Przeglady i komentarze 199

KOMISJA PRAWNA RADY FEDERALNEJ RFN WOBEC UKLADU
O PODSTAWACH NORMALIZACJI STOSUNKOW Z POLSKA ORAZ UKLADU
Z ZSRR

UWAGI WSTEPNE

Komisja Prawna jest dla Rady Federalnej (Bundesratu) jednym z jej statych,
specjalistycznych gremiéw doradczych. Wraz z innymi komisjami Bundesratu i
Bundestagu stanowita jedno z ogniw w procesie przygotowujacym ratyfikacje przez
RFN uktadéw z Polskg i ZSRR (tzw. wschodnich); ogniwo pierwsze i wazne. Jej
posiedzenie w dniu 14 stycznia 1972 r. zainaugurowato wspomniany proces, a prze-
bieg obrad mogt wywrzeé istotny wptyw na dalsze losy uktadowl

Od poczatku sporu toczonego miedzy socjalliberalnym rzagdem RFN a chadecka
opozycjg o0 stuszno$¢ prowadzonej przez ten kraj nowej polityki wschodniej (Ost-
politik), argumentacja prawnicza zajmowata w nim czotowe miejsce. Komisja Praw-
na Bundesratu spor ten zogniskowata i skonfrontowata. Nie chodzito tylko o licz-
bowy rezultat tej konfrontacji — ktéry wobec istniejgcej wowczas w Komisji
przewagi glosow koalicji SPD/FDP uchodzit za przesadzony — ale réwniez, a na-
wet przede wszystkim, o polityczng nos$nos$¢, jakos$¢ i site przedstawianych teorii
prawniczych i pogladow. W istocie byt to przeciez spor polityczny. Wystepujace
w nim koncepcje szukaly czesto oparcia w obowigzujagcym prawie i winny przy-
najmniej sprawia¢ skutecznie wrazenie, ze takie oparcie znajduja. Wykazana w
dyskusji stabo$¢ lub podanie w powazng watpliwo$¢ jakiego$ argumentu prawni-
czego byto wiec bardzo niepozadane. Cel polityczny kazdej ze stron pozostatby w
takim przypadku oczywiscie niewzruszony, ale taktyka don prowadzaca mogtaby
wymaga¢ korekty. Wage obrad podkreslat tez fakt, ze $cieranie sie pogladéw sta-
nowito jeden z etapéw wypracowywania nowego, jak najkorzystniejszego stano-
wiska doktryny prawniczej RFN na wypadek ratyfikacji uktadow wschodnich. Dla-
tego, mimo iz plenum Rady Federalnej nie jest formalnie zwigzane opinig Komisji,
wielu politykow zachodnioniemieckich na pewno z duzym zainteresowaniem S$le-
dzito jej posiedzenie. Mozna tez przypuszcza¢, ze nasuwajgce sie im woéwczas wnio-
ski i spostrzezenia mialy istotny 'wplyw na niektére z pdzniejszych posunie¢ poli-
tycznych.

Wspomniany juz brak elementu niepewnos$ci i bezposredniego zagrozenia losu
uktadow w przebiegu obrad Komisji spowodowal, ze prasa zachodnioniemiecka nie
zajmowata sie nim specjalnie szczegotowo. Ale powodem tego byt rowniez brak
dostatecznych informacji dla ewentualnych gtebszych analiz. Ich gtéwnym Zrédtem
mogt by¢ tylko protokét obrad, ktéry jako poufny byt niedostepny dla badan.

Przedmiotem obrad Komisji Prawnej Rady Federalnej byty projekty ustaw (tzw.
ratyfikacyjnych) do uktadu z 12 sierpnia 1970 r. zawartego miedzy Republikg Fe-
deralng Niemiec a Zwigzkiem Socjalistycznych Republik Radzieckich2 oraz do
uktadu z 7 grudnia 1970 r., zawartego miedzy Republikg Federalng Niemiec a Pol-

>Komisja Spraw Zagranicznych Rady Federalnej byta w omawianej sprawie komisja
przewodnia (federftihrend) w stosunku do Komisji Prawnej tej izby.

Zagadnienie ratyfikacji uméw miedzynarodowych w prawie RFN przedstawit m.In. L. J a-
nicki, Niektore aspekty ratyfikacji uktadu z Polskg w praiuie panstwowym NRF. ,Prze-
glad Zachodni” nr 2/1971, ss. 279 - 301, a takze M. Sobolewski, Ratyfikacja uméw mie-
dzynarodowych wedtug konstytucji Niemieckiej Republiki Federalnej. ,Biuletyn Niemco-
znawczy” nr 6/d970. Instytut Slaski w Opolu.

1,Bundesrat-Urucksache” 721/71.
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skg Rzeczgpospolita Ludowg o podstawach normalizacji ich wzajemnych stosun-
kow3. W obradach udziat wzieli wysocy przedstawiciele ministerstw sprawiedliwos-
ci wszystkich krajow RFN oraz Berlina Zachodniego4 Wtiadze federalne reprezen-
towato dwoéch cztonkéw rzgdu (ministrow) i dwdch sekretarzy stanu.

Na porzadek obrad sktadaty sie cztery zasadnicze czesci:

1) wystgpienie sprawozdawcy (Berichterstatter), referujgcego poglad opozycji

CDU/CSU na przedmiot obrad (przedstawiciel Bawarii),

2) wystgpienie koreferenta (Mitberichterstatter), reprezentujgcego w obradach

stanowisko strony rzadowej (przedstawiciel Pétnocnej Nadrenii — Westfalii),

3) dyskusja,

4) gtosowanie.

Sposrod catoksztattu spraw wydzielono kilka zagadnien weztowych, wobec
ktérych Komisja musiata zaja¢ stanowisko. Sprowadzaly sie one do odpowiedzi na
dwa pytania: czy uktady wschodnie sg zgodne z Ustawg Zasadniczag RFN oraz czy
do ich ratyfikacji potrzebna jest zgoda Rady Federalnej.

Obrady omoéwimy wedtug powyzszego podziatu.

I. PROBLEM ZGODNOSCI UKLADOW WSCHODNICH Z USTAWA ZASADNICZA RFN
NA FORUM KOMISJI PRAWNEJ RADY FEDERALNE]J]

Jak powszechnie oczekiwano, prawnicy reprezentujacy rzad i opozycje zajeli
odmienne stanowiska. Argumentacje swojg obie strony opieraty na tych samych
przepisach konstytucyjnych, wyprowadzane przez nich wnioski byly jednak zupet-
nie rozne. Operujagc wstepnie duzym uproszczeniem nalezy stwierdzi¢, ze strona
chadecka wychodzita z zatozenia, iz uktady Republiki Federalnej z ZSRR i Polskag
moga by¢ interpretowane jako definitywne rozstrzygniecie $rodkowoeuropejskich
kwestii terytorialnych i czynita wszystko, aby wykaza¢ ich bezprawno$¢ z punktu
widzenia zachodnioniemieckiej Ustawy Zasadniczej. Prawnicy socjalliberalni pole-
mizowali z takim stawianiem sprawy, ale ich wiasna ocena uktadéw wschodnich,
ktéra sprowadzata sie do nadawania im charakteru aktéw miedzynarodowopraw-
nych o dziataniu ograniczonym w czasie, byta wewnetrznie niespdjna i nieprzeko-
nywajaca. Mozna jednak z pewnoscig stwierdzi¢, ze omawiany dokument nie za-
wiera przyktadéw mogacych $wiadczy¢é o traktowaniu przez Bonn uktadéw z Mo-
skwg i Warszawg inaczej niz tylko jako modus vivendi ze .swoimi sgsiadami. Jeze-
li nawet przyja¢, ze Republika Federalna poczatkowo skionna byta interpretowac
artykut | uktadu z 7 grudnia 1970 r. jako ostateczne uznanie polskiej granicy na
Odrze i Nysie tuzyckiej, to trudno moéwi¢ o takim stanowisku w Swietle lektury
analizowanego tekstu.

1. Stosunek postanowien uktadow wschodnich do postulatu
ponownego zjednoczenia Niemiec preambuty Ustawy
Zasadniczej

W referacie sprawozdawcy sprzeczno$¢ miedzy treScig postulatu zjednoczenio-
wego a tekstem uktadéw wschodnich uznano za tak oczywista, ze ograniczono sie
tylko do przypomnienia dwoéch fragmentdw orzeczenia Federalnego Trybunatu

* ,Bundesrat-Drucksache” 722/71.
*Jak wiadomo, Berlin Zachodni jest reprezentowany w Radzie Federalnej, mimo ze nie
wchodzi w sktad RFN i nie jest przez nig rzadzony.
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Konstytucyjnego, pochodzacych z procesu delegalizacji KPDS5. Postulat ponownego
zjednoczenia Niemiec oznacza

»dla wszystkich politycznych organéw panstwowych Republiki Federalnej
Niemiec obowigzek prawny [...] dazenia ze wszystkich sit do jednosci Niemiec,
podporzagdkowywania swoich przedsiewzie¢ temu celowi i oceniania wartosci po-
czynan politycznych w zaleznosci od tego, jak temu celowi stuzg” 6.

»W sensie negatywnym postulat ponownego zjednoczenia Niemiec oznacza ko-
nieczno$¢ poniechania przez organy panstwowe wszystkich takich dziatan, ktére
mogtyby to zjednoczenie prawnie utrudni¢ lub faktycznie uniemozliwi¢” 7.

W konkluzji stwierdzono, ze zobowigzania, jakie przyjagtby na siebie rzad fe-
deralny w przypadku wejscia uktadéw w zycie, statyby w jaskrawej sprzecznos-
ci z podstawowymi wytycznymi, jakimi powinien sie kierowaé. Wymowe cytowa-
nego orzeczenia probowano wzmocni¢ twierdzeniem, ze uklady wschodnie godza
rowniez w artykut 23, zdanie 2 Ustawy Zasadniczej. Powotywano sie tu na de-
cyzje Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego z 4 maja 1955 r. w sprawie statu-
tu Saary8 w uzasadnieniu ktorej Trybunat wyprowadzit z tegoz artykutu zobo-
wigzanie dla Republiki Federalnej do ,nieutrudniania i nieograniczania przy-
stapienia ido niej innych czesci Niemiec. Utrzymyiwamo, ze w izwtigzteu z lezacg
u podstaw panstwowosci RFN teza o jej identycznosci z byla Rzesza Niemiecka
(Identitatstheorie), przez te ,inne cze$ci Niemiec” nalezy rozumie¢ tereny Rzeszy
w granicach z 31 grudnia 1937 r. Wyjscie uktadow wschodnich z zalozenia, ze te-
reny za Odrg i Nysg tuzyckag nalezg do polskiego wzglednie radzieckiego tery-
torium panstwowego nie tylko utrudnia, ale czyni wrecz prawnie niemozliwym
przystapienie tych ziem do Niemiec. Fakt, ze zaréwno preambuta, jak i caly dal-
szy tekst Ustawy Zasadniczej wymienia jedynie ,,Niemcy”, pozostawiajac ten ter-
min bez wyjasnienia jego zasiegu terytorialnego, okres$lono jako bez znaczenia.
W konteks$cie teorii identycznosci chodzi¢ moze tylko o granice Rzeszy z 1937 r.

Strona rzadowa krytykowata zbyt krotkie i nieobiektywne postawienie oma-
wianych spraw. W cytowanym juz orzeczeniu Federalnego Trybunatu Konstytu-
cyjnego wskazywano na te fragmenty, ktore podkreslaty pozostawienie organom
panstwowym uznanie, jakimi $rodkami dazy¢é beda do zjednoczenia Niemiec. To
prawda — wywodzono — ze naczelnym obowiazkiem organéw panstwowych jest
dazenie do jednos$ci Niemiec i temu celowi winny stuzyé wszelkie ich poczynania,
ale jednoczes$nie

»cel ten nie moze stanowiC oparcia dla Zadania podjecia okreslonych
dziatan. Decydowanie o tym, jakie drogi sa politycznie wiasciwe i celowe do
przywrocenia jednosci, musi by¢ pozostawione powotanym do tego organom poli-
tycznym Republiki Federalnej” 9.

5Bundesverfassungsgerichtentscheldungen (dalej: BVerfGE), t. 5, ss. 85, 125.

*,[...] fiir alle politischen Staaisorgane der Bundesrepublik Deutschland die Rechts-
pflicht [...] die Einheit Deutschlands mit allen Kraften anzustreben ihre Massnahmen auf
dieses Ziel auszurichten und die Aauglichkeit fiir dleses Ziel jeweils ais einen Mass-Stab
ihrer politischen Handlungen gelten zu lassen™.

1 ~Nach der negativen Seite hin bedeutet das W iedervereinlgungsgebo't, dass die staatli-
chen Organe alle Massnahmen zu unterlassen haben, die die W iedervereinigung reehtlich hin-
dern oder faktisch unmoglich machen”.

*BVerfGE, t. 4, ss. 157, 174

*,[...] auf dieses Gebot nicht das Verlangen gestiitzt werden kann, die Organe der
Bundesrepublik miissten bestimmte Handlungen zum Zwecke der Wiedervereinigung
Deutschlands vornehmen. Denn den zu politischen Handeln berufenen Organen der Bundes-
republik muss es uberlassen bleiben zu entscheiden, welche Wege sie zur Herbeifiihrung der
W iedervereinigung ais politisch rlchtig und zweckmSssig ansehen.”
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W sensie negatywnym postulat ponownego zjednoczenia Niemiec rzeczywiscie
oznacza konieczno$¢ poniechania przez organy panstwowe okreslonych dziatan,

~ale to z kolei wiedzie do wniosku, ze dziatania organow politycznych moga by¢
kontrolowane przez Trybunat Konstytucyjny rowniez pod katem ich zgodnosci
z postulatem zjednoczeniowym. [...] Sedzia moze tylko woéwczas zakwestionowaé
jakie$ dziatanie organéw panstwowych jako sprzeczne z konstytucja, gdy naru-
szajg one postulat zjednoczeniowy Ustawy Zasadniczej w sposdb ewidentny, a dzia-
tanie to nie bytoby do usprawiedliwienia z Zadnego punktu widzenia” 10

Zwrécono nastepnie uwage, ze konstytucja nie wskazuje zadnej drogi do
zjednoczenia, z ktorej zejscie uznane bytoby za niedopuszczalne. Podkreslono, ze
Ustawa Zasadnicza nie precyzuje granic terytorialnych postulatu zjednoczeniowe-
go. Ani preambuta, ani wspomniany przez sprawozdawce artykut 23 Ustawy Za-
sadniczej nie zawierajg w tym wzgledzie zadnych wyraznych ustaleA. Z kolei cha-
rakter artykutu 116, regulujgcego skutki personalne przegranej wojny, nie pozwa-
la, by funkcjonujagce w nim pojecie ,,Niemiec” uzna¢ za obowigzujagcg wyktadnie
tego terminu dla catej Ustawy Zasadniczejll Wyktadni nie pomoze réwniez teza
o identycznosci Republiki Federalnej z Rzeszg Niemiecka w granicach z 31 grud-
nia 1937 roku, bo cho¢ dominujagca w doktrynie, ma swoich przeciwnikow w re-
prezentantach ,teorii dachu” (Dach-Theorie) i ,teorii sporu o nastepstwo” (Biir-
gerkriegs-Theorie). Wobec takiej sytuacji twierdzono, ze Ustawa Zasadnicza re-
zygnuje z okreSlenia terytorialnego, mogacego mie¢ do jej przepisow generalne
zastosowanie. W kazdorazowym przypadku wystgpienia terminu ,Niemcy”, jego
prawng tre$¢ nalezy odnie$¢ do normy, ktéra go zawiera, a wiec z tej normy i dla
tej normy winna by¢ wyprowadzana. Ostatnie zdanie preambuty oraz artykut 146
wskazujg na to, ze postulat zjednoczeniowy ma przede wszystkim charakter per-
sonalny, to znaczy, ze dotyczy tylko tych czesSci Niemiec, ktére naréd niemiecki
zamieszkuje w spos6b zwarty, albo na podstawie pokojowego porozumienia (nach
piedlicher Vereinbarung) moégtby zamieszkiwac¢l2 Za takim rozwigzaniem prze-
mawiatoby réwniez cytowane wcze$niej orzeczenie Federalnego Trybunatu Kon-
stytucyjnego, wysuwajgce na czolo starania, zmierzajgce do usuniecia wszystkiego,
co mogtoby pogtebi¢ réznice miedzy Niemcami Zachodnimi a ,radzieckg strefg
okupacyjna”Is. Terytorium bylej Rzeszy Niemieckiej nie zostato w tym konteksScie
wymienione.

Te obszerne uwagi zostaly nastepnie rozszerzone o twierdzenia padajace w
czasie dyskusji. Na prébe udowodnienia przez strone chadecka, ze w okresie pow-
stawania Ustawy Zasadniczej pojeciem ,Niemiec” obejmowano tereny Rzeszy
w granicach z 1937 r., jeden z prawnikow rzadowych replikowat, ze w sensie
prawnym takie okreSlenie granic nie moze mieé dla interpretatora charakteru
bezwzglednie obowigzujacego (rechtlich keineswegs zwingend).

m,Das fuhrt aber zu der Folgerung, dass die Massnahmen der politischen Organe
verfassungsgerichtlich auch darauf gepriift werden kénnen, ob sle mit detn Wiedervereini-
gungsgebot vereinbar sind. [...] Denn der Richter kbnnte eine Massnahme der politischen
Organe nur dann ais verfassungswidrig beanstanden, wenn die Verletzung des Verfassungs-
gebots der Wiedervereinigung durch sie evldent und die Massnahme unter keinem Gesichts-
punkt zu rechtfertigen ware.”

n Moéwca powotat sie tu na poglad W. Keweniga, wyrazony w ,Europa-Archiv” 1971
s. 469.

s Poglad ten poiparty zostat stanowiskiem nastepujacych prawnikéw: E. Heimeshoff
w ,Deutsche Richterzeitung” 1971, s. 223; W. Kewenig w ,Europa-Archiv” 1971, s. 469;
E. Menzel w ,Die ofientliche Verwaltung" 1971, s. 361; Schmidt-Jortzig w ,Der
Staat” 1971, s. 311.

« BVer}GE, t. 5, ss. 85, 128,
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W postulacie zjednoczeniowym chodzito ustawodawcy przede wszystkim owe-
zwanie wszystkich Niemcow zamieszkujgcych tereny, na ktérych moga aktualnie
albo kiedy$ w przysztosci znowu swobodnie zy¢ — nie wiedziano jeszcze wtedy,
jak sie sytuacja rozwinie — do dokonania w wolnosci dzieta ponownego zjedno-
czenia narodu niemieckiegold W konkluzji wskazywano na fakt, ze ustawodawca
odwotywal sie do narodu niemieckiego nie zamykajagc go w S$cisle okreslonym te-
rytorium. Mogloby obejmowaé ono ziemie lezagce nawet poza wybranymi, tutaj
zupetnie bezpodstawnie, granicami z 1937 r. Te $miate twierdzenia nie wytrzymaty
jednak w toku debaty proby wyciggniecia z nich praktycznej konsekwencji (nota
bene rowniez przez przedstawiciela socjalliberatéw). Zasugerowano bowiem stusz-
nie, ze poniewaz punktem odniesienia jest nar6d niemiecki, a nie granice, w kt6-
rych zyje, wiec w obecnej sytuacji narodowosciowej ziem za Odrg i Nysg zna-
lazty sie one — jeszcze przed zawarciem ukiadu z Polskg — poza postulatem zjed-
noczeniowym. Przedstawiciele krajow rzadzonych przez chadecje skrytykowali ta-
kie stanowisko za zacieranie réznicy miedzy treScig Ustawy Zasadniczej a ksztal-
tem rzeczywistosci, na jakg ta ustawa chce mie¢ wplyw, natomiast reprezentan-
ci koalicji socjalliberalnej przypomnieli tylko obowigzujacg nadal odpowiedzialno$é
czterech mocarstw za granice Niemiec jako catosci. Przy innej okazji stwierdzili
jednak wyraznie, ze w obecnym stadium stosunkéw miedzynarodowych nie mozna
rozstrzygac, jakie ziemie wchodzi¢ bedg w skiad przysztych zjednoczonych Nie-
miec. Poruszanie tego problemu skomplikowatoby jeszcze i tak juz bardzo trud-
ne rokowania nad ukladami wschodnimi. Zapewniono jednak, Zze rzad federalny
»uwaza za konieczne mozliwie jak najlepsze rozwigzanie postulatu zjednoczenio-
wego” (das wir die bestméglichste Lésung des Wiedervereinigungsgebotes fiir not-
wendig halten).

Opisana sytuacja rzuca wiecej $wiatta na wspomniang juz ogdlnie atmosfe-
re, jaka panowata w czasie obrad Komisji. Podczas gdy prawnicy obozu rzgdo-
wego nie zawsze byli zgodni co do wnioskéw, jakie nalezy wyciggna¢ z uktadow
Wschodnich, to ich koledzy chadeccy tekst tych ukladéw traktowali czesto bardzo
dostownie. Wiele zastrzezen, jakie stawiali wobec uktadu z ZSRR i Polska, wy-
pltywato z przekonania, ze zamykajg one definitywnie kwestie przynaleznosci pan-
stwowej bytych ziem niemieckich, na wschdd od Odry i Nysy. Przejawito sie ono
najwyrazniej w zapytaniu jednego z reprezentantow opozycji: ,Kto obecnie moze
sie w ogole jeszcze z nami zjednoczy¢? Ziemie za Odrg i Nysa juz nie. Postawa
NRD réwniez wyklucza taka mozliwos¢”. Jednak wiekszo$¢ owych zastrzezen
Wynikata z obaw, ze uktady wschodnie — na skutek btednych priorytetéw poli-
tycznych i nieudolnosci rzgdu federalnego — wysoce skomplikujg, jesli nie unie-
mozliwig, przyszte dazenia do jednosci Niemiec. Zapytywano wiec o celowos¢
umieszczenia w uktadach stosunkowo dtugich artykutéw dotyczacych respektowa-
nia istniejgcych granic, skoro intencjg rzadu federalnego byto rzekomo jedynie
wyrzeczenie sie uzycia sity. Po co wprowadzono na przykiad zwrot o ,nieogra-
niczonym” (uneingeschrankt) poszanowaniu obecnych granic europejskich?15 Je-
zeli uktad wejdzie w zycie, to Zwigzek Radziecki bedzie mogt stusznie uwazac
za jego naruszenie wydawanie przez Republike Federalng przepisow prawnych,
w ktérych tereny na wschod od Odry i Nysy beda traktowane jako jej wewnetrz-

u ,[...] alle Deutschen In -den Gebieten, In denen sle heute oder etwa In Zukunft wie-
der Irei leben konnen — man wusste ja daraals noch nicht, wie es kommen wurde —
aufgefordert werden, die Wiedervereinigung des deutschen Volkes in Freiheit zu vollenden'”

"z art. XIl uktadu z ZSRR.
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ne terytorium panstwowe (Inland)I6. Powatpiewano takze w sam sens zawarcia
uktadéw wschodnich, skoro kazdg analize ich tekstu konczy¢ trzeba stwierdze-
niem, ze to nie Republika Federalna, ale cztery mocarstwa sg w danej sprawie
kompetentne. Kilkakrotnie, przy réznych okazjach, powtarzano pytanie, czy po
wejsciu uktadow w zycie tereny za Odra i Nysg bedzie mozna nadal traktowaé
w sensie postulatu zjednoczeniowego jako ziemie niemieckie. Wygloszono teze,
ze uktad z Polskag nie reguluje zadnych kwestii politycznych, bo w istocie chodzi
w nim wylgcznie o pozycje prawne stron. Twierdzono, ze rzad polski jest tak
batdzio zainteresowany aalwarciem uktadu, poniewaz widzi w nim — na wypadek
ewentualnych rozméw zjednoczeniowych — mozliwo$s¢é do wnoszenia protestow
przeciwko Republice Federalnej. Wedtug innego pogladu, postanowienia artykutu
I uktadu RFN—PRL uniemozliwiaja Republice Federalnej udzielenie terenom za
Odrg i Nysa — bez zgody Polski — zezwolenia na przystagpienie, gdyby ziemie te
taka wole wyrazily. Na zwr6cong uwage, ze istota przystgpienia jest zawsze do-
browolnos$¢ tego aktu, a wiec zgoda obu stron, méwca — powotujac sie na zasade
samostanowienia — stwierdzit, ze zgoda taka musi pochodzi¢ od zamieszkujacej
okreslone ziemie ludnosci, ale niekoniecznie od wiadajacego nimi panstwal’. Sto-
sunkowo najwiecej obaw wigzano z mozliwoscig utatwienia Polsce migedzynarodo-
woprawnego zasiedzenia ziem za Odrg i Nysag. W prawie miedzynarodowym mowi
sie bowiem o przypadku ,historycznej konsolidacji” jakiej$ sytuacji prawnej, ktéra
cho¢ poczatkowo mogta by¢ z tym prawem sprzeczna, to jednak wobec braku sku-
tecznego protestu, po uptywie diuzszego czasu stanowi tytut prawny. Twierdzono,
ze w fazie wejscia ukladu z Polskg w zycie, Republika Federalna pozbawi sie
prawa skutecznego zgtaszania protestéw przeciwko obecnemu status quo, a na za-
stapienie jej w tym przez mocarstwa zachodnie — jak pokazuje przeszto$¢ — nie
ma co liczy¢.

Aby usungé¢ takie i inne watpliwosci, strona rzgdowa wiele miejsca posSwie-
cata wywodom na temat modus vivendi, jaki pragnie poprzez ukitady wschodnie
stworzy¢ w stosunkach Republiki Federalnej z ZSRR i Polska. Wskazywano réw-
niez na konieczno$¢ kazdorazowego uwzgledniania przy ocenie sytuacji prawnej
warunkéw politycznych, w jakich przyszto dziata¢. Wytacznie te wiasnie kwestie
poruszyt w specjalnym wprowadzeniu do dyskusji przedstawiciel Federalnego Mi-
nisterstwa Spraw Zagranicznych. Stwierdzit na wstepie, ze problemy prawne wig-
zace sie z ukladami moga tylko woéwczas by¢ wiasciwie rozstrzygniete, gdy sie
nalezycie uwzgledni ich tto polityczne. Cechg charakterystyczng sytuacji politycz-
nej w powojennej Europie jest brak szans na jej zasadniczg zmiane. Ten politycz-
ny ,pat” uderza gtéwnie w rozbite Niemcy, ktére nawet w tych warunkach,
a moze przede wszystkim w tych warunkach, nie moga zapomina¢ o dazeniu do

>' Najistotniejszy fragment omawianej wypowiedzi brzmi nastepujgco: ,,Es wurde mich
nicht wundern, wenn die Sowjetunion es ais Verletzung dieses Vertrages ansehen wurde,
wenn die Bundesrepublik in Zukunft Rechtsvorschriften erliesse (z.B. steuerlicher Art etwa
durch das Mehrwertsteuergesetz, oder uber dem Recht;shdifeverkehr), in denen die Gebiete
ostlich der Oder-Neisse Linie ais Inland behandelt wtirden. Man kann sich nicht vorstellen,
dass sie das nicht ais Vertragsverletzung ansehen wiirde”.

T >[..] freiwillig, also mit dem W illen der betroffenen Bevolkerung, aber nicht notwen-
dig mit dem willen des Staates, in dem die betroffene Bevolkerung zur Zeit lebt.” Teza
ta nie znajduje poparcia w prawie miedzynarodowym. Na og6t przyjmuje sie, ze o prawie
do samostanowienia trudno jest moéwi¢ w przypadku ludnoéci zorganizowanej juz w pan-
stwo. Pot. m.in, L. Dembinski, Samostanowienie w prawie | praktyce ONZ. Warszawa

1969, ss. 1154-155 oraz A. Klafkowski, Prawo miedzynarodowe publiczne. wWarszawa [1981,
s. 182.
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zjednoczenia. Fakt ten tgczy sie z koniecznoscia wypracowania kompleksowej,
wieloptaszczyznowej polityki wspotistnienia, ktéra zastgpitaby dotychczasowg kon-
frontacje ,utrzymujac jednoczesnie otwarte drzwi dla dalszego rozwoju” (gleich-
zeitig die Tiir fur die weitera Entwicklung offen zu halten). Nazwaé by to mozna
polityczng substancja modus vivendi, jaki lezy u podstaw uktadéw z Moskwg
i Warszawg (die politische Substanz des Modus vivendi, wie er in den Vertr(igen
mmit Moskau und Warschau niedergelegt ist). Przypomniat nastepnie reprezentowa-
ny juz poglad, ze kazdy rzad federalny musi dazy¢ do zjednoczenia w taki spo-
sob, jaki jest aktualnie mozliwy. Lata konfrontacji nic dobrego w tej sprawie nie
zjobity. Dlatego wypracowano nowg polityke, ktérej stuzyé majag omawiane ukia-
dy. Wyciaggajac wnioski z przesztosci, polityka ta wychodzi naprzeciw obecnemu
modprezeniu w stosunkach miedzynarodowych i zapobiega mogacej z czasem na-
stapi¢ izolacji Republiki Federalnej. Uwzglednia tez zyczenie porozumienia z Pol-
ska, wysuwane przez wszystkie demokratyczne sity spoteczne. Nalezy jednak pa-
mietac powtarzat kilkakrotnie — Zze konsekwencje ptynagce z ukladéw wschod-
nich (okreslonych w pewnym miejscu jako ,instrumenty polityczne” — politische
Instrumente), wigza tylko Republike Federalng i nie zawieraja zadnych rozwigzan
mostatecznych.

Juz w sprawozdaniu koreferenta odnosnie do uktadu z ZSRR stwierdzono, ze
uktad ten nic nie wspomina o ponownym zjednoczeniu Niemiec wzglednie o ,nie-
mieckiej opcji”. Z faktu tego, jak i z tresci artykutu Il ukiadu nie mozna jednak
"Wyciagna¢ wniosku o niedopuszczalnosci zadnej zmiany obecnych granic. Uzycie
terminu ,nienaruszalne” w kontek$cie potwierdzenia przez artykut Il uktadu za-
kazu stosowania sity we wzajemnych stosunkach wskazuje, ze tylko takie zmiany
granic zostaly wykluczone, ktére mogtyby powyzszy zakaz pogwalci¢. Nie obej-
muje on zmian terytorialnych dokonanych za obopélng zgoda stron. Méwca uza-
sadniat stuszno$¢ takiej interpretacji powotujagc sie na tekst ukiadu z 12 czerwca
1964 r., zawartego miedzy ZSRR a NRD oraz brak sprzeciwu ZSRR wobec wysto-
sowania Listu o niemieckiej jednosci (Brief zur Deutschen Einheit). Ten ostatni
fakt, oprocz potwierdzenia powyzszych wywodéw, wskazywa¢ ma réwniez na to,
ze rzad radziecki nie uznaje nadrzednego celu Republiki Federalnej, jakim jest
ponowne zjednoczenie za sprzeczny z podpisanym obecnie ukiadem. Odpowiedzi na
pytanie, czy uktad z Moskwg uniemozliwia ponowne zjednoczenie Niemiec, szu-
ka¢ trzeba nie tylko kryteriami prawniczymi, ale i politycznymi. Zobowigzanie
sie Republiki Federalnej do respektowania europejskiego status guo stworzyto
punkt wyjscia dla jej nowej polityki, zmierzajacej dtugoplanowo do pokojowego
przezwyciezenia narodowego podziatu. By¢ moze, ze politycznie zobowiazanie ta-
kie stanowi okrezng droge wiodacg do celu zjednoczeniowego (ein Umweg zur
Einheit Deutschlands), ale w zZadnym wypadku nie jest prawng przeszkoda cel
ten uniemozliwiajacy.

Odnosnie do ukitadu z Polska wyrazono przekonanie, ze byte niemieckie tere-
ny wschodnie nie speiniajg zatozernn gtéwnego, personalnego charakteru postula-
tu zjednoczeniowego. W zwigzku z tym uznano, Ze ,zgdanie zjednoczenia Niemiec
W granicach Rzeszy Niemieckiej wedtug stanu z 31 grudnia 1937 roku nie ma zad-
nej konstytucyjno-prawnej tre$ci” (hat /daher/ keinen verfassungsrechtlichen Ge-
halt). Konsekwencja takiego stwierdzenia byt z kolei wniosek o zgodnosci ukta-
du z Polskg z postulatem zjednoczeniowym Ustawy Zasadniczej. Wyptynat on i z
innego toku rozumowania. Przypomniano najpierw tre$¢ cytowanego wczesniej
orzeczenia Federalnego Trybunatlu Konstytucyjnego (BVerfGE, t. 4, ss. 157, 168)
oraz konieczno$¢ uwzgledniania w ocenie obu uktadéw sytuacji politycznej. W tym
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kontekscie stwierdzono, ze zaréwno w okresie wydania Ustawy Zasadniczej, jak
i obecnie nie do pomyslenia bytoby uregulowanie spraw dotyczacych ziem za Odrg
i Nysg baz zgody Pofsiki i ZSRR. Wobep togo ,uznanie polskiego tytutu prawnego
do tych terenéw nie zmienia w sposéb istotny rzeczywistosci politycznej pozycji
wyj,Sciioiwej” Is, ityim baiidziiej ze imiocansitwa zachodnie nigdy nie wystapity prze-
ciwko wyrazanej od 1945 r. wielokrotnie przez Polske woli aneksji (Annexions-
willeri)l9 W innym miejscu, juz w czasie dyskusji, stwierdzono jednak, ze na py-
tanie, czy ziemie za Odrg i Nysg sg niemieckie, nie mozna odpowiedzie¢ jedno-
znacznie.

»W opinii polskiej nie sa, w naszej opinii jest to sprawa nierozstrzygnieta, na-
szym zdaniem sg to_ ziemie niemieckie. Ale o tym nie zadecyduje ani ukfad, ani
zadne z wigzacych sie z nim oswiadczen, poza jednym wyjatkiem, dotyczacym wy-
miany not z trzema mocarstwami zachodnimi, z ktorej wynika jednoznacznie brak
ostatecznej decyzji w tej sprawie” 20

Co prawda — ostabiano coraz bardziej jasno$¢ wczes$niejszej wypowiedzi —
Republika Federalna nie moze obecnie uwaza¢ terenéw na wschod od Odry i Ny-
sy za Inland, ale jest to stan na dzisiaj, na przyszto$¢ nie zostatlo to prawnie wy-
kluczone zresztg — jak zaznaczono — nie mogto byé wykluczone w zwigzku z kom-
petencjami czterech mocarstw i przysztym traktatem pokojowym, ktérego sygna-
tariuszem nie bedzie juz Republika Federalna, ale przyszte panstwo ogo6lnoniemiec-
kie.

W zwigzku z artykutem 23 (zdanie 2) Ustawy Zasadniczej podkreslono, ze tyl-
ko taki zarzut przeciwko ukladom bytby skuteczny, ktdry wykazatby istnienie wy-
wotanego uktadami zakazu przytgczenia ziem za Odrg i Nysg do Republiki Fede-
ralnej, mimo wyrazenia przez nie takiej woli. Dodawano jednak, ze zarzutu tego
czyni¢ nie mozna, poniewaz klauzule graniczne w uktadach z Polska i ZSRR sa
wytgcznie konkretyzacjami miedzynarodowoprawnego zakazu uzycia sity (die
Grenzklauseln sind i[...] ausschliesslich Konkretisierungen des vdlkerrechtlichen
Gewaltverzichts), ktéry pokojowych zmian granicznych bynajmniej nie wyklucza.
Rzad federalny zobowigzat sie jedynie do nierozszerzania sitg swojej suwerennej
wiladzy na tereny, ktérych granice obiecat traktowaé jako nienaruszalne. Prawni-
cy socjalliberalni polemizowali tez z twierdzeniem, ze z artykutu tego wyprowa-
dzi¢ mozna obowigzek utrzymywania problemu niemieckiego jako otwartego (Of-
fenhaltungspflicht) i to dopéty, dopoki nie przystapig do Niemiec wszystkie ich
ziemie wedtug granic z 1937 r. Federalny Trybunal Konstytucyjny w powotywa-
nym przez sprawozdawce orzeczeniu, dotyczacym Kraju Saary, zatozyt mozliwos$é
istnienia opisanego obowigzku, jednak po6Zniej nie rozstrzygnat tej sprawy w spo-
s6b jednoznaczny. Zauwazono, ze gdyby nawet przyjaé kwestionowang teze, to
kluczowy dla Offenhaltungspflicht zwrot o ,innych czesciach Niemiec” nie roz-
ciggatby sie na ziemie, ktérych dotyczy ukiad z Polskg. Terenéw na wschod od
Odry i Nysy nie obejmuje — zgodnie z wcze$niejszymi uwagami — postulat zjed-
noczeniowy Ustawy Zasadniczej, Ojfenhaltungspflicht nie moze wiec i$¢ od niego

IS,,[.. ] die Anerkennung eines polnischen Rechtstitels auf dieses Gebiet, die RealitHt,
die politische Ausgangslage nicht wesentlich verandert hat.”

* Do czestego zarzutu ,aneksji” powr6cimy w dalszym ciggu rozwazan.

D ,Nach polnischer Auffassung ist es dies nicht, nach unserer Auffassung ist diese Frage
entschieden, nach unserer Auffassung ist es demisches Gebiet. Aber wird das weder durch
den Vertrag noch durch eine doi damit in Zusammenhang stehenden Brklarungen ent-
scheiden, mit einer Ausnahme. dass die Offenheit dieser Frage, d.h. die nicht endgut-
tige Entscheidung ttber diese Frage, sich aus dem Notenwechsel mit den drei rwestmacliten
eindeutig ergibt”.
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dalej. Przypomniano opinie deputowanego do Bundestagu K. Mommera, ktory
w 1956 r. oSwiadczyt nawet, ze ,w zwiazku z wigczeniem Saary do zasiggu obo-
wigzywania Ustawy Zaisadnicizetj, ulstanofwiony w tym celu przepis aiitykiutu 23 {zda-
nie 2) zostat skonsumowany” 2L Ponadto zwracano uwage, ze warunkiem pogwat-
cenia przez uktady artykutu 23 (zdanie 2) jest utrudnienie mozliwosci poigczenia
sie ,,bytych ziem wschodnich” z innymi cze$ciami Niemiec, a przeciez o mozliwos-
ci takiej juz przed zawarciem uktadéw nie mogto by¢ mowy.

Co do kwestii zasiedzenia, to strona rzadowa przyznata, ze konieczne jego ele-
menty istotnie wystepuja w sytuacji, w jakiej znalazty sie tereny za Odrg i Ny-
sg w stosunku do Polski. Jednak istniaty one juz przed zawarciem uktadu z 7
grudnia 1970 r. Nastepnie stwierdzono, ze Polska uzasadniajac swojg suwerenng
zwierzchno$¢ nad terenami za Odrg i Nysa nigdy nie powotywata sie na insty-
tucje zasiedzenia oraz ze reprezentowane przez nig stanowisko prawne tylko z du-
zym trudem daloby sie przestawi¢ na te nowg argumentacje. Przebieg negocjacji
nad uktadem nie wskazuje, by stanowisko to miato ulec zmianie. Co wiecej, uktad
mozliwo$¢ takag bardziej odsuwa niz przybliza, bo tresci not, jakie z jego okazji,
informujgc Warszawe, Republika Federalna wymienita z rzadami mocarstw za-
chodnich, strona polska nigdy nie zaprzeczyta. Dotyczyly one kontynuacji wytgcz-
nej odpowiedzialnosci czterech mocarstw za Niemcy jako cato$é, co wobec ciggtego
braku traktatu pokojowego oznacza przede wszystkim odpowiedzialno$é za sprawy
granic. W konkluzji wysunieto poglad, ze odpowiedzialno$¢ ta zostata uznana przez
Polske w artykule IV uktadu i stanowi¢ ma to element, ktéry ,historycznej kon-
solidacji” nie utatwia.

Nalezy przypomnie¢, ze polska granica zachodnia na Odrze i Nysie zostata
ustalona definitywnie na konferencji w Poczdamie. Jedynie jej szczeg6towe wy-
znaczenie w terenie Uinal delimitation) pozostawiono rozwigzaniu pokojowe-
mu (peace settlement), ktére miato nastagpi¢ w blizej nieokreslonej przysztosci. Do-
dajmy tez, ze odpowiedzialno$¢ czterech mocarstw za Niemcy jako cato$¢ nie
oznacza odpowiedzialnosci za Niemcy w granicach z 1937 r. Przedstawiona teoria
zasiedzenia jest z punktu widzenia decyzji poczdamskich nieprawdziwa, a obecnie
— po 7 grudnia 1970 r. — godzi rowniez w postanowienia uktadu RFN—PRL.

2. Postanowienia terytorialne wuktadéw wschodnich
a wymogi prawne zwigzane z dysponowaniem
ziemiami niemieckimi

Sprawozdawca, a za nim przedstawiciele strony chadeckiej utrzymywali, ze
wobec braku odpowiedniego postanowienia;, Ustawy Zasadniczej RFN, sposobu,
w jaki mozliwe byloby odstgpienie innemu panstwu czesci obszaru niemieckiego
szuka¢ nalezy w niemieckiej tradycji konstytucyjnej. Wynika z niej, ze takie od-
stapienie (Gebietsabtretung) nastagpi¢ moze jedynie w drodze zmiany konstytucji.
Twierdzono, ze w Swietle obowigzujacej ,teorii identycznosci” uktady wschodnie
dotyczg obszaru nadal niemieckiego. Uznanie przez nie faktu wzglednie wyjscie
z zatozenia, ze ziemie za Odrg i Nysg znajdujg sie pod suwerenng witadzg Polski
lub ZSRR stanowi prébe bezprawnego dysponowania terenami niemieckimi. W kon-
kluzji przypomniano, ze omawiane zastrzezenie rozpatrywaé mozna tylko w kon-
tekscie odpowiedzialnosci czterech mocarstw za Niemcy jako cato$¢. Tylko one

un Stenographischer Bericht uber die 181. Sitzung des Bundestags, zu Punkt 4 der TOTr
S. 10026 A.
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posiadajg kompetencjg do dysponowania ziemiami niemieckimi. Zastrzezenie uzna-
no jednak za wazne dlatego, ze Republika Federalna stworzyta ukiadami sytuacje,
w ktorej mocarstwa mogtyby podja¢ decyzje juz bez jej dalszego udziatu. Po-
winna byfa wiec dopilnowaé, by uwzglednione zostaly wszystkie wigzace ja wymo-
gi konstytucyjne, w tym rowniez wyptywajace z tradycji.

Prawnicy strony rzadowej zgodzili sie z twierdzeniem, ze Ustawa Zasad-
nicza RFN nie zawiera regulacji dotyczacej ewentualnego odstgpienia czesci te-
rytorium federalnego innemu panstwu. Ale z faktu tego wycigga¢ mozna rozne
wnioski, nie tylko ten, Zze odstgpienie wymaga uprzedniej zmiany konstytucji.
W krotkim przegladzie stanowisk w tej sprawie wspomniano m. in., Zze sg takze
tacy prawnicy, ktérzy za wystarczajagcy warunek do zadysponowania terenem nie-
mieckim uwazaja spetnienie zwyklych wymogow ratyfikacji uktadu z panstwem
obcym. Przypominajgc postanowienia terytorialne uktadu z Polskg stwierdzono, ze
»Republika Federalna porzuca nimi swoje dotychczasowe stanowisko prawne za-
ktadajace, jakoby okre$lone obszary byty nadal niemieckimi, jedynie administro-
wanymi przez Polske”2 Uznano jednocze$nie, ze postanowienie artykutu 1 nie
stanowi jednak w Zzadnym wypadku cesji terytorialnej. Wyklucza to tekst ukiadu.
Nie jest réwniez ztozong post factum zgodag na dokonang aneksje. ,Nie jest
w ogoble samo w sobie podstawg prawng do nabycia terytorium”. (Sie ist iiber-
haupt nicht selbst Rechtsgrund jur den Gebietserwerb).

W przytoczonych tjwieaidzeniiaich razi przede wszystkim izarzuit dokonania ,anek-
sji”. Sygnalizuje on szeroki, brzemienny w konsekwencje problem. Strona zachod-
nioniemiecka, tym razem jako cato$¢, bez podzialu na rzad i opozycje, od po-
czatku nie uznaje postanowien terytorialnych umowy poczdamskiej za konstytu-
tywne dla porzadku politycznego w Europie po Il wojnie Swiatowej. Uktad z 7
grudnia 1970 r. nie stanowi cesji terytorialnej, ale dlatego, ze by¢ nig nie mogt
z uwagi na swodj czysto deklaratoryjny charakter w stosunku do decyzji poczdam-
skich. Nie jest wiec wcale zastuga rzadu federalnego, ze ukiad z Polskg nie jest
sam w sobie podstawg prawng do nabycia terytorium. Przypisywanie sobie wpty-
wu na ten fakt mija sie po prostu z prawda. RFN nie mogta przeciez dysponowac
obszarem, ktéry wcale do niej nie nalezat.

Dalszy' cigg omawianej wypowiedzi nie tylko wyjasnia blizej ,mechanizm
aneksji”, ale zawiera réwniez jeden z kolejnych jaskrawych przypadkéw braku
spéjnego stanowiska prawnikéw socjalliberalnych wobec uktadéw wschodnich.
Oswiadczenie dotyczace porzucenia przez Republike Federalng jej dotychczasowego
stanowiska prawnego zostatlo bowiem uzupetnione uwaga, ze RFN nie zrezygno-
wata bynajmniej ze swoich roszczen prawnych (Rechtsanspriiche) do ziem za Odrg
i Nysa. Ale takie roszczenia moga opiera¢ sie tylko na fakcie bezprawnej zmiany
przez Polske przyznanego jej na konferencji w Poczdamie stanu posiadania na
stan wiasnosci. Tymczasem, w zwigzku z wylgczng kompetencjg czterech mo-
carstw do ustalania granic catych Niemiec, wystepowanie ze wspomnianymi rosz-
czeniami rzagdowi w Bonn nic przystuguje. Artykut | ukiadu z Polskg nie stanowi
dla Republiki Federalnej rezygnacji z jej uzasadnionych roszczen prawnych, lecz
~tylko rezygnacje z zadania o charakterze politycznym” (nur einen Verzicht auf
eine politische Forderung).

Nic wiec dziwnego, ze w czasie dyskusji prawnicy opozycyjni wielokrotnie

2 *Die Bundesrepublik gibt damit itiren bisherigen Rechtsstandpunk.t auf, dass die
genannten Gebiete weiterhin deutsche, von der Vo'lksrepublik Polen nur verwaltete Gebiete
eseien”.
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powracali do pytan o przynalezno$¢ panstwowa ziem za Odrg i Nysg po wejsciu
w zycie uktadéw wschodnich, uprzedzania przez uktad z Polskg decyzji pozosta-
wionych wytacznej kompetencji traktatu pokojowego, a takze o mozliwo$¢ dalsze-
go sktadania przez Republike Federalng skutecznych protestow prawnych przeciw-
ko $rodkowoeuropejskiemu status guo. Na zadne z nich nie uzyskali jednoznacz-
nej odpowiedzi poza os$wiadczeniem, ze ,ani jedno zdanie z obu ukladéw nie
usprawiedliwia twierdzenia o zwigzanym z nimi jakimkolwiek odstgpieniu tery-
torium” 2 oraz wyjasnieniem, ze kompromis zawarty w Moskwie i Warszawie
w dostatecznym stopniu zabezpiecza na przyszto$¢ niemieckie interesy.

Wynikajagce w obradach kontrowersje oraz pogiebiajagce sie sprzecznosci we-
wnetrzne niektérych wypowiedzi mialy nieraz za przyczyne stawianie twierdzen
trudnych do udowodnienia, lezacych w sferze indywidualnych konstrukcji myslo-
wych. Niemozno$¢ dojScia przez strony do uzgodnienia stanowisk w sprawach za-
sadniczych spowodowata, ze prawnicy chadeccy coraz czesciej poruszali zagadnie-
nia szczegétowe. Przyktadem moga tu by¢ watpliwosci, jakie wzbudzity u nich
terminy niemancL (nikt) oraz antasten (narusza¢), wystepujace w artykule Il ukita-
du moskiewskiego, ktéry stanowit m. in., ze ,pokéj w Europie moze by¢ utrzy-
many tylko woweczas, gdy nikt nie bedzie naruszat obecnych granic”u. Wyrazono
przy tym obawe, czy tak mato precyzyjne okreslenia nie beda stanowity dla
strony radzieckiej pretekstu do wysuwania pod adresem Republiki Federalnej zg-
dan ograniczenia swobody wypowiadania sie jej obywateli. I tak np. — moéwiono
— jesli zgtaszanie przez osoby fizyczne lub organizacje przesiedleficze pokojowych
roszczen do ziem lezacych poza granicami Republiki Federalnej mogtoby byé uzna-
ne za naruszajgce uktad i jesli miatoby spowodowaé zakaz wyrazania takich po-
gladéw — byloby to sprzeczne z artykutem 5 Ustawy Zasadniczej.

W odpowiedzi strona rzadowa os$wiadczyta, ze w zwiazku z miedzynarodowym
charakterem uktadu nie ,ktos”, tylko panstwo jako takie zobowigzuje sie do
okreslonych zachowan Ilub celéw. Odnosnie do okreslenia granic jako ,niena-
ruszalnych” stwierdzono, ze jest to konsekwencja uznania zakazu stosowania sity.

3. Konstytucyjny obowigzek opieki nad obywatelami
a postanowienia uktadéow wschodnich

Przeciwnicy uktadéw wschodnich podnosili przeciw nim zastrzezenie, ze po-
stanowieniom dotyczacym rozdzielenia w terenie suwerennych praw ukiadajgcych
sie panstw nie towarzyszg decyzje wyjasniajgce sytuacje prawng zyjacych na
tych terenach ludzi. Podkreslano, ze ,Niemcy” mieszkajagcy na wschdd od Odry
i Nysy winni mie¢ zagwarantowane prawo swobodnego opuszczenia tych ziem.
Poniewaz tak sie nie stato, wyraznemu pogorszeniu ulegto wiec potozenie praw-
ne ,obywateli niemieckich”, co uzasadnia¢ ma kolejny zarzut godzenia uktadow
wschodnich w Ustawe Zasadniczg RFN2 Twierdzono tez, ze wydana przez strone
polska ,Informacja Rzadu PRL” nie speinia nawet minimalnych warunkéw, ja-

15 ..] Es gibt in den beiden Vertr8gen keine einzlge Stelle, die die Behauptung recht-
fertigt, dass mit diesen Vertragen irgendeine Gebietsabtretung verbunden wSre”.

« ,[...] der Frieden In Europa nur erhalten werden kann, wenn niemand die gegen-
W artlgen Grenzen antastet”.

li Pojecia ,,Niemiec” i ,obywatel niemiecki” stosowane sa3 w RFN w aspekcie rewizjoni-
stycznym, rozcigga sie Je bowiem na autochtonicznych mieszkancéw ziem przyznanych w
‘imowie poczdamskiej Polsce 1 bedacych obywatelami PRL.
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kim musi odpowiada¢ prawo opcji, a formalnie rzecz biorgc nie jest w ogole do-
kumentem o charakterze zobowigzania miedzynarodowoprawnego.

Polemizujagc z tymi zarzutami przedstawiciele strony rzadowej swoje uwagi
odnosili do artykutow 1, 16 i 116 Ustawy Zasadniczej 20 Wyrazono opinie, ze za-
warte w ukiadzie z Polskg decyzje terytorialne stworzyty nowg sytuacje w dzie-
dzinie opieki Republiki Federalnej nad ,Niemcami” pozostatymi na ziemiach za
Odrag i Nysg. Tres¢ i zakres tej opieki uznano za sprawe dyskusyjng. Twierdzono
natomiast stanowczo, ze uktad z Polskg nie niesie z sobg zadnych konsekwencji
dla kwestii obywatelstwa tych os6b. Tiumaczono, ze brak rozwiazan w sprawie
prawa opcji spowodowany zostat niechecig strony polskiej do poruszania tego za-
gadnienia, a obstawanie przy nim przez rzad federalny, a zwilaszcza jego przeforso-
wanie w rokowaniach, kidcitoby sie z wolg stworzenia modus vivendi w stosun-
kach z Warszawg. Na czas trwania modus vivendi — wyjasniatl jeden z przedsta-
wicieli Ministerstwa Spraw Zagranicznych — ,obywatele niemieccy” na ziemiach
za Odrg i Nysag nadal nimi pozostang. ,Nigdy w rokowaniach nie zgodziliSmy sie,
by ludzi, w stosunku do ktérych strona polska rosci sobie prawo do ich polskiego
obywatelstwa, nie uznawa¢ wiecej za obywateli niemieckich” 27 Opieka nad nimi
bedzie utrudniona przez fakt pozostawania na terytorium, ktore nie stanowi dla
Republiki Federalnej Inlandu, a ludzie ci, jak dlugo sie tam beda znajdowa¢, tak
dlugo bardziej odczuwa¢ beda zwigzanie obywatelstwem polskim niz ,niemiec-
kim”.

»Jedyna mozliwos¢ udzielenia pomocy Niemcom w Polsce w korzystaniu z pet-
nego zakresu ich uprawnien ptynacych z obywatelstwa niemieckiego lezy — na

skutek okolicznosci — niestety w_opuszczeniu tego terenu i powrocie na obszar
naszej wiasnej whadzy zwierzchniej” 18

Przyznano, ze ,Informacja Rzadu PRL” nie ma charakteru zobowigzania mie-
dzynarodowoprawnego, ale zwrécono jednocze$nie uwage, iz w tej trudnej sytua-
cji najwazniejszy jest jej rezultat, polegajagcy na obietnicy znacznego podniesienia
liczby zezwolen na wyjazdy. W tym kontek$cie potozenie prawne ,Niemcéw” na
terenach za Odrg i Nysg nie pogorszyto sie, co wiecej — tres¢ ,,Informacji” oraz
artykut Il uktadu z Polska pozwalajg przypuszczaé, ze z biegiem czasu potozenie
to ulegnie poprawie.

Zarzuty prawnikéw chadeckich przeciwko uktadom wschodnim traktowane
byty oficjalnie przez nich samych tylko jako watpliwosci, ktore — jak sadzili —
udato im sie uzasadni¢. Gdyby sie tak jednak nie stato, to uwazali, ze sam fakt
istnienia watpliwosci przy tak wysokiej randze uktadéw sktania do odwotania sie
do tresci artykutu 79 (ustep 1, zdanie 2) Ustawy Zasadniczej. Przewiduje on prze-
prowadzenie skréconego trybu ratyfikacji w wypadku ukfadéw, ktore stanowig
rozwigzanie pokojowe (Friedensregelung) wzglednie przygotowujg takie rozwigza-
nie. Poniewaz — jak twierdzono — uktady z ZSRR i Polskag majg bez watpienia

B Szczegbtowy obraz obowigzujagcego w RFN ustawodawstwa o obywatelstwie i jego
sprzecznosci z realiami terytorialnymi w Europie kre$li L. Janicki, Republika Federalna
Niemiec wobec terytorialno-politycznych nastepstw kleski | upadku Rzeszy. Zagadnienia
prawne. Poznan 1982, ss. 366 - 441. Tam tez literatura na ten tem at.

B ,Wir haben in den Verhandlungen niemals zugegeben, dass diese von polnlscher Seite
ais polnische StaatsangehOrige in Anspruch genommenen Menschen nicht mehr die deutsche
Staatsangehorigkeit hatten”.

° ,Die einzige Mogilchkelt, um den Deutschen In Polen wieder zum voilen Genuss
lhrer Rechte aus der deutschen Staatsangehorigkeit zu verheiften, liegt den Umstanden nach
leider darin, dass Sie dieses Gebiet verlassen und in unseren eigenen Hoheitsbereich zurUck-
kehren”.
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taki charakter, nalezy wprowadzi¢ do Ustawy Zasadniczej stwierdzenie, ze ich za-
warcie lub wejscie w zycie nie naruszy jej postanowien (Klarstellungsvermerk).
Wyjasniono, ze postepowanie to nie wymaga skomplikowanego dostosowywania
konstytucji do poszczeg6lnych ustalen ukladéw, bo nie zaktada ono wcale istnie-
nia jakichkolwiek niezgodnosci. Po prostu Ustawa Zasadnicza pragnie zapewnié
okreslonym ukitadom mocng pozycje w systemie prawnym.

Trudno doszuka¢ sie w tej propozycji proby kompromisu ze strony chadecji.
Drugie rozwigzanie przedstawionej alternatywy rdwniez prowadzito nieuchronnie
do odrzucenia uktadéw. Wprowadzenie do konstytucji postulowanego stwierdze-
nia réwnatoby sie bowiem zastosowaniu procedury dla jej zmiany, a strona rzg-
dowa nie mogta liczy¢ na konieczng w takiej sytuacji kwalifikowang wiekszos¢
2/3 gloséw zarébwno w Bundestagu, jak i w Radzie Federalnej. Wniosek, jaki opo-
zycja przedstawita Komisji do przyjecia, nie przesadzal zadnego z rozwigzan.
Brzmiat on nastepujaco:

,Komisja Prawna zaleca Radzie Federalnej, jesli z innych powodoéw nie od-
rzuci ona ustaw ratyfikacyjnych, przyjecie nastepujacej rezolucji:

Zdaniem Rady Federalnej, istniejg powazne watpliwosci, czy uklady sg zgodne
z Ustawg Zasadniczg, w szczeg6lnosSci z jej artykutem 23 zdanie 2 z postulatem
zjednoczeniowym preambuty. W zwigzku z tym przyjecie ustaw ratyfikacyjnych
zlak’:jada_ ugrzzgdnie uzupetnienie Ustawy Zasadnicze] w sensie jej artykutu 79 ustep
, Zdanie 272,

Stosunkiem gtoséw 7:4 wniosek zostat odrzucony.

Il. PROBLEM WYMOGU ZGODY RADY FEDERALNEJ NA UKLADY Z POLSKA | ZSRR

Kwestia ta (Frage der Zustimmungsbedurftigkeit des Bundesrates). potrakto-
wana zostala przez uczestnikéw obrad marginesowo. Sprawozdawca i koreferent
wspomnieli o niej bardzo krdtko, natomiast w dyskusji nie odegrata zadnej roli.
Wiazato sie to ze zmiang taktyki chadecji, ktéra przestata uwaza¢ sprawe wiacze-
nia Bundesratu do procesu przygotowujacego ratyfikacje uktadéw wschodnich za
osobny, niezalezny od pozostatyoh teren zmagan z koalicjg rzadowa. Poprzez za-
stosowanie rozwigzania przewidzianego przez artykut 79 (ustep 1, zdanie 2) Usta-
wy Zasadniczej stworzono wrazenie istnienia wzajemnych zwigzkéw miedzy obu
gtownymi kwestiami obrad. Whbrew wcze$niejszym wypowiedziom stwierdzono, ze
obecny problem nie ma zadnego praktycznego znaczenia. Skoro bowiem przyjecie
uktadéw wschodnich ma wymaga¢ uprzedniego uzupetnienia Konstytucji, to prze-
ciez uczyni¢ to mozna jedynie poprzez zgode Rady Federalnej i to uzyskang wiek-
szoscig 2/3 glosow.

Strona rzadowa przyznata, ze opinie prawnikéw sg w tej sprawie podzielone.
Dotychczasowa praktyka ma jednak wskazywaé, ze poczawszy od 1949 roku Re-
publika Federalna zawierata uktady polityczne bez oddzielnej aprobaty Bundesra-
tu. Jego zgoda konieczna byta tylko wowczas, gdy postanowienia uktadu mogty

a ,Der Rechtsausschuss moge dem Bundesrat empfehlen, fiir den Fali, dass er nicht aus
anderen Griinden zu einer Ablehnung der Vertragsgesetze kommt, etwa folgende Bntschei-
dung zu fassen:

Nach Auffassung des Bundesrates bestehen erhebliche Zweifel, ob die Vertrage mit dem
Grundgesetz, inshesondere mit Art. 23 Satz 2 und dem W iedervereinigungsgebot der Fraambel,
vereinbar sind. Die Verabschiedung der Vertragsgesetze setzt daher eine Erganzung des
Grunjdgesetzes im Sinne des Art. 79 Abs. 1 Satz 2 GG voraus”.

Przeglad Zachodni, nr 5-6, 1981 Instytut Zachodni



212 Przeglady i komentarze

mie¢ wplyw na ustawodawstwo federalne lub inne, wyraznie okreslone przez
Ustawe Zasadniczg sprawy. Uznano, ze brak jest jakiegokolwiek punktu zaczepie-
nia dla tezy, iz takie wyjatkowe okolicznosci wystepujag witasnie przy obecnych
ustawach ,ratyfikacyjnych”.

W wyniku gtosowania konieczno$¢ udzielenia przez Rade Federalng zgody
ustawom ,ratyfikacyjnym” zostata stosunkiem 8 glosow do 3 wstrzymujacych sie
odrzucona. Jeden z krajow rzadzonych przez chadecje gtosowat razem z reprezen-
tantami koalicji socjalliberalnej.

Bohdan Demby
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