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Eloszo

A 1II. vilaghabora befejezésének otvenedik évforduldja a megemlékezés €s
az lnneplés, az emlékezés €s a visszatekintés ideje. Itt az ideje, hogy
elgondolkodjunk e legpusztitobb haboru eredményein, €s tisztelegjiink a naci
terror aldozatai el6tt, mikézben megemlékeziink arrol a hatalmas
erdfeszitésrol is, amelyet az Eurdpa-szerte szétvert politikai, gazdasagi €s
tarsadalmi struktirak 0jjaépitése érdekében tettek.

Németorszagban a teljes katonai vereség okozta sokk és a felszabadulas
nemcsak egy brutdlis diktatiratdl, hanem az allamhatalomnak kritikatlanul
engedelmeskedd, évszazados gondolkodasmodtdl valdo megszabadulas is 1j
politikai iranyultsag és uj alkotmanyos alapok keresé€sét eredményezte. A
nyugati megszallasi ovezetekben a szovetséges katonai kormanyok szorosan
egyiittmiikodtek a német politikai vezetdk 1) csoportjaval annak biztositasa
érdekében, hogy a kialakulé Szovetségi Koztarsasag a demokratikus
elveken, valamint a szabadsdg ¢és az igazsdgossag eszméin alapuljon.
Biztositani akartdk, hogy az 0j nyugatnémet allam szilardan a nyugati
értékeken, a liberalizmus és a felvilagosodds hagyomanyain alapuljon,
amelyek mindig is szerepet jatszottak a német politikai gondolkodasban, de
a német politika valosdgdban soha nem érvényesiiltek teljesen. E
tandcskozasok eredményeként 1949. majus 8-an elfogadtak az alaptorvényt,
a Grundgesetzet, ahogy a szovetségi koztarsasag alkotmanyat nevezték.

A kovetkezd negyven év soran az ideiglenes 4llam ideiglenes
eszkozeként kidolgozott alaptérvény a vilag egyik legstabilabb ¢és
szempontbol sikertorténet, ¢€s a két Németorszag kozelmultbeli
egyesiilésének jogi alapjat is biztositotta. Az egyesiilt Németorszag
alkotmanyaként a Grundgesetz jelentds modositasokon ment keresztiil, és
mikozben a két orszagrész egyre jobban kozeledik egymashoz, az
alaptorvény tovabbra is valtozni fog, hogy alkalmazkodjon az uj
helyzetekhez.

Az 1989,akkoriban Ujonnan alapitott washingtoni Német Torténeti
Intézet tobb rendezvénnyel is megiinnepelte az alaptorvény elfogadasanak
negyvenedik évfordulojat: Peter Graf Kielmansegg és Gordon A. Craig
professzorok ket eldadasaval, amelyek egyiitt jelentek meg az intézet elsd
Occasional Papers cimii kiadvanyaként, valamint egy nemzetkozi
konferencidval Philadelphiaban, amelynek célja az eredet elemzése ¢s
megyvitatasa volt,



6 El6szo

a Grundgesetz jelentése €s hatasa. 4 kotetben 6sszegylijtott esszEk eredetileg
ezen a konferencian keriiltek bemutatisra. Azzal a meggy6zOdéssel
nyomtatjuk ki ket itt, hogy a nyugatnémet alaptérvény fontos aspektusainak
vizsgalatdval és értékelésével jelentdsen hozzajarulnak Németorszag
kozvetlen habora utani torténetének, valamint a Szovetségi Koztarsasagban
1949-t61 1949-ig bekdvetkezett fObb alkotmanyos fejleményeknek a
magyarazatahoz. 1989.

Halasak vagyunk Erich Hahn professzornak, Michaela Richter
professzornak, Dr. Gebhard Ziller professzornak ¢és David Large
professzornak, hogy engedélyt adtak cikkeik ilyen forméaban torténd
kozzétételére.

Washington, D. C.
Aprilis 1995



A megszallo hatalmak
és Nyugat-Németorszag alkotmanyos
ujjaépitése, 1945-1949'

Erich J. C. Hahn

1949 aprilisanak végén az Egyesiilt Allamok, Franciaorszag és Nagy-
Britannia katonai kormanyz6i €és a Nyugatnémet Parlamenti Tanécs
(Parlamentarischer Rat) képviseldi megallapodtak az (j nyugatnémet allam
alkotmanyarol, az Alaptorvényrdl. Kozvetleniil ezutan a Tandcsban helyet
foglal6d fobb politikai partok vezetdi kijelentették, hogy "dontéseikben német
szempontok vezérelték 8ket, és mentesek voltak a kiilfoldi befolydsoktdl".> A
nyilatkozat célja az volt, hogy meggatolja az olyan rombol6 vitdkat, mint
amilyeneket a diktalt versailles-1 szerz6dés hozott a weimari koztarsasagban
harminc évvel korabban. Am mikozben az alaptorvényt megvédték az
erOltetett demokracia 6diumatol, és egymast biztositottdk a kollaboracio
vadjaval szemben, a partvezetOk felhivtak a figyelmet arra is, hogy milyen
rendkiviili koriilmények kozott allt helyre az alkotméanyos kormanyzas
Nyugat-Németorszagban. Nem tlinik hihetdnek, hogy a gydztesek teljes
szabadsagot adtak volna a legy6zott németeknek, akiknek a demokraciaval
kapcsolatos tapasztalatai rovidek és katasztrofalisak voltak, az alkotmany
megalkotadsaban. Ha az 4llitds helytallo, akkor a németek vagy sikeresen
ellendlltak a szovetségesek nyomasdnak, vagy datvették a megszallok
politikai céljait.

Hans Simons szerint, aki az amerikai katonai kormany 0sszekoto tisztje
volt a Parlamenti Tanacsnal, mind az alaptérvény, mind a keletnémet
alkotmény 1949kivételes az alkotmanytorténetben, mert "elsdsorban
nemzetkozi célokra késziiltek".> A nyugati hatalmaknak sziikségiik volt egy
nyugati

" A kanadai Téarsadalomtudomanyi és Human Kutatasi Tandcs nagylelkii tdmogatdsa tette
lehetdvé, hogy elvégezzem az ehhez a tanulmanyhoz sziikséges levéltari kutatast. Halasan
koszonOm tovabba azt a szivélyes fogadtatast, amelyet M. és Mme Burnand de Dardel, Parizsbol,
tobb alkalommal is nyujtott nekem.

% Kiemeléssel idézi: Peter H. Merkl, The Origins of the West German Republic (New York,
1963), 125.

? Hans Simons, "A bonni alkotmany és kormanya", in Hans J. Morgenthau, szerk,

Germany and the Future of Europe (Chicago, 1951), 114-30, idézet a kdvetkez6 cimen 114,
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német kormanyt, amely megszilardithatnd a kommunizmus elleni zénaikat, a
Marshall-terv keretében jolétet teremthetne, €s partner lehetne egy integralt
Nyugat-Eurépdban. Simons arr6l szamolt be, hogy a szovetségesek és a
nyugatnémetek elvben egyetértettek egy foderdlis demokratikus
rendszerben. Bar a szovetségesek nyomast gyakoroltak a németekre, hogy
fogadjanak el vagy modositsanak bizonyos alkotmanyos rendelkezéseket,
ezek a kovetelések altalaban nem voltak sem gyakorlatiasak, sem
egyhangtiak. A legtobbszor a németek végiil is keresztilvitték az
akaratukat.* Ezt a véleményt masok is osztjak, akik ismerik az alaptorvény
kialakulasat.>

Mindazonaltal az Egyesiilt Allamoknak, Nagy-Britannidnak ¢és
Franciaorszagnak meghatarozo szerepe volt Nyugat-Németorszag 1945 utani
alkotményos 1jjaépitésében, amikor megkezdteék a helyi és tartomanyi
onkormanyzatok demokratizaldsat sajat Ovezetiikkben. Az alaptorvényt,
amely a folyamat cstcspontjat jelentette, a nyugati hatalmak
kezdeményezték, a tervezet kidolgozasakor Ok ellendrizték, és csak az 6
jovéhagyasuk utan ratifikaltak. A gydzteseknek azonban sziikségiik volt egy
hatékony nyugatnémet kormanyra, ezért olyan alaptorvényt hagytak jova,
amely széles korli tarsadalmi elfogadottsagot biztositott, még ha nem is felelt
meg minden kovetelményiiknek. Bar a nyugatnémet politikai vezetok nem
mindig voltak egységesek az 1948-49-es alaptorvény kidolgozasa soran,
ellen tudtak allni a konkrét alkotmanyos rendelkezések eldirasara iranyulo
kisérleteknek. Bar Simons ezt sugallta, a harom hatalom feljegyzései
vilagosabban mutatjdk, hogy a francia, amerikai ¢€s brit célok hol
kiilonboztek egymadstol, mikor milyen nyomadst gyakoroltak, és azt hogyan
hitsitottdk meg tobbnyire.

A Német Szovetségi Koztarsasdg az 1945 nyaran kezdddott, részekre
bontott politikai  0jjaépités eredménye. A jaltai ¢és potsdami
csucstaldlkozokon Nagy-Britannia, az Egyesiilt Allamok és a

*Ibid., 115-21.

> Carl J. Friedrich, "Rebuilding the German Constitution", American Political Science Review
43 (1949): 461-82; 44 (1949): 704-20. Friedrich, az alkotmanyos gondolkodas kivalo tudosa a
Harvardon, tanacsokat adott amerikai tisztviseloknek Németorszagban ¢s Washingtonban.
Megallapitotta, hogy az alaptorvénybe beépiiltek a nyugati alkotmanyos eszmék, de
tulnyomorészt a német hagyomanyban gydkerezik; vo. 462-5; Merkl, Origins of the West German
Republic, 114-15; John F. Golay, The Founding of the Federal Republic of Germany (Chicago,
1958), 108-10; John Gimbel, The American Occupation of Germany: Politics and the Military,
1945-1949 (Stanford, Cal., 1968), 256; Gimbel hangsulyozza, hogy az alaptdrvény
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kidolgozasakor a németek atvették a gydztesek, kiillondsen az amerikaiak altal meghatarozott
napirendet, vo. 230.
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A Szovjetunio beleegyezett abba, hogy a német allamot végiil, alapos bels6
valtoztatasok utan helyreallitsak. A potsdami konferencia zarojelentésében
emlitettek a decentralizalt politikai struktara és a helyi dnkormanyzatisag
voltak. A harom gydztes megegyezett abban, hogy a helyi, regionalis ¢és
tartomanyi kozigazgatast fokozatosan valasztasi képviseleti elvek alapjan
alakitjak ki, és Németorszag-szerte Osztonzik a demokratikus partok
miikodését. A kozeljovoben nem terveztek nemzeti kormdanyt, csak
"kozponti kozigazgatéasi hivatalokat" az olyan alapvetd belfoldi feladatokra,
mint a "pénziigyek, a kozlekedés, a kommunikécio, a kiilkereskedelem ¢és az
ipar".® Mindegyik tarcat egy német tisztviseld vezetné, aki a Szovetséges
Ellen6rzd Tandacs utasitasai szerint dolgozna. Végiil, a szovetséges gyamsag
hatdrozatlan idOre szO0lo idOszaka utin egy decentralizalt demokratikus
Németorszag alakulna ki, hogy ujra csatlakozhasson a nemzetek
kozosségéhez.

1945 nyaran az azonnali feladat a szovetséges hadseregek
elérenyomulasaval eltlint német polgari kozigazgatis helyreallitasa volt.”
Erre a feladatra a szovjetek voltak a legjobban felkésziilve. Német
kommunista expatridltakbol 4ll6 kis csapatokkal érkeztek, akiket arra
képeztek ki, hogy ujjaépits€k a kommunista partot, atvegyék a helyi és
regiondlis kozigazgatas irdnyitasat, ¢és kialakitsak a szovjet politikai
gyakorlatot.® A nyugati hatalmak nem rendelkeztek kiképzett német
kollaboransokkal, hogy a demokracia egy sajatos koncepciojat beiiltessék.
Az amerikai zéndban a katonai kormdanyzohelyettes, Lucius D. Clay
tabornok szilardan hitt abban, hogy a németek a demokratikus szokasokat
legjobban a valasztott helyi Onkormanyzatokban viselt feleldsségbdl
sajatitjak el.” 1945-ben az amerikai katonai kormanyzat nevezte ki az 6sszes
német hatosagot. Helyettiik Clay engedélyezte a helyi valasztasokat a korai
1d6szakban.1946.

6 "Jelentés a berlini haromoldalti konferenciardl", 1945. augusztus 2., in Treaties and Other
International Agreements of the United States of America, 1776-1949, comp. Charles 1. Bevans
(Washington, D.C., 1969), 3:1229.

7 A négy zona fejlédésének attekintését 1asd Theo Stammen, "Das alliierte Besatzungsregime
in Deutschland", in Josef Becker, Theo Stammen és Peter Waldmann, szerk., Vorgeschichte der
Bundesrepublik Deutschland Zwischen Kapitulation und Grundgesetz (Miinchen, 1987), 63-82.

¥ Hermann Weber, Geschichte der DDR (Miinchen, 1985), 54-85, a szovjet zona korai
politikai 0jjaépitését vizsgalja.

? Clay to McCloy, Sept. in 16,1945,Jean Edward Smith, szerk., The Papers of General Lucius
D. Clay: Németorszag 1945-1949 (a tovabbiakban: Clay Papers), 2 kotet. (Bloomington, Ind.,
1974), 1:77.
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dontése, hogy allami szintli képviseleti korméanyzatot hoz 1étre. Elrendelte,
hogy 1946 juniusdban valasztasokat tartsanak az alkotméanyozo gytlilések
szamara, amelyek az allami alkotmanyokat dolgozzdk ki. Az amerikai
tisztviselok szorosan figyelemmel kisérték ezt a munkat, és olyan
utasitdsokat is adtak, amelyeket nem mindig fogadtak szivesen. Miel6tt
jovahagyta volna az alkotmanyokat, Clay jelezte a német autonémia hatérait
azzal, hogy felfiiggesztette a Bajororszdgban a szeparatizmust, Hessenben
pedig a szocializaciot eldnyben részesité egyes alkotmanyos
rendelkezéseket.'® 1946 végén az amerikai zonaban az allami alkotmanyokat
népszavazassal ratifikaltak, megvalasztottak a térvényhozdsokat és felelds
kabineteket valasztottak. Clay kezdeményezései létrehoztdk az elsd
alkotmanyos 4llami kormanyokat, amelyek demokratikus hitvallassal
rendelkeztek. Természetesen a hadsereg megtartotta a legfébb hatalmat. A
valasztott gylilést €s a népszavaziast magaban foglald eljards azonban
precedenst teremtett arra az idore, amikor egy demokratikus nemzeti
kormény megalakul.

A francia és a brit 6vezetben a demokratizalodas lassabban haladt, mint
az amerikai 0vezetben. A francidk a helyi 6nkormanyzatokat népi alapokra
helyezték, a valasztasokat 1947 Oszén tartottdk. 1947 majusaban a francia
katonai kormdny 4altal kinevezett 1946.4llamigazgatdsokat alkotményos
allami kormanyok valtottdk fel. Ezeket azonban szigoruan feliigyelték,
csakugy, mint a politikai partokat. A francidk eltokéltek abban, hogy az erds
allamok Németorszagat épitsék ujja, és a politikai tevékenységnek az
allamokra vald korlatozasaval igyekeztek minden nemzeti politikat
megakadalyozni. A brit zonaban a helyi 6nkorméanyzatokat is kozvetlenebbé
tették.!! A tartomanyi kormanyok az 1947 éprilisdban tartott valasztasokon
népi felhatalmazast kaptak. A britek azonban nem osztottdk azt az amerikai
optimizmust, hogy a tekintélyelvili politikai hagyomanyokat a demokratikus
gyakorlatban szerzett tapasztalatokkal gyorsan le lehet gy6zni. A brit
ovezetben nem készitettek allami alkotmadnyokat, és a katonai korményzat
tovabbra is széles korti hatalmat gyakorolt, kiilondosen gazdasagi
kérdésekben.'?

A nyugati zonakban két évig tarto reformok utan a helyi, regionalis
¢s allami kormanyok népi felhatalmazassal rendelkeztek. Az
allamoknak

' Barbara Fait, "In einer Atmosphire der Freiheit'. Die Rolle der Amerikaner bei der
Verfassungsgebung in den Lindern der US-Zone 1946," Vierteljahrshefte fiir Zeitgeschichte
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(331985): 420-55, kiillondsen 453-5.

""'F Roy Willis, The French in Germany 1945-1949 (Stanford, Cal., 1962), 180-208.

12 Michael Balfour, Four Power Control in Germany and Austria, 1945-1946 (New York,
1972), 193-4.
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az egységes, decentralizalt Németorszag épitdkovei. De 1945 Osze oOta
Franciaorszag ¢€s a Szovjetunid6 megszakitotta a politikai és gazdasagi
kapcsolatokat a zonahatdrokon keresztiil. Franciaorszag elutasitotta a
potsdami jelentést és megvétozta a kdzponti kdzigazgatasokat. A szovjetek
meghiusitottak a kozos jovatételi programot. 1946 tavaszan Ernest Bevin brit
kiiliigyminiszter kijelentette, hogy minden zona "6nallo egységgé" valt.!* A
demilitarizalt, egységes, demokratikus Németorszadgra vonatkozd potsdami
program egyértelmiien veszélybe keriilt. A féorum, ahol talan megmenthetd
volt, a Kiiliigyminiszterek Tanacsa (CFM) volt. Németorszag leendd
korménya szerepelt a CFM 1946-o0s parizsi, 1947-es moszkvai és londoni
uléseinek napirendjén. A kiiliigyminiszterek nyilatkozatai és vitai széles
korlt nézeteltérésekrdl arulkodnak azzal kapcsolatban, hogy milyen
kormanyformat kellene Németorszagnak kialakitania, milyen {itemben
kellene létrehozni, €s milyen szerepet lehetne biztositani a németeknek az
alkotmanyozasi folyamatban. De 1947 végére, a londoni CFM-en az
Egyesiilt Allamok és Nagy-Britannia hasonlé programmal rendelkezett a
német kormdnyra vonatkozoan, amit Franciaorszdg ¢és a Szovjetunid
ellenzett.

A parizsi CFM-en (1946. aprilis-majus, 1946. junius-julius) Georges
Bidault francia kiiliigyminiszter elutasitotta a potsdami tervet, amelynek
Franciaorszag nem volt részese. Nem akart egy német gazdasagot, ahol a
keleti mezOgazdasag kiegésziti a nyugati ipart: "A szovetséges hadseregek
feldaraboltak ezt a gazdasagi csodat, €s jol tették". Franciaorszag szdmara "a
kérdés az, hogy mi legyen Németorszag Osszetétele és mérete, mekkora
legyen a kiterjedése? Megkozeliti-e Franciaorszag kiiszobét, vagy
csokkentik?".'* A hivatalos francia valasz az volt, hogy nem lehet német
kormany, sem kozponti kozigazgatas, amig nyugaton elébb le nem
valasztjdk a Ruhr-vidéket, a Rajna-vidéket és a Saar-vidéket; és amig
Németorszagnak az Odera és a Rajna kozotti rogét nem szervezik
demokratikus allamokkd, amelyek elég erdsek ahhoz, hogy ellenélljanak a
kozpontositasnak.'> Ahogy Bidault kifejtette: "Németorszagnak az allamok
vagy tartomanyok keretében kell Gjra politikai életre talalnia. Egyeldre nem
lehet kérdés, hogy

13 Record, Council of Foreign Ministers (a tovabbiakban: CFM), 1946. majus 16., Foreign
Relations of the United States (Washington, D.C., 1861- ; a tovabbiakban: FRUS) 1946, 2:428.

14 Feljegyzés, CFM, 1946. majus 15., ibid., 394, 397.

1> A francia kiildottség feljegyzése, CFM/46/1, aprilis 25., ibid1946,., 109-11.
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egy kozponti német kormanyrol valdo gondolkodas." A szovetségeseknek
addig kellett folytatniuk az ellendrzést, amig a leszerelést el nem érik, az
ipar szinvonalat nem rogzitik, és a demokraciat fel nem allitjak, hogy az 0j
Németorszag "elveszithesse kdzpontositd és militarista porosz jellegét".!c A
valosdgban Franciaorszagnak megvolt az akarata, de nem volt hatalma
Németorszag csonkolasara €s a partikularizmus erdltetésére.

Bevin brit kiiliigyminiszter elutasitotta a feldarabolast. A brit zonanak
évente mintegy 320 milli6 dolldros tdmogatasra volt sziiksége, mivel a
potsdami megallapodassal ellentétben a tobbletarukkal nem kereskedtek a
zonak kozott, €s nem 1is exportaltdk azokat az alapvetd behozatalok
kifizetésére.!” Ezért Bevin azt akarta, hogy a gazdasagi egységet
négyhatalmi irdnyitas alatt allitsak helyre, mikozben a militarizmust €s a
nacizmust felszamoljak, és a demokratizalodas teret nyer. Ami a német
kormanyt illeti, Bevin nem sietett:

A hatarokat rogzitették ... Németorszagban bizonyos korlatozott funkciokat
kozpontositottak volna a kdzponti német kormany végleges felallitasaig. A brit
kormany nyitottan allt a foderalis Németorszag vagy a kdzpontositott
Németorszag kérdéséhez. Tamogatnak, hogy széles hataskoroket hagyjanak a
tartomanyi kozigazgatas kezében, és ellenezték egy olyan szorosan dsszetartozo
német allam 0jjaépitését, mint amilyen a haboru elétt volt. Ez volt a brit
megkdzelités a problémahoz.'8

Nagy-Britanniaval ellentétben az Egyesiilt Allamok gyorsan akart eljarni,
¢s hagyta, hogy a németek alakitsdk ki kormanyukat. Mivel a francia
feldarabolasi tervekben és a brit halogatasi politikaban a biztonsag olyan
nagy szerepet jatszott, James F. Byrnes amerikai kiiliigyminiszter
felajanlotta, hogy négyhatalmi szerzédést kot, amely huszondt évre vagy
még tovabb garantdlja a német demilitarizaciot és leszerelést.'® Byrnes,
akarcsak Clay, tugy vélte, hogy a németeknek meg kell tanulniuk a
demokraciat, mikdzben vallaljdk a  kormanyzas  terheit. Egy
meghosszabbitott biztonsagi szerzodés értelmében nem volt ok arra, hogy
késleltess€k az ideiglenes vagy akar az dllando német kormany felallitasat. A
formgjat sem kellett a legaprobb részletekig rogziteni. Byrnes azt javasolta,
hogy a CFM készitsen bekeszerzddést, hogy a németek tudjak, milyen
rendezés var rajuk. Azt varta, hogy

16 Record, CFM, 194610,. julius, ibid., 862-3.
17 Feljegyzés, CFM, 1946. jalius 11., ibid., 866.
'8 Feljegyzés, CFM, 1946. julius 11., ibid., 885.
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19 Record, CFM, éprilis ibid29,1946,., 166-7. Byrnes 1946. julius 9-én értelmezte az amerikai
szerzOdéstervezetet, ibid., 847-8.
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akkor elkoteleznék  magukat  orszaguk  jjaépitése  mellett, €s
kezdeményeznék a gyOztesek altal rakényszeritett zoOnaszeparatizmus
athidaldsat. Vjacseszlav Molotov szovjet kiiliigyminiszter elismerte, hogy
Németorszagnak demokratikus nemzeti kormanyra van sziiksége, amely
képes felszdmolni a fasizmust és teljesiteni a jovatételt. De még csak utalast
sem tett arra, hogy ezt hogyan és mikor kellene létrehozni.?® Osszességében
az 1946-os parizsi CFM meggy6zen bizonyitotta, hogy a gydztesek
nemzeti korméany alatt all6 német egység helyredllitasdra vonatkozo
programjaiban nagyon kevés kozos volt.

Byrnes ezt a nézeteltérést lehetOséggé valtoztatta, hogy megnyerje a
német véleményt egy olyan amerikai tervnek, amely gyors cselekvést és
maximalis 6nrendelkezést igért. Az Egyesiilt Allamok német politik4jarol
sz0l0, 1946. szeptember 6-an Stuttgartban tartott beszédében Byrnes azt
javasolta, hogy a miniszter-eln0kok (allamfék) vagy mas tisztviselOk
alakitsanak ideiglenes korméanyt a német gazdasagi egység helyreallitasara
¢s egy olyan szovetségi alkotmany kidolgozasara, amely garantalja a polgéari
szabadsagjogokat és az egyéni jogokat. Az alkotméanyt a Szdvetséges
Ellen6rz6 Tandcs hagynd jova, egy valasztott alkotmanyozo gytlés
vizsgalna feliil, és egy orszagos népszavazason ratifikalnak.?! Az alkotmany
eljarast, amelyet Clay éppen az amerikai zoéndban az allami alkotmanyok
elokészitésére vezetett be.

Azzal a kotelezettségvallalassal, hogy az alkotmanyozéasi folyamatot
késedelem nélkiil megkezdik, és a németeknek kozponti szerepet
biztositanak benne, Byrnes 1947 6szén politikai folényt kovetelt maganak,
de1946. a tobbi hatalom figyelmen kiviil hagyta az amerikai kihivést, amikor
a CFM 1947-ben Moszkvaban (marcius-aprilis) €s Londonban (november-
december) visszatért a német alkotmany €s kormany kérdésére. A szovjetek
egy homalyos javaslattal alltak el egy szigortan ellendrzétt demokraciardl.
A francidk ¢és a britek most részletesebb tervezeteket nytjtottak be, amelyek
még mindig nem mutattak sem silirgdsséget, sem a német vélemény iranti
aggodalmat. Az amerikai katonai kormanyzat atvette a Byrnes-tervet, de
kiilonds hangsulyt fektetett a korai kezdésre €s a minimalis iranyitasra.

2 Feljegyzés, CFM, 1946. julius 10., ibid., 872.
2] F. Byrnes stuttgarti beszéde, 19466,. szeptember, in Beate Ruhm von Oppen, szerk.,
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A januarban terjesztett Uj francia javaslat szerint Németorszagl947,
gyakorlatilag szuverén, de egyesiilni tilos allamokbol allna. Az allamok egy
nemzetgylilést vagy Staatenhaus-t neveznének ki. Ez a torvényhozas
valasztanda meg a szovetségi elnokot egyéves idOtartamra allam- és
kormanyfének. O valasztand ki a kabinet minisztereit, akiket a gyiilés
bizalmatlansagi szavazassal egyenként megbuktathatna.’? Ez a tervezet egy
instabil, a gazdasadg- ¢és kiilpolitika terén csak korlatozott hatdskorrel
rendelkez6 nemzeti kormanyrdél figyelmen kiviil hagyta az alkotményos
bolcsességet, és a német hagyomanyokat és véleményt teljes mértékben
alarendelte a francia biztonsagi aggalyoknak.

Az ideiglenes német alkotméanyra vonatkozo brit eldirdsokat a potsdami
jelentés "Kiegészitd elvek" cimli dokumentumaban mutattdk be. A részletek
kozott a kovetkezdket irtdk eld: végrehajtdé hatalommal nem rendelkezd
elnok; kétkamards torvényhozas, amelyben az alsé kamara nép altal
valasztott, a fels6 kamara pedig egy véalasztott szendtus, amelyben minden
allam egyenlé ardnyban képviselteti magat, ¢és korlatozott vétdjoggal
rendelkezik; valamint egy kabinet, amelynek tagjai egyénileg feleldsek az
alsd6 kamaranak, amelyhez nem kellett tartozniuk. A szoros szdvetséges
feliigyelet alatt miikodé kozponti korméanyzat lenne felelds a gazdasagi,
adoiigyi €s jogi egységért. A legfelsObb birosag itélkezne az allamok kozotti,
valamint az allamok és a kozponti kormany kozotti vitdkban.?®* Az
alkotmanyos elemek ezen Osszetételét idOvel ki kellett volna probalni és
sziikség szerint modositani. A britek tehat hatarozatlan idére megengednék a
németeknek, hogy kiprobaljak a demokraciat.

Az amerikai katonai kormdanyzat, amely a nyugati zéndk deficitjének
nagy részét fizette, ezt a sulyos terhet ugy igyekezett csokkenteni, hogy a
németeket tette feleldssé gazdasagukért és korméanyukért. A londoni CFM
elott1947, késé este az amerikai katonai kormény kiegészitette a brit
"Kiegészité elveket" egy szigoru iitemtervvel, hogy egy éven belill az
allamoknak 1ideiglenes kormanyt kell felallitaniuk az alkotmany
kidolgozaséara: "Ezt az alkotményt maguk a németek fogjdk szabadon
meghatarozni, akik egy demokratikusan

22 Memorandum, Jan. Documents 17,1947 frangais relatifs a I'Allemagne (Parizs, 1947), 45-
56.

2 Dokumentum, "Németorszag kezelését szabalyozo kiegészité elvek", CFM
(47)(L)7, nov. FRUS27,1947,1947, 2:780-2. A dokumentumot el6szor a marciusi moszkvai CFM
soran terjesztették el. 1947.
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valasztott kozgylilés késziti eld, vitatja meg, vizsgalja feliil és fogadja el".2*
A gyOztesek jovdhagyadsa utan az alkotmanyt 1949. marcius 31. el6tt
népszavazassal ratifikaljak. Az amerikai terv szigori menetrendet irt eld, de
nem irta eld, hogy a németeknek hogyan kell megszerveznilik kormanyukat,
amig az tiszteletben tartja a polgari szabadsagjogokat, a jogegyenldséget, a
fliggetlen igazsagszolgaltatast, a sajtdo- és radioszabadsagot, valamint az
esélyegyenlOséget az oktatdsban és a foglalkoztatdsban. Tovabba, amint a
német kormany felallt, torvényei a szovetségesek eldzetes jovahagydsa
nelkiil is hatalyba léphettek. Bar a Szovetséges Ellen6rzd Tandacs tobbségi
szavazata még mindig felfliggeszthette a német torvényeket, az USA azt
javasolta, hogy szilintessék meg a vétot, amely eddig megakasztotta a német
egyseéget.

Miel6tt a kiiligyminiszterek megvitathattdk volna Németorszag jovObeni
politikai szervezetét, a KKB londoni iilése december kdzepén a jovatétel
kérdése miatt felbomlott A 1947.nyugati kiiliigyminiszterek azonnal
megallapodtak abban, hogy targyalasokat folytatnak a gazdasagi és politikai
probléemak koz0s megoldasarol a sajat Ovezetilkben. A haromhatalmi
targyalasok Nyugat-Németorszagrol 1948 februar végén kezdodtek
Londonban. Idénként a Benelux allamok képviseldit is bevontak. Marcius
elején a megbeszéléseket Berlinbe halasztottak, és a katonai kormanyzok és
tandcsadoik kozott folytattdk. A Nyugat-Németorszagrol szold londoni
konferencia aprilis végétdl majus végéig befejezte munkdjat A biztonsagrol
¢s a gazdasagi fellendiilésrél sz6ld szovetségkozi megallapodasok sorat
1948.hozta 1étre. A nyugatnémeteknek felelds demokratikus szovetségi
korményt kellett létrehozniuk, ¢és tarsulniuk kellett a Marshall-tervhez
(europai helyredllitdsi program). A Németorszaggal szembeni hossza tava
biztonsag érdekében meghosszabbitottak a szovetséges megszallast, és a
Ruhr-vidéki szén- és acélipart nemzetkozi ellenérzés ala helyezték.

A londoni konferencia megnyitasa eldtt az amerikai és a brit delegacid
osszeiilt, hogy egyeztessék a Németorszaggal kapcsolatos terveiket és a
Franciaorszag megnyerésére iranyuld stratégiajukat. A britek most mar
egyetértettek abban, hogy széles korli onrendelkezésen alapuld allando
nyugatnémet kormanyt kell 1étrehozni. Sir William Strang szerint, aki a brit
kiildottséget vezette €s a konferencia elndke volt, -a német alkotméany jellege
onmagaban nem volt olyan fontos. Ami szamitott

2 Dokumentum, CFM(47)(L)7-US Rev., 1947. november 27., A.4.d) bekezdés, Nemzeti
Levéltar, iratcsoport (a 260tovabbiakban NA, RG 260), OMGUS, 1/162-1/20, 1. fiche.
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az volt, hogy tudnunk kell, mi torténik, €s sziikség esetén készen kell
allnunk a cselekvésre.lA® nyugatnémetek egy olyan kozponti kormanyt
allitananak fel, amely elég er6s ahhoz, hogy 4athidalja a zdéndk
szeparatizmusat, legylirje az allamok gazdasdgi Onzését, és mozgositsa a
térség gazdasagi potencialjat az altaluk elfogadott Marshall-terv szdmara.?

Februar 24-1 nyitobeszédében Lewis W. Douglas, az Egyesiilt
Kirdlysdgban miikodé amerikai nagykévet a franciak érdekében
hangsulyozta, hogy egy csonka, megszallt ¢és lefegyverzett Németorszag
csak akkor valhat fenyegetéssé, ha szovjet befolyas ala keriil. E veszély
megeldzése €rdekében a nyugati zondkat egyesiteni kellett, s Ossze kellett
kapcsolni Nyugat-Eurdpaval, amelynek sajat gazdasagi fellendiiléseéhez
sziiksége volt eréforrasaikra.’’” Néhany nappal késébb, amikor a konferencia
visszatért Németorszag jovObeli megszervezésének  kérdésére, a
kommunistak éppen akkor ragadtdk meg a hatalmat Csehszlovikidban. A
Benelux allamok kiildotte ezuttal egy kis, feélig szuverén allamokbol allo
német konfoderacido mellett emelt sz6t. Elismerte, hogy ezeket a feltételeket
hosszas megszallassal kell kikényszeriteni és fenntartani. Douglas, aki
elutasitotta a  diktalt berendezkedést mint antidemokratikus ¢&s
elfogadhatatlant, most azon is elgondolkodott, hogy egy sor német kisallam
milyen biztonsagban lenne a keletr6l érkezé fenyegetéssel szemben.?®

A csehszlovak demokracia sorsa a szovjet terjeszkedés veszélyét hozta
felszinre, €és lejaratta a francia felosztasi terveket. A szuverenitasrol
folytatott késObbi vita mégis azt mutatta, hogy Franciaorszag tovabbra is
csak az egyes allamoknak vagy azok allampolgarainak adna szuverenitast,
nem pedig a német nép egészének. René Massigli francia nagykovet azzal
érvelt, hogy

2 Jegyzokonyv, februar, USDEL/MIN/L/G/48/Prelim22,1948,. 3,7, NA, RG OMGUS260,,
3/162...
2/30, fiche 1.

2 Jegyzokonyv , februar USDEL/MIN/L/G/48/Prelim21,1948,. ibid.3,8,

7 Douglas az allamtitkarnak, FRUS25,1948,1948, 2:87-89. febr. V6. Douglas utasitasai,
Secretary of State to Douglas, 1948. febr. 20., ibid. 71-3.

2 Minutes, "Three Power Talks on Germany", 5th Meeting, 1948. februar 28., 5-7, Public
Record Office, British Foreign Office (a tovabbiakban PRO, FO) 371/70581; a francia
jegyzokonyv kissé részletesebb a francia és a Benelux allamok allaspontjarél: "Conversations sur
I'Allemagne, C.R./5," Feb. Ministére28,1948, des Affaires Etrangeres (a tovabbiakban MdAE),
Série Y Internationale 1944-49, vol. 300, fols. 224-9. V6. Douglas kiiliigyminiszternek, 1948.
febr. 29., FRUS 1948, 2:104-7.
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a népszuverenitds gyorsan népszavazasokhoz ¢€s egy 10j hitlerizmushoz
vezethet, mert a németeket atitatta a "Fiihrerprinzip” ?*’Hogy
megakadalyozza ezt a nemzeti tendencidt, Massigli megismételte azt a
francia allaspontot, hogy a szuverén dallamoknak kell megadniuk &s
meghatarozniuk a kozponti korméany hatdskorét, és a bevételek
ellenérzésével kicsi és gyenge kormanyt kell tartaniuk. A briteknek és az
Egyesiilt Allamoknak nem voltak aggéalyai az altalanos vélasztojogon
alapuld nemzetgytiléssel szemben. Ugy vélték, hogy a német nép
rendelkezik szuverenitdssal, ¢s a kettds szuverenitas elvének megfelelden
egy részeét a kozponti kormanyra, a tobbit pedig a tartomanyokra ruhdzza at.
Douglas ragaszkodott a nép altal valasztott alkotmanyozo gytliléshez és az
alkotmanyrol sz616 népszavazashoz minden egyes allamban, hogy a német
kormény széles népi bazist kapjon. Ezenkiviil ahhoz, hogy hatékony legyen,
sajat biirokracidra, birdsagokra €s fiiggetlen bevételekre lenne sziiksége. A
britek tamogattdk az amerikai allaspontot.*°

fgy a nyugat-németorszagi alkotmanyos struktaraval kapcsolatos
mélyrehatd nézeteltérések mar akkor megmutatkoztak, amikor a londoni
targyaldsok 1948. marcius 6-an sziineteltek, hogy Berlinben folytatodjanak.
A hatalmak elvben egyetértettek abban, hogy a német alkotmanynak
szOovetségi allamot, kétkamaras torvényhozast, végrehajté hatalmat ¢&s
fliggetlen igazsagszolgaltatast kell el6irnia.’! Emellett valodi el6relépést
értek el a biztonsaggal kapcsolatos kérdésekben. Elkesziilt a Ruhr-videk
nemzetkozi ellendrzésérdl szolo megallapodas tervezete, €s az Egyesiilt
Allamok hivatalosan is felajanlotta, hogy segit a német leszerelés
ellendrzésében, konzultaciokat tart a Németorszag feldl érkezd tjabb
fenyegetés esetén, és Németorszagban tartja erdit, amig a keleti fenyegetes el
nem tiinik.3?

Roviddel a londoni targyaldsok elsé forduldjdnak befejezése utan a
francia kiiliigyminisztérium szakért6ibol alld bizottsag négy egymast kdvetd
napon Ulésezett, hogy feliilvizsgalja a Németorszaggal kapcsolatos francia
politikat. Ezutan Parizs 0j, megingathatatlan utasitasokat adott ki katonai
kormanyzdjanak, Pierre Koenig tabornoknak. Ezek kozott szerepelt egy
részletes terv egy hét 01j allamra atszervezett Németorszadgra vonatkozdan,
amelynek lakossaga négytdl majdnem kilencmillidig terjedt. A német
alkotmanyt egy 1) német bizottsag fogalmazza meg.

2 JegyzOkonyv, "Conversations sur I'Allemagne, 6e Séance," marcius MAAE1,1948,, Série Y
Internationale 1944-49, vol. 300, fol. 250.

30 Ibid., 247-8. fols.; V6. Douglas kiiliigyminiszternek, 1948. marcius 1., FRUS 21948,:107-10.

! Douglas az allamtitkarnak, marcius 5., ibid1948,., 132-3.
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az 0j allamok térvényhozésa vagy a helyi hatosadgok altal valasztott gytilés,
de nem kozvetleniil a nép altal. Koenignek kiilondsen ebben a kérdésben
kellett rugalmatlannak lennie:

Franciaorszag nem tudja elfogadni, hogy Németorszagban ujra 1étrehozzak az
altalanos valasztdjoggal valasztott Reichstagot. Ez a Reichstag azzal a
hatalommal, amelyet abbol a ténybdl nyer, hogy az egész német népet fogja
képviselni, hamarosan nemcsak a kdzponti korméanyra és a fels6hazra, hanem
mindenekel6tt a tartomanyi torvényhozasokra is réderdltetné szeszélyeit. Ez
lenne a foderalizmus vége. >

Ezért az egyes kamaraknak az allamokat kellett képviselniiik, nem pedig a
nemzetet. Az alsé kamardt az 4llami térvényhozasoknak kellett
megvalasztaniuk, a fels6t pedig az allami korméanyoknak kellett
kinevezniiik. A vambevételek jelentenék a kozponti kormanyzat egyetlen
fliggetlen bevételi forrasat. A tovabbi bevételek tekintetében az allamoktol
szdrmazd tamogatdsokra tdmaszkodna, amelyek minden mas adot
kezelnének. Ez a kdzponti korményzat megfékezésére szolgald rendszer nem
kiilonbozott a bismarcki alkotmany matrikularis jarulékaitol. Maurice
Baumont, a Quay d'Orsay torténelmi tanacsadogja elismerden jegyezte meg a
hasonlésagot.>* Nem kommentalta azt az iréniat, hogy a franciak Bismarck
alkotményanak egy elemét utanozzdk, hogy biztositsdk a gyenge
Németorszagot. Mindent egybevetve, ezek a quijotikus francia utasitasok
aligha talalhattak tetszést a berlini brit és amerikai katonai kormanyzoknal,
amikor a hdromoldall targyalasok marcius végén jraindultak... 1948.

Miel6tt a francia kiildottség eldterjeszthette volna 10 utasitdsait, az
Egyesiilt Allamok merészen atfogalmazta a német kormanyrdl szold
targyaldsok napirendjét. Marl Clay22,1948, tanacsadoja, Edward Litchfield
mindenkit meglepett azzal, hogy azt javasolta, hogy a nyugatnémet
kormany feldllitasdnak menetrendjérél elébb kell megallapodni, mint a
német alkotmany részleteirdl targyalni. Szeptemberre ideiglenes korméanyt
akart,1948 majusra pedig allandé nyugatnémet kormanyt.1949.3

3 Kiiliigyminiszter Koenignek, Despatch 250, 1948. marcius 13., Archives de

1'Occupation Frangais en Allemagne et en Autriche, Colmar (a tovabbiakban AOFAA),
Cabinet Civil Pol V, E 3, Négotiations a Berlin, 1948. marcius, Instructions.

3 JegyzOkényv, Commission pour I'Examen des Affaires Allemandes, Mars
AOFAA12,1948,4,, Cabinet Civil Pol V, E 3, Groupe d'études N° 5.

3% Litchfield a haromoldali munkacsoportnak, Memorandum, "Nyugat-Németorszag
politikai fejlédésének javasolt menetrendje”, 1948. marcius 22,
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a németek egyiittmiikodése, ami nem varhato el, ha részletes utasitasokat és
szoros felligyeletet kapnak. A britek készek voltak megvitatni az amerikai
javaslatot, €s arra spekulaltak, hogy a franciak nem lesznek képesek
kiilénallni.*® Litchfield két nappal azutan terjesztette el6 a tervet, hogy a
szovjetek marcius 20-4n kivonultak a berlini Szdvetséges Ellenérzo
Tanacsbol, hogy tiltakozzanak a Gerrmanyrol szol6 londoni targyaldsok
ellen. A szovjet fellépés véget vetett a Németorszag feletti eredménytelen
négyhatalmi kondominiumnak. Franciaorszag a teljes elszigeteltség
kockaztatasa helyett inkabb engedett.

Aprilis elején Maurice Couve de Murville, a francia kiiliigyminisztérium
politikai tigyekért felelés igazgatdja sietve Berlinbe utazott, hogy
targyalasokat folytasson Clayjel. A Clay altal kidolgozott széleskorii javaslat
megmérte a francia fordulatot. Couve elfogadta az Egyesiilt Allamok
litemtervét, hogy szeptemberre Osszehivjak az alkotméanyozo6 gytlést Ezt
az1948. egyes allamokban elfogadott eljarasok szerint valasztanak meg, és
felilvizsgalnd az allamhatarokat, valamint kidolgozna egy szovetségi
alkotmanyt, amely biztositana az allamok jogait ¢és az egyének
szabadsagjogait.’’ A leendé német kormany szerkezetére és hataskorére
vonatkozo pontosabb részletekrél Berlinben nem sikeriilt megallapodni,
ezért azokat visszautaltdk Londonba.’® Koenig tdbornok politikai
tanacsadoja, Jacques Tarbé de Saint- Hardouin komoran josolta, hogy az
"angolszaszok" nem fognak alkotmanyos rendelkezéseket eldirni egy német
gyllésnek, mert hosszii tava politikdjuk "Németorszag ujjaépitése,
hatalmanak ¢s fliggetlenségének visszaadasa, hogy a Szovjetunio
terjeszkedése elleni védelem elsé bastydjava tegyék".” Szembenézve a
fejlodessel ez

NA. RG Decimal59, File 1945-1949, 740.00119 Control (Germany)/ 3-3048.

3% Christopher E. Steel, a németorszagi brit féparancsnok politikai tandcsaddja Patrick H.
Deanhez, a brit kiiligyminisztérium német politikai osztalyanak vezet6jéhez, levél, 1948. marcius
25., PRO, FO. 371170584.

37 Murphy to Secretary of State, 1948. aprilis 9., FRUS 1948, 2:175-6; a Clay-Couve
dokumentum kissé kibovitett valtozatat lasd: Clay to William H. Draper, Jr., Under Secretary of
the Army, 194815,. aprilis, Clay Papers, 2:630-2.

38 Jelentés, "Nyugat-Németorszag jovébeni politikai szervezete", MGC/P(48) aprilis 8,1948,
FRUS 1948, 2:170-5.

3% Saint-Hardouin to Bidault, Despatch 209, 1948. aprilis 12., MdAE, Série Y Internationale
1944-49, vol. fols302,. 254-9, cit. fol. Koenig tabornok259. 6sszefoglaldja a berlini targyaldsokrol
hasonléan visszafogottan nyilatkozik a francia szdvetségi terv kilatasairol: Koenig a
kiiliigyminiszternek, Jelentés, aprilis AOFAA15,1948,, Cabinet Civil Pol V, E Négotiations3, a
Berlin, Mars 1948, Préliminaires.
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nem tudta tovabb huzni az 1d6t, Franciaorszag kiigazitotta politikajat, hogy
tovabbra i1s beleszolhasson Nyugat-Németorszag kialakitasaba. A
nyugatnémet kormdnyra vonatkozd amerikai menetrend elfogaddsaval
azonban Franciaorszdg nem fogadta el a nyugatnémet alkotmanyra
vonatkozo6 amerikai vagy brit elképzeléseket.

Londonban, ahol a targyaldsok aprilis 20-an folytatodtak, a harom
hatalom nem tudott megallapodni a németek szdmdra irdnymutatod
alkotmanyos elvek listajardl. Ehelyett a konferencia harom dokumentumot
fogadott el, amelyek utasitottak a katonai kormanyzokat, hogyan inditsak el
a nyugatnémet alkotmanyozasi folyamatot, hogyan értékeljék az alkotmanyt,
ha mar elkésziilt, és hogyan dolgozzanak ki egy olyan megszallasi
statuitumot, amely meghatarozza a szovetségesek €s az 0j nyugatnémet
kormany kozotti kapcesolatot.

E harom dokumentum koziill a "Politikai szervezetrol" sz6lo, az
alkotméanyozasi folyamatot meghatiroz6 dokumentumrdl csak az utolséd
napon sziiletett megallapodas. Az Egyesiilt Allamok és Nagy-Britannia
eltokélt szdndéka volt, hogy az alkotmanyozd gyitilésnek demokratikus
felhatalmazassal kell rendelkeznie, hogy minden németet az () rendhez
kapcsoljon, ¢és  kollektiv  feleldsséget vallaljon annak sikeréeért.
Franciaorszagot azonban egy jabb Reichstag kisértette. 1948. majus 20-an
egy francia jegyzék az Egyesiilt Allamoknak és Nagy-Britannianak azt
javasolta, hogy a nyugatnémet kormany terveit halasszdk el, mert egy
"kozvetlen €s altalanos valasztojog alapjan" megvalasztott alkotmanyozo
gyllés ellentmond "a szem el6tt tartott szovetségi rendszer elveinek, €s
meglepetéseket okozhat" a nacionalizmus felélesztésével. A jegyzék arra is
figyelmeztetett, hogy a szovjetek fenyegetést latndnak egy nyugatnémet
allamban, és Berlinben megtorolnak.*® Ezek a megkésett francia ellenvetések
megkérddjelezni latszottak a londoni targyalasokat. Strang és Douglas
hangosan elgondolkodott azon, hogy vajon Franciaorszag ¢szintén targyalt-e
az elmult honapokban, vagy szandékaban allt-e valaha is elfogadni egy
nyugatnémet kormanyt. Ramutattak, hogy a nyugatnémetek készek ¢és
hajlandoak voltak a szovetséges program veégrehajtasara, de ehelyett "az
oroszoknal biztositananak 0jra", ha a szovetségesek meginognak.’! Egy
héttel korabban a brit katonai fékormanyzo, Sir

0 Sir Oliver Charles Harvey, brit nagykdvet Franciaorszagban, a Foreign Office-nak, 687.
tavirat, 1948. majus 20., PRO, FO 371/70590; az eredeti szoveget lasd MdAE, Série Y
Internationale 1944-49, vol. 305, fols. 169-73.

1 Minutes, "Talks on Germany," [1948. majus 21.], PRO, FO 71/70590, idézet a 4. oldalon.
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Brian Robertson ¢s Clay mar elmondta a londoni megallapodés f6bb pontjait
minisztereiknek-elndkeiknek, akik halasak voltak a tajékoztatasért, €s alig
vartak, hogy elkezdhessék.*?

Az elszabadult alkotményozo6 gytléssel szembeni francia riadalom nem
volt 1j, bar komoly. Couve de Murville attol tartott, hogy egy minden német
valasztason alapuld gytilés "Gjrateremtené a nacionalizmusnak oly kedvezd
régi korilményeket, nevezetesen a Reichstagot". Ezért Franciaorszag csak
egy, a tartomanyokban valasztott alsobhazat engedett volna meg. A szandék
az volt, hogy kizarjanak minden nemzeti partot és nemzeti valasztasi
kampanyt. Couve nyomdsra még arra is utalt, hogy Franciaorszag esetleg
megvetdzza azt az alkotmanyt, amely kozvetleniil valasztott alsOhédzat ir
el6.” A franciak csak azutin engedtek, hogy az Egyesiilt Allamok és Nagy-
Britannia vildgossa tette, hogy nem irjadk eld, hogyan kell a németeknek
megalakitaniuk az alséhazukat.** Majus 31-én a konferencia megallapodott
abban, hogy az egyes allamok torvényhozasa eldontheti, hogy az
alkotméanyozo6 gytilés kiildotteit hogyan "vdlasztjdk meg". A kétértelmii
kifejezés lehetévé tette a népi valasztasokat, amit az Egyesiilt Allamok és
Nagy-Britannia preferalt, vagy a kozvetett kivalasztast, amit Franciaorszag
részesitett elényben.** A briteket és az Egyesiilt Allamokat annyira
bosszantotta a francia obstrukcid az utols6 pillanatban, hogy informélisan
megallapodtak abban, hogy "a katonai kormanyzok egyhangu
beleegyezésének gyengéi" nem fogjak késleltetni az elfogadhaté alkotmany
ratifikalasat.*¢

A katonai kormanyzoknak sz6lo tovabbi londoni utasitasokat két
"tanacsado levél" tartalmazta. Az egyik, "A német alkotmanyt illetéen".

42 Memorandum, "Talalkozo a katonai kormanyzdk és a miniszterelnokok kozott", 1948.
majus 15. [14.7], NA, RG 260, OMGUS CAD, 17/254-3/13. Egy korabbi informalis talalkozon a
brit és amerikai tisztviseloket tObb miniszterelnok biztositotta arrol, hogy szivesen vallalnanak
nagyobb politikai feleldsséget és kormanyt alakitananak, O'Neill to Steel, Letter, May 18, 1948,
May 18, PRO, FO 371/70590.

* JegyzOkonyv, "Targyalasok Németorszagrol", PRO26,1948, méjus, FO 371/71113, idézet a

kovetkezd cimen 2.

# Kiiliigyminisztérium a londoni nagykdvetségnek, 2817. sz. tavirat, majus 29., MdAE1948,,
Série Y Internationale 1944-49, vol. 305, fol. 257.

45 Dokumentum, -Politikai szervezet,| TR1/13 (végleges), FRUS31,1948,1948, 2:305-6. majus.

* Douglas a kiiliigyminiszternek, NIACT méajus 2360,NA30,1948, tavirat, RG
Confidential260, Decimal File, Council/5-3048740.00119, idézet a 2. oldalon; v6. a Charles
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tution" minimumkovetelményeket allapitott meg. Ezt az aldbbiakban
targyaljuk. A masodik utasitotta a katonai kormanyzokat, hogy készitsenek
egy megszallasi statitumot. Ez a dokumentum meghatarozta volna, hogy a
nyugatnémet kormany felallitdsa utdn a gydztesek milyen hataskoroket
tartanak fenn maguknak.*’” A német politikai vezet6k mar régota koveteltek
egy ilyen Onkorlatozo eszkozt, mint annak komoly jelét, hogy a gydztesek
tiszteletben tartjdk a német jogot, €s csak nagyon kiilonleges koriilmények
kozott ¢€lnek korlatlan hoditasi jogukkal. A megszallasi statitumot az
alkotmanyrol szolo népszavazas elott kellett kozzétenni, hogy a németek
tisztaban legyenek a kormanyukat €rint6 minden korlatozassal, és késObb ne
vadolhassdk a gyOzteseket az 0 politikai rendszer diktaldsaval, €s ne
hibaztathassak 6ket annak hibaiért.*3

A nyugatnémet korméanyra vonatkozé londoni megallapodéasokat tovabbi
haromhatalmi megallapodasokba agyaztdk, amelyek a Ruhr-vidéki ipar és
eroforrasok nemzetkozi ellenorzésérol, valamint a német demilitarizaciot
feliigyeld, hatarozatlan idejli megszallasrol szoltak.* Ezért a francia
biztonsag nem kertilt veszélybe, még akkor sem, ha Franciaorszag lemondott
a konfoderdlt Németorszagrol. Az amerikai katonai kormdanyzat
mérfoldkonek tekintette a londoni megallapodasok francia elfogadésat.
James K. Pollock, aki 1945-46-ban szorosan egyiittmiikodott Clayjel, egy
Berlinben folytatott nem hivatalos beszélgetésen megjegyezte, hogy
Franciaorszag, amely elutasitotta a potsdami megallapodést, most el0szor
kotelezte el magat amellett, hogy milkodoképes megoldast talaljon
Németorszag jovjére.”

1948. julius 1-jén Frankfurtban a nyugati katonai kormanyzok meghivtak
minisztereiket-elnokeiket a nyugatnémet allam 1étrehozasara, €s harom
"frankfurti" dokumentumban atadtdk nekik a londoni megallapodasok
vonatkozo részeit. Az egyik '"felhatalmazta" a miniszter-elnokot az
alkotményoz6  gyllés Osszehivdsdra, a masik az 4llamhatéarok
feliilvizsgélatara, a harmadik pedig a megszallasi statatumot igérte nekik. A
miniszterek-elnokok érthetd6 moddon vonakodtak attol, hogy elmélyitsék
orszaguk megosztottsagat, és inkabb egy ideiglenes nyugati kormany
l1étrehozasat részesitettek eldnyben. R4 kellett 6ket venni, hogy fogadjak el a
londoni feltételeket anélkiil, hogy

47 Dokumentum, "Tan4csadé levél a polgari és katonai kormanyok hataskorérél...", TRI/17
(végleges), 1948. majus 19., ibid., 260-2.

8 Jegyzokonyv "Talks on Germany", 1948. majus 4., PRO, FO 371/70589,1-3.

* Kozlemény, FRUS7,1948,1948, 2:313-7. junius, 6sszefoglalja a londoni konferencia
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modositasok. A szovetségesek azonban nem mindig beszéltek egy hangon.
A britek azt javasoltdk, hogy a frankfurti dokumentumok kisebb
modositasait még a dontd fontossagu "y’ kifejezéssel kapcsolatban is el
lehetne fogadni, amit a németek azért elleneztek, mert az 4llandé kormany
melletti elkdtelezettséget fejezett ki.!
Az amerikai tisztvisel6k ezzel szemben egyenesen azt mondtdk a német
partvezetoknek, hogy ne varjanak jobb feltételeket, és fogadjak el
Németorszag kettészakadasat.>?> A vegyes tanacsok arra Osztondzhették a
miniszterelnokoket, hogy ellenjavaslatok benyujtasa mellett dontsenek. Azt
allitottdk, hogy a német nép megszallas alatt nem gyakorolhat
onrendelkezést, és csak ideiglenes rendet hozhat létre. A népszavazassal
ratifikdlt allando alkotmany helyett a tartomanyi térvényhozasok altal
ratifikalt -alaptorvénytl, kormany helyett pedig <gsigkdzigazgatast javasoltak.
"53

A félszivii feltételes elfogadassal szembesiilve a katonai kormanyzok ugy
dontottek, hogy vildgos alternativdkat fogalmaznak meg: A miniszterek-
elnokok vagy a londoni feltételek szerint alakitanak kormanyt, vagy vallaljak
a késedelmekért a feleldsséget, mig ellenjavaslataikat a szdvetséges
kormanyok elé¢ terjesztik. E lehetdségek ismertetésekor Robertson
hangsulyozta, hogy nem kivannak ultimatumot benyjtani.* De a miniszter-
elndknek mar nem volt valasztisa. Miutan elismerték, hogy a nyugati
zondkat egységesen kell kormanyozni, nem tudtdk megindokolni a
kiszamithatatlan késedelmeket a szokapcsolatokkal kapcsolatban. 1948.
julius 26-an elfogadtak a londoni feltételeket, amihez harom engedmény is
hozzéjarult, amelyeket Robertson és Koenig csikart ki Claytdl. A chartat
"alaptorvénynek (ideiglenes alkotmanynak)" lehetett nevezni az "alkotmany"
helyett, ahogyan azt a londoni feltételek eldirtak. A masik két német kérés -
az alaptorvényt az 4allami torvényhozasokban ratifikaltdk, nem pedig
népszavazason, ¢s tobb 1d6t kaptak az allamok feliilvizsgalatara - a németek
szamara nem volt elfogadhato6.

I Robertson a regiondlis biztosoknak, BGCC 5149 tavirat, 1948. julius 4., PRO, FO
371/70595.

32 Murphy a kiiliigyminiszternek, tavirat, 1948. julius 9., FRUS 1948, 2:384.

53 Miniszterelnokok az amerikai katonai kormanyzoénak, levél, [194810,. jalius], ibid., 385-9.

>* Memorandum, "Notes on Meeting of Military Governors held on 19 July 1948," PRO, FO
1049/1555; JegyzOkonyv, "Meeting between Military Governors and Minister Presidents,”" July
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hatdrokat - a harom kormény elé terjesztették, amelyek végiil megadtak
azokat.>

A Nyugatnémet Parlamenti Tandcs szeptemberben kezdte meg munké;jat
Bonnban, és aprilisban 1948fejezte be azt A szovetséges1949. 0sszekotd
tisztek figyelemmel kisérték azt, és informalis kapcsolatot tartottak a Tanacs
tagjaival a bonni szinfalak mogott. De sem az Osszekotd tisztek, sem a
katonai kormanyzok nem diktdlhattak a Tandcsnak anélkiil, hogy alddsnak
az alaptorvény legitimitasat és felelevenitenék a versailles-i emlékeket.
Ré4adasul Londonban a harom hatalom nem tudott megegyezni a németek
alkotmanyos elveinek rovid listajaban. Az elsé "frankfurti" dokumentum
csak minimalis Utmutatdst nyujtott. Az alkotmanyozd gytllésnek egy
"demokratikus alkotmanyt kellett kidolgoznia, amely Iétrehozza ... a
szOvetségi tipust kormanyzati struktirat,... amely védi a résztvevo allamok
jogait, megfeleld [kozponti?] hatalmat biztosit, és tartalmazza az egyéni
jogok ¢€s szabadsagok garancidit". Ha a katonai korméanyzok ugy talaljak,
hogy az alkotmany nem "iitkdzik" ezekkel az iranyelvekkel, akkor azt népi
ratifikaciora terjesztik eld.>

Mint fentebb emlitettiik, a londoni megallapodas tartalmazott egy
bizalmas "tanacsadoi levelet ... A német alkotmanyra vonatkozoan", amely a
katonai kormanyzoknak segitséget nyujtott az alaptorvény értékeléséhez. A
Parlamenti Tanacs nem kapta meg ezt a levelet, hogy elkertiljék a diktalas
latszatat. A katonai kormanyzoknak azt mondtak, hogy a foderalis
rendszernek sokféle forméja lehet. Legaldbbis meg kellett védenie a
tartomanyokat a kézponti kormanyzattol azaltal, hogy felsorolja az egyes
szintek hataskorét. Kiilonosen az adoztatas, a koltekezés és a bevételek
kezelésének hataskorét kellett vilagosan meghatarozni. Ahol egységességre
volt sziikség - példaul a kozegészségiigyi és szocialis programokban vagy a
nemzeti adokban -, ott a kdzponti kormanyzat térvényi uton egységesithette
az egységességet. Az alkotmanynak azonban a kozponti hatalmat a
pénziigyek korlatozasaval kordaban kellett tartania. Csak sajat programjaira
gyljthetett €s kezelhetett bevételeket, az allamoknak torténd Gjraelosztasra
nem. Az allamok kezelnék a legtobb szocidlis szolgaltatast, példaul az
oktatast, az egészségiigyet és a jolétet, €s Ok ellendriznék a sziikséges
bevételeket. Két intézményi

>3 Frankfurt a Kiiliigyminisztériumnak, 240,PR026,1948, julius tavirat, FO 371/70596B; vé.
Murphy a kiiliigyminiszternek, 1948. julius 26., FRUS 21948,:410-2.

56 "I, dokumentum, Alkotmanyozo gytilés", jalius, in 1,1948, Ruhm von Oppen, szerk.,
Dokumentumok Néemetorszagrol, 315-6.
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a kozponti hatalom ellen6rzésére 1s sziikség volt: kétkamaras
torvényhozasra, amelynek felsdhaza "elegendd hatalommal rendelkezik az
allamok érdekeinek védelméhez", valamint fliggetlen birdsagi feliilvizsgalati
rendszerre az alkotmany fenntartasa és a polgari szabadsagjogok védelme
érdekében.’” Osszességében az alkotmany haromféleképpen védené az
allamokat és gatolna a kozpontositast: azaltal, hogy meghatarozza a kdzponti
kormany bevételeit, torvényhozoi hataskorét és a sajat teriileti kozigazgatas
létrehozésara vonatkoz6 jogkorét; azaltal, hogy a fels6haz az allamok
jogainak bastyajava teszi; ¢€s azaltal, hogy Ilétrehozza a birosagi
feliilvizsgalatot. Mivel a Parlamenti Tanacs (ahogyan az alkotmanyozo
gyllést nevezték) nem ismerte e részletes kovetelményeket, hamarosan
olyan rendelkezések mellett dontott, amelyeket a katonai korméanyzoknak
kotelezben el kellett utasitaniuk.

Két kérdés komoly vitdhoz vezetett a kormanyzok és a Tandcs kozott. A
hatékonysag érdekében a Tandcs azt javasolta, hogy az 0Osszes addt a
kozponti korméany egyetlen szerve kezelje; a tarsadalmi igazsagossag
érdekében pedig a Tandcs kiegyenlitd kifizetéseket tervezett a kozponti
korménytol a szegényebb allamoknak. E feladatok elvégzéséhez a kdzponti
kormanynak kellene megallapitania, beszednie €s elosztania a legfontosabb
adokat. A fiskalis hatalom ilyen mértékli koncentracidja ellentétes volt a
bizalmas "Tanacsado levéllel", amely vildgosan kimondta, hogy a kozponti
kormany nem szedhet és nem kolthet tobb bevételt, mint amennyire
alkotmanyos feladatainak ellatasdhoz sziiksége van. Nyilvanvalo, hogy a
szovetséges 0sszekoto tiszteknek kozbe kellett avatkozniuk.

Eldszor is megprobaltak hivatalosan talalkozni Konrad Adenauerrel, a
Parlamenti Tanéacs elndkével. Adenauer nyilvanvaléan nem torddott a
szOvetségesek utasitasaival, és igy Uriigyet kinalt a taldlkozo elkeriilésére.
Az Osszekotdé tisztek  ezutdn  oktdberben bemutattdk a  Tandcs
tandcskozasaihoz valdé "hozzajaruldsukat" a Tandcs alelndkének, Adolf
Schonfeldernek A Tanacsado levelet atfogalmazva20.%8, ex.

>" Dokumentum, "Tanacsado levél ... A német alkotmanyrol", TRI/15 (végleges), majus 12.,
FRUS1948, 1948, 2:240-1.

% Memorandum, "Nyilatkozat a Parlamenti Tanacs elndkének a hataskorok elosztasarol a
pénziigyi teriileten", é.n., és Hans Simons memoranduma, NA22,1948, oktober, RG 260,
OMGUS CAD, 17/254-2/5. Az 6sszekoto tisztek azért talalkoztak Schonfelderrel, mert Adenauer
nem fogadta oket. Kifogasa egy kisebb autdbaleset volt. De ahogy Simons oktdber 22-én
feljegyezte, Adenauer elég fitt volt ahhoz, hogy masnap Svajcba utazzon. Golay, 4 szévetségi
koztarsasag megalapitasa, 85.
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ugy velte, hogy a kozponti kormany nem kezelhet tobb bevételt, mint
amennyire alkotmanyos feladatai ellatdsahoz sziiksége van. A tobbit az
allamoknak kell kezelnie. Schonfelder azt valaszolta, hogy az Egyesiilt
Allamokkal ellentétben Németorszag nem engedheti meg maganak a ketts
szOvetségi ¢€s allami adohatosagok luxusat. Az egyik 0Osszekotd tiszt
félresoporte ezt a takarékossagra vald felhivast azzal a megjegyzéssel, hogy
kétségteleniil egy diktatura lenne a leghatékonyabb, és arra intett, hogy
"Németorszagnak a demokratikussd valadshoz aldozatokat kellett hoznia; az
ligy miatt megérte".> A Tanacs figyelmen kiviil hagyta ezt az indokolatlan,
lekezeld tanécsot.

1948 novemberének kozepére a hirom katonai kormdnyzo arra a
kovetkeztetésre jutott, hogy az alaptorvény "eléggé félresiklott". Hogy
elkeriiljenek egy olyan alaptorvényt, amelyet esetleg meg kellene vétozniuk,
a kormanyzok ugy dontottek, hogy a Tandcsnak at kell adni a bizalmas
"tanacsado levél" pontjait.®* November 22-én az 6sszekoto tisztek ezeket egy
ailde mémoire-ban atadtdk Adenauernek. A szovetséges tisztviselok
hangsulyoztak, hogy a katonai korméanyzok nem diktalnak, hanem csak
tajékoztatjak a Tanacsot arrdl, hogyan fogjak értékelni az alaptorvényt.! A
Parlamenti Tanécs ismét nem vett tudomast errél. A Szocidldemokrata Part
vezetd képviseldje, Carlo Schmid azt mondta kollégainak, hogy ne
torddjenek a katonai kormanyzokkal, fejezzek be a Grundgesetzet, és hivjak
ki oket, hogy fogadjak el, vagy diktaljanak modositasokat. Nyilvanvaloan
Schmid €s masok kiszamitottak, hogy a szOovetségesek annyira akartak egy
nyugatnémet kormanyt, hogy szinte barmilyen alaptrvényt elfogadnanak.®?
December kozepén a katonai kormanyzok megingattak ezt az optimizmust,
amikor fogadtak egy tanacsi kiildottséget. A talalkozd, amelyet a németek
kértek, gondosan megrendezett és kissé hiivos volt. frasbeli kérdéseikre
valaszolva Konig tdbornok keveset mondott a Grundgesetzrdl azon kiviil,
hogy az nem felel meg a novemberi aide22 mémoire-nak. Elhagyta

% JegyzO6konyv, "Compte-rendu de l'entretien entre les officiers de liaison et le vice-président
du conseil parlementaire", CRF (LOCP/3éme séance), 1948. oktdber 20., AOFAA. Cabinet Civil
Pol V, K 4. A feljegyzés nem azonositja a megjegyzést tevd dsszekoto tisztet.

60 Frankfurt a Kiiliigyminisztériumnak, tavirat Nov1009,. PRO17,1948,, FO 371/70600, 2; vo.
FRUS 1948, 2:440-1.

81 British Liaison Staff Bonn to Berlin, 41. tavirat, 1948. november 22., PRO, FO 1030/85; az
aide mémoire szovegét lasd FRUS 21948,:442-3.

62 Robertson a Kiiligyminisztériumnak, 2200-as tavirat, 1948. november 25., PRO, FO
1030/85; Chaput de Saintonge, Frankfurt-Berlinnek, FGCC tavirat, 1948. december55423, 6.,
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nem kétséges, hogy a kozponti korméany tual sok adot ellendrzott, és az
allamoknak csak kisebb bevételi forrdsokat hagyott.> A Tanacs ismét
figyelmen kiviil hagyta a szovetségesek tandcsat.

A centralizaciotol rettegd Franciaorszdg szamara a pénziigyi hataskorok
helyes elosztasa az alkotmdnyban alapvetd fontossagu volt. Mivel a németek
nem akartdk ezt a biztositékot az alaptérvénybe foglalni, a francidk radikalis
alternativat kinaltak: az adok felosztasat a megszallasi statitumon keresztiil
diktaltadk. A statitum a németeket kotelezte a megszallas koltségeinek
megfizetésére. Egy francia becslés szerint ezek "az [0sszes?] német
koltségvetési kiadas 35-40 széazalékat", egy masik szerint "a német
koltségvetés 80 szazalékat" tették volna ki.®* A francidk azt akartak beleirni
a megszallasi statitumba, hogy ezt a sulyos, de csokkend terhet az egyidejii
adokbol kell fizetni, azokbdl, amelyeken a két kormanyzati szint osztozik, €s
hogy ezeket az adokat egyediil az allamok kezelik. A kozponti kormanyzat
kezdettdl fogva csak kisebb bevételekre, példaul vamokra és postai
szolgaltatdsokra szoritkozna. Bar a megszallasi koltségeket ki kellene
fizetnie, ehhez még a megosztott adok feletti ideiglenes ellendrzést is
megtagadnak tSle.®> Az Egyesiilt Allamok azonban fenntartotta a november
22-1 aide meémoire-t, amely lehetové tette a kozponti kormany szamara, hogy
valamennyi kotelezettségére bevételt szerezzen. Azzal, hogy ragaszkodott
ahhoz, hogy ezek kozott szerepeljenek a megszallas koltségei is, az Egyesiilt
Allamok megakadalyozta a francia javaslatot.®® Az a kitarto kisérlet, hogy a
megszallasi stataitummal megkeriiljék az alaptorvényt, a francia rossz
kozeérzetrdl arulkodik a leendd nyugatnémet kormannyal kapcsolatban. Hat
honappal a londoni feltételek elfogadasa utan Franciaorszdg még mindig a
nyugatnémet kormany megtartdsara torekedett, amely ekkorra mar
elkeriilhetetlen, gyenge €s szegény volt. A francia politika 1949 februarjanak
végén modosult, amikor az alaptorvény tervezetét Parizsban attekintették
egy llésen Robert Schuman kiiliigyminiszter elndkletével, aki elhatarozta,
hogy a szdvetségesek Németorszdggal szembeni politikdjanak sikertilnie
kell. Elfogadott egy elképzelést

0 Az iilésekre decemberben és16 decemberben keriilt sor 17,1948.A jegyzékonyveket és

jelentéseket lasd a FRUS honlapjan.
1948, 2:641-50, kiilondsen 648-9.

64 A forrasok nem magyarazzik meg a szamitasok alapjat: 667. sz. feljegyzés, Leroi-Beaulieu
Koenig tabornoknak, 1948. dec. 11., AOFAA, Cabinet Civil Pol V, F 1/14; feljegyzés jan. 28.,
MdAE1949,, Série Y Internationale 1944-49, vol. 319, fols. 253-4.

% Francia kovetség, London, Parizsnak, 280-84. sz. tavirat, januar 22., ibid1949,., fol. 161-bis.
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George F. Kennan szerint a harom hatalom a Németorszaggal és annak
alkotmanyaval kapcsolatos nézeteltéréseket legfelsébb szintii targyaldsokon
oldhatnd meg.®’

Idékozben az alaptorvény tervezete 1949. februar 10-én 4atment a
bizottsdgon. A katonai kormanyzdkat felkérték, hogy hagyjdk jova a
tervezetet, mieldtt az a teljes parlamenti tanacs elé¢ keriilne. Az eldzetes
feliilvizsgalat soran elégtelennek talaltdk azt, és utasitottdk politikai
tanacsadoikat, hogy dolgozzanak ki moddositdsokat, hogy az alaptérvény
megfeleljen a londoni feltételeknek.®® A legnagyobb problémat az jelentette,
hogy a kozponti korméanyzat til nagy jogalkotasi és adotligyi hataskorrel
rendelkezett. Kiilondsen a kozegészségiigy €s a kozjolét teriiletén hozhatott
jogszabalyokat, olyan teriileteken, amelyeket kifejezetten a tartoméanyok
szamara tartottak fenn. Emellett kifizetéseket is teljesithetett a szegény
allamok tamogatisara, ami dragan ellentmondott annak a korlatozasnak,
hogy a szovetségi kormany csak sajat kotelezettségeihez szerezhetett
bevételt.®

A katonai kormanyzok 1949. madrcius 1-2-4n vették 4t tanacsadoik
jelentését. A vita targya a kdzponti kormanyzat torvényhozasi €s adoztatasi
jogkore volt, valamint az, hogy sajat tertileti kdzigazgatadsokat hozzon 1étre a
torvények alkalmazasara és a bevételek beszedésére. Ami az adokat illeti, a
kormanyzok megengedték, hogy a kozponti korméany csak a sajat részét
kezelje az egyidejii adoknak - azokat, amelyeket megosztott az allamokkal.
Ha el akartak keriilni a koltséges parhuzamos adohivatalokat, az allamok az
Osszes egyidejii adot kezelhetnék. De a forditott elrendezést, miszerint a
kozponti korméany kezelné az Osszes egyidejli adot, kifejezetten kizartdk. A
katonai korméanyzok tehat fenntartottdk azt az 1948 Osze oOta kifejezetten
elfogadott politikat, hogy a kdzponti kormany nem kezelhet tobb bevételt,
mint amennyire sajatos kotelezettségeihez sziiksége van. A korlatozas
kizarta a szOvetségi transzferfizetéseket a raszoruld allamoknak, amelyekrdl
az alaptorvénytervezet szintén rendelkezett. Ezeket a fobb és kisebb
kifogasokat a tervezethez flizott "megjegyzésekben" fogalmaztdk meg.
Kedvesen segitOkészen fogalmaztak, és olyan atdolgozott cikkelyeket
tartalmaztak, amelyek felsoroljak azokat a teriileteket, amelyeken az egyes
szintek

7 Schuman Washingtonba, 1162-63. sz. tavirat, febr. MdAE22,1948,, Série Y Internationale
1944-49, vol. 321, fol. 146; 546. sz. feljegyzés "Compte-rendu de mission", 194924,. febr.,
AOFAA, Cabinet Civil Pol V, F 1/18, 3. sz.

8 Murphy Saltzmannak, februar 17., FRUS 31949,1949,:199-203.
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a kormany torvényt alkothatna. A katonai kormanyzok jelezték, hogy
jovahagyjak az alaptorvényt, ha észrevételeiket elfogadjak.”

A Parlamenti Tandcsban a nagyobb partok hét képviseldjébdl allo
bizottsdg ellenjavaslatokat dolgozott ki, amelyeket a szovetségesek
0sszekotd tisztviseldivel €s pénziigyi szakértdivel ot tilésen atvizsgaltak, és
amelyek marciusban zsakutcdba jutottak A18,1949. felek nem tudtak
megegyezni a kozponti kormany adé- és kiadasi jogkorérdl. A németek
ragaszkodtak ahhoz, hogy a kdzponti kormanyzat szedje be és ossza szét az
egyidejlileg kivetett adok egy részét, hogy segitsen minden allamnak
méltanyosan viselni a szocialis terheket. Nem volt titok, hogy a katonai
kormanyzok utasitast kaptak arra, hogy tiltsdk meg az ilyen
atcsoportositasokat. A Tanacs pénziigyi szakértdje, Hermann Hopker-
Aschoff hatarozottan azzal érvelt, hogy az adoiigyi Gjraelosztds semmilyen
modon nem veszélyezteti az allamokat; hogy az ilyen atcsoportositasok mas
szovetségi rendszerekben, kiilondsen az Egyesiilt Allamokban és Svajcban
altalanosak voltak; és hogy az atcsoportositasokra azért volt sziikség, hogy a
legszegényebb allamokat megdvjdk a csédtdél. Kiilfoldon a precedensre,
otthon pedig a tarsadalmi igazsdgossagra vald hivatkozassal teljesen
kudarcot vallott.”! A kdzponti kormanyzat nem kapna lehetdséget arra, hogy
hatalmat halmozzon fel azzal, hogy allami kiegyenlitd kifizetéseket ajanl fel
vagy tagad meg. Ugyanezen okbdl a szovetséges tisztviselok nem engedték
volna meg, hogy a szdvetségi addigazgatas a szovetségi és a parhuzamos
adokat is beszedje. A szOvetségi bevételek csak a szovetségi
szlikségleteknek felelnének meg. Minden mas bevételt az egyes allamoknak
a forrasnal kellett beszedniiik, és oda kellett jutniuk, tjraelosztas nélkiil.”

Marcius 25-én a Parlamenti Tanacs képviseldinek egyenesen azt
mondtak, hogy a katonai kormanyzdok ismételt felszolitdsainak megfeleléen
talaljanak megoldast. Hogy az lizenetnek sulyt adjon, Jean Sauvagnargues, a
Ko6zép-Eurdpai

" Murphy a kiiliigyminiszternek, 1949. marcius 2., ibid., 217-20. A memorandum teljes
szovegét, amely felsorolja a tartomanyok szaméara fenntartand6 jogalkotasi teriileteket, lasd:
Documents on the Creation of the German Federal Constitution (Berlin, 1949), 108-10.

! Jegyz8kényv, CRF/LOCP, 6éme séance, marcius AOFAA9,1949,, Cabinet Civil Pol V, K 5-

4,

7.
2 Jegyzékonyv, CRF/LOCP, 6. szeansz, marcius ibid9,1949,., 5-9; vo. 7. szeansz, marcius 9,
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A francia kiiliigyminisztérium szekcidja az 0sszekotd tisztek jelenlétében
szinte ultimatumot adott. Kizarta a kompromisszumot: "A Parlamenti
Tanacs feladata, hogy a hozza eljuttatott észrevételek teljes ismeretében
vallalja a felel0sséget, és sikerre vigye a feladatat. A f&parancsnokok
kétségteleniil nem fognak allast foglalni az alaptorvényrdl, amig azt
hivatalosan nem terjesztik eléjik". Szovegének felolvasdasa utan
Sauvagnargues a rendkiviili tilést tovabbi vita nélkiil befejezte.”

Valgjdban Sauvagnargues sziikszavl iizenete és hirtelen eldéadasa csak
szinlelte a szovetségesek egységét ¢és elszantsagat. Clay és Koenig
elfogadhatatlannak taldlta az alaptdrvény pénziigyi rendelkezéseit. A brit
kabinet azonban mar marcius 10-én elfogadta az alaptorvény tervezetét.”*
Amikor Robertson tanacsaddéi marcius kozepén csatlakoztak francia és
amerikai kollégaikhoz, hogy a Parlamenti Tandcs héttagu bizottsaganak
feliilvizsgalatat siirgessek, hatarozottabbak voltak kormanyuknal. Méarcius
végeén Robertson elkezdett visszakozni. Kapcsolattartoja elismerte, hogy azt
mondta Adenauernek, hogy Robertson megvétdozza az olyan alaptorvényt,
amely nem rendelkezik a szocidldemokratdk szavazataval, akik a
legszorgalmasabb tdmogatoi a szegényebb allamoknak nyujtott szovetségi
kifizetéseknek. A francidk ebbdl azt a kovetkeztetést vontdk le, hogy
Robertson megszegte a rangsorat, és a szocidldemokratakkal szovetkezett.”
Sauvagnargues marcius végén jelentette, hogy a németeket nem fogjak
kényszeriteni, mivel nagyon jol tudtak, hogy a szovetségesek megosztottak.
Meglétasa szerint a Parlamenti Tandcsban a szocialdemokratak iranyitottak a
helyzetet. A britek altal megerdsitve nem tennének engedményeket, a szabad
demokratdk kovetnék Oket; és egyediil a kereszténydemokratak nem
probalnak meg a szovetséges eldirdsoknak megfeleléen modositott
alaptorvényt elfogadtatni.’”® Ugy tiinik, a szocidldemokrata vezeték tgy
szamoltak, hogy a szovetséges kiiligyminiszterek, akik aprilis elején
Washingtonban talalkoztak volna, kevésbé lesznek merevek, mint a katonai
kormanyzok.”’

3 Jegyzékonyv, CRF/LOCP, 10éme séance March AOFAA25,1949,, Cabinet Civil Pol V, K 4.

™ Alan Bullock, Ernest Bevin: Foreign Secretary 1945-1951 (Oxford, 1983), n662,. 3.

7> Saint-Hardouin Parizsnak, 298-99. tavirat, 1949. marcius 31., MdAE, Série Y Internationale
1944-49, 322. kotet, 309. fol.

¢ Sauvagnargues Parizsnak, 266-72. tavirat, 194926,. marcius, ibid., 279-81. fols.

"7 Riddleberger az allamtitkarnak, FRUS28,1949, 1949. marcius, 3:232.
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Valgjadban 1949 marciusanak masodik felében, a katonai kormanyzok és
a Parlamenti Tanacs kozotti patthelyzet idején Franciaorszadgban ¢€s az
Egyesiilt ~Allamokban egy békéltetd politikat fontolgattak. A
nyugatnémeteknek tett engedmények egyik f6 oka a szovjetekkel vald
targyalasok felijitasanak lehetdsége volt. Ha egy nyugatnémet allamra volt
sziikség az eurdpai fellendiilés felgyorsitasahoz ¢és a szovjet befolyas
megfékezéséhez, akkor a nyugati zondkat a Kiiliigyminiszterek Tandcsanak
ujabb iilése elott egyesiteni kellett. Ellenkezd esetben a szovjetek
megprobalhatnak meghitsitani a nyugatnémet kormany felé tett minden
eldrelépést azzal az ajanlattal, hogy véget vetnek a berlini blokadnak, és
targyalasokat folytatnak a német kérdés négyhatalmi rendezésérél. Ahogy a
francia  kiilliigyminisztérium  egy marcius  eleji  memoranduma
figyelmeztetett, az 0jboli négyhatalmi targyaldsok egy centralista német
korméanyt eredményezhetnek Berlinben, szovjet részvételt a Ruhr-videk
ellendrzésében, ¢s maganak a megszallasnak a véget, "az amerikai katondk
németorszagi jelenlétének elvesztésével, amely biztonsagunk alapvetd
garanciajat jelenti". Az ilyen veszélyek miatt az alaptérvény szerinti
nyugatnémet kormany olyan lehetdségnek tiint, amelyet nem szabad
elszalasztani.”®

Washingtonban a Nemzetbiztonsagi Tanacs egy albizottsaga 1949 elején
megkezdte az Egyesiilt Allamok Németorszaggal kapcsolatos politikajanak
felilvizsgalatat. A munka nagy részét George F. Kennan, a
kiiliigyminisztérium politikai tervezési stdbjdnak igazgatdja végezte. Egy
1949. marciusi eurdépai Utja utan Kennan jelentette Dean Acheson
kiiliigyminiszternek, hogy az Egyesiilt Allamoknak mostantdl tamogatnia
kell a joakarati németeket, és "nem szabad foderalizacios politikajat az
alaptorvényre er6ltetnie.” A Kiiliigyminisztérium ugyanezt az allaspontot
képviselte "Az Egyesiilt Allamok Németorszaggal kapcsolatos politikaja"
cimli, Truman elndknek 1949. marcius 31-én benyujtott jelentésében. A
minisztérium azt javasolta, hogy a kiiligyminiszterek vizsgéljak feliil az
alaptorvénnyel kapcsolatos nehézségeket, de legyenek "tudatdban annak,
hogy a németek 4altal most javasoltakon tuli valtoztatdsokhoz valo
ragaszkodas azzal a kockazattal jar, hogy a szovetségesek magukra haritjak a
felel0sséget a jovObeni nehézségekért, amelyekkel az alaptorvény kapcsan
szembestilnek.

" De Leusse feljegyzése, MAAE9,1949, marcius, Série Y Internationale 1944-49, vol. fols.322,
110-3, idézet 113.
" Kennan jelentése Achesonnak, marcius, 6sszefoglalva29,1949,: FRUS 31949,:137-8; George
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az alkotmany miikodése."®® A kikényszeritett versailles-i szerzO6dés

kudarcéara hivatkoztak, hogy a nyugat-németorszagi demokratikus erdkkel
szembeni mérsékletesség mellett érveljenek.

Aprilisban és 67Washingtonban a kiiliigyminiszterek feloldottidk az
alaptorvényben a pénziigyekkel ¢és a foderalizmussal kapcsolatos
patthelyzetet. Bevin, akinek kormanya a habort szocidlis terheivel kiizdott,
¢len jart a német érvelésben, hogy a politikai bolcsesség és a tarsadalmi
1gazsagossag kiegyenlito kifizetéseket kovetel. Jelentette, hogy "orakig tartd
vita" utan a brit kabinet arra a kovetkeztetésre jutott, hogy
transzferfizetésekre van sziikség:

Biztosan vannak jobb helyeken, és ha a szocidlis koriilményekre gondolunk - a
lakhatasra és minden mas dologra, amit Németorszagban meg kell tenni -, ha ezt a
pénziigyi alapot tovabb korlatozzuk, mint ahogy a CEU és az SDP megallapodott
egymassal, akkor tényleg nem latom, hogy a szocialis programunkat hogyan lehet
egyaltalan elinditani.

A kommunizmushoz egy jo szocialis tervet kell kidolgoznunk, és tgy gondolom,
hogy az a pont, ahova a pénziigyek miatt ragaszkodtunk, ésszertitlen.®!

Schuman nem probalta meg cafolni Bevin hazi logikajat. De meg akarta
varni a német engedményeket, és fenntartotta azt az elvet, hogy a kdzponti
kormanyzat bevételei nem haladhatjadk meg sajatos sziikségleteit. Errdl
Londonban megallapodtak, Frankfurtban megvédték, ¢és maguk a
kiiligyminiszterek erdsitetttk meg a Parlamenti Tandcshoz intézett
kozvetlen iizenetben.” Masnap Bevin attekintette Schleswig-Holstein
agrarallam helyzetét. A menekiiltek megduplaztdk a lakossag szdmat. Az
allam nem engedhette meg magéanak a megfeleld oktatdsi rendszert. Bevin
azt akarta, hogy a kozponti kormany egészitse ki a szegény dallamok
egészségiigyl, oktatasi és joléti koltségvetését, amennyiben a felséhdz
jovahagyja ezeket az intézkedéseket. Schuman erre azt valaszolta, hogy az
allamok hatalma csokkenne, ha nem tudnak onalléan finanszirozni azokat a
programokat, amelyeket torvénybe iktatnak. Acheson azonban megnyugtatta
6t, hogy ennek éppen az ellenkezdje a helyzet. A

80 Memorandum, "Az 1ij megkozelités vazlata",... FRUS30,1949,1949, 3:155. marcius.

81 Jegyzokonyv, 1949. 4prilis 6., 11:10, MAAE, Série Y Internationale 1944-49, 323. kétet, B-
6. A washingtoni kiiliigyminiszteri megbeszélések szo szerinti gépiratos jegyzokonyvének egy
masik sorozata a NA, RG 43, 303. dobozaban talalhato.

82 Jegyzokonyv, aprilis 6., 111949,:10, MdAE, Série Y Internationale 1944-49, B-8323,. kotet.
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Az Egyesiilt Allamokban gyakoriak voltak a meghatarozott programokra
nyUjtott szdvetségi tdmogatasok, amelyek megerdsitették az allamokat,
mivel lehetévé tették szdmukra, hogy olyan szocidlis problémakkal
foglalkozzanak, amelyeket mas mddon nem tudtak volna finanszirozni.
Mivel az éallamok ellendrizték a pénzeszkozoket, €s a kozponti korméanyzat
csak a megfeleld felhasznalast ellendrizte, az allami autondmia nem kertilt
veszélybe.® Mivel Schuman nem tudta tagadni a tarsadalmi sziikségletet, €s
nem tudta megkérddjelezni az Egyesiilt Allamok foderalizmusban szerzett
tapasztalatait, beadta a derekat. A kiiliigyminiszterek tulajdonképpen
modositottak a londoni feltételeket, és beleegyeztek a kozponti kormany
altal  finanszirozott  kiegyenlité  kifizetésekre  vonatkozd6  német
kovetelésekbe.  Washingtonban  elharult az  alaptérvényrdél  vald
megallapodas egyik f6 akadalya. A katonai kormanyzok felhatalmazast
kaptak arra, hogy t4jékoztassak a Parlamenti Tandcsot, hogy nem zarjak ki,
hogy a kozponti kormdny sajat bevételeibdl tamogatast nyujtson a
tartomanyi bevételek kiegészitésére '"oktatdsi, egészségligyi és joléti
célokra, minden esetben a Bundesrat kiilon jovahagyéasa mellett". "

Miutan a németek megkaptdk ezeket az engedményeket, a katonai
kormanyzok és a Parlamenti Tanacs képviseloi 1949. 4prilis 25-én
osszeiiltek, hogy megallapodjanak az alaptorvényrél. A németek azt
javasoltak, hogy a kdzponti kormanynak adjanak felhatalmazast a jogi vagy
gazdasagi egység vagy egységesség fenntartasara. A katonai kormanyzok ezt
a megfogalmazast til rugalmasnak talaltdk. Ha a kozponti korményzat
torvénybe iktathatnd az egységességet, akkor szinte korlatlanul
kiterjeszthetné tevékenységét a tartomanyok rovéasara.* A németek ekkor
egy korlatozd formuladt javasoltak. A kozponti kormanynak biztositania
kellene az egyenl0 gazdasagi lehetoségeket vagy az "életkoriilmények
homogenitasat".* Cserébe a katonai kormanyzok fontos engedményt tettek a
pénziigyi kiegyenlitéssel kapcsolatban. Washingtonban a kiiliigyminiszterek
Bevin silirgetésére megegyeztek abban, hogy a "jobb modu" régidoknak ki
kell segitenitlik a szegényeket. A kozponti kormany kiegészithette az allamok
oktatasi, egeszsegiigyi és joléti kiadasait, ha az allamokat képviseld felséhaz
jovahagyta. De a kozponti kormdny nem nytjthatott ilyen tdmogatdsokat,
hacsak nem tudott tobbletbevételeket szerezni.¥ A megoldas, az
alaptorvény 106. cikkének (4) bekezdése, szépen egyensulyba hozta a
kozponti €és az allami hatalmat. Ha transzferkifizetésekre volt sziikség, a
kozponti kormanyzat vehetett
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8 Ibid., 258-9.
¥ Ibid., 255-6.
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az egyes allami adokbol szadrmazd bevételeket, de csak akkor, ha a
Bundesrat jovahagyja az ilyen jogszabalyokat. A bevételek kozvetleniil a
raszoruld allamokhoz folynanak be, amelyek dontenének a felhasznalas
modjardl.* A szovetségi hatalom Kkiterjesztését megfékezték, de a
tarsadalmi igazsagossag igényeit kielégitették. 1949. majus 12-én a katonai
kormanyzok atadtak az alaptorvény jovdhagydsat a Parlamenti Tandcs
képviseldinek.

A nyugati szovetségesek kezdeményezték a nyugatnémet alkotmanyozasi
folyamatot, felugyelték azt, €s jovahagytak az alaptorvényt, mieldtt azt a
tartomanyi torvényhozasok ratifikalhattdk volna. A szovetséges 0sszekotd
tisztek, akik minden szakaszban készen alltak tanacsadasra, folyamatosan
emlékeztettek arra, hogy a szovetségeseké az utolsdé eldtti szo6. A
partvezetOknek a megnyiton idézett kijelentése, miszerint az alaptorvény
kidolgozo1i mentesek voltak a kiilfoldi befolyastél, nem pontos. Volt
befolyds. Kiilonosen ¢és ismételten a kozponti kormanyzat fiskalis
hataskoreire Osszpontositott. Ebben a kérdésben a Parlamenti Tandacs
hajthatatlansagat jutalmaztak, amikor a kiiliigyminiszterek engedtek, hogy az
alaptorvényhez biztositsdk a nagy partok tdmogatasat.

Milyen koriilmények tették lehetévé, hogy a legydzott, megszallt
nyugatnémetek érvényesiilhessenek? Az 1946-47-es kiiliigyminiszteri
tandcsiilésen melységes szovetséges nézeteltérés mutatkozott a német
kormany formajat és hataskorét illetden. A nyugati hatalmak kozotti
nézeteltérések nem alkotmanyelméleti alapokon nyugodtak, hanem
kiilpolitikai célokat, gazdasagi érdekeket €s biztonsagi aggalyokat tiikroztek.
Altalanossagban két alkotmanyos program alakult ki. A francidk gyenge
pozicidjukbdl kiindulva biztonsagot lattak egy feldarabolt, vagy legalabbis
erésen decentralizalt Németorszagban. 1946,Alkotmanyos javaslataikbol
kendbzetlen elszantsdg arulkodik arra, hogy a Szovetséges Ellendrz6
Tanéacsban az obstrukcios politikdjuk eredményeit megszilarditsdk. A német
szOvetségi kormany szegénységének ¢&s gyengeségének fenntartidsara
iranyul6 kérlelhetetlen francia erdfeszitések, amelyek a kordn folytatodtak,
1949, nélkiiloztéek az alkotmanyelméletet és kozombosek voltak a német
vélemény irant. Ha nem érvényesiiltek, az azért volt, mert az Egyesiilt
Allamok (1946-t01) és Nagy-Britannia (1947-t61) gazdasagi és biztonsagi
érdekei olyan hiteles nyugatnémet kormanyt koveteltek, amely képes volt
elkotelezni az embereket €s mozgdsitani az ovezetek gazdasagi potencialjat
Nyugat-Europa fellenditése érdekében. Ez volt az Egyesiilt Allamok és

% Ibid., 259.
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Nagy-Britannia, amikor 1948 elején megkezdddtek a héaromhatalmi
targyalasok. Ezt erdsitette meg 1949 aprilisaban Washingtonban Bevin ¢€s
Acheson, amikor a németeknek megfeleld alaptorvény elfogadasa mellett
érveltek. Franciaorszag a legnagyobb vonakodassal fogadta el a programot,
mert az alternativa Németorszag teljes elszigeteltsége lett volna, miutan a
szovjetek marciusban kivonultak a Szovetséges Ellen6rz6 Tandcsbol. 1948.

A Parlamenti Tanacs azért gy6zedelmeskedett a szovetségesek nyomasa
ellen, mert a szovetségesek nem utasithattdk el munkdajat anélkiil, hogy ne
kockaztattdk volna sajat politikajukat, amely Nyugat-Europat a szovjet
szovetségeseknek  sziikségiik volt a német politikai  vezetdk
egyiittmiitkodésére, akik koziil sokan a Parlamenti Tanacsban is részt vettek,
¢s akik elkotelezettek voltak a nyugat felé orientalt demokracia mellett.
Mivel meg kellett Orizni az el6z0 évek soran kialakult joakaratukat, a
németek kezdetben kedvezd helyzetben voltak. Ez javult, ahogy az
alaptorvény format oltott. 1948. julius 1-jén, amikor a harom katonai
korményz6 felvaltva olvasta fel a frankfurti dokumentumokat a
miniszterelnoknek, a 1€gkor olyan hiivos volt, hogy Hans Simons-t az 1919.
majusi versailles-1 jelenetre emlékeztette, amikor a német kiildottség,
amelynek az apja is tagja volt, atvette a békeszerzédést. Az 1949. aprilis 25-
1, az alaptorvényrdl szolo taldlkozojuk masként ért véget. Clay zsenidlisan
rabeszélte a németeket, hogy addig targyaljanak, amig minden kérdés el nem
rendezddik. Miutan megfogalmazta, hogy a kozponti korméanyzat hogyan
tudna el6teremteni a kiegyenlitd kifizetésekhez sziikséges bevételeket, "Clay
tabornok ezutan felallt a sz€kébdl, és odament a német kiildottséghez, hogy
személyesen elmagyarazza, mit ért a katonai kormanyzok alatt. *" Spontan
kotetlenseégével nemcsak az utols6 nehézséget is lekiizdotte, hanem azt is
mutatja, hogyan alakult a német politikai vezetOk tekintélye. Az alaptorvény
végiil négyoldal megallapodéasként zarult. A németek partnerként kertiltek
ki az alkotméanyozasi folyamatbdl, nem teljes jogli, nem egyenrangu, de
1étfontossagu partnerként.

% Ibid.
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Az alaptorvény és a demokratikus partallam: Az
alkotmanyos elmélet és a politikai gyakorlat

Michaela Richter

A politikai partok és a partrendszer gyakran a demokrécia jellegének és
tulélési esélyeinek kulcsa. Németorszag esetében ez a kapcsolat kiilondsen
fontos. A weimari koztarsasag Osszeomlasdnak magyarazatai gyakran a
partokra és a partrendszerre Gsszpontositottak. Ezzel szemben, ha "Bonn
nem valt Weimarrd", az nagymértékben egy hatékony, demokratikus allam
létrehozasanak koszonhetd, amelyet egy stabil partstruktara tamogatott.
Ebben a fejlddésben dontd szerepet jatszott az Alaptorvény és annak a
Szbovetségi Birdsag altali értelmezése €s kidolgozasa.

Az Alaptorvény altal 1étrehozott (és a Szovetségi Alkotmanybirdsag
partokra vonatkozd dontései altal megerdsitett) "demokratikus partallam" -
allitja ez a tanulmdny - a nyugati parlamentarizmus ¢és a német allami
hagyomany egyediilalld szintézisét alkotja. Az alkotméany egyértelmiien
kimondja azokat az elveket, amelyek a nyugati és kiilondsen az angolszasz
parlamentaris hagyomany részét képezik: a népszuverenitdst, a partok és a
valasztasok szerepét mint a kozvélemény kifejezési mechanizmusait,
valamint a parlamentet mint a politikai hatalom kizardlagos forrasat.
Masrészt a partok alkotmanyos rangra emelése, szerepiik meghatdrozasa, a
rajuk vonatkozd korlatozasok és a hatékony kormanyzéas biztositasdnak
mechanizmusai a német allami hagyomdny bizonyos folytonossagabol
erednek. A legfontosabb az dllam koherencidjanak ¢és hatékonysaganak
fenntartdsa, bar ezt most mar a partokon keresztiil kell elérni. Ennek sordn az
Alaptorvény és a Szovetségi Alkotmanybirdsag parthatarozatai a partokat
olyan "allamisdgi mindséggel" ruhdztdk fel, amellyel mashol nem
rendelkeznek. Ez a mindség nem maradt meg az elméleti szinten sem. A
szOovetségi koztarsasag fo partjai allitélag olyan moédon azonosultak, sét
Osszeolvadtak az allammal, ami mas képviseleti demokracidkban
elképzelhetetlen.

Osszességében ez a szintézis figyelemre méltdan sikeres volt. Az elmult
negyven ¢évben a szovetségi koztarsasdg partjai dinamikus gazdasagot
hoztak 1étre, nagyszabasu, de rendezett tdrsadalmi atalakulast irdnyitottak...
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megalakulasat, és szilard és stabil kormanyzatot biztositott. Azzal, hogy
megteremtette az életképes, hatékony demokratikus partallam ¢és
partrendszer kereteit és feltételeit, az Alaptorvény és a Szovetségi Birdsag
parthatdrozatai nemcsak a szovetségi koztarsasag politikai partjainak €s a
eld, hanem magat az Alaptorvényt is. A valasztok elégedetlenségének
kozelmultbeli jelei ellenére - vonom le a kovetkeztetést - az Alaptorvény €s a
Birdsag elérte azt, ami a kordbbi politikai rendszerekbdl hianyzott: széles
korl népi €s elit konszenzust a demokratikus elvekkel és a hatalyos
alkotmannyal kapcsolatban. Most, amikor sokan a nyugatnémet alkotmany
kritikus atértékelésére szolitanak fel az Ujraegyesités miatt, talan nem art
felidézni - ahogyan ez a tanulmany is ezt kivanja tenni - az alaptorvény €s a
szovetségi alkotmanybirésag pozitiv hozzdjarulasat a politikai partok

Ami a tanulmany felépitését illeti, az I. rész rovid torténelmi attekintést
nydjt Németorszag partellenes hagyomanyarol. A II. rész az Alaptorvény
politikai partokra vonatkoz6 rendelkezéseivel és azok kovetkezményeivel
foglalkozik. A III. részben a Szdvetségi Alkotmanybirosagra és annak az
alaptorvény altal létrehozott demokratikus partdllam megszilarditasdban
jatszott szerepére térek ki. A 1V. rész ezutdn nyomon koveti az Alaptérvény
¢s a Birdsag joggyakorlatanak hatisat a partdllam tényleges fejlodésére €s
utani partokkal €s partallammal szembeni elégedetlenség legtjabb jeleit, €s
arra a kovetkeztetésre jut, hogy a bizonyitékok nem utalnak sem
partvalsagra, sem az 1949 utani intézményi rend alapvetd

e

I. A partallam felé vezetd ut

Ma a Szovetségi Koztarsasagot gyakran demokratikus "partallamnak"
(Parteienstaat) nevezik. Német vonatkozasban ez a fogalom tobb dimenzi6t
foglal magaban: 1) a politikai partok formalis alkotmadnyos elismerését; 2)
olyan alkotmanyos rendelkezéseket, amelyek stabil, felelés és hatékony
partkormanyzast biztositanak; 3) egy sajatos alkotmanyelméletet, amely a
politikai partokat nemcsak a népszuverenitds gyakorlasahoz sziikségesnek
tekinti, hanem az allam 4&ltal finanszirozott és tamogatott alkotmanyos
intézményekké emeli Oket; 4) a part, az allam ¢€s a tarsadalom gyakorlati
Osszeolvadasat az allamilag finanszirozott politikai partok, a partok
allamigazgatasba vald behatoldsa, az ezzel egyiittjaré6 mozgalom
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a koztisztviselok politikai partokba €és a parlamentbe valdo bekeriilése,
valamint a partok jelentOs szerepe a kozpénzekbdl finanszirozott tarsadalmi
intézményekben ¢és teveékenységekben. Ezek a dimenzidk egyiittesen
mélyrehat6d valtozast jelentenek a politikai partok és az allam viszonyaban
mind a német alkotményelméletben, mind a politikai gyakorlatban.

Ahhoz, hogy ennek a valtozasnak a teljes sulyat értékelni tudjuk, talan
érdemes felidézni, hogy a XIX. szdzadban, sét a Kaiserreich és a Weimari
Koztarsasag 1dején is, ez a koncepcio lehetetlennek, sot "fortelmes
hibridnek" t{int volna.! Olyan kapcsolatot feltételez allam és tarsadalom
kozott, amelyet a politikai és jogi teoretikusok addig kategorikusan
elutasitottak. Ezek nemcsak az allam és a tdrsadalom teljes szétvalasztasahoz
ragaszkodtak, hanem a tarsadalomnak az 4llamnak vald természetes
alarendeltségéhez is. A tarsadalom lényegében "szubjektiv" rend volt, amely
16kd6s6do, széttoredezett, 6nz6, muld érdekekbdl allt, €s képtelen volt k6zos
célokra és cselekvésre.? Az allamnak ezzel szemben univerzalista jelleget
tulajdonitottak. Egyediil ez rendelkezett a tarsadalom rendezett miikodéséhez
sziikséges allanddsaggal, egységes iranyitassal, az altalanos érdekek iranti
aggodalommal, partatlansdggal és teremtd energidval. Az igazi vagy
"rendezett" szabadsagot inkabb az 4llamon beliil kellett megtaldlni, mintsem
az allamtol vagy annak képviselditdl vald fiiggetlenségben. Ezért Rudolf
Gneist ugy vélte, hogy "csak a tarsadalom &llandé aldrendelésében egy
magasabb, allandé tekintélynek lehet megvalositani az egyén személyes
szabadsagat, erkolcsi és szellemi fejlodését".?

A kormanyzat ebbdl a szempontbdl kizardlag az allamnak azon
koncepcidjan beliill miikodott, amely "a kozhatalmat egyedi kiildetéssel
ruhazta fel, és e kiildetésre vald hivatkozassal hangstlyozta alkotd

crer

mind a weimari koztarsasagban a kormanyzatot gy gondoltak, hogy a

" Gordon Smith, "Nyugat-Németorszag: Kormdny és ellenzék", Kormany és ellenzék.
(1976): 398.

2 Gordon Smith, Demokrdcia Nyugat-Németorszagban, 2d szerk. (New York, 1982), 3.

3 1dézi Karlheinz Nicklauss, Demokratiegriindung in Westdeutschland: Die Entstehung der
Bundesrepublik von 1945-1949 (Miinchen, 1974), 242.

* Kenneth Dyson, "Party State and Party Government", in Herbert Déring és Gordon Smith,
szerk., Party Government and Political Culture in Western Germany (New York, 1982), 80.
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az allam szerve, "a kézhatalom politikai aspektusa, amely a kézigazgatassal
ellentétben a vezetést és az ellendrzést biztositotta".

Nem meglepd, hogy a német jogi és politikai gondolkodas a Kaiserreich
idején nemcsak a politikai partokkal, hanem a parlamentarizmussal szemben
is ellenséges volt. A parlament nagyobb hatalma ugyanis 6hatatlanul ndvelné
a politikai partok befolyasat, és igy veszélyeztetné mind a j6 kormanyzast,
mind az allam objektivitisat. A partok, mint "a tirsadalom eredendd
széttagoltsaganak ¢és konfliktusainak megtestesit6i", Hintze kifejezésével
¢lve, soha nem tudndk megteremteni a j6 kormanyzashoz sziikséges "belsd
egységet".® Ami még rosszabb, a tarsadalom irdnyitdsaban valod részvételiik
elkeriilhetetleniil gyengitené magat az allamot, €és képtelenné tenné azokra a
partatlan itéletekre, amelyektdl a tarsadalmi és politikai rend zavartalan
mukddése fligg. A konzervativ partellenes allaspontot senki sem fogalmazta
meg tomorebben, mint Lorenz von Stein: "A partok arra szolgéalnak, hogy
lehetetlenné tegyék az objektiv politikat. Befolyasuk, sét a tarsadalom
befolyasa az allamra és az allamban nem legitim".” Igy fogalmazott, minden
alkotmanyos reformot a demokracia és a valasztott partok kormanyzasban
valo részvétele iranydba mindendron ellenezni kellett. Természetesen,
ahogyan Eberhard Pikard ramutatott, az 1871-es alkotmany, valamint a
Kaiserreich kormanyzati gyakorlata nem sokat tett annak a tarsadalmi és
partpluralizmusnak a lekiizdésére, amelyet a konzervativ elit és a jogaszok
eliteltek. A "semleges Obrigkeitsstaat fikciojat" ugyanis csak a
"partpartikularizmus" allanddsitasaval lehetett fenntartani és legitimalni.®

A partok mint a modern alkotméanyos demokrécia sziikséges elemei még
a monarchikus rend Osszeomlasa ¢és a weimari koztarsasag megalakulasa
utdn 1s csak vonakodva fogadtdk el. A weimari koztarsasag végéig az
alkotmanyelmélet a partokat "alkotmanyon kiviili adottsdgoknak" tekintette,
amelyek szerepet jatszottak a politikai életben.

> Ibid.

6 Otto Hintze, "Das Monarchistische Prinzip und die konstitutionelle Verfassung" (1911), in
Otto Hintze, Staat wund Verfassung. Gesammelte Abhandlungen zur allgemeinen
Verfassungsgeschichte (Gottingen, 1962), 359-89.

7 1dézi Otto von der Gablentz, Politische Parteien als Ausdruck gesellschaftlicher Krifte
(Berlin, 1952), 5.

8 Eberhard Pikard, "Die Rolle der Parteien im deutschen konstitutionellen System vor 1914,"
Zeitschrift fiir Politik (1962): 29-31.
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a nemzetet, de nem volt alkotmanyos jelentdsége.” Maga a weimari
alkotméany minddssze egyetlen utalast tartalmaz a partokra a kozszolgalattal
kapcsolatban - és ez, Wittmayer kifejezésével élve, a "sprodester Abwehr"
vagy a szemérmes elutasits hangjan hangzik el. (Igy a weimari alkotmany
130. cikke arra emlékezteti a koztisztviseloket, hogy a nyilvanossag egészét
kell szolgalniuk, nem pedig egy adott partot).'°

Formalisan természetesen a weimari alkotmény parlamentaris ¢€s
értelemszerlien partkormanyt hozott 1étre. De olyan mechanizmusokat is
beépitett, amelyek kifejezetten a "partok elbutitdo hatasanak" megkeriilésére
és ellenstlyozasara iranyultak.!! E parlament- és partellenes rendelkezések
koziil a legjelentésebbek a kozvetleniil valasztott, széles kormanyzati és
vészhelyzeti hataskorrel rendelkezd elndk, valamint a népszavazasok és
népszavazasok bevezetése voltak.!> A weimari alkotmany altal 1étrehozott
félig elnoki és félig parlamenti rendszer lényegében a Kaiserreich
alkotmanyos dualizmusat folytatta: "Az elndk és a partok dualizmusa uj
kontdsben megfelelt az allam és a tarsadalom kozotti kiilonbségtételnek".!?
Ennek a dualizmusnak végsé soron az volt a hatdsa, hogy aldasta mind a
parlamentet, mind a felelds partkorméanyzast.

Hangstlyozni kell, hogy a német alkotmanyos gondolkodasban oly
kozponti szerepet jatszo, a politikai partokkal szembeni ellenszenv nem csak
a konzervativok és a konzervativok kozott volt.

® Werner Conze, "Die deutschen Parteien in der Staatsverfassung vor 1933", in Erich
Matthias és Rudolf Morsey, szerk., Das Ende der Parteien 1933 (Diisseldorf, 1960), 9. Még
1928-ban a jeles alkotmanyelméletird, Heinrich Triepel a politikai partokat "alkotméanyon kiviili,
természetiiknél fogva az allamtoél idegen erdként”" utasitotta el. Lasd Hans Justus Rinck, "Der
verfassungsrechtliche Status der politischen Parteien in der Bundesrepublik”, in Karl Dietrich
Bracher, Christopher Dawson, Willi Geiger és Rudolf Smend, szerkesztok, Die moderne
Demokratie und ihr Recht. Festschrift fiir Gerhard Leibholz (Tiibingen, 1966), 305.

1" A weimari alkotmanyelméletben a partok korabeli kezeléséhez, beleértve Wittmayerét is,
lasd Franz Adler, "Die Rechtstellung der politischen Parteien im modernen Staat", Zeitschrift fiir
Politik (1933): 162-9.

"' Michael Stiirmer, "Der unvollendete Parteienstaat," Vierteljahrshefte fiir Zeitgeschichte
(21973): 119-26.

12 A weimari alkotmany "partellenes" elemeirdl lasd kiilondsen ibid.

13 Smith, Demokrdcia Nyugat-Németorszdagban, 19.
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tiv elit és jogaszok.!* Mind a csdszarsag, mind a weimari koztarsasag idején
a népszerll politikai kultira fontos alkotdeleme volt. Az atlagpolgarok
partellenes elditéletei azonban kevésbé az elvont filozofiai és jogi érveknek,
mint inkdbb maguknak a partoknak a széles korben €rzékelt hibainak voltak
koszonhetdek.

A Kaiserreich politikai partjai, mint gyakran megjegyezték, szamos
negativ tendenciat mutattak, amelyek megakadalyoztdk, hogy olyan
konstruktiv szerepet jatsszanak, mint amilyet a szervezett tomegpartok
Nyugat-Europaban mashol vallaltak. A legstlyosabb hibaik koz¢ tartoztak:
ideologiai  polarizacid, doktrinalis merevség, tarsadalmi és regionalis
partikularizmus, valamint az egylttmiikodésre vald képtelenség akar a
kulcsfontossagu politikai kérdésekben, akar a nagyobb parlamentarizacio és
demokratizalodas nagyobb feladataban.!* A kormanyzati részvétel vagy
feleldsség megtagadasa az alkotmany1871 értelmében nagyban eldsegitette
ezeket a kedvezbtlen tulajdonsagokat; emellett szinte kényszeritette a
partokat arra, hogy a Reichstagban nagyrészt obstrukcids szerepet
jatsszanak. A partok tényleges magatartasa Osszességében nemcsak a
parlament nagyobb hatalmaval szembeni konzervativ ellenallast igazolta,
hanem a nép korében is tamogatta a '"semleges", partoktol fiiggetlen
(iiberparteilich) allamnak mint a tdrsadalmi rend és stabilitds egyediili
biztositékanak antidemokratikus vizigjat.

A weimari koztarsasagi partkormanyzas tapasztalatai nem sokat
segitettek a Kaiserreich antidemokratikus orokségének felszamoldsaban. A
merev doktrindk, a hozzdjuk kotddo érdekelt ligyfelek egymassal versengd
igényei ¢és a valasztasi veszteségektdl vald félelem kozott a partok
képtelennek bizonyultak arra, hogy stabil, hatékony és feleldsségteljes
korményzast biztositsanak. Végiil a gazdasagi vilagvalsag okozta sulyos
valsaggal szembesiilve a weimari partok ugy dontottek, hogy teljes
mértékben  elkeriilik a  kormanyzati hatalmat ¢és  feleldsséget
(Machtabstinenz), igy az antidemokratikus partok megmaradtak az
antidemokratikus

4 A part fogalmanak és a német politikai és jogi gondolkodas pértok elleni érveinek kivélo
torténeti attekintéséhez lasd kiillonosen Klaus von Beyme "Partei, Faktion" cimii cikkét, in Otto
Brunner, Werner Conze és Reinhardt Koselleck, szerkeszték, Geschichtliche Grundbegriffe.
Historisches Lexikon zur politisch-sozialen Sprache in Deutschland, 7 vols. (Stuttgart, 1972-92),
IV: 677-733. Tovabba Erwin Faul, "Verfemung, Duldung und Anerkennung des Parteiwesens in
der Geschichte des politischen Denkens", Politische Vierteljahresschrift (51964): 61-94.

15 A csaszarsag alatti német partok kivalo elemzését lasd kiilondsen Thomas Nipperdey, Die
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a biirokracia és a végrehajto hatalom, hogy kitoltse a vakuumot.'® A weimari
partok siralmas politikai teljesitménye csak megerdsitette a nép partellenes
érzelmeit €s az ezzel egylitt jard vagyakozast egy erds, objektiv, semleges
allam utdn, amely a partok kozotti civakodas felett all. Ezeket a kollektiv
nézeteket az NSDAP oly sikeresen manipulalta.!’

II. Az alaptorvény és a politikai partok

Mind a birodalom, mind a weimari koztarsasag idején az alkotmanyelmélet
(Verfassungstheorie) és az alkotmanyos gyakorlat (Verfassungswirklichkeit)
a politikai partokkal kapcsolatban kiilon, latszolag egymastol fiiggetlen
szféradkban muikodott. Az Alaptorvény alkotoi példatlan  mértékben
igyekeztek Osszhangba hozni az allam természetérél sz6ld hagyomdanyos
politikai €s jogi gondolkodast a modern demokracia strukturalis jellemzoéivel
altaldban és az 1945 wutdni Németorszag partpolitikai valosdgaval
kiilonosen.'® Torekvésiiket éppugy iranyitottdk normativ, mint gyakorlati
szempontok. A normativ kérdés, amellyel szembesiiltek, a politikai
partoknak a civil tarsadalom pluralista érdekeivel valdé negativ
azonositasanak lekiizdése volt. A partokat pozitiv statuszba kellett helyezni
azaltal, hogy az allam kormanyzati funkcioihoz és feladataihoz tarsitottak
oket. A gyakorlati probléma az volt, hogy elkeriilj¢k a weimari alkotmany
hibait azaltal, hogy a demokratikus 4llamot a hagyomdanyos allameszmével
azonositott stabilitassal, koherenciaval és hatékonysaggal ruhazzak fel.

Az alaptorvény alkotoi felismerték, hogy Németorszag torténelmi
orokségének €s tapasztalatainak fényében tal kell 1épni azon, hogy a modern
demokrécidkban a politikai partok szerepét csupan elismerjék. Magat a part
intézményét is alkotmanyosan legitimalni kellett, és a partkormanyzas
koncepcidjat Ossze kellett egyeztetni a régebbi allami hagyoméanyokkal. Ez
volt a 21. cikk f6 hozzajaruldsa és jelentdsége, amely a politikai partok
szamara a politikai

16 L4sd kiilonosen Karl Dietrich Bracher, Die Auflésung der Weimarer Republik (Diisseldorf,
1955).

7 Thomas Nipperdey, "1933 und die Kontinuitit der deutschen Geschichte", in Die Weimarer
Republik: Belagerte Civitas (Meisenhain a.G., 1980), kiilondsen 380-5.

'8 Az alaptdrvényben az alkotmanyelmélet és a politikai valosag dsszeegyeztetésérdl lasd
kiilondsen Rinck, "Der verfassungsrechtliche Status", 307-9.
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partok alkotmanyos statusza. Ez a cikk, amelynek célja, hogy megsziintesse
a partok korabbi megvetését, Wilhelm Hennis szellemes kifejezésével élve,
egyfajta jovatételt (Wiedergutmachung) jelent a partokkal szemben.!® A part
¢s az allam alkotmanyos megbékélése azonban maganak az allamnak a
fogalmaban és alkotmanyos jellegében is némi kiigazitast igényelt.?’ Ebbdl a
szempontbdl a 20. cikk, amely az Gjonnan létrehozott dllam természetével
foglalkozik, nem kevésbé ujszerti és fontos, mint a 20. cikk A két cikk
egylittesen21. a demokratikus partadllam sajatos koncepciojat adja, amely
egyesiti a nyugati parlamentarizmus €s a német allami hagyomany elemeit.

Az alaptorvény 20. cikke az 0 allamformat "demokratikus és szocialis
szovetségi allamként" irja le. Ez a megfogalmazas tobb okbol is
kulcsfontossagu. Eldszor is, azt jelenti, hogy az allam a polgarok és az
alkot6 allamok kozotti tarsulas, nem pedig a civil tarsadalomtol fliggetlen és
a civil tarsadalom fol6tt alld erkolesi és jogi entitas. Emellett a tarsadalmi
érdekek allamban vald részvételére, valamint az allam és a tarsadalom
kolcsonods fiiggdségére utal. A legfontosabb, hogy egyesiti azt, amit a
Kaiserreichben Osszeegyeztethetetlennek nyilvanitottak: a demokraciat, az
egymassal verseng0 érdekek implicit pluralizmusaval, és az 4llamot, amelyet
az egyseg €s a rend megtestesitdjének és garantildjanak tekintettek.

A szakasz szerint tovabba2, az éllam tekintélye most mar "a népbdl
ered", nem pedig az allam sajat egyetemes, erkolcsi jellegébdl. A
népszuverenitast "valasztdsok ¢€s szavazdsok, valamint meghatirozott
torvényhozo, végrehajtd és birdi szervek" utjan kellett gyakorolni. Igy az uj
allamberendezkedésnek képviseleti allamnak kellett lennie, amely inkdbb a
hatalmi 4gak szétvalasztasan, mint a monolitikus dllamhatalmon alapul. Az
Uj szabalyrendszert nem egyetlen akarat, hanem a valasztok, a partok és a
funkcionalisan meghatarozott intézmények kolcsonhatasat igényld folyamat
eredményeként tervezték. Tovabba, ahelyett, hogy maga az allam szolgalna
a normativ normak megtestesitdjeként, a 3. szakasz kimondja, hogy az 1j
allam minden szervét (beleértve az igazsagszolgaltatast is) kiils6 normak
kotik - maga az alkotmanyos rend, az 1. cikkelyben felsorolt alapjogok a
torveny18,en at az 1. cikkelyig.

1 Wilhelm Hennis, "Parteienstaat", Feuilleton der Siiddeutschen Zeitung, Nov. 12,1985,
20 Az allam fogalmanak a habort utani Németorszag politikai realitdsainak megfeleld
atalakitasanak fontossagarol lasd kiilondsen Dyson, "Party State and Party Government", 8Off.



46 Michaela Richter

¢s 1igazsagossag, - valamint az emberrdl és a tarsadalomrol alkotott
elképzelések alapjan. . az lemberi méltosagl alkotmanyos fogalméban
implicit moédon benne foglaltatik.l 2'Végiill a 4. szakaszban az
allampolgaroknak az ellendllas jogat biztositjadk azokkal szemben, akik az
allamon beliil az alkotméanyos rend eltorlésére torekszenek. -l A s tehat
mar nem kizarélag az dallamon beliill biztositott, hanem az allammal
szemben is meg kell védeni.?

Az allamnak mint olyan tarsulasnak a jellemzése, amelynek hatalma a
civil tarsadalomtol (azaz a néptdl) szarmazik, €¢s amelyet valasztasokon €s
meghatarozott intézményeken keresztiil gyakorolnak, sokkal koénnyebben
magaban foglalja a politikai partokat, mint az 4llam hagyomanyos fogalma.
Az Alaptorvény azonban a partokat nem pusztdn olyan mechanizmusokként
kezeli, amelyeken keresztiil a nép akarata meghallgatasra és képviseletre
keriil. Inkabb olyan szerepet tulajdonit nekik (a 21. cikkben), amely sokkal
inkdbb  Osszeegyeztethetd a régebbi allamelméletekkel, mint a
partkorméanyzas angol-amerikai felfogdsaval.

A cikk a kovetkezd kijelentéssel kezdddik21: "A politikai partok részt
vesznek a nép politikai akaratanak kialakitasaban". Ez a kijelentés azt a
benyomast kelti, hogy a partoktdl elvarjdk az egységes kozakarat
kialakitasat.® Ugy tiinik, hogy ez a felfogas Otto Hintze-nek koszonhetd, aki
ragaszkodott ahhoz, hogy a parlamentaris kormanyzds megkoveteli a
"kormanyozottak bels6 egységét", amelyet a partok konstellacioja hataroz
meg.”* Amennyiben a keretalkotok arra utalnak, hogy a népszuverenitas
értelmes gyakorlasa egységes vagy kozos célt kovetel meg, a nyito kijelentés
a korabbi allamelméletek folytatasanak tlinik, amelyek az "akarat egységét"
tett€k a koherens allami politika el6feltételéve.

A 21. cikk azonban tobb szempontbol is eltér ettél a hagyomanytol.
Elészor 1s, az akarat egysége, amelyet egykor a rendezett és jo
korményzashoz sziikségesnek gondoltak, tobbé nem az allamban, hanem a
civil tarsadalomban keresendd. A kormanyzasnak tobbé nem az
"allamhatalom (Herrschaft) belsé egységén" kell nyugodnia, hogy Dolf
Sternberger szavait idézzem, hanem egy olyan egységen, amely

2! Donald P. Kommers, The Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic of
Germany (Durham, N.C., 1989), 39. o.

22 A cikk jelentségének alapos targyaldsa 20megtalalhaté Kommers, Constitutional
Jurisprudence, 36-44.

2 Gerhard Leibholz Rousseau 4ltalanos akaratahoz hasonlitja; 1asd Strukturprobleme der
modernen Demokratie (Karlsruhe, 1958), 93ff.

24 Pikard, "Die Rolle der Parteien", 24-6.
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a polgarok kozotti konszenzuson és megallapoddsokon keresztiil valosul
meg.”®> Masodszor, ez a politikai akarat nem rendelkezik eldzetes
azonossaggal, amelyet az ¢ész, a tOrténelem tOrvényei vagy mas
mechanizmusok segitségével kell felfedezni. Ehelyett a partok politikai
tevékenységei révén kell kialakitani. Mas szdval, a partok feladata az, hogy
az egyének széttagolt akaratdt koherens konszenzussd formaljak, amely
aztan az allami cselekvés alapjava valhat. A tobbes szdm hasznalata azonban
lehetetlenné teszi, hogy barmelyik part azt allitsa magarol, hogy a népakarat
kizarélagos megtestesitdje vagy megteremtdje. S6t, mivel a politikai
partokat csupan arra szolitjak fel, hogy "vegyenek részt" a nép politikai
akaratanak kialakitasaban, mas szereplok (bar az Alaptorvényben sohasem
nevezik meg Oket) egyértelmiien elvarjak, hogy ezt a feladatot is elldssak.
Roviden, a "kormanyzottak belsd egysége" egy dinamikus, interaktiv ¢&s
mindenekel6tt versengd folyamat eredménye. Ennek ellenére ez a folyamat
varhatoan végiil koherens akaratot vagy kozmegegyezést eredményez,
amelyet a gydztes part vagy partok kormanypolitikava alakitanak.

A cikk ujdonsdga ¢és jelentdsége 21éppen abban all, hogy a politikai
partokat a népakarat formaldsanak funkcidjaval a pluralista civil tarsadalom
egyszerll képviseldibdl az allami szerveknek juttatott magasabb szintre
emeli. Hozzajuk hasonloan (és mdas tarsadalmi egyesiiletektdl eltérden) a
politikai partoknak "alkotmanyos feladatokat kell ellatniuk".?® Azzal, hogy a
politikai partokat beillesztette az 1) demokratikus allam alkotményos
rendjébe, a 21. cikk - érvelés szerint - talmutatott a politikai partok
legalizalasan, és legitimalta Oket. A korabbi német jogi és alkotmanyos
normék szempontjabol ez "forradalmi 1épés volt.?’

Mégis, angol-amerikai alkotmanyos szempontbol az Alaptérvény feloldja
a régi part vs. dllam ellentétet, ami meglehetdsen szokatlan, mind a partok
alkotményos funkcidja, mind a rajuk vonatkozo6 korlatozasok tekintetében.
Ami az els6t illeti, az angol-amerikai teoretikusok - anélkiil, hogy tagadnak
az egyetlen kozérdek lehetOségét - altalaban ugy fogjak fel, mint tobb
kiilonallo érdek Gsszességét. Ebbol a nézépontbdl a partok feladata az, hogy
képviseljék a

> Dolf Sternberger, "Das angebliche Unrecht der Parteiregierung", in Kurt Kluxen, szerk,
Parlamentarizmus (Meisenheim a.G., 1980), 389-91.

26 Smith, Demokrdcia Nyugat-Németorszagban, 67.

2T Errdl az érvelésrdl lasd kiilonosen Gerhard Leibholz, "Volk und Partei im deutschen
Verfassungsrecht", in: Strukturprobleme der modernen Demokratie, 72-3.
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a tarsadalom plurdlis érdekeit a parlamentben, nem pedig a tarsadalmi
konszenzus kialakitasat. A partok masodik célja az angolszasz vilagban az,
hogy alternativakat mutassanak be, amelyek koziill a valasztopolgar
valaszthat, nem pedig az, hogy segitsenek a kormanyzottak "belsd
egységének" kialakitasaban. Végiil, még akkor is, ha korméanyba Iépnek
vagy kormanyt alakitanak, a politikai partokat tovabbra is elsdsorban a
tarsadalom ¢és az dallam kozotti kozvetitOknek tekintik, nem pedig a
kozhatalom szerves alkotoelemeinek.

De természetesen a partok politikai rendben betoltott szerepérdl és
funkcidirol alkotott eltérd német és angol-amerikai nézetek a tarsadalmak
politikai és alkotmanyos fejlddésének alapvetd torténelmi kiilonbségeit
tiikkrozik. Az a viszonylagos konnyedség, amellyel a partokat és a
partkormanyzast el6szor Nagy-Britannidban, majd az Egyesiilt Allamokban
elfogadtdk, a parlament XVII. szdzadi diadalara vezethetd vissza. Ezt
kovetden nem tudott gydkeret verni a "koziigyek olyan birodalménak
gondolata, amely elkiiloniil a civil tdrsadalomtol". Ehelyett a legfontosabb
gyakorlati és elméleti kérdések a "civil tdrsadalom reprezentativitasat €és azt
érintették, hogy miként lehet felelés ... reagédld ... és elszamoltathato
korményzatot biztositani". Ahogy a politikai partok a XIX. szazadban
fontossa valtak, a "kiegyensulyozott alkotmany modellje (amelyet az
amerikaiak mar kordbban elfogadtak) fokozatosan atadta helyét a felelds
partkormanyzas modelljének.?®

Németorszagban ezzel szemben mind a torténelmi fejlédés, mind a romai
jog felemelkedése hozzajarult ahhoz, hogy az éallam ¢és az azt alkotd
intézmények kiilonallo €és a civil tarsadalom f6l6tt allo felfogassa valjanak,
amelyhez képest a partok kiilsdek €s idegenek voltak. Tekintettel az eltérd
politikai valosagra és alkotmanyos hagyomanyra, amellyel szembesiiltek, az
Alaptorvény alkotoinak a partok legitimitasat ugy kellett megalapozniuk,
hogy a partokat a kozhatalom tagabb felfogasiba integraltak.”® Azzal
azonban, hogy a partokat a "kripto-allami szervek" szintjére emelték, a
partoknak véllalniuk kellett azokat a kotelezettségeket is, amelyeket ez az 0j
staitusz magaval hozott. Mas szoval, miutdn az dllamisdag mindségeével
ruhaztak fel Oket, az dallamot tdmogato normékat és magatartast kellene
kovetnitik. Ennek fényében kell megértentink mind a cikk mas szakaszaiban
a partokra vonatkozd korlatozadsokat, mind 2la felelds ¢és hatékony
kormanyzas biztositasdnak mechanizmusat.

8 Dyson, "Partallam és partkormany", 78-80.
* Ibid., 80-1.
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Bar az alaptorvény minden partnak biztositja a szervezkedés szabadsagat,
belsé szervezetiiket, finanszirozasi forrasaikat és politikai iranyultsagukat
alkotmanyos korlatozasoknak és jogi szabalyozasnak is alaveti. A 2. szakasz
még egyenesen tiltja az olyan politikai partok miitkodését, "amelyek céljaik
vagy hiveik magatartdsa miatt a szabadelvii demokratikus alaprend
sérelmére vagy megszintetésére torekednek". Az angol-amerikai
alkotméanyelméletek szempontjabol ezek a korlatozasok sértik a liberalis
demokrécia egyik alapelvét, nevezetesen azt, hogy a politikailag elfogadhat6
dolgok végsd dontdbirai maguk az emberek, valasztdéi mindségiikben.

Az Alaptorvény alkotol természetesen tisztdban voltak a szolas- é€s
egyesiilési szabadsdg demokratikus elvei és az e szabadsagot korlatozé
korlatozasok kozotti fesziiltséggel. Mindazonaltal kétféleképpen indokoltak
az ilyen alkotmanyos korlatokat. FEldszor 1s, a weimari koztarsasag
tapasztalatai azt mutattdk, hogy az egyének ¢és szervezetek jogai a
demokraciaval alapvetéen ellenséges eszméek és cselekedetek kovetésére
nem irhatjak feliil a demokratikus allam onvédelemhez vald jogat.’® Sét, a
demokratikus jogok ¢&s értékek iranti elkotelezetts€ég megkoveteli a
demokratikus allam "harcos" védelmét, amelyen keresztiil ezeket biztositjak
¢s védik, még akkor is, ha ez a védelem a demokratikus szabadsdgjogok
bizonyos mértékti korlatozasaval jar. A demokréacia "harcos védelmére"
vonatkozd kotelezettséget az Alaptorvény szdmos rendelkezése (nevezetesen
az 5. cikk (3) bekezdése és a 9.2,18,21. cikk (2) bekezdése) kimondja.

Ezek a korlatozasok azonban a felek kivaltsdgos alkotmanyos
helyzetének logikus kiterjesztését is jelentik. Mint "magéanak az allamnak
alkotoelemei,’! szervezetiiknek és céljaiknak Osszeegyeztethetonek kell
lennitik az alkotmanyos renddel, amelynek szerves részét képezik. Mivel a
"népakarat kialakitasdban" részt vevd minden part potencidlisan az "allami
akarat" kialakitdsanak ellendrzésére is eljuthat, a demokratikus rend csak
akkor maradhat fenn, ha minden part egyetért annak alkotményos elveivel,
intézményeivel ¢és jatékszabalyaival. Kovetkezésképpen a partok mint
"politikai-szocioldgiai" szervezetek jogai

3% A paritasos korlatozasokkal kapcsolatos vitarol lasd kiilondsen Volker Otto, Das
Staatsverstindnis des Parlamentarischen Rates (Bonn/Bad Godesberg, 1971), 153ff.
3! Leibholz, Strukturprobleme, 72.
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a kozintézmények 1) alkotméanyos kotelezettségeivel szemben kell
mérlegelni.’?

Az alaptorvény alkotoi szdmdra nem kevésbé volt fontos, hogy egy
partok altal uralt dllam biztositsa a j6 kormanyzast. A probléma az volt,
hogy egy olyan allamban, amely a versengd partok egyiittmiitkodésétdl fiigg,
hogyan lehet elérni a j6 kormanyzdshoz hagyoményosan sziikségesnek
tartott "belsé egységet". A weimari tapasztalatok megmutattak, milyen
veszélyeket rejt egy olyan demokracia, amelyben a hatalom megosztott, a
kormanyok gyengék ¢és instabilak, a partverseny szerkezete pedig erdsen
széttoredezett. Az alaptorvénybe végiil beépitett intézményi rendelkezesek
véleményem szerint azt tiikkrozik, hogy az alkotok arra a koherens ¢€s stabil
kormanyzati rendre torekedtek, amelyet a weimari koztarsasdg demokratikus
alkotmanya nem tudott biztositani.

Eldszor 1s, az Alaptorvény elvetette mind az elndki és parlamenti hatalom
dualizmusat, mind a weimari alkotmany népszavazasi elemeit a parlamenti
felsébbrendiiség javara.’> A parlament els6bbségével az Alaptorvény igy -
legalabbis szovetségi szinten - helyredllitotta a hatalom egységét, amelyet a
weimari alkotméany dualizmusa oly végzetes kovetkezményekkel aldasott.

Az alaptorvény alkotoi azonban nem akartak a parlamentet, és vele egyiitt
az azt uralo partokat mindenhatova tenni. A partok és a parlament
feleldtlenségével éppugy bizalmatlanok voltak, mint az "elndki eléjogokkal
és a valasztasi hisztéridval"* Ezért tartalmazott rendelkezéseket a
szOvetségi kormany (azaz a kancellar és kabinetje) megerOsitésére. A
legfontosabbak és tjdonsagok kozé tartozik az a cikkely, amely "konstruktiv
bizalmatlansagi szavazast" 67,ir eld. Célja, hogy megelézze a weimari
koztarsasag kormanyzati instabilitasat azaltal, hogy az ellenzéki partokat
vagy koalicids partnereket, akiknek szandékaban all a tul-

32 A Szdvetségi Alkotmanybirdsag ezt erdteljesen alatamasztotta a jobboldali Szocialista
Birodalmi Part (SRP) (1952BVerfGE 732,) és a Kommunista Part (KPD) 1956-o0s betiltasarol
sz616 hatarozataiban (BVerfGE 5, 134). Lasd még Gerhard Leibholz, Hans Justus Rinck és K.
Helberg, Grundgesetz_ fiir die Bundesrepublik Deutschland: Kommentar anhand der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts (Koln, 1968), és 279283.

3 A kezdeményezések és népszavazasok kizarasat azonban nem terjesztették ki az allami
alkotmanyokra, amelyek koziil soknak vannak ilyen rendelkezései.

34 Peter Pulzer, "Felelds partkormanyzas a német politikai rendszerben", in DShring és Smith,
szerk., Partkormanyzas és politikai kultura, 24.
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a jelenlegi kormanyt arra kényszeriteni, hogy maga vallalja a kormanyzati
felelOsséget, és ezt parlamenti tobbséggel tegye. A szovetségi kormany
helyzetét a parlamenttel szemben tovabb erdsiti az a cikkely, 65,amely
szerint csak a kancellar hatarozhatja meg kormanya altalanos politikai
kereteit (Richtlinienkompetenz). Ezen tilmenden a 64. cikk a kabinet
tagjainak kinevezésére ¢és felmentésére is kizarolagos jogkort biztosit
szdmara. A 113. cikk megtiltja a parlamentnek, hogy a szovetségi kancellar
hozzéjaruldsa nélkiil olyan térvényt hozzon, amely noveli vagy csokkenti a
bevételeket.® Végiil a 63. és 67. cikkek lehetdvé teszik az elndk szamara (a
kancellar javaslatara), hogy feloszlassa a Bundestagot, ha az nem talal
tobbséget sem a kancellarvalasztashoz, sem a konstruktiv bizalmatlansagi
szavazashoz.’® Roviden, az alaptorvény intézményi rendelkezései
egyeértelmli  "végrehajtd elfogultsdgrol" arulkodnak. Természetesen a
végrehajté hatalom (most mar bevallottan a parlamentbdl szarmaztatva és
parlamenti tobbséggel tdmogatva) az, amelyet hagyomanyosan a koherens,
hatékony allami cselekvés forrasanak tekintettek.?’

Az alaptorvény alkotdi azonban azzal is tisztdban voltak, hogy a
partallam jovobeli stabilitasa és hatékonysaga - legalabbis részben - a partok
széttoredezettségére €s polarizaciojara iranyuld tendencidk korldtozasatol
fligg, amelyek a weimari koztarsasagban aldastdk a partkormanyzast. Az e
kérdésrdl folytatott széles korli vita ellenére azonban csak két, a partverseny
szerkezetét érintd rendelkezés keriilt be az alaptorvénybe. A 21. cikk (2)
bekezdése, amely lehetdvé teszi az alkotmanyellenes partok betiltdsat, mind
a partok széttoredezettségének, mind a polarizacidnak a csokkentését
szolgalta a demokratikus jatékszabdlyok betartdsara nem hajlando
versenyzOk kizardsaval. A masodik (21. cikk (3) bekezdése) a partok
szovetsegi, nem pedig tartomanyi torvények altali szabdlyozasara szolitott
fel.

3% Ez a rendelkezés kiilonosen az NSDAP egyik kedvenc taktikdjanak megismétlodését
kivanta megakadalyozni, nevezetesen, hogy olyan, a valasztok szdmara vonzé kiadasokat
javasoljon, amelyekrdl tudta, hogy vereséget szenvednek, és ezaltal propagandagydzelmet
arasson.

3% Az alkotmanyozok itt is a weimari alkotmény egyik fo gyengeségét akartdk kijavitani
azzal, hogy megakadalyoztak, hogy a parlament pusztan negativ szerepet jatsszon a végrehajtd
hatalommal szemben. E rendelkezések értelmében a Bundestagnak vagy tamogatnia kell a
kormanyt, vagy felmentéssel kell szamolnia.

37 A parlamenten beliili vagy egy moédositott elndki rendszerben megvalosulé erés végrehaijto
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hatalomrol sz6lo  vita kivald Osszefoglalasa talalhatdo Otto, Staatsverstindnis  des
Parlamentarischen Rates, 122-48.
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Ennek célja az volt, hogy megakadéalyozza az antidemokratikus vagy
szakadar partok elszaporodasat vagy megerdsodeését tartomanyi vagy helyi
szinten, és ezaltal korlatozza az altaluk a Bundesrat 0sszetételén keresztil az
orszagos politikara gyakorolt kozvetett befolyast.

A vélasztasi rendszerrel kapcsolatos heves nézeteltérések - amely messze
a legfontosabb mechanizmus a parasztsag széttagoltsaganak ellendrzésére -
arra késztették a Parlamenti Tanacsot, hogy kiilon valasztasi torvényt
dolgozzon ki, és azt kizérja az alkotmanybol.’® Ez a torvény, amely az 1949-
es els6 Bundestag-valasztaskor Iépett €letbe, modositott aranyos valasztasi
rendszert és - a szovetségesek ragaszkodasa nyoman - 5 szazalékos kiiszobot
tartalmazott.’® Ezt a kiiszobot azdta valamennyi tartomanyi alkotméanyba
beépitettek, €s a szovetségi alkotmanybirdsag tobbszOr is megerdsitette.
Ekozben "kvazi alkotmanyos statuszt" és a valasztasi €s kormdényzati
stabilitast biztositd népi legitimaciot is elért.*

Osszefoglalva: mikdzben elfogadta a parlamentaris demokracia 4ltalanos
kereteit, az alaptorvény a német alkotmanyelmélet és a weimari koztarsasag
politikai tapasztalatai alapjan jobban érthetd elemeket is tartalmazott. Ezek
koziil a legfontosabb a politikai partok alkotmdnyos statuszba emelése volt.
Ezzel a lépéssel az alaptorvény végleg véget akart vetni a tarsadalomtol
elkiiloniilt és a tarsadalom folott all6 allam hagyomanyéanak. Az alaptoérvény
azonban - a kordbbi allamfelfogassal Osszhangban - a hatékony &llami
cselekvéshez sziikséges koherencia megvaldsitasara is torekedett. Ezt ugy
érte el, hogy rendelkezett azon partok betiltasarol, amelyek céljai,
tevékenysége ¢€s szervezete sérti a demokratikus alkotméanyos rend
alapelveit, megerdsitette a végrehajtd hatalmat; és korlatozta a partok
széttagoltsagat.

¥ Ibid., 164-72.

39 A szovetségesek szerepérdl az elsd valasztasi torvény kidolgozasiban lasd John F. Golay,
The Founding of the Federal Republic of Germany (Chicago, 1958), 145ft.

% Kommers, Constitutional Jurisprudence, 185-9 és A191. Birésdg mindazonaltal
érvénytelenitette az 5 szazalékos kiiszob megemelésére iranyuld torekvéseket, mint példaul a
Schleswig-Holstein Valasztoi Szovetség tligyében, amikor a schleswig-holsteini kormany 7
szazalékos kiiszobot akart bevezetni (1 BVerfGE 208, [1952]). Az 5 szazalékos kiiszob
alkalmazasat elutasitotta a szavazdlapokra vald felkeriilésre vagy a kozpénzekbdl wvald
tamogatasra iranyuld eljarasokra is (pl. 12 BVerfGE 10, 25 [1960]; 20 BVerfGE 56, 1956).
Tovabbi részletekért lasd Kommers, Constitutional Jurisprudence, 204{f. és 552-3. o. Tovabba:
Jirgen Schwabe, szerk., Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts, 4. kiadas. (Hamburg,
1988), 313-24.
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Ez a szintézis vezetett ahhoz, hogy szamos elemz6 a Szovetségi Koztarsasag
parlamenti rendszerét "partallamként" irja le.

Fontos azonban hangstlyozni, hogy bar az Alaptorvény legitimalta a
politikai partokat, és megteremtette a hatékony és stabil partkormanyzas
feltételeit, sehol sem hasznélja a "partallam" kifejezést. Ennek alkotméanyos
fogalomként ¢és normaként valdo bevezetéséért elsOsorban a Szovetségi
Alkotmanybirdsagot terheli a feleldsség. A Birdsag volt az, amely el0szor
hozta be a demokratikus partallam fogalmat az alkotmanyos vitdkba, és a
Birdsag volt az, amely a cikk értelmezésével igyekezett21, konkrét format
adni neki.

III. A szovetségi alkotmanybirdsag és a partallam elmélete

A politikai  partok alkotmanyos legitimaciojanak és  szerepének
megerdsitésére iranyuld erdfeszitései soran a Szovetségi Alkotmanybirosag
jelentés mértékben tdmaszkodott a partallam "alkotmany el6tti" modelljére,
amelyet egyik hosszi ideje alkotmanyos tagjanak, Gerhard Leibholz
alkotmanyelméletironak az irdsaiban talalt meg. Ugyanakkor a Birosag az
alapitd atydkhoz hasonléan nem csupan a politikai partok alkotmanyos
statuszanak felemelésére, hanem a hatékony partkormanyzas biztositasara is
torekedett. Itt nem tudom atfogdan targyalni Leibholz politikai elméletét és
annak teljes alkotmanyos doktrinaként valo kibontakozasat, és nem tudom
részletesen megvizsgalni az Osszes partiigyet sem. Fontos azonban, hogy
legalabb a Birdsag legfobb hozzajaruldsait azonositsuk az Alaptorvényben
meghatarozott (de ki nem fejtett) partdllam megvaldsitasahoz.

A 21. cikknek a partallam alkotméanyos doktrindjdhoz val6 rogzitéséért -
vagy egyesek szemében a hibdért - nagyrészt Gerhard Leibholz
jogelméletirdnak jar a dicséret - vagy egyesek szerint a vad -. Az 6 elmélete
a partallamrol mint a demokratikus korméanyzas sajatos, modern formajarél
szolgaltatta a mércét a Birdsag legtobb parthatarozatahoz.

Roviden 0Osszefoglalva Leibholz f6 tézise az, hogy az altalanos
valasztdjog, a politikai demokratizalodés, a tomegpartok megjelenése és a
kormanyzasban valo részvételiik strukturalis valtozast hozott a demokracia
formajaban. Ez a XIX. szdzadban a klasszikus parlamenti képviseleti
rendszertdl eltdvolodott a



Az alaptorvény és a demokratikus partallam 55

a mai demokratikus partallam.*! Szerinte a modern koriilmények kozott
egyediil a partok adnak értelmet a demokracia és a népszuverenitas
eszméjének. A partok valtak a "nép szocsovévé", az egyetlen eszk6zzé,
amelyen keresztiil az érett polgarok artikuldlhatjdk ¢és kifejezhetik
érdekeiket, és politikai dontéseket hozhatnak.*?

A modern demokratikus partdllamban tehat eltlinik a hatar allam és
tarsadalom, partok és emberek kozott. A partok adjak a civil tarsadalom
politikai jellegét, és lehetdvé teszik szamara, hogy alakitsa €s ellendrizze az
allami cselekvést. Igy a partverseny tulajdonképpen a "népi demokracia
racionalizalt valtozata" vagy a "kozvetlen demokracia helyettesitdje". Mivel
a partok azok, amelyek artikuldljak és Osszesitik az egyes polgarok
koveteléseit, és ezaltal koherens kifejezést adnak nekik, az a part, amelyik a
szavazatok ¢és a parlamenti helyek tobbségét megszerzi, a "nép akaratat"
vagy a volonté general-t képviseli.** Mas szdval Leibholz ahelyett, hogy a
partokban a megosztottsdg ¢és ezaltal a kozhatalom gyakorlasanak
gyengeségét latna, ragaszkodik ahhoz, hogy a modern demokracidban a
politikai partok révén megvalosithatdé ugyanaz az "akarat egysége", amelyet
allitolag az allam hagyomanyos modellje testesit meg.

A Szovetségi  Alkotmanybirdsag legfontosabb parthatarozatainak
feliiletes attekintése is megmutatja, hogy milyen mértékben kovette Leibholz
partdllami elméletét. Gondolatai, s6t megfogalmazéisai vords fonalként
huzédnak végig a birdsag dontéseiben.* Igy a Birdsag a partokat altaldban
Leibholz-1 fogalmakkal jellemezte, mint "szocsoveket", amelyeken keresztiil
a nép artikuldlja érdekeit és alakitja az allami cselekvést, "alkotmanyosan
sziikséges eszkozoket a nép politikai akaratdnak kialakitasdhoz", "az
alkotmanyos élet kozponti tényezdit" és kvazi alkotmanyos intézményeket
(Verfassungsorgane).*® Hasonloképpen Leibholzhoz hasonléan arra a
kovetkeztetésre jutott, hogy a politikai partok az Alaptérvénybe valod
beépitésilk miatt "mar nem pusztan politikai és szociologiai, hanem
alkotmanyos jelentdségliek".

41 Leibholz, Strukturprobleme, 93f .

* Ibid., 76-7.

* Ibid., 76.

* Lothar Albertin és Werner Link, Parteien auf dem Weg zur Parlamentarischen
Demokratie: Entwicklungslinien bis zur Gegenwart (Diisseldorf, 1981), 348.

4 BVerfGE 224-51,; 112,; 916,; 1020,; 14544,; 11047,; részletekért 1asd Leibholz et al.,
Grundgesetz.
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szervezetek." Ezek "az alkotmdnyosan rendezett politikai €let szerves
részévé valtak".*® A Birdsiag véleménye szerint a 21. cikk a partok
alkotmanyos szerepének elismerésével '"valojaban legalizalta a modern
demokratikus partallamot".*’

Ennél is fontosabb, hogy az Alkotmanybirdsag a 21. cikk sziikszaviian
megfogalmazott els6 mondatanak értelmezése sordn kovetkezetesen
Leibholz partallami elméletét hasznélta fel a politikai partok alkotményos
statuszanak gyakorlati megerdsitésére. A politikai partoknak allami szinten
ugyanazt az alkotmanyos statuszt biztositotta, mint amit orszagos szinten
élveztek.*® Egy 1954-es hatarozatdban kimondta, hogy alkotmanyos
statuszuk miatt a politikai partok ugyanigy jogosultak a birdsag elott
érvelni, mint az allam mas szervei.* A legfontosabb, hogy a Birdsag
kimondta, hogy a politikai partok mint alkotmanyos intézmények vagy
allami szervek jogosultak az allami finanszirozasra. Ennek az elvnek az els6
elfogadasa egy 1958-as hatdrozatban tortént: "Nemcsak a valasztasokhoz,
hanem a valasztasokon részt vevd partok szamara is megengedhetd a
kozpénzek rendelkezésre bocsatdsa, mert a valasztdsok megtartdsa
kozfeladat, és a partok meghatarozo szerepet jatszanak e feladat ellatdsdban
az alkotmany értelmében".>°

A Birosag alkalmanként eltért a demokratikus partdllam Leibholz-féle
doktrindjatol, kiilonosen az 1966-os partfinanszirozasi tigyben ¢és a hivatalos
propagandaiigyben. 1977.5!

% BVerfGE 1, 225; idézi Leibholz et al., Grundgesetz, 274-8. Az iigy targya a Schleswig-
Holstein Valasztoi Szovetség altal inditott per volt, amely a tartomanyban a parlamentbe jutashoz
szlikséges 7 szazalékos szavazatkiiszob bevezetése ellen iranyult. A birdsag ezt érvénytelenitette,
mikozben megerdsitette az orszagos valasztasi torvényben szerepld 5 szazalékos kiiszobot.

7 BVerfGE 1, 223; 2, 1; 4, 149; idézi Leibholz et al., Grundgesetz, 276. Leibholznak a
Birosag parthatarozataira gyakorolt hatasanak kritikus, de altalanossagban pozitiv értékelését 1lasd
kiilonosen Peter Haungs, "Die Bundesrepublik-ein Parteienstaat?" Zeitschrift  fiir
Parlamentsfragen (41973): 502-24.

8 BVerfGE 3754,; in Leibholz et al., Grundgesetz, 272.

4 BVerfGE 354,30,; 375ff. (1954) in Leibholz et al., Grundgesetz, 277.

S BVerfGE 8,51.

S Az 1966-0s iigy a CDU-kormany 4altal elfogadott két szdvetségi torvényre vonatkozott,
amelyek lehet6vé tették a politikai partoknak nyujtott maganadomanyok adolevonasat. Ezeket az
SPD megtamadta, mivel hatranyos megkiilonbdztetést jelentettek a gazdag maganszemélyek és
vallalatok altal tdmogatott partok javara. A Birosag egyetértett ezzel, és mindkét toérvényt
érvénytelenitette. Megallapitotta, hogy a maganadomanyok ¢és az azokhoz kapcsolddo
adokedvezmények elvileg elfogadhatoak, de csak akkor, ha azok olyan 6sszegekre korlatozodnak,
amelyek nem haladjak meg az adodalapot.
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Ebben a két esetben a Birosag tagadta a partok, mint szervezetek és partok
kozpénzbdl torténd finanszirozdsdnak alkotméanyossagat, amelyek a
korméanyzat feletti ellendrzeésiiket sajat Ujravalasztasuk eldmozditasara
hasznaljak fel. Ezzel a Birosdg ugy tlint, hogy visszatér a partok
hagyomanyosabb weberi modelljéhez, amely szerint a partok "szabadon
alakult, maganszervezetek, amelyek a hatalomért versengenek
programalkotési célok vagy személyes elonyok elérése érdekében", ahelyett,
hogy az allam kvazi szerveiként kezelnék Oket.> Raadasul mindkét esetben
arra torekedett, hogy meghlizza a hatalomért versengd tarsadalmi
szervezetként mikodo partok és az allam tevékenységei kozotti hatarvonalat,
amelyet - ismét - a partok felett all6 "kozérdek" altal kotott,
megkiilonboztetett hatalmi szféranak tekint.>> Ugy tiinik, hogy ez annak a
Leibholz-féle nézetnek az elutasitisa, amely szerint a modern
partdemokréacidban sem az allamnak, sem a kozérdeknek nincs a politikai
partoktol elkiilontlt értelme vagy 1étezése.

Mégsem szabad eltalozni, hogy a birosagok' eltérnek a ‘pitilmi
kapcsolattol’*". Mig a partfinanszirozasi hatdrozat az 1966allami
hozzajarulast kizarolag a torvényes valasztasi koltségek fedezésére
korlatozta, a Birdosag soha nem hagyta el a politikai partok allami
finanszirozasanak elvét.>> Valojaban a kozvetlen koltségtéritéseken
tulmenden

a kevésbé tehetds maganszemélyek vagy kisebb vallalatok szamara. A részleteket lasd Kommers,
Constitutional Jurisprudence, 205-10. Az 1977-es hivatalos propagandaiigyet a CDU inditotta az
SPD ellen, amiért az SPD a szdvetségil976 kampanyban nyilvanos informaciokat és forrasokat
hasznalt fel. A birdsag egyetértett a CDU-val abban, hogy az allami pénzeszk6zok felhasznalasa a
kormanypart Gjravalasztasanak el0segitésére sérti a Chancengleichheit, vagyis a partok valasztasi
esélyegyenléségének elvét. BVerfGE, 44, 125; Kommers, Constitutional Jurisprudence, 180-3.

2 Max Weber, Wirtschaft und Gesellschaft (1956), 167.

3 E két eset kritikai elemzését és a "partallami doktrinara" gyakorolt hatasukat lasd
kiilénosen Rinck, "Der verfassungsrechtliche Status", 312-7; Eberhard Menze, "Staatliche
Parteifinanzierung und moderner Parteienstaat", Die Jffentliche Verwaltung 19 (1966): 585-608;
Wilhelm Henke, "Bestand und Wandel im Recht der politischen Parteien," Deutsches Verwal-
tungsblatt (1979): 369-78; Peter Hiberle, "Offentlichkeitsarbeit der Regierung zwischen Parteien-
und Biirgerdemokratie," Juristenzeitung (321977): 361-71.

3 Rinck, "Der verfassungsrechtliche Status," 312.

>> BVerfGE 20, 56 (1966), idézi: Kommers, Constitutional Jurisprudence, 205-12. Az 1958-
as dontést kovetden a Bundestag elfogadta az 1959-es partfinanszirozasi torvényt, amely
kezdetben 5 milli6 DM 0Gsszeget biztositott a "politikai oktatasi programok" finanszirozasara. Ez
az 0sszeg 1965-re 43 milli6 DM-re emelkedett. Az 1966-0s itélet utin a Bundestag végiil
elfogadta az 1967-es parttdérvényt. Ez valasztopolgaronként DM (1983 é6ta 5,00 2.50DM)
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tamogatast biztositott azoknak a partoknak, amelyek legalabb egy2.5 szazalékos
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kampanykiadasok ellenében a Birdésag tovabbra 1is elfogadta a
partadomanyok magéanad6zasbol valo levonasat (bar csokkentett mértekben),
sOt, a vitatott partalapitvanyi tigyben 1986,még a partalapitvanyok allami
finanszirozasat is jovahagyta.’® Mindezen pénziigyi formulak nettd hatésa az
volt, hogy megerdsitették a partok mint dallamilag finanszirozott
kozintézmények pozicidjat. Valojadban a késébbi dontésekben, kiillondsen a
parttorvény 1967-es elfogadasat kovetden, a Birdsdg modositotta (anélkiil,
hogy lemondott volna réla) az 1966-os dontést, €s visszatért a partallami
modell korabbi megfogalmazasaihoz.>’

A demokratikus partdllam Leibholz-féle elmélete olyan doktrinat
biztositott a Birosag szamara, amely legitimalta és megszilarditotta az 1949
utani partok alkotméanyos és politikai helyzetét. A Birdsag azonban nem
kevésbé volt érdekelt abban, hogy garantdlja ennek az Gjonnan létrehozott
alkotményos rendszernek a biztonsagat és rendezett miikodését. Ezt
kétfeleképpen tette: eldszor is, azzal, hogy tdmogatta az alaptérvény
alkotéinak dontését, miszerint az Uj demokratikus partallamnak képesnek
kell lennie arra, hogy megvédje magat az antidemokratikus csoportokkal és
eszmékkel szemben, még akkor is, ha ez az alkotmany 4ltal garantalt egyéb
jogok korlatozasaval jar; masodszor, azzal, hogy megprobalta elérni a
partallam keretein beliil a j6 kormanyzéashoz sziikséges koherencidat vagy
"akarategységet".

A Birosag kezdettdl fogva tamogatta €s magara nézve kotelezOnek
tekintette a "harcos demokracia megteremtésére vonatkoz6 alkotmanyos
dontést". A "weimari koztarsasag torténelmi tapasztalataira" hivatkozva.

a masodik szavazdlapon leadott szavazatok szazaléka. A kampanyhoz vald hozzajarulasok
Osszegét nyitva hagytak, de az ilyen hozzajarulasokrol korlatozottan kellett beszamolni és
nyilvanossagra hozni.

% 1968 és 1986 kozott a Birosag korlatozta a maganszemélyek és a vallalatok adobol
levonhat6 kampanytamogatasait, 2,5 szazalékrol 0,5 szazalékra csokkentette a tdmogathatosagi
kiiszobot, elfogadta a partalapitvanyoknak nytjtott tamogatasokat a partoknak nyujtott
tamogatasoktol megkiilonboztetve, és szigoritotta a kozzétételi szabalyokat. A Birdsag
partfinanszirozassal kapcsolatos dontéseirdl lasd kiilondsen Albrecht Randelzhofer, "Probleme
des Parteienrechts", Juristenzeitung (171969): 535-41; Wilhelm Henke, "Bestand and Wandel im
Recht der politischen Parteien", Deutsches Verwaltungsblatt (1979): 369-78. A szovetségi
koztarsasagi partfinanszirozas jo feldolgozasat lasd Arthur Gunlicks, (ampipand Party Finance in
the West German _Party Statell, | The Review of Politics (Winter 1987).

>7 Lasd kiilondsen F. K. Fromme, "Parteienfinanzierung and Bundesverfassungsgericht," Aus
Politik and Zeitgeschichte 23 (1969): 3-17; Randelzhofer, "Probleme des Parteienrechts," 533-
41.
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¢s a "politikai partok kiilonleges statuszat", alkotmanyosan
megengedhetdnek talalta bizonyos jogok korlatozasat, s6t megsziintetését
olyan partok, egyesiiletek vagy személyek esetében, amelyek szemlélete,
magatartdsa vagy szervezete sérti a "demokratikus elveket", €s amelyek
aktivan a "szabad demokratikus alaprend" karositdsara, megsziintetésére
vagy megkarositasara torekszenek.’® A legdramaibb 1épés, amelyet a Birosag
ezen a vonalon tett, a Szocialista Birodalmi Part (SRP) betiltasa volt a
€s1952 a Német Kommunista Part (KPD) betiltasa a 1956.%°

A masodik mod, ahogyan a Birosadg a demokratikus partallam védelmére
torekedett, az volt, hogy biztositsa annak cselekvoképességét. Az
Alaptorvény elsdsorban a végrehajté hatalom megerdsitésével kivanta elérni
a kormdanyzati hatékonysagot. A Birdsag ezzel szemben az allami
cselekvéshez sziikséges koherencia megteremtésére torekedett azaltal, hogy
a "nép politikai akaratanak kialakitasi folyamatiban" csokkentette a
szettagoltsagra irdnyuld tendencidkat. A Leibholz-tdl eltéréen a Birdsag
felismerte, hogy a "népakarat" és az "allami akarat" egységét gyakran nehéz
elérni egy tobbpartrendszerben. Egy ilyen rendszer azonban csak akkor
mukodhet hatékonyan, ha a partok széttagoltsaga (Parteienzersplitterung)
minimalizalhat6, mind a valasztasi folyamatban, mind a parlamentben. A
Birdsagnak tehat valasztania kellett egyrészt a partok korlatozasok nélkiili
versenyzési esélyegyenldségének (Chancengleichheit) biztositasa, masrészt
a stabil kormanyzasnak a partok szdmanak korlatozasaval torténd biztositasa
kozott.

% BVerfGE 2, 1 (1952); BVerfGE 5, 141 (1956); Leibholz, et al., Grundgesetz, 285. A
"harcos demokracia" elve el0szor a KPD-t betiltdé 1956-0s hatarozatban fogalmazodott meg.
Kommers, Constitutional Jurisprudence, 224-8.

% A Birésag azonban a "harcos demokracia" elvét kiterjesztette mas demokratikus jogok
korlatozasara is. Igy tamogatta az Alkotmanyvédelmi Hivatal azon jogat, hogy informacidkat
gyljtson és nyilvanosan azonositsa a gyanus radikalis csoportokat; engedélyezte a felforgato
irodalom allami tisztviselok altali elkobzasat; timogatta a telefonok kormanyzati lehallgatasat;
allami szinten fenntartotta a kiilonb6z6 kozszolgalati lojalitasi kdvetelményeket, valamint az
1972-es szdvetségi kozszolgalati lojalitasrol szold rendeletet (az tigynevezett szélsGséges vagy
radikalis hatarozat vagy Extremistenerlaf); tamogatta a Zoldek kizarasat az érzékeny hirszerzési
kérdésekkel foglalkoz6 parlamenti bizottsagbol. Ezen iigyek részleteit lasd Kommers,
Constitutional Jurisprudence, 175ff., 224-41.

% 4 Chancengleichheit elve sehol sem szerepel az Alaptorvényben. Elészor a Birdsag
allapitotta meg, mint az olyan alkotmanyos rendelkezések természetes kiterjesztését, mint a
partok szabad alakitasa, és ami még fontosabb, a
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A Bir6sag valgjdban megprobalta viszonylag nyitva tartani a
versenyeztetési folyamatot a kisebb partok szamara: az aranyos képviselet
tamogatasaval, a valasztasi korzetek kozotti eltérések csokkentésével, a
valasztasokon val6 induldshoz sziikséges alairasi kvotak érvénytelenitésével,
valamint a kis partok szdmara az allami finanszirozashoz és a kozmédiahoz
vald hozzaférés biztositasaval.®! Ugyanakkor a Birosag azt is hangoztatta,
hogy a vélasztasoknak végsd soron koherens eredményt kell produkalniuk:
"A vélasztasok célja nemcsak az, hogy a valasztok mint egyének politikai
akaratat érvényesitsék ... [hanem] az is, hogy ... olyan kormanyt alakitson,
amely képes a belsd és kiilsé cselekvésre egyarant ... [és ehhez] a kozjo
iranti feleldsségiiknek tudataban lévd, vilagos parlamenti tobbségre van
sziikség" %

A valasztasi széttagoltsdg ¢és a kormanyzati instabilitds korlatozéasa
érdekében a SzamvevOszék kovetkezetesen tamogatta a parlamentbe
jutashoz sziikséges 5 szdzalékos szavazasi kiiszObot, €s kiterjesztette azt a
helyi, allami és eurdpai valasztisokra is.®* Ugyanezen okokbdl a Birdsag
alkotmédnyosan igazolhatonak tartotta a nagyobb partok javara torténd
megkiilonboztetést mind a koztulajdonban 1€vo radio- és televizidallomasok
misoridejének, mind a kampanytevékenységekre szant kozpénzek tényleges
elosztasa soran.®* A Birdsagnak a nagyobb partok javara térténd egyértelmil
elfogultsaga, azt kell, hogy

a népszuverenitas: "Az Alaptérvény szerint ... a végso itéletet egy part programjanak értékérdl
vagy az allam akaratanak kialakitasaban vald részvételének kivanatossagarol az aktiv
allampolgaroknak kellett meghozniuk. Ilyen dontést csak akkor lehet szabadon meghozni, ha
minden part azonos esélyekkel indulhat a valasztasi kampanyban." BVerfGE 1, 208; BVerfGE 3,
13(26ff.); BVerfGE 6, 273 (280); idézi: Rinck, "Der verfassungsrechtliche Status". 320.
%! Lasd tobbek kozdtt a BVerfGE 846,; BVerfGE 997,; BVerfGE 19ff3,.; BVerfGE 19ff. 24,
300; BVerfGE 12114,; idézi Rinck, "Der verfassungsrechtliche Status", 310-28.
2 BVerfGE 846,; idézi Kommers, Constitutional Jurisprudence, 186.

% Az 5 szazalékos zaradékot elészor 1957-ben tamadta meg a Bajor Part. A Birdsag a
megtamadast azzal az indokkal utasitotta el, hogy a korlatlan aranyos képviselet "sok aprd
csoportra osztana a parlamentet, ami megnehezitené, ha nem lehetetlenné tenné a tobbség
kialakitasat". A részleteket lasd Kommers, Constitutional Jurisprudence, 187-9.

% BVerfGE 1, 228; BVerfGE 3, 393; BVerfGE 6, 373; BVerfGE 11, 276; idézi Leibholz et
al., Grundgesetz, 274-8. A Bir6sag azonban, mikozben lehetdvé tette a médiaidd és a kdozpénzek
tényleges elosztasanak differencialdsat, a tdmogathatésag viszonylag enyhébb mércéje mellett
dontott. fgy a partfinanszirozashoz jutas kiiszobértéke minddssze az elézé valasztison elért
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szavazatok 0,5 szazaléka.
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hangstlyozta, nemcsak a stabil kormanyzas pragmatikus preferenciajat
tiikkrozi, hanem normativ aggalyokat is.

A SzamvevOszék végsdé soron ugy véli, hogy a "kozérdeket" a
demokratikus partdllamban a nagy, integrativ "néppartok"” (Volksparteien)
szolgaljadk a legjobban. Csak az ilyen partok képesek "harmonizalni" a
valasztok eltéro érdekeit, és koveteléseit allami cselekvéssé alakitani. A
széttoredezett partok ezzel szemben gyengitik a hatékony demokratikus
kormanyzast, mert "alapvetéen egyoldalt érdekekre" apellalnak, és ezért
soha nem tudnak életképes kormanyt alakitani.®® Ez az érvelés nemcsak a
weimari tapasztalatokat tiikr6zi, hanem a klasszikus német allami
hagyomanyokkal valo folytonossagot is. A kiilonbség - és ez egy jelentds
kiilonbség - az, hogy a kormanyzati egységet, stabilitast és hatékonysagot
most kizarolag a politikai partok révén kell elérni. Mas szoval, a partok mar
nem az allam ellenpodlusai, hanem az egészséges allam megvaldsitasanak
modern eszkozei.

Osszefoglalva, a partdllam Leibholz-féle doktrindja koherens elméleti
keretet biztositott a 21. cikk jelentésének ¢és tényleges politikai
kovetkezményeinek kidolgozasahoz és kifejtéséhez. A Birdsag azonban soha
nem valasztott "maximalista" 4alldspontot a Leibholz-féle elmélettel
kapcsolatban. Elfogadta a partdllamnak mind az Alaptérvény mas
rendelkezései, mind a politikai valosadg 4altal meghatdrozott korlatait.
Ahelyett, hogy a Leibholz-féle partallam-elméletet "varazsformulaként"
hasznalta volna az ilyen fesziiltségek kiegyenlitésére, a Birosag rugalmasan
alkalmazta azt a partok szerepével, funkcidival, szervezetével,
viselkedésével és gyakorlataval kapcsolatos szamos olyan konkrét kérdés
megoldasara, amelyeket a 21. cikk (szandékosan) homalyban hagyott.
(Ezekkel az 1967-es parttorvényig nem kellett foglalkozni.) Ezen tilmenden
a Birdsag parthatarozatai azt az erds pragmatikus aggodalmat is tiikrozik,
hogy a tobbparti kornyezetben felelds, rendezett €és stabil kormanyzast
biztositson. Kovetkezésképpen a Birosag az Alaptorvény szellemében
igyekezett megtalalni a megfeleld egyensulyt egyrészt a demokratikus
szabadsagjogok ¢és a demokratikus partallam biztonsdga, masrészt a
versenyegyenldség ¢és a hatékony kormanyzas kozott. Ennek soran
igyekezett minimalizalni azt a fesziiltséget, amely a multban gyakran
elvalasztotta egymadstol az alkotmanyelméletet €s a politikai valosagot.

65 A kis partokkal szembeni elfogultsagrol l1asd kiilondsen BVerfGE 24, 148 (248); BVerfGE
44, 143; BVerfGE 40, 313; BVerfGE 44, 125; BVerfGE 52, 83 (92). Részletesen lasd Leibholz et
al., Grundgesetz.
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IV. A demokratikus partallam a gyakorlatban

Eddig a demokratikus partallamot nagyrészt alkotmanyos doktrindnak és
konstrukcidonak tekintették. A partdllam fogalmat azonban széles korben
hasznaljak a Szovetségi Koztadrsasdg demokratikus rendszerének
megkiilonboztetd jellegének leirdsara is. Ebben a fejezetben azt allitom,
hogy ezt harom politikai valtozas alakitotta ki: a partok és az allam
tényleges viszonyaban, maguknak a partoknak a kilatasaiban és a
partverseny szerkezetében. Ezek a valtozasok jelentés mértékben a partok
alkotményos felemelkedésébdl, valamint azokbodl a birdsagi dontésekbdl
kovetkeztek, amelyek az alapitd partok politikai pozicidjanak
megerdsitésére torekedtek.

Mind az Alaptérvény, mind a Szdvetségi Alkotmanybirdsag
megteremtette a politikai partok és az allam kozotti alapvetéen 0 viszony
feltételeit. A politikai partok altal az alaptorvényben elért ) alkotméanyos
statusz €és a "partadllam" alkotmanyos doktrindja olyan politikai onbizalmat
adott az alapitd partoknak, amely kordbban hidnyzott. Ez a stitusz dradgan
deriil ki az 1967-es parttorvénybdl. Bar a partok nehezen jutottak
megallapodasra a konkrét rendelkezésekrdl, elfogadtdk a politikai partok
magasztos felfogasadt, amely mind az Alaptorvényben, mind az
Alkotmanybirésag partallami doktrindjiban megtalalhato. Igy al parttorvény
cikke kimondja: "A politikai partok a szabad demokratikus alaprend szerves
részét képezik. A lakossag politikai véleményformaldsaban valo szabad és
folyamatos részvételiik lehetové teszi szamukra, hogy az Alkotmanyos
Alaptorvény alapjan rajuk harulé kozfeladatokat ellassak".’® E feladatok
kozott szerepel a "politikai nevelés" és a "politikai fejlesztés", mindkettd
elég homalyos és elég tdg, hogy a partoknak gyakorlatilag korlatlan teret
adjon tevékenységi koriik kiterjesztésére mind az allamban, mind a
tarsadalomban.

Ujonnan megszerzett alkotmanyos statuszuk igy kényelmes formulava
valt az allamgépezet és a kozintézmények politizalasanak legitimalasédhoz.
Ma a partdllam mint analitikus fogalom mindenekel6tt a part és az allam
Osszeolvadasara utal.

5 A politikai partokrol szolo torvény (Parteiengesetz): Belsd szervezet, 196724,. julius;
Dokumentumok politikarol és tarsadalomrol a Német Szévetségi Koztarsasagban (Bonn, 1978).



Az alaptorvény és a demokratikus partallam 65

buirokracidk. Ez egyrészt a parthovatartozds elsObbségét jelenti az
allamigazgatasban, a kozszféraban ¢és a kozpénzekbdl finanszirozott
intézmények széles korében a kinevezések €s a karrierépités tekintetében,
masrészt pedig a koztisztviselok kozponti szerepét a partokban. A
kozszolgalati torvények és a birosagi itéletek legitimaltadk mind a "partok
részvételét (Hineinwirken) az éllami intézményrendszerben", mind a
koztisztviselok jogat arra, hogy aktivan részt vegyenek a partmunkaban és
parlamenti karriert folytassanak.®’

Ami kezdetben a koztisztviselOk rendszer iranti lojalitadsanak biztositasara
iranyulo stratégiaként indult, legalabb a legfelsébb szintek partellendrzése
révén, az azdta egy hatalmas partmecenatira-halozatta alakult 4at. A
"partkonyvi" kinevezések nemcsak a szovetségi, allami és helyi
kozigazgatas minden szintjén dominalnak, hanem a kozpénzbdl tamogatott
tarsadalmi intézmények széles korét is magukban foglaljdk, példaul a
médiat, az egyetemeket, a korhdzakat, a szinhazakat ¢és a
sportlétesitményeket.®® Ugyanilyen szembetiind a partok kozalkalmazottak
altali athatoldsa. Az 1970-es évek kozepére a Bundestag tagjainak 49
szazaléka kozalkalmazott volt. Szovetségi szinten a koztisztviselok mintegy
15 szazaléka futott be politikai karriert.”” E fejlemények nett6 hatdsa az volt,
hogy "az é&llamhatalom a Szovetségi Koztarsasagban egyértelmiien
egyenlévé valt a parthatalommal".”

Nem kevésbé szembetlind valtozas tortént a felek kilatdsaiban és
magatartasaban. Mind a birodalomban, mind a weimari koztarsasagban a
partok az d4llammal szemben alarendeltnek vagy annak ellenfelének
tekintették magukat.

7 BVerfGE 52, 83 (93); BVerfGE 44, 1256: Leibholz és a Birosag a partallami elmélettel
Osszhangban megprobalt egyensulyt teremteni a "semleges" vagy partoktol mentes koztisztviseld
eszménye (amely az Alaptorvény 33. cikkében tiikr6z6dik) és az 0j demokracidhoz lojalis
koztisztviselok iranti igény kozott. Attol tartottak, hogy a partatlan kozszolgélat eszménye a
logikus végkifejletig vive ismét egy olyan kiilon politikai elit kialakulasahoz vezethet, amely
valoészintileg konfliktusban €és szemben all a partallammal. Ezért elfogadtak a koztisztviselok
politizalasat, legalabbis a felsobb szinteken. Lasd Leibholz, Strukturprobleme, 111f.

8 A partok allamon és kozintézményeken beliili athatdsarol lasd részletesen: Dyson, Party,
State and Bureaucracy, 21-55.

% Dyson, "Party State and Party Government", 86; tovabba H. W. Schmollinger, "Abhingige
Beschiftigte in Parteien der Bundesrepublik: EinfluBmoglichkeit von Arbeitern, Angestellten und
Beamten," Zeitschrift fiir Parlamentsfragen V (1974).

7 Smith, "A kdzpontisag politikaja". 399.
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Az allamhoz vald fesziilt viszony miatt a partok hajlamosak voltak a
felelotlen 1deoldgiai pozolasra és polarizalodasra is. Ezzel szemben az 1945
utani partok, mint a szovetségi koztarsasag tarsalapitdi, akiket az
alaptérvény és a szovetségi alkotmanybirdsdg parthatarozatai kiilonleges
alkotmanyos statusszal ruhaztak fel, a demokratikus partdllam egyetlen
legitim ligynokének, iranyitdjanak és védelmezdjének tekintették magukat.
Ez az "etatizdl6das" vagy az dllammal valdé szemléletbeli azonosulés
gyakran vezetett oda, hogy az "alapitd" partok kozds frontot alkottak az
alkotményos rend radikalis kihivoival szemben, ahogyan tették ezt az 1972-
es kozszolgalati hiiségrendelet (vagy Extremistenerlaf) timogatasakor.

A partoknak az dallamba ¢és a koztisztviselOknek a partokba valo
integracioja tovabba az allami és partszemlélet "egybeesését" hozta 1étre, €s
egy olyan adminisztrativ politikai stilus preferalasat, amely mindenekel6tt a
"hivatalos szakértelmet és a technikai hozzaértést" értékeli.”! Olaszorszaggal
ellentétben, ahol a partokat azzal vadoljak, hogy "gyarmatositottak" az
allamot, a Szovetségi Koztarsasagban allitolag az dllam az, amely a partokat
foglyul ejtette. A bevett partokrol ezért néha azt mondjak, hogy inkabb az
allam érdekeinek (staatstragend ¢&s staatserhaltend) képviseletét ¢&s
fenntartasat 1atjak magukban, mint az 4llampolgarokét.

Ez az onkép (és a weimari koztarsasdg emlékei) arra is O0sztondzte az
1945 utani partokat, hogy a pragmatizmust részesitsék eldnyben az
ideologiai  pozolassal szemben, ¢€és a "konstruktiv' szemben a
"kontraszelekcids" ellenzékkel szemben.”> Hogy ez mit jelentett, azt az SPD
vezetdje, Kurt Schumacher fogalmazta meg a legtomorebben. "Az ellenzék
Iényege" - jelentette ki - "az allando kisérlet arra, hogy az ellenzék pozitiv,
alkot6 akaratat konkrét esetekben és konkrét javaslatokkal rakényszeritsiik a
kormanyra és partjaira".”> Az alaptérvény bizonyos intézményi
rendelkezései szintén a partok kozotti konszenzust és egylittmiikodést
Osztonozték. A foderalizmus ¢és az ellenzéki partoknak a Bundestag
munkabizottsdgaiban vald jogalkotasi részvétele példaul arra 0sztonzi az
ellenzéki partokat, hogy egyiittmiikodjenek és alkudozzanak a

" Dyson, Pdart, allam és biirokracia, 20.

2 Gordon Smith, "The German Volkspartei and the Career of the Catch-All Concept", in:
Doring és Smith, szerk., Partkormadnyzat és politikai kultura, 66ft.

> William Paterson és Floyd Webber, "The Re-Emergent Opposition?" in Eva Kolinski, ed.,
Opposition in Western Europe (London, 1987), 92.
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korménypart, hogy befolyasat érvényesiteni tudja.”* Mivel a legtobb
jogszabaly a kiilonb6z0 partok nézeteit 6tvozi, altalaban az ellenzék
tamogatasaval keriil elfogadasra. Kovetkezésképpen az ellenzéki partok ugy
tekintettek magukra, mint akik osztoznak a kormanyért viselt feleldsségben,
nem pedig mint annak ellenségei és radikalis kritikusai.”

A Szovetségi Koztarsasag demokratikus partallamat az is megerdsitette,
hogy 1949 utan a partverseny teljesen 1) mintdja alakult ki. Ennek
legfontosabb dimenzid1 egyrészt a partversenyzOk szdmanak jelentOs
csokkenése, masrészt a {6 partok jellegének megvaltozasa voltak.

Mind a birodalom, mind a weimari koztarsasag partrendszere erdsen
széttagolt, ideoldgiailag polarizalt volt, és merev osztaly-, felekezeti €s
regionalis kotddések jellemezték. Elso pillantasra ugy tlint, hogy az 1949-es
els6 Bundestag-valasztason e jellemzdk némelyike Ujra megjelenik.
Tizennégy part indult, koztiik a széls6baloldal és a szélséjobboldal partjai.
Bar a harom alapité part - az SPD, a CDU/CSU ¢s az FDP - egyiittesen a
szavazatok négyotodét szerezte meg, a koztarsasagparti partok 1919-es
hasonldan egyoldalu tamogatottsdga rovid életlinek bizonyult. Mégis, 1957-
re csak a harom alapitdé part maradt meg. A partrendszer e gyors
konszolidaciojat eldsegitette egyrészt az 5 szazalékos kiiszob, amely a kis
partok ellen hatott, masrészt az SRP és a KPD betiltasa, amely csokkentette
a radikalis partok mozgositasara rendelkezésre 4llo politikai teret.”® A stabil
haromparti versenystruktura, amely a Zoldek Bundestagba val6 bejutisaig
tartott, tovabbra is koaliciés korméanyokat tett 1983,sziikségessé. De a két
dominans

™ Pulzer, "Felelés partkormany", 31; Michael Hereth, Die parlamentarische Opposition in
der Bundesrepublik (Miinchen, 1969), 92.

" Az ellenzék ilyen felfogasat a badeni tartomany 1947-es alkotménya hivatalosan is
elismerte. A 120. cikkely kimondja: "A politikai partoknak tarsfelelésnek kell tekinteniiik
magukat a politikai élet alakitdsaért, valamint az allam iranyitasaért, akar részt vesznek az
allamkormanyban, akar ellenzékben vannak vele szemben." Az alaptorvény alkotdi végiil tgy
dontottek, hogy nem foglalnak bele hasonlo tigyet. Idézi Leibholz, Strukturprobleme, 91.

" Gerhard Loewenberg szerint e folyamat gyorsasiga és késobbi stabilitisa egyarant a
modern politikai partrendszer torténetének legjelentdsebb atalakulasat jelentette. A részleteket
lasd "A német partrendszer fejlédése" ciml esszéjében, in: K. Cerny, szerk., Germany at the
Polls: The Bundestag Elections of 1986 (Washington, D.C., 1987).
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¢s egy harmadik "ingadozo6" part sokkal kiszamithatobba és stabilabba tette a
koaliciokotés folyamatat, mint amilyen a weimari koztarsasagban valaha is
volt.

A masodik jelentés valtozas az 1949 utani partrendszerben az volt, hogy
a mult merev osztaly-, felekezeti és regiondlis kotddései felbomlottak. Ez a
tarsadalmi atalakulas egyfeldl a tizenkét évig tartdé naci uralom, a katonai
vereség €s megszallas, valamint Németorszag megosztottsaga, masfelol a
Szovetségi Koztarsasag gyors gazdasagi fellendiilese és a jolét hossza 1dOn
at tartd idészakanak egyiittes hatasara jott 1étre.”” A régi tarsadalmi-politikai
kotddések erodalddasa viszont arra 0sztondzte a fObb partokat, hogy a
kordbbi konfliktusos vagy szlik latokorli vonzalmakat feladjak a
pragmatikusabb és instrumentélisabb szavazatszerzési stratégidk javara. A
habort utdni partok mind irdnyultsdgukat, mind tarsadalmi bazisukat
tekintve azza valtak, amit Otto Kirchheimer "gylijtd néppartoknak" (vagy
Volksparteien) nevezett.”

A CDU/CSU heterogén szavazotdboraval és kormanyparti statuszaval
elséként valasztotta ezt a "mindenre Kkiterjed6é" vagy ideologiamentes,
szavazatmaximalizal6 allaspontot. Ez biztositotta valasztasi folényét az elsd
két évtizedben. Tiz évnyi meddd ellenzékiség €s stagnald szavazobazis
kellett ahhoz, hogy az SPD kovesse a CDU péld4jat.” 1959 utan ez a két
sz€les alapokon allo, integrativ Volksparteien monopolizélta a szovetségi
koztarsasag politikai versenyterét. Valasztasi hegemonidjuk viszont a sziik
tarsadalmi vonzaskorzetli vagy radikalis ideoldgiai profila partok ellen
hatott. A kis partok koziil csak az FDP maradt fenn. Ez nem a hiliséges ¢és
stabil tamogatdl bazisanak koszonhetd, hanem a partoridsok kozotti
hatalomatvételben jatszott kritikus szerepének. Ez biztositotta, hogy

7 A habort utani tarsadalmi és valasztasi atalakuldssal kapcsolatos részletekért lasd
kiilonosen Russell J. Dalton, West German Politics (Boston, 1988), 76-90, 285-92.

78 Otto Kirchheimer alkotta meg a kifejezést, hogy kifejezze az 1945 utani "posztindusztridlis
€s posztideologiai" versenypart sajatos jellegét. Otto Kirchheimer, "The Transformation of
Western European Party Systems", in Joseph LaPalombaro és Myron Weiner, szerk., Political
Parties and Political Development (Princeton, N.J., 1966), kiillondsen 184-90.

™ Ez a valtds az SPD viélasztasi esélyeinek gyors javulasahoz vezetett: 1953 és 1972 kozott
szavazati aranya 27 szazalékrol 50 szazalékra emelkedett. A Volkspartei fejlodésérdl a Szovetségi
Koztarsasagban lasd kiilondsen Alf Mintzel, Die Volkspartei (Opladen, 1984), 26ff.
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a két nagy versenytars koziil egyik sem tért el tilsagosan a kozépponttol.’® A
"felfogd part" megjelenése igy megkonnyitette a habori utdni gyors
"atalakulast ~a  polarizalt  pluralizmusb6l a  kdézpont  stabil
partkoncentracidjava".®!

Hogyan segitette a partverseny 1j strukturaja a "partallam"
megszilardulasat? Eldszor is, az FDP stratégiai szerepe megerOsitette a
"kooperativ ellenzékiség" iranyaba mutatd tendenciat azaltal, hogy a két {6
Volksparteient arra kényszeritette, hogy "az ellenzéki funkcié rovasara a
koalicios partner megtalalasanak feladatat helyezze elStérbe".®? Ennél is
fontosabb, hogy a két Volksparteien ¢s ifjabbik partnerilk "fogéasa" a
Mivel az alapitd partok valasztasi tulélése tovabbi legitimitast biztositott
szamukra, konnyebben bdvithették tevékenységi koreiket. Raadasul az 1970-
es évek kozepén a polgari mozgalmak megjelenéséig nem volt senki, aki a
part, az allam ¢és a tarsadalom Osszefonodasat (Verfilzung) megkérddjelezte
volna. Végiil a haromparti berendezkedés stabilitdisa megkonnyitette a
hatalom ¢és a pozicibk megosztdsira vonatkozd egylittmiikddési
megallapodasok kidolgozasat a kozigazgatasi és allami szervek hatalmas

halozataban.

V. A partallam népi legitimécidja

Szamos kritikus sirdnkozott vagy itélte el az 1945 utani politikai partok
"vidam pragmatizmusat" ¢és "etatizalodasat", valamint a part, az allam ¢€s a
tarsadalom Gsszefonodasat. Erdemes azonban hangstlyozni, hogy az alapitd
partok, barmilyen hibaik is voltak, elképesztd, de rendezett gazdasagi,
tarsadalmi és politikai atalakulast iranyitottak. Ebbdl alakult ki a Szovetségi
Koztarsasag politikai helyzete, amelyet "hiper-stabilitas" és "szinte aberrdns
kohézid" jellemez.®® Németorszag elStorténetének hatterében a  stabil,
hatékony demokratikus demokracia megvalosuldsa

80 Az FDP kiilonleges szerepét a "centrista" elemek megerdsitésében mindkét parton beliil
kiilondsen Smith, "Politics of Centrality", 393-4, emelte ki.

81 Smith "A Catch-All koncepci6 karrierje", 66ff.

82 Paterson és Webber, "Az tjjasziiletd ellenzék?" 151.

%3 Donald Schoonmaker, "The Changing Party Scene in West Germany and the Consequences
for Stable Democracy”, Review of Politics (1988. tél): 51.
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rendszer "nem kevésbé latvanyos politikai csodat jelentett, mint a sokat
dicsért gazdasagi csoda".3*

Bar a part- és allamigazgatds Osszeolvadasdval kapcsolatos kritikak
részben jogosak, nem szabad figyelmen kiviil hagyni annak pozitiv hatasait.
Legalédbbis egyes elemzdk szerint a partok eltavolodtak a sziik szekciokhoz
kotodé vagy kizarolag rovid tava valasztidsi szempontoktdl. Ehelyett a
nyugatnémet partok sokkal érzékenyebbek a szakértelemre, a technikai
tudasra, a hosszu tava tervezésre és a kozjoléti megfontolasokra, mint az
angol-amerikai partok vagy sok madas kontinentdlis parlamenti demokracia
partjai.®

Végiil pedig a hatékony demokratikus partdllam sikeres megvaldsitasa
elérte azt, amit korabban egyetlen mas rendszer sem: demokratikus politikai
kultarat és alapvetd konszenzust az alaptorvény és annak kozponti értékei
tekintetében. A német torténelemben eddig ismeretlen mértékben a
kozvélemény hatdrozottan helyesli a politikai partokat, a polgarok politikai
szerepvallalasat, a partversenyt és a partok altali kormanyzast. Ezt nem
lehetett eldre latni a 1949.

A héboru wutdni korai kozvélemény-kutatisokbol egy politikailag
kozombds, a kordbbi Onkényuralmi rendszerek szimbolumaihoz,
intézményeihez ¢és személyiségeihez tartésan kotddd lakossag profilja
rajzolddott ki. A valasztok kevéssé ismerték a demokratikus eljaradsokat és
nem voltak elkotelezettek irantuk, és a politikahoz vald viszonyulasuk
inkabb a passziv alanyok, mint az aktiv polgarok irdnyultsdga volt. A
politikai partokhoz ¢és intézményekhez valdo hozzaallasuk elsésorban
"teljesitményorientalt, tdvolsagtartd, talsdgosan pragmatikus, szinte cinikus"
volt.®® A Szovetségi Koztarsasag elsd éveiben tehat Ggy tiint, hogy - az
alapitok jo szandéka és a joOl kidolgozott alkotméany ellenére - az 1;j
demokréacia megismétli elédje sorsat, ¢és "koztarsasag nélkiili koztarsasagga"
valik.%’

'

3 Donald Schoonmaker, "The West German Greens,'
szerkesztOk, When Parties Fail (Princeton, N.J., 1988), 44.

85 Dyson, Part, dallam és biirokracia, 57-8.

8 Gabriel Almond és Sidney Verba, The Civic Culture (Boston, 1963); lasd még Russell
Dalton, Politics in West Germany (Glenville, I11., 1989), 103-4.

87 Ezek a félelmek nem voltak alaptalanok, hiszen az 4j demokrécia hatranyai, ha lehet, még a
weimari koztarsasag katonai vereségénél és megszalldsanal is stilyosabbak voltak, az alkotmanyt
a szovetségesek feliigyelete alatt kozvetve valasztott képviselok viszonylag kis csoportja alkotta
meg, €s a nép soha nem ratifikalta; a gazdasagi és tarsadalmi valsag legalabb olyan sulyos volt,
mint az elsé vilaghaborta végén.

in Kay Lawson and Peter H. Merkl,
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Az 1970-es évek végére azonban az Uj politikai rend nyilvanvaléan
bizonyitott az atlagpolgdrok tomegei szdmdra. Az akkori kozvélemény-
kutatdsok azt mutattdk, hogy a Szovetségi Koztarsasagban demokratikus
politikai kultara alakult ki. 1959-ben még csak 7 szazalék tekintette
bliszkeségnek az orszag politikai intézményeit; 1978-ra ez az ardny 31
szazalékra emelkedett.®® Ennél is jelentdsebb, hogy az 1950-es évek kozepén
mért 35 széazalékrol 1980-ra 70 szazalékra emelkedett azoknak az
allampolgaroknak az aranya, akik 0gy érezték, hogy a Bundestag partjai a
kozérdeket képviselik. 1972-re a parlament fontossdganak széles kort
elfogadottsagat talaljuk, fliggetleniil a teljesitményével valo elégedettségtol.
A parlamenttel jelenleg elégedetlenek teljes szadzaléka86 mégis 1ényeges
intézménynek tartotta.®® A pértverseny és a valasztdsok szintén erds
kozmegegyezésnek Orvendtek: Egy 1978-ban végzett felmérés szerint a
megkérdezettek 79 szdzaléka a politikai  versenyt a demokracia
szempontjabol 1ényegesnek tartja, €s 90 szdzalekuk szerint ez a szovetségi
koztarsasag miikodési elve. Végiil, a valasztdk "passziv alanyi orientacidja"
az 1950-es években atadta helyét egy aktiv, politikailag elkotelezett és
kifinomult polgarsagnak.*

A demokratikus partokkal €s az 0 partallammal kapcsolatos pozitiv népi
orientacio szintén hozzdjarult az alaptorvényt tdmogatd népi konszenzus
kialakuldsahoz. Az 0j alkotméany kozvélemény altali tdimogatasa a bevezetést
kovetd kozvetlen idOszakban korlatozott volt. 1955-ben minddssze 30
szazalék helyeselte az alaptorvényt. Azota azonban drdmaian megnétt a
pozitiv hozzaallds. A megkérdezettek szazalékal978,71 tdmogatta az
alaptorvényt. Kozvetettebb moédon, de nem kevésbé fontos, hogy "az ezt
kovetd szovetségi parlamenti valasztasok és az ezeken a valasztasokon vald
magas valasztdsi részvétel mintegy visszamendlegesen legitimalta a
Grundge-

8 Dalton, Politika Nyugat-Németorszagban, 107.

% David Conradt, "The Changing German Political Culture", in Gabriel Almond és Sydney
Verba, szerk., The Civic Culture Revisited (Boston, 1980), 224-5.

% Egyesek ezt a valtozast "politikai ébredéshez" hasonlitottak. Lasd kiilonosen Kenneth
Dyson, "Left-Wing Political Extremism and the Problem of Tolerance in Western Germany",
Government and Opposition (1975 nyar): 319-20; a politikai aktivizmus felé torténd
elmozdulasrél lasd még Kendall L. Baker, Russell J. Dalton és Kai Hildebrandt, Germany
Transformed (Cambridge, Mass., 1981), kiilonosen a 38-58. részt.
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setz"! A német torténelemben tehat eldszor fordult eld, hogy a demokratikus
alkotmény ¢€s a partok altali korményzason alapuld politikai rend mellett
kozos elit és kozmegegyezés alakult ki. A politikai kultira ezen
atalakuldsdban kdzponti szerepet jatszott a szovetségi alkotmanybirosag altal
tamogatott alaptorvény, amely a stabil ¢és hatékony demokratikus
kormanyzas kereteit és feltételeit biztositotta.

Az elmult évtizedben azonban az alapitdo partokkal ¢€és az altaluk
létrehozott és fenntartott partdllammal szembeni elégedetlenség jelei
mutatkoztak. Az 1970-es évek vége ota a kozvélemény-kutatasok
folyamatosan azt mutatjak, hogy a kozvélemény elégedetlen a f6 partok
teljesitményével,  politikai  prioritasaikkal, a  polgarokhoz  vald
hozzaallasukkal, az igazgatasi kilatasokkal és a korrupcioval.”? A partellenes
érzelmek novekedését nyugtalanitdo politikai €s valasztdsi tendencidk
kisérték: a polgari kezdeményezések elszaporodasa az 1970-es és 1980-as
években,” a valasztasi részvétel és a partidentifikacid csokkenése, a harom
fo part tdmogatottsaganak jelentds erodalodasa, valamint a partvaltas, a
szavazolapok megosztasa és a tiltakozo szavazas novekedése.”* A milt stabil
haromparti szimmetridjja most azzal fenyeget, hogy kiszdmithatatlanabb
négy- vagy otparti rendszerré alakul at.

A jelenlegi '"partvalsag" forrasait a felfogd partok altal 1étrehozott
versenydinamikara ¢és a politika partallambol eredd "etatizalédasara"
vezették vissza.”> A

! Gunnar Folke Schuppert, "Az alkotmanyoz6 hatalom", idézi Kommers, Constitutional
Jurisprudence, 36.

92 Részletesen lasd Manfred Kiichler, "Staats-, Parteien-, oder Politikverdrossenheit?" in
Joachim Raschke, Biirger und Parteien (Opladen, 1982), 295-317.

% Az 1970-es évek végére becslések szerint 50 000 polgari kezdeményezd csoport létezett,
amelyek tobb embert mozgositottak, mint az 0sszes politikai part egyiittvéve. Udo Kempf,
"Biirgerinitiativen- Der empirische Befund", in Bernd Guggenberger és Udo Kempf, szerk.,
Biirgerinitiativen und Reprdsentatives System, 2d. kiadas. (Opladen, 1984), 295-317.

% Russell J. Dalton, "The West German Party System between Two Ages", in Russell J.
Dalton, Scott C. Flanagan, and Paul Allen Beck, Electoral Change in Advanced Industrial
Democracies: Realignment or Dealignment? (Princeton, N.J., 1984), 104-33; tovabba Rainer
Olaf Schultze, "Meinungsforschung: Vom aktiven Wéahler zum passiven Befragten," in Peter
Haungs and Eckhard Jesse, Parteien in der Krise? (Koln, 1987), 169-74.

% A jelenlegi partvalsig osszefoglald partmagyarazata megtalalhatdé a Bergedorfer
Gespréchskreis, Reprdsentieren die Parteien unsere Gesellschaft?
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a "szavazatmaximalizalo" valasztasi stratégidk talhangsulyozasa a bevett
partok részérdl allitblag demokratikus funkcidik rovasidra ment.”® A
partoknak az allam altal finanszirozott félig allami intézményekké vald
emelése, valamint a partok és az allamigazgatds Osszefonodasa tovabb
gyengitette a partok demokratikus szerepét: kozvetiteni és foglalkozni a
polgarok érdekeivel, ellendrizni az allamot ¢&s kritikus alternativakat
nyujtani.”’

A demokratikus partdllam jovdjével kapcsolatos mély pesszimizmus
azonban alaptalan. A jelenlegi valasztoi elégedetlenség nem utal sem a mult
partellenes hagyomdnyainak visszatérésére, sem az 1949 utani alkotmanyos
rend alapvetd megkérddjelezésére. Eppen ellenkezéleg, a partok helyzetérdl
foly6 politikai és tudomanyos vita azt mutatja, hogy a német partrendszer
valojdban mennyire megvaltozott. A jelenlegi alkotményos rend
alternativdjaként nem a partok feletti dllamot keresik. A partokat nem a
tarsadalmi  széthiizas eldsegitése, hanem a tarsadalom tarsadalmi
pluralizmusanak ¢és sokszintiségének figyelmen kiviil hagyéasa miatt
kritizaljak. Hasonloképpen, a konfliktus nem arr6l szél, hogy a partalapu
demokracia eredendden vesz€lyt jelent-e a tarsadalmi rendre. Inkadbb azon
alapul, hogy maguk a partok eléggé

(Hamburg, 1982), 71; Wolf-Dieter Narr, szerk., Auf dem Weg zum Einparteienstaat (Opladen,
1977); Bernd Guggenberger, "Biirgerinitiativen-oder wie reprisentativ ist die 'Représentative
Demokratie' in der Bundesrepublik?" in Guggenberger and Kempf, szerk., Biirgerinitiativen und
Reprisentatives System, 172-87. A partallam negativ hatasait hangsulyozé magyarazatokhoz lasd
kiilonosen Michael Stolleis, Parteienstaatlichkeit-Krisensymptome des demokratischen
Verfassungsstaats? (Berlin és New York, 1986); Hermann Scheer, Parteien kontra Biirger
(Miinchen, 1982); Dyson, "Party State and Party Government".

% Lasd pl. Narr, Auf dem Weg zum Einparteienstaat, Guggenberger, "Biirgerinitiativen",
kiilonosen 175-8; Scheer, Parteien kontra Biirger; és a kiilonbozo esszéket a Raschke, szerk.,
Biirger und Parteien.

97 Az erre vonatkoz6 érveket lasd kiilondsen Karl Dietrich Bracher, "The Bonn Party
System", in: The German Dilemma (London, 1979), 231; Smith, "German Volkspartei"; Ossip
Flechtheim, "Die Institutionalisierung der Parteien", Politische Vierteljahresschrift (1963): 103;
Joachim Raschke, "Introduction", in Raschke, ed., Biirger und Parteien, 12; Ulrich Scheuner,
"Zur Entwicklung des Parlaments unter der Ordnung des Grundgesetzes," in Gerhard Ritter, ed.,
Gesellschaft, Parlament, Regierung (Diisseldorf, 1974), Giinter434. Hofmann, "Politik als
Beruf," in Raschke, ed., Biirger und Parteien, 55-7; Katrin Lederer és Peter Knoepfel,
"Menschliche Bediirfnisse und Parteipolitik," in ibid., 69-86.
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elkotelezettek a demokracia elvei irdnt sajat szervezetiikben és a polgarokkal
valo kapcsolatukban. A partokat a valasztok nem szidjak azért, mert alddssak
az "allam" azon képességét, hogy hatékony, semleges kozigazgatast
végezzen az egységes kozosség kozérdekeinek megfelelden. Inkabb azt
mondjak, hogy a partok tulsdgosan "rétegzetté" valtak, és igy nem képesek
artikulalni az eltér6 tarsadalmi érdekeket, azonositani a polgarok sérelmeit
¢s reagalni a polgarok igényeire. Az, hogy ez a vita nem az Alaptoérvény
keretei kozott, hanem annak keretei ellenében zajlik, az Alaptorvény és az
altala  létrehozott demokratikus politikai rend életképességét ¢és
¢letképességét bizonyitja.

Kovetkeztetés

Az Alaptorvény, ellentétben az azt megelézd két alkotmdnnyal, tudatosan
torekedett az allam ¢és a tarsadalom kozotti hagyomdnyos ellentét
feloldasara. A politikai partoknak kozponti szerepet biztositott az 1j
koztarsasdg alkotmanyos és politikai rendjében. Azzal kivanta biztositani az
ujonnan létrehozott demokracia stabil milkodését, hogy meghatirozta a
partok elfogadhat6 viselkedésének normait, és konstruktiv egyiittmiikdésre
kényszeritette Oket a parlamenten beliill. A Szovetségi Alkotmanybirdsag
parthatdrozatai révén megszilarditotta ¢és megerdsitette az Ujonnan
létrehozott demokratikus partallamot. Erds alkotmanyos doktrinat biztositott
az alkotmanyos statusz, valamint a f6 alapitd partok valasztasi és politikai
pozicidinak legitimaldsdhoz. A partallam legitiméacidja megkdnnyitette a
magas szintli korméanyzati teljesitménnyel parosulva, biztositotta a partok, a
demokratikus partallam és - ami a legfontosabb - maganak az alkotmanynak
a népi legitimaciojat is.

Amint azt mar emlitettiik, a partrendszer stabilitisa az utdbbi idében
megkerddjelezodott. Ismét heves vita targyat képezi a partok és az allam
viszonya. A jelenlegi valasztoi elégedetlenség lehetséges kimenetele
azonban teljesen mas, mint a weimari koztarsasag idején. Mind vélasztoi,
mind politikai értelemben a bevett partok szilardan bebetonozddtak. Mélyen
elkotelezettek a jelenlegi politikai rend €s az abban elfoglalt helyiik, so6t
dominanciijuk fenntartasa mellett. Az alternativa ezen a ponton a minden
demokracidban megszokott alternativa: A két f6 part kozil melyik jut
hatalomra a kdvetkezd években.
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a kozelgd valasztasok? A német partok helyzetét tekintve az egyetlen nyitott
kérdés, hogy melyik part lesz a junior partner egy jovObeli koalicidban.
Eppen a drama hianya a szovetségi koztarsasagi pdrtdllam talan legnagyobb
eredménye.

A kozelmultbeli fejlemények 0j kérdéseket vetettek fel a partrendszer
szdmara. Az Ujraegyesitett Németorszdgban a partok helyzete kevésbé
kiszamithato, kevésbé Osszetartd és kevésbé stabil lehet. Az a tény azonban,
hogy az ujraegyesités folyamatat a szovetségi koztarsasdg két nagy
Volksparteienje uralja, €s hogy az az alaptorvény keretein beliil zajlik, jo
eldjelnek szamit. Ez az alkotmany, azok, akik értelmezték és alkalmaztik,
valamint a f6 partok kovetkezetesen megmutattadk a sziikséges politikai
rugalmassagot, hogy megfeleljenek az 0j tarsadalmi, gazdasagi és politikai
kihivasoknak. Minden okunk megvan azt hinni, hogy a Szovetségi
Koztarsasag politikai intézményei és politikai elitje ugyanolyan komolyan és
felel0sségteljesen fogja kezelni az Gjraegyesitett Németorszagban varhatdan
kialakuld 10j parthelyzetet, mint ahogyan azt a Szovetségi Koztarsasag
megalakuldsa ota tették.






A foderalizmus fejlodésének tendenciai a
Grundgesetz (Alaptorvény) alapjan, 1949-1989

Gebhard Ziller

Amikor a Grundgesetz szerz61i 1948-ban 0Osszeiiltek, hogy ideiglenes
alkotményt dolgozzanak ki a megalakuldé 0j nyugatnémet allam szamara,
nem kellett a nullarol kezdeniiik. A harom nyugati megszallasi zonaban mar
ujra létrehoztdk a tartomanyokat (Ldnder), és a Parlamenti Tandcs tagjai
ezektdl kaptdk politikai felhatalmazasukat. A héabor utdni vita az Uj
alkotményrol a Harmadik Birodalom hatterében zajlott, és a cél az volt, hogy
elkeriilj¢k a mult hibait. A kozpontositott allam koncepcidjat példaul a
nemzetiszocializmus tapasztalatai diszkreditaltdk; a foderalizmus eszméje
lviszont erds timogatast nyert a német emigransok tudomanyos és politikai
publikéacidiban, akik kiilonosen az Egyesiilt Allamokban és Svajcban talaltak
menedéket. A szubszidiaritas és a szolidaritas elvei, a romai katolikus
tarsadalmi tanitas alapelvei egyre nagyobb befolyassal birtak Poroszorszag
Osszeomlasa, valamint Kelet- és Kozép-Németorszag elvesztése utan - a
protestantizmus  altal erdsebben befolyasolt terlileteken. Végil, a
tanacskozasokat befolydsold masik fontos tényezd a megszalldo hatalmak
altal a frankfurti dokumentumokban, valamint a Parlamenti Tanacs és a
katonai kormanyzok kozotti parbeszédben eldirt célok voltak.

A Parlamenti Tanacs ¢és a katonai kormanyzok kozott a konkrét
problémadkrol folytatott nehéz targyaldsok ellenére elmondhatod, hogy a
Német Szovetségi Koztarsasag szovetségi struktiraja folytatta Bismarck
1871-es neémet birodalmi alkotmanydnak ¢és az 1919-es weimari
alkotmanynak a hagyomdanyat. Az alaptorvény megalkotasa kisérlet volt
arra, hogy a mult tapasztalataib6l hasznot huzzanak, és egy olyan modern
alkotmanyt tervezzenek, amely magaban foglalja a korabeli politikusok és
tudosok politikai rendszerrdl vallott elképzeléseit. Természetesen szdmos
kérdés vitdk targyat képezte, mint példaul a hataskorok megoszlasa a
szOvetségi €s a tartomanyok kozott

I A félreértések elkeriilése végett szeretném felhivni a figyelmet arra, hogy a német
nyelvhasznalatban a ‘'wiwtig' kifejezés a fartomdnyok, nem pedig a kozponti kormanyzat
hataskorének bovitésére utal.
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kormanyok, a pénziigyi alkotmany és a szovetségi parlament mdasodik
kamarajanak szerkezete. Néhany kérdés a végsOkig vitatott maradt.
Kozismert egyébként, hogy a bajor parlament volt az egyetlen tartomanyi
parlament, amely nem hagyta jova az alaptorvényt, mert fenntartotta, hogy a
szovetségi struktura nem volt kelléen meghatarozva az alkotmanyban. Ezek
a példéak vilagosan mutatjak - és ez az én hipotézisem -, hogy nem lehet azt
allitani, hogy a szovetségi rendszert a megszalld6 hatalmak egyszeriien
raerdltették a Német Szovetségi Koztarsasagra.

I. A helyzet a 1949

Hogyan hatarozta meg az alaptorvény a szovetségi kormanyzati rendszert,
amikor 1949-ben hatéalyba Iépett? Az alaptorvény 30. cikke kimondja: "A
korményzati hataskorok gyakorlasa és a kormanyzati feladatok ellatdsa a
tartomanyokra harul, amennyiben ez az alaptérvény masként nem irja eld
vagy nem teszi lehetdvé." A 70. cikk (1) bekezdése a torvényhozasi
hataskorok tekintetében hasonléan szol: "A tartomdnyok jogosultak a
jogalkotdsra, amennyiben ez az Alaptérvény nem ruhdzza a Szovetségre a
jogalkotdsi hataskort." A 83. cikk hasonléan rendelkezik a szovetségi
torvények végrehajtasarol: "A tartomanyok a szovetségi torvényeket sajat
hataskoriikben hajtjak végre, amennyiben ez az alaptérvény masként nem
rendelkezik vagy nem teszi lehetdve." Végiil az igazsdgszolgaltatassal
kapcsolatban arr6él rendelkezik, hogy a bir6i hatalmat a Szovetségi
Alkotmanybirdsag és az 6t kiillonboz6 hataskorrel rendelkezd legfelsdbb
birosdg gyakorolja. Ami a tobbit illeti, a joghatésdgot a tartoméanyok
birosagai gyakoroljak.

E szovegeket elnézve az a benyomas alakulhat ki, hogy a német
tartomanyok allnak a politikai tevékenység kozéppontjdban. A tartomdnyok
hataskore azonban nem a szabaly, hanem inkabb a kivétel - legalabbis a
jogalkotasi hatdskorok fontos teriiletén. A szdvetségi kormany jogalkotési
eléjogainak listdja kezdettdl fogva olyan széleskorii volt, hogy a tartoményi
parlamentek az idOk folyaméan egyre inkabb olyan helyzetekbe keriiltek,
amelyek alig hagytak szdmukra mozgdasteret sajat jogalkotasi hataskoriik
gyakorlasara. Ez a 'politikai hataskorok elszivasaval" kapcsolatos
aggodalom a tartomanyok végrehajté hataskorei tekintetében sokkal kisebb
mértékben létezett, és nem jelentett problémat a hataskordk terén.
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II. A szdvetségi kormany hataskoreinek bdvitése

Az ¢évek sordn tobb tényezd hatasira egy allandé mozgalom alakult ki,
amelynek célja a kozponti kormany hataskorének kiterjesztése volt. Csak
néhany példa: a szdvetségi teriilet egyre nagyobb mértékli 6sszendvése; az
¢letkoriilmények nagyobb mértékli harmonizaldsara iranyuld novekvo
politikai torekvés; a tudoméany és a technika dramai fejlédése (példaul az
atomenergia alkalmazasa); egyes problémak szupraregiondlis jelentségii
kérdéss¢ valasa (példaul az okologia és a kornyezetvédelem); és végiil a
Német Szovetségi Koztarsasag ndvekve integracidja az Atlanti Szovetségbe
¢s Eurdpaba.

1949 ¢és 1989 kozott az alaptorvényt nem kevesebb, mint
harmincnégyszer modositottdk. Az alkotménymddositasok mintegy fele a
szovetségi kormany hataskorét bovitette a jogalkotas és a kdzigazgatas terén,
példaul a honvédelem, a hdborus terhek, az atomenergia, a tudoményos
kutatas elémozditasa, a  kozszolgaltatdsok szabalyozasa, a
hulladékgazdalkodas, a levegdmindség-ellendrzés és a zajvédelem teriiletén.
Kisebb mértekben a szovetségi kormany kozigazgatasi hataskoret is
ujrafogalmaztak. Masrészt, mivel gyakorlatilag nem tortént1949 hataskori
eltolodas a tartomanyok javara. A tartomanyi parlamentek jo néhany tagja
ezért ugy véli, hogy lépéseket kellene tenni annak érdekében, hogy a
tartomanyoktol a szovetségi kormany irdnyaba vezetd "egyiranyu
kompetenciautcat" kétirdnyava alakitsak at. Annak elemzése, hogy a
szOvetségi kormany altal eddig ellatott feladatokat nem lenne-e jobb a
tartomanyokhoz  rendelni, nem  vezetett azonban  egyértelmi
kovetkeztetésekhez. Ez a kérdés azonban komoly megfontolasra adott okot.
1976 o6ta nem tortént olyan alkotmanymodositds, amely a hataskorok
elosztdsanak elmozdulasat jelentette volna.

Osszességében elmondhatd, hogy megillt ez a tartomanyok szdmara
veszélyes tendencia, amely a hataskoroknek a szovetségi korményzat javara
torténd tovabbi eltolodasat célozza. Mindazonaltal a tartomanyi parlamentek
azzal a problémaval szembesiilnek, hogy nem rendelkeznek elegendd
jogalkotasi feladattal, és ezért tul sok erdfeszitést forditanak a végrehajtd
feladatokra. Hosszi tdvon azonban nem ez lehet a tartomanyi parlament
egyetlen szerepe, barmennyire is fontos ez a funkci6. Raadasul a német
tartomanyi parlamentek tagjai egyre inkabb a sajat torvényhozasuk foallasa
tagjainak tekintik magukat, mivel egy
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a Szovetségi Alkotmanybirdsag altal hozott hatarozat sajatos értelmezése.

III. A tartoméanyok nagyobb részvétele a szovetségi
koztarsasag ligyeiben

1949 ota a tartomanyok egy-egy teriileten '"politikai eldnyt" tudtak
biztositani maguknak. A német parlament alsohaza, a Bundesrat a
tartomanyi kormanyok tagjaibodl all, akik igy részt vehetnek a szovetségi
kormany torvényhozasi és kozigazgatasi dontéseiben. Raadasul a szovetségi
kormany jogalkotasi és kozigazgatasi hataskorének bdviilésével (amelyhez
egyebként minden esetben a Bundesrat kétharmados tobbsegenek
jovahagyasa sziikséges) a tartomanyok lehetdségei, hogy a Bundesratban
betoltott szerepiikon keresztiil részt vegyenek az ilyen intézkedésekben,
ennek megfeleléen megndttek. Természetesen a Bundesratban nem a
tartomanyi parlamentek, hanem a tartomdnyi korméanyok képviseltetik
magukat, igy a Bundesrat megnovekedett szerepe nem kompenzalja a
tartomanyi parlamentek hatalomvesztését.

Az alaptorvény értelmeében szamos szovetseégi torvény elfogadasdhoz a
Bundesrat kifejezett hozzajarulasa sziikséges. Minden egyes alkalommal,
amikor a Bundestag elfogad egy torvényjavaslatot, a Bundesrat a kozvetitd
bizottsaghoz fordulhat. Ez a testiilet az Egyesiilt Allamok kongresszusanak
konferenciabizottsagaihoz hasonléan mindkét haz tagjaibol all, és feladata,
hogy vitdk esetén kompromisszumos megoldast taldljon. A Bundesrat
hozzajarulasa sziikséges tovabba a szovetségi kormany altal kiadott térvényi
rendeletekhez €s kozigazgatasi eldirasokhoz.

A Bundesrat részvételi lehetdségeinek kore ma kétségteleniil nagyobb,
mint amit az alaptorvény alkotdi terveztek. Ez egyrészt a szovetségi
korméany kibOviilt hatdskorének koOszonhetd. Masrészt azért, mert a
Bundesrat mindig is tagan értelmezte a befolyasolasi lehetdségeit - sziikség
esetén a Szovetségi Alkotmanybirosaghoz fordulva.

Hadd magyardzzam meg ezt az intézményt az amerikai kormanyzati
struktiraval analég modon. Képzeljiik el, hogy az Egyesiilt Allamok
szenatusa az allamok kormanyzoibol all. A kongresszus nem tudna
modositani az adotorvényeket, €s nem tudna mas, a f0bb orszagokat érintd
torvényeket sem elfogadni.
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az allamok érdekeit a kormanyzok legalabb tobbségének hivatalos
jovahagyasa nélkiil.

A Bundesrat 1étezése onmagédban arra kotelezi a szdvetségi kormanyt,
hogy gyakorlatilag minden politikai vonatkozast torvényhez a tartomanyi
korményok jovahagyasat kérje. A torvények elfogadasa kiilondsen
nehézségekbe iitkozik, ha a Bundesratban a kormanytdl eltérd partok
dominalnak. De még akkor is, ha mindkét hazban ugyanaz a politikai part
alkotja a tobbséget, gyakran vannak bonyodalmak - kiilonosen akkor, ha a
tartomanyok szamara fontos kérdésekrdl van szo, mint példaul a pénziigyek
¢s az adotigyek.

IV. Egyiittmiikodés és koordinacio

Minden egyes allamnak foglalkoznia kell azzal a kérdéssel, hogy a
szovetségi és az allami korméanyok hogyan tudnak egylittmiikddni - hogyan
tudjak Osszehangolni politikaikat. A Német Szovetségi Koztarsasagban
olyan fejlédés ment végbe, amelyet a politologusok "a politikdk
Osszefonddasa" néven jellemeznek. A szovetségi €s a tartomanyi kormanyok
kozos intézményeket hoztak létre, finansziroznak €s mukodtetnek. Tobb
tartomany intézményeit egyesitették egy szervezeti egységgé, vagy az egyik
tartomany intézményeit egy masik tartoméany haszndlhatta. Kiilonosen sok
olyan tevékenységet, amely az alaptérvény szerint a tartomanyok
hataskorébe tartozik, jelentds mértékben a szovetségi kormany
finanszirozott. Ez a helyzet gyakran problémat jelentett a tartoméanyok
szamara, kiilonosen akkor, amikor a tartoméanyok kénytelenek voltak
cselekedni, mert a szOvetségi korméany bejelentette, hogy egy adott
intézkedéssel jard koltségek 50 szazalékat atvallalja, ha a tartomanyok
hajlandoak ugyanekkora 6sszeggel hozzajarulni.

Ezzel a fejleménnyel szemben az Alaptérvénnyel kapcsolatos okok miatt
egyre nagyobb fenntartasok fogalmazodtak meg. 1969-ben az alaptorvény
jelentds moddositadsa alkotméanyos alapokra helyezte e kozos tevékenységek
egy részét, mig masokat egy altalanos "atszervezési tiszthjitassal"
megsziintettek. Elmondhat6, hogy az egyiittmiikodé foderalizmus, vagyis a
politikdk Osszefonodasa intézményesiilt és engedélyezésre keriilt. Anélkiil,
hogy részletekbe bocsatkoznék, szeretném kiemelni a létrehozott kozos
feladatokat. Az alaptérvény 91. cikkének a) pontja harom teriiletet emlit: a
felsdoktatasi intézmények, koztiik az egyetemi korhézak bovitése és épitése;
a regionalis gazdasagi strukturak javitasa; és az agrarium javitasa.
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szerkezet €s part menti védelem. Ezekre a teriiletekre kozos tervezési eljarast
¢és kozos finanszirozasi rendszert hoztak létre. A szovetségi €s a tartomanyi
korményok egyiittmiikddnek, de ennek eredménye itt is a tartomanyi
parlamentek hataskorének elvesztése.

A kutatas és az oktatdsi tervezés kozos eldmozditidsa tekintetében az
alaptorvény 91. cikkének b) pontja rendelkezik a szovetségi kormany és a
tartomanyok kozotti egyuttmiikodésrél. Nemzeti kutatokozpontjainkat e
szabalyok szerint mitkodtetjiik, csakugy, mint a Német Kutatasi Tarsasagot,
a Max Planck Tarsasagot és a Fraunhofer Tarsasagot.

A politikai dontéshozok mas teriileteken is rendszeresen 6sszehangoljak
intézkedéseiket. A tartomanyok miniszterelnokei rendszeresen talalkoznak
konferencidkra, csakugy, mint az adott kormanyhivatalokat vezetd
miniszterek. Azért gylilnek 6ssze, hogy 6sszehangoljak a tartomanyok altal a
kiilonb6z6 teriileteken - kulturalis, pénziigyi, gazdasagi, kozlekedési stb.
terileteken - folytatott politikdkat. A tartomanyi miniszterelnokok és a
megfeleld szovetségi miniszterek is rendszeresen taldlkoznak - szintén a
politika dsszehangolasa céljabol. A politologusok ezt néha a politikaalkotas
"harmadik szintjének" nevezik, amely a szovetségi kormany ¢&s a
tartomanyok szintje mellett alakult ki.

Mivel ezeken a konferencidkon a dontések nem tobbségi szavazéssal,
hanem egyhangusaggal sziiletnek, alkotmanyos alapon nem lehet kifogasolni
a politika Osszehangoldsara iranyulod erdfeszitéseket. Meg kell azonban
jegyezni, hogy ez a fejlemény nem jarult hozza a sajat 6nallo dontéseik
meghozataldban érintett parlamentek politikai mozgasterének boviiléséhez.

V. A pénziigyi rendszer

A Német Szovetségi Koztarsasag megalakulasat kovetd elsé huasz évben a
szOvetségi kormany ¢és a tartomanyok kozotti pénziigyi felel6sség
elhataroldsaban ugynevezett "sziirke zonak" alakultak ki. Az alaptorvény
1969-es reformja egyértelmii munkamegosztast irdnyzott el a szovetségi
kormany és a tartomanyok kozott. Arra torekedett, hogy meghatarozza,
melyik szint - a szdvetségi vagy a tartomanyi - felelés a pénziigyi
rendszerért, és hogy korvonalazza a pénziigyi forrasok ketté kozotti
elosztdsanak szilard rendszerét (vertikalis pénziigyi kiegyenlitési rendszer).
Célja volt tovabba, hogy megteremtse a szilard horizontalis pénziigyi
kiegyenlités alapjait; mas szavakkal, egy
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pénziigyi kiigazitas az alacsony adobevételli €s a magas adobevételll
tartomanyok kozott. Visszatekintve elmondhatd, hogy ez a reform fontos
mérfoldkd volt a szdvetségi rendszer tovabbfejlesztése felé vezetd uton.
Azobta szdmos kérdés megfeleléen rendezddott, és mar nem képezi vita
targyat. Mas kérdéseket azonban nem lehet megoldani ezzel a pénziigyi
rendszerrel, mert nincsenek abszolit mércék a pénzeszkozok igazsagos
elosztdsanak megallapitasara. Ez a kérdés politikai dontéseket igényel.
Mivel mindezeknek a dontéseknek szovetségi torvények formajaban kell
megsziiletniiik, a tartomanyoknak a Bundesraton keresztiil lehetdségilik van
részt venni benniik. Minden felmeriild probléma ellenére mindig sikertilt
kompromisszumot kotni a szdvetségi korméany és a tartomanyok kozott,
illetve maguk a tartomanyok k6zott. Megbizhatéan megallapithaté azonban,
hogy a Német Szovetségi Koztarsasdg peénziigyi rendszere a multban ugy
alakult, hogy a kiilonbozd teriileti hatosagok az adobevételek felosztasa
soran 0sszességében meltanyos banasmoddban részesiilnek.

VI. Egy beteljesiiletlen feladat: A szovetségi teriilet atszervezése

Egy, az Alaptorvényben eredetileg eldiranyzott feladat nem teljesiilt: a
szovetségi teriilet atszervezése. A haboru utdni német tartomanyokat a
megszalld hatalmak hoztak létre, a hanzavarosok, Bréma és Hamburg
kivételével. Hataraik részben az egykori megszallasi Ovezetek hatarait
kovetik, és részben Poroszorszag Osszeomldsa utan jottek létre. Emiatt az
Alaptorvény 29. cikke eredetileg rendelkezett a szovetségi tertilet
atszervezésérol, a regionalis, torténelmi és kulturalis kotddések, a gazdasagi
célszeriliség €s a tarsadalmi szerkezet figyelembevételével.

Ezt nyiltan ki kell mondani: A német politikai dontéshozok nem
teljesitették ezt a feladatot. Az évek soran azonban nyilvanvalova valt, hogy
a német allampolgarok mar nem tekintenek a meglévd tartomanyokra
mesterséges egységként. Sot, kialakult egyfajta tartomanyi tudatossag, és ma
mar senki sem érzi ugy, hogy valoban sziikség lenne a szovetségi teriilet
atszervezésére. Ezért az alaptorvénynek az ilyen atszervezésre vonatkozéd
cikkét tobbszor modositottak. A legutobbi modositas a  kotelezd
kotelezettséget puszta felhatalmazéassa valtoztattal 976. Feltételezhetd, hogy
lehetséges lesz
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mas modon oldja meg az egyes allamok eltérd méretébdl és kapacitasabol
ad6do problémakat.

VII. Az Eurépai Kozosség szovetségi tagallamaként

A Németorszagi Szovetségi Koztarsasdg FEurdpai Kozosséghez valo
csatlakozasa kiilonleges problémakat vetett fel a szovetségi struktira
tekintetében. Ennek eredményeként egyre tobb dontést az eurdpai hatdsagok
hoznak, nem pedig a nemzeti hatdésagok. Mdas szdéval, a kordbban a
Bundestagban és a Bundesratban hozott dontéseket ma az EK Miniszterek
Tanacsa hozza meg. A kozelmultban, az Egységes Eurdpai Okmany
hatalyba 1épését kovetden ez a politika nagyobb mértékben vonatkozik olyan
teriiletekre, mint a misorszolgaltatds ¢és az oktatds, amelyekért a
tartomanyok feleldsek. Az FEurdpai Miniszterek Tandcsaban tehat az
illetékes szovetségi miniszter koteles szavazni olyan kérdésekben,
amelyekben Bonnban nincs hataskore. Ez egy Németorszagra jellemzd
alkotményos probléma, mivel az Eurdpai Kozdsség tagallamai koziil ez az
egyetlen szovetségi allam.

A 1957 német tartomanyok ezért azt a kérdést tanulmanyozzak, hogy
miként biztosithatnak maguknak lehetéséget arra, hogy befolyasoljak a
német delegicid hozzadllasit az FEurdpai Miniszterek Tanacsaban. A
szOovetségi kormany el0szor csak arra volt hajlando, hogy t4jékoztassa a
Bundesratot a briisszeli eseményekrdl. A német kancellar 1979-ben
megallapodott a tartomanyi miniszterelnokkel egy tovéabbfejlesztett
eljarasrol, amely szélesebb korli részvételi lehetdséget nyitott a tartomanyok
szamara. Ez kiilonosen akkor volt érvényes, amikor az eurdpai szervek a
tartomanyok hataskorébe tartozo projektekrdl targyaltak. Azonban még ez az
eljaras sem biztositott a tartomanyoknak valodi részvételi lehetdséget.

Az Egységes Europai Okmany ratifikalasdval parhuzamosan a
tartomanyoknak sikeriilt elérni, hogy a szovetségi kormany kotelezettséget
vallaljon arra, hogy részletesen ¢€s a lehetd leghamarabb tajékoztatja a
Bundesratot minden olyan europai projektrdl, amely szamukra érdekes lehet.
Az FEuropai Kozosség minisztertanacsaban a német kormany koteles
figyelembe venni a Bundesrat altal elfogadott allaspontokat. A szovetségi
kormany - a tartomanyok hataskorében - csak akkor térhet el a Bundesrat
altal hozott dontéstdl, ha a kiil- és belpolitikai €s a kiilpolitikai szempontokat
érinté nyomds okok miatt a szovetségi kormany nem ért egyet a Bundesrat
dontésével.
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integracios politika. Amikor Briisszelben tartomanyi ligyekrdl targyalnak, a
tartomanyok képviseldit a Tanacsba delegalt német kiildottség tagjaiként be
kell fogadni, ha agy kivanjak.

A szOvetségi ¢és a tartomdnyi kormanyok kozott 1987,megallapodas
sziiletett, amely tartalmazza e jogi megallapodas részleteit. Az 1
szabalyozas végrehajtdsa néha nehézségekbe iitkozik, mivel a briisszeli
dontések gyakran idOhidnyos iddézavarban sziiletnek, és mivel a
kompromisszumokat néha a targyaloasztalnal, egy maratoni iilésszakon kell
keresni és eldonteni.

Eddig nem allt rendelkezesre elegendd tapasztalat ezzel az eljaréassal
kapcsolatban, és még nem lehet végleges értékelést adni. Ennek ellenére
meg kellett tenni ezt a kisérletet a tartomanyok bevondsira a
dontéshozatalba. A cél az volt, hogy ezt a célt Ggy érjék el, hogy kozben ne
sériiljon a szovetségi kormany mozgastere az Eurdpai K6z6sség Miniszterek
Tanacsaban. Ez a szempont tovabbra is egyre nagyobb jelentdséggel bir,
ahogy az eurdpai egyesiilés fel¢ haladunk.

VIII. Kovetkeztetés

Megkiséreltem bemutatni, hogy a Német Szovetségi Koztarsasag szovetségi
rendszere nem statikus. SOt, kelléen rugalmas ahhoz, hogy alkalmazkodni
tudjon a valtozo kovetelményekhez. A politikaalkotas szamos teriiletén a
szOvetségi rendszer bonyolultabbnak tiinik, mint az unitarius allam.
Masrészt viszont szamos eldnyt is igér a polgarok szamara: a politikaalkotas
legaldbbis részben a polgarok igényeinek szorosabb figyelembevételével
torténik. Konnyebben figyelembe tudja venni a regionalis kiilonbségeket és
igényeket. A kiilonbozd politikai partok is talalhatnak mozgasteret mind
allami, mind szovetségi szinten. Ez nemcsak egy Osszességében mérsékelt
politikai 1égkor kialakulasat segiti eld, hanem a szdvetségi vagy tartomanyi
szintll korméanyvaltast is segiti.

Németorszag polgarai nem mindig viszonyultak kedvezden a szovetsegi
rendszerhez. Most azonban a kdzvélemény-kutatok szerint a lakossag tobb
mint 70 szazaléka tamogatja a németorszagi foderalizmust. Ez jo eldjel az
orszag tovabbi fejlddésehez.






A nem normalhatdé normativva tétele:
Az ellenallashoz valod jog a nyugatnémet
alkotmanytorténetben

David Clay Large

A Szovetségi Koztarsasag alkotmanyos torténetében kevés olyan kérdés
volt, amely nagyobb vitat valtott ki, mint az "ellenédllashoz vald jog"
(Widerstandsrecht) kodifikaldsanak kérdése. A Harmadik Birodalom utan
sok német ugy vélte, hogy egy ilyen Iépésre azért van sziikség, mert
torténelmiik - kiilondsen a legujabb kori torténelmiik - azt mutatta, hogy a
polgarok lényegeében nem hajlandok kiallni a jogaikért, ha az allamhatalom
vissza€l veliik vagy felforgatja Oket. Felteheten egy olyan torvény, amely
lehetdve tenné - vagy talan még meg is kovetelné -, hogy szembeszalljanak a
hatalommal vald visszaéléssel a hatosagok részérdl, arra késztetné az
embereket, hogy ¢berebben védjék demokratikus szabadsagjogaikat. Sok
jogasz ¢€s politikus azonban az ellenallashoz vald jog alkotmanyba foglalasat
szamos okbol mélyen problematikusnak tartotta, amelyek kozil nem
utolsésorban az, hogy az "ellenallas" csak rendkiviili koriilmények kozott
valt sziikségess¢ ¢és legitimnek - amikor az alkotményos rendet mar
felforgattak. A valodi értelemben vett ellendallas, érveltek, kiviil allt a jogi
normakon. Hogyan lehetne "normava tenni" a nem normalhat6t?!

Ebben az esszében azt javaslom, hogy roviden Aattekintsem a
Widerstandsrecht kodifikacios vitdjat a habor( utani kozvetlen iddszak
kezdeteitdl az ellendlldsi torvény Grundgesetzben vald rogzitéséig,
majd1958. néhany megfigyelést teszek arrdl, hogy mit mondhat el ez az
egész folyamat - mind a vita, mind annak megoldasa - a szovetségi
koztarsasagi politikai és jogi diskurzus természetérol.

Az cellendllashoz valo jog legkorabbi kodifikaciéja a nyugatnémet
alkotmanytorténetben nem a Grundgesetzben, hanem Hessen ¢€s Bréma
tartomanyok alkotmanyaban (1946-ban, illetvel947, 1946-ban) tortént.
A147 hesseni alkotmany cikke igy szol: "Az alkotmanyellenesen gyakorolt
hatosagi hatalommal szembeni ellendllas mindenkinek joga és kotelessége.
Aki tudomast szerez az alkotmanysértésrdl vagy az alkotmanysértés
kisérletérdl, koteles el0segiteni a

! Arthur Kaufmann, "Einleitung", in Arthur Kaufmann és L. E. Backmann, szerk,
Widerstandsrecht (Darmstadt, 1972), x.
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a blindsok iildozése az allami birosdgon keresztiil."> A brémai alkotmany 19.
cikke kimondja: "Az ellendllas mindenkinek joga és kotelessége, ha az
alkotmanyban rogzitett emberi jogokat a hatosagok megsértik."

Ez a két tartomanyi szinti kezdeményezés szolgaltatta a mintat a
parlamenti tanacs Grundrechtskommissionja 4ltal a herrenchiemsee-i
konferencidan 1948 augusztusdban megfogalmazott Widerstandsrecht-
zaradékhoz. Ez a zaradék igy szolt: "Ha az alapvetd jogokat a kozhatalom
felforgatja, az ellenalldis mindenkinek joga és kotelessége".* A javaslat
tdmogatasara a Bizottsdg egyik tagja azzal érvelt, hogy ha egy ilyen
rendelkezés a Harmadik Birodalom idején is érvényben lett volna, "talan a
lakossdg szamos rétege kordbban elhatarozta volna, hogy ellendll a
nemzetiszocialista rezsimnek".> Carlo Schmid, az SPD professzora, egy
hivatdsos jogasz azonban ezt az érvet olyan modon cafolta, amely a
kodifikacids probléma lényegére tapintott. O azt mondta: "Nem, nem, nem,
nem, nem, nem, nem, nem, nem, nem!

Ez az ellendllasi zaradék tulsdgosan is nyitott a demagdg kizsdkményolasra, az
atlagember artatlan bizalméval valo visszaélésre. Az ilyen visszaélések altal
okozott kar nagyobb lenne, mint a rendelkezés altal elért barmilyen polgéri eldny.
Réadasul nincs értelme a forradalomhoz valé jogot az alkotmanyra alapozni; ha
egy polgéarnak elege van a hatalombol, és van ereje €s batorsaga szembeszallni a
rendorséggel, akkor ezt minden bizonnyal meg fogja tenni, fiiggetleniil attol, hogy
az alkotmény szentesiti-e tettét vagy sem.®

Schmid két kollégdja a Herrenchiemsee-i konferencidn mas
ellenvetéseket is felvetett a kodifikdcidval szemben. Az egyikiik rdmutatott,
hogy az "ellenallashoz valo6 jog" mar benne van, vagy burkoltan benne van a
javasolt alkotmény alapjogi katalégusdban. Egy masik "veszélyt" latott
abban, hogy az ellenéllasi jogokat a "legmagasabb allami tisztviselok"
mellett az egyszer(i allampolgarokat is feloleli.” Mindezen okok miatt a
Grundrechtskommission javaslatat a konferencia egésze leszavazta.

2 Verfassungen der deutschen Bundeslinder, 2d. kiadas (Miinchen, 1981), 185.

3 Ibid., 104.

4

DerParlamentarischeRat1948-1949, AktenundProtokolle. Vol.2: Der

Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee (Boppard, 1981), 227, 116. jegyzet.

> Ibid.

% Ibid.

" Ibid.
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Ugyanez a felvetés azonban ismét felmeriilt a bonni Parlamenti Tanacs
megbeszéléser  soran, amelynek feladata az alaptorvény végleges
tervezetének Osszedllitasa volt. A Grundsatzbizottsagban az SPD-s Ludwig
Bergstrasser az ENSZ altal elfogadott formula mintajara egy ellendllasi
zéradékot terjesztett eld. Ez igy szolt: "Mindenkinek joga van ahhoz, hogy
egyénileg vagy masokkal egyiitt ellendllast tanusitson az elnyomassal vagy
zsarnoksaggal szemben".® Mivel a Grundsatzbizottsdg nem jutott
allasfoglalasra ebben a kérdésben, a Hauptausbizottsagban ismét eldallt
vele, ezittal Hans- Christoph Seebohm, az FDP keépviseldje. Javaslata a
kovetkezOképpen hangzott: "Az ellenallashoz vald jogot az alkotmanysértés,
valamint az allam torvénytelen vagy etikatlan intézkedései esetén ismerik el.
Ilyen pillanatokban a kozhivatalnokok kotelesek ellenallni".” Ismét Carlo
Schmid volt az, aki az ellenzék élére allt egy ilyen zaradéknak a
Grundgesetzbe valo felvételének. O ragaszkodott ahhoz, hogy bar Seebohm
javaslata jo szandéku lehet, a gyakorlatban ez a '"békétlenségre"
(Landfriedensbruch) valo felhivast jelentette. Seebohm valaszara, miszerint
azért tette javaslatat, mert a német nép torténelmileg kevés hajlandosagot
mutatott arra, hogy ellendlljon a hivatali hatalommal vald visszaélésnek,
Schmid igy valaszolt: "Attol tartok, hogy ezzel a torvénnyel csak sok
szegény ordogot  vezetnénk  kisértésbe, amelynek  végzetes
kovetkezményeitdl nem tudnank megmenteni Oket, mert mi melléjiik
allunk".'® Mas szavakkal, Schmid ismét ramutatott arra a veszélyre, hogy az
atlagembert, akitdl feltehetden nem lehetett elvarni, hogy megértse tetteinek
teljes kovetkezményeit, arra batoritjuk, hogy a politikai ellenallas soha-soha
foldjére ugorjon. Mas ellenvetések is elhangzottak. A Parlamenti Tandcs
egyes tagjai a Widerstandsrechtben annak a népszavazasi elvnek a
kifejezédését lattak, amely a weimari alkotmanyban oly végzetesen elétérbe
keriilt, és amelyet a Grundgesetzben mindenképpen korldtozni akartak.
Masok azzal érveltek, hogy az ellendllashoz val6 jogot Naturrechtként kell
értelmezni, és ezért implicit modon kotelezd érvényli egy Rechtsstaatban.!!
Ezek az érvek érvényesiiltek a

8 1dézi Christoph Bockenforde, "Die Kodifizierung des Widerstandsrechts im Grundgesetz",
Juristenzeitung 25 (1970): 169.

? Ibid.

10 1dézi: Joseph Listl, "Staatsnotstand und Widerstandsrecht", in Kaufmann és Backmann,
szerk., Widerstandsrecht, 539-40.

" Torsten-Dietrich Schramm, Der deutsche Widerstand gegen den Nationalsozialismus
(Berlin, 1980), 47-51.
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a Hauptausschuss, aminek kovetkeztében az alaptorvény eredeti forméjaban
nem tartalmazott kifejezett ellenallasi jogot az alapjogok kozott.

Bar ez a helyzet a jogaszok tobbségét kielégitette, egyes politikusok,
kiilonosen (de nem kizarolag) az SPD képviseldi tovabbra is ugy vélték,
hogy a kodifikalt Widerstandsrecht hianya miatt az ) demokratikus rend
nem nyujt megfeleld6 védelmet az allami hatosdgok hatalommal vald
visszaéléseivel szemben. Tovabbra is meg voltak gy6zddve arrol, hogy ha az
ellenallashoz valo jog le lenne irva, szovetségi torvényekkel szentesitve,
akkor az allampolgarok €s a hivatalnokok egyarant hajlamosabbak lennének
arra, hogy az alkotmanyos renddel szembeni kihivasokat azonnal
megfékezzek, amint azok feliitik cstnya fejiiket. 1950-ben Nyugat-Berlin,
ahol az SPD a CDU-val koalicioban korméanyzott, Hessenhez és Brémahoz
csatlakozva kodifikalta az ellenallashoz valo jogot; ezekkel az 4llamokkal
ellentétben azonban Berlin nem irta eld polgarai szdmdra az
alkotmanysértésekkel szembeni ellenallas kotelezettségét.!”> Harom évvel
késobb a Bundestag a Bundesbeamtengesetz (szovetségi koztisztviseldi
torvény) kiegészitette egy olyan zaradékkal, amely a koztisztviseldk
személyes felel0sségét irja eld az allami intézkedésekért, ami egyesek szerint
feltételezte a koztisztviselOk jogat €s kotelességét arra, hogy ellenalljanak az
alkotmanyellenes cselekményeknek, barmilyen oldalrol is érkezzenek
azok."

Ahogy a Szovetségi Koztarsasag gyorsan Adenauer
Kanzlerdemokratiajava alakult, és a kancellar tobbszor is megprobalta
megkeriilni a parlamentet és a birdsagokat, a “bizonytalansag sokfelé egyre
nétt az alaptorvény ellenallasi zdradékanak hianya miatt. Ez még inkabb igy
volt, amikor a kormany ¢€s a parlament 1958-ban targyaldsokat kezdett az
eredetileg a nyugati szovetségesek altal biztositott belfoldi sziikségallapotra
vonatkozd hataskorok atvételérdl. Nyilvanvalo, hogy egy ilyen vészhelyzeti
torvényhozas dramai modon novelné a végrehajtdé hatalom eldjogait, amit
egyes torvényhozok, kiilondsen az SPD-n beliil, komoly aggélyokkal
szemléltek. Ezek a kritikusok lényegében csak akkor voltak hajlandoak
jovahagyni egy Notstandsverfassungot, ha az alapvetdé polgari
szabadsagjogok védelmét szolgald rendelkezéseket tartalmaz, és ha nem
olyan atfog6, hogy az inkabb felforgatja, mint megvédi a demokratikus
rendet. Ezért nem meglepd, hogy a

2 Ibid., 51-2.
B F. K. Fromme, Von der Weimarer Verfassung zum Bonner Grundgesetz (Tiibingen, 1962),
207.
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Az SPD, most a DGB (Német Szakszervezeti Szovetség) Osztonzésére, a
slirgdsségi torvényjavaslattal 0sszefiiggésben felvetette a Widerstandsrecht
klauzula kérdését. Pontosabban, az 1960-as évek elején az SPD ¢s a
szakszervezetek vezetdi azt kovetelték, hogy a sziikségallapotrél szolo
torvény tartalmazzon garanciat a politikai sztrajkhoz vald jogra, vagy -
negativan fogalmazva - ragaszkodtak ahhoz, hogy a politikai vagy altalanos
sztrajkokat kifejezetten vegyék ki a kiilonleges kormanyzati hataskorok
igénybevételére okot add "sziikségallapotok" korébol. E kovetelés torténelmi
igazolasaként a kovetelés tamogatdéi az 1920. marciusi Kapp-puccsra
emlékeztettek, amikor egy 1doben kirobbant altalanos sztrajk meghitsitotta
Kapp és tarsai kisérletét a weimari koztarsasag megdontésére.'®

1964-ben a Bundestag igazsagiigyi és belligyi bizottsdga foglalkozott
ezzel a kérdéssel, de egyik sem tudott megegyezni egy elfogadhatd
megfogalmazasban, amelyet a teljes Haz elé terjeszthettek volna. Mivel
politikailag lehetetlennek tiint a politikai sztrajk alkotméanyjogban valo
rogzitése, az SPD és a munkasmozgalom felhagyott ezzel a torekvéssel, és
visszatértek az altalanosabban meghatarozott Widerstandsrechtre vonatkozo
régebbi koveteléseikhez. A kovetkez0 nehany évben a szovetségi szintii
politikai befolyasuk hianya megakadalyozott minden jelentds eldrelépést
ezen a fronton, de ugyanakkor sikeriilt megakadalyozniuk a kormany altal
javasolt Notstandsverfassung elfogadasat, amelyhez kétharmados parlamenti
tobbségre volt sziikség.'®

fgy alltak a dolgok egészen addig, amig a nagykoalicid 1966 végi
1étrejotte arra nem késztette a kormany és a parlament vezetdit, hogy a
baloldali kritikusok tobbségét kielégité mddon kezdjék meg a vésztorvények
atdolgozasat. Az 1) tervezetek nyilvanvaloan az ellenéllasra vonatkozo
rendelkezéseket tartalmaztak. Most azonban a CDU/CSU politikusai
hatarozottan ellenezték, hogy a Notstandsverfassung barmilyen ilyen
javaslatot tartalmazzon. Azt Allitottdk, hogy az ellenallashoz valo jog
beillesztése a sziikségallapotrol szolo torvénybe meghitsitana a torvény
céljat.l”

E konzervativ kritikusok koziil néhanyan azonban az 1968-ban kitort
diaklazadasok hatdsara meggondoltdk magukat ebben a kérdésben. Ugy
tinik, hogy a berlini tintetdk koziil sokan az ellendllas fogalmara
hivatkoztak a gyakran er6szakos konfrontacioik soran.

15 Bockenforde, "Kodifikacio". 169.
' Tbid.
17 Lasd az Eugen Gerstenmaierrel készitett interjut a Rheinische Postban, julius 20,1968.
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a kormanyzati hatosaggal valo egylittmiikodés. Tagabb értelemben a
Harmadik Birodalom idején a Hitler-ellenes ellenzék 6rokoseinek vallottak
magukat; sziikebb értelemben pedig ragaszkodtak ahhoz, hogy a berlini
alkotmany ellenallasi zaradéka egyrészt szentesiti tevékenységiiket, masrészt
alkotmanyellenessé teszi a tiintetéseik kormanyzati tiltasat. A néciellenes
ellenallas orokségének a 1dzado diakok altali kisajatitdsa szdmos konzervativ

kommentator ¢s politikus felhaborodasat valtotta ki :
A Frankfurter Allgemeine Zeitung "Widerstand
ohne Tyrannen" cimii cikkében Dolf Sternberger arrdl panaszkodott,

hogy a németek, ugy tlinik, soha nem értik jol a dolgokat: a Harmadik
Birodalomban valddi zsarnoksag volt, de tul kevés ellenallas; most nincs
zsarnoksag, de rengeteg ember
tdmadja a torvényes rendet az"ellendllas"nevében
"Ez akorabeli "ellenallas" valojaban a fitk esztelen
lazadasa volt az apak ellen, amelynek gyakorloi zavaros torténelmi
analdgidkat akartak alkalmazni, hogy szembeszalljanak egy olyan
demokratikus rendszerrel, amely nem érdemelte meg a szemrehanydsaikat,
és nem is igényelte kétes éberségiiket.'® Ennek fényében az unids partok
egyes elemei azzal kezdtek érvelni, hogy az alaptérvényben egy gondosan
megfogalmazott ellenallasi zaradék hasznos lehet az ellenallas eszméjével
valé ilyen "visszaélések" elleni kiizdelemben. Ugy lattak, hogy az
"ellenallas" nemcsak az allammal szembeni ellenallasként definialhato,
hanem az allamnak az allampolgarok korében elkovetett jogsértésekkel
szembeni ellenallasaként is. gy 1968 méjusaban a Bundestag egyik CDU-s
képviseldje a kdvetkezd ellendllasi torvényt javasolta: "Ha valaki a
hatalommal valo visszaéléssel vagy hataloméatvétellel akadalyozza a Bund
vagy egy tartomany alkotmanyos szerveit feladatuk teljesitésében, vagy
megkisérli a szabad demokratikus rend felforgatasat, minden németnek joga
van ellenallni a torvénysértéknek." A torvénysértéknek ellenallni.' Mivel ez
a javaslat tilsagosan atlatszoan tekintélyelvii volt ahhoz, hogy a parton
kiviil, ahonnan szarmazott, nagy tdmogatottsagra talaljon, a Bundestag jogi
bizottsaga kénytelen volt visszatérni a tervezdasztalhoz, hogy
kompromisszumos formulat keressen. Az ezen a szinten folytatott vitak
hamarosan ) megkdzelitést eredményeztek: nevezetesen azt a dontést, hogy
a 20Grundgesetz cikkelyéhez, amely a Szovetségi Koztarsasagot olyan
jogdllamként hatdrozza meg, amelynek tekintélye a néptdl ered, €s amelynek
harom hatalmi 4ga a jog €s az igazsagszolgaltatas kotelékébe tartozik, egy
ellenallasi zaradékot csatolnak. Adolf Arndt, az SPD vezetd jogi szakértdje
azt javasolta, hogy a cikkely ellenéllasi modositasanak van20 értelme, de
ragaszkodott
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'8 Erankfurter Allgemeine Zeitung, 1968. majus 6.
19 1dézi: Bockenforde, "Kodifizierung". 171.
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hogy azt ugy kell mindsiteni, hogy csak "végsé megoldasként" legyen
alkalmazhat6.?’ Feltehet6en ez a mindsités segitene megnyugtatni azokat,
akik az ellenallashoz vald alkotmanyos jogot nyilt felhivdsnak tekintik a
polgari engedetlenségre és az anarchidra. Arndt javaslata megfeleléen
beéplilt a Bundestag jogi bizottsdga altal javasolt tervezetbe, amelyet a
szOvetségi parlament 1968. junius 24-én a 20. cikk 4. szakaszaként fogadott
el. Ez igy szol: "Minden németnek joga van ellendllni minden olyan
személynek vagy személyeknek, akik az alkotmanyos rend eltorlésére
torekszenek, ha mas jogorvoslat nem lehetséges".!

Hangstlyoznom kell, hogy ez a rendelkezés nem azért lett Nyugat-
Neémetorszagban torvény, mert a legtobb politikus (nemhogy a legtobb
jogasz) meg volt gy6zddve arrol, hogy jogilag megalapozott, hanem azért,
mert a nagykoalicids kormany gy latta, hogy ez a Notstandsverfassung
elfogadasanak sziikséges 4ra, amely ugyanebben az idében valt
torvényerdre. Az ellendllasi zaradék célja egyértelmiien az volt, ahogyan egy
kommentator megjegyezte, hogy "kivegye a szelet azok vitorlgjabol", akik
azt allitottak, hogy az 1j sziikségallapot-hatalmak védtelenné teszik a
Szovetségi Koztarsasagot az allami visszaélésekkel szemben.?

A Widerstandsrechtnek az Alaptorvényben vald késéi kodifikacidja
valojaban nem sokat tett annak értelmének tisztdzasa érdekében, és nem
csOkkentette a félelmeket, hogy a polgdrok vagy maga az allam visszaélnek
vele. Természetesen elég homalyos volt ahhoz, hogy szinte barki felvehesse
az "ellenallas" kopenyét, mivel bdrmely német személy vagy szerv
hivatkozhatott arra, hogy ellendll barmely mas német személynek vagy
szervnek, aki allitélag alkotmanyellenesen cselekszik. Igy azt kovetden,
hogy 1972 0szén a RAF elrabolta Hanns-Martin Schleyer iparmagnast, a
rendOrség maga is az "ellenallas jogara" hivatkozott, amikor hazkutatasi
parancs nélkiil tobb szaz lakasban és hazban tartott hazkutatast.’> Egyes
németek szdmdra a renddrség e joganak igénybevétele egyenesen
groteszknek tlint: Nem az allampolgarokat kellett volna megvédeniiik.

2% Tbid.

2! The Basic Law of the Federal Republic of Germany (Press and Information Office, Bonn,
1981), E klauzula és a Notstandsverfassung 23.szakmai targyalasat lasd Karl- Heinrich Hall,
"Ausgewdhlte Probleme des geltenden Notstandsrechts, dargestellt an Hand von ausgewihlter
Literatur," Juristenzeitung 25 (1970): 353-7; Carl-Otto Lenz, Notstandsverfassung des
Grundgesetzes (Frankfurt/M., 1971).

22 Listl, "Staatsnotstand", 541.

2 Jane Kramer, "Hamburg: Terrorizmus Németorszagban", in id., Europeans (New York,
1988), 131.
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egy hatalmaskodo allam ellen? Mindenesetre a renddrség figyelmének
targyai, a terroristdk ¢€s szimpatizdnsaik is azt éallitottdk, hogy az
allitélagosan elnyomo politikai és tarsadalmi renddel szembeni "ellenallas"
keretében tevékenykednek. Hamarosan mindenféle ellenkulturdlis vagy
"alternativ" csoport - hazfoglalok, melegjogi keresztes lovagok, dkologiai
aktivistak, felhaborodott feministak, béketiintetok, meztelenkedés ellen
harcolok - az ellendllas eszméjére hivatkozva koveteltek szentesitést
tiltakozasaiknak, ha nem is kifejezetten a 20. cikk 4. szakaszara hivatkozva,
de az ellenallds torténelmi el6zményeire emlékeztetve, kiilondsen a
Harmadik Birodalom idején.

Ezek a fejlemények elére lathatoan az ellenallds eszméjének vélt
"inflacidja" vagy '"perverzioja" elleni tiltakozasok ujabb korét hoztak
magukkal. Az 1970-es évek végén Peter Graf von Kielmansegg torténész,
akinek apja kapcsolatban allt a julius 20-1 ellendllassal a naci
Németorszagban, elitélte a korabeli 6nvallomésos ellenéllokat, amiért olyan
erkolcsi  Orokségre tartanak igényt, amelyre nincs joguk. "Nekiink,
németeknek - mondta -, akiknek lehetdségiink volt megtanulni, hogy mit
jelent valdjaban az ellenéllas egy zsarnoksaggal szemben, nekiink kellene az
utols6 embereknek lenniink, akik megengedhetjik magunknak ezt a
zavart".?* 1981-ben Eberhard Bethge, az ellenallas martirjanak, Dietrich
Bonhoeffernek a baratja ¢és ¢életrajziroja felhaborodottan tiltakozott az
ellenzéki tiltakozok altal a kortars ellenkultura altal hasznalt "Widerstand"
vagy "Widerstandskdampfer" kifejezések ellen, amelyek elfedik a jelenlegi
helyzet és a Harmadik Birodalomban uralkod6 allapotok kozotti éles
kiilonbségeket.?> "A julius 20-i [akcid] résztvevdi" - jegyezte meg - "nem
nevezték magukat Widerstandskdimpfereknek, mig a mai tiltakozo csoportok
konnyedén felveszik ezt a cimet. Az, hogy ezt ilyen szabadon tehetik,
azonnal jelzi a koztiik és a nacizmus elleni harcosok kozotti ellentétet, akik
nem hirdethették nyiltan ellendllasukat anélkiil, hogy ¢életiiket ne
veszelyeztettek volna, akiknek kertilnilik kellett az utcat és a média minden
forméjat, egyszoval a kockéazatuk Osszehasonlithatatlanul nagyobb volt"."
Egy évvel késobb Karl Dietrich Bracher torténész és politologus arra
figyelmeztetett, hogy az ellendllassal és annak torvényes gyakorlasaval
kapcsolatos legijabb zavarodottsag a weimari idok legrosszabb napjait idézi,
amikor az emberek "ellenalltak" a parlamentaris demokricianak, és ezzel
hozzajarultak ahhoz, hogy

24 Peter Graf von Kielmansegg, "Frieden geht nicht vor Demokratie", Die Zeit, Oct. 7,1983.
25 Eberhard Bethge, "Widerstand-damals und heute", Siiddeutsche Zeitung, jilius 25-26, 1981.
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diktatara. A weimari tiintetékhoz hasonléan - mondta Bracher - a bonni
koztarsasag korabeli ellenfelei tudatosan vagy ontudatlanul 6sszekeverték a
zsarnoksag idején gyakorolt jogos ellenallas és a demokratikus jogdallam
ellen iranyuld kényelmes al-ellendllas kozotti kiilonbséget. A politikai
ellenallas csak ott volt legitim - vonta le a kdvetkeztetést -, ahol nem tiirték
meg a jogi ellenzéket; a szabad, parlamentaris, jogallami &allam elleni
ugynevezett "ellenallds" viszont nem volt mas, mint "antidemokratikus
elkésziilet egy jovObeli diktatrara".?

Miutan attekintettem azt a folyamatot, amelynek soran az ellenéllashoz
valé jog végiil kodifikdlasra keriilt a nyugatnémet alaptérvényben, és
megvizsgaltam az 1) rendelkezéssel valo allitdlagos visszaélésekkel
kapcsolatos érveket, szeretnék ratérni az egész vita altalanosabb kritikajara,
amely véleményem szerint sokat elarul arrél, hogy a nyugatnémet polgéarok
hogyan értelmezték a hatalom, az ellendllas és az allamszervezés alapvetd
keérdéseit.

Azok a politikusok ¢és kommentatorok, akik eredetileg a
Widerstandsrecht alaptorvényben vald kodifikélasat szorgalmaztak,
egyértelmiien hittek a politikai magatartasra vonatkoz6, kidolgozott, magas
elveket tartalmazdé  dokumentumokban  rogzitett  figyelmeztetések
hatékonysagaban. Ebben az <értelemben az 1848-as ¢és a weimari
alkotmanyokban rejl6 nemes, de nem tOlsdgosan igéretes liberalis
hagyomanyt kovették, amelyek mindkettdben hosszii jogtorvénykonyvek
voltak, bar nem volt kifejezett "ellenallasi jog". A bonni elkotelezett
demokratdk a szabadsag végsd torvényi garancidjat kivantak felallitani.
Amint lattuk, azzal érveltek, hogy az emberek nagyobb valoszinliséggel
védik meg szabadsagjogaikat az dllammal szemben, ha ezt maga az allam
kifejezetten lehetdvé teszi szamukra. De vajon van-e ennek értelme? Az
ember azért cselekszik Onalldan ¢és leleményesen, mert megengedik vagy
utasitjdk erre? Megkovetelhetd-e valakitol, hogy szabad legyen? Torténelmi
kontextusba helyezve: vajon a Kapp-putschot meghitsitd sztrajkolok
hamarabb vagy hatékonyabban Iéptek volna fel, ha a weimari alkotmény
tartalmazott volna egy ellenalladsi zaradékot? Ugyanigy, volt-e koze a
Harmadik Birodalomban az alkotméanyos Widerstandsrecht hidnyanak
ahhoz, hogy a német nép nem lazadt fel Hitler ellen? Ezzel kapcsolatban
meg kell jegyeznem, hogy Hitler valdjaban arra biztatta a németeket, hogy
alljanak fel a "zsarnoksag" ellen. A Mein Kampfban azt irta:
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%6 Karl Dietrich Bracher, "Verwirrung um Widerstand", Rheinischer Merkur, Jan. 8,1982.
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Soha nem szabad megengedni, hogy az allamhatalom 6ncéluva valjon, mivel igy
a zsarnoksag minden forméja szent és sérthetetlen lesz. Amikor egy kormény
politikdja a katasztrofa szélére sodorja a népet, akkor a lazadas nem csak joga,
hanem kotelessége is minden polgdrnak. Az emberi jogok elsébbséget élveznek
az allami jogokkal szemben??’

Hitler gyakorlatilag arra utasitotta a német népet, hogy szabaduljon meg
tole, de a nép sajnos most az egyszer nem volt hajland6 kovetni a Fiihrerét.

De ez nem igazan lephet meg benniinket, hiszen a parancsmegtagadéssal
szembeni vonakodas régi torténet - és nem szigoruan német. Az olyan
allamokban €16 polgarok, ahol az ellenallashoz valé jog kodifikalva van,
altalaban nem voltak hajlandoak €lni vele, és nem azért, mert nem lattdk
sziikségét, hanem azért, mert azok az allamok, amelyek ezt a jogot adtak
nekik, gyakran a legkevésbé hajlamosak voltak eltlirni annak tényleges
alkalmazasat. Az 1793-as francia jakobinus alkotméany ragaszkodott ahhoz,
hogy a kormany hatalommal vald visszaélése elleni ellenallas a polgarok
legszentebb kotelessége.™ De mivel a korményt Rousseau volonté
générale-jének kozvetlen megtestesitéjeként hataroztdk meg, nehéz volt
elképzelni, hogyan miikddhetne az 4llam a nép akarata ellen, vagy hogyan
lehetne egy lazadds barmi mas, mint "ellenforradalmi" és hazaarulo.”
Ugyanez mondhaté el a volt NDK-rol és a Szovjetuniorol is, amelyek
mindkettd tokéletes "népi demokracidnak" vallotta magat, és amelyek
alkotmanya mindkettonek eldirta, hogy az allampolgaroknak ellen kell
allniuk az allam hatalommal val6 visszaélésének.* Természetesen ez a
kovetelmény egyik kormanyt sem akadalyozta meg abban, hogy szigoruan
megbiintesse azokat a polgéarokat, akik megprobaltak ¢élni vele.

Ugy vélem, jelentds, hogy a német politikusok, akik kodifikalt
Widerstandsrechtet  akartak, altalaban arra torekedtek, hogy ezt
kotelessegként, ne csak "jogként" hatirozzak meg. Egyfeldl ez a
Vorschriften iranti szélesebb korli német mania kifejezédésének tekinthetd -
a nyilvanvald vonakodas, hogy az é¢let barmely teriilete - kivéve talan az
autopalyan vald vezetést - mentes maradjon a hivatalos gydmsag vagy
szabalyozas alol. De sok mas eldirdssal ellentétben ez a kovetelmény nem
csak potencialisan bosszant6d volt, hanem egyenesen abszurd. Ki fog érvényt
szerezni annak a kdvetelménynek, hogy a polgaroknak "kotelességiik" az
ellenallas gyakorlasa? Presum-

27 Adolf Hitler, Mein Kampf (Berlin, 1942), 1. kotet: 104.

28 Listl, "Staatsnotstand," 542.

2 Peter Schneider, "Widerstandsrecht und Staatsrecht", in Kaufmann és Backmann, szerk,
Widerstandsrecht, 365.
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ably, az allam, amellyel szemben az ellenallas gyakorlasa tortént. Es ha az
ellenallds jogi kotelesség lenne, akkor az ellendllas elmulasztasa esetén
biintetést kellene kiszabni; ezt a bilintetést szintén az az allam szabna ki,
amelynek visszaéléseivel szemben a polgar nem tanusitott ellenallast. A
hesseni  Staatsgrundgesetz  valoban biintethetévé tette az allam
alkotmanyellenes cselekedeteivel szembeni ellendllas elmulasztasat, de azt is
eldirta, hogy a biintetés csak akkor alkalmazhatd, ha a Landtag (tartoméanyi
parlament) megallapitotta, hogy az allam alkotméanya valoban veszélybe
keriilt.” Egy frankfurti jogasz (Carl Heyland) azzal védte ezt a rendelkezést,
hogy sziikséges volt, mivel az egyes polgartdl nem varhato el, hogy magatol
tudja, mikor van sziikség az alkotmany védelmére; ebben a kérdésben a
hatosdgoknak kell 6t "irdnyitaniuk".*

Be kell vallanom, hogy ezt a tanult kommentart olvasva azt hittem, hogy
az Alice Csodaorszagban cimii filmben az Oriilt Kalapos és a Fehér Kiralyné
kozotti vitdba botlottam. Ennek logikus kdvetkezménye végiil is az, hogy
nem szabad ellendllni a jogellenes hatalomgyakorldsnak, amig egy masik
hatosdg ki nem mondja, hogy a szoban forgd cselekmények valoban
jogellenesek voltak. Kozelebbrol megvizsgalva azonban azt latjuk, hogy
ennek az Oriltségnek volt egy bizonyos mddszere. Barmennyire is furcsa
volt az érvelés, a jog kotelességgé alakitdsa mogott az allt, hogy az egész
tigyet kivegyék az allampolgar kezébdl, és visszahelyezzék az dallam
hataskorébe. Végsd soron ugyanis az alkotméannyal szembeni ellendllasi
kotelezettségnek akkor volt logikus értelme, ha azt nem a polgarok
gyakoroltdk az allam ellen, hanem az allami tisztviselok az ellenszegiil6d
polgarokkal szemben. Ezt a tendenciat csak fokozta az Alaptérvény 20.
cikke 4. szakaszanak homaélyos megfogalmazasa. Ugy tiint, hogy a német
jogészoknak ¢és politikusoknak, akik megalkottak azt, nemcsak hogy sikertilt
normativva tenniiik a norméatlan dolgokat, hanem a feje tetejére is allitottak
ezt a normat. Ahogy egy kommentator (Ernst Miiller-Meiningen) a torvény
elfogadasa utdn megjegyezte: -Az allami szervek altal elkovetett
visszaélésekkel szembeni ellenéllas joga az ellenkezdjévé valtozott: ez a
torvény azt a veszélyt hordozza magaban, hogy a fennalld rend kritikusai
vagy ellenfelei, akiknek ellenéllasa a hatésagok szamara irritald, de teljesen
legalis, minden német _ellenallasanak_ célpontjadva valnak. 'lI*

*! Ibid., 379.
* Ibid.
33 Siiddeutsche Zeitung, majus 21,1968.
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Az ellenallas kodifikalasarol folytatott vitaban rejlé logikai és politikai
dilemmak ko6ziil sok az ellenallasnak a vita legtobb résztvevdje altal hasznalt
meghatarozasabol eredt. Az ellenallas fogalmat elsésorban a forradalom
vagy a megrogzott zsarnoksag elleni erdszakos lazadas szempontjabol
hataroztadk meg. Ennek a jelenségnek a modellje a Hitler elleni 1944. julius
20-1 merénylet volt. Ha valdéban ez volt a helyes definicio, akkor az olyan
ellenvetések, mint Carlo Schmidé, minden bizonnyal helyénvaloak voltak. A
legtobb embertd]l nem lehetett elvarni, hogy életét kockéaztatva megdontson
egy zsarnoksagot, barmit is mondjon nekik az alkotmanyuk. Az ilyen
mértekll ellenallas jogi kodifikacioval vald Osztonzése valoban ugy tlint,
hogy elhomalyositja a kockazatokat és csokkenti az erkolcsi és politikai
jelentdségét. A kozponti probléma itt, gy tlinik, az ellenallasnak egyetlen
nagy pillanatként val6 meghatarozasaban rejlett - egy berogziilt diktataraval
szembeni hdsies felkelésként. Ez az ellenallast csak az utolso pillanatban, az
alkotméanyos jog eltorlése vagy sllyos alddsasa utan alkalmazta.*
Nyilvanvald, hogy ha valaki az ellenalldas "jogarol" ilyen értelemben
gondolkodik, akkor vagy nem gyakorolja, vagy tal késén gyakorolja.
Természetesen a német nép pontosan ezt tette a Harmadik Birodalom alatt.
Ahogy Erich Kistner megjegyezte, taldn egy kicsit tulsagosan 1is
dogmatikusan:

"Az 1933-1945-0s eseményeket mar 1928 elétt meg kellett volna elézni. Azutan
mar til késo volt. Nem lehet megvarni, amig a szabadsagharc arulassa valik. Nem
lehet megvarni, amig a hogolyobol lavina lesz. A hdgolyora ra kell taposni, mert a
lavinat senki sem tudja megallitani. Csak akkor all meg, ha mindent maga ala
temet az utjaba..... A fenyegetd diktatirakat csak azeldtt lehet elhalasztani, hogy
atvették volna a hatalmat. Az ellendlldas id6zités kérdése, nem pedig hdsiességé."*

Késtner joggal aggddott az iddzités miatt. Sok németnek tovabbra is
annyira kellemetlen volt az ellendllas fogalma, hogy még a nécizmus
Osszeomlasa utan is - amely 0sszeomlds természetesen nem az 6 hibdjuk volt
- tovabbra is azt hitték, hogy azok, akik megprobaltdk megdlni Hitlert,
tulsagosan elhamarkodottan cselekedtek. Egy 1952-ben a Szovetségi
Koztarsasagban végzett kozvélemény-kutatds szerint a megkérdezettek
minddssze 20 szazaléka gondolta ugy, hogy Hitler ellenfeleinek kellett volna

3* Arthur Kaufmann, "Das Widerstandsrecht der kleinen Miinze", Siiddeutsche Zeitung, dec.
31, 1981-Jan. 1, 1982.

3% A naci kényvégetés huszonostodik évforduldja alkalmabol Hamburgban, a PEN-klub iilésén
elhangzott beszédbdl, 1958. Idézi Kaufmann, "Einleitung", xiii-xiv.
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ellenallt a habort alatt; 34 szazalékuk ragaszkodott ahhoz, hogy "varni
kellett volna a habora veégéig", 15 szazalékuk pedig azt mondta, hogy
egyaltalan nem kellett volna ellenallni.*®

Ha az ellenéllas definicioja problematikus volt, akkor a Rechtsstaat
fogalma is az volt - az ellendllashoz valé jog altal védendd entitasé. A
legtobb német kommentator egyértelmiien Ggy gondolt a Rechtsstaatra, mint
valami politikailag befejezett, szilardan /éfezé dologra. Bonnt altalaban ugy
hataroztdk meg, mint egy modellértékii Rechtsstaatot, az azt megel6z6
zsarnoksag ¢és az Elba tulpartjan 1év0 "zsarnoksag" ellentéteként. De ha a
Rechtsstaatot 0gy tekintettek, mint valami szilardan létez6t, akkor a vele
szembeni kihivasokat sziikségtelennek és veszélyesnek lehetett elutasitani.’’
Ha pedig, mint ahogyan ez gyakran megtortént, a bonni Rechtsstaatot kanti
értelemben a rend €s a biztonsag érinthetetlen garancidjanak tekintették,
akkor az ellene iranyul6 kihivasokat - Carlo Schmid szavaival élve -
"Landfriedensbruchra" vald felhivasként, vagy Dolf Sternberger
kifejezésével €lve "iddszertitlentil" kellett elitélni. A hiba itt az volt, hogy a
Rechtsstaatot, akarcsak az ellenéllast, monumentalis €s statikus fogalmakban
lattak, ahelyett, hogy a demokratikus rendet olyasvalaminek ismerték volna
fel, ami soha nem befejezett, hanem mindig a kialakulas folyamataban van.

Ha a Rechtsstaat fogalmat ilyen rugalmasan hatdrozzuk meg, és az
ellendllast nem egyetlen hdsies pillanatnak, hanem az 4allampolgéarok
folyamatos ¢éberségének tekintjiik, akkor az "ellendlldshoz wvald jog"
fogalmanak valdban van értelme, bar nem feltétleniil kodifikalt formaban.
De talan a német esetben jobb lenne, ha egyaltalin nem haszndlnank az
"ellenallas" kifejezést. Ez a sz6 olyan erdsen terhelt abszolutista torténelmi
konnotaciokkal, hogy a szOvetségi koztarsasag '"normalis" politikai
kornyezetében nem hasznalhatdé anélkiil, hogy ne meriilne fel az
eltulajdonitds vadja. Természetesen a Bonn vétkei vagy Aallitolagosan
elhibazott politikdja ellen tiltakozok jol tennék, ha nem romantizalndk ¢és
mitologizalndk tetteiket azzal, hogy Widerstandnak nevezik Oket. Ha ezt
tennék, taldn azt is jobban megértenék, hogy feladatukat nem lehet néhany
dicsOseges nap alatt elvegezni, hanem alland6 lelkiallapotot, a civil kurdzsi
folyamatos gyakorlasat, a régi német int€s mindennapos elutasitasat jelenti:
"Ruhe ist die erste Biirgerpflicht."

3¢ Erich-Peter Neumann és Elisabeth Noelle, Jahrbuch der dffentlichen Meinung 1947-1956
(Allensbach, 1956), 138.
3" Hans Schneider, Widerstand im Rechtsstaat (Karlsruhe, 1959), 13-14.
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