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FEDERALIZM | JEGO AKTUALNE ASPEKTY *

Najnowsze wydarzenia polityczne, zwlaszcza w Europie Srodkowej
i 'Wschodniej sprawity, ze ponownie stala sie aktualna, takze w pta-
szczyznie miedzynarodowej, instytucja federalizmu.

Warto wiec przyjrze¢ sie temu ztozonemu i wielowgtkowemu ,feno-
menowi”, jak okreslano te instytucje niekiedy w literaturzel Federa-
lizm byt tez przedmiotem badan w doktrynie .polskiej, zwtaszcza w roz-
nych odniesieniach szczegétowych i poréwnawczych2

W ramach wyznaczonych temu opracowaniu przedstawimy jedynie
najwazniejsze aspekty tej obszernej tematyki.

Samo pojecie ,federalizm” ma kilka znaczen. Oznacza wiec ruchy
(czy tez idee) polityczne domagajace sie rozwigzywania panstwowych
problemoéw gospodarczych, politycznych i narodowos$ciowych przez two-
rzenie panstw tzw. ztozonych. Oznaczato ono tez w swoim czasie poglad
-spoteczny, rozwijany w XIX w. przez socjalistow utopijnych i anarchi-
stow. Przez ,federalizm” rozumie sie takze wspotczesng tendencje w sto-
sunkach miedzy niektérymi panstwami, polegajaca na odrzucaniu za-
sady suwerennosci narodowych i dazeniu do tworzenia wiekszych zespo-
lonych tworow panstwowych. Jest to tzw. federalizm funkcjonalny, kto-
ry ma stanowi¢ etap poprzedzajacy utworzenie witasciwej federacji poli-
tycznej. Przyktady takich zespotdéw to: Europejska Wspodlnota Wegla

* Artykut niniejszy stanowi poszerzong wersje referatu, przedstawionego w te-
zach na 11l Swiatowym Kongresie Miedzynarodowego Stowarzyszenia Prawa Kon-
stytucyjnego (Third World Congress of the International Association of Constitu-
tional Law) w Warszawie (2-5 wrze$nia 1091).

1 Zob.: Fdderalismus ais nationales und internationales Ordnungsprinzip. Be-
richte und Aussprache zu den Berichten in den Verhandlungen der Tagung der
Deutschen Staatsrechtslehrer zu Munster (Westfalen) vom 3. bis 6. Oktober 1962.
Berlin 1964, s. 113

2 Zob. np. W. Suchecki, Teoria federalizmu. Warszawa 1068; P. Sarnecki
Zwiagzek i kraje w strukturze panstwowej Republiki Federalnej Niemiec. Warsza-
wa— Krakéw 1987; J. Barcz, W. Czaplinski, Kompetencje czesci sktadowych
panstwa federalnego do zawierania uméw miedzynarodowych. ,Przeglad Zachodni”
nr 2/1984; M. Kruk, Federalizm socjalistyczny (zasady konstytucyjne). Warszawa
1989; m. Domagata, Pozycja prawna kraju w systemie federalnym RFN na
przyktadzie Hesji. £6dz 1990.
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4 Lech Janicki

i Stali, Europejska Wspolnota Gospodarcza, Europejska Wspdlnota Ener-
gii Atomowej (Euratom) i in.3

Praktycznie wszakze pojecie ,federalizm” wigze sie z konstytucyjno-
prawng instytucjag panstw tzw. ztozonych. Ona tez bedzie przedmiotem
naszych rozwazan.

Panstwa wspotczesne zwykto sie pod wzgledem struktury ustrojowo-
-organizacyjnej dzieli¢ generalnie na unitarne, tj. takie, ktére stanowia
w spotecznosci podmiotow prawa miedzynarodowego liczbowo wyrazng
wiekszos$¢ oraz na panstwa ztozone.

Panstwa ztozone, pomijajac dzisiaj juz w gruncie rzeczy historyczne,
a zwiazane z monarchiami unie personalne i unie realne 4 majg forme
albo zwigzku panstw, czyli konfederacji, albo panstwa federalnego.

W Scistym znaczeniu panstwem ztozonym jest tylko panstwo fede-
ralne. Konfederacja bowiem stanowi — jak wiadomo — oparty na trak-
tacie miedzynarodowym, a wiec na normach prawa miedzynarodowego,
~ZWwigzek” dwdch lub wiecej panstw. Panstwa te tworzac zwigzek zacho-
wujg prawo do wystgpienia z konfederacji. Realizacja tego prawa w przy-
padku zwiazku dwoch tylko panstw oznacza zarazem — rzecz oczywista
— jego likwidacje. Panstwa skonfederowane sg (nadal) odrebnymi pod-
miotami prawa miedzynarodowego. Podmiotem takim jest rownoczesnie
sama konfederacja, i to w stopniu odpowiadajgcym zakresowi jej praw
i obowigzkéw, ustalonych w traktacie konfederacyjnym5 | ta forma
zdawata sie do niedawna jeszcze przechodzi¢ z wolna do historii. Do kon-
federacji w aspekcie historycznym nalezy zaliczy¢ m.in. Lige Achajskag
w starozytnosci, Hanze niemiecka (XIIlI - XVII w.), Prowincje Holender-
skie oparte na Unii Utrechckiej z 1579 r., Swiete Cesarstwo Rzymskie
Narodu Niemieckiego (ktére przestato istnie¢ w 1806 r.), Zwiazek Ksig-
zat (Fiirstenbund) utworzony w 1785 r. przez kréla Prus Fryderyka II,
Panstwa Zjednoczone Ameryki (1781 - 1787) oparte na tzw. Artykutach
Konfederacji (Articles of Confederation), Zwigzek Renski (Rheinbund)
z lat 1806 - 1813, Zwigzek Niemiecki (der Deutsche Bund) w latach 1815 -
- 1866 6. Konfederacjg byta do 1796 r. i od 1815 - 1848 takze Szwajcaria,
ktora nastepnie przeksztalcita sie w panstwo federalne, aczkolwiek za-

3 Wielka Encyklopedia Powszechna PWN. T. 3, Seria B. 1966, s. 603.

4J. Makowski, Podrecznik prawa miedzynarodowego. Warszawa 1948,
ss. 196 - 200.
5Zob. A. Klafkowski, Prawo miedzynarodowe publiczne. Warszawa 1979,

s. 160 oraz J. Makowski, op. cit, s. 200.
6J. Makowski, op. cit, ss. 201 - 202. W jezyku niemieckim termin der Bund

oznacza zaréwno konfederacje, jak i federacje.
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chowata dawnag nazwe Konfederacja Szwajcarska". Konfederacje stano-
wito w gruncie rzeczy Imperium Brytyjskie (Bntish Empire), tj. Zjedno-
czone Krélestwo wraz z dominiami, co najmniej od 1926 r.8 W aspekcie
konfederacji upatrywat zapewne swa ,Europe ojczyzn” generat Charles
de Gaulle.

Do idei tej nawigzat poniekad takze prezydent Francji Franeois Mit-
terrand, prezentujgc (w przemowieniu noworocznym 31 grudnia 1989 r.,
a nastepnie na konferencji w Pradze w czerwcu 1991 r.) swoja koncepcje
przysziej konfederacji europejskiej 9 Zatozen konfederacyjnych dopatrzec
sie mozna réwniez w pogladzie pani Margaret Thatcher, ktéra w wj -
wiadzie dla ,Tygodnika Powszechnego” (nr 44 z 1991) ponowita swojg
koncepcje Europy jako terenu dobrowolnej wspétpracy pomiedzy nie-
zaleznymi i suwerennymi panstwami na zasadzie wolnej przedsiebior-
czosci i wolnego handlu z resztg Swiata.

Na zatozeniach konfederacyjnych opiera sie w pewnej mierze Brytyj-
ska Wspdlnota Narodow (British Commonwealth of Nations), a takze
Europejska Wspdlnota Gospodarcza (EWG), z tg zasadnicza réznica, ze
w Swietle stanowiska Trybunatu Europejskiego jej panstwa cztonkowskie
przeniosty na rzecz Wspodlnoty definitywnie i w zasadzie nieodwotalnie
swe suwerenne prawa i uznaja nienaruszalno$¢ szczegd6lnego charakteru
prawa wspoélnotowego, obowigzujgcego jednolicie i w pelni na obszarze
Wspo6lnoty. Wynika z tego, ze zrzekly sie one w kazdym razie prawa
wystgpienia ze Wspo6lnotyld Chodzi tu zatem o wspomniany typowy
sfederalizm funkcjonalny”.

Instytucja konfederacji miesci sie¢ wszakze w ogoélnej szeroko pojetej
tematyce federalizmu, jako ze nazywana bywa niekiedy ,federalizmem
miedzypanstwowym” n.

Wypada przy tym jeszcze doda¢, ze koncepcja konfederacji pojawita
sie w latach piec¢dziesigtych XX w. na kanwie rozwazan nad tzw. pro-
blemem niemieckim po Il wojnie Swiatowej. Po 1955 r. stato sie bowiem
oczywiste, ze problem ten, a S$cislej problem ponownego' zjednoczenia
Niemiec nie bedzie moégt by¢ rozwigzany samymi tylko srodkami konsty-
tucyjnoprawnymi, np. za pomocg wyboréw powszechnych. Zaczeto wow-
czas rozwaza¢ w doktrynie Republiki Federalnej Niemiec, a takze w enun-

> Confoederatio Helvetica, Confederation Suisse, Schweizerische Eidgenossen-
schaft, Confederazione Svizzera.

1J. Makowski, op.cit, s. 202.

8Zob. E. Weisenfeld, Mitterrands Europaische Konféderation. Eine Idee
im Spannungsfeld der Realitdten. ,,Europa-Archiv” nr 17/1001, s. 513 i nast.

10 W. Hallstein, Die Europaische Gemeinschaft. Dusseldorf—Wien 1973,
s. 37 oraz K. H. Walper, Foderalismus. Berlin 1066, s. 11.

“ K. H. Walper, op. cit, s. 1E
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6 Lech Janicki

cjacjach politycznych Niemieckiej Republiki Demokratycznej (np. w de-
klaracji Rady Narodowej Frontu Narodowego Niemiec Demokratycznych
2 25 marca 1962 r.) koncepcje utworzenia konfederacji obu panstw nie-
mieckich 12 O jej urzeczywistnieniu nie mogto by¢ wszakze mowy z uwa-
gi na 6wczesng sytuacje miedzynarodowa.

Koncepcja ta pojawita sie ponownie, acz incydentalnie w 1990 r.
w Niemieckiej Republice Demokratycznej w toku procesu jednoczenia
sie Niemiec. Rozwazano jg w okresie rzgdu Hansa Modrowa jako jedng
z form tegoz zjednoczeniall ldea ta zostala wszakze zdezawuowana
przez dalszy szybki tok wydarzen zmierzajagcych wprost do wcielenia
Niemieckiej Republiki Demokratycznej do Republiki Federalnej Niemiec.
Nalezy zarazem zaznaczy¢, ze w tym celu Niemiecka Republika Demokra-
tyczna przeksztatcita sie na sam koniec swego bytu z panstwa unitarne-
go ponownie w panstwo federalne, jakim byla w pierwszym trzyletnim
okresie swego istnienia (1949 - 1952) 14

Panstwo federalne jest — jak sie ogdélnie przyjmuje — zjednocze-
niem dwoch lub wiecej panstw, ktore z reguly opierajg sie na tym sa-
mym systemie ustrojowym. Rézni sie ono zarazem od konfederacji tym,,
ze podmiotem prawa miedzynarodowego jest w zasadzie jedynie fede-
racja jako catos¢. Jej czesci sktadowe (sfederowane) nie majg — choc
nie jest to zasada powszechna — prawa secesji, tj. nie mogg zwolni¢ sie
jednostronnie od wiezi federacyjnych. Wiezi te sg bowiem regulowane
przez prawo wewnetrzne, czyli przez prawo konstytucyjne federacji. Su-
werennos¢ jest tu atrybutem federacji jako catosci. Prawo federacji ma

12 Tekst polski — ,Przeglad Zachodni” nr 3/1902, s. '110 i nast.

13 Zob.: Projekt traktatu z 5 lutego 1990 — VertTagsentwurf zur Schajfung eines
Staatenbundes Deutschland. Vorgelegt von Volker- und Staatsrechtlern der Freien
Universitat Berlin — Institut fur Innenpolitik und Systemvergleich, und der Karl-
-Marx-Universitat — Institut fiir Internationale Studien — Leipzig (autorzy: W.
Poeggel, J. Mengel).

1 Verfassungsgesetz zur Bildung von Landern in der Deutschen Demokratischen

Republik — Landereinfiihrungsgesetz, vom 22 VTI '1990 (GB1. | nr 51, s. 955). Usta-
wa ta, stosownie do uktadu miedzy RFN i NRD z dnia 31 sierpnia 1990 r. o usta-
nowieniu jednosci Niemiec (,,Bulletin” nr 104/1990) weszta ostatecznie w zycie

dnia 3 pazdziernika 1990 r., a wiec w dniu wcielenia NRD do RFN. Trudno za-
tem orzec, czy Niemiecka Republika Demokratyczna w chwili dokonania sie jedno-
Sci Niemiec byta juz panstwem federalnym, czy tez jeszcze panstwem unitarnym.
Zob. tez L. Janicki, Konstytucyjnoprawne podtoze i skutki zjednoczenia Niemiec.
Zmiany konstytucyjne w b. NRD i w RFN. W: Droga Niemcéw do ponownego
zjednoczenia panstwa 1949 - 1990. Pod red. A. Czubinskiego. Poznan 1991, s. 269
i nast., zw}. ss. 283 - 285.
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pierwszenstwo przed prawem czesci sktadowych federacji (panstw skita-
dajacych sie na federacje). CzesSci te (panstwa) wspotdziatajg wszakze, acz
na rézny sposéb w ksztattowaniu prawa konstytucyjnego (konstytuciji)
federacji. Realizacja zadan panstwowych federacji jest podzielona mie-
dzy nig sama i jej czesci skladowe, i to teoretycznie w taki sposoéb, ze
powstaje (winien istnie¢) stosunek wspotzaleznosci miedzy nia (federa-
cja) ijej czesciami. Polega on m.in. na tym, ze kompetencje federacji jako
calosci konczag sie tam, gdzie zaczynaja sie kompetencje jej czesci skia-
dowych (i vice versa).

Ow stosunek wspoétzaleznosci wyraza sie rowniez w tym, ze w nie-
ktorych systemach federacyjnych (np. w Republice Federalnej Niemiec)
organa panstwowe cztonéw (czesci sktadowych) federacji wykonujag
pod jej nadzorem — takze rozne zadania administracyjne (wykonawcze),
wynikajgce z ustawodawstwa federacji. Chodzi tu o tzw. administracje
zlecona, czyli powierzona czesciom skladowym (w terminologii niemiec-
kiej: Auftragsverwaltung).

Federacja charakteryzuje sie generalnie rzecz biorgc tym, ze wyraza
niejako podwojng panstwowosé. Charakter panstwa posiada bowiem obok
samej federacji kazda jej czes¢ skltadowa. Czesci sktadowe federacji dzia-
taja z jednej strony w ramach konstytucji federalnej, a z drugiej
na podstawie wiasnych konstytucji. Tyle tylko, ze owe konstytucje czesci
sktadowych muszg by¢ zgodne z konstytucjg federalng: nie moga prze-
ciwstawia¢ sie jej zatozeniom i ustaleniom. Winny sie — innymi stowy
— opiera¢ na tych samych lub podobnych zalozeniach ustrojowych co
federacja 15

Federacje maja przewaznie ustrdj republikanski. Niemniej istniejg
takze panstwa federalne o ustroju monarchistycznym, by wymieni¢ tu
federacje powstate na podiozu dominiéow brytyjskich, Kanade i Australie.
W nich bowiem glowa panstwa jest monarcha brytyjski. Same czesci
sktadowe (cztony) obu tych federacji rzadzg sie jednak w rzeczy samej
na sposob republikanski, a wiec w duchu Monteskiusza 16

Cechg charakterystyczng federacji jest poza tym jednos$¢ terytorium
panstwowego, oznaczajaca, ze miedzy czesciami sktadowymi federacji
nie ma granic panstwowych. Istniejg jedynie granice wewnetrzne o cha-
rakterze geograficzno-administracyjnym17. Istnieje tez jednos¢ obywa-

« Zob. M. Domagata, op. Cit.,, ss. 65-66. Nie znaczy to, ze systemy krajowe
muszg $cidle powiela¢ konstytucyjny system federacji.

10 M Kruk, op. cit, s. 101. Monteskiusz zaktadat, ze w federacji wszystkie
cztony musza mie€ jednolity ustrdj republikanski.
7 W niektérych federacjach istnieja wyodrebnione i zarzadzane przez catg fe-

deracje okregi, zwigzane ze stolicami panstw federalnych: np. Dystrykt Kolumbii
(District of Columbia) jako okreg Waszyngtonu oraz australijski obszar stoteczny
(Australian Capital Territory) jako okreg Canberry.
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telstwa federacji jako catosci. Nie oznacza to oczywiscie, ze poszczegdlne
czesci sktadowe federacji nie moga ustanawia¢ réwnolegle takze wilasne-
go obywatelstwa. Niemniej istotg obywatelstwa tychze czesci sktadowych
jest to, ze stanowi ono element obywatelstwa federacji. Innymi stowy
kazdy obywatel czesci skiadowej federacji posiada ipso iure obywatel-
stwo federalne i odwrotnie obywatel federacji moze mie¢ takze obywa-
telstwo* czesci skltadowej, jezeli takie istnieje.

| tak np. Ustawa zasadnicza RFN przyznaje krajom tego panstwa pra-
wo /ustanawiania takze ich wlasnego obywatelstwa. Z mozliwosci tej
wszakze zaden z krajow dotychczas nie skorzystatl8

Czesci sktadowe federacji moga tez mie¢ rézne struktury wewnetrzne.
Podobnie, jak to ma miejsce w panstwach unitarnych, moga to by¢
struktury badz scentralizowane, badz tez zdecentralizowane, tj. oparte
na mniej lub bardziej rozbudowanym samorzadzie (terytorialnym, zawo-
dowym lub gospodarczym).

v

Owe czesci sktadowe federacji bywaja réznie okreslane (maja rézne

nazwy). Sa to lub moga by¢ ,panstwa” (,stany” — States), ,kraje” (nie-
mieckie lub austriackie Lauder, Bundesltinder), kanadyjskie ,prowincje”,
szwajcarskie ,kantony”, dalej ,republiki” i in. Byty nimi np. — w Rze-

szy Niemieckiej z okresu cesarstwa Hohenzollernéw w latach 1871 - 1918
— ksiestwa, wielkie ksiestwa, a nawet krélestwa oraz wolne miasta. Nie-
ktore czesci sktadowe federacji moga obok ogélnej nazwy, witasciwej
wszystkim czesciom, skiadajacym sie na konkretnag federacje, posiadac
(nadawac¢ sobie) nazwy szczegdlne. | tak np. wchodzgcy w sklad Republi-
ki Federalnej Niemiec Kraj (Land) Bawaria nosi zarazem oficjalng nazwe
Republika Bawarii (Freistaat Bayem), przyjeta zresztg juz w 1919 r. po
obaleniu tam monarchii. Dotyczy to takze Saksonii, ktéra — po wciele-
niu NRD do Republiki Federalnej Niemiec w 1990 r. — przyjeta jako
kraj tejze RFN nazwe Republika Saksonii (Freistaat Sachsen), ustano-
wiong réwniez po likwidacji monarchii w 1918 r.19

B Zob. L. Janicki, Zagadnienie obywatelstwa panstwowego. W: Ustrdj pan-
stwowy Republiki Federalnej Niemiec. Pod red. L. Janickiego, przy wspo6tudziale
M. Sobolewskiego, Poznan 1986, rozdz. Ill.

B Zob.: O. Model, C. Creifelds, G. Lichtenberger, Staatsbiirger —
Taschenbuch. Nachtrag 1991. Miinchen 1991, s. 8 W formie dygresji nalezy zwrécic
tu uwage na to, ze termin Freistaat, oznaczajacy w jezyku niemieckim wytgcznie
republike, tlumaczony bywa w naszym pismiennictwie, takze naukowym btednie
jako ,wolne panstwo”. | tak np. przedstawia sie czesto wchodzaca w skiad RFN
Republike Bawarii (Freistaat Bayern) dezinformujaco jako Wolne Panstwo Ba-
waria. ,,Wolne panstwo” — to w jezyku niemieckim Freier Staat.
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Z kolei same federacje maja r6zne nazwy, by wymieni¢ tu takie fe-
deracje jak np.: Stany Zjednoczone Ameryki (United States of America),
Stany Zjednoczone Meksykanskie (Estados Unidos Mexicanos), Republika
Federacyjna Brazylii (Republica Federativa do Brasil), ktora do 1968 r.
zwata sie Stanami Zjednoczonymi Brazylii (Estados Unidos do Brasil),
dalej Wspolnota Australii (Commonwealth of Australia), Republika Fe-
deralna Austrii (Bundesrepublik Osterreich), Federalna Republika Nigerii
[Federal Republic of Nigeria), Socjalistyczna Federacyjna Republika Ju-
gostawii (Socijalisticlka Federativha Republika Jugoslavija), a takze
wspomniana juz Szwajcaria z nieodpowiadajaca jej charakterowi pan-
stwowemu nazwa Konfederacja Szwajcarska. Niektore panstwa federalne
nie podkreslaja w nazwie swego federalnego charakteru, np. Republika
Indii i Kanada.

Panstwem federalnym jest od 1 stycznia 1969 r. Czechostowacija,
aczkolwiek nie znajdowato to do niedawna — podobnie jak zresztg w
wypadku Niemieckiej Republiki Demokratycznej — wyrazu w oficjalnej
nazwie tego panstwa, ktore zwalo sie Czechostowacka Republika Socja-
listyczng. Dopiero w 1990 r. nazwa tegol panstwa zostata zmieniona
i brzmi: Czeska i Stowacka Republika Federalna (Ceska a Slovenska Fe-
derativni Republika). Nie byt to przy tym zabieg o charakterze jedynie
polityczno-ideologicznyim, zwigzany ze spoteczno-ekonomicznym typem
panstwa, tj. z odejsciem od ustroju socjalistycznego. Chodzito bowiem
réwnoczesnie o podkreslenie rownorzednosci obu czionéw skiladowych
federacji, a scislej o dowartosciowanie Stowacji jako petnoprawnej czesci
sktadowej tego panstwa. Ulegto tu — dodajmy — zmianie takze godto
panstwowe, w ktérym wystepujg obok siebie (w podwdéjnym ukiadzie
przemiennym) obydwa godta: czeskie i stowackie. Do tego czasu godio
stowackie znajdowato sie jedynie na tle godta czeskiego: biatego Ilwa na
czerwonym polu.

Do panstw federalnych zaliczany byt dotychczas takze Zwiagzek Socja-
listycznych Republik Radzieckich. Stanowit on — podobnie jak Czecho-
stowacja i Jugostawia — federacje nietypowa, przyznajacg swym czes-
ciom (republikom) skiadowym formalnie prawo swobodnej secesji (do
czego jeszcze powrécimy).

\%

Generalnie rzecz biorac mozna wyrézni¢ trzy rodzaje (typy) systemoéw
federalnych.

Do pierwszego zaliczylibySmy formy federalne panstw rozwinietych
gospodarczo, o utrwalonej tradycji demokratycznej, a $cislej systemy
,zachodnie” wzorowane na Stanach Zjednoczonych Ameryki. Chodzi tu
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0 formy uksztattowane na filozofii empiryzmu i racjonalizmu. Mamy
na mysli tak koncepcje Johna Locke’a o niezbywalnym naturalnym pra-
wie cztowieka do zycia, wolnosci i whasnosci, jak i gltoszone przez Char-
lesa Louisa de Montesguieu teorie o podziale wtadz i panowaniu prawa.
Za wspolny mianownik postuzy¢ tu moze znana formuta govemment oj
law and not of men2 Zabezpieczenie takiego wlasnie systemu upatry-
wano w potgczeniu tzw. poziomego podziatu wladz, opartego na ich réow-
nowadze i wzajemnym hamowaniu (check and balances), z podziatem
pionowym, dzielacym wiladze réwnoczesnie miedzy poszczegoélne szczeble
terytorialne. Z reguty wchodzity przy tym w rachube trzy szczeble struk-
tury organizacyjnej panstwa: centralny, terenowy i lokalny (komunalny).
Mozna wiec moéwi¢ tu o klasycznym systemie, polegajacym na skrzyzo-
waniu poziomego tréjpodziatu wiadzy z jej tréjpodziatem pionowym, kté-
ry zresztg rowniez funkcjonowac¢ winien na zasadzie check and balances.

System ten w swym zasadniczym zrebie funkcjonowat w Stanach
Zjednoczonych Ameryki od samego poczatku. Stat sie z kolei — mutatis
mutandis — wzorem ustrojowym rozwigzan federacyjnych np. w Szwaj-
carii, w republikanskiej Austrii i w Republice Federalnej Niemiec. Byt
1 jest niekiedy krytykowany, zarzuca mu sie, ze wskutek rozbudowanej
struktury organizacyjnej jest mniej sprawny (bardziej ociezaty), a zara-
zem kosztowny, nie sprzyja wymogom nowoczesnej techniki, ekonomii i ko-
munikacji oraz zwigzanych z tym nowych metod zarzadzania. Co wiecej,
twierdzi sie, ze wcale nie wspiera on demokracji i praw obywatelskich,
ale ze stuzac instytucjonalnemu zabezpieczeniu systemu kapitalistyczne-
go wspiera okreslone uktady ekonomiczne, konserwatyzm i legalizm?2L
Stawiane bywa tez pytanie, czy jest, a jesli tak, to jaka jest réznica mie-
dzy federacjg a zdecentralizowanym panstwem unitarnym 22

Ramy wyznaczone temu opracowaniu nie pozwalajg na szerszg analize
tego zagadnienia.

Nalezy tu jednak odnotowacé, ze w Stanach Zjednoczonych Ameryki
nastgpito w ciagu ich historycznego rozwoju przesuniecie sie punktu ciez-
kosci z poszczegélnych stanéw na wiadze centralne federacji. Zakres auto-
nomii poszczegélnych standéw, pierwotnie bardzo eksponowany, ulegat
stopniowemu ograniczeniu. Przyczyne upatruje sie przede wszystkim
w ekspansywnej interpretacji przez wladze centralne ich stosunkow ze
stanami, ktére nie wykazywaly szczegélnej aktywnosci w oddziatywaniu
na gospodarke narodowg, pozostajgcg poza zasiegiem regulacji federal-

DK. H. Walper, op. cit, s. 19 i cyt. tam C. J. Friedrich.

2LH. Laufer, Das fdderative System der Bundesrepublik Deutschland. Mun-
chen 1974, s. 15.

2 Zob. Foderalismus ais nationales..., s. 113.
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nych (centralnych). Po drugie istotne tu byto zjawisko systematycznej
nacjonalizacji praw obywatelskich i politycznych. Niemniej zasada ustro-
ju federalistycznego nie ulegta w USA po dzi$ dzien deprecjacji: uzna-
wana jest jako koncepcja trwata 23

Nieco inaczej wyglada sprawa w Kanadzie, gdzie ludno$¢ franko-
jezyczna — w odroznieniu od anglojezycznej, hotdujgcej raczej wzorom
ustrojowym USA — opowiada sie za federalizmem zdecentralizowanym,
w ktérym francuskojezyczny Quebec nie moze by¢ traktowany na rowni
z pozostatymi czesciami sktadowymi (prowincjami) federacji kanadyj-
skiej, lecz winien stanowi¢ ,odrebng spotecznos¢” (distinct society) z wia-
snym (ekskluzywnym) zakresem wiadzy w sprawach socjalnych, poli-
tycznych i kulturalnych. Rozbieznosci te nie stanowig dobrego horoskopu
dla federacji kanadyjskiej. Nie mozna wykluczyé¢, ze punktem docelowym
moze by¢ przeksztatcenie jej w konfederacje2i.

Na osobng uwage zastuguje z kolei Republika Federalna Niemiec.
Mogta ona bowiem nawigza¢ i nawigzata do okreslonych niemieckich
tradycji federalistycznych. Formy federalne, obok wspomnianych juz
wyzej form konfederacyjnych wystepowatly bowiem w réznych etapach
nowszej historii Niemiec. | tak federacje stanowit (lata 1866- 1870) Zwig-
zek Poéinocnoniemiecki (Norddeutscher Bund). Byta nig poézniej prokla-
mowana przez Ottona von Bismarcka w dniu 18 stycznia 1871 r. w Wer-
salu Rzesza Niemiecka (Deutsches Reich), aczkolwiek w literaturze nau-
kowej mozna spotka¢ opinie, ze w okresie cesarstwa Hohenzollernéw
wbrew ustaleniom samej konstytucji Rzeszy z 16 kwietnia 1871 r. byta
to federacja po czesci ograniczona. Brakowato rownowagi miedzy Rzeszg
a jej czesciami sktadowymi. Byta ponadto zdominowana przez jej czesé
najwieksza i najwazniejsza, tj. przez Prusy (Krélestwo Prus)XA Rowniez
Rzesza Niemiecka, jaka uksztattowata sie po | wojnie sSwiatowej (w re-
zultacie obalenia cesarstwa, jaik i ustroju monarchicznego we wszystkich
niemieckich krajach) jako Republika tzw. Weimarska, nie byta federacja
petna. Pozycja poszczegoélnych czesci sktadowych tej republikanskiej fe-
deracji, opartej na konstytucji z 11 sierpnia 1919 r., byta w duzym stop-
niu ostabiona (ograniczona). Utrzymywalta sie faktyczna hegemonia Prus,
faktyczna, albowiem nie wynikata ona wyraznie z samej konstytucji Re-
publiki. Przejawiaty sie tez w sferze politycznej tendencje unitarystycz-
ne. Wykorzystat je na swéj sposob Hitler, przeprowadzajac tzw. unifi-

2B M. Rosenfeld, General Report: lleinforcement of Constitutionalism in the
Western Staates. Referat wygtoszony na Ill Sw-iatowym Kongresie Miedzynarodo-
wego Stowarzyszenia Prawa Konstytucyjnego, Warszawa 1991 r.

24 Tamze ss. 28-29 i cyt. tam P. Garant, Le constitutionnalisme au Canada:
Trente ans de tensions, du federalisme ctu confédéralisme nt 14-15.

M Zob. K. H. W al per, op. cit, ss. 14 i 26.
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kacje krajow (Lauder) z Rzesza. Kraje niemieckie, cho¢ forimalnie nie
zostaly zniesione, utracity praktycznie swg autonomie i zostaty poddane
totalitarnej witadzy Hitlera oraz jego namiestnikdéw (Reichsstatthalter)
Rzesza stata sie de facto unitarnym panstwem totalitarnym.

Do ustroju federalistycznego powrdocono w Niemczech po Il wojnie
Swiatowej. Wprowadzita go pierwsza konstytucja Niemieckiej Republiki
Demokratycznej, opracowana — co nalezy tu zaznaczy¢ — w zalozeniu,

ze bedzie to akt ustrojodawczy dla catych postpoczdamskich Niemiec.
Byto to wszakze rozwigzanie federalistyczne nietrwate, jako ze w 1952r.
na tle utrwalajacego sie wowczas podziatlu Niemiec NRD zostala prze-
ksztatcona w panstwo unitarne podzielone na 15 okregéw (Bezirke), acz-
kolwiek same kraje wschodnioniemieckie istnialy niejako w ,uspieniu”
nadal jako instytucje historyczno-geograficzne. Wbrew niemieckim trady-
cjom ustrojowym nie mialty one charakteru jednostek polityczno-admi-
nistracyjnego podziatu panstwa.

Forme federacji przyjeta tez — zgodnie z tymi tradycjami — utwo-
rzona nieco wczesniej Republika Federalna Niemiec. Znalazto’ to — w
odréznieniu od NRD — wyraz w samej nazwie panstwa. Spos$rod nie-

mieckich krajow historycznych substratem tej nowej federacji (scil. fe-
deracji zachodnioniemieckiej) staly sie tylko Bawaria oraz miasta-panstwa
Hamburg i Brema. Pozostate czesci sktadowe pierwotnej RFN sg w mniej-
szym lub wiekszym stopniu rezultatem okresu okupacji Niemiec po Il
wojnie swiatowej i decyzji terytorialno-politycznych mocarstw okupacyj-
nych. Byly to wiec twory (organizmy) poniekgad sztuczne, aczkolwiek
w miare uptywu czasu zostaly przez spoteczenstwo Republiki Federalnej
niejako ,zaadoptowane” Z7. Sprawit to przyjety u progu istnienia RFN
w miare na owe czasy optymalny system konstytucyjny, oparty na de-
mokratycznych podstawach organizacji panstwa. Do podstaw tych nalezy
takze zdecentralizowany charakter systeméw ustrojowych poszczegélnych
czesci sktadowych (krajéw), zawarowany poniekad w art. 28 Ustawy za-
sadniczej RFN. Pézniej wszakze same kraje skladajace sie na RFN tra-
city w rezultacie szeregu nowelizacji tejze Ustawy zasadniczej wiele
swych kompetencji na rzecz federacji. Ten kierunek rozwoju, cho¢ nie
oznaczat — podobnie jak i w USA — przeobrazen idacych catkowicie
w kierunku panstwa unitarnego, sprowadzal sie do tego, co w pismien-
nictwie niemieckim okreslono mianem ,unitarnego panstwa federalnego”

B Gesetz iiber den Neuaufbau des Reichs, vom 30 | 1934 (RG-B1. | s. 81) i inne
akty ustawodawcze.
/g Zob.: Jahrbuch der o6ffentlichen Meinung 1958- 1964. Herausgegeben von Eli-

sabeth Noelle und Erich Peter Neumann. Allenstoach—Bonn 1965, s. 45fS.
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(unitdrer Bundesstaat) 22 M6gt on odpowiada¢ poglgdom tej czesci spote-
czenstwa, ktora preferuje, czy tez preferowata dotychczas, m.in. z racji
skomplikowanej sytuacji miedzynarodowej, rozwigzania centralistyczne.

Nie mozna przy tym poming¢ wyeksponowanej w RFN konstytucyj-
nie roli partii politycznych jako instytucji wspétdziatajgcych w ksztatto-
waniu woli politycznej narodu. Partie, oparte tam na pionowym (sui ge-
nem hierarchicznym) systemie organizacyjnym, a zwilaszcza wszystkie
te, ktére dziatajg w skali catej federacji, wzmacniajg niejako z natury
rzeczy element centralizacyjny w panstwie 2,

Republice Federalnej Niemiec poswieciliSmy tu nieco wiecej uwagi
ze wzgledu na to, ze jest to obecnie najbardziej sprawne panstwo fede-
ralne w Europie. | jeszcze jedno: w panstwach demokratycznych typu
zachodniego pionowemu, tj. federallistycznemu podziatowi wiladz odpo-
wiadaja, podobnie jak i w demokratycznych panstwach unitarnych rézne
formy poziomego podzialu witadz. Odréznia sie zwlaszcza:

1) System tzw. prezydencki, czy tez prezydencjalny, ktéry w sposob
najbardziej znany wystepuje w USA, a polega ogdlnie biorac na swo-
istej, cho¢ zarazem nieréwnorzednej autonomii egzekutywy (czyli pre-
zydenta), legislatywy i judykatury we wzajemnych relacjach.

2) System parlamentarny, utrwalony w Wielkiej Brytanii, a stosowa-
ny np. w takich federacjach jak Kanada, Australia. Polega on na réwno-
wadze miedzy parlamentem a wytanianym przez kazdorazowg wiekszos¢
parlamentarng rzadem: nie tylko panlament moze obali¢ rzad, ale takze
rzad moze rozwigza¢ parlament przed uplywem kadencji. Jest to tzw.
system parlamentarno-gabinetowy, w ktérym glowa panstwa jest w za-
sadzie jedynie arbitrem i straznikiem konstytucji. Jego specyficzng od-
miane stanowi tzw. demokracja kanclerska w Republice Federalnej Nie-
miec. Opiera sie ona m.in. na instytucji tzw. konstruktywnego votum nie-
ufnosci parlamentu wobec rzadu, umacniajgcym znacznie pozycje egze-
kutywy.

3) System wyraznej preponderancji parlamentu, jego przewagi nad
rzadem, zaczerpniety z Il Republiki Francuskiej. Rzad nie moze tu roz-
wigza¢ parlamentu w toku kadencji i jest sui generis ,komitetem wyko-
nawczym” legislatywy. System ten bywa przeto zwany systemem parla-
mentarno-komitetowym.

4) Systemy mieszane, a wiec np. system prezydencko-parlamentarny.

B K. Hesse, Der unitarische Bundesstaat. Karlsruhe 1962 i tegoz, Grund-
ziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland. Karlsruhe 1973, ss. 90 -
- 91. Tu wystepuje takze pojecie ,,daleko idacej realnej unitaryzacji” (weitgehende
sachliche Unitarisierung) RFN.

D Zob. szerzej L. Janicki, Partie polityczne w systemie prawnym Republi-
ki Federalnej Niemiec. Poznan 1976, zwt. rozdz. IV, VI i VII.
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W nim to rzad, odpowiedzialny politycznie przed parlamentem, petni role
posrednika miedzy legislatywa a gtowa panstwa, wyposazong skadinad
w szereg wiasnych istotnych kompetencji wtadczych (Rzesza Niemiecka
w dobie Republiki Weimarskiej, V Republika Francuska).

\

Do drugiego typu systeméw federalnych zaliczy¢ nalezy panstwa fe-
deralne w tzw. trzecim $wiecie. Powstaly one po czesci w wyniku roz-
padu kolonializmu. Imperia kolonialne preferowaly nadawanie swym ko-
loniom statusu federacyjnego (guasi-federalnego lub niekiedy pseudofe-
deralnego). Byly to przy tym czesto obszary czy tez twory polityczne
sztuczne czy to pod wzgledem etnicznym, czy tez terytorialnym. Rozwig-
zania takie miaty niewatpliwie utatwiaé sprawowanie wiadzy na tych
obszarach w mys$l znanej dewizy dwide et impera.

Niepodlegte z kolei panstwa postkolonialne przejety badz zachowatly
w wielu przypadkach struktury federalne, kierujac sie wzgledami taktycz-
no-politycznymi, zwlaszcza z uwagi na mieszany etniczny charakter tych
panstw. Wszelako trudnosci ekonomiczne, antagonizmy plemienne i de-
ficyt nawyku demokracji sprawiaty, ze nie funkcjonowaly tam na ogo6t
nalezycie zasady poziomego i pionowego podziatlu wiadz. Byty one deza-
wuowane przez niepokoje spoteczne, przewroty ustrojowe, pucze i dykta-
tury wojskowe. Brakowato zazwyczaj tego, co w literaturze niemieckiej
bywa okres$lone jako ,zmyst federacyjny” (Bundessinn) 3

Dotyczy to takze panstw federalnych Ameryki Srodkowej i Potudnio-
wej jak Meksyk, Wenezuela, Brazylia i Argentyna. Stosunkowo trwaty
okazat sie ustrdj federalny w Nigerii. Alisci i w tym panstwie nie bra-
kowato krwawych niekiedy niepokojéw lub puczéw i rzadéw wojsko-
wych, a nawet (w latach 1967 - 1970) wojny domowej. Wywotata jg pro-
ba secesji stanu Biafra, ostatecznie udaremniona. Utrzymuje sie z dobrym
skutkiem takze federalizm w Republice Indii. Niemniej i tam wybuchaty,
ttumione czesto sitg, niepokoje zwiaszcza na tle etniczno-jezykowym. Ich
Smiertelng ofiarg stata sie poniekad w 1984 r. premier Indira Gandhi,
a ostatnio los ten spotkat jej syna Rajiva.

Vil

Trzeci typ stanowily socjalistyczne panstwa federalne. Wystepowata
tu pewna ideologiczno-polityczna sprzeczno$¢. Z jednej strony w Swietle
formalnej socjalistycznej doktryny, akcentujgcej prawo narodéw do ,sa-

D Fdderalismus ..., jak wyzej w przyp. 1, s. 8 oraz M. Bothe, Die Kompe-
ienzstruktur des modernen Bundesstaates in rechtsvergleichender Sicht. Berlin—
—Heidelberg—New York 1977, s. 17.
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mookreslania”, federalizm kwailifikowat sie jako rozwigzanie lepsze, bar-
dziej wiasciwe od przyjecia zasady panstwa unitarnego. Byto tak zwlasz-
cza, gdy chodzi o wielonarodowe panstwo rosyjskie po upadku caratu
i po rewolucji socjalistycznej z 1917 r. Rozwigzanie federalistyczne miato
tam zarazem ten skutek, ze pozwalato nowemu panstwu, tj. rosyjskiej
republice radzieckiej, zachowa¢ przynajmniej zreby terytorialno-politycz-
nego stanu posiadania panistwa — poprzednika (Cesarstwa Rosyjskiego),
a tym samym range w S$wiecie i mozliwos¢ ideologicznej ekspansiji.

Z drugiej strony narzucata sie teza, ze budowa i utrwalanie ustroju
socjalistycznego™ moze przebiega¢ tatwiej w panstwie unitarnym (teza »
dodajmy — zastosowana znacznie p6zniej w postaci likwidacji w 1952 r.
federalizmu w Niemieckiej Republice Demokratycznej). Sam formalny
federalizm radziecki sprowadzat sie wszakze, przynajmniej w okresie
stalinizmu, praktycznie do panstwa unitarnego, majacego zarazem forme
dyktatury. Opierat sie niezmiennie na socjalistycznej zasadzie ustrojowej
~centralizmu demokratycznego”, sterowanego zarazem przez Komuni-
styczng Partie Zwigzku Radzieckiego jako site kierowniczg, przenikaja-
ca odgornie cala strukture organizacyjno-ustrojowa i spoteczng Zwigzku.

A skoro juz mowa o ZSRR, nalezy zaznaczy¢, ze niektére z jego bez-
posrednich czesci sktadowych, czyli ,republik zwigzkowych” (unijnych)
same otrzymywaty forme federacji, by wymieni¢ tu przede wszystkim
Rosyjska Federacyjna Socjalistyczng Republike Radziecka — RFSRR.
U jej podstaw nie legta jednak zasada federalizmu w przyjetym znacze-
niu tego pojecia. RFSRR statla sie bowiem panstwem, obejmujacym poza
Rosjanami szereg narodowosci, ktérym nadawano rézne szersze lub wez-
sze formy autonomii w formie ,republik autonomicznych” lub innych
mniejszych autonomicznych jednostek terytorialnych. Tak wiec RFSRR
nie mozna uzna¢ za republike federalng sensu stActo. Zresztg takze
w niektoérych innych republikach zwigzkowych (unijnych) wchodzacych
w sklad ZSRR, cho¢ nie zostaly one okreslone jako federalne, utworzono
republiki autonomiczne. Na podobnych zasadach oparta byta Zakaukaska
Federacyjna Socjalistyczna Republika Radziecka (lata 1922 - 1936), prze-
ksztatcona pézniej w odrebne (w ramach ZSRR) republiki Armenie, Azer-
bejdzan i Gruzje. Za federalizmem ,opartym na autonomii” poszczegol-
nych narodowosci lub grup etnicznych (takze mniejszo$ciowych) opowia-
datl sie poczatkowo W. I. Lenin 3L Nie mozna w kazdym razie uwazac
Zwigzku Radzieckiego de facto za federacje podwdjng (dwustopniowsq).

A M. Kruk, op. cit, s. 31. Autorka stwierdza wszakze na s. 297, ze wtasnie
Lenin w dobie tworzenia sie ZSRR sprzeciwiat sie lansowanej przez Stalina kon-
cepcji autonomizacji, tzn. oparcia ustroju przyszitego panstwa federalnego na za-
sadach autonomii narodowosciowej dla republik i Zwigzku. Sprawa ta wymagataby
blizszego wyjasnienia.
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Ze wzgledu na ramy wyznaczone niniejszemu opracowaniu pomijamy
tu kontrowersyjny skadinad sposéb (tryb) przeksztalcenia najpierw Rosji
w RFSRR, a nastepnie w Zwigzek Socjalistycznych Republik Radzieckich.
Dotyczy to takze pdzniejszej ekspansywnej rozbudowy ZSRR droga in-
korporacji innych panstw lub terytoriow innych panstw, zwiaszcza na
przetomie lat trzydziestych i czterdziestych.

Niemniej w konstytucji z dnia 7 pazdziernika 1977 r.22 Zwiazek Ra-
dziecki zostat okreslony jako jedno federalne parnstwo wielonarodowe,
utworzone na zasadzie socjalistycznego federalizmu w rezultacie swobod-
nego samookreslenia narodéw i dobrowolnego zjednoczenia réwnopra-
wnych socjalistycznych republik radzieckich (art. 70). Republikom zwigz-
kowym (unijnym) nazwanym (w art. 76) suwerennymi socjalistycznymi
panistwami radzieckimi, przyznane zostato (w art. 80) prawo nawigzywa-
nia stosunkéw z obcymi panstwami, zawierania z nimi umow i wymie-
niania przedstawicieli dyplomatycznych i konsularnych oraz uczestnicze-
nia w dziatalnosci organizacji miedzynarodowych. Otrzymaly one zatem
wlasng miedzynarodowa podmiotowo$¢ prawna sui generis. Ukrainska
SRR i Biatoruska SRR znalazly sie zresztg takze w gronie cztonkéw Or-
ganizacji Narodow Zjednoczonych i to juz u jej zarania. Wprowadzono
tez w ZSRR zasade dwuszczeblowego obywatelstwa panstwowego.
W mysl art. 33 konstytucji kazdy obywatel republiki zwigzkowej posia-
dat réwnoczes$nie ,jednolite obywatelstwo zwigzkowe” czyli obywatel-
stwo ZSRR 3

Artykut 72 konstytucji ZSRR ponowit zarazem sformutowane juz
wczesniej (m.in. w konstytucji tzw. stalinowskiej z 5 grudnia 1936 r.)
prawo republik do swobodnego wystgpienia ze Zwigzku, czyli wspomnia-
ne juz wyzej prawo do secesji. Prawo to miato znajdowa¢ podbudowe
w tym, ze kazda z republik zwigzkowych ZSRR musiata, cho¢by w drob-
nej czesci przylega¢ do zewnetrznych granic Zwigzku Radzieckiego. Nie
mogta by¢ enklawa wewnatrz tej federacji. Ewentualna secesja nie na-
ruszalaby przeto zwartosci terytorialnej catego Zwigzku.

Wspomniany art. 72 konstytucji — cho¢ sformutowany jednoznacznie
i bezwarunkowo — byt wszakze w Swietle oficjalnej wyktadni i prakty-
ki politycznej traktowany jako norma ogolna, ktéra wymaga szczegéto-
wej (uscislajacej) regulacji ustawowej. Wszelako dopiero osobna ustawa
ZSRR z 1990 r. okreslita warunki i — stosunkowo wydtuzony w czasie
(5-letni) — tryb realizacji tego prawa. Ustawe te uchwalono — jak wia-

2 Konstytucja Zwigzku Socjalistycznych Republik. Radzieckich. Warszawa 1077.
Nowy zmodyfikowany tekst — zob. ,,Osteuropa Recht” nr 2/3/1991.

B Podobnie uregulowana zostata kwestia obywatelstwa w Czechostowacji i Ju-
gostawii. Zob. M. Kruk, op. cit.,, s. 198.
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domo — na tle rozwoju wydarzenn w niektérych republikach, zwlaszcza
nadbattyckich, ktére wstgpity na droge uzyskania petnej niepodlegtosci
panstwowej (odigczenia sie od ZSRR). Osiagnely one zresztg w koncu
ten cel z pominigciem wspomnianej ustawy, a tow rezultacie nieudanego
puczu (zamachu stanu) w Moskwie w sierpniu 1991 r. Pucz ten przeszko-
dzit tez podpisaniu w dniu 20 sierpnia tegoz roku przez wieksza czes¢ re-
publik zwigzkowych (unijnych) traktatu w sprawie zasadniczej rewizji
struktury, a nawet charakteru Zwigzku Radzieckiego. W dniu 18 paz-
dziernika 1991 r. zostat zawarty traktat o Wspdlnocie Gospodarczej Su-
werennych Panstw. Podpisato go- 8 republik ZSRR, a w dniu 6 listopada
przystgpita do niego takze (po pewnych wahaniach) Ukraina34 Traktat
miat na celu utrzymanie w jednym organizmie panstwowym (o charakte-
rze by¢ moze czego$ posredniego miedzy federacjg a konfederacja) przy-
najmniej wiekszej czesci dotychczasowych republik radzieckich.

Federacja radziecka, wstrzgsana w ostatnich latach na kanwie og6l-
nych i zasadniczych demokratycznych przeobrazen ustrojowych konflik-
tami na tle narodowos$ciowym i zaostrzajgcym sie niepomiernie kryzy-
sem gospodarczym, staneta przed koniecznos$cia nowego zdecydowanego
okreslenia swego statusu. Statusu ustrojowego — dodajmy nie tylko
z uwagi na faktyczny kryzys egzystencjalny (zawieszenie dziatalnos$ci)
rzadzacej do niedawna jeszcze partii komunistycznej — lecz dotyczgcego
takze samego formalnego bytu ZSRR, ktéry zreszta przestal istnieé
w koncu 1991 r.

Podobne problemy wystgpity takze w drugim socjalistycznym dotych-
czas panstwie federalnym, tj. w Jugostawii, w ktérej doszto do wojny
domowej grozacej rozpadem federacji. Konflikty na tle narodowoscio-
wym nurtuja zarazem, cho¢ w znacznie mniejszym wymiarze, federacje
czesko-stowackya, a to w zwigzku z odradzajacymi sie separatystycznymi
tendencjami w Stowacji, ktéra uwaza sie za zdominowang przez Czechdéw.

VIl

Sumujac te rozwazania mozna powiedzie¢, ze federalizm funkcjono-
watl dotychczas najlepiej w panstwach o jednolitym lub w duzej mierze
jednolitym profilu etnicznym, a zarazem preznych ekonomicznie. Niedo-
maga on natomiast w niektérych panstwach wielonarodowych. Jest to
swoisty paradoks, jesli zwazy¢, ze wiasnie dla takich spoteczenstw fede-
ralizm wydaje sie by¢ rozwigzaniem najbardziej wiasciwym. Trzeba
1tu — rzecz jasna — bra¢ zarazem pod uwage czynnik ekonomiczny,

3 Omoéwienie tresci tego traktatu — zob. ,,Rzeczpospolita” z 4 X1 1991, s. 3.
Sygnatariuszami byty najpierw:. Armenia, Biatoru$, Rosja, Kazachstan, Turkmenia,

Kirgizja, Tadzykistan i Uzbekistan.

2 Przeglad Zachodni 1992, nr 1
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ktory pozostawial akurat w tych federacjach czesto wiele do zyczenia.
Przyktadem poniekad a rebours moze tu by¢ federacja jugostowianska,
ktéra funkcjonowata catkiem poprawnie w okresie stosunkowo dobrego
rozwoju ekonomicznego w latach siedemdziesigtych. Czynnik ten nie
jest rzecz jasna decydujacy. Pod uwage trzeba braé¢ réwniez wzrost po-
staw nacjonalistycznych zwlaszcza, cho¢ nie wylgcznie, w bytych socjali-
stycznych panstwach europejskich.

Mozna zgodzi¢ sie z teza socjologa niemieckiego Ralfa Dahrendorfa,
ze wydarzenia jugostowianskie dowiodty utomnosci wspoélnoty miedzy-
narodowej oraz ze model panstwa zr6znicowanego narodowo znalazt sie
na rozdrozu. A panstwo takie uwazane byto za najwieksze osiagniecie
cywilizacji politycznej, bo w nim tkwity gwarancje praw zasadniczych
dla wszystkich obywateli. Jugostawia nie byla moze wzorcowym przy-
ktadem liberalnej wersji panstwa zréznicowanego narodowo. Byla wszak-
Ze nadziejg prawidtowego rozwoju, ale nadzieja ta okazata sie ptonna S
W formie dygresji wypada dodaé, ze przezywa sie poniekad obecnie ja-
koby takze ustrdj, oparty na systemie przedstawicielskim i na partiach
politycznych. Zdaje sie on ustepowaé preferowaniu demokracji bezpo-
Sredniej, opartej na instytucji referendum, z réwnoczesng tendencja do
regionalizmoéw réznego rodzaju.

| tak sugeruje sie z jednej strony stusznie, ze przyszia unia europej-
ska winna uksztattowac¢ sie nie jako panstwo unitarne, lecz jako ,fede-
racja ojczyzn”, oparta na otwartych granicach i réznorodnosci kulturo-
wej. Ta réznorodno$¢ nie moze skadingd wykluczaé¢ koniecznosci odmien-
nego regulowania praw krajowcow i cudzoziemcéw w dziedzinie kultury.
Wszelako w rachube majg wchodzi¢ nie tylko réznorodnosci narodowe,
lecz takze (a moze zwilaszcza) regionalne3® Wspomniany wyzej Ralf
Dahrendorf widzi w tym proces powrotu do szczepéw, czy tez do egzy-
stencji plemiennej. Proces ten rysuje sie w bylych federacjach socjali-
stycznych, tj. w ZSRR, CSRF i w Jugostawii. Alisci réwniez w Europie
Zachodniej pojawito sie zadanie utworzenia ,Europy regionow”. Owe
regiony (plemiona) i Wielka Cato$¢ majg zastgpi¢ panstwo zréznicowane
narodowo. W opinii Dahrendorfa jest to proces godny pozatowania i wy-
niszczajacy, poniewaz rzadko prowadzi do wolnosci i tolerancji. Plemio-
na bowiem same nie lubig mniejszosci. Cho¢ maja i winny posiada¢ swe
prawa, sa jednak przeciwstawne wspdlnocie zréznicowanej. Powstaje py-
tanie, czy Wspo6lnota Europejska zdota zamortyzowac¢ wszelkie podziaty
na regiony. Dahrendorf uwaza, ze nie jest ona do tego zdolna, zwiaszcza
Europa proweniencji niemieckiej.

PHR. Dahrendorf, Europa regionéw? Zamiast nowego tadu — nawroét prze-
mocy. ,,Polityka” nr 40/1991, s. 11.
A Tak E. Schiffer, w ,Der Spiegel” nr 4/1991, s. 53, zwi. 59
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Idea ,Europy regionéw” jest dyskutowana takze w Austrii. Stata sie
tam w Swietle enuncjacji publicystycznych modna w niektérych kregach
spoteczno-politycznych, a takze ws$rod demokratéw gtoszacych hasto
s,oderwania sie od Wiednia” (Los von Wien). Budzi ona wszakze rowniez
obawy, ze moze doprowadzi¢ do stopniowej likwidacji nie tylko federa-
cji austriackiej, lecz samej Austrii jako panstwa. To za$ byloby — jak
sie dodaje — na reke sitom niemieckonarodowym (deutsch-nationale
Krafte), ktére widziatyby chetnie, cho¢ nie glosza tego obecnie publicz-
nie, ponowne przytaczenie (Anschlufi) Austrii do Niemiec. Stuzy¢ temu
mogtaby witasnie regionalizacja 37.

Kwestia regionalizacji (tworzenia mniej lub bardziej autonomicznych
regionéw) podnoszona bywa ostatnio takze w Polsce38 Ma tu wszakze
inny aspekt; niektére nowe kregi interesu i ugrupowania polityczne uwa-
zajg, ze tradycyjnie lepiej zagospodarowane obszary tracg na wspoélnocie
panstwa unitarnego, ekonomicznie w aspekcie terytorialnym zréznicowa-
nego. Sa to jednakze na razie poglady raczej odosobnione, ktére budzg
kontrowersje z punktu widzenia polskiej historii i geopolitycznej racji
stanu.

I1X

Generalnie nalezy przyja¢, ze postulowana przyszta wielonarodowa
Z natury rzeczy unia europejska, niezaleznie od tego jaki ksztatt lub
jaka forme ostatecznie przybierze, okaze sie trwata i sprawna raczej
tylko wtedy, gdy jej gtéwnym celem bedzie wyréwnanie poziomu i roz-
woju gospodarczego wszystkich jej panstw. Nie ulega bowiem watpliwo-
sci, ze jednym z gtéwnych kamieni wegielnych tej unii, jesli nie najwaz-
niejszym, jest i bedzie czynnik ekonomiczny.

Jak wiadomo polityczna geneza panstw federalnych byta historycz-
nie rzecz biorgc rézna. W przypadku np. Niemiec i Szwajcarii duza role
odgrywata tradycja historyczna i kwestie wspolnoty intereséw. Partyku-
laryzm historyczny mial miejsce jesli idzie o Australie. Kwestie teryto-
rialne (wielkich obszaréw) odgrywaly role w Stanach Zjednoczonych
Ameryki, w Australii, Kanadzie i Brazylii. W Indiach dochodzi do tego
jeszcze czynnik tradycji kolonialnej oraz zréznicowania etnicznego, kul-
turowego i wyznaniowego. Ten ostatni czynnik grat role takze w przy-

37 Zob. A. Pelinka, Die Abda.nk.ung Osterreichs? ,Informationen der Ge-
sellschaft fur politische Aufklarung” nr 30/1991, s. 1

B Opowiadali sie za nia zwlaszcza wybrani w wyborach w dniu 27 pazdzierni-
ka 1991 r. parlamentarzysci z Kongresu Liberalno-Demokratycznego. Zob. ,,Glos
Wielkopolski” z 29 X 1991, s. 2. Zob. tez opinie na ten temat w: Komisja Konsty-
tucyjna. Biuletyn XXXIII. Kancelaria Sejmu. Biuro Informacyjne. Warszawa 1991
s- 14 i nast. Takze B. Wojciechowska, W strone regionéw. ,Gazeta Poznan-
ska” z 22 X1 1991.
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padku Nigerii i poniekad Jugostawii. Aspekty wyznaniowe wchodzity
zresztg obok kulturowych w rachube takze w odniesieniu do Szwajcarii.
OczywisScie wszedzie tam wazyty w mniejszym lub wiekszym zakresie
takze wzgledy ekonomiczne 3 O genezie federacji radzieckiej wzmianko-
walismy juz wyzej.

Jesli za$ idzie o geneze formalng tworzenia (powstawania) federaciji,
to przyjmuje sie, ze winno ono opiera¢ sie w zasadzie na akcie dobrowol-
nosci (dobrowolnego samostanowienia). Federacje tworzy¢ lub do nigj
przystepowaé¢ winny przy tym panstwa nie tylko formalnie, lecz rze-
czywiscie suwerenne, a wiec panstwa samodzielne, dysponujace organiza-
cjag panstwowg i suwerennoscia w stosunkach miedzynarodowych40
Punktem wyjscia bytby tu zatem traktat miedzynarodowy jako podsta-
wa konstytucji federalnej. Ten — nazwijmy to — dosrodkowy idealny
model nie zawsze jednak miat zastosowanie w przesztosci. Federacje po-
wstawaty bowiem takze, a nawet czesciej w sposéb odsrodkowy, tj. przez
przeksztatcenie panstw unitarnych w federalne, jak to miato miejsce np.
w drodze konstytucyjnej w Czechostowacji w 1969 r. Réwniez kraje Re-
publiki Federalnej Niemiec nie byty uprzednio samodzielnymi panstwa-
mi suwerennymi. Reaktywowane po Il wojnie Swiatowej przez mocar-
stwa okupacyjne (w sposob — powtérzmy — w duzej mierze sztuczny)
jako czesci sktadowe okupowanych postpoczdamskich Niemiec utworzyty
w trzech zachodnich strefach okupacyjnych federacje. Istotny byt przy
tym obok tradycji historycznych wzglad na jednoznaczne w tej mierze
wytyczne mocarstw zachodnich, zawarte w tzw. dokumentach frank-
furckich 41 Dotyczy to mutatis mutandis takze federalistycznej pierwotnie
Niemieckiej Republiki Demokratycznej42 Nie byly wreszcie samoistny-
mi niepodlegtymi panstwami republiki, ktére utworzyly pod koniec
1922 r. ZSRR, z wyjatkiem (formalnie rzecz biorgc) samej Rosji (RFSRR),
noszacej od niedawna nazwe Federacji Rosyjskiej.

IS M. Bothe, op. cit.,, s. 34

D M. Kruk, op. cit, s. 33.

n Por. J. Sutek, Geneza Republiki Federalnej Niemiec. Studium politologiczne.
Poznan 1977, s. 293 i nast. oraz L. Janicki, Tryb opracowania i uchwalenia kon-
stytucji RFN z 1949 roku. W: Studia Konstytucyjne. T. 6. Tryb przygotowania
i uchwalenia konstytucji w wybranych krajach europejskich. Pod red. A. Gwizdza.
Warszawa 1990, s. 59 i nast.

2 W literaturze NRD uwazano wszakze, iz 6wczesna NRD nie byta federacja
sensu stricto, a stanowita raczej panstwo unitarne, poniewaz konstytucja z 7 X
1949 r. okres$lata NRD jako ,niepodzielng demokratyczng republike”. Zob. Staatsrecht
der DDR. Lehrbuch. Berlin 1978 (praca zbiorowa), ss. 258 - 259. Wszelako tenze sam
przepis '(art. 1) stwierdzal zarazem wyraznie, ze panstwo to ,opiera sie na nie-
mieckich krajach”. Im tez przyznano rdéwnocze$nie powazng czes¢ kompetencji
w ramach tzw. pionowego podziatu wiadzy.
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Niemniej zasada dobrowolnosci przy tworzeniu panstw federalnych
winna sta¢ sie jedna z zasad wspoétzycia miedzynarodowego, stosownie
do zasady samostanowienia z art. 1 ust. 2 Karty Narodow Zjedno-
czonych. Warto tu dodaé¢, ze w odniesieniu do republik Zwigzku Ra-
dzieckiego wymdég dobrowolnosci zostat w 1991 r. wyraznie zaakcento-
wany w doktrynie radzieckiej43

X

Zagadnienie dobrowolnosci ma zresztg wydzwiek szerszy. Wigze sie
mianowicie takze z mozliwoscig wystgpienia z federacji. Chodzi innymi
stowy o kwestie przyznania cztonom federacji prawa secesji. Przyjeta
sie bowiem wspomniana juz na wstepie naszych rozwazan zasada, negu-
jagca to prawo. Wywodzi sie ona poniekad z teorii i praktyki Standéw
Zjednoczonych Ameryki. Konstytucja USA co prawda na ten temat mil-
czy. Natomiast w praktyce, gdy w 1861 r. stany potudniowe podjety re-
zolucje o wystgpieniu z federacji tworzgc Skonfederowane Stany Amery-
ki, rzad federalny USA uznal te decyzje za bezprawng. W wyniku woj-
ny domowej ustalita sie zasada, ze zaden stan ani tez zadna grupa sta-
now nie ma prawa do jednostronnej secesji z Unii. Potwierdzit to nieco
pézniej Sad Najwyzszy (Supreme Court) USA. Stany Zjednoczone Ame-
ryki zachowywaty tez w konsekwencji z reguty wielkg rezerwe wobec
dazen secesyjnych w innych panstwach federalnych, ostatnio np. jesli
idzie o Stowenie i Chorwacje w federacji jugostowianskiej44. Prawa se-
cesji nie przyznajg tez (milczg na ten temat) konstytucje szeregu innych
panstw federalnych, a wsréd nich Ustawa zasadnicza RFN. O odmien-
nym stanowisku konstytucji federacji socjalistycznych byta juz wyzej
mowa.

W $lad za cytowang wyzej Kartg Narodéw Zjednoczonych roéwniez
Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych
z 19 grudnia 1966 r. ustala w art. 1 ust. 1, ze wszystkie ludy (peoples)
majg prawo do samostanowienia i ze na mocy tego prawa swobodnie
ustanawiajg one swo6j status polityczny i swobodnie kontynuuja swoj
rozwoj gospodarczy, spoteczny i kulturalny. Odnie$s¢ to mozna by takze
~o samostanowienia w sferze form bytu panstwowego. Rzecz w tym
jednak, ze akty miedzynarodowe, o ktérych tu mowa, nie definiuja
réwnoczesnie ani samego pojecia ,lud” (naréd), ani tez zakresu odniesie-

BB. Topornin, Towards a new constitution. Problems and solutions. Rapport
national. Referat wygtoszony na IIl Swiatowym Kongresie Miedzynarodowego Sto-

warzyszenia Prawa Konstytucyjnego, Warszawa 1991.
4 L. N. Culler, Umstrittenes Recht auf Trennung. Die Sezessionsbewegungen
aller Welt losen eine Lawine von Problemen aus. ,,Die Zeit” z 2 VIII 1901, s. 39.
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nia pojecia ,samostanowienie”. Rezolucja Zgromadzenia Ogdlnego Naro-
dow Zjednoczonych z dnia 14 grudnia 1960 r. w sprawie przyznania nie-
podlegtosci krajom i ludom kolonialnym (1514-XV) okreslata przez po-
jecie ,lud” najog6lniej ludnos$¢ obszaréw kolonialnych. W tym duchu
byto ono potem w aspekcie samostanowienia czesto interpretowane,
a wiec praktycznie zawezane. Sekretarz generalny ONZ U Thant oddalit
whniosek wspomnianej juz wyzej nigeryjskiej Biafry o pomoc ONZ w jej
dazeniu do secesji. Oswiadczyt on, ze ,Narody Zjednoczone nigdy nie
zaakceptowaty prawa czesci terytorium ktéregokolwiek z naszych panstw
cztonkowskich do oddzielenia sie i nie beda tego tez nigdy akceptowac” 4

W rozumieniu wielu przedstawicieli doktryny prawa miedzynarodo-
wego pojecie ,lud” nie obejmuje mniejszosci narodowych, rasowych,
wyznaniowych lub jezykowych istniejagcych w ramach suwerennego
panstwa. Tutaj ,samostanowienie” mogtoby dotyczy¢ co najwyzej lokal-
nej autonomii, ale nie secesjid

W naszych rozwazaniach chodzi jednak nie o wspomniane ré6znorakie
mniejszosci w jakimkolwiek panstwie (federalnym lub unitarnym), lecz
0 czesci sktadowe federacji. Jezeli nawet czesci te weszty catkowicie do-
browolnie w skiad federacji, to uczynity to w istniejacych w danym mo-
mencie (czasie) warunkach i okolicznosciach. Te warunki za$ moga sie
z uptywem czasu radykalnie zmieni¢. Stad tez owe czesci sktadowe win-
ny mie¢ w ramach prawa do samostanowienia mozliwos¢ zasadniczej re-
wizji swej pierwotnej decyzji, tzn. odlgczenia sie w szczegoélnych sytua-
cjach od federacji i okreslenia innych form swego panstwowego bytu.
Powinna to by¢ w przysztosci generalna zasada miedzynarodowoprawna.

Rzecz jasna kazda taka secesja wigze sie dzisiaj z powaznymi nawet
komplikacjami miedzynarodowoprawnymi, zwazywszy na wielorakie
1 niekiedy dalekosiezne skutki secesji w relacjach miedzynarodowych.
Moga prowadzi¢ do réznych powaznych napie¢ w tej sferze, a nawet do
zagrozenia pokoju Swiata i7.

Wynika stad, ze nalezy z kolei czyni¢ wszystko, by secesjom w miare
mozliwosci zapobiega¢. Mozna zgodzi¢ sie z tezg Lloyda N. Cutilera (by-
tego doradcy prezydenta USA Jimmy Cartera), ktory sugeruje, by kazda
proba secesji, jezeli tylko napotyka na zbrojny opér, byta przedmiotem
mediacji ze strony Rady Bezpieczeristwa ONZ. Organ ten mogitby tez
by¢ uprawniony do stosowania w tych sytuacjach pokojowych s$rodkéw
zaradczych. Z kolei sprawy zwigzane z rozliczeniami majatkowymi i z ty-
tutu zobowigzan bylyby rozpatrywane przez Trybunat Miedzynarodo-

4 Tamze.

& Tamze.

4 Tamze, autor ten przyréwnuje nawet moc ogtoszenia (dokonania) jednostron-
nej secesji z potega wynikajaca z posiadania broni nuklearnej.
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wy. Wstepna niejako role w kwestii secesji winno przy tym odgrywac
sadownictwo konstytucyjne szczebla federalnego48

Wymog miedzynarodowego uznania secesji sugeruje réwniez cytowa-
ny juz Ralf Dahrendorf, aczkolwiek nie precyzuje, na jakiej ptaszczyznie
i w jakim trybie uznanie to winno nastgpi¢. Uwaza natomiast za koniecz-
ne, by wole secesji wyrazita (nalezy przypuszczaé, ze bezposrednio, w re-
ferendum) ludno$¢ czesci sktadowej, chcacej sie oderwaé, wyrazona za-
razem wysoka kwalifikowanag wiekszoscia 3/4 gloséw. Ponadto secesja
mogtaby by¢ miedzynarodowo uznana tylko wowczas, jezeli powstaly
w jej wyniku nowy twor panstwowy bedzie demokratycznym, panstwem
prawnym 49

Doda¢ tu mozna, ze prawo czesci sktadowej federacji do secesji, obwa-
rowane w ten czy inny spos6b i stanowigce ultima ratio nierozwigzal-
nych konfliktéw wewnatrzfederalnych, stanowitoby istotng réznice mie-
dzy panstwem federalnym a panstwem unitarnym, dalece nawet zdecen-
tralizowanym.

X1

| jeszcze jedno: wydaje sie, ze panstwa (ustroje) federalne, jezeli
maja sie nalezycie rozwija¢, winny by¢ oparte na zatozeniach tzw. fede-
ralizmu kooperatywnego. Chodzi tu o teorig, lansowang rowniez w dok-
trynie niemieckiej3) a zakiladajgcg wywazony i elastyczny system fede-
ralny, oparty na podwdjnej wiezi kooperacyjnej. Winna to bowiem by¢
nie tylko wiez pionowa miedzy federacjg jako caloScia i jej czesciami
sktadowymi, lecz réwnoczesnie takze wigez pozioma miedzy tymi wiasnie
czesciami, oparta na wzajemnej wspoOipracy. System taki lepiej stuzylby
ustalaniu wspélnych politycznych, spotecznych (socjalnych) i ekonomicz-
nych celéow calej sfederowanej wspdlnoty. Lepiej tez gwarantowaltby za-
sade rownosci wszystkich obywateli federacji, a tym samym wykluczat
lub tagodzit ré6zne wewnetrzne sporne problemy i konflikty, grozace jej
rozbiciem czy zniweczeniem.

18 Tamze.
a R. Dahrendorf, op. cit.
M Handbuch des politischen Systems der Bundesrepublik Deutschland. Heraus-

gegeben von K. Sontheimer i H. Rohring, Miinchen-—Ziirich 1977, s. 198.
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Fundacja

Slnstytut Zachodni’

Fundacje ,Instytut Zachodni” powotano w Poznaniu w dniu 21 marca
1991 r. Jej gtdbwnym celem jest:

— wspieranie dziatalnosci naukowo-badawczej, organizacyjnej i pro-
mowanie wydawnictw Instytutu Zachodniego w Kkraju i za granica,

— honorowanie wybitnych osiggnie¢ naukowych w zakresie studiéw
niemcoznawczych i europejskich w Polsce,

— popieranie roznych form dziatalnosci majacych na celu zblizenie
Polakéw i Niemcow.

Zapraszamy wszystkich zainteresowanych rozwojem badan niem-
coznawczych i europejskich oraz dobrosgsiedzkich stosunkow
z Niemcami do zasilania konta Fundacji.

FUNDACJA L INSTYTUT ZACHODNI”
61-772 POZNAN, STARY RYNEK 78/79
Konto: WIELKOPOLSKI BANK KREDYTOWY

356211-2408-132
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