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Abstrakt: Wedtug art. 20 Ustawy Zasadniczej Republika Federalna Niemiec jest panstwem demo-
kratycznym, socjalnym i federalnym, w ktorym cata wtadza pochodzi od narodu i jest przez niego
sprawowana poprzez wybory i glosowania. W praktyce glosowania, rozumiane jako instrument de-
mokracji bezpos$redniej, znajduja zastosowanie tylko w wypadku nowego podziatu terytorialnego
landéw. Szersze zastosowanie instrumenty demokracji bezposredniej maja przy stanowieniu pra-
wa w poszczeg6lnych landach. Prawo przewiduje w nich migdzy innymi obywatelska inicjatywe
ustawodawczg. Dla uchwalenia prawa federalnego zastosowanie takiego rozwigzania wymagatoby
zmiany Ustawy Zasadniczej. Wnoszone do tej pory projekty takich zmian zostaty jednak odrzucone
przez Bundestag.

Stowa kluczowe: postgpowanie ustawodawcze, Bundestag, demokracja bezposrednia, demokracja
reprezentacyjna, inicjatywa ustawodawcza, referendum

KILKA WSTEPNYCH UWAG O DEMOKRACJI BEZPOSREDNIEJ
W NIEMCZECH

Zgodnie z jedng z podstawowych zasad ustrojowych zawartych w art. 20 Usta-
wy Zasadniczej' Republika Federalna Niemiec jest demokratycznym i socjalnym
panstwem federalnym, cala zas wladza panstwowa pochodzi od narodu i jest spra-
wowana przezen na drodze wyboréw i glosowan. Oznacza to, ze w Niemczech,
podobnie jak w wielu innych panstwach demokratycznych, zasada suwerennosci na-

! Das Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949 (BGBI S. 1), https:/
www.gesetze-im-internet.de/gg/index.html (dostep: 2.02.2020). W dalszej czesci publikacji autorka
przy powotywaniu przepisoOw niemieckiej ustawy zasadniczej postuguje si¢ skrotem UZ.
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rodu realizowana jest przede wszystkim w ramach demokracji przedstawicielskiej?,
a instrumenty demokracji bezpo$redniej majg jedynie charakter uzupetniajacy?.

Demokracja bezposrednia nie ma w Niemczech zbyt dtugiej tradycji. Po raz
pierwszy jej elementy zostaly wlaczone do systemu prawa w 1918 roku na pod-
stawie Konstytucji Weimarskiej*. Obecnie mozliwo$¢ stosowania instrumentow
demokracji bezposredniej na poziomie federalnym nalezy traktowac jako roz-
wigzanie wyjatkowe. Zgodnie z art. 29 UZ referendum moze zosta¢ przeprowa-
dzone w wypadku dokonania zmian w dotychczasowym podziale terytorialnym
Niemiec® oraz przyjecia nowej konstytucji, co przewiduje art. 146 UZ. Bezpo-
sredni udzial obywateli w federalnym procesie ustawodawczym lub w decyzjach
o waznych dla catej Federacji sprawach nie jest w $wietle obecnie obowigzujacych
przepisow Ustawy Zasadniczej mozliwy.

Od lat w Niemczech trwaja dyskusje nad wprowadzeniem odpowiednich
zmian w prawie, umozliwiajgcych stosowanie instrumentéw demokracji bezpo-
sredniej takze na poziomie catej Federacji. Do Bundestagu wptyngty wprawdzie
projekty ustaw, jednak do tej pory odpowiednie przepisy nie zostaly przyjete®.
Kryzys demokracji, ktory w ostatnich latach ma miejsce w wielu panstwach, i nie-
oczekiwane skutki decyzji podejmowanych na drodze referendéw, na przyktad
Brexit, powoduja, ze proponowane zmiany Ustawy Zasadniczej, umozliwiajace
obywatelom wspétdecydowanie o waznych dla panstwa sprawach maja tyle samo
zwolennikow co przeciwnikow’. Przeciwnicy dodatkowo powotujg sie na dotych-
czasowe negatywne historyczne wydarzenia zwigzane z demokracjg bezposrednia
okresu Republiki Weimarskiej i ITI Rzeszy?®.

2 Zob. m.in. J. Isensee, Demokratie ohne Volksabstimmung, [w:] 60 Jahre Bonner Grundgesetz
— eine gegliickte Verfassung?, red. Ch. Hillgruber, Ch. Waldhoff, Bonn 2010, s. 120.

3 Swiadczy o tym miedzy innymi umieszczenie glosowan jako formy sprawowania wiadzy
przez suwerena na ostatnim miejscu, po wyborach. Zob. 1. von Miinch, Staatsrecht, t. 1, wyd. 6,
Stuttgart-Berlin-Ko61n 2000, s. 54; oraz Grundgesetz. Mitarbeiterkommentar und Handbuch, t. 1, red.
D. Umbach, T. Clemens, Heidelberg 2002, s. 1303.

4 Konstytucja Rzeszy Niemieckiej — Die Verfassung des Deutschen Reichs/Weimarer
Rechsverfassung, http://www.documentarchiv.de/wr/wrv.html (dostep: 7.02.2020).

5 Referendum dotyczgce zmiany dotychczasowych granic krajow zwigzkowych w rzeczywi-
stosci nie jest referendum ogdlnokrajowym, poniewaz do udzialu w nim uprawnieni sg jedynie
posiadajacy prawo wyborcze obywatele landow, ktorych dotycza zmiany terytorialne.

6 Projekt wniesiony do Bundestagu 19. kadencji przez parti¢ Die Linke po wyborach parlamen-
tarnych 24 pazdziernika 2017 roku (Drucksache 19/16) przepadt w glosowaniu. Tre$¢ projektu oraz
informacje o pracach parlamentarnych zob. https://www.bundestag.de/dokumente/textarchiv/2018/
kw24-de-direkte-demokratie-558872 (dostep: 5.02.2020). Na rozpatrzenie czeka projekt wniesiony
do Bundestagu w sierpniu 2019 roku przez kontrowersyjng parti¢ AfD; zob. Entwurf eines Gesetzes
zur Stirkung der direkten Demokratie im Grundgesetz (Drucksache 19/12371), https://www.bundes-
tag.de/services/suche?suchbegriff=drucksache+19%2F12371 (dostep: 5.02.2020).

7 Zob. Lexikon Direkte Demokratie in Deutschland, red. A. Kost, M. Solar, Wiesbaden 2018,
s. 1-2.

8 Przy pracach nad Ustawg Zasadniczg Rada Parlamentarna uwzglednita negatywne do$wiad-
czenia w korzystaniu z instrumentéw demokracji bezposredniej w Republice Weimarskiej i I1I Rze-
szy, a takze zrezygnowata z nich w UZ.
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I. PROCES USTAWODAWCZY W NIEMCZECH

Z zasady federalizmu i podziatu kompetencji migdzy Federacje a kraje zwigz-
kowe/landy wynika miedzy innymi podzial na prawo federalne (Bundesrecht)
i prawo krajow zwigzkowych/landoéw (Landesrecht). Obok obowigzujacej dla catej
Federacji Ustawy Zasadniczej kazdy z landow ma swoja konstytucje (Verfassung/
Landesverfassung); z Ustawy Zasadniczej wynikaja jednak zasady obowigzywa-
nia prawa federalnego i1 prawa poszczeg6élnych landdéw oraz podzial kompetencji
ustawodawczych pomiedzy Bundestag oraz parlamenty landow (Landtage)°®. Prawo
federalne stanowione przez Bundestag i Bundesrat obowigzuje na terytorium catych
Niemiec, natomiast w kazdym z 16 landéw Landtagi stanowig prawo krajowe, obo-
wigzujace tylko w konkretnym landzie. Zgodnie z zasadg hierarchicznego systemu
norm prawnych prawo landow nie moze kolidowa¢ z prawem federalnym zaré6wno
pod wzgledem formalnym, jak i merytorycznym. Z art. 31 UZ bezposrednio wynika
zasada prymatu prawa federalnego — ma ono zawsze pierwszenstwo przed prawem
landu, takze przed jego konstytucja. Nad przestrzeganiem zasady prymatu prawa
federalnego przed krajowym czuwa Federalny Trybunat Konstytucyjny!©.

1. USTAWODAWSTWO FEDERALNE

Federalny proces ustawodawczy uregulowany jest bezposrednio w Ustawie
Zasadniczej, a szczegOtowe przepisy zawierajg regulaminy Bundestagu!! i Bun-
desratu!? oraz Komisji Wspdlnej'? tych izb. W niemieckim systemie prawa rozroz-
nia si¢ dwie kategorie ustaw: ustawy zwykle (Einspruchsgesetze), wobec ktorych
w ramach postepowania ustawodawczego Bundesrat moze wnie$¢ swoj sprzeciw,
oraz ustawy zawsze wymagajace do ich uchwalenia i wej$cia w zycie zgody Bun-
desratu (zustimmungspflichtige Gesetze). W wypadku ustaw powodujacych znacz-

9 Kompetencja ustawodawcza landow wynika z art. 70 UZ. Podziat kompetencji ustawodaw-
czych regulujg art. 71-74 UZ. Niemiecki system prawa wyréznia zakres wylacznego ustawodawstwa
federalnego — art. 71 UZ, tak zwane ustawodawstwo konkurencyjne — art. 72 i 74 UZ oraz zakres
wylacznego ustawodawstwa krajow zwigzkowych — art. 73 UZ. Zob. m.in. I. von Miinch, op. cit., s. 56.

10 Bundesverfassungsgericht — zob. art. 93 UZ oraz przepisy ustawy o FTK — Bundes-
verfassungsgerichtsgesetz, https://www.gesetze-im-internet.de/bverfgg/BJNR002430951.html
(dostep: 8.02.2020).

11 §§ 75-107 Geschéftsordnung des Deutschen Bundestages in der Fassung der Bekanntmachung
vom 2. Juli 1980 (BGBI I S. 1237), ostatnia zmiana — Bekanntmachung vom 1. Mérz 2019 (BGBI
IS. 197), https://www.bundestag.de/parlament/aufgaben/rechtsgrundlagen/go btg (dostep: 7.02.2020).

12§ 31 Geschiftsordnung des Bundesrates in der Fassung der Bekanntmachung vom 26.
November 1993 (BGBI I S. 2007), ostatnio zmieniony w 2007 roku — Beschluss des Bundesrates
vom 8. Juni 2007 (BGBI I S. 1057), https://www.bundesrat.de/DE/aufgaben/recht/go/go-node.html
(dostep: 7.02.2020).

13§ 14 Geschiftsordnung fiir den Gemeinsamen Ausschuss vom 23. Juli 1969 (BGBIIS. 1102),
ostatnia zmiana — Bekanntmachung vom 20. Juli 1993 (BGBI I S. 1500), https://www.bundesrat.de/
DE/aufgaben/gemeins-a/geschaeftsordnung/gemeinsamer-ausschuss-geschaeftsordnung-node.html
(dostep: 7.02.2020).
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ne obcigzenie dla budzetu federalnego wymagana jest dodatkowo zgoda rzadu
federalnego. Wymog ten wynika bezposrednio z art. 113 UZ.

A. INICJATYWA USTAWODAWCZA

Bundestag uchwala wszystkie ustawy nalezace wedtug przepisow Ustawy
Zasadniczej do kompetencji wiadz federalnych. Projekty ustaw do Bundestagu
moga wnosic¢, zgodnie z art. 76 UZ, rzad federalny, Bundestag oraz Bundesrat.
W przypadku projektow Bundestagu prawo ich wniesienia przystuguje frakcji
Bundestagu lub grupie postow, jezeli taki projekt poselski uzyska poparcie przy-
najmniej 5% wszystkich postow do Bundestagu.

B. PRZEBIEG PROCEDURY USTAWODAWCZE]J

Ustawy uchwalane s3 w trzech czytaniach na sesjach planarnych Bundestagu.
Po pierwszym czytaniu trafiajg do rozpatrzenia w jednej lub kilku komisjach statych,
w ktorych uczestnicza postowie wszystkich frakcji. Na posiedzenia komisji moga
by¢ zapraszani przedstawiciele grup interesu i eksperci, ktérzy uczestnicza w wy-
shuchaniach publicznych (dffentliche Anhorung)'*. W trakcie drugiego czytania na
posiedzeniu plenarnym Bundestagu mozliwe jest zgtaszanie poprawek. Trzecie czy-
tanie, podczas ktorego ewentualne poprawki moga wnioskowac jedynie frakcje lub
grupa postow stanowigca co najmniej 5% ogohu postow, konczy si¢ glosowaniem.
Do przyjecia ustawy wymagana jest wigkszo$¢ oddanych glosoéw, chyba Ze przepisy
Ustawy Zasadniczej wymagaja uzyskania innej kwalifikowanej wigkszo$ci. Uchwa-
lona ustawa przekazywana jest do Bundesratu, ktory uchwale w sprawie przyjecia
ustawy podejmuje zwykta wiekszoscig lub wickszoscig dwoch trzecich gtosow. Taka
sama wigkszo$¢ jest konieczna do odrzucenia sprzeciwu Bundesratu w Bundestagu.

C. PROCEDURA MEDIACYIJINA

Jezeli Bundesrat i Bundestag nie sg zgodne co do przyjecia przekazanej do
Bundesratu ustawy, kompromis wypracowuje Komisja Mediacyjna (Vermittlung-
sausschuss), sktadajaca sie z 16 cztonkéw Bundestagu i 16 cztonkow Bundesratu.
Bundesrat ma prawo zwrdcenia si¢ do Komisji Mediacyjnej w kazdym przypadku,
a Bundestag i rzad federalny jedynie w wypadku ustaw wymagajacych zgody
Bundesratu. Zmiany zaproponowane przez Komisje Mediacyjng wymagaja naj-
pierw przyjecia przez Bundestag, a nastepnie przez Bundesrat.

D. WEJSCIE USTAWY FEDERALNEJ W ZYCIE

Zgodnie z art. 82 UZ Prezydent Federalny po sprawdzeniu, czy ustawa zo-
stata uchwalona w sposob zgodny z Ustawg Zasadnicza, podpisuje ja'3 i zarzadza

14 Wystuchania publiczne zostaly oméwione w odrebnej czesci opracowania.
15 Podpisanie ustawy przez Prezydenta Federalnego okre$lane jest jako Ausfertigung, co ozna-
cza nie tylko sam akt ztozenia podpisu przez gtowe panstwa, ale sprawdzenie, czy ustawa zostata
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ogloszenie w Federalnym Dzienniku Ustaw. Ustawa z zasady wchodzi w zycie
14 dni po jej opublikowaniu!®.

E. WYSLUCHANIA PUBLICZNE

Regulamin Bundestagu przewiduje mozliwos¢ udziatu obywateli w publicz-
nych wystuchaniach!’. Wystuchania takie mogg by¢ zarzgdzone przez komisje
rozpatrujacg projekt ustawy, jezeli dotyczy on wyjatkowo skomplikowanej ma-
terii. Ich celem jest uzyskanie opinii specjalistow w danej dziedzinie lub grupy
interesow, ktorej ustawa ma dotyczy¢, a takze obywateli. Jednak ani biegli, ani
inni uczestnicy wystuchania nie moga wptynac bezposrednio na zmiany projektu
ustawy.

W zakresie stanowienia prawa federalnego obowigzuje zasada demokracji
przedstawicielskiej, gwarantujagca tym samym monopol Bundestagu na uchwala-
nie ustaw. Przy zasadzie wolnego mandatu postéw wptyw obywateli na przedmiot
procesu ustawodawczego wydaje si¢ jeszcze bardziej ograniczony.

2. USTAWODAWSTWO LANDOW

Z obowiazujacej w Niemczech zasady federalizmu wynika miedzy innymi
podziat kompetencji ustawodawczych pomiedzy Federacje a landy!8. Reforma
federalizmu!® przeprowadzona w latach 2006 i 2009 wprowadzita nowg strukture
podziatu kompetencji ustawodawczych.

Zasady procedury ustawodawczej w landach wynikaja z przepiséw Usta-
wy Zasadniczej oraz przepisow krajowych. Kazdy z 16 niemieckich landow ma

przyjeta zgodnie z obowigzujacymi przepisami; zob. http://www.bundespraesident.de/DE/Amt-
und-Aufgaben/Wirken-im-Inland/Amtliche-Funktionen/amtliche-funktionen-node.html (dostep:
12.02.2020).

16 Zob. m.in. https://www.bundestag.de/pl/parlament/aufgaben-inhalt-638170 (dostep: 7.02.2020).

17°§ 70 Geschiftsordnung des Bundestages.

18 Zasady tego podziatu uregulowane sa w Ustawie Zasadniczej; zob. przyp. 23.

19 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (BGBI 2006, 1 S. 2034), art. 22, 23, 33, 52, 72,
73, 74, 74a, 75, 84, 85, 87c, 91a, 91b, 93, 98, 104a, 104b, 105, 107, 109, 125a, 125b, 125¢, 143c,
https://dejure.org/BGB1/2006/BGBI._1_S. 2034 (dostep: 10.02.2020). Byla to 52. zmiana Ustawy
Zasadniczej, wprowadzajaca najwicksze zmiany w organizacji panstwa od czaséw utworzenia
Republiki Federalnej Niemiec w 1949 roku. Zmiany te zostaty uzupetnione w ramach drugiego etapu
reformy federalizmu na drodze ustawy z 29 lipca 2009 roku — Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes
(BGBI 2009, I S. 2284), art. 91c, 91d, 104b, 109, 109a, 115, 143d, https://www.bgbl.de/xaver/
bgbl/start.xav?startbk=Bundesanzeiger BGBl&bk=Bundesanzeiger BGBl&start=//*%5B@attr_
1d=%27bgbl109s2248.pdf%27%5D#__bgbl %2F%2F*%5B%40attr_id%3D%27bgbl109s2248.
pdf%27%5D 1581701507738 (dostep: 10.02.2020); zob. S. Bozyk, Kierunki nowelizacji Ustawy
Zasadniczej RFN (zarys problematyki), [w:] Aktualne problemy reform konstytucyjnych, red. S. Bozyk,
Biatystok 2013, s. 367 n.
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swojg konstytucje?? oraz strukture organizacyjng odpowiadajgcg strukturze pan-
stwowej. W landach istniejg zatem parlament (Landtag), rzad (Landesregierung)
i sad konstytucyjny (Verfassungsgericht). Zasady powotywania i funkcjonowania
tych organow oraz ich kompetencje uregulowane sa w konstytucjach oraz odpo-
wiednich ustawach tych landow (Landesgesetz). Landy w zakresie stanowienia
swoich konstytucji i ustawodawstwa zobowiazane sg jedynie do przestrzegania
przepisow Ustawy Zasadniczej, mianowicie art. 28 ust. 1 zd. 1, zgodnie z ktorym
porzadek konstytucyjny krajow zwigzkowych musi odpowiada¢ zasadom repu-
blikanskiego, demokratycznego i socjalnego panstwa prawnego w rozumieniu
Ustawy Zasadniczej, oraz art. 79 ust. 3, ktdry gwarantuje zasade niezmienno$ci
zasad konstytucyjnych dla Federacji i landow — takze zasady zawartej w art. 20
UZ. Przy zachowaniu tych zasad przepisy konstytucji landéw moga odbiega¢ od
postanowien Ustawy Zasadniczej, na przyktad moga wprowadza¢ stosowanie in-
strumentow demokracji bezposredniej, ktorych wykonywanie nie jest mozliwe na
poziomie federacji.

A. INSTRUMENTY DEMOKRACJI BEZPOSREDNIEJ W POSTEPOWANIU USTAWODAWCZYM
W LANDACH

W konstytucjach poszczegoélnych landow wystepuje r6zny zakres stosowa-
nia instrumentéw demokracji bezposredniej. W dodatku ustawodawcy landoéw dla
tych samych instytucji uzywaja czasem roéznych poje¢. Najbardziej ogdlnym po-
jeciem jest Volksgesetzgebung, ktore nalezy rozumie¢ jako procedure ustawodaw-
cza z udziatem obywateli. Ponadto w konstytucjach landéw wystepuja pojecia:
Volksinitiative®', thumaczone na jezyk polski jako ,,inicjatywa ludowa” lub ,,ini-
cjatywa narodu/obywatelska”, oraz Volksbegehren*> — w znaczeniu ,,spotecznej/
obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej”, a w dostownym tlumaczeniu ,,zadanie
narodu”?3. Pojecie to oznacza wniosek uprawnionych obywateli o przeprowadze-

20 Konstytucje landow byly uchwalane w roznym czasie, zarobwno przed, jak i po uchwaleniu
Ustawy Zasadniczej, na przyktad Konstytucja Bawarii w 1946 roku, a konstytucje tak zwanych no-
wych landow — po zjednoczeniu Niemiec 3 pazdziernika 1990 roku. Teksty wszystkich konstytucji
dostepne sa w dziennikach ustaw poszczegolnych landow.

21 W Brandenburgii, Hamburgu, Meklemburgii-Pomorzu Przednim, Dolnej Saksonii, Pétnocnej
Nadrenii-Westfalii, Saksonii-Anhalt, Szlezwiku-Holsztynie; zob. B.M. Weixner, Direkte Demokratie
in den Bundeslindern, ,,Aus Politik und Zeitgeschichte” 10, 2006, s. 19.

22 W wypadku instytucji Volksbegehren konieczne jest ztozenie projektu ustawy — uzasadnia
to uzywanie w jezyku polskim tlumaczenia tego pojecia jako ,,obywatelska” lub ,,spoteczna ini-
cjatywa ustawodawcza”; zob. 1. Kienzler, Worterbuch der Wirtschaftssprache, Deutsch—Polnisch,
Polnisch—Deutsch. Bankwesen, Finanzen, Recht, Warszawa 2004, s. 311: ,,Volksbegehren — odda-
nie sprawy narodowi do rozstrzygnigcia, referendum”.

23 Niektorzy autorzy traktujg je naréwni z pojeciem referendum; zob. P. Neumann, Sachunmittelbare
Demokratie im Bundes- und Landesverfassungsrecht unter besonderer Beriicksichtigung der neuen
Liinder,Baden Baden2009,s. 181, 182. Wiecej na temat pojgc¢ stosowanych do okreslenia instrumentow de-
mokracji bezposredniej w Niemczech i ich thumaczenia na jezyk polski zob. A. Malicka, Referendum
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nie referendum w pewnej sprawie, zwykle przyjecia konkretnej ustawy?4. Obywa-
tele wystepujacy z takim zadaniem sg zobowigzani do ztozenia swojego projektu
ustawy do organu ustawodawczego?>.

Jako forma podejmowania decyzji w sprawie obywatelskiej inicjatywy usta-
wodawczej w konstytucjach landow wymieniane jest takze pojecie Volksentscheid,
ktore nalezy rozumie¢ jako referendum; w dostownym tlumaczeniu — ,,decyzja
narodu”. W potudniowozachodnim obszarze niemieckojezycznym?® w znaczeniu
referendum uzywane jest jeszcze pojecie Volksabstimmung, ktdre dostownie thu-
maczone oznaczatoby ,,gtosowanie ludowe” lub ,,glosowanie narodu”. Wskazane
instrumenty demokracji bezposredniej znajdujg zastosowanie w procedurze usta-
wodawczej w landach.

B. PROCEDURA USTAWODAWCZA Z INICJATYWY OBYWATELI W LANDACH

Sposob uchwalania ustaw na poziomie landow uregulowany jest w konsty-
tucji kazdego z nich?’. Zasadniczo procedury te przebiegaja w zblizony sposob.
Podobnie jak na poziomie Federacji takze w landach dominuje zasada demokracji
przedstawicielskiej, co oznacza, ze stanowienie prawa nalezy do kompetencji po-
chodzacych z wyborow Landtagéw. W wypadku landow konstytucje wszystkich
16 od 1996 roku?® przewidujg jednak takze mozliwo$¢ przyjecia ustawy na drodze
referendum.

Mozna tu przyktadowo wskazaé¢ na postanowienia Konstytucji Bawarii. Zgod-
nie z art. 72 ust. 1 ustawy krajowe uchwalane sg przez Landtag i na drodze re-
ferendum?®. Szczegoly takiej procedury ustawodawczej uregulowane sg w art. 74
Konstytucji Bawarii oraz w odrebnej ustawie, mianowicie w bawarskiej ustawie
wyborczej?. Podobne postanowienia zwiera takze rozdziat IV Konstytucji Badenii-

w systemie prawa niemieckiego, [w:] B. Tokaj, A. Feja-Paszkiewicz, B. Banaszak, Aktualne problemy
referendum, Warszawa 2016, s. 255-271.

24 Zob. H.J. Wiegand, Direktdemokratische Elemente in der Deutschen Verfassungsgeschichte,
Juristische Zeitgeschichte, Abt. 1, Allgemeine Reihe, t. 20, Berlin 2006, s. 27 n.

25 W przypadku landow — do parlamentu krajowego, czyli Landtagu.

26 Na przyktad w Badenii-Wirtembergii oraz w Szwajcarii i Lichtensteinie.

27 W niniejszym opracowaniu nie zostaly szczegélowo omowione postepowania ustawodaw-
cze we wszystkich 16 landach, a jedynie ogdlne zasady, wedtug ktorych uchwalane sg ustawy.

28 Ostatnim landem, w ktorym wprowadzono takg mozliwo$¢, byt Hamburg; zob. F. Hoffmann,
Volksgesetzgebung und politischer Entscheidungsprozess, ,,Wirzburger Arbeitspapiere zur Politik-
wissenschaft und Soziologie” 2018, nr 9, s. 10.

29 Art. 72 ust. 1 Konstytucji Bawarii; ustawodawca postuguje sie w tym wypadku pojeciem
Volksentscheid do okre$lenia referendum.

30 Gesetz liber Landtagswahl, Volksbegehren und Volksentscheid (BayGVBI S. 367); w cze$ci
[T ustawy (art. 62—88) uregulowane zostaly: spoteczna inicjatywa ustawodawcza (Volksbegehren),
referendum (Volksentscheid), mozliwo$¢ odwotania Landtagu oraz mozliwo$¢ potwierdzenia lub
odrzucenia dokonanej przez Landtag zmiany konstytucji na drodze referendum oraz wskazane
wylaczenia wynikajace z art. 73 Konstytucji Bawarii.
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-Wirtembergii3!. Zgodnie z art. 59 projekty ustaw mogg by¢ wnoszone takze przez
obywateli*2, a ustawy uchwalane sg przez Landtag lub na drodze referendum.

Jako land z dobrze funkcjonujaca instytucjg inicjatywy ustawodawczej oby-
wateli wymieniana jest takze Nadrenia-Palatynat. W art. 108a jej konstytucji
przewidziano inicjatywe obywateli3? kierowang do Landtagu w celu zajecia sie
przezen konkretng sprawa, a w art. 109 — instytucj¢ obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej i przyjecia ustawy na drodze referendum.

Zasadniczo procedura ustawodawcza z inicjatywy obywateli34 jest trojstopnio-
wa. W zaleznosci od landu rozpoczyna si¢ od inicjatywy obywatelskiej (Volksinitia-
tive) lub wniosku o obywatelska inicjatywe ustawodawcza. Nastepnym etapem jest
obywatelska inicjatywa ustawodawcza (Volksbegehren), polegajaca na przedtozeniu
Landtagowi projektu konkretnej ustawy. Obywatele musza zebra¢ w okreslonym
ustawowo terminie podpisy popierajace inicjatywe obywatelska. Liczba wymaga-
nych podpisow jest zalezna od landu i okreslana procentowo lub za pomoca kon-
kretnej liczby3. Podpisy muszg zosta¢ zebrane rowniez pod wnoszonym projektem
ustawy. Procedura ustawodawcza konczy si¢ przyjeciem ustawy na drodze referen-
dum (Volksantscheid lub Volksabstimmung). Uprawnionymi do udziatu w stanowie-
niu prawa sg obywatele, ktorym przystuguje czynne prawo wyborcze do Landtagu.
Aby wynik gtosowania byt wigzacy, wymagane jest uzyskanie kworum?3.

Wedtug danych przedstawionych migdzy innymi w sprawozdaniu stowarzy-
szenia Mehr Demokratie3” z roku na rok wzrasta zaangazowanie obywateli i ich
swiadomosé¢, ze rzeczywiscie majg mozliwos¢ wplywania na podejmowane przez
lokalne parlamenty decyzje i stanowione przez nie prawo. Liczba inicjowanych
przez obywateli procedur ustawodawczych zwigksza si¢ kazdego roku, chociaz

31 Verfassung des Landes Baden-Wiirttemberg vom 11. November 1953 (GBL. BW S. 173),
https://www.lpb-bw.de/bwverf/bwverf.htm (dostep: 12.02.2020). Inicjatywa ustawodawcza obywa-
teli przewidziana jest w Konstytucji od chwili jej uchwalenia w 1952 roku, w 2015 roku za$ przepisy
zostaty zmienione, aby utatwi¢ obywatelom bezposredni udzial w stanowieniu prawa; zob. https://
www.Ipb-bw.de/volksabstimmung-in-bw/ (dostep: 12.02.2020).

32 Ustawa przewiduje wniosek obywateli (Volksantrag) lub obywatelskg inicjatywe ustawo-
dawcza (Volksbegehren).

33 Ustawodawca uzywa pojecia Volksinitiative, w odroznieniu od uregulowanej w art. 109
inicjatywy ustawodawczej (Volksbegehren).

34 W niektorych landach istnieje takze mozliwo$¢ zarzadzenia referendum w sprawie uchwale-
nia ustawy przez rzad krajowy lub Landtag. Okreslane sa one wowczas jako Parlamentsreferendum,
czyli referendum parlamentarne. Te przypadki nie zostaly jednak uwzglednione w niniejszym opra-
cowaniu.

35 Minimalna liczba wymaganych podpiséw wynosi okoto 4-13%. Szczegotowe informacje
o0 wymaganej liczbie podpisow zob. Volksbegehrensbericht 2019, s. 12, https://www.mehr-demo-
kratie.de/volksbegehrensbericht/ (dostep: 12.02.2020).

36 Kworum wynosi 15-25%, a w Bawarii i Saksonii kworum nie jest wymagane. W wypad-
ku referendum dotyczacego zmiany konstytucji kworum jest wyzsze i wynosi 50%, a w Turyngii
i Bremie — 40%; zob. ibidem.

37 Ibidem.
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tylko nieliczne inicjatywy koncza si¢ sukcesem3®. Od 1946 do 2018 roku we
wszystkich landach wszczeto tacznie 351 takich procedur®, z czego 95 zostato
doprowadzonych do drugiego etapu postgpowania — zlozenia projektu ustawy.
Ostatecznie zaledwie 24 inicjatywy obywatelskie zostaly doprowadzone do ostat-
niego etapu postgpowania, czyli referendum*.

II. POSTULAT ZMIAN USTAWY ZASADNICZEJ —
WIECEJ DEMOKRACJI BEZPOSREDNIEJ

Od wielu lat*! w Niemczech dyskutuje si¢ o potrzebie zwigkszenia udziatu
obywateli w zyciu politycznym, w tym o umozliwieniu im bezposredniego wply-
wania na podejmowane przez Parlament Federalny decyzje przez wprowadzenie
instytucji obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej oraz referendum ogdlnokrajo-
wego*2. Kilkukrotnie w Bundestagu ztozone zostaty takze projekty ustaw?3, kto-
rych celem bylo wprowadzenie ustawodawczej inicjatywy obywatelskiej do Usta-
wy Zasadniczej. Ostatnio takie projekty zostaty ztozone przez partie Die Linke oraz
AfD*, Projekt AfD nie zostal jeszcze poddany gtosowaniu, a zawiera nastepujace
propozycje zmian: wprowadzenie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej*® oraz

38 Doktadne zestawienie przeprowadzonych do 2019 roku w landach procedur z inicjatywy
obywateli zob. ibidem, s. 15.

3 Inicjatywa obywatelska najcze$ciej stosowana jest w Bawarii (57), Hamburgu (50) i Bran-
denburgii (49); zob. https://www.mehr-demokratie.de/volksbegehrensbericht/ (dostep: 12.02.2020).

40 Do poczatku lat dziewie¢dziesiatych bylo ich zaledwie 28, a liczba ta wzrosla znacznie od
1990 roku, kiedy wigkszos$¢ landow zapoczatkowala reforme przepisow konstytucyjnych dotycza-
cych demokracji bezposredniej; zob. ibidem.

41 Pierwsze konkretne projekty zmiany Ustawy Zasadniczej wplynely do Bundestagu w 2002
roku.

42 W tym celu partia AfD zlozyta 18 kwietnia 2018 roku w Bundestagu wniosek o powo-
tanie komisji ankietowej, ktora miataby opracowaé odpowiedni projekt ustawy zmieniajacej
Ustawe Zasadnicza; zob. Antrag: Einsetzung einer Enquete-Kommission ,,Direkte Demokratie auf
Bundesebene” (Drucksache 19/1699). Wniosek zostat odrzucony przez Bundestag w glosowaniu
przeprowadzonym 4 kwietnia 2019 roku; https://www.bundestag.de/dokumente/textarchiv/2019/
kw14-de-direkte-demokratie-630910 (dostep: 12.02.2020).

43 W 14. kadencji Bundestagu wplynety dwa takie projekty: Drucksachen 14/1129 oraz
14/8503. W 15. kadencji — Drucksachen 15/1112 oraz 15/2998, a w 16. kadencji — trzy projek-
ty opracowane przez: Die Linke — Drucksache 16/1411, Biindnis90/Die Griinen — Drucksache
16/680 oraz FDP — Drucksache 16/47; w 18. kadencji — kolejny projekt Die Linke — Drucksache
18/825.

4 Zob. przyp. 6. Projekt Die Linke zostat odrzucony, nad projektem AfD do chwili oddania tego
opracowania do druku nie odbylo si¢ jeszcze glosowanie w Bundestagu. Biorac jednak pod uwage
brak poparcia innych frakcji Bundestagu dla dziatan podejmowanych przez AfD, losy tego projektu
wydaja si¢ przesadzone.

45 Zmiana art. 76 ust. 1 UZ.
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referendum ogolnokrajowego jako jednej z form uchwalania ustaw federalnych?,
w tym mozliwo$¢ zmiany Ustawy Zasadniczej*’. Ponadto projekt zawiera propozy-
cje zmian w zakresie aktywnego prawa wyborczego do Bundestagu*®. Prawo wy-
borcze miatoby przystugiwa¢ obywatelom niemieckim, ktérzy ukonczyli 16. rok
zycia, a takze osobom niemajacym niemieckiego obywatelstwa, jezeli ukonczyty
16. rok zycia i od co najmniej pieciu lat posiadajg na terytorium Niemiec mieszka-
nia lub stale miejsce pobytu. AfD proponuje tez dodanie do Ustawy Zasadniczej
rozdziatu VIIa*, zawierajacego przepisy regulujgce stosowanie inicjatywy obywa-
telskiej, obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej oraz referendum.

Prawo wniesienia inicjatywy obywatelskiej miatoby przystugiwaé grupie
100 tysiecy osob majacych prawo wyborcze. Wyklucza si¢ jednoczesnie inicja-
tywe dotyczacg podziatu Federacji na landy, udziatu landow w procedurze usta-
wodawczej, zmian praw podstawowych zawartych w art. 1-20 UZ oraz budzetu
federalnego, a ewentualne zmiany Ustawy Zasadniczej nie moglyby naruszaé isto-
ty praw podstawowych. Obywatelska inicjatywa ustawodawcza mogtaby zostac
whniesiona najwczesniej po uptywie dwoch miesigcy po odrzuceniu inicjatywy
obywatelskiej przez Bundestag i stalaby si¢ skuteczna pod warunkiem zebrania
w ciggu dziewigciu miesigcy 1 miliona podpisow osob uprawnionych do udzia-
lu w wyborach, natomiast w wypadku zmiany Ustawy Zasadniczej wymagane
miatoby by¢ zebranie 2 milionéw podpisow. W przypadku braku zgody rzadu
federalnego, rzadu krajowego lub jednej trzeciej cztonkow Bundestagu na wnie-
siong inicjatywe ustawodawczg obywateli decyzje o jej losach mialby podejmo-
wac Federalny Trybunat Konstytucyjny w terminie szesciu miesiecy. Jezeli Bun-
destag w ciggu trzech miesi¢cy nie odpowie na wniosek obywateli, wowczas nie
weczesniej niz przed uptywem czterech miesigey i1 nie pdzniej niz dwunastu mie-
siecy po wniesieniu inicjatywy ustawodawczej do Bundestagu miatoby si¢ odby¢
referendum. Bundestag moze przedtozy¢ pod glosowanie takze wlasny projekt
ustawy w tym samym zakresie.

Wynik referendum miatby by¢ wiazacy, jezeli projekt ustawy uzyska wiek-
szo$¢ oddanych glosow, a w gtosowaniu uczestniczyto co najmniej 15% upraw-
nionych do udzialu w wyborach oséb. Pod uwagg bylyby brane tylko wazne glo-
sy ,,za” 1 ,,przeciw”. W wypadku rownosci gtoséw ustawa zostataby odrzucona.
W przypadku zmiany Ustawy Zasadnicze] wymagana miataby by¢ wigkszos¢
dwoch trzecich glosow przy udziale w glosowaniu co najmniej 25% uprawnionych.
Szczegdlowe regulacje mialaby zawiera¢ odpowiednia ustawa federalna przyjeta
za zgoda Bundesratu.

46 Zmiana art. 77 UZ.

47 Zmiana art. 79 ust. 2 UZ.

48 Zmiana art. 38 UZ.

49 Rozdzial ten mialby znalez¢ si¢ po art. 82 UZ.
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III. STANOWISKA PARTII REPREZENTOWANYCH W BUNDESTAGU
DOTYCZACE WPROWADZENIA DEMOKRACJI BEZPOSREDNIE]
DO USTAWY ZASADNICZEJ

Obecnie sposrod partii reprezentowanych w Bundestagu 19. kadencji tylko
jedna partia— CDU?? — nie popiera wprowadzenia odpowiednich przepiséw do
Ustawy Zasadniczej. Pozostate partie w swoich programach w ré6znym stopniu
opowiadaja si¢ za wzmocnieniem demokracji bezposrednie;.

1. UNIA CHRZESCIJANSKO-DEMOKRATYCZNA NIEMIEC — CHRISTLICH
DEMOKRATISCHE UNION (CDU)

Z programu partii’! wynika, ze CDU wyraznie opowiada si¢ za demokracjg
reprezentacyjng jako formg sprawowania wtadzy przez suwerena i utrzymaniem
takiego rozwigzania takze w przysztosci.

2. UNIA CHRZESCIJANSKO-SPOLECZNA — CHRISTLICH SOZIALE UNION (CSU)

CSU?2, podkres$lajac swojg wieloletnig tradycje demokracji parlamentarne;j,
wymienia jako jeden z programowych celdéw wprowadzenie mozliwos$ci bezpo-
sredniego udziatu obywateli w decyzjach o waznych dla calej Federacji sprawach,
a takze zmiany niemieckiej Ustawy Zasadniczej przez obywateli na drodze znanej
z landow obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej i referendum?’3. Postulat ten
znalazt si¢ rOwniez w programie wyborczym CSU z 2017 roku’*.

3. SOCJALDEMOKRATYCZNA PARTIA NIEMIEC — SOZIALDEMOKRATISCHE
PARTEI DEUTSCHLANDS (SPD)

SPD>5 swoje poparcie dla demokracji bezposredniej wyrazita zarowno w swo-
im zasadniczym programie>®, jak i w programie wyborczym z 2017 roku®’. Wprowa-

30 Partia rzadzaca po wyborach w 2017 roku, w koalicji z CSU i SPD.

51 Zob. Das Grundsatzprogramm. Beschlossen vom 21. Parteitag Hannover, 3-4. Dezember
2007, s. 88, pkt 283, https://www.cdu.de/grundsatzprogramm (dostep: 5.02.2020). Aktualnie obowia-
zujacym programem CDU jest przyjety w 2007 roku tak zwany trzeci program zasadniczy.

52 Partia istniejaca jedynie w Bawarii, tworzy uni¢ CDU/CSU.

33 Die Ordnung. Das Grundsatzprogramm der Christlich-Sozialen Union, s. 86-87, http://csu-
grundsatzprogramm.de/grundsatzprogramm-gesamt/ (dostep: 5.02.2020).

34 Wahlprogramm 2017 Bayernplan, pkt Beteiligungsgarantie, s. 2, https://www.csu.de/poli-
tik/beschluesse/bayernplan-2017/ (dostep: 5.02.2020).

33 Jest to najstarsza dziatajaca w Niemczech (od ponad 150 lat) partia polityczna.

36 Hamburger Programm Grundsatzprogramm der Sozialdemokratischen Partei Deutschlands
Beschlossen auf dem Hamburger Bundesparteitag der SPD am 28. Oktober 2007, s. 3233, https://
www.spd.de/partei/organisation/das-grundsatzprogramm/ (dostep: 5.02.2020).

57 Zeit fiir mehr Gerechtigkeit. Unser Regierungsprogramm fiir Deutschland, s. 79, https:/www.
bundestagswahl-bw.de/wahlprogramm-spd-btwah12017 (dostep: 5.02.2020).
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dzenie instytucji obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej i referendum na pozio-
mie federalnym ma jej zdaniem stuzy¢ przede wszystkim uzupehieniu demokracji
parlamentarnej oraz wzmocnieniu aktywnego spoteczenstwa obywatelskiego.

4. ALTERNATYWA DLA NIEMIEC — ALTERNATIVE FUR DEUTSCHLAND (AFD)

AfD38 w swoim zasadniczym programie odwoluje si¢ bezposrednio do szwaj-
carskiego wzorca demokracji bezposredniej>®. Jednym z celow programowych
jest wprowadzenie do Ustawy Zasadniczej mozliwos$ci glosowania obywateli nad
uchwalonymi przez Bundestag ustawami oraz prawa obywatelskiej inicjatywy
ustawodaweczej, takze inicjatywy zmiany konstytucji. Program AfD wyklucza
mozliwo$¢ zmiany Ustawy Zasadniczej lub zawarcia jakiejkolwiek istotnej umo-
wy mi¢dzynarodowej bez zgody narodu. Te postulaty zostaly wyraznie zazna-
czone w programie wyborczym z 2017 roku®®. Demokracja bezpos$rednia ma by¢
sposobem kontroli ustawodawcy przez obywateli¢!.

5. WOLNA PARTIA DEMOKRATYCZNA — FREIE DEMOKRATISCHE PARTEI (FDP)

Zasadniczy program FDP%? zawiera postulat wprowadzenia obywatelskie;j
inicjatywy ustawodawczej i referendum na poziomie federalnym. W programie
wyborczym z 2017 roku®? partia dodatkowo podkreslita konieczno$¢ wzmocnie-
nia demokracji liberalnej przez zwigkszenie zaangazowania obywateli w zycie
polityczne i rozbudowywanie instrumentow demokracji bezposredniej takze na
poziomie komunalnym i krajowym.

6. LEWICA — DIE LINKE

Lewica postuluje w swoim programie® konieczno$¢ odnowienia Niemiec
jako panstwa prawa i panstwa socjalnego poprzez uzupehienie parlamentarnej

38 Partia eurosceptyczna i zdecydowanie sprzeciwiajgca si¢ przyjmowaniu migrantow do
Niemiec, powstata przed wyborami parlamentarnymi w 2013 roku.

39 Grundsatzprogramm, s. 2, https://www.afd.de/demokratie-in-deutschland/ (dostep: 5.02.2020).

60 Programm fiir Deutschland. Wahlprogramm der Alternative fiir Deutschland fiir die Wahl
zum Deutschen Bundestag am 24. September 2017, s. 8-9, www.afd.de/wahlprogramm (dostep:
5.02.2020).

61 Frakcja AfD w Bundestagu wniosta 13 sierpnia 2019 roku projekt zmiany Ustawy Zasadniczej
(Drucksache 19/12371).

62 Grundsatzprogramm: Verantwortung fiir die Freiheit. Karlsruher Freiheitsthesen der FDP
fiir eine offene Biirgergesellschaft. Beschluss des 63. Ordentlichen Bundesparteitages der FDP
Karlsruhe, 22. April 2012, s. 73, https://www.fdp.de/content/leitbild-grundsatzprogramm (dostgp:
5.02.2020).

63 Denken wir neu. Das Programm der Freien Demokraten zur Bundestagswahl 2017 ,,Schauen
wir nicht ldnger zu”, s. 96, https://www.fdp.de/content/bundestagswahlprogramm-2017 (dostep:
5.02.2020).

64 Programm der Partei Die Linke. Beschluss des Parteitages der Partei Die Linke vom 21.
bis 23. Oktober 2011 in Erfurt, bestétigt durch einen Mitgliederentscheid im Dezember 2011, s. 45,
https://www.die-linke.de/partei/grundsatzdokumente/programm/ (dostep: 5.02.2020).
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demokracji reprezentacyjnej o elementy demokracji bezposredniej. W programie
wyborczym® podkresla konieczno$¢ zapewnienia obywatelom bezposredniego
wplywu na decyzje polityczne, w szczegdlnosci przez organizacje ogdlnokrajo-
wych referendow®.

7.SOJUSZ 90/ZIELONI — BUNDNIS 90/DIE GRUNEN

Takze Sojusz 90/Zieloni®” popiera w swoim programie zasadniczym®® po-
stulat uzupehienia demokracji parlamentarnej poprzez rozbudowanie stosowania
instrumentow demokracji bezposredniej od poziomu komunalnego po poziom fe-
deralny. W programie wyborczym z 2017 roku®® partia postuluje wprowadzenie
do Ustawy Zasadniczej obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej i referendum —
rozwigzan znanych z landow.

PODSUMOWANIE

Przy analizie praktyki landow w zakresie stosowania instrumentow demokra-
cji bezposredniej nasuwa si¢ wniosek, ze obywatele bardzo cenig sobie mozliwos¢
bezposredniego wptywania na stanowienie prawa, nawet jesli wiekszo$¢ inicjatyw
konczy si¢ niepowodzeniem,

Aktualny sktad Bundestagu i fakt, ze projekt zmian zostal wniesiony przez
kontrowersyjng frakcje AfD, nie daje jednak nadziei na szybkie wprowadzenie
zmian gwarantujacych stosowanie demokracji bezposredniej na poziomie fede-
ralnym. Biorgc jednak pod uwage aktywny udziat obywateli w zyciu politycz-
nym’% poprzez wybory czy korzystanie z prawa wnoszenia petycji oraz inten-
sywny rozwoj $wiadomego swoich praw spoteczenstwa obywatelskiego, taka
zmiana wydaje si¢ nieunikniona, chociaz powazny kryzys demokracji bezpo-
sredniej w wielu krajach $wiata bedzie z pewnoscig stanowit dla Bundestagu
sygnat ostrzegawczy przed wprowadzeniem tak ,,rewolucyjnych zmian” w sys-
temie prawa federalnego.

65 Sozial. Gerecht. Frieden. Fiir alle. Die Zukunft, fiir die wir kimpfen, s. 108, https://archiv-
wahlen.die-linke.de/bundestagswahl-2017/wahlprogramm/ (doste¢p: 5.02.2020).

66 Po wyborach w 2017 roku Lewica wniosta swoj projekt ustawy zmieniajacej Ustawe Zasadnicza.

67 Partia powstata w 1993 roku z potaczenia ruchow obywatelskich dawnego NRD z zachod-
nioniemiecka partia Zieloni.

%8 Die Zukunft ist griin. Grundsatzprogramm von Biindnis 90/Die Griinen. Beschlossen auf der
Bundesdelegiertenkonferenz von Biindnis/Die Griinen am 15—17. Midrz 2002 im Berliner Tempodrom,
s. 129, https://www.gruene.de/grundsatzprogrammprozess (dostep: 5.02.2020).

% Zukunft wird aus Mut gemacht. Bundestagswahlprogramm 2017, s. 148, https://www.gru-
ene.de/beschluesse-und-programme (dostep: 5.02.2020).

70 Wedhug badan Fundacji Bertelsmanna 75% obywateli opowiada si¢ za demokracjg bez-
posrednia; zob. Partizipation im Wandel — unsere Demokratie zwischen Wiihlen, Mitmachen und
Entscheiden, red. Bertelsmann Stiftung, Staatsministerium Baden, Giitersloh 2014, s. 2.
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PARTICIPATION OF CITIZENS IN THE LEGISLATIVE PROCEDURE
IN THE FEDERAL REPUBLIC OF GERMANY

Summary

According to Article 20 of the Basic Law, the Federal Republic of Germany is a democratic,
social, and federal state in which all power comes from the people and is exercised by them through
elections and votes. In practice, voting, which is to be understood as an instrument of direct democ-
racy, applies only to the new territorial division of the Lander. The instruments of direct democracy
are more widely used in lawmaking in the individual Lander. Among other things, the law provides
for citizens’ legislative initiative. This would require an amendment to the Basic Law if federal law
were to be passed. To date, proposals for such amendments have been rejected.

Keywords: legislative procedure, Bundestag, direct democracy, representative democracy, legisla-
tive initiative, referendum
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