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1. UM OW Y M IĘD ZY N A RO D O W E A PA Ń STW O  FED ER A LN E

W literaturze światowej sporo miejsca poświęcono pozycji międzyna- 
rodowoprawnej państwa federalnego. Rozpatrywano takie zagadnienia, 
jak rozróżnienie między federacją a innymi formami unii politycznej 
(unie personalna i realna; konfederacja), podmiotowość międzynarodowa 
części składowych państwa federalnego, prawo legacji, rozkład odpowie- 
działałności międzynarodowej pomiędzy federację i części składowe czy też 
zastosowanie reguł prawa międzynarodowego publicznego w stosunkach 
między poszczególnymi częściami składowymi federacji. Największe zna
czenie praktyczne ma jednakże problem zakresu podmiotowości części 
składowych państwa federalnego na płaszczyźnie międzynarodowej, a w 
szczególności element tej podmiotowości: prawo do zawierania umów mię-' 
dzynarodowych.

Najważniejsza, cechą wyróżniającą państwo federalne jest istnienie 
podziału kompetencji między federację i jej części składowe; podział ten 
wynikał z konstytucji i nie może być zmieniony jednostronnie przez 
części składowe 1. Oznacza to, że , problematykę kompetencji zawierania 
umów w państwie federalnym (tzw. treaty-making power) można roz
patrywać na dwóch płaszczyznach: prawa międzynarodowego i prawa 
państwowego (konstytucyjnego).

W klasycznym prawie międzynarodowym uznaje się, że kompetencję 
do zawierania umów mają tylko podmioty prawa międzynarodowego; 
czynnikiem rozstrzygającym o podmiotowości była suwerenność. Sytu
acja ta zmieniła się w istotny sposób po wydaniu przez MTS opinii do
radczej w sprawie odszkodowań za straty  poniesione w służbie Narodów

1 Ch, R o u s s e a u ,  Droit international public. Paris 1974, t. II, s. 159; J. 
C r a w f  o r d ,  The creation of States in international law. Oxford 1979, s. 291.
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Zjednoczonych2. Trybunał stwierdził, że podmiotowość międzynarodowa 
uczestników obrotu międzynarodowego nie musi mieć identycznego za
kresu i pochodzić z tego samego źródła. Opinia ta oznaczała, że krąg 
podmiotów prawa międzynarodowego nie jest ściśle określony ani zam
knięty. Umożliwiło to uznanie podmiotowości międzynarodowej organiza
cji międzynarodowych, a następnie także kolonii, terytoriów zależnych, 
protektoratów, belligerentów itd. 3. Ponadto uznano pośrednio, że suwe
renność nie jest nieodzownym warunkiem uznania podmiotowości mię
dzynarodowej, co pozwalało na uznanie części składowych państwa fede
ralnego jako podmiotów prawa międzynarodowego (wprawdzie w nauce 
radzieckiej i amerykańskiej, a także w orzecznictwie sądów amerykań
skich, można spotkać opinie, że republiki radzieckie i stany amerykań
skie zachowały swoją suwerenność wchodząc jednocześnie w skład pań
stwa federalnego, jednakże opinie te nie są powszechnie akceptowane).4

Tradycyjne prawo międzynarodowe stało również na stanowisku, że 
państwo federalne stanowi jeden podmiot uprawniony do działania w sto
sunkach międzynarodowych5. Ten sam punkt widzenia przyjął również 
w swym raporcie na temat prawa traktatów G. Fitzm aurice6. Stanowi
sko to zostało zmodyfikowane w raporcie H. Waldocka z 1962 r . 7 oraz 
w art. 5.2. projektu Komisji Prawa Międzynarodowego ONZ — KMP 
z 1966 ro k u 8, które to dokumenty przyjęły zasadę, iż części składowe 
(„państwa składowe”) federacji lub unii posiadają prawo do zawierania 
umów międzynarodowych w takim zakresie, w jakim przyzna im je kon
stytucja. Sformułowanie to wzbudziło liczne kontrowersje, przede wszy-

2 International Court of Justice. Reports of Judgements, Adrisory Opinions 
and Orders (dalej — ICJ Rep.) 1949, ss. 174 - 179.

3 Podmioty prawa międzynarodowego nie będące suwerennymi państwami 
wymienia O. J. L i s s i t i z y n ,  Territotrial entities other than independent States  
in the law of treaties. Recuail des Cours. Academie du droit international (dalej
— RCADI) t. 125 (1968) s. 11.

4 Por.: orzeczenia w sprawach Mackenzie v. Hare (1916), State of New York 
v. United States (1946), Cooper v. Aaron (1953), cyt. przez I. B e r  n i  er, Internatio
nal legał aspects of federalism. London 1973, s. 24; I. I. L u  k a s z u  k, Storony 
mieżdunarodnich dogoworow. [W:] Kurs mieżdunarodnogo prawa w szesti tomach. 
Moskwa 1967, t. I, ss. 149- 150. Zoto. też na ten temat H. M o s l e r ,  Die volkerrech- 
tliche Wirkung bundesstaatlicher Verfassungen. Festschrift fiir R. Thoma. B.m.w. 
1950, s. 143.

6 Art. 2 konwencji panamerykańskiej z Montewideo z 1933 r., League of Na- 
tions Treaty Series. T. 165, s. 19. Projekt harwardzki konwencji prawa traktatów, 
art. la, „American Journal of International' Law” (dalej — AJIL) 1935 (S u p le 
ment).

6 „Yearbook of the International Law Commission” (dalej YBILC) 1956, vol. II, 
s. 118.

7 YBILC 1962, vol. II, s. 161.
8 YBILC 1966, vol. II, s. 177.
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stkim ze względu na dopuszczenie tylko jednego wyjątku od zasady, że 
stronami umów zawieranych na podstawie przyszłej konwencji mogą 
być tylko państwa, a także ze względu na niejasności terminologiczne 
(projekt posługiwał się w tym samym przepisie pojęciem „państwa” 
w dwóch różnych znaczeniach, przy czym pojęcie to nie zostało zdefinio
wane, a autorzy projektów odwoływali się do powszechnego prawa mię
dzynarodowego, co z kolei prowadziło do sporów na tle suwerenności 
państwowej). Odsyłając do postanowień konstytucyjnych jako przesłan
ki zdolności traktatowej części składowych federacji, autorzy zastosowali 
konstrukcję zaproponowaną przez H. M oslera9, a przejętą następnie 
przez P. Guggenheima10. Rozróżnili oni dwa rodzaje podmiotowości 
międzynarodowoprawnej: pierwotną, która przysługuje suwerennym 
państwom, oraz wtórną (delegowaną), którą uzyskują inne podmioty 
z woli państw suwerennych. Propozycja KPM nie została jednak zaakcep
towana przez konferencję wiedeńską prawa traktatów, w związku z czym 
przepisy dotyczące kompetencji części składowych federacji nie znalazły 
się w konwencji o prawie umów międzynarodowych.

Problem podmiotowości międzynarodowej części składowych państwa 
federalnego nie jest zatem jednoznacznie rozstrzygnięty w praktyce i te
orii prawa międzynarodowego. Wydaje się, że o zakresie tej podmioto
wości z punktu widzenia prawa międzynarodowego rozstrzygać będzie 
każdorazowo stopień uznania jej przez partnerów, a w szczególności za
kres zawieranych umów międzynarodowych.

Postanowienia prawa konstytucyjnego rozstrzygają o rozkładzie kom
petencji w zakresie stosunków zagranicznych pomiędzy federację i jej 
części składowe, jak również pomiędzy poszczególne organy federalne.

W praktyce międzynarodowej ukształtował się pogląd, że prawo wew
nętrzne nie ma żadnego znaczenia z punktu widzenia prawa międzyna
rodowego n . Konsekwencje takiego stanowiska są dwojakie: w prawie 
międzynarodowym uznaje się wyłącznie ■ (pierwotną) podmiotowość 
Państw federalnych, natomiast w prawie wewnętrznym istnieje domnie
manie kompetencji władz centralnych w zakresie stosunków z zagrani
cy (odwrotnie, niż przyjęte jest to w stosunkach wewnętrznych), a wy
jątki od tej zasady muszą być wyraźnie określone prawem.

Podstawowe problemy pojawiające się w związku z podziałem kom-

9 H. M o s 1 e r, op. cit., s. 129.
18 P. G u g g e n h e i m ,  Traite de droit intemational public. Geneve 1967, t. I,

s. 132.
11 Por. orzeczenia STS!M w sprawach: wolnych stref Górnej Sabaudii i Kra

ju Gex, Publications. Permanent Court o} International Justice (dalej — PCIJ 
p uhl.), series A/B, No 46 (1932) oraz Wsch. Grenlandii, jw., series A/B, No 53 
(1933).
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petencji to zawarcie umowy z naruszeniem przepisów prawa wew
nętrznego oraz wykonywanie umowy w państwie federalnym.

Najczęściej wymienia się 12 trzy rodzaje naruszeń prawa wewnętrzne
go związane z federalną strukturą państwa:
1. do zawarcia traktatu  właściwa jest federacja, a umowę zawarła część

składowa;
2. do zawarcia trak tatu  właściwa jest część składowa, a' umowę zawarła

federacja 13;
3. umowa została zawarta bez wymaganej zgody federacji.

Na gruncie wiedeńskiej konwencji prawa traktatów problem ten na
leży rozstrzygnąć w oparciu o art. 46. Przepis ten pozwala na uniewa
żnienie umowy w przypadku, gdy została ona zawarta z pogwałceniem 
przepisów prawa wewnętrznego dotyczących kompetencji zawierania 
traktatów, o ile pogwałcenie było oczywiste i dotyczyło przepisu o pod
stawowym znaczeniu. Treść art. 46 jest wynikiem kompromisu pomię
dzy teorią konstytucyjną, zezwalającą na podważenie umowy między
narodowej w przypadku naruszenia przepisu prawa wewnętrznego (zwo
lennikami tej teorii byli m. in. G. Jellinek, F. Oppenheim, H. Lauter- 
pacht, N. Politis, Ch. Rousseau), i teorią zakładającą, że naruszenie ta 
kie nie ma znaczenia dla ważności zawartej urnowy (pogląd taki repre
zentowali np. G. Scelle, P. Guggenheim, F. Berber, H. Kelsen, G. Fitz- 
maurice) u . Należy jednak zauważyć, że prawo międzynarodowe stoi 
na gruncie generalnej zasady (domniemania) ważności umów, w związku 
z tym  państwo powołujące się na nieważność traktatu  musi udowodnić, 
że naruszenie dotyczyło przepisu o zasadniczym znaczeniu. Musi ono 
przy tym działać w dobrej wierze (działanie jego nie może pozostawać 
w jaskrawej sprzeczności z zasadą pacta sunt servanda, tj. nie może mieć 
na- celu jedynie usprawiedliwienia niewykonywania zawartej uprzednio 
umowy). Jak się wydaje, znaczenie art. 46 konwencji wiedeńskiej doty
czy w pierwszym rzędzie przekroczenia kompetencji do reprezentowania 
państwa w stosunkach międzynarodowych przez uprawnione do tego

12 L. W i l d  h a  b e r ,  Die vólkrrechtlichen Wirkungęn von Vertragen, welche 
die bundesstaatliche Kompetenzverteilung einer Bu.ndesverjassung verletzen. ,,An- 
nuaire Suisse de droit international” (dalej — ASDI) 24 (1967), s. 165. Autor ten 
traktuje łącznie oba problemy wynikające z federalnej struktury państwa. Po
dejście takie wydaje się niesłuszne na gruncie wiedeńskiej konwencji prawa trak
tatów. Zob. także C. T. O ł i v e r ,  The enjorcement oj treaties by a jederal State. 
RCADI, t. 141 ,(1974), s. 331 i n.

13 Sytuacja taka jest bez znaczenia, jeżeli konstytucja zezwala federacji na 
stanowienie prawa i zawieranie umów w  każdej sprawie (jak np. konstytucja 
szwajcarska). Por. też przyp. 22-25.

14 Por. A. N. T a 1 a 1 a j e w, Prawo mieżdunarodnich dogoworow.  Moskwa 1980, 
s. 256.
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organy federacji15; możliwość powoływania się na ten przepis zmniejsza 
również procedura ratyfikacyjna (zazwyczaj w państwach federalnych 
proces ten przebiega przy współudziale reprezentantów poszczególnych 
części składowych federacji).

Drugim istotnym zagadnieniem jest wykonywanie umowy w prawie 
wewnętrznym państwa federalnego. Możliwa (i często spotykana, zwłasz
cza w praktyce RFN i Kanady) jest sytuacja, w której dla wykonania 
umowy zawartej przez federację konieczne będzie wydanie aktów praw
nych w kwestiach zastrzeżonych dla kompetencji części składowych. Po
szczególne konstytucje mogą tu przewidywać różne rozwiązania. Na 
gruncie prawa międzynarodowego sytuacja wydaje się jednak stosunko
wo prosta. W orzecznictwie międzynarodowym wykształciła się jako ele
ment zasady pacta sunt servo.nda reguła, że państwo nie może powo
ływać się na swoje prawo wewnętrzne dla usprawiedliwienia niewyko
nywania umowy międzynarodowej. Po raz pierwszy została ona wyra
żona w orzeczeniu Stałego Trybunału Sprawiedliwości Międzynarodowej 
(dalej — STSM) w sprawie traktowania obywateli polskich w Gdań
sku 16, przyjęta została również w art. 27 wiedeńskiej konwencji prawa 
traktatów. Na tej podstawie oczywiste jest przyjęcie tezy, że państwo 
federalne ponosi pełną odpowiedzialność za wykonanie zawartych przez 
siebie umów międzynarodowych.. Interesujący jest natomiast problem 
odpowiedzialności federacji za umowy zawarte przez jej części składowe 
(w doktrynie przyjmuje się zwykle, że odpowiedzialność taka istnieje, 
chociażby w formie pośredniej) — szczegółowe omówienie tego proble
mu wykracza jednakże poza ramy niniejszego opracowania.

Biorąc pod uwagę trudności realizacji umów w sferze swego prawa 
wewnętrznego, państwa federalne dążyły do polepszenia swej pozycji 
przez wprowadzenie do tekstów umów klauzuli federalnej17. Wspólnym 
elementem tego typu klauzul jest stwierdzenie, że ratyfikacja danej kon
wencji nie pociąga za sobą obowiązku jej realizacji w prawie wewnętrz
nym, o ile jej zakres przedmiotowy należy do kompetencji części skła
dowych. Po raz pierwszy zastosowano klauzulę federalną w art. 19.9

15 W. K. G e c fc, Conclusion of Treaties in Violation of Internat Law. Com- 
ments on the Articles 6 and 43 of the ILC Draft. „Zeitschrift fur auslandisches 
offentliches Recht und Vollkerreeht” (dalej — ZaoRV) 27 (1967), No 3, nie bierze 
np. w  ogóle pod uwagę możliwości naruszenia innego rodzaju przepisów konsty
tucyjnych.

10 PCIJ Publ., series A/B, No 44 (1932), s. 24. Por. też A. D. M c N a i r, The 
Law of Treaties. Oxford 1961, s. 60 nn.

17 I. B e r n i e r ,  op. cit., s. 171; Yuen-Li L i a n g ,  Colonial clauses and fede-  
ral clauses in UN midtilateral instruments. AJIL 45 (19-51), No 1, ss. 108 - 128; 
R. B. L o o p e r ,  „Federal state" clauses-in multilateral instruments. „British Year- 
book of International .Law” (dalej — BYBIL) 32 (1955 - 56), ss. 162-203.
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konstytucji Międzynarodowej Organizacji Pracy (tj. art. 405 traktatu 
wersalskiego); powoływały się nań m. in. USA, Australia, Niemcy Wei
marskie i Szwajcaria. Pomimo tego ułatwienia państwa federalne raty
fikowały niewielką ilość konwencji MOP. Przyjęcie klauzuli federalnej 
rozważano również w prowadzonych w latach 1949 - 1954 pracach nad 
Paktami Praw Człowieka; propozycja ta wzbudziła jednak liczne pro
testy i została ostatecznie zarzucona. Przyjęty tekst art. 28 Paktu Praw 
Ekonomicznych, Społecznych i Kulturalnych oraz art. 53 Paktu Praw 
Obywatelskich i Politycznych stanowią: „Postanowienia niniejszego Pak
tu będą dotyczyły wszystkich części składowych państw federalnych 
bez żadnych ograniczeń i wyjątków” 18. Ograniczona klauzula federalna 
została natomiast przyjęta w art. 41 konwencji o sytuacji prawnej 
uchodźców z 28 lipca 1951 r . 19.

Wyjaśnienia wymaga również problem, jakiego rodzaju umowy za
wierać mogą części składowe federacji. Zakres przedmiotowy uzależniony 
będzie od zakresu kompetencji przyznanego przez konstytucję. Nie zaw
sze jednak akty te będą umowami w rozumieniu prawa międzynarodowe
go. Zgodnie z art. 2.1.a wiedeńskiej konwencji prawa traktatów umowa 
międzynarodowa jest to międzynarodowe porozumienie pomiędzy pań
stwami, zawarte w formie pisemnej i regulowane przez prawo między
narodowe. Części składowe państw federalnych nie zawierają zwykle 
umów politycznych, zastrzeżonych dla federacji, lecz porozumienia 
o charakterze technicznym, ułatwiające rozwiązywanie problemów są
siedzkich. Nie zawsze będą to akty rządzone prawem międzynarodo
wym; czasem przyjmą formę kontraktów podlegających prawu wew
nętrznemu 20. W doktrynie21 wysunięto koncepcję poddania tego typu 
umów nie tylko prawu międzynarodowemu i wewnętrznemu, lecz także 
prawu ponadnarodowemu (transnational laio — tak G. Schwarzenberger,

18 Tekst polski por. DzU 1977, nr 38, poz. 169 i 167.
19 United Nations Treaty Series. T. 189, s. 149.
25 C. N. O k e k e ,  Treaty-Making Power  and Treaty-Implementation  by a Fe- 

deral State under International Law, [W:] New Directions in International Law. 
Festschrift fur W. Abendroth. Frank£urt/M.—'New York J1982, s. 55. Autor uważa, 
że umowy te nie są umowami międzynarodowymi; z kolei J. P. J a c q u e, Elements 
pour une theorie de l’acte juridique en droit international. Paris 1972, ss. 258 i n., 
uważa, że obserwuje się tendencję do „internacjonalizacji kontraktów, tj. wpro
wadzania elementów zbliżających kontrakty do umów międzynarodowych (odwo
ływanie się wprost do materialnego prawa międzynarodowego, klauzule arbitra
żowe itp.).

21 Por. przegląd poglądów w tej materii L. di M a r ż o ,  The legał status of 
Agreements concluded by Component Units of Federal States with foreign Enti- 
lies. „Canadian Yearbook of International Law” (dalej — CanYBIL) 1978, s. 197
i 221 i dal.
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P h, Jessup, P. Lalive), tj. specjalnemu systemowi opartemu na ogól<nych 
zasadach prawa, bądź też tzw. lex contractus (A. Verdross wskazał dla 
udowodnienia tej tezy przykłady umów zawierających postanowienia 
o pierwszeństwie przepisów umowy przed prawem wewnętrznym: umo
wę Arabii Saudyjskiej z koncernem Aramco czy też umowę energetycz
ni] między Luksemburgiem i Nadrenią-Palatynatem z 1950 r. — kon
cepcja ta wydaje się jednak chybiona, ponieważ w każdym przypadku 
przepisy danej umowy stanowią tylko lex specialis). Dla celów niniej
szej pracy poszczególne rodzaje umów nie będą rozgraniczone.

2. KOMPETENCJE CZĘŚCI SKŁADOWYCH WYBRANYCH PAŃSTW FEDERAL
NYCH W ZAKRESIE ZAWIERANIA UMÓW MIĘDZYNARODOWYCH

Obecnie członkami ONZ są 22 państwa federalne, w których zamiesz
kuje blisko połowa ludności świata. Pozycja części składowych tych 
państw nie jest jednolita. Niektóre państwa federalne są silnie scen
tralizowane, a ich części składowe nie mają żadnych uprawnień w sto
sunkach z zagranicą22. W innych państwach federalnych kompetencje 
części składowych są bardzo ograniczone, np. do udziału w negocjacjach 
przedstawicieli części składowych w ramach delegacji federalnej (CSRS), 
bądź też do uzyskania zgody części składowej na zawarcie przez federa
cję traktatu, który wymagałby zmiany ustawodawstwa leżącego w gestii 
republik (SFRJ — zgoda ta powinna w zasadzie być uzyskana przed 
rozpoczęciem negocjacji, w praktyce jednak wymóg ten może zostać omi
nięty na podstawie decyzji parlamentu federalnego). Rozwiązanie zbli
żone do modelu czechosłowackiego zostało przyjęte w Nigerii, z zastrze
żeniem, że regiony mają prawo negocjować umowy samodzielnie w pew
nym, bardzo wąskim zakresie, a także w Kenii, Kamerunie oraz Bur- 
rnie23, natomiast do jugosłowiańskiego — w Malezji, gdzie organy lo
kalne muszą wyrazić zgodę na umowy międzynarodowe federacji w kra
czające w dziedzinę zastrzeżoną dla religii muzułmańskiej lub trady-

22 Dotyczy to np. państw latynoamerykańskich (Meksyk, Brazylia, Argentyna, 
Wenezuela). Znacznie większą swobodę mają w  tym zakresie autonomiczne jed
nostki zdecentralizowanych państw unitarnych, np. zob. C. M o r v.i d u c c i, The 
International activities of the Italian regions. „Italian Yearbook of International 
Law” 2 (1976), s. 201. Szerokie uprawnienia uzyskały też regiony i gminy belgij
skie na podstawie ustaw z 20.1.1978 i 8.8.1980 (zob. Y. L e j e u n e ,  Les Communau- 
te3 et les regions belges dans les relations internationales. „Revue Bplge de droit 
International” 1981 - 82, No 1, s. 53). Wydaje się, że Belgia jest na drodze do prze
kształcenia się w  państwo federalne.

23 C. N. O k e k e, op. cit., ss. 55 i n.; E. O. A w a, Issues in Federalism. Benin 
1976, s. 94; L. di M a r ż o ,  Component TJnits . . .  op. cit., ss. 22 i n.
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cyjnych zwyczajów malajskich 24. We wszystkich tych państwach organy 
federalne posiadają pełnię kompetencji stanowienia przepisów prawnych 
w celu realizacji zawartych umów międzynarodowych, także w zakre
sie wyłącznej kompetencji części składowych. Syntezą wymienionych 
rozwiązań może być model austriacki. Sprawy zagraniczne należą na 
podstawie art. 10.1.2 konstytucji do wyłącznej kompetencji Federacji, 
która może zawierać umowy mające zastosowanie tylko w jednym jej 
kraju {np. w 1925 r. zawarto dwie umowy z Wiochami, dotyczące Tyro
lu i Karyntii). Zasada ta została również potwierdzona w orzeczeniu Try
bunału Konstytucyjnego z 18 czerwca 1960 r. (nr B 459/59) 2u. Zgodnie 
z art. 16.1 Konstytucji kraje Federacji mają obowiązek wykonywania 
umów zawartych przez nią, nawet jeżeli wkraczają one w zakres kom
petencji krajów; jednocześnie jednak kraje mają prawo do współdzia
łania przy zawieraniu tego typu umów.

Specyficzna jest sytuacja republik radzieckich, które posiadają sze
rokie uprawnienia konstytucyjne w zakresie. stosunków z zagranicą, 
jednak ich wykorzystanie w praktyce budzi liczne kontrow ersje26. 
Szczególne zainteresowanie budzi podział kompetencji między federację 
a jej części składowe w tych państwach, w których ma on istotne zna
czenie praktyczne. Należy tu wymienić: USA, Kanadę, Australię, Szwaj
carię, a przede wszystkim RFN.

24 E. O. A w a, j.w., s. 95.
25 Zob. E. W e i s e r, Competence des Etats-membres de la Republiąue d’Av.tri- 

che en matiere de conclusion et de mise en oeuvre des accords internationaux.  
[W:] Les pouvoirs exterieurs du Quebec. Montreal 1967, ss. 155 i n.; E. H a r 1 e, 
Die Kooperation bei vólkerrechtlichen Vertrdgen  im  Bundesstaat. „Die Friedens-
- Warte” 59 (1976), nr 2, ss. 101 - 145.

, 28 Ukraina i Białoruś korzystają z tego prawa w  zakresie umów wielostron
nych, zaś Ukraina i Litwa zawarły pewną ilość umów dwustronnych, m. in. z Pol
ską. W literaturze zachodniej podkreśla się powszechnie, że w  praktyce ZSRR 
jest państwem dalece scentralizowanym, a kompetencje republik wykorzysty
wane są wyłącznie w celu umocnienia pozycji federacji na płaszczyźnie między
narodowej. Jako argumenty wymienia się tu możliwość ograniczenia kompetencji 
republik przez ustawodawstwo związkowe, nieprzystąpienie żadnej z republik do 
umowy międzynarodowej przed Związkiem .czy też zaangażowanie Białoruskiej SRR 
w pracach grupy państw śródlądowych w czasie III Konferencji Prawa Morza. 
Argumenty te są przekonywające. Por. na ten temat szczegółowo np. H. G. B e ł z ,  
Das Prinzip des Fóderalismus in der Sowjetunion. „Jahrbuch fiir Ostrecht” 12 
(1963), s. 249; M. W. J a n o w s k i  j, Sowietskije sojuznyje riespubliki — połnopra- 
wnyje subiekty mieżdu.nar-odnogo prawa.  „Sowietskoje Gosudarstwo i Prawo” 1962, 
nr 12, s. 55; I. I. L u k a s i z . u k ,  Ob uczasti sowietskich sojuznych riespublik tu mie- 
żdunarodnich dogoworach. „Sowietskij Jeżegodnik Mieżdunarodnogo Prawa” (dalej
— SJMP) 1958, s. 508; a zwłaszcza H. I. U i b o p u u ,  Iinternational legał persona- 
lity  of Union Republics of USSR, „International and Gomparative Law Quaterly”
24 (1975), s. 811 i podana tam literatura.
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USA. Przepisy konstytucyjne przyznają pełnię praw w zakresie sto
sunków zagranicznych Unii, stanowiąc jednocześnie, że treaty-making 
power przysługuje prezydentowi (w pewnych przypadkach wymagana 
jest zgoda senatu; w praktyce większość umów zawieranych jest w dro
dze tzw. executive agreements). Zakaz zawierania traktatów politycz
nych, przymierza lub konfederacji przez stany wynika wyraźnie z art. 
1.10.1; Jednocześnie jednak zd. 3 tego samego przepisu stanowi, że za 
zgodą Kongresu stany mogą zawierać pewne porozumienia, określane 
jako agreements and cornpacts. Porozumienia te mogą być zawierane 
pomiędzy stanami Unii — nie mają one wówczas charakteru prawa fe
deralnego — o ile nie naruszają one stosunków pomiędzy stanami i Unią 
lub nie naruszają równości politycznej stanów. Na podstawie art. 1.10.3 
poszczególne stany zawarły szereg porozumień z prowincjami kanadyj
skimi, dotyczących przede wszystkim spraw granicznych, komunikacji, 
ochrony środowiska i ekstradycji. Liczba agreements and cornpacts nie 
jest dokładnie znana, ponieważ nie wszystkie są publikowane, a Wiele
nia charakter nieformalny. L.di Marżo 27 podaje dane liczbowe wahające 
się pomiędzy 27 (wszystkie umowy formalne) j. 766 (włączając umowy 
■nieformalne). W praktyce wiele umów zawarto bez zgody Kongresu — 
praktyka ta została usankcjonowana przez orzecznictwo sądowe w opar
ciu o tezę, że prowincje kanadyjskie nie są foreign Powers w rozumie
niu art. 1.10.3 konstytucji U SA 28. Przypadki udzielenia zgody przez Kon
gres były stosunkowo nieliczne — trzykrotnie dotyczyły budowy i ko
rzystania z Mostu Pokoju nad Niagarą, a w 1949 r. — także umowy
o zapobieganiu pożarom lasów. Tendencja do zawierania umów między 
stanami USA i stanami meksykańskimi czy prowincjami kanadyjskimi 
Wzmogła się w ostatnim okresie; zmieniły się też przedmioty umów (np. 
stan Luizjana zawarł w 1967 r. umowę kulturalną z prowincją Quebec).

Umowy stanowe podlegają również kontroli Kongresu w tym zna
czeniu, że mogą zostać przezeń w każdej chwili uchylone.

Jak się wydaje, Unia nie ma również w praktyce problemów z wy
konywaniem zawartych umów federalnych. Art. 6 konstytucji USA sta
nowi bowiem, że wszystkie umowy zawarte zgodnie z przepisami kon-

27 L. di M a r ż o ,  Component Units . . .  op. cit., s. 60.
28 Sąd Najwyższy (dalej — SN) USA w sprawie Virginia v. Tennessee (1893), 

wykładnia art. 1 konstytucji przez Senat, cyt. za R. S. R o d g e r s ,  The capacity 
of States of the Union to conclude intemational agreements: the background and 
recev,t developments. AJIL 61 (1967), No 4, ss. 1021 - 1023. Por. też orzeczenie 
SN Pin. Dakoty w sprawie McHendry County v. Brady (1917) w  kwestii zgody 
Kongresu. Jednocześnie już 'W 1840 r. SN USA orzekł w sprawie Holmes v. Jen- 
ninson, że zawarta bez zgody Kongresu umowa ekstradycyjna między stanem  
Vermont i Kanadą jest nieważna.
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stytucji są najwyższym prawem krajowym i w związku z tym powinny 
być bezwzględnie wykonywane. W przypadkach ewentualnych sprzecz
ności z prawem stanowym czy też wkroczenia w ich kompetencje (np. 
sprawy podatkowe), w doktrynie sugeruje się przeprowadzenie konsul
tacji i ewentualnie wynegocjowanie kompromisu 29.

Kanada. Na przykładzie tego państwa najpełniej ujawnia się politycz
ny aspekt podziału kompetencji w sprawach zagranicznych pomiędzy 
federacją a częściami składowymi. Sprzeczności powstały na tle dąże
nia Quebecu do prowadzenia w możliwie szerokim zakresie własnej po
lityki zagranicznej, ukierunkowanej na kontakty z Francją i frankofoń- 
skimi państwami Trzeciego Świata M.
Kanada nie posiada konstytucji dostosowanej do wymogów jej współ
czesnej pozycji politycznej i prawnej. Podstawy ustroju określa konsty
tucja dominium, tj. British North America Act z 1867 r. Przepisy art. 
91 - 92 tego aktu, określające kompetencje prowincji, nie wspominają
o stosunkach zagranicznych. Natomiast art. 132 ustanawia wyłączność 
kompetencji monarchy w zakresie stosunków zagranicznych, która to 
władza po uzyskaniu pełnej samodzielności przez K anadę31 przeszła na 
organy centralne dominium; współcześnie wykonywana jest przez rząd 
federalny. Wyłączność rządu federalnego w zakresie prawa zawierania 
umów została potwierdzona np. przez oświadczenie kanadyjskiego MSZ 
z marca 1965 r. 32 i z reguły jest przestrzegana przez partnerów, zwła
szcza USA i Francję (np. zaproszenie Quebecu przez Gabon do wzięcia 
udziału w konferencji międzynarodowej zostało przez rząd kanadyjski 
potraktowane jako ingerencja w wewnętrzne sprawy Kanady). Nie jest 
zatem wykluczone zawarcie przez rząd federalny umowy, której zakres 
obowiązywania będzie ograniczony do jednej prowincji. W doktrynie33 
uznaje się jednak, że prowincje mają prawo zawierania umów admini
stracyjno-technicznych, kontraktów prawa prywatnego oraz umów mię
dzynarodowych prawa publicznego, dla których ramy tworzy umowa za-

28 R. Ch. G h o s h, Treaties and federal constitutions: their mutual impact. 
Caleutta 1931, ss. 163 i n.

sa Zob. w szczególności A. J a c o m y - M i l l e t t e ,  Le role des provinces dans 
les relations internationales. „Etudes internationales” 10 (1979), No 2, ss. 285 ,290
i n.); L. S a  b o u r i n, La participation des provinces canadiennes aux organi- 
sations internationales. CanYBIL 1965, s. 73; W. A. K a c z a n ó w ,  Uczastie kanad- 
skioh proioincij w  mieżdunarodnich soglaszenijach i organizacijach. SJMP 1969

S1 Por.; na ten temat J. C u t h b e r t ,  Nationality and diplomatic protection. 
The Commonwealth of Nations. Leiden 1969, ss. 34 i n.

*2 CanYBIL 4 (1966), s. 267.
33 A. J a c o m y - M i l l e t t e ,  Le role ... op. cit., s. 315; O. J. L i s s i t z y n ,  

Territorial ■ ■ . op. cit., s. 32.

s. 315.
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warta przez rząd federalny (możliwość zawierania umów przez prowin
cje przewiduje np. umowa kulturalna francusko-kanadyjska z 1965 r.).

W zasadzie rząd federalny nie jest ograniczony przedmiotowo, jeśli 
chodzi o zawieranie umów. Praktyka wykazała jednak, że prawo to 
ograniczone jest zakresem legislacji federalnej. Do wyłącznej kompeten
cji prowincji należą np. problemy językowe, praw obywatelskich, admi
nistracji prowincji itp. W tych dziedzinach rząd federalny nie może sta
nowić prawa, nawet w celu wykonania zobowiązań międzynarodowych. 
W związku z tym w praktyce wszelkie umowy wkraczające w domenę 
zastrzeżoną dla prowincji są konsultowane z prowincjami i muszą być 
przez nie zaakceptowane.

Austrialia. Związek Australijski uzyskał pełnię uprawnień do pro
wadzenia stosunków zagranicznych na podstawie art. 51 ustawy konsty
tucyjnej z 1900 r. Negocjowanie i zawieranie umów pozostaje w zasadzie 
całkowicie w kompetencji władz federalnych, aczkolwiek poszczególne 
stany utrzymywały w Londynie przedstawicielstwa handlowe oraz do 
spraw bezpośrednich kontaktów z Królową w sprawach zastrzeżonych 
dla jej ,kompetencji (mianowanie gubernatorów stanowych, zmiany kon
stytucji stanowych, uchylenie aktów legislatywy stanow ej34). W orze
cznictwie sądowym35 ustaliła się zasada, że zakres przedmiotowy kom
petencji władz federalnych jest nieograniczony, z wyłączeniem umów 
grzecznych z konstytucją (np. preferujących pewne stany Związku 

czy też naruszających zagwarantowane konstytucyjnie prawa obywatel
skie), umów ustanawiających sądy, których pozycja byłaby wyższa niż 
Sąd Najwyższy (High Court), bądź też umów wykraczających poza za
kres tradycyjnych stosunków międzynarodowych i prawa międzynaro
dowego (tj. zastrzeżonych dla wewnętrznej kompetencji państw, jak np. 
obywatelstwo).

W praktyce Związek przestrzega jednak kompetencji stanów przy 
zawieraniu umów międzynarodowych. Umowy należące do ich domeny 
są zawsze przekazywane stanom do ratyfikacji.

Australia często korzystała z możliwości zgłaszania klauzul federal
nych, przystępując do umów wielostronnych (np. w przypadku konwen
cji MOP nie ratyfikowała ich, lecz traktowała jedynie jako rekomen
dacje 38). W praktyce więc przy różnych rozwiązaniach konstytucyjnych, 
podział kompetencji w zakresie stosunków zagranicznych zbliżony jest 
do przyjętego w Kanadzie.

34 Sytuacja ta wynika jednak ze szczególnego statusu Australii jako domi
nium w ramach Commonwealthu.

85 High Court of Australia in re The King v. Burgess z 10jl 1.1936, powoi. 
Przez H. M o s 1 e r a ,  Die vi>lkerrechtliche . . .  op. cit., s. 159.

36 R. B. L o o p  er,  „Federal S tate” clauses . . .  op. cit., s. 173.
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Szwajcaria. Przepisy konstytucji szwajcarskiej z 1874 r., które są 
powtórzeniem odpowiednich norm pierwszej konstytucji federalnej 
z 1848 r., zastrzegają kompetencję prowadzenia stosunków zagranicz
nych dla Konfederacji (art. 8), przy czym na szczeblu federalnym wy
stępuje również podział poziomy między Radę Federalną i Zgromadzenie 
Federalne (art. 85.5 i 102.7). Kantony zachowały jednak pewien zakres 
kompetencji w stosunkach zagranicznych:
1. w przypadkach, gdy Konfederacja zawiera umowę dotyczącą szcze

gólnie pewnych kantonów, zasięga się ich opinii w specjalnym postę
powaniu konsultacyjnym x(Vernehmlassungsverfahren);

2. zgodnie z art. 9 konstytucji, kantony mogą zawierać trak taty , w za
kresie ekonomii, handlu, stosunków granicznych i spraw policyj
nych 37, o ile umowy te nie naruszają uprawnień innych kantonów
i pr.iv,-a federalnego. W sprawach tych wyjątkowo kantony mogą 
utrzymywać kontakty z organami państw obcych (art. 10.2 konsty
tucji). Umowy zawierane przez-''kantony podlegają każdorazowo za
twierdzeniu przez Radę Federalną, a ewentualne spory na tym tle 
rozstrzyga Zgromadzenie Federalne.
Postanowienia dotyczące prawa zawierania umów znajdują się rów

nież w zatwierdzonych przez Konfederację konstytucjach kantonów (np. 
art. 64 konstytucji Genewy ozy art. 44.10 konstytucji Valais).

Rząd federalny nie jest ograniczony przedmiotowo w swej kompe
tencji zawierania umów międzynarodowych. Zgodnie z art. 113.3 kon
stytucji Konfederacji trak tat prawidłowo zawarty staje się najwyższym 
prawem i przeważa nad prawem kantonalnym. W praktyce jednak prze
pisy wykonawcze do umów wydawane są przez kantony. Prawo wew
nętrzne jest dostosowywane do międzynarodowego przed wyrażeniem 
ostatecznej zgody na związanie się umową.

3. KOMPETENCJA KRAJÓW RFN DO ZAWIERANIA UMÓW MIĘDZYNARO
DOWYCH

3.1. U w a g i  o g ó l n e

Kompetencja krajów (Lander) RFN na płaszczyźnie międzynarodo
wej należy do tradycyjnych instytucji niemieckiego prawa konstytucyj
nego. Frankfurcki projekt konstytucji z 1848 r. zapewniał wprawdzie

37 Interesujące przykłady takich umów przytaczają m. in. J. H. W. V e r- 
z i j 1, International Laiw in histcrical perspectiie.  T. II (International persor.s). 
Lciden 1969, ss, 492 -493, oraz L. W d l d h a b e r ,  Exterral relations of the Swiss 
Ccintons. CanYBIL 1974, ss. 211 (214 i <n,). Umowy te ciityczą przykładowo bu-
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Rzeszy zasadnicze uprawnienia w dziedzinie stosunków z zagranicą (we
dług § 6 międzynarodowa reprezentacja Niemiec i poszczególnych państw 
niemieckich należeć miała wyłącznie do władz Rzeszy; do kompetencji 
Rzeszy należały również utrzymywanie stosunków dyplomatycznych, za
wieranie sojuszy i traktatów z innymi państwami, w szczególności umów
0 handlu, żegludze i ekstradycji oraz podejmowanie innych działań mię- 
dzynarodowoprawnych), to jednak poszczególnym państwom Związku 
(krajom) miało być zapewnione prawo do zawierania traktatów  z pań
stwami obcymi w zakresie prawa prywatnego, stosunków sąsiedzkich
1 policji (§ 8.2). Według § 9 wszystkie traktaty wykraczające poza sto
sunki prywatnoprawne, zawarte przez rząd niemiecki z innym rządem 
niemieckim lub nieniemieckim, miały być podane do wiadomości-władzom 
Rzeszy, a o ile w grę wchodziłby interes Rzeszy, wymagałyby zatwier
dzenia przez władze Rzeszy38. Według konstytucji Rzeszy' z 1871 r. za
równo Rzesza, jak i jej kraje mogły utrzymywać stosunki z państwami

'obcym i. Przepis § 4 konstytucji zastrzegał do wyłącznej kompetencji 
Rzeszy ustawodawstwo dotyczące cła iy handlu, ochrony niemieckiego 
handlu za granicą oraz „zarządzanie wspólnym przedstawicielstwem kon
sularnym”. Zgodnie z § 11 cesarz uprawniony był do reprezentacji Rze
szy na płaszczyźnie międzynarodowoprawnej, do wypowiadania wojny 
w imieniu Rzeszy, do zawierania pokoju i sojuszy, innych umów z pań
stwami obcymi oraz do przyjmowania i wysyłania posłów. Mimo braku 
wyraźnych przepisów konstytucyjnych kraje Rzeszy miały prawo utrzy
mywać bezpośrednie stosunki z państwami obcymi (z wyłączeniem sto
sunków konsularnych) i zawierania z nimi umów w zakresie wszystkich 
spraw wyłączonych spod kompetencji Rzeszy39. Konstytucja weimarska 
z 1919 r. stwierdzała w art. 78, że „piecza nad stosunkami z państwami 
obcymi jest wyłączną sprawą Rzeszy”. Krajom Rzeszy przyznawała je
dnak prawo zawierania traktatów  z państwami obcymi w sprawach, 
które należały do ich kompetencji ustawodawczej. Takie traktaty wyma
gały zgody Rzeszy. Szczególnej regulacji poddano traktaty  zmieniające 
granice Rzeszy, z wyłączeniem traktatów, na mocy których miała na
stąpić jedynie drobna korekta granicy na obszarach niezamieszkałych. 
Traktaty takie zawierane były przez Rzeszę po uzyskaniu zgody zainte
resowanego kraju federacji (art. 4 )40.

dowy i korzystania z lotniska Blotzheim (Bazylea-Miluza), planowania prze
strzennego wzdłuż granicy z RFN, ochrony środowiska, w  szczególności Jez. Bo
deńskiego (Thurgau, Schaffhausen) i Leman (Genewa).

38 Por. E. M e n z e l ,  Kommentar zum Bonner Grundgesetz (Bonner Kommen-  
tar). Hamburg 1950, s. 7 (do art. 32 UZ).

39 Tamże.
41 Tamże.

Przegląd Zachodni, n r 2, 1984 Instytut Zachodni



14 Ja n  Barcz, W ładysław Czapliński

W Ustawie Zasadniczej (dalej — UZ) RFN kompetencje krajów fe
deracji do zawierania umów międzynarodowych reguluje art. 32.3, któ
ry stwierdza, iż „o ile kraje federacji kompetentne są w sprawie ustawo
dawstwa, mogą one za zgodą rządu federalnego zawierać traktaty z pań
stwami obcymi” 41.

Sam art. 32 UZ, regulujący podział kompetencji w zakresie stosun
ków z zagranicą (auswdrtige Gewalt) między federację a jej kraje, stał 
się przedmiotem licznych kontrowersji w zachodnioniemieckiej praktyce 
konstytucyjnej i doktrynie. Wskazać tu można trzy zasadnicze proble
my: po pierwsze — czy Ustawa Zasadnicza w art. 32 przejęła wynika
jącą z tradycji niemieckiego prawa konstytucyjnego zasadę, że kompe
tencja w zakresie stosunków z zagranicą opiera się na wewnętrznym 
podziale kompetencji w ramach ustawodawstwa? Po drugie — czy fede
racja ma prawo na podstawie art. 32 ust. 1 UZ do zawierania traktatów 
w przedmiocie zastrzeżonym do wyłącznej kompetencji ustawodawczej 
jej krajów? Po trzecie — czy w takim przypadku ma ona również pra
wo do wykonywania tych traktatów w sferze wewnętrznej RFN (kra
jów federacji)? Tak więc zasadnicza kontrowersja dotyczy możliwości 
zawierania i wykonywania przez federację umów, których przedmiot — 
wg wewnętrznego podziału kompetencji — zastrzeżony jest dla krajów 
federacji12. Natomiast sama kompetencja tych krajów do zawierania
i wykonywania umów międzynarodowych w ramach ich kompetencji 
wewnętrznej (ustawodawczej) nie budzi większych kontrowersji. Kraje 
RFN mają stosunkowo mocną pozycję na płaszczyźnie międzynarodowej 
w porównaniu z częściami składowymi innych państw federalnych4!. 
W literaturze podkreśla się oryginalność (pierwotny charakter) upraw
nienia krajów RFN do zawierania traktatów: art. 32.3 nie uzasadnia 
lub nie ustala prawa do zawierania traktatów przez kraje, lecz pozo
stawia im to prawo (den Landem verbleibende Vertragsgewalt) 44.

41 „Soweit die Lander fur die Gesetzgebung zustandig sind, kónnen ue 
mit Zustimmung der Bundesregierung mit auswartigen Staaten Vertrage a*b- 
schliessen”.

42 W literaturze polskiej na ten temat J. B a r c z ,  Kompetencja federacji do 
zawierania umów międzynarodowych w  zachodnioniemieckiej praktyce konsty
tucyjnej i doktrynie. „Przegląd Stosunków Międzynarodowych” (w druku).

43 Por. W. R u d o l f ,  Internationale Beziehungen der deutschen Lander. „ Ar- 
chiv des Vól'kerrechts” (dalej — AVR) 13 (1966 - 67), H. 1, s. 55.

44 H. Frhr. v. S t r a l e n h e i m ,  Die Zustdndigkeit des Bundes und der 
Lander zum Abschluss non Kulturabkommen mit auswartigen Staaten. ,,Bayeri- 
sche Verwaltungsblatter” (dalej — Bay VB1) .1955, nr 6 - 9 ,  s. 8; FTK w tzw. 
Kehler-Hafenurteil mówi o władzy traktatowej, pozostałej krajom RFN (den 
Landem  verbliebene Yertragsgewalt), Entscheidungen des Bundesverfassungsge- 
richt. Amtliche Sammlung (dalej — BYerfGE) T. 2, s. 379.
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3.2. K o m p e t e n c j a  k r a j ó w  R F N  d o  z a w i e r a n i a  u m ó w  
m i ę d z y n a r o d o w y c h  w r a m a c h  i c h  w ł a ś c i w o ś c i  u s t a 
w o d a w c z e j

Kraje RFN mogą za zgodą rządu federalnego zawierać umowy mię
dzynarodowe z państwami obcymi, o ile przedmiot umowy jest zgodny 
z ich kompetencją ustawodawczą 43. W szczególności oznacza to, że kra
je te mogą zawierać urnowy międzynarodowe we wszystkich sprawach 
z zakresu ustawodawstwa, o ile nie zostały one wyraźnie zastrzeżone 
postanowieniami konstytucji dla federacji. Ustawa Zasadnicza RFN wy- * 
chodzi bowiem z założenia, że wykonywanie władzy zwierzchniej (w za
kresie ustawodawstwa, administracji i sądownictwa) jest w pierwszym 
rzędzie domeną krajów federacji, należy do ich pierwotnej kompetencji, 
nie wywodzącej się ze zwierzchnictwa federalnego44. Zasadę tę formu
łuje art. 30 UZ, który stwierdza, że „realizowanie państwowych upraw
nień i wykonywanie państwowych zadań jest sprawą krajów federacji,
o ile Ustawa Zasadnicza nie przyjmuje lub nie dopuszcza innego uregu
lowania”. Odpowiednio do zasady ogólnej z art. 30 UZ uregulowane są 
kompetencje w zakresie ustawodawstwa (art. 70), administracji (art. 83) 
oraz sądownictwa (art. 92) 47. Nie -oznacza to jednak, że punkt ciężkości, 
jeżeli chodzi o ustawodawstwo, leży po stronie krajów federacji. Już 
konstytucja weimarska zawęziła kompetencje krajów Rzeszy, formułu
jąc katalog właściwości ustawodawczej, który „krajom federacji pozo
stawiał niewiele więcej, jak tylko realizowanie ustaw uchwalonych przez 
Rzeszę oraz kompetencję ustawodawczą w takim zakresie, w jakim Rze
sza z niej nie skorzystała” 48. Tendencja ta została przyjęta na gruncie 
Ustawy Zasadniczej. Jak podkreślają M. Kloepfer i M. Malorg, zasada 
sformułowana w art. 30 UZ została w wyniku praktyki polityczno-kon- 
stytucyjnej zmieniona w swoje przeciwieństwo49. Biorąc pod uwagę ob
szerny katalog właściwości federacji, sformułowany w art. 73 - 75 UZ, 
można uznać, że przekazane jej zostały najpoważniejsze uprawnienia. 
Kompetencja krajów federacji ograniczona jest właściwie do oświaty,

45 Zob. W. B u s c h ,  Die Lindauer Vereinbarung und die Standige yer trags-  
kommission der Ldnder. Ein Beitrag zur Lehre vom Abschluss von Kulturab-  
kommen in der Bundesrepublik Deutschland. Miinchen 1969, ss. 49 i n.

48 Por. M. B o t h e, Die Kompetenzstruktur des modernen Bundesstaates in 
rechtsvergleiehender Sickt. Berlin—Heidelberg—New York 1977, s. 214.

47 Por. E. S c h u n c k, H. de C 1 e r c k, Allgemeines Staatsrecht und Staats-  
recht des Bundes und der Liinder. Siegburg 1980, s. 231.

48 M. B o t h e, Die Kompetenzstruktur . . .  op. cit., s. 214.
49 M. K l o e p f e r ,  M. M a l o r g ,  Ojfentliches Recht, Tubingen—Dusseldorf 

1976, s. 15.
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szkolnictwa, kultury, zagadnień policyjnych, prawa komunalnego i ochro
ny  zdrowia.

W zakresie konkurencyjnej kompetencji ustawodawczej (konkurrie- 
rende Cesetzgebung) kraje federacji mają poza tym kompetencję usta
wodawczą — a tym samym i prawo zawierania traktatów  na podstawie 
art. 32.3 UZ — w takim zakresie i tak długo, dopóki federacja nie wy
korzysta swoich uprawnień (art. 72.1 U Z)50. W przypadku, gdy po za
warciu traktatu  przez kraj federacja wykorzysta swoje uprawnienia 
ustawodawcze, kompetencja kraju federalnego wygasa. Sam traktat obo- 

_ wiązuje iednak nadal na płaszczyźnie międzynarodowej. W takim przy
padku federacja zobowiązana jest do zapewnienia jego wykonywania,
o ile uprzednio wyraziła nań zgodę, przynajmniej w takim zakresie, w ja
kim nastąpiła zmiana .stanu prawnego 51.

Kraje mogą zawierać również traktaty  w zakresie wyłącznej kompe
tencji ustawodawczej federacji (ausschliessliche Gesetzgebung des Bun- 

jies), „jeżeli i o ile zostały do tego wyraźnie upoważnione przez ustawę 
federalm>” (art. 71 UZ). Tego rodzaju upoważnienie zawiera w sobie — 
odpowiednio do postanowienia art. 32.3 UZ — automatyczne uprawnie
nie do zawierania w takim samym zakresie umów międzynarodowych 52.

Ograniczenie kompetencji traktatowej krajów RFN w zakresie ich 
właściwości ustawodawczej wynikać może z dwóch powodów: Po pierw
sze — w stosunku do spraw określonych w art. 75 UZ (tzw. Rahmen- 
gesetzgebung) federacja ma prawo do ustalania w drodze ustawodaw
czej wiążących ustawodawcę krajowego zasad. Odnosić się to będzie rów
nież do treści umowy międzynarodowej, o ile jej przedmiotem będą spra
wy określone w art. 75 U Z 53. Po drugie — ograniczenie takie wynika 
z art. 24.1 UZ, który uprawnia federację do przekazania na mocy usta
wy praw zwierzchnich organizacjom międzypaństwowym54. Federacja 
może zatem tą drog'ą wkroczyć w zakres wyłącznej kompetencji jej kra-

30 Por. J. D r  e h  er , Die Kompetenzverteilung zwischen Bund und Landem  
in Rahmcn der auswartigen Cewalt nach dem Bonner Grundgesetz.  Augsburg 
1969, s. 75.

51 Por. J. D r e h e r ,  j. w., ss. 75 - 70; szerzej — A. M. T h a l  er; Die vol- 
kerrechtlichen Vertrdge des Reiches und die bundesstaatliche Neuordnung Deutsch- 
lands. Das Problem der Bindung und Erfiillung der auf die Bundesrepublik 
Deutschland uberkommenen vólkerrechtlichen Vertrdge des Reiches im Hinblick 
auf die Begrenzung der Vertrags- und Transformcitionskompetenz im Bwndesstaat. 
Miinchen 1982, ss. 55 i ,n.

52 J. K o l b i e ,  Ausiandsbeziehungen der Ldnder? Zur Auslegung des Art. 
■32 Abs. 1 und 3 GG. „Die offentliche Verwaltung” (dalej — DoV) 1965, H. 5, 
•s, 152; E. M e n z e l :  [W:] Bonner K om m en tar . . .  op. cit., s. 5 do art. 32 UZ.

53 Po-r. E. M e n z e l ,  jw.
■** Por. J. K o l b l  e, Ausiandsbeziehungen. . .  op. cit., s. 152.
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jów. Kwestia ta należy jednak do szerszego kompleksu wspomnianych 
wcześniej problemów, dotyczących uprawnień federacji do zawierania
i wykonywania umów międzynarodowych.

3.3. K o m p e t e n c j a  k r a j ó w  d o  z a w i e r a n i a  u m ó w  m i ę 
d z y n a r o d o w y c h  w r a m a c h  t z w.  w ł a ś c i w o ś c i  a d m i -  
n i s t r a c y j n e ]  ( V e r w a l t u n g s a b k o m m e n )

Art. 32.3 UZ nie zawiera żadnego sformułowania na temat kompe
tencji krajów RFN do zawierania porozumień administracyjnych (Ver- 
waltungsabkommen). Mimo to w doktrynie panuje ogólne przekonanie, 
że kraje taką kompetencję posiadają; uzasadnia się tę tezę bądź w dro
dze'rozumowania ab maioro ad m in u s55, bądź przez podkreślenie, że art. 
32.3 mówiąc o „sprawach ustawodawstwa”, ma na myśli „całość kom
petencji krajów federalnych” 5G. H. Mosler pisał na przykład:

„W istocie rzeczy nie można interpretować zasady odgraniczenia kompetencji 
ustawodawczej w  ten sposób, iż Ustawa Zasadnicza przeciwstawia kompetencję 
w zakresie ustawodawstwa krajowego kompetencji w  zakresie administracji kra
jów federacji. Uprawnienie do zawierania porozumień z państwami obcymi w  dzie
dzinie administracji nie zostało krajom'federaeji cofnięte” 57.

Prawo zawierania porozumień administracyjnych przez kraje RFN jest 
jednak również ograniczone. Rozciąga się ono na dwie kategorie spraw 
administracyjnych: wynikające z wyłącznej kompetencji ustawodawczej 
krajów (tzw. Landesgesetzesakzessorische Verwaltungsmaterien)58 oraz 
wynikające z konkurencyjnej kompetencji ustawodawczej, o ile i  tak 
długo, jak federacja nie uczyni użytku z przysługujących jej upraw
nień (tzw. korrespondierende landesgesetzesakzessorische Verwaltungs- 
materien) 59.

W stosunku do innych materii administracyjnych przyjmuje się jako 
podstawę kompetencji krajów do zawierania porozumień podział kompe
tencji w zakresie administracji, określony w Ustawie Zasadniczej (ogólne

35 D. H a a s ,  Abschluss und Ratifikation internationaler Vertrdge, „Archiv des 
offentlichen Rechts” (dalej — AoR) 1952 - 1953, z. 3/4, s. 384.

58 A. B l e c k m a n n ,  Grundgesetz und Vólkerrecht. Berlin 1975, s. 204.
37 H. M o s l e r ,  Die volkerrechtliche W irkung. . .  op. cit., s. 150.
58 Por. W. G r e w e ,  Die auswdrtige Gewalt der Bundęsrepublik.  [W:] „Ver- 

offentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer” 1954, H. 12, 
s. 178; W. R u d o l f ,  Vólkerrecht und deutsches Recht. Tiibingen 1967, ss. 227
i n; R. B e r n h a r d t ,  Der Abschluss vólkerrechtlicher Vertrdge im Bundesstaat. 
Koln—Berlin 1957, s. 157.

3S Szerzej W. B u s c h ,  Die Lindauer . . .  op. cit., s. 56.
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domniemanie kompetencji krajów federacji, chyba że UZ wyraźnie za
strzega niektóre sprawy administracyjne dla kompetencji federacji)60. 
Sporny jest natomiast problem kompetencji krajów do zawierania po
rozumień administracyjnych w zakresie wykonywania przez kraje ustaw 
federalnych61. Dla zawarcia przez kraj federacji porozumienia admini
stracyjnego wymagana jest również zgoda rządu federalnego62.

4. DZIAŁALNOŚĆ KRAJÓW RFN NA ARENIE MIĘDZYNARODOWEJ

Według ogólnie akceptowanego poglądu kraje RFN uprawnione są 
do utrzymywania kontaktów międzynarodowych, koniecznych dla zawar
cia umów międzynarodowych63. Sposób zawierania umów międzynaro
dowych przez te kraje nie jest uregulowany w Ustawie ZasadniczejM. 
W literaturze wskazuje się, że problem ten musi być rozstrzygany wy
łącznie według postanowień konstytucji krajow ych63. Postanowienia te 
stanowią odpowiednik art. 59 UZ na płaszczyźnie k rajów 6C. W kwestii 
prowadzenia rokowań kraje mogą albo powołać przedstawiciela ad hoc, 
albo posłużyć się pośrednictwem odpowiednich organów federalnych, któ
re w takim przypadku związane są wytycznymi kraju federacji67. Kom
petencja do zawierania przez kraje federacji — w ograniczonym zakre
sie — umów międzynarodowych, w każdym razie nie uprawnia ich do 
utrzymywania własnej służby dyplomatycznej i konsularnej68.

Według art. 73 pkt 1 UZ federacja posiada wyłączną kompetencję 
ustawodawczą w zakresie „spraw zagranicznych”. Odpowiednio do tego 
służba zagraniczna objęta jest własną administracyjną kompetencją fe
deracji {bundeseigene Verwaltuńg) 69. W doktrynie podkreśla się, że 
znaczenie art. 32.1 UZ („Piecza nad stosunkami z państwami obcymi jest 
sprawą federacji”) polega przede wszystkim na tym, że przepis ten obej
muje „pieczę nad stosunkami z państwami obcymi” w zakresie wykra-

“  J. w., ss. 57 i n.
#1 J. D r e h e r ,  Die Kompetenzverteilung . . .  op. cit., ss. 76 1 n.
05 BVerfGE, t. 2, s. 369 i n. W związku z tym G. L e i b h o l z ,  H. J. R i n c k, 

K. H e 1 b e r g, Grundgesetz fur die Bundesrepublik Deutschland. Kommentar  
on Hand der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts. Koln 1968, s. 315.

83 J. K o l  b l e, Auslansbeziehungen . . .  op. cit., s. 153.
M Por. E. M e n z e l  [w:] Bonner K o m m en ta r . . .  op. cit., s. 6 do art. 32 UZ.
M Por. R. B e r n h a r d t ,  Der Absch.lu.ss... op. cit., ss. 176 i n; W. M a l l -  

m a n n ,  Vólkerrecht und Bundesstaat. [W:] Worterbuch des Vblkerrechts. (Hrsg. 
von H. J. Schlochauer), Berlin 1962, t. III, s. 644.

M W. B u s c h, Die Lindauer . . .  op. cit., ss. 60 i n.
,7 J. D r e h e r ,  Die Kompetenzverteilung  . . .  op. cit., s. 86.

E. M e n z e l  [w:] Bonner K o m m e n ta r . . .  op. cit., s. 6 do art. 32 UZ.
*s Por. E. S c h u n c k, H. de C 1 e r k, Allgemeines  . . .  op. cit., s. 227.
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czającym poza wyłączną kompetencją ustawodawczą federacji i jej wła
sną administracyjną kompetencję (bundeseigene Verwaltung) w spra
wach zagranicznych70. W każdym razie podkreśla się, że art. 32 UZ 
uzasadnia kompetencję1 federacji w zakresie wszelkich aktów dotyczą
cych stosunków z państwami obcymi71. Do wyłącznej kompetencji fe
deracji należą więc takie sprawy, jak regulowanie stosunków dyploma
tycznych i konsularnych, wizyty międzypaństwowe, kształtowanie polity
ki zagranicznej i tp .72. A. Bleckmann ■— podsumowując powszechne sta
nowisko doktryny zachodnioniemieckiej — podkreśla, że art. 32.3 UZ 
stanowi wyjątek od ogólnej zasady wyrażonej w art. 32.1 UZ; tym sa
mym więc kraje RFN — prócz ograniczonego prawa do zawierania tra 
ktatów — nie mają żadnych innych kompetencji w dziedzinie stosunków 
z państwami obcym i73. Kraje te są więc generalnie wyłączone z dziedzi
ny stosunków międzynarodowych, za wyjątkiem możliwości zawierania 
umów międzynarodowych na warunkach określonych w art. 32.3 UZ.

5. WYMÓG WYRAŻENIA ZGODY (ZUSTIMMUNG) PRZEZ RZĄD FEDERALNY 
NA UMOWĘ ZAWIERANĄ PRZEZ KRAJ FEDERACJI

Art. 32.3 UZ stwierdza, że kraje mogą w określonym zakresie zawie
rać umowy międzynarodowe „za zgodą rządu federalnego” (mit Zuslim - 
mung der Bundesregierung). Pod rządami konstytucji Rzeszy z 1871 r. 
prawo krajów do zawierania umów międzynarodowych nie podlegało 
kontroli ze strony Rzeszy. Konstytucja weimarska natomiast w art. 78.2 
wprowadziła obowiązek uzyskiwania zgody ze strony Rzeszy (Zustirrt- 
mung des Reiches) 7i.

W doktrynie okresu weimarskiego istniał spór co do organu kompe
tentnego do udzielenia zgody (legislatywa czy egzekutywa). Praktyka 
rozstrzygnęła ten spór na korzyść wyłączności rządu Rzeszy 7\  Postano
wienia Ustawy Zasadniczej RFN są w tym względzie jednoznaczne
i wskazują na rząd federalny, jako na jedyny organ kompetentny do 
udzielenia zgody. Udział ciał ustawodawczych federacji, a w szczegól
ności Bundestagu, nie jest przewidziany w procedurze udzielania zgody

7ł Zob. O. M o d e l ,  K. M u l l e r ,  Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deu
tschland. Taschenkommentar fiir Studium and Praxis. Koln—Berlin—Bonn—Miin- 
chen 1972 s. 216.

71 Por. Th. M a u n z, G. D ii r i g, G. He r z o g ' ,  Grundgesetz. Kommentar. Miin- 
chen und Berlin 1968, art. 32, przypis 11.

72 Por. R. B e r n h a r d t ,  Der Abschluss. . .  op. cit., s. 145.
73 A. B l e c k m a n n ,  Grundgesetz . . .  op. cit., s. 204.
74 Por. W. R u d o l f ,  Internationale . . .  op. cit., s. 68.
75 Por. E. M e n z e l  [w:] Bonner K o m m en ta r . . .  op. cit., s. 5 do art. 32.
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w trybie art. 32.3 UZ 76. Problem, czy zgoda rządu federalnego ma być 
uzyskana przez kraj federacji przed podjęciem rokowań, a następnie po
winny być przeprowadzane konsultacje podczas rokowań, czy też w ystar
czy przedłożenie gotowego projektu umowy — jest dyskusyjny 77. W każ
dym razie wyrażenie zgody przez rząd federalny musi nastąpić przed za
warciem umowy i potrzebny jest w tym celu akt formalny (formeller 
Zustimmungsakt) ze strony rządu. Sam np. udział przedstawiciela rządu 
przy zawarciu traktatu  nie w ystarcza78. Rząd federalny może odmówić 
udzielenia zgody79, przy czym sporny jest problem, czy i w jakim za
kresie odmowa taka może być poddana kontroli sądowej 80.

Cel „wyrażenia zgody przez rząd federalny” określony jest ogólną 
kompetencją federacji w zakresie stosunków międzynarodowych i zapew
nienia jednolitej polityki zagranicznej 81. „Zgoda” rządu federalnego trak
towana jest w orzecznictwie i doktrynie jako „akt kierowania państwem” 
(A kt der Staatstleitung) i wyraz „prewencyjnego nadzoru ze strony fede
racji (praventive Bundesaufsicht). Federalny Trybunał Konstytucyjny — 
FTK w orzeczeniu z 30.06.1953 (tzw. Kehler-Hafen-Urteil) stwierdził, 
że rząd federalny podejmując decyzję o wyrażeniu zgody powinien kie
rować się prawidłowo rozumianymi interesami federacji. Za pomocą tej 
decyzji rząd federalny wykonuje prewencyjny nadzór federacji w celu 
zapobieżenia takiej sytuacji, w której umowy międzynarodowe zawarte 
przez kraje federacji byłyby sprzeczne z jej in teresam i82. W literaturze 
podkreśla się też, że „zgoda” rządu federalnego spełnia również funkcję 
koordynującą (Koordinierungsfunktion), wynikającą z ogólnej kompeten
cji federacji w zakresie spraw międzynarodowych83. Wyrażenie zgody 
przez rząd federalny na zawarcie umowy przez kraj spełnia jeszcze je
dną, niezmiernie ważną funkcję wewnętrzną. Jak podkreślił w swym 
wyroku FTK — „z punktu widzenia wewnątrzpaństwowego zgoda jest 
przesłanką wykonania traktatu  zawartego przez kraj federacji” M.

W doktrynie zachodnioniemieckiej sporne jest natomiast znaczenie 
wyrażonej przez rząd federalny zgody (lub jej braku) na płaszczyźnie 
międzynarodowej85. Również orzecznicto FTK w zasadzie nie zajmowa-

78 BVerfGE, ,t. 2, ,s. 370.
77 Zob. G. H. R e i c h e l ,  Die auswdrtige Gewalt nach dem Grundgesetz fur 

die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949. Berlin 1967, s. 167.
78 Por. W. R u d o l f ,  Internationale . . .  op. cit. s. 69.
79 Por. W. G r e w  e, Die auswdrtige G e w a l t . . .  op. cit., ss. 177 - 178.
80 Por. G. H. R e i c h e 1, Die auswdrtige G e w a l t . . .  op. cit., ss. 166 - 167.
81 Tamże, s. 166.
83 BVerfGE, ,t. 2, s. 370.
83 Por. J. D r e h  er , Die Kom petenzver teilung. . .  op. cit., ss. 82 i 84.
84 BVerfGE, t. 2, s. 347. Zob. też W. R u d o l f ,  In ternationale .. .  op. cit., s. 69.
85 Por. E. M e n z e l  [w:] Bonner K om m en tar . . .  op. cit., s. 5 do art. 32 UZ.
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ło się tym problemem. Trybunał rozważał jedynie aspekty wewnętrzno- 
prawne „zgody” stwierdzając, że „zgoda rządu federalnego w stosunku 
do umowy kraju federacji z państwami obcymi (art. 32.3 UZ) dotyczy 
co prawda działalności kraju federacji w zakresie stosunków zewnętrz
nych (im auswartigen Bereich), w istocie swej nie stanowi jednak dzia
łalności rządu federalnego w tym zakresie, lecz jest aktem rządu w sen
sie kierowania sprawami państwa. W odniesieniu do rządu federalnego 
chodzi tu o działalność w stosunku do kraju federacji, a nie w sto
sunku do zagranicy” 86. W odniesieniu do międzynarodowoprawnego zna
czenia zgody FTK stwierdził tylko, że „w obrocie międzynarodowym 
zgoda może mieć znaczenie jako prawny wyraz przestrzegania wew- 
nętrznoprawnych granic kompetencji kraju federacji” 87.

Większość przedstawicieli doktryny zachodnioniemieckiej traktuje 
ewentualny brak zgody w stosunku do umowy międzynarodowej, za
wartej przez kraj RFN, jako przejaw ogólnego problemu, związanego 
z międzynarodowoprawnymi skutkami przekraczania przez organy pań
stwowe ich kompetencji konstytucyjnych 88. W przeważającej części pre
zentują oni zdanie, że umowa zachowuje ważność na płaszczyźnie mię
dzynarodowej mimo braku zgody rządu federalnego89; spotkać można 
także pogląd, że umowa jest nieważna w przypadku, gdy brak zgody 
był oczywisty dla partnera um ow y90. Według niektórych autorów, w 
przypadku braku zgody rządu federalnego umowa zawarta przez kraj 
traci generalnie ważność również na płaszczyźnie międzynarodowopraw- 
nej 91. Pogląd ten jest w zasadzie kontynuacją wykładni przyjętej przez 
niemiecką naukę prawa państwowego w odniesieniu do art. 78.2 kon
stytucji weimarskiej 92.

Grupa autorów zachodnioniemieckich wskazuje na zależność między 
rniędzynarodowoprawną ważnością umowy zawartej przez kraj federacji 
a udzieleniem zgody przez rząd federalny, jednak problemu tego nie roz
patruje jako przejawu kompetencji wewnętrznoprawnej, lecz jako aspekt 
Podmiotowości międzynarodowoprawnej krajów federacji. D. Haas zau
waża na przykład, że problem relacji między ^wyrażeniem zgody przez

88 BVerfGE, t. 2, s. 347.
87 Tamże.
68 Por. H. M o s 1 e r, Die vólkerrechtliche W irk u n g . . .  op. cit., s. 151; E. M e n 

z e l  [w:] Bonner K o m m e n ta r . . .  op. cit., s. 5 do art. 32.
89 Reprezentantów tego kierunku wymienia J. D r e h e r ,  Die Kompetenz-  

uertetiung . . .  op. cit., s. 83 (przyp. 2).
90 Oba te kierunki omawia szczegółowo G. H. R e i c h e l ,  Die auswartige Ce-  

Wal t . . .  op. cit., s. 168.
91 Jw., s. 168.
9,2 G. A n s c h i i t z ,  Die Verfassung des Deutschęn Reiches vom 11. August 

1919. Berlin 1933 (14. Auflage), ss. 263 i 419.
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rząd federalny a międzynarodowoprawną pozycją traktatu  nie pokrywa 
się całkowicie z kwestią znaczenia wewnętrznoprawnych przesłanek za
warcia umowy międzynarodowej. Można przecież argumentować — pisze 
on — że kraje federacji otrzymują zdolność do działań na płaszczyźnie 
międzynarodowej dopiero w wyniku zgody rządu federalnego93. Podo
bnie W. Rudolf podkreśla, że chodzi tu przecież nie o konstytucyjne 
ograniczenie zdolności kraju do występowania jako podmiot prawa mię
dzynarodowego, lecz o zakres jego podmiotowości międzynarodowopraw- 
n e j94. FTK nie rozstrzygnął jednak dotychczas problemu, czy dopiero 
zgoda rządu federalnego stwarza międzynarodowoprawną legitymację 
dla kraju federacji do zawarcia — w swoim imieniu — umowy mię
dzynarodowej 93. Trybunał podkreślił tylko, że umowa zawarta przez 
kraj nie staje się po wyrażeniu nań zgody przez rząd federalny trak ta
tem federacji96.

Jak dotychczas, problem ten nie ma większego znaczenia praktycz
nego, bowiem praktyka traktatow a krajów RFN jest skromna 97, a wszy
stkie umowy międzynarodowe zawarte zostały za zgodą rządu federal
nego 9S.

6. UPRAWNIENIA KRAJÓW RFN PRZY ZAWIERANIU UMÓW MIĘDZYNARO
DOWYCH O SPECYFICZNYM PRZEDMIOCIE UREGULOWANIA

t

Niektóre umowy międzynarodowe regulujące specyficzne materie 
wywołują również pewne szczególne problemy w zakresie kompetencji 
krajów RFN przy ich zawieraniu. Chodzi tu głównie o umowy między
narodowe, regulujące zmiany terytorialne państwa federalnego, konkor
daty oraz tzw. umowy polityczne.

6.1. U m o w y  m i ę d z y n a r o d o w e  r e g u l u j ą c e  z m i a n y  
t e r y t o r i u m  R F N

W państwie federalnym zawarcie umów międzynarodowych regulu
jących zmiany terytorium  państwowego (przede wszystkim umowy cesji 
na rzecz innego państwa) uzależnione jest z reguły od wcześniejszej 
zgody zainteresowanej części składowej państwa federalnego, o ile nie

M D. H a a s ,  Abschluss . . .  op. cit., s. 283. 
w W. R u d o l f ,  Internationale . . .  op. cit., s. 70.
*5 J. w., s. 71; J. K o l b i e ,  Ausiandsbeziehungen...  op. cit., s. 152. 
*  BVerfGE, t. 2, s. 347.
47 W. R u d o 1 f, Internationale . . .  op. cit., s. 72.
** Tamże.
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chodzi o zmiany terytorialne dokonywane na mocy traktatu  pokoju. Re
gulację tego typu można spotkać w  konstytucji austriackiej (art. 3.2), 
poniekąd szwajcarskiej (art. 5 i 8) czy U S A P o s ta n o w ie n ia  takie znaj
dowały się także w konstytucji Rzeszy z 1871 r. oraz w konstytucji wei
marskiej (art. 78.3.1 i 45.2). Ustawa Zasadnicza R'FN takich przepisów 
nie zawiera. Art. 29 UZ dotyczy jedynie „nowego podziału obszaru fe
deralnego” (Neugliederung des Bundesgebiets), a nie obejmuje zmian 
terytorialnych w stosunkach zew nętrznych100. Jak podkreśla C. H. Ule, 
brak podobnej regulacji w Ustawie Zasadniczej wynika ze szczególnych 
warunków, w jakich powstawała konstytucja zachodnioniemiecką. Ocze
kiwano wówczas zawarcia w krótkim czasie traktatu  pokoju, istniała 
również świadomość, że niemieckie sprzeciwy w stosunku do zmian te
rytorialnych nie mają widoków powodzenia 101.

Praktyczne znaczenie tej kwestii ujawniło zawarcie układu między 
RFN i Francją o regulacji różnych spraw granicznych w dniu 31 lipca 
1962 102. Art. 8 tego układu przewidywać że Republika Federalna uzna 
za ostateczny przebieg granicy na obszarze Weisseriburg—Elsass, w wy
niku czego tzw. Mundatwald (6,96 km kw. — obszar niezamieszkały) 
przypadł Francji. Układ ten do dnia dzisiejszego nie został ratyfikowa
ny przez RFN, .tak ze względu na poważne obawy przed stworzeniem 
precedensu, który mógłby podważyć rewizjonistyczną politykę R F N 103, 
jak tez z uwagi na poważne zastrzeżenia konstytucyjnoprawne 104.

W literaturze zachodnioniemieckiej islnieje w zasadzie zgodność co 
do tego, że umowy międzynarodowe dotyczące zmian terytorialnych obję
te są kompetencją federacji — na podstawie art. 32.1 UZ. Udział zaś 
ciał ustawodawczych regulowany jest w art. 59.2.1 UZ. Sporne są na
tomiast dwie kwestie: wspomniany na wstępie problem zgody kraju fe
deracji (wykraczający poza uregulowane w art. 32.2 UZ „wysłuchanie” 
kraju), którego terytorium dotyczy zmiana, oraz trybu uchwalenia usta
wy dotyczącej takiego układu (tzn. czy powinna ona zostać uchwalona 
w trybie przewidzianym dla zmian konstytucji)103.

M Por. C. H. U l e, Beteiligung des Land.es Rheinland-Pfalz an der Abtre-  
tung des Mundatwaldes an Frankreich. „Ncue Juristische Wochenschrift” 1963, 
Ł 32, s. 1437.

G. H. R e i c h e l ,  Die auswdrtige G e w a l t . . .  op. cit., s. 261.
101 C. H. U 1 e, Beteiligung . . .  op. cit., s. 1437.

Tamże, s. 1436.
im  p o r  d  B l u m e n w i t z ,  Die Darstellung der Grenzen Deutschlands in 

Schulatlanten, [W:], „Information iiber Bildungsmedien in der Bundesrepublik 
Deutschland” VIII, Institut fur Bildungsmedien, Frankfurt/M. 1979, ss. 27 i n.

191 Por. K. B e r t z e 1, Der Begriff der Grenzbesichtigung in vólkerrechtli-  
chen Sinn, NJW 1963, z. 18, ss. 785 i n.

,M G. H. R e i c h e l ,  Die auswdrtige G e w a l t . . .  op. cit., ss. 261 i n.
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6.2. K o n k o r d a t y

Ustawa Zasadnicza nie reguluje kwestii zawierania przez RFN kon
kordatów 106. W niemieckiej praktyce konstytucyjnej i nauce prawa pań
stwowego konkordatom zapewniono szczególny status prawny. Art. 78 
konstytucji weimarskiej nie miał zastosowania w odniesieniu do kon
kordatów 107. W RFN problemem tym zajął się FTK w orzeczeniu z 26 
marca 1957 roku (tzw. Konkordats-Urteil)108 rozstrzygającym o dal
szym obowiązywaniu konkordatu Rzeszy z 1933 r.Zasadniczą wagę ma 
stwierdzenie FTK, że „uregulowanie art. 32 i 59 UZ nie odnosi sie do 
kompetencji w zakresie zawierania konkordatów; kompetencja w tej 
mierze opiera się na wewnątrzpaństwowej kompetencji ustawodawczej”. 
Kraje RFN mogą więc w ramach ich wyłącznej kompetencji ustawo
dawczej zawierać konkordaty bez ingerencji ze strony federacji109. W ten 
sposób konkordaty zostały wyłączone spod regulacji art. 32 UZ. Według 
powszechnie przyjętego w nauce zachodnioniemieckiej poglądu, zawie
ranie i wykonywanie konkordatów opiera się na wewnątrzpaństwowym 
podziało kompetencji między federacją i jej krajam i i  „jest sprawą kra
jów federacji, o ile Ustawa Zasadnicza nie ustanawia lub nie dopuszcza 
innego uregulowania” (art. 30 UZ) no. Kraje mogą zawierać konkorda-

- ty  bez wymaganej w art. 32.3 UZ zgody rządu federalnego m .

6.3. U k ł a d y  r e g u l u j ą c e  p o l i t y c z n e  s t o s u n k i  f e d e 
r a c j i

Art. 59.1.2 UZ, wymieniający tę kategorię układów (układy regulu
jące polityczne stosunki federacji), reguluje, wg powszechnie uznawane
go poglądu, tylko problem kompetencji na szczeblu federacji (między 
egzekutywą a legislatywą), nie dotyczy natomiast podziału kompetencji 
między federacją a jej krajami, co jest przedmiotem art. 32 U Z m . 
Przeważająca część doktryny zachodnioniemieckiej stoi na stanowisku 1I3,

108 J. D r e h e r ,  Die Kompetenzverteilung  . . .  op. cit., s. 90.
107 Zob. E. M e n z e l  [w:] Bonner K o m m en ta r . . .  op. cit., s. 6 do art. 32 UZ. 
los BVerfGE, t. 6, ss. 309 i nn.
139 Tamże.
110 J. D r e h e r ,  Die Kompetenzverteilung . . .  op. cit., s. 92.
111 Por. E. M e m z e l  [w:] Boimer K o m m en ta r . . .  op. cit., s. 6 do art. 32 UZ.
112 Por. R. B e r n h a r d t ,  Der Abschluss. . .  op. cit., s. 151; W. R u d o l f ,  

Volkerrecht . . .  op. cit., ś. 190.
na por„ źródła podane w J. D r e h e r ,  Die Kom petenzverteilung. . .  op. cit.,

s. 51.
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że „układy regulujące polityczne stosunki federacji” 114 mogą być zawie
rane jedynie przez federację, niezależnie od wewnątrzpaństwowego po
działu kompetencji. H. Mosler podkreśla, że kraje federacji nie mogą za
wierać umów dotyczących politycznych stosunków RFN nawet wtedy, 
gdy chodzi o przedmiot zastrzeżony do ich wyłącznej kompetencji. Rząd 
federalny może odmówić udzielenia zgody na umowę kraju federacji, 
dającą charakter właściwy dla układów regulujących polityczne sto
sunki federacji113. R. Bernhardt pisze, że kompetencja krajów do zawie
rania umów nie rozciąga się na układy o szczególnym znaczeniu politycz
nym. Kryterium  odgraniczenia takich układów jest — według niego — 
art. 59.2.1 UZ 116. Niektórzy autorzy — np. E. M enzelm , J. K olbie118,

Schmidt-Bleibtreu i F. K le in119 — podkreślają, że jakkolwiek kraje 
federacji nie mogą prowadzić własnej polityki zagranicznej, to przecież 
właśnie wymagana w art. 32.2 UZ zgoda rządu federalnego ma zapobiec 
zawieraniu przez te kraje umów międzynarodowych, sprzecznych z intere
sami federacji. Natomiast jeśli jej krajom przysługuje kompetencja do 
zawierania umów międzynarodowych, to mogą one zawierać takie umo
wy nawet tedy, gdy pociągnie to za sobą skutki polityczne dla całej fede
racji.

7. ZAKOŃCZENIE

Współczesne prawo międzynarodowe nie wyklucza możliwości ucze
stniczenia części składowych w obrocie międzynarodowym, a w szcze
gólności uznaje kompetencje w zakresie zawierania umów międzynaro
dowych. Sporne są jednak zarówno podstawa tego rodzaju uprawnienia 
na gruncie prawa traktatów, jak również konsekwencje wynikające z za
warcia umowy, naruszenia przepisów kompetencyjnych czy problemu 
Wykonywania umowy przez państwo federalne. W tej sytuacji w znacz

______________ Kompetencje do zam ierania um ów m iędzynarodow ych 25

114 Na temat kategorii układów por. J. B a r c z ,  Układy polityczne w  praktyce  
konstytucyjnej RFN ,,Przegląd Zachodni” nr 5-6/1983, ss. 21 - 38.

115 H. M o s l e r ,  Kulturabkommen des Bundes. Zur Frage der Beschrdn-
kung . in auswartigen Angelegenheiten, ZaóiRV 16 (1955), nr 1, s. 19; .również

K a i  s e r ,  Die Erfiillung der volkerrechtlichen Vertrage des Bundes durch die 
Lander. Z um Konkordats-Urteil des Bundesverfassungsgerichts.  ZaoRV 18 (1958), 
nr 3, s. 549.

118 R. B e r n h a r d t ,  Der Abschluss . . .  op. cit., s. 200.
1,7 E. M e n z e l ,  Die auswdrtige Gewalt der Bundesrepublik. [w:] W S tR L  

1954, z. 12, s. 202.
118 J. K o l b  e, Ausiandsbeziehungen . . .  op. cit., s. 152.
lls B. S c h m i d t - B 1 e i b t r a u, F. K l e i n ,  Kommentar zum Grundgesetz 

fiir die Bundesrepublik Deutschland. Neuwied—Berlin 1969, s. 342.
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nej mierze punkt ciężkości został przeniesiony na prawo wewnętrzne, 
w pierwszym rzędzie na prawo konstytucyjne.

We wszystkich państwach federalnych zaobserwować można tenden
cję do centralizacji kompetencji, pomimo ogólnego domniemania kompe
tencji części składowych w zakresie ustawodawstwa (w praktyce RFN np. 
uprawnienia krajów ograniczone są do zagadnień oświaty i kultury, szkol-

stosunkowo niewielka ilość państw federalnych przyznaje swym częś
ciom składowym uprawnienie do zawierania umów międzynarodowych, 
zwykle w zakresie odpowiadającym przysługującej im kompetencji usta
wodawczej.

W zasadzie wszystkie państwa federalne, zawierając umowy między
narodowe, dysponują również środkami realizacji tych umów (wiele kon
stytucji zawiera klauzule o wyższości prawa wynikającego z umów mię
dzynarodowych nad prawem wewnętrznym bądź o zrównaniu go z pra
wem federalnym); w praktyce jednakże rzadko uciekają się one do wkra
czania w domenę zastrzeżoną dla swych części składowych, dążąc do roz
wiązań kompromisowych (np. konsultacji z zainteresowanymi częściami 
składowymi przed zawarciem umowy).

W żadnym państwie federalnym nie wydano — jak dotąd — jedno
znacznego orzeczenia stwierdzającego, że zawarcie umowy międzynarodo
wej musi być zgodne z przepisami kompetencyjnymi konstytucji, jednak
że w odniesieniu do wszystkich państw podkreśla się, że taki wymóg 
istnieje w praktyce.

•RFN jest jednym z tych nielicznych państw federalnych, które swoim 
częściom składowym (krajom) przyznają określone prawa na płaszczyź
nie międzynarodowej. Ustawa Zasadnicza w art. 30 wprowadza general-

sprawą zaś federacji o tyle, o ile jest to wyraźnie zaznaczone w UZ (za
sada domniemania kompetencji na rzecz krajów). Według zgodnej opinii 
doktryny i zachodnioniemieckiej praktyki konstytucyjnej art. 32 UZ — 
w zakresie stosunków międzynarodowych — odwrócił domniemanie na 
korzyść federacji, tzn. w zakresie „spraw zewnętrznych” kompetentna 
jest zasadniczo federacja, a jej kraje są właściwe tylko o tyle, o ile jest 
to wyraźnie zaznaczone w Ustawie Zasadniczej. Jedyną normą kompeten
cyjną na rzecz krajów jest przepis art. 32.3 UZ, który upoważnia je do 
zawierania umów międzynarodowych. Uprawnienie to jest jednakże ogra
niczone dwojako: kraje mogą zawierać umowy międzynarodowe tylko 
w przedmiocie objętym ich wewnątrzpaństwową kompetencją (jak już 
wspomniano, w praktyce jest ona zawężona) i wyłącznie za zgodą rządu 
federalnego.

Działalność traktatowa krajów RFN jest bardzo skromna (w praktyce

nictwa, policji, prawa komunalnego i służby zdrowia). Pomimo to pewna

ną zasadę, że wykonywanie zadań państwowych jest sprawą krajów RFN,
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ogranicza się do Bawarii, Badenii-Wirtembergii i Nadrenii-Palatynatu), 
natomiast federacja — pomimo kontrowersji doktrynalnych — zawiera 
umowy międzynarodowe (np. umowy kulturalne) wkraczające w sferę 
zastrzeżoną dla wyłącznej wewnętrznej kompetencji jej krajów. Zdarza 
się też, że wewnętrzny podział kompetencji jest wykorzystywany dla 
Usprawiedliwienia się przez RFN z niewykonywania pewnych, niewygod
nych dla niej umów międzynarodowych (dotyczy to np. umowy kultural
nej z Polską z 1976 roku), co jest sprzeczne z prawem międzynarodo
wym.
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