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Wprowadzenie

Problematyka ,,Bialostockich Studiéw Prawniczych” vol. 24 nr 4 po$wigcona jest
konstytucyjnym ramom wspoiczesnych systemoéw rzadow. Zakreslone w ten sposob
szerokie pole badawcze umozliwilo tym samym przeglad aktualnych rozwigzan
w sferze prawa konstytucyjnego panstw wspotczesnych w perspektywie globalne;.

Zakres tematyczny poszczegolnych publikacji jest odzwierciedleniem
prowadzonych badan oraz zainteresowan naukowych poszczegélnych autordw.
Artykuly do biezacego numeru ,Bialostockich Studiéw Prawniczych” nadestali
zaréwno zaawansowani w swoich badaniach uczeni z wielu o$rodkéw naukowych,
jak tez doktoranci stojagcy na progu swoich karier naukowych. W nadestanych
tekstach autorzy odnosili si¢ zaréwno generalnie do systeméw rzadéw (Francja,
Gorski Karabach, Zjednoczone Emiraty Arabskie, Chinska Republika Ludowa),
do zasad konstytucyjnych (zrédla ukrainskich zasad demokratycznych, zasada
przedstawicielstwa we Wschodniej Republice Urugwaju), do poszczegoélnych instytuciji
ustrojowych (kanclerz sprawiedliwosci, litewska glowa panstwa, Kneset, belgijski Rzad
Federalny, parlament Zjednoczonego Krolestwa, gruzinskie sady i organy ochrony
prawnej, Bundestag), jak tez i do mechanizméw i procedur konstytucyjnych (mandat
parlamentarny w Polsce i na Bialorusi, estonskie referendum ogoélnokrajowe, druga
poprawka do Konstytucji USA, reformy systemu wyborczego Fidzi). Tom uzupelnia
glosa do wyroku hiszpanskiego Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie ustawy
Parlamentu Katalonii o referendum o samostanowieniu oraz recenzja argentynskiego
dziela Tratado de derecho constitucional (G. Badeni, Buenos Aires 2010).

Redaktorzy skladaja podzigkowania autorom za wklad w powstanie tomu,
wierzac, ze ich wypowiedzi stang si¢ istotnym glosem w debacie nad aktualnymi
problemami ustrojowymi panstw wspoélczesnych, a takze okazg si¢ na tyle inspirujace,
by sta¢ sie materialem dalszej dyskusji oraz badan naukowych.

Stanistaw Bozyk
Andrzej Jackiewicz
Redaktorzy tematyczni
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Kanclerz sprawiedliwos$ci w konstytucjonalizmie szwedzkim,
finlandzkim i estonskim - wschodnio-baltycka osobliwos¢
czy oferta do rozwazenia?

Chancellor of Justice in Swedish, Finnish and Estonian Constitutionality —
Eastern Baltic Singularity or an Offer to Consider?

Abstract: The article is devoted to the institution of Chancellor of Justice in Sweden, Finland and Es-
tonia. The first part focuses on the genesis of this institution in the three countries. In the second part,
the author presents the political position, functions and competences of the Chancellor of Justice. Part
three deals with the role of this institution in protecting the rule of law. This work is of a legal compara-
tive nature and includes analysis of the original political system. The fundamental asset of the institution
of Chancellor of Justice remains its substantive (meritocratic) character: the requirement of high legal
qualifications, objectivity, stability (lack of connection with the political rotation of government teams),
and the circle of rights and rules of functioning verified by experience. The effects are also encouraging:
stability of legal regulations and their systemic coherence, trust in the legitimacy of the actions of public
authorities, and a degree of trust in state officials. These advantages, prompting the institution to “take
over” by other political systems and its adaptation on the basis of their political systems, are hampered
by poor knowledge of the institution itself, its status and powers.

Keywords: The Chancellor of Justice, Sweden, Finland, Estonia

Slowa kluczowe: Kanclerz Sprawiedliwoéci, Szwecja, Finlandia, Estonia

1. Wprowadzenie

Instytucja kanclerza sprawiedliwosci wystepuje w trzech panstwach potozonych
we wschodniej czedci zlewiska Morza Baltyckiego, powigzanych ponadto wi¢zami
wymiany handlowej oraz w przypadku Szwecji i Finlandii (do 1809 r.) — wspdlnej
panstwowosci. Warto przesledzi¢ oddziatywanie wzorcowej instytucji szwedzkiej
na uksztaltowanie wspomnianej instytucji w Finlandii, a nastepnie — w Estonii oraz
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podobienstwa i réznice w jej ustrojowym usytuowaniu, kompetencjach i w praktyce
dzialania.

Praca ta ma charakter prawno-poréwnawczy oraz obejmuje analize oryginalnej
instytucji ustrojowej. Podstawowym walorem instytucji Kanclerza Sprawiedliwosci
pozostaje jej merytoryczny (merytokratyczny) charakter: wymog wysokich kwalifi-
kacji prawniczych, apartyjnos¢, stabilnos¢ (brak powigzania z polityczng rotacja ekip
rzagdowych), zweryfikowany doswiadczeniem krag uprawnien i regut funkcjonowa-
nia. Zachecajace sg takze efekty: stabilno$¢ regulacji prawnych i ich systemowa kohe-
rencja, zaufanie do legalizmu dzialan organéw wladzy publicznej, stopien zaufania
do funkcjonariuszy panstwa. Tym zaletom, sklaniajacym ku ,przejeciu” instytucji
przez inne systemy ustrojowe i jej adaptacji na gruncie ich systeméw ustrojowych
stoi na przeszkodzie staba znajomos¢ samej instytucji, jej statusu i uprawnien.

2. Geneza instytucji

2.1. Krdlestwo Szwecji

Instytucja kanclerza sprawiedliwosci (justitiekanslern) pojawita sie w Szwecji
w poczatkach XVIII stulecia w czasach panowania Karola XII. Na czas nieobecno-
$ci w panstwie — podczas licznych toczonych przez 6wczesng Szwecje wojen — usta-
nowit on specjalny organ, ktérego funkcjg byto czuwanie nad przestrzeganiem prawa
oraz realizacja powinnosci przez podlegtych panujacemu urzednikéw. Instytucja
kanclerza sprawiedliwo$ci zostata po raz pierwszy utworzona w 1714 r.,! przy czym
wspomniang nazwe otrzymala w 1719 r., a wigc trzysta lat temu. Do 1766 r. kanc-
lerza sprawiedliwosci okreslano w mowie potocznej jako ,,prawnika krélewskiego”
(kronjurist), za§ w latach 1766-1772 jako ombudsmana stanu (stdndernas ombud-
sman). W latach 1772-1975 (tj. do zakonczenia reformy konstytucyjnej lat 1959-
1974) szwedzki kanclerz sprawiedliwosci okreslany byt jako ,,ombudsman krélewski”
(lub bardziej oficjalnie: jako ,,ombudsman Jego/Jej Krolewskiej Mosci; Kung-Maj:st
ombudsman). W latach 1787-1809 kanclerz sprawiedliwosci wykonywat powinno$ci
dajace si¢ poréwnac z funkcjami ministra sprawiedliwosci’.

Od wejscia w zycie Aktu o formie rzadu z 1809 r. ustabilizowala si¢ w Szwecji
instytucjonalna dwutorowo$¢ dzialania organéw kontroli i ochrony przestrzegania
prawa w postaci rownolegle dzialajacych: kanclerza sprawiedliwosci (powigzanego
z organami wladzy wykonawczej) oraz ombudsmana parlamentu (powigzanego
z Riksdagiem). Posrednim nastgpstwem tak skonstruowanego systemu bylo uloko-
wanie organow czuwajacych nad przestrzeganiem prawa w dwdch gtéwnych gate-
ziach wladzy (branches of government): wladzy wykonawczej i wladzy stanowienia
prawa.

1 S. Rudholm, Justitiekanslerambetet 250 ar, ,,Svensk Juristidning” 1964, nr 5.
2 Realnie praktyka ta trwala w Szwecji do 1840 r.

18 Biatostockie Studia Prawnicze 2019 vol. 24 nr 4



Kanclerz sprawiedliwosci w konstytucjonalizmie szwedzkim, finlandzkim i estoriskim...

Czasowa sekwencje funkcjonowania instytucji kontroli przestrzegania prawa
w Szwecji obrazuje zamieszczony tu diagram:

Schemat 1. Funkcje w zakresie czuwania nad przestrzeganiem porzadku prawnego
w Szwecji (w praktyce prawnoustrojowej)

prawnik Korony prawnlk_Kgrony Kanclerz sprawiedliwos$ci (Justitiekanslern)
(kronjurist)
kurator porzadku Kanclerz Sprawiedliwosci Ombudsmag Parlgme_mafn)_/
rawnego (Justitiekanslern) ot Kanclerz pramedhw_o =cl
P (Justitieombudsman) + (Justitiekanslern)
Prokurator Kanclerz Kanclerz Sprawiedliwosci Kanclerz Prokurator Generaln
Generalny Sprawiedliwosci (JK) p Sprawiedliwosci JK Y
Minister Kanclerz Minister Minister Sprawiedliwosci
Sprawiedliwo$ci Sprawiedliwosci Sprawiedliwosci P
1714,1734,1754, 1774 1794, 1814 1834, 1854, 1874 1894,1914, 1934, 1954, 1974, 1994, 2014

Zrédto danych: Opracowanie wlasne (na podstawie: S. Rudholm, Justitiekanslersimbetet 250 dr, ,Svensk
Juristidning” 1964, nr 5; H. Stromberg, Sveriges forfattning, Lund 1986, s. 119-120; Lag 1975:1339) om Ju-
stitiekanslerns tillsyn; Forordning (1975:1345) med instruktion for Justitiekanslern.

Juz trzysta lat temu, aktem z 29 maja 1719 r., urzad krélewskiego prawnika od-
powiadajacego za kontrole zgodnosci z prawem dzialania podporzadkowanego kro-
lowi aparatu administracyjnego (urzedniczego) uzyskal odpowiednie upowaznienia
i obecng nazwe. Wkrotce tez uzyskat status czlonka rady, ktéra wspomagata monar-
che w procesie wdrazania prawa i przestrzegania ustanowionego porzadku praw-
nego.

Inspiracjg dla urzedu kanclerza sprawiedliwosci byta turecka instytucja ,,gene-
ralnego inspektora” (Muhtasib) w Imperium Osmanskim, ktérej rola oraz kompe-
tencje zostaly odwzorowane w trakcie ksztaltowania nowego szwedzkiego urzedu.
Kanclerzowi sprawiedliwosci zostal podporzadkowany ,,nizszy urzad rewizji” (Nedre
justitierevisionen), majacy go wspomagac przy realizacji powierzonych zadan. Z cza-
sem urzad kanclerza sprawiedliwosci - w potowie XVIII stulecia - stal sie instytu-
cja, do ktorej kierowano petycje bedace przejawem niezadowolenia poszczegdlnych
grup czy $rodowisk lokalnych, wynikajacego z naduzywania uprawnien badz z nie-
przestrzegania zasad prawa przez aparat biurokratyczny i poszczegélnych funkcjo-
nariuszy panstwowych. W okresie lat 1809-1840 kanclerz sprawiedliwosci zasiadat
w skladzie Rady Panstwa (prototypie szwedzkiego rzadu) jako ,radca” odpowie-
dzialny za sprawy prawne i kierowal urzedem o nazwie Nedre justitierevisionen. Po
roku 1840 kanclerz sprawiedliwosci przestal by¢ uwazany za jednego z ,,radcéw pan-
stwa” (cztonkéw Rady Panstwa), za$ fundusze na jego funkcjonowanie zostaly wy-
dzielone z budzetu Rady Panstwa’. Nadal jednak kierowal on urzedem kontroli

3 Zmiana ta stanowila element szerszej reformy dotyczacej Rady Panstwa oraz poszczegélnych jej
»departementer’, tj. szwedzkich odpowiednikéw resortéw rzadowych (ministerstw).
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(rewizji) prawnej i uczestniczyl w posiedzeniach Rady Panstwa, gdy ta rozpatrywala
kwestie o charakterze prawnym. Calkowitg niezaleznos$¢ finansowg i odrebny od rza-
dowego budzet urzedu kanclerza sprawiedliwosci zostaly ustanowione w nowej in-
strukcji dla kanclerza sprawiedliwosci, wydanej 29 listopada 1878 r. Jednocze$nie
kanclerz przestal by¢ traktowany jako staly uczestnik posiedzen rzadu.

Od 1772 r., po okresie powigzan pomiedzy kanclerzem sprawiedliwosci a par-
lamentem (przy okresowym ostabieniu wladzy krolewskiej na korzys¢ parlamentu),
kanclerz sprawiedliwosci pozostaje trwale organem zwigzanym z instytucjami wta-
dzy wykonawczej. Usytuowanie to utrwalil Akt o formie rzadu z 1809 r., od wejscia
w zycie ktorego konsolidacji ulegta - wspomniana juz - zasada dualizmu organéw
odpowiadajacych za kontrole stanu przestrzegania prawa: ombudsmana parlamen-
tarnego, powiazanego z Riksdagiem, i kanclerza sprawiedliwosci — po stronie orga-
néw egzekutywy. Akcesoryjnie, szwedzki kanclerz sprawiedliwo$ci uzyskal status
najwyzszego urzednika krolewskiego w sferze problematyki prawnej oraz przedsta-
wiciela wladzy krolewskiej w sprawach dotyczacych intereséw Korony*. Zasadnicza
funkcja urzedu kanclerza pozostala — sprawowana w imieniu kréla - kontrola zgod-
nosci z prawem dziatan administracji oraz - w pewnym zakresie — takze wymiaru
sprawiedliwosci.

Ustanowienie w 1974 r. i wdrozenie (od 1 stycznia 1975 r.) nowego Aktu o for-
mie rzagdu zmienito - w pewnym zakresie — dotychczasowe konstytucyjne uwarun-
kowania funkcjonowania szwedzkiego kanclerza sprawiedliwos$ci. Ograniczenie roli
monarchy do zadan reprezentacyjno-ceremonialnych postawilo znak zapytania nad
traktowaniem kanclerza sprawiedliwosci jako najwyzszego urzednika krélewskiego
w sferze prawa i troski o jego przestrzeganie w panstwie. Newralgiczna pozycja rzadu
(dzialajacego pod kontrolg jednoizbowego Riksdagu) sprawita, ze to rzad stat si¢ za-
sadniczym organem wladzy wykonawczej, w relacji do ktérego orientowana jest rola
ustrojowa oraz kompetencje szwedzkiego kanclerza sprawiedliwo$ci. Potwierdze-
nie tej zaleznosci wynika zaréwno z lapidarnych unormowan Aktu o formie rzadu
z 1974 r., ktére odnosza sie do tej instytucji®, jak i z postanowien ustawy nr 1339
z 1975 r. o kanclerzu sprawiedliwosci (z jej p6Zniejszymi nowelizacjami).

Zgodnie z § 6 rozdz. 11 Aktu o formie rzadu z 1974 r. urzad kanclerza sprawie-
dliwosci (Justitiekanslern) podlega rzadowi Krolestwa Szwecji (na réwni z prokurato-
rem generalnym, centralnymi urzedami administracji oraz urzedami administracji
w 21 okregach, na jakie podzielone zostato Krélestwo Szwecji).

Natomiast zgodnie z § 8 rozdz. 12 (ktérego unormowanie ma — z punktu widze-
nia kompleksowego ujecia zadan szwedzkiego kanclerza sprawiedliwosci — charakter

4 A. Grigorjeva, Instytucja Kanclerza Sprawiedliwoéci w Republice Estoniskiej (maszynopis roz-
prawy doktorskiej), £6dz 2007, s. 17 i n.
5 Kanclerza sprawiedliwo$ci dotycza dwa unormowania Aktu o Formie Rzagdu z 1974 r.: § 6 rozdz.

11 oraz § 8 rozdz. 12.
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regulacji odcinkowej) upowaznia kanclerza sprawiedliwo$ci - na réwni z ombud-
smanem parlamentarnym - do inicjowania postepowan wobec sedziow szwedzkiego
adu ajwyzszego lub ajwyzszego adu dministracyjnego, w nastepstwie ktérych mo-
gliby oni zosta¢ usunieci z tychze sadow, zawieszeni w wykonywaniu funkcji urzedo-
wych (orzeczniczych) badz tez poddani obowigzkowemu badaniu lekarskiemu.

2.2. Republika Finlandii

Do 1809 r. Finlandia pozostawala ksiestwem stanowigcym czgs¢ Krolestwa
Szwecji. Wlasciwo$¢ terytorialna szwedzkiego kanclerza sprawiedliwosci, bedacego
instytucja centralng (o zasiegu ogoélnopanstwowym), obejmowala réwniez teryto-
rium Finlandii, za§ przeobrazenia instytucji znajdowaly swe odniesienie i wywoly-
waly skutki wobec instytucji i 0s6b zwigzanych z terytorium finlandzkim®.

Od 1809 r. Finlandia — w nawigzaniu do uktadu pomiedzy Rosja Aleksandra
I a Napoleonem Bonaparte, ktéry zmuszona zostala akceptowa¢ Szwecja — stata si¢
cze$cig Imperium Rosyjskiego. Na posiedzeniu stanéw finskich w Borga (Porvoo) car
Aleksander I potwierdzit autonomie¢ Finlandii; jej zasady zostaly ustalone w aktach
wladz szwedzkich z 1772 i 1789 r. Akty te, po niewielkich adaptacjach do nowych wa-
runkéw, obowiazywaly w Finlandii do wejscia w zZycie Aktu o formie rzadu z 1919 r,,
a zatem przez dwa lata od proklamowania niepodlegtosci Finlandii’. Wsrdd instytu-
cji, ktére mogly funkcjonowaé w oparciu o dotychczasowe regulacje, byly zaréwno
organy administracji, jak i organy sagdowe. Zostala zachowana, z ograniczeniem do
terytorium Finlandii oraz z modyfikacjami wprowadzonym na podstawie Aktu zjed-
noczenia i bezpieczenstwa, instytucja kanclerza sprawiedliwosci.

Po uzyskaniu niepodlegltosci i ustanowieniu 17 lipca 1919 r. nowej konstytucji
Republiki Finlandii (Aktu o formie rzadu®) wéréd dotychczasowych instytucji ustro-
jowych ,przejetych” przez nowa regulacje konstytucyjng znalazl sie rowniez kanclerz
sprawiedliwosci. Zgodnie z ustanowiong w 1919 r. pierwsza konstytucja niepodleglej
Finlandii finski kanclerz sprawiedliwosci byt powolywany przez Prezydenta Repu-
bliki na czas nieokreslony sposréd os6b wyroézniajacych sie wiedzg prawnicza’.

Zgodnie z § 46 Aktu z 1919 r." kanclerz sprawiedliwosci czuwal, by urzedy pu-
bliczne i zatrudnieni w nich urzednicy, jak réwniez osoby zatrudnione w sektorze
publicznym i inne osoby pelnigce funkcje publiczne postepowaly w swych dziata-

6 J. Nousiainen, The Finnish Political System, Cambridge, Mass 1971, s. 145-146; M.A. Mogunowa,
Gosudarstwiennoje prawo Finlandii, Moskwa 2005, s. 7-9.

7 B. Szordykowska, Historia Finlandii, Warszawa 2011, s. 98.

J. Osinski, Wstep, (w:) Konstytucja Finlandii, Warszawa 1997, s. 24.

9 J. Osinski, Wstep, op. cit., s. 34, 47. Zgodnie z § 87 Aktu o Formie Rzadu z 1919 r. Prezydent Repu-
bliki mianowat zaréwno kanclerza sprawiedliwosci jak i jego zastepce.

10 W brzmieniu ustalonym ustawami z 21 grudnia 1990 r. i 17 lipca 1995 r.; por. Konstytucja Finlan-
dii. Wstep i thumaczenie J. Osinski, Warszawa 1997, s. 90.

o]
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niach zgodnie z obowigzujacym prawem i wypelnialy swoje obowigzki, nie narusza-
jac ustawowych praw obywateli.

Kanclerz sprawiedliwosci — wedle Aktu z 1919 r. — mial ponadto nadzorowa¢
przestrzeganie podstawowych wolnosci i praw obywatelskich oraz praw cztowieka.

Do obowiazkéw kanclerza sprawiedliwos$ci nalezalo wystepowanie w roli oskar-
zyciela publicznego przed sadem najwyzszym i najwyzszym sagdem administracyj-
nym. Mégt wystepowac, w szczegoélnosci, w roli obroncy intereséw panstwa.

Ponadto, juz fakultatywnie, kanclerz sprawiedliwo$ci mégt wnosi¢ osobiécie lub
przez swego zastepce oskarzenia do sadéw zwyklych, o ile uznat to za niezbedne.

W odréznieniu od szwedzkiego wzorca kanclerzowi sprawiedliwosci Akt
z 1919 r. przypisal réwniez role i uprawnienia najwyzszego prokuratora Republiki
Finlandii. W tym charakterze sprawowal nadzdr nad innymi (nizszej rangi) prokura-
torami. Prokuratorzy ci winni byli stosowac si¢ do jego decyzji.

Kanclerz sprawiedliwo$ci uzyskat konstytucyjne (a wigc: trwate) uprawnienie do
uczestnictwa w posiedzeniach Rady Panstwa (tj. rzadu Finlandii), wszystkich sadow
oraz agend rzagdowych. Mial réwniez prawo wgladu w akta i protokoly sporzadzane
w Radzie Panstwa oraz w ministerstwach, sagdach i innych wtadzach publicznych.

Ponadto kanclerz sprawiedliwosci w Finlandii dysponowal istotnymi upraw-
nieniami sluzacymi do powstrzymywania rzadu (Rady Panstwa) oraz czlonkéw
rzadu przed dokonywaniem naruszen prawa. Zgodnie z § 47 Aktu o formie rzadu
z 1919 r.", jesli organy te podczas pelnienia swych funkcji dopuscily si¢ — w oce-
nie kanclerza sprawiedliwosci — naruszenia prawa, Kanclerz Sprawiedliwoéci winien
wnies$¢ formalny protest (wskazujac jednoczesnie, na czym polega zarzucane naru-
szenie prawa). Jesli tego rodzaju protest nie byl uwzgledniony (a naruszenie prawa
usuniete), kanclerz sprawiedliwosci wnosit odpowiedniej tresci opinie¢ do protokotu
posiedzen Rady Panstwa (rzadu). Jednoczesnie mogt skorzysta¢ z uprawnienia do
przedlozenia w tej sprawie raportu Prezydentowi Republiki.

W przypadkach, gdy naruszenie prawa wyczerpywato przestanki prowadzace do
oskarzenia czlonka (czlonkéw) rzadu przed Trybunatem Stanu, za$ Prezydent naka-
zal wniesienie takiego oskarzenia, oskarzenie to wnosil (i popieral przed Trybuna-
tem) kanclerz sprawiedliwosci.

W przypadkach, gdy Prezydent uznal, ze nie ma podstaw do wniesienia oskarze-
nia, kanclerz sprawiedliwo$ci mogt o sprawie powiadomi¢ parlament.

Jednocze$nie Akt z 1919 r. dopuszczal objecie odpowiedzialnoscig przed Trybu-
natem Stanu kanclerza sprawiedliwosci. O postawieniu w stan oskarzenia kanclerza
decydowatl Prezydent Republiki. W nowelizacji z 1995 r. (a zatem w okresie rozpo-
czecia przygotowan do uchwalenia nowej konstytucji'?) zostal doprecyzowany tryb

11 W brzmieniu i wedle numeracji nadanej ustawa z 21 kwietnia 1995 r.
12 S.Sagan, V. Serzhanova, Wstep, w: Konstytucja Finlandii, Rzeszow 2003, s. 41-43.

22 Biatostockie Studia Prawnicze 2019 vol. 24 nr 4



Kanclerz sprawiedliwosci w konstytucjonalizmie szwedzkim, finlandzkim i estoriskim...

postepowania prowadzacego do postawienia przez kanclerza sprawiedliwo$ci w stan
oskarzenia Prezydenta Republiki.

W szczegdlnosci Rada Panstwa lub sam kanclerz sprawiedliwosci mégl sformu-
fowa¢ wobec Prezydenta zarzut popelnienia ,zbrodni zdrady ojczyzny lub zdrady
zwyklej”. Zarzut taki kierowany byl nastepnie do parlamentu. Parlament wigkszoscig
co najmniej % oddanych gloséw magl podja¢ uchwate zobowigzujacg do wniesie-
nia oskarzenia. Samo oskarzenie wnosit kanclerz sprawiedliwosci. Bylo ono przed-
ktadane sadowi Najwyzszemu; Prezydent nie mégl by¢ poddany oskarzeniu za sam
sposob wykonywania przewidzianych przez prawo czynnosci urzedowych. Na czas
trwania postepowania przed Sadem Najwyzszym Prezydent byl ex lege zawieszany
w wykonywaniu czynnosci urzedowych®.

2.3. Republika Estonii

Instytucja kanclerza sprawiedliwoséci zostala uksztaltowana po raz pierwszy
w konstytucji Estonii z 1937 r.!* Sama instytucja oraz potrzeba jej wprowadzenia do
estonskiego systemu ustrojowego byla przedmiotem sporu. W efekcie ostateczna po-
sta¢ instytucji ombudsmana stanowita w Estonii efekt kompromisu ustrojowego.
Kanclerz sprawiedliwosci zostal ulokowany przy Prezydencie Republiki Estonii jako
sui generis doradca prawny Prezydenta, a zarazem osoba wspomagajaca Prezydenta
w kontroli legalnosci dzialania organdéw panstwa oraz instytucji publiczno-praw-
nych.

Okres pomiedzy ustanowieniem i obsada urzedu kanclerza sprawiedliwo-
$ci w Estonii a zajeciem terytorium Estonii przez ZSRR i przeksztalceniem jej w re-
publike radziecka (w ktorej istnienia tej instytucji nie dopuszczono) byt zbyt krotki
(1938-1940), by mogta uformowac si¢ znaczaca praktyka funkcjonowania tej instytu-
cji w okresie miedzywojennym. W lipcu 1940 r. instytucja kanclerza znikla z pejzazu
ustrojowego Estonii. Tym niemniej stanowila ona punkt odniesienia po odzyskaniu
przez Estoni¢ odrebnosci panstwowej i niezaleznosci w 1990 r.

W pracach nad ustanowieniem konstytucji niepodlegtej Estonii sposrod pigciu
projektow konstytucji przedtozonych Konstytuancie az cztery projekty przewidywaly
utworzenie instytucji kanclerza sprawiedliwosci jako istotnego ogniwa systemu or-
ganow panstwowych. Projekty réznily sie natomiast co do samej koncepciji roli kanc-
lerza jak i rozwigzan szczegdtowych. Zasadnicza kontrowersja sprowadzala si¢ do
dylematu: czy skoncentrowaé uwage kanclerza sprawiedliwosci na kontroli konsty-
tucyjnosci i legalnosci stanowionych aktéw normatywnych, czy tez powigza¢ z tym

13 Por. ust. 2 §47 Aktu o formie rzadu z 1919 r. (w brzmieniu nadanym ustawg konstytucyjna z 21
kwietnia 1995 r.).

14  J.Lewandowski, Historia Estonii, Wroctaw-Warszawa 2002, s. 270; S. Sagan, Geneza narodu, uwa-
runkowania geograficzne i panstwowo$¢ estoniska, w: S. Sagan (red.), Ustroj pafistwowy Republiki
Estonskiej, Rzeszow 2018, s. 32-33.
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organem funkcje ombudsmanska, tj. kontrole zgodnosci z prawem aktéw i praktyk
stosowania prawa.

W pierwotnym tekscie uchwalonej przez Zgromadzenie Konstytucyjne eston-
skiej ustawy zasadniczej z 14 lutego 1992 r."” przewazyta pierwsza opcja. Pod wply-
wem doswiadczen praktyki w 1999 r. doszio do zmiany unormowan konstytucyjnych
oraz ustawowych. Estonski kanclerz sprawiedliwos$ci uzyskal szereg funkgji zblizo-
nych do ombudsmanskich, a dotyczacych badania legalnosci praktyk stosowania
prawa's.

3. Pozycja ustrojowa, funkcje i kompetencje kanclerza sprawiedliwosci
w Szwecji, Finlandii oraz Estonii - préba spojrzenia poréwnawczego

Zgodnie z aktualnie (w 2019 r.) obowigzujacymi regulacjami prawnymi - rangi
konstytucyjnej oraz ustawowej — szwedzki kanclerz sprawiedliwosci jest funkcjona-
riuszem panstwowym mianowanym przez rzad na czas nieokreslony" i podleglym
rzagdowi.

Podstawowa dziedzing dzialania szwedzkiego kanclerza sprawiedliwosci, przy
obsadzie tego urzedu poza systemem uzaleznienia od aktualnego skladu parla-
mentu (Riksdagu), profilu wigkszosci parlamentarnej i partyjnej kompozycji rzadu,
jest wspomaganie rzagdu opiniami i diagnozami w kwestiach wykladni i stosowania
prawa, a nadto monitorowanie przestrzegania prawa przez organy prawo stosujace:
organy administracji rzadowej, instytucje publiczne, oraz — w granicach limitowa-
nych ochrong niezalezno$ci sadow i niezawistosci sedziow'® — takze przez sady. O ile
w pierwszym zakresie mozna dzialania kanclerza uja¢ jako role ,,doradcy i pomoc-
nika” rzadu w sferze prawa, o tyle drugi przedzial mozna ujmowa¢, w terminologii
anglojezycznej, jako ,,watchdog function” w odniesieniu do legalnosci dzialan w sfe-
rze stosowania (wdrazania) regulacji prawnych.

Prawo, a za regulacjami prawnymi - takze szwedzka praktyka ustrojowa, obej-
muje zasiggiem dzialania kanclerza sprawiedliwoéci takze dodatkowe zespoly
sytuacji. Juz sam Akt o formie rzadu z 1974 r. w § 9 rozdz. 12 czyni kanclerza spra-
wiedliwosci organem panstwa odpowiadajacym za wnoszenie oskarzen o ztamanie
prawa — paralelnie z tozsamymi uprawnieniami ombudsmana parlamentarnego -

15  S.Sagan, Ewolucja konstytucji estonskich, (w:) Ustrdj panstwowy Republiki Estonii..., s. 33-34.

16  A. Grigorjeva, Instytucja Kanclerza Sprawiedliwosci. .., rozdz. I (passim).

17 Najdluzszy okres petnienia funkcji kanclerza sprawiedliwosci przez t¢ samg osobe siegal 24 lat
(w okresie obowiazywania Aktu o formie rzadu z 1809 r.). Dotyczyt Olofa Alsena, ktéry objal te
funkcje w 1937 r., za$ zakonczyl urzedowanie w 1961 r.

18  Ochrona ta nie pozwala Kanclerzowi Sprawiedliwosci na wywieranie presji na wydawanie
orzeczen sadowych i ich tre$¢ badz na inne oddziatywania (merytoryczne badz proceduralne)
na czynnosci sadow (i sedzidw) podczas rozstrzygania konkretnych spraw sadowych; por. J. Ner-
gelius, Constitutional Law in Sweden, Alphen aan den Rijn 2001, s. 86.

24 Biatostockie Studia Prawnicze 2019 vol. 24 nr 4



Kanclerz sprawiedliwosci w konstytucjonalizmie szwedzkim, finlandzkim i estoriskim...

przez sedziow szwedzkiego Sadu Najwyzszego oraz Najwyzszego Sadu Administra-
cyjnego. Funkcje oskarzycielskie kanclerza sprawiedliwosci wykraczaja poza obreb
organéw wiladzy wykonawczej, odnosza si¢ bowiem do sedziéw najwyzszej instan-
cji tak w ,,pionie” sadownictwa powszechnego, jak i — administracyjnego. Ponadto
wzgledem czlonkow tej samej zbiorowosci sedziow Kanclerz sprawiedliwo$ci moze
(réwniez na réwni z oombudsmanem parlamentarnym) inicjowa¢ postepowanie,
w ktorym sedziowie ci zobligowani zostang do poddania sie badaniom lekarskim.

Szczegdlowe ujecie tych kompetencji szwedzkiego kanclerza sprawiedliwosci
nacechowane jest pewng specyfika. Polega ona, z jednej strony, na powigzaniu in-
stytucji kanclerza sprawiedliwosci ze strukturami wladzy wykonawczej i wrecz pod-
porzadkowaniu go rzagdowi (przy przestrzeganej apolitycznosci i apartyjnosci, takze
w zakresie czasokresu pelnienia funkeji), z drugiej za$ - wyj$ciem uprawnien kontro-
Inych, a nadto - oskarzycielskich poza ramy wtadzy wykonawczej i administracji pu-
blicznej (zwlaszcza: panstwowej) i pozyskaniem wskazanych uprawnien kontrolnych
i oskarzycielskich w stosunku do sadéw oraz — sedziéw (i to najwyzszych instancji)
w ,pionach” sagdownictwa powszechnego i administracyjnego.

Specyfika szwedzkich unormowan konstytucyjnych jest ich ztozony, wieloseg-
mentowy charakter, a w szczegolnosci obowigzywanie — obok Aktu o formie rzadu
(z 1974 r.) i Aktu o sukcesji tronu (z 1819 r., ze zmianami) dwoch regulacji konstytu-
cyjnych o charakterze odcinkowym: Aktu o wolnosci Druku (z 1949 r.”°) oraz Aktu
o wolnosci wypowiedzi (z 1991 r.).

Oba te Akty ,wyposazyly” szwedzkiego kanclerza sprawiedliwosci w wazne
(cho¢ specyficzne) zadania zwigzane z nadzorem nad wdrazaniem istotnych unor-
mowan wskazanych tu aktéw konstytucyjnych, regulujacych zagadnienia wyrazania
i publikowania przekonan i opinii.

Zgodnie z § 1 rozdz. 9 Aktu o wolnosci druku kanclerz sprawiedliwosci czuwa,
»by granice wolnosci druku okreslone” w Akcie ,,nie zostaly przekroczone”

Obok tego — dos¢ szeroko i zarazem dos¢ ogolnie okreslonego zadania — Akt
o wolnosci druku precyzuje niektére instrumentalne (z punktu widzenia wskazanego
zadania) funkcje i uprawnienia. W szczegoélnosci § 2 rozdz. 9 Aktu czyni kanclerza
sprawiedliwosci ,,jedynym oskarzycielem w zakresie przestepstw przeciw wolnosci
druku”

Zgodnie z § 2 rozdz. 9 Aktu z 1949 r. (w brzmieniu z 1976 r.*°) tylko kanclerz
sprawiedliwo$ci ma prawo stosowa¢ wobec podejrzanych (o przestepstwo przeciw
wolnosci druku) przewidziane prawem s$rodki przymusu.

19 Akt o wolnoéci druku (Tryckfrihsforordningen) zostat ustanowiony 5 kwietnia 1949 r. Po noweli-
zacji ustawa nr 1701 z 26 listopada 1998 r. zostal ogloszony jednolity tekst Tryckfrihsforordningen
(ustawag nr 1438 z 1998 1.), ktdra jest punktem odniesienia w analizie unormowan tego Aktu.

20  Brzmienie to zostalo nadane § 2 ustawy o zmianie Aktu o Wolnosci Druku (ustawa nr 955
2197671.).
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Whioski o wniesienie oskarzenia w sprawie o przestepstwo wobec wolnosci
druku moze kierowa¢ do kanclerza sprawiedliwosci rzad Krolestwa Szwecji. Posred-
nio z unormowania § 2 zd. 4 rozdz. 9 Aktu wynika, iz inicjatywa oskarzenia moze
wyj$¢ nadto od samego kanclerza sprawiedliwosci, tym niemniej przepisy szcze-
golne moga wprowadzi¢ wymog, ze kanclerz sprawiedliwosci bedzie mogt wystapic
z oskarzeniem tylko za zgoda rzadu.

Ponadto z dalszych segmentéw § 2 rozdz. 9 Aktu o wolnosci druku wynika wy-
razna intencja szwedzkiego ustrojodawcy, by traktowaé kanclerza sprawiedliwo-
$ci jako swoistego gwaranta przestrzegania postanowien tegoz Aktu. Dowodzi tego
unormowanie (zawarte w § 2 zd. 5), iz kanclerz sprawiedliwosci pozostaje ,,jedynym
oskarzycielem w sprawach dotyczacych wolnosci druku innych niz przestepstwa
przeciw wolnosci druku badz w sprawach, ktére w inny sposéb naruszajg postano-
wienia... Aktu™.

W ramach uprawnien instrumentalnych, stuzacych ochronie gwarantowa-
nej konstytucyjnie wolnosci druku, kanclerz sprawiedliwosci mial zagwarantowane
prawo do zajecia materialu drukowanego. Mégt tez zadecydowac w sprawie wniosku
o konfiskate tego typu materiatow?.

Jesli zajecie materialu drukowanego nastapito decyzjg innego organu panstwo-
wego, 0 zajeciu tym nalezy - i to ,,bez zbednej zwloki” - zawiadomi¢ kanclerza spra-
wiedliwo$ci. Kanclerz rozstrzyga w tego typu sytuacjach, czy dany material winien
nadal pozostawaé w zajeciu. Kanclerz Sprawiedliwos$ci zostal tez upowazniony do
wystepowania do sadu z wnioskiem o przedtuzenie terminu zajecia materiatu dla ce-
16w dowodowych w toczacym sie postepowaniu sgdowym?.

Réwniez Akt (konstytucyjny) o wolnosci wypowiedzi z 1991 r.** sytuuje szwedz-
kiego kanclerza sprawiedliwosci w roli organu nadzorujacego wdrazanie oraz prze-
strzeganie unormowan tegoz Aktu.

Zgodniez§ 1 rozdz. 7 Aktu o wolnosci wypowiedzi szwedzki kanclerz sprawiedli-
wosci ma konstytucyjny obowiazek skladania wnioskéw — w charakterze oskarzyciela
publicznego — w przedmiocie naruszenia wolno$ci wypowiedzi, odpowiedzialnosci
za takie naruszenie lub konfiskaty no$nikéw przekazu, o ile zawierajg one akty prze-

21 W sprawach tych - w oparciu o inne merytorycznie adekwatne przepisy — mogl dzialaé takze
szwedzki ombudsman parlamentarny. Dotyczylo to w szczegolnosci spraw, w obrebie ktdrych na-
ruszane byly wolnosci lub prawa konkretnych oséb badz ich zbiorowosci.

22 Uprawnienia te wynikaja z unormowania § 4 rozdz. 10 Aktu o Wolnosci Druku (w brzmieniu na-
danym ustawg nr 955z 1976 r.).

23 §12rozdz. 10 wzw. z § 14 rozdz. 10 Aktu o wolnos$ci druku (w brzmieniu nadanym ustawami no-
welizujacymi Akt: nr 955 z 1976 r. i nr 1475 z 1994 r.); por. tez G. Persson, Exklusivitetsfraga: om
forhallandet mellan tryckfrihet, yttrande frihet och annan ritt, Stockholm 2002, s. 191 n.

24 Akt zasadniczy o wolno$ci wypowiedzi (Yttrandefrihetsgrundlagen) zostal ustanowiony 14 listo-
pada 1991 r. Zostal znowelizowany w 1998 r. i ogloszony w ,,Svensk Forfattningssamling” jako
ustawa nr 1439 z 1998 r. (tekst jednolity).
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mocy lub podzegania skierowane przeciw grupie narodowosciowej. Analogicznie
jak w wypadku materialéw drukowanych Kanclerz sprawiedliwosci uzyskat prawo
decyzji w przedmiocie zajecia no$nikdw przekazu wypowiedzi (filméw, wideogra-
moéw, obrazéw ruchomych skierowanych do rozpowszechniania). Na wniosek kanc-
lerza sprawiedliwosci o terminie zajecia nosnikéow przekazu decyduja sady; Kanclerz
moze tez wystapi¢ o przedluzenie terminu zajecia no$nikéw (na okres niezbedny,
nie dluzszy niz dwa tygodnie). Uprawnienia kanclerza sprawiedliwosci, dotyczace
ochrony wolno$ci wypowiedzi, pozostaja w analogii do uprawnien przystugujacych
mu w oparciu o Akt o wolnosci druku®. Réwniez nowa konstytucja Finlandii, usta-
nowiona 11 czerwca 1999 r. i wdrazana do praktyki ustrojowej od 1 marca 2000 r.%,
wyznacza pozycje ustrojowa kanclerza sprawiedliwosci w Republice Finlandii. Czyni
to w rozdz. 10 konstytucji, zatytutowanym: ,,Nadzor nad praworzadnoscig”. Kancle-
rzowi Sprawiedliwosci ustrojodawca finlandzki poswiecit §§ 108, 110-113, 1151 117
finlandzkiej ustawy fundamentalne;j.

Zgodnie z § 108 konstytucji Finlandii z 1999 r. kanclerz sprawiedliwosci czuwa
nad zgodno$cig z prawem czynnosci urzedowych rzagdu i Prezydenta Republiki. Kom-
petencja ta daje kanclerzowi wglad w dziatania najwyzszych organéw wiladzy wyko-
nawczej; w pewnym stopniu ,,pozycjonuje” ona wysoki status tego organu w systemie
instytucjonalnym Finlandii.

Ponadto - na podstawie § 108 zd. 2 konstytucji kanclerz sprawiedliwosci za-
pewnia zgodne z prawem dzialanie sadéw, innych organéw wladzy, funkcjonariuszy
(urzednikow) administracji panstwowej, pracownikéw stuzby publicznej oraz innych
0s6b wykonujacych funkcje publiczne. Zadania kanclerza sprawiedliwosci nie ogra-
niczajg si¢ zatem do monitorowania dziatan centralnych (ogdélnopanstwowych) orga-
néw wladzy wykonawczej, ale rozciagaja si¢ nieomal na caly aparat panstwowy, jego
funkcjonariuszy oraz inne osoby pelniace funkcje publiczne.

Przepis § 108 wskazuje nadto newralgiczne punkty odniesienia sprawowanej
przez kanclerza sprawiedliwo$ci kontroli legalnosci dzialania organéw i funkcjo-
nariuszy panstwowych (oséb sprawujacych funkcje publiczne). W centrum uwagi
Kanclerza winny pozostawa¢ podstawowe prawa i wolnosci cztowieka i obywatela.

Analiza poszczegdlnych segmentéw unormowania § 108 konstytucji Finlan-
dii z 1999 r. prowadzi do wniosku, iz kanclerzowi sprawiedliwo$ci ustrojodawca
finlandzki przypisal istotng role w zakresie monitorowania przestrzegania prawa
i wolnosci oraz praw jednostki przez organy wladzy publicznej i osoby wykonujace
funkcje publiczne. Ustrojodawca ten przyjal przy tym dwu-osrodkowa perspektywe
realizacji wspomnianego tu monitoringu - ze strony instytucji (aparatu) panstwa re-

25  Por. § 3 rozdz. 7 Aktu (zasadniczego) o wolnosci druku z 1991 r. (w brzmieniu ustalonym ustawa
nr 143921998 r.)

26  Por. ]. Husa, The Constitution of Finland. A Contextual Analysis, Oxford and Portland, Oregon
2011, s. 35-38.
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alizowanego przez kanclerza sprawiedliwosci, ze strony zas obywateli (mieszkancow)
panstwa — przez Ombudsmana (powigzanego z parlamentem Finlandii - Eduskuntg).

Nowa konstytucja Finlandii wyposazyla kanclerza sprawiedliwosci (réwnole-
gle z ombudsmanem) w uprawnienia instrumentalne, stuzace efektywnosci spra-
wowanej kontroli nad przestrzeganiem prawa przez podmioty publiczne. Realizacji
kontroli stuzy przede wszystkim prawo do otrzymania informacji niezbednych do
nadzoru nad praworzadnoscig (unormowane w § 111 konstytucji) oraz prawo do
wnoszenia oskarzen o popelnienie czynu bezprawnego w czasie wykonywania czyn-
nosci urzedowych (§ 110).

Zgodnie z § 111 kanclerz sprawiedliwoéci (oraz Ombudsman) zostal wypo-
sazony w prawo do otrzymywania od organéw wladzy publicznej i innych oséb
wykonujacych obowiazki publiczne informacji niezbednych do nadzoru nad prawo-
rzadnoscig. Temu samemu celowi podporzadkowane jest prawo kanclerza sprawie-
dliwosci do obecnosci na posiedzeniach rzadu oraz podczas przedstawiania spraw
Prezydentowi na posiedzeniu rzadu. To ostatnie uprawnienie 13czy si¢ z zagwaran-
towanym w § 112 konstytucji Finlandii uprawnieniem kanclerza sprawiedliwosci do
ustosunkowywania sie do decyzji oraz dzialann podejmowanych przez rzad, ministra
lub Prezydenta Republiki. Kanclerz sprawiedliwos$ci moze zglasza¢ uwagi w sprawie
wspomnianych tu decyzji oraz dziatan. Uwagi nieuwzglednione Kanclerz moze zgla-
sza¢ do protokolu rzadu”. W przypadku, gdy uwaga o niezgodnosci z prawem doty-
czy decyzji Prezydenta, Kanclerz winien poinformowa¢ Prezydenta, ze nie powinna
by¢ wykonana (jednoczesnie kanclerz proponuje Prezydentowi Republiki wycofanie
lub zmiang decyzji*®).

Najdalej idacym uprawnieniem kanclerza sprawiedliwosci w Finlandii jest
mozliwos¢ wystagpienia do parlamentu (Eduskunty) z wnioskiem o rozwazenie po-
ciagniecia do odpowiedzialnosci karnej Prezydenta Republiki. W mysl § 113 kon-
stytucji, »jezeli kanclerz sprawiedliwosci, ombudsman lub rzad*® sadza, ze Prezydent
Republiki jest winien popelnienia zdrady ojczyzny lub zdrady stanu badz tez zbrodni

27 Niezaleznie od tego Kanclerz Sprawiedliwo$ci moze podjaé ,inne dzialania’, ktdrych natury, ale
réwniez formy finski ustrojodawca nie zdeterminowal.

28  §112 ust. 2 in fine konstytucji z 1999 r. kanclerz sprawiedliwo$ci (Valtioneuvoson oikeuskansleri)
spelnia w tym zakresie dwie rownolegle funkcje: monitorowania zgodnosci z prawem dziatan
rzadu (jego cztonkéw) oraz Prezydenta, oraz stuzenia im fachowa radg prawnas; por. J. Husa, The
Constitution of Finland..., s. 153.

29  Oile oskarzenie Prezydenta o zdrade ojczyzny, zdrade stanu czy przestgpstwo przeciw ludzkosci
przez kanclerza sprawiedliwosci, a zatem osobe pelniaca funkcj¢ monitorowania praworzadnosci
i posiadajaca znaczny autorytet prawniczy (a przy tym - apolityczng), wydaje si¢ rozwigzaniem,
za ktérym stoi logika systemu ustrojowego, to rozwigzanie atypowe - i trudno wytlumaczalne -
stanowi przyznanie tego prawa ombudsmanowi (tj. urzedowi nakierowanemu na ochrone wol-
nosci i praw jednostek). Jeszcze wigkszym zaskoczeniem jest wyposazenie w prawo podniesienia
zarzutu rzadu - organu stricte politycznego (nie zas: prawniczego) i z tego tez powodu odlegtego
od neutralnoéci politycznej.
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przeciwko ludzkosci, muszg poinformowac o tym Parlament”. Parlament musi wow-
czas rozwazy¢ tego typu informacje. Moze, wigkszoscig % oddanych gloséw, podjac¢
uchwale o pociagnigciu Prezydenta do odpowiedzialnosci.

Samo wniesienie oskarzenia do Trybunalu Stanu nie nalezy jednak do kom-
petencji kanclerza sprawiedliwosci (ani tez - ombudsmana). Zgodnie z § 113 zd. 3
konstytucji organem wnoszacym oskarzenie jest prokurator generalny. Odpowie-
dzialno$¢ karna Prezydenta ograniczona zostala do posgdzenia go o zdrade ojczyzny,
zdrade stanu® oraz przestepstwo przeciw ludzkosci. Nie moze by¢ natomiast prze-
stanka oskarzenia zarzut niewykonania czy tez niewlasciwego wykonania przez Pre-
zydenta jego czynnosci urzedowych.

Kanclerz sprawiedliwosci w Finlandii moze zainicjowac¢ §ledztwo® prowadzone
przez komisje¢ konstytucyjna parlamentu (Eduskunty) w sprawie zgodnosci z pra-
wem czynnosci urzedowych ministra (czlonka Rzadu). Wyrazem zwigzania kancle-
rza sprawiedliwo$ci z rzadem jest poddanie go odpowiedzialnosci prawnej w oparciu
o zasady stosowane do ministréw (cztonkéw rzadu)*.

W Estonii konstytucja z 1992 r., zaaprobowana w referendum ogélnonarodowym
(28 czerwca 1992 r.*), uregulowata instytucje kanclerza sprawiedliwosci w rozdz. 12.

W nawigzaniu do konstytucji z 1938 r. ustrojodawca estonski polaczyt szwedz-
ko-finlandzkie inspiracje modelu tego organu (jako dzialajacego przy wladzy wy-
konawczej organu monitorujacego przestrzeganie prawa) z elementami (réwniez
inspirowanymi przez doswiadczenia szwedzko-finlandzkie) instytucji ,,ombudsman-
skiej”

W ujeciu § 139 konstytucji Estonii z 1992 r. ,,Kanclerz sprawiedliwosci jest nie-
zawisla osobg urzedowa, ktéra sprawuje nadzoér nad zgodnoscia ustawodawczych
i wykonawczych aktéw wladzy panstwowej i samorzadéw lokalnych z Konstytucja
i ustawami”. Z przytoczonego unormowania wynika, ze wiodaca funkcja estonskiego
kanclerza sprawiedliwosci jest czuwanie nad przestrzeganiem praworzadnosci (lega-
lizmu) w dzialaniach organéw wtadzy ustawodawczej oraz wykonawczej; nie znalazly
sie natomiast w zasiegu oddzialywania nadzorczego kanclerza (w warunkach obo-
wigzywania zasady niezaleznosci sadow) organy wladzy sadowniczej. Znamienne
jest natomiast rdownorzedne potraktowanie organéw wtadzy panstwowej oraz orga-

30  Zazdradg ojczyzny uwazane jest przej$cie na strong wroga Finlandii. Zdrada stanu jest udzielenie
priorytetu interesom innym niz interes panstwa.

31  Analogicznym uprawnieniem dysponuje ombudsman, a takze — kazda z komisji parlamentarnych
(w tym sama komisja konstytucyjna).

32 Zgodniez§ 117 konstytucji Finlandii z 1999 r. do badania zgodnosci z prawem czynnosci urzedo-
wych kanclerza sprawiedliwosci stosuje si¢ przepisy dotyczace czlonka Rzadu.

33  Za projektem przedstawionym publicznie glosowato 91% uczestnikéw referendum; por. R. Nar-
tis, The Republic of Estonia Constitution on the Concept and Value of Law, ,,Juridica Internatio-
nal” 2002, nr VII, s. 13-15.
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néw samorzadu lokalnego jako tych, ktére obejmuje nadzor kanclerza sprawiedliwo-
$ci.

Podstawowym narzedziem nakierowanym na usunigcie z systemu prawnego
aktéw wladzy ustawodawczej (tj. aktow normatywnych), wltadzy wykonawczej oraz
samorzadu lokalnego, sprzecznych z Konstytucja lub z ustawg, jest przypisane kanc-
lerzowi sprawiedliwosci w § 142 konstytucyjne prawo zwrdcenia si¢ do organu,
ktéry wydat tenze akt, o uzgodnienie go w ciggu dwudziestu dni z Konstytucja lub
ustawg. Jesli odpowiedni organ w terminie tu wskazanym nie dokonat konwalidacji
aktu, kanclerz sprawiedliwosci obowigzany byl przedlozy¢ Sadowi Panstwa* wniosek
o orzeczenie niewaznosci kwestionowanego aktu.

Kwestie statusu prawnego estonskiego kanclerza sprawiedliwosci reguluje — do-
petniajac unormowania konstytucyjne — ustawa z 20 lutego 1999 r. o kanclerzu spra-
wiedliwosci®.

Zgodnie z § 139 ust. 3 konstytucji estonskiej Kanclerz Sprawiedliwosci petni -
w zakresie konstytucyjnie okreslonym - takze funkcje oskarzycielskie w odniesieniu
do wskazanej grupy funkcjonariuszy (cztonkow) wladz panstwowych.

W szczegdlnosci przedklada on parlamentowi (Riigikogu) wnioski o pociagnig-
cie do odpowiedzialnosci karnej cztonkéw Riigikogu (tj. deputowanych), Prezydenta
Republiki, cztonkéw Rzadu Republiki, Kontrolera Panstwowego oraz przewodniczg-
cego i sedziow Sadu Panstwa (sadu najwyzszego Estonii).

Zgodnie z § 140 kanclerza sprawiedliwosci powoluje parlament (Riigikogu)
na wniosek Prezydenta Republiki na siedem lat. Konstytucja gwarantuje osobie po-
wolanej stabilnos¢ i niezaleznos¢ osobowg; kanclerz sprawiedliwo$ci moze zostaé
usuniety ze stanowiska tylko na podstawie orzeczenia sadu.

Zgodnie z estoniskyg ustawa z 1999 r. kandydat na stanowisko kanclerza spra-
wiedliwo$ci winien by¢ obywatelem Estonii, mie¢ wyksztalcenie prawnicze i biegle
wlada¢ jezykiem estonskim®. Ponadto ustawa wymaga, by wyroéznial si¢ on wiedza
prawniczg oraz wysokimi kwalifikacjami moralnymi.

Ustawa ustanawia wymag apartyjnosci oraz zakaz przynaleznosci kanclerza do
zwigzkéw zawodowych. Ponadto obowigzuje zasada incompatibilitas: zakaz pelnie-

34  Sad Panstwa w Republice Estonii zgodnie z § 149 zd. 3 Konstytucji jest najwyzszym sagdem w pan-
stwie i rozpatruje orzeczenia sadéw w trybie kasacji. Ponadto Sad Panstwa jest rowniez sadem
konstytucyjnym.

35  Tekst w jezyku angielskim: Chancellor of Justice Act of 25" February 1999 (RT I 1999:29:406);
por. tez J. Ciechanowska, Kanclerz Sprawiedliwosci, (w:) S. Sagan (red.), Ustr6j panstwowy Repu-
bliki Estonii, Rzeszéw 2018, s. 82-85.

36 Ten wymoég zwigzany jest ze specyfika demograficzng ludnosci Estonii, a w szczegdlnosci z obec-
noscig wérdd jej mieszkancow, w tym - takze posiadajacych obywatelstwo estonskie — znacznej
populacji postugujacej si¢ na co dzien jezykiem rosyjskim (co jest nastepstwem relatywnie dlugiej
przynaleznosci Republiki Estonskiej do ZSRR w ciggu potwiecza 1940-1990).
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nia innej funkgji publicznej oraz cztonkostwa zarzadu, rady lub organu nadzorczego
korporacji (spétki) o charakterze komercyjnym?.

Ustawa o kanclerzu sprawiedliwosci z 1999 r. doprecyzowala elementy statusu
prawnego kanclerza sprawiedliwosci oraz niektdre jego uprawnienia, zwlaszcza
w aspekcie funkcjonalnym, w szczegélnosci obok regulacji konstytucyjnej, zawar-
tej w § 145 estonskiej ustawy zasadniczej, zgodnie z ktorg kanclerz sprawiedliwo-
$ci moze zosta¢ pociagniety do odpowiedzialnosci konstytucyjnej ,,tylko na wniosek
Prezydenta Republiki i za zgoda wigkszosci cztonkéw Riigikogu” (parlamentu Esto-
nii). W ustawie — wydanej w oparciu o upowaznienia konstytucyjne (§ 144) okre-
$lone zostaly inne sytuacje opréznienia urzedu kanclerza sprawiedliwo$ci. Ustawa
przewiduje zatem, Ze urzad kanclerza moze by¢ oprozniony wskutek: a) orzeczenia
sadu, b) rezygnacji*, c) $mierci, d) trwalej niezdolnosci do pracy przez okres co naj-
mniej 6 miesiecy.

Kanclerz przedkiada coroczne sprawozdania dotyczace sprawowanej kontroli
zgodnoéci z konstytucja i ustawami aktow wladzy ustawodawczej i wykonawczej oraz
organéw samorzadu lokalnego. Sprawozdania te kierowane s3 pod adresem parla-
mentu, z jednoczesnym poinformowaniem o ich tresci Prezydenta Republiki oraz
rzadu. W przypadkach stwierdzenia niezgodnosci z konstytucja lub ustawami aktow
organéw panstwa lub samorzadu kanclerz sprawiedliwosci wystepuje do odpowied-
nich organéw o zmiane¢ zakwestionowanych aktow.

Z funkcjami kontroli (monitorowania) zgodnosci z prawem aktéw (dzialan)
organéw wladzy ustawodawczej, wykonawczej oraz organdéw samorzadu estonski
kanclerz sprawiedliwosci taczy funkcje ombudsmanskie. Polegaja one, w pierwszym
rzedzie, na rozpatrywaniu wnioskéw o zbadanie naruszen przez organy panstwowe
oraz samorzagdowe wolnosci badz praw obywateli oraz zasad dobrej administracji.
Od poczatkéw 2004 r. kanclerz sprawiedliwosci bada zachowanie przez organy pan-
stwowe i samorzgdowe zasady réwnosci i rownego traktowania, z unikaniem praktyk
dyskryminacyjnych. Moze w tym zakresie prowadzi¢ dziatania kontrolne lub podej-
mowa¢ postepowania pojednawcze, poprzedzane procedura wyjasniajaca. Stuzag mu
w tym celu uprawnienia instrumentalne: prawo wgladu do dokumentacji, prowa-
dzenia kontroli na miejscu oraz zagdania wyjasnien od organéw i osdb zainteresowa-
nych®. Postepowanie przed kanclerzem sprawiedliwosci jest wolne od opfat; cechuje

37 J.Ciechanowska, Kanclerz..., op. cit., s. 83.

38 O rezygnacji z urzedu Kanclerz winien powiadomi¢ Prezydenta co najmniej na 4 miesigce przed
oproznieniem urzedu; por. J. Ciechanowska, Kanclerz..., op. cit., s. 83.

39 W przypadku skargi na dzialania o charakterze dyskryminacyjnym obowiazuje termin instruk-
cyjny: cztery miesigce od powziecia przekonania o dyskryminacji. Jak podkresla J. Ciechanowska
(J. Ciechanowska, Kanclerz..., op. cit., s. 85) ustanowienie tego terminu ma mobilizowa¢ osoby
(podmioty) dotknigte praktykami dyskryminacyjnymi do sygnalizowania tych praktyk kancle-
rzowi sprawiedliwosci (co moze korzystnie wplynaé na sytuacje, poniewaz skrocony zostanie czas
ich stosowania).
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je nadto daleko idace odformalizowanie (np. w postaci postugiwania si¢ narzedziami
komunikacji elektronicznej).

4. Blaski i cienie instytucji kanclerza sprawiedliwosci
a kwestia jej przydatnosci dla praktyki ochrony praworzadnosci
- ocena i uwagi koncowe

Kanclerz sprawiedliwosci jako centralny organ panstwa, stojacy na strazy kohe-
rencji (zgodnos$ci norm) w systemie prawa oraz praworzadnosci (legalizmu) w jego
stosowaniu, pozostaje — poki co - instytucja dos¢ unikalng, ograniczong do zaledwie
trzech panstw wschodniego wybrzeza Morza Baltyckiego. Ocena uzytecznosci oraz
funkcjonalnosci tego organu - takze w kategoriach good governance — wymaga ana-
lizy praktyki jego dzialania w warunkach ustrojowych Szwecji, Finlandii i Estonii,
dokonanej - przy istniejacych zréznicowaniach - w ujeciu poréwnawczym. Pamigta¢
przy tym nalezy o roznicach czasowego horyzontu ogladu. W odniesieniu do Szwecji
ogladem obja¢ trzeba ponad trzysta lat praktyki funkcjonowania instytucji justitie-
kanslern. W przypadku Finlandii przedmiotem analizy pozostaje tradycja si¢gajaca
stu lat. Estonia, biorac pod uwage okres obowigzywania konstytucji miedzywojennej
(1938-1940) oraz aktualnie obowigzujacej, a ustanowionej w 1992 r. (przy uchwale-
niu ustawy o kanclerzu sprawiedliwo$ci w 1999 r.), to zaledwie 27 lat obecnosci roz-
wigzan normatywnych i tylko dwie dekady ustawowo regulowanej (ustabilizowanej)
praktyki. Czynnik czasowy rdznicuje przeto — w stopniu znacznym - rozmiary do-
swiadczen trzech istotnych tu panstw i ich zewnetrzne, zobiektywizowane uwarun-
kowania.

Pierwsza kwestia ustrojows, jaka nasuwa si¢ w trakcie pordwnawczej ana-
lizy unormowan i praktyki dzialania kanclerza sprawiedliwosci w trzech panstwach
wschodniego wybrzeza Baltyku, jest sprawa mozliwego wyboru pomiedzy szwedzko-
-finlandzkim modelem dualizmu organéw kontroli (monitorowania) przestrzegania
prawa (w ukladzie: kanclerz sprawiedliwosci i — dzialajacy paralelnie — urzagd ombud-
smana parlamentarnego) a estoniska formula zespolenia obu tych instytucji. Istotna
jest przy tym okoliczno$¢, ze dualny model szwedzko-finlandzki byt praktykowany
w Szwecji przez trzy stulecia, za$§ w Finlandii - przez dziesiatki lat (niezaleznie od
odcinkowych zmian dotyczacych poszczegélnych zadan oraz kompetencji kancle-
rza sprawiedliwo$ci). W tych uwarunkowaniach doswiadczenia szwedzkie, ale takze
- finlandzkie przewazaja zakresowo przed trwajaca dwie dekady praktyka estonska.
Mozna je uznac za bardziej ugruntowane i zweryfikowane co do ich funkcjonalnosci.

Podstawowy dylemat sprowadza si¢ do problemu operatywnosci kazdego z po-
réwnywanych modeli instytucjonalnych. Istotne jest to, czy ten sam urzad (wypo-
sazony w skromny personel: w Szwecji liczacy okoto trzydziestu oséb, w Finlandii
i w Estonii - znacznie mniej liczebny) jest w stanie pogodzi¢ monitorowanie zgodno-

32 Biatostockie Studia Prawnicze 2019 vol. 24 nr 4



Kanclerz sprawiedliwosci w konstytucjonalizmie szwedzkim, finlandzkim i estoriskim...

$ci z Konstytucja i ustawami (a od wejscia w sktad UE - takze z aktami pierwotnego
i priorytetowo stosowanymi aktami prawa wtérnego UE) z kontrolg praworzadnego
dzialania organéw wiladzy publicznej i ich funkcjonariuszy w konkretnych, indywi-
dualnych przypadkach stosowania prawa.

W pierwszej sytuacji ma bowiem miejsce abstrakcyjna kontrola zgodnosci prze-
piséw (norm) prawa z przepisami (normami) o hierarchicznie wyzszej (nadrzednej)
mocy prawnej. W drugiej sferze dzialan idzie raczej o kontrole poprawnosci zasto-
sowania prawa do konkretnych spraw, przede wszystkim - w postepowaniach przed
organami (instytucjami) szeroko rozumianej administracji publicznej. Oba dzialy za-
dan rézni zatem optyka postrzegania oraz sposdb rozwigzywania problemoéw praw-
nych. Dla kontroli zgodnosci przepiséw (norm) z aktami normatywnymi wyzszej
mocy prawnej zasadniczym jest zestawienie abstrakcyjnie interpretowanych norm
(bez wzgledu na faktyczny kontekst ich pdzniejszego stosowania). Dla typowych na-
tomiast ,,czynnosci ombudsmanskich’, tj. kontroli, czy przy konkretnym stanie fak-
tycznym (zestawie realnych uwarunkowan indywidualnego przypadku) nastapito
zastosowanie wlasciwych przepiséw (norm), z respektem dla wolnosci i praw kon-
kretnych oséb (podmiotéw prawnych) oraz z zachowaniem przepiséw procedural-
nych i wymogéw sprawnego i bezstronnego dzialania organu (wymogoéw ,dobrej
administracji”), wymaga innego zakresu analizy. Polega na wzieciu pod uwage jed-
nostkowych uwarunkowan faktycznych, czesto - takze motywacji dziatania osob za-
interesowanych i zaangazowanych w sprawie funkcjonariuszy publicznych, stanu
$wiadomosci oraz elementéw formy (procedury), terminowosci i obiektywizmu
dzialania. Sg to punkty odniesienia rézne od tych, ktore determinujg badanie abs-
trakcyjnej zgodnosci przepiséw (norm) réznej mocy w ramach tego samego (czgsto:
multcentrycznego) systemu prawa.

Stwierdzenie wskazanej tu odmienno$ci azymutéw kontroli prowadzi do posta-
wienia znaku zapytania nad racjonalnoscig oraz wydolnoscig rozwigzan kojarzacych
w gestii tego samego organu obu wymienionych obszaréw kontroli (monitorowania)
stanu przestrzegania prawa. Znaki zapytania trzeba odnies¢ do rozwigzan estonskich
(zwlaszcza od 1992 r.), kojarzacych oba przedzialy zadan w gestii jednego organu, 13-
czacego ,genetyczne” zadania kanclerza sprawiedliwosci

z powinnosciami typu ,,ombudsmanskiego” Organu, doda¢ nalezy, o skromnej
w Estonii tradycji (o zatem: doswiadczeniu funkcjonowania), obarczonego szeregiem
dalszych powinnosci (np. w sferze réwnego traktowania i zapobiegania praktykom
dyskryminacyjnym) - przy skromnym, kilkunastoosobowym personelu pomocni-
czym.

Kolejnym dylematem, ktéry towarzyszy rozwazaniom nad instytucja kanclerza
sprawiedliwosci, zwlaszcza pod katem mozliwosci adaptacji tej instytucji w innych
demokratycznych systemach ustrojowych, jest kwestia celowos$ci wyposazenia kanc-
lerza w uprawnienia do badania badz inicjowania kontroli konstytucyjnosci prawa.
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Elementem wskazanego dylematu jest, w pierwszym rzedzie to, czy role Kanc-
lerza ograniczy¢ do samego inicjowania postepowania o zbadanie konstytucyjnosci
przez inne organy (Sad Najwyzszy w Szwecji i Finlandii, Sad Panstwa w Estonii), czy
tez przyda¢ Kanclerzowi mozliwo$¢ stwierdzenia niekonstytucyjnosci w konkretnych
przypadkach, zwlaszcza w odniesieniu do aktéw stosowania prawa, z mozliwoscig
wzruszenia mocy obowigzywania i skutkowania tychze aktéw (np. indywidualnych,
konkretnych aktéw czy decyzji administracyjnych)*. Druga ze wskazanych opcji
niewatpliwie ,,ukonkretnia” znaczenie dziatan Kanclerza Sprawiedliwos$ci (zwlaszcza
w perspektywie ogladu obywateli/podmiotéw prawa). Jednoczesnie wykracza poza
standard ,,czynnosci ombudsmanskich’, tj. powodujacych jedynie wszczecie poste-
powan weryfikacyjnych, nastawionych na ,,pozainstancyjng” kontrole legalizmu kon-
kretnych aktéw stosowania prawa (rozstrzygniec i decyzji in concreto).

Wspolna dla poréwnywanych trzech instytucji kanclerza sprawiedliwosci jest
funkcja badania (monitorowania) zgodnosci prawa z konstytucjg i z ustawami. Bar-
dziej uzasadnione wydaje sie¢ okreslanie tej funkcji kanclerza sprawiedliwosci jako
»kontroli” niz nadzoru, albowiem drugie z poje¢ zaktada ingerencje¢ organu nadzo-
rujacego w dzialalnos¢ organu (podmiotu) objetego nadzorem (a tego typu upraw-
nienia kanclerzowi nie przystuguja). kanclerza sprawiedliwoséci nie podejmuje tez
rozstrzygajacych (i ostatecznych) decyzji w przedmiocie konstytucyjnosci badz legal-
nosci aktow prawotworczych (normatywnych); nie posiada tez wtadczych uprawnien
w przedmiocie likwidacji (uchylenia) aktéw dotknietych niezgodnoscig z aktami
WYZSzej MOoCy prawnej.

Istotng pozostaje tez okolicznos¢, czy kontrola zgodnosci z Konstytucjg i usta-
wami dotyczy zaréwno aktéw generalnych (normatywnych), jak i aktéw indywidual-
nych (aktow stosowania prawa). O ile pierwsza funkcja stanowi — zgodnie z tradycja
szwedzko-finlandzkg - domene¢ kanclerza sprawiedliwosci, to w zakresie drugiej
wystepuje zbiezno$¢ (a nawet: pokrywanie sie) z funkcja inaczej usytuowanego
ustrojowo Ombudsmana (Ombudsmana Parlamentarnego). Rodzi si¢ watpliwo$¢
dotyczaca mozliwosci harmonijnego taczenia zadan organu zwigzanego z wladza wy-
konawczg (kanclerz sprawiedliwo$ci) oraz z wladza ustawodawczg (ombudsman).
Z tego punktu widzenia rozwigzanie estonskie zastuguje na specjalng uwage.

Szwedzki oraz — w zasadzie - finlandzki model funkcji kanclerza sprawiedliwo-
$ci miesci si¢ w ramach pierwszego z rozwigzan (optujacego za kontrolg — abstrakcyj-
nie ujetg — aktow normatywnych). Wyktadnia estonskich regulacji konstytucyjnych
oraz ustawowych, przy pewnej ich ogdlnosci (postuzeniu si¢ pojeciem ,,aktow praw-

40  Por. E. Holmberg, N. Stjernquist, Var forfattning, 7-de uppl., Stockholm 1988, s. 193, 218-219.
Kwestia ta byla przedmiotem kontrowersji podczas prac nad projektem konstytucji estonskiej,
przyjetej ostatecznie (w referendum) 28 czerwca 1992 r. Pisala o tym estonska autorka Agnia Gri-
gorjeva w nieopublikowanej pracy doktorskiej: Instytucja Kanclerza Sprawiedliwosci w Republice
Estonskiej (rozdz. I in fine).
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nych”)*, umozliwia interpretacje dwojakiej natury. W praktyce estonskiej przewa-
zaja poglady priorytetowo ujmujace kontrole abstrakcyjng aktéw normatywnych
(prawotworczych). Estonski kanclerz sprawiedliwos$ci (Oiguskantsler) pozostaje za-
tem,przede, straznikiem ogoélnego porzadku prawnego.

Kolejng kwestig jest powierzenie kanclerzowi sprawiedliwosci funkeji quasi-
-oskarzycielskiej: inicjowania procedury prowadzacej do ewentualnego oskarzenia
wskazanych wysokich funkcjonariuszy publicznych (panstwowych) o kwalifikowane
zfamanie Konstytucji badz ustaw. Funkcja ta ma diugg (cho¢ podlegajaca modyfi-
kacjom) tradycje w szwedzkiej oraz finlandzkiej praktyce ustrojowej; zostala takze
»przeszczepiona” na grunt estonski.

Wspolczesne regulacje szwedzkie (przy zmiennych w czasie antecedencjach) le-
gitymuja szwedzkiego Kanclerza Sprawiedliwosci do wnoszenia oskarzen dotycza-
cych czlonkéw rzadu, ale takze - sedziéw Sadu Najwyzszego i Najwyzszego Sadu
Administracyjnego w przypadkach ztamania przez nich Konstytucji lub ustaw wy-
czerpujacego znamiona zbrodni w rozumieniu prawa karnego.

Rozwigzania przyjete w Finlandii (w obowigzujacej od 2000 r. konstytucji z 11
czerwca 1999 r.) upowazniajg kanclerza sprawiedliwosci (ale takze ombudsmana oraz
- co nietypowe - rzad) do przedlozenia parlamentowi (Eduskuncie) wniosku o po-
ciggniecie do odpowiedzialnosci karnej Prezydenta Republiki. Zakres merytoryczny
zarzutow zostal jednak ograniczony do zarzutu popelnienia zdrady ojczyzny, zdrady
stanu lub zbrodni przeciwko ludzkosci (a wigc zbrodni szczegélnego kalibru). Przed-
miotem zarzutu nie moze by¢ natomiast niewlasciwe wykonywanie przez Prezydenta
Republiki jego czynnosci urzedowych. Ponadto kanclerz sprawiedliwosci w Finlan-
dii moze zainicjowac przeprowadzenie przez komisje konstytucyjng Eduskunty (par-
lamentu Finlandii) $ledztwa w sprawie mozliwosci naruszenia konstytucji lub ustawy
przez ministra-czlonka Rzadu*.

Réwniez estonski kanclerz sprawiedliwosci uczestniczy w procedurach pocig-
gania do odpowiedzialnosci karnej najwyzszych funkcjonariuszy panstwowych.
W Estonii prawo inicjowania stosownego postepowania przez zlozenie wniosku
w parlamencie stuzy kanclerzowi w odniesieniu do cztonkéw parlamentu (co jest
niemozliwe w Szwecji oraz Finlandii), Prezydenta, czlonka rzadu, ontrolera anstwo-
wego, a takze — przewodniczacego i sedzidw Sadu Panistwa (estoniskiego sadu najwyz-
szego™®).

41  Ani Konstytucja Republiki Estonskiej z 28 czerwca 1992 r. ani estoniska ustawa o kanclerzu spra-
wiedliwosci z 1999 r. nie zawierajg definicji legalnej ,,aktu prawnego”

42 Warto podkredli¢, ze tego typu $ledztwem komisja konstytucyjna Eduskunty moze objaé takze
dzialania Kanclerza Sprawiedliwo$ci.

43 Wystepuje tu pewna analogia do prototypowanych dla Estonii rozwigzan finlandzkich, dotycza-
cych - w Finlandii - sedziéw Sadu Najwyzszego i Najwyzszego Sadu Administracyjnego.
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Jak trafnie podkreslata A. Grigorjeva*, Kanclerz wystepuje tu w roli koniecz-
nego ,ogniwa” w procedurze formulowania zarzutéw. Ostateczna decyzja w przed-
miocie oskarzenia nalezy do parlamentu (Riigikogu). Kanclerz gwarantuje natomiast
- jako do$wiadczony prawnik — przestrzeganie procedury karnej w toku postepowa-
nia przygotowawczego. Tym niemniej — inaczej niz w Finlandii — nie przejmuje w po-
stepowaniu funkcji prokuratora generalnego.

W pierwotnym wzorcu instytucji kanclerza sprawiedliwosci, jaki uksztaltowaty
akty normatywne (konstytucyjne i nizszej rangi prawnej) w Szwecji, newralgiczng
funkcja kanclerza bylo stuzenie wtadzy wykonawczej, tj. najpierw monarsze, a na-
stepnie - wyemancypowanemu spod kurateli monarchy ,,parlamentarnemu” rzadowi
rada®, pomocy i ostrzezeniem przy ksztaltowaniu aktéw prawodawstwa rzadowego,
podejmowaniu indywidualnych (konkretnych) aktéw i decyzji oraz innych przed-
siewziec¢ rzagdowych i ministerialnych. Funkcja ta jest nadal podtrzymywana (czemu
stuzy dostep kanclerza sprawiedliwosci do dokumentacji prac rzadowych oraz prawo
wstepu i zabierania glosu na posiedzeniach rzadu). Prawo to stuzy zaré6wno kancle-
rzowi szwedzkiemu (aczkolwiek pochodzi on z nominacji rzadu i podlega rzadowi,
co rzutuje na skale jego niezaleznosci) jak i jego odpowiednikowi w Finlandii (gdzie
kanclerz sprawiedliwo$ci — powotywany przez Prezydenta* — ustosunkowuje sie do
prawnych aspektow aktow, decyzji oraz inicjatyw Prezydenta Republiki, rzagdu oraz
czlonkéw rzadu — ministréw). O niewykonaniu zastrzezen wobec aktéw Rzadu lub
czfonkéw Rzadu finlandzki Kanclerz Sprawiedliwosci informuje Prezydenta Finlan-
dii. Natomiast sygnalizujac Prezydentowi niezgodno$¢ z prawem jego aktow lub de-
cyzji, kanclerz jednoczesnie wystepuje z niewiazaca adresata sugestia wycofania si¢
lub zmiany aktu (czynnosci) Prezydenta.

Analogiczne uprawnienia przypisano estonskiemu kanclerzowi sprawiedliwosci,
powolywanemu przez parlament na wniosek Prezydenta Republiki. Co wiecej, zobo-
wigzano organ, ktorego akt zostal zakwestionowany przez kanclerza (z punktu wi-
dzenia zgodnosci z Konstytucja lub ustawa), do dostosowania kwestionowanego aktu
do unormowan rangi konstytucyjnej badz - odpowiednio — ustawowych. Praktyka
podazyta w kierunku ztagodzenia rygoryzmu czasowego. Przyjeto, ze w ciggu 20 dni
adresat zastrzezen kanclerza winien zainicjowa¢ dziatania w kierunku dostosowania
zakwestionowanego aktu do unormowan konstytucyjnych badz ustawowych?.

44  A. Grigorjeva, Instytucja..., op. cit., rozdz. IV.

45  N. Herlitz, Sweden: A Modern Democracy on Ancient Foundations, Minneapolis 1939, s. 47-50;
G. Gerdner, Det svenska regeringsproblomet, 1917-1920, Uppsala 1946, s. 219-222; M. Grzybow-
ski, Systemy polityczne wspolczesnej Skandynawii, Warszawa 1989, s. 106-118.

46  Por. M. Grzybowski, Finlandia. Zarys systemu ustrojowego, Krakow 2007, s. 128.

47  Takie uksztaltowanie praktyki dowodzi, by¢ moze, nadmiernego rygoryzmu czasowego ustrojo-
dawcy. W kategoriach prawnych budzi jednakowoz watpliwo$¢ co do zgodnosci tego typu prak-
tyki z literag unormowania konstytucyjnego.
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Specyfika rozwigzan szwedzkich jest konstytucyjne unormowanie wolnosci
druku i wolnosci wypowiedzi w dwdch odrebnych, ,,odcinkowych” aktach konsty-
tucyjnych (odpowiednio z 1949 i 1991 r.). Do pewnego stopnia nastepstwem tej spe-
cyfiki jest wyposazenie kanclerza sprawiedliwo$ci w funkcje organu monitorujacego
przestrzeganie obu tych wolnosci konstytucyjnych i wystepujacego (i to na zasadzie
monopolu wlasciwosci) z oskarzeniami w sprawach o ich naruszenie (przystuguje
mu z tego tytulu szereg uprawnien instrumentalnych). Brak analogicznych regulacji
konstytucyjnych w Finlandii i w Estonii potwierdza szwedzka oryginalno$¢ unormo-
wan oraz unikalny wymiar stosownych uprawnien (i zadan) kanclerza sprawiedliwo-
$ci w Krolestwie Szwecji.

Rozwiazania finlandzkie z kolei wyréznia objecie kontrolg zgodnosci z konstytu-
cjg oraz z ustawami aktow i czynnosci Prezydenta Republiki, jakkolwiek stuzace ,,re-
stytucji” zgodnosci z prawem $rodki stosowane przez Kanclerza wobec Prezydenta
poddano zlagodzeniu. Majg one posta¢ niewiazacej, cho¢ uargumentowanej, sugestii
dokonania korekty dostosowawczej badz tez wycofania aktu.

Z kolei atypowa cechg rozwigzan estonskich jest zespolenie w gestii kanclerza ty-
powych funkcji ,modelowych” dla szwedzko-finlandzkiego prototypu z funkcjami
ombudsmana (przy braku tego organu - jako odrebnego — w systemie ustrojowym
Estonii) oraz organu monitorujgcego respektowanie zakazu dyskryminacji.

Tryb powstania, ograniczone mozliwoséci (sadowe w Szwecji i Estonii, decyzja
parlamentu - w Finlandii) przedterminowego zakonczenia pelnomocnictw piastuna
urzedu kanclerza, okreslona (konstytucyjnie lub ustawowo) kadencja, brak podlegto-
$ci funkcjonalnej gwarantuja urzedowi kanclerza i osobom ten urzad sprawujacym
znaczny zakres niezaleznosci. Obowigzek skladania sprawozdan (z reguly: corocz-
nych) ma wymiar zasadniczo informacyjny; nie ewokuje oceny po stronie adresata
(adresatow): parlamentu, prezydenta, rzadu ani tez koniecznosci prolongowania
zaufania. Organizacyjne wydzielenie (takze: budzetowe) oraz autonomia w regla-
mentowaniu funkcjonowania podleglego urzedu (kancelarii) praktycznie sprzyja
niezalezno$ci funkcjonalnej.

Podstawowym walorem instytucji kanclerza sprawiedliwosci (zaliczanym do
jej »blaskow”) zdaje sie pozostawac jej merytoryczny (merytokratyczny) charakter:
wymog wysokich kwalifikacji prawniczych, apartyjnos$¢ (expressis verbis wyrazona
w konstytucji estonskiej; w Szwecji i Finlandii - ,,u$wiecona” przez tradycje), sta-
bilno$¢ (brak powigzania z polityczng rotacja ekip rzadowych), zweryfikowany do-
$wiadczeniem krag uprawnien i regul funkcjonowania. Zachecajace sa takze efekty:
stabilno$¢ regulacji prawnych i ich systemowa koherencja, zaufanie do legalizmu
dzialan organéw wiadzy publicznej, stopien zaufania do funkcjonariuszy panstwa.
Tym zaletom, sklaniajacym ku ,,przejeciu” instytucji przez inne systemy ustrojowe
i jej adaptacji na gruncie ich systeméw ustrojowych, stoi na przeszkodzie staba zna-
jomos¢ samej instytucji, jej statusu i uprawnien (takze w zestawieniu z instytucja
o zblizonym rodowodzie: urzedem ombudsmana). Pojawiajg si¢ tez nowe dylematy.
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Niejednoznaczna pozostaje rola i stosunek dziatan kanclerzy do aktow prawa mie-
dzynarodowego (i zgodnosci z nimi aktéw objetych kontrola kanclerzy), w pan-
stwach czlonkowskich UE ponadto: kwestia traktowania aktow prawa wtornego UE
jako punktu odniesienia dla kontroli, inicjatyw i zarzutéw ze strony kanclerza spra-
wiedliwosci.
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Konsekwencje uchwalenia the Fixed-term Parliaments Act 2011
dla brytyjskiej konstytucyjnej praktyki parlamentarne;j

Consequences of Enacting the Fixed-Term Parliaments Act 2011 for British Constitutional
Parliamentary Practice

Abstract: The Fixed-term Parliaments Act 2011 received royal assent on September 15, 2011 and en-
tered into force on that day. The assumption of the project promoters, was that passing this act would
result in the repeal of the prerogative of the monarch who, on the prime minister’s advice, could at any
time dissolve parliament and initiate parliamentary elections before expiry of the term for which elec-
toral powers were granted to its members.

However, on April 18, 2017, the then prime minister announced that she planned to call a snap election
on June 8, 2017. The order for the general election announcement on June 8, 2017 was issued on April
25,2017. As a result, parliament was dissolved on May 3, 2017.

Considering the above, one can’t but agree with the thesis that the adoption of this law is an example of
unnecessary and defective legislation, and that it is also an ineffective act insofar that while the legisla-
tive goal was to reduce the frequency of general elections and limit the instrumental influence of the
prime minister on the date of dissolution of the parliament, this has not been achieved. This conclu-
sion, along with recently observed systemic reforms and changes in the constitutional practice of the
United Kingdom, also allows to say that progressing jurisdiction of the system does not always lead to
the achievement of the assumed goals and changes in constitutional practice.

Keywords: Westminster, parliamentary term, no-confidence vote, British parliamentary system

Stowa kluczowe: Westminster, kadencja parlamentu, wotum nieufnosci, brytyjski system parlamentarny

1. Wprowadzenie

Ustawa o stalej kadencji parlamentu (the Fixed-term Parliaments Act 2011) uzy-
skala sankcje krélewska 15 wrzesnia 2011 r. i w tym dniu weszta w zycie. W zalozeniu
projektodawcow uchwalenie tej ustawy miato skutkowa¢ uchyleniem prerogatywy
monarchy, ktory za radg premiera w kazdym czasie mogt rozwiazaé parlament i do-
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prowadzi¢ do przeprowadzenia wyboréw parlamentarnych przed uplywem czasu,
na jaki wyborcy udzielili postom swych pelnomocnictw.

Uchylajac prerogatywe rozwiazania parlamentu, omawiana ustawa przyznata ta-
kie uprawnienie Izbie Gmin. Zgodnie z ustawg istniejg dwa ,,czynniki wyzwalajace”,
dzigki ktérym Izba Gmin moze doprowadzi¢ do przedterminowych wyboréw: po
pierwsze, gdy taki wniosek poprze 2/3 cztonkéw izby, a po drugie — gdy izba przegto-
suje wotum nieufnosci do rzadu (7That this House has no confidence in Her Majesty’s
Government)'. W takim przypadku rozpoczyna bieg termin 14 dni na przyjecie kolej-
nej uchwaly Izby, tj. wotum zaufania dla rzadu (That this House has confidence in Her
Majesty’s Government). Jesli jednak nie uda si¢ przyjac takiej uchwaty, odbywaja sie
wybory powszechne.

Nalezy jednak podkresli¢, ze omawiana ustawa nie odnosi si¢ do tradycyjnych
sposobow wyrazania zaufania do rzagdu. W swym sprawozdaniu Komisja Administra-
cji Publicznej i Spraw Konstytucyjnych Izby Gmin pt. ,,Rola parlamentu w konstytu-
cji Wielkiej Brytanii — sprawozdanie okresowe o statusie i skutkach wotum zaufania
oraz ustawy o stalej kadencji parlamentu z 2011 r” wyrazila stanowczy poglad, ze
ustawa ,,w zaden sposob nie wplyneta na zdolnos¢ Izby do wyrazania zaufania dla
rzadu za pomocg innych $rodkéw”. Jednakze, jak to zostalo podkreslone w sprawoz-
daniu, tylko wniosek w sprawie wotum nieufnosci, o ktérym mowa w ustawie, moze
doprowadzi¢ do przyspieszenia terminu przeprowadzenia wyboréw powszechnych?.

Omawiana ustawa ustalila przy tym date¢ wyboréw powszechnych na dzien 7
maja 2015 r. oraz wprowadzila warunek, ze kolejne wybory parlamentarne beda sig
odbywaly w pierwszy czwartek maja co pie¢ kolejnych lat. Nastepne wybory zaplano-
wano zatem na dzien 7 maja 2020 r.

Jednak 18 kwietnia 2017 r. premier Theresa May oglosila, ze planuje zwota¢
przedterminowe wybory w dniu 8 czerwca 2017 r., a 19 kwietnia 2017 r., zgodnie
z postanowieniami the Fixed-term Parliaments Act 2011, w Izbie Gmin przegloso-
wano wniosek: Aby doszto do przedterminowych wyboréw parlamentarnych. Za-
rzadzenie o ogloszeniu wyboréw powszechnych w dniu 8 czerwca 2017 r. zostalo
wydane 25 kwietnia 2017 r. W konsekwencji parlament rozwigzano 3 maja 2017 r.

1 Jednoczesnie 15 stycznia 2019 r. Jeremy Corbyn zlozyl wniosek o wotum nieufnoéci dla rzadu
Jej Krolewskiej Mosci. Byl to pierwszy taki wniosek zlozony na podstawie przepiséw ustawy sta-
tej kadencji parlamentu z 2011 r. Juz 16 stycznia Izba Gmin wskazata, ze ma zaufanie do rzadu
Jej Krélewskiej Moéci, gltosujac przeciwko wnioskowi o brak zaufania, 325 do 306 (https://www.
parliament.uk/business/news/2019/parliamentary-news-2019/commons-debate-motion-of-no-
confidence-in-hm-government (31.01.2019).

2 Zob. Public Administration and Constitutional Affairs Committee report, The Role of Parlia-
ment in the UK Constitution, Interim Report the Status and Effect of Confidence Motions and the
Fixed-term Parliaments Act 2011, https://publications.parliament.uk/pa/cm201719/cmselect/
cmpubadm/1813/1813.pdf; s. 24 (31.01.2019).
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Cele omawianej ustawy, tj. zapewnienie stabilnosci rzadéw, zniechecenie do
krétkoterminowosci w pracach Gabinetu i zapobieganie manipulowaniu datami wy-
boréw dla korzysci politycznej, podwazyta zatem tatwos¢, z jaka Theresa May byla
w stanie zarzadzi¢ wczesniejsze wybory w 2017 r.

Biorac pod uwage powyzsze, zgodzi¢ nalezy si¢ z tezg, ze uchwalenie omawianej
ustawy to przyktad legislacji niepotrzebnej i wadliwej® oraz wskazac, ze jest to takze
ustawa nieskuteczna, gdyz cel ustawodawczy, jakim bylo zmniejszenie czestotliwo-
$ci przeprowadzania wyboréw powszechnych oraz ograniczenie instrumentalnego
wplywania premiera na termin rozwigzania parlamentu, nie zostal osiagniety. Kon-
kluzja ta, jak i obserwowane w ostatnim czasie reformy ustrojowe, a takze zmiany
praktyki konstytucyjnej Wielkiej Brytanii pozwalaja réwniez na postawienie tezy, ze
postepujaca jurydyzacja ustroju nie zawsze prowadzi do osiggniecia zakladanych ce-
16w oraz zmian praktyki konstytucyjne;j.

Celem artykutu jest zweryfikowanie, jak zakladane cele wprowadzenia statej ka-
dencji Westminsteru zmienily funkcjonowanie parlamentu Zjednoczonego Krdle-
stwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pélnocnej na przestrzeni zaledwie o$miu lat.

2. Kadencja parlamentu w porzadku konstytucyjnym
Wielkiej Brytanii przed i po uchwaleniu the Fixed-term Parliaments
Act 2011

Przed uchwaleniem the Fixed-term Parliaments Act 2011 brytyjskie prawo par-
lamentarne nie znalo pojecia ,,kadencja” w jego kontynentalnym znaczeniu, przez
ktére rozumie si¢ z goéry okreslony, sztywny czas trwania pelnomocnictw ciala
ustawodawczego. Uzywajac okreslenia ,kadencja’, Brytyjczycy mieli na mysli mak-
symalny czas pelnomocnictw udzielonych postom przez wyborcéw w czasie wybo-
réw parlamentarnych, okreslony przez ustawe Septennial Act z 1715 r., w brzmieniu
nadanym ustawg Parliament Act z 1911 r.* Tak rozumiana okreslona maksymalnie

3 T. Wieciech, Wplyw ustawy o kadencji parlamentu (Fixed-term Parliaments Act 2011) na bry-
tyjski system rzadow (w:) A. Zieba (red), Konstytucjonalizm w panstwach anglosaskich, Krakow
2013, s. 266.

4 Zgodnie z tg ustawg w przypadku, gdy parlament nie zostanie rozwigzany po uplywie 5 lat od
dnia, w ktérym zostal wezwany na pierwsze posiedzenie, automatycznie ulega rozwiazaniu.
Wezesniejszego rozwigzania parlamentu na mocy posiadanych prerogatyw moze dokona¢ mo-
narcha na wniosek premiera. Oglaszajac date przeprowadzenia wyboréw do parlamentu, mo-
narcha wskazuje takze date i miejsce zebrania si¢ nowego parlamentu; zob. pkt 7-9 rzadowych
objasnien do projektu ustawy, The Fixed-term Parliaments Bill, Explanatory Notes, www.parlia-
ment.uk (31.01.2019). Szerzej na ten temat zob. Professor Robert Hazell, The Constitution Unit,
University College London, Fixed Term Parliaments, August 2010, https://www.ucl.ac.uk/consti-
tution-unit/sites/constitution-unit/files/150.pdf (25.01.2019).
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na 5 lat® kadencja brytyjskiego parlamentu mogla w nadzwyczajnych sytuacjach
zosta¢ przedtuzona na mocy ustawy. Jednak w praktyce kadencja rzadko trwala 5
lat, parlament mégt bowiem by¢ rozwiazany w kazdym czasie przed uptywem tego
terminu®.

Rozwigzanie parlamentu i zarzadzenie wyboréw parlamentarnych nalezalo do
prerogatyw monarchy. Wspoélcze$nie rola monarchy miata jednak charakter for-
malny, a faktyczna decyzja w tym zakresie nalezala do premiera. Rozwigzanie par-
lamentu (Dissolution of Parliament) bylo zwykle decyzjg o charakterze politycznym
i nastegpowato w momencie dajacym najwigksze szanse na zwyciestwo partii rzadza-
cej w kolejnych wyborach’. Wybory nastepowaly 17 dni po rozwigzaniu parlamentu
(wylaczajac $wieta, weekendy i dni zaloby narodowej)®. Dniem wyboréw byt zwy-
kle czwartek, cho¢ przed 2011 r. nie istnialy przepisy prawa, ktére jednoznacznie by
o tym przesadzaly.

Kiedy premier ogtaszat date¢ wyboréw, musiat takze zdecydowa¢, kiedy rozwia-
za¢ parlament. Rozwigzanie moglo nastapi¢ zaraz po ogloszeniu wyboréw, niemniej
jednak ze wzgledu na zasade dyskontynuacji prac parlamentarnych premier w takim
przypadku mogt skorzystac z instytucji prorogacji’. W konsekwencji zwykle uptywat
jaki$ czas pomiedzy ogloszeniem wyboréw a rozwigzaniem parlamentu'’, co pozwa-

5 Okres piecioletni biegl od dnia pierwszego posiedzenia parlamentu po przeprowadzonych wybo-
rach powszechnych, por. M. Hook, O. Gay, Dissolution of Parliament, Notes on Parliament and
Constitution, SN/PC/05085, s. 2, www.parliament.uk (25.01.2019).

6 Pozycje parlamentu wérdd innych instytucji ustroju panstwowego Wielkiej Brytanii okresla za-
sada suwerenno$ci parlamentu. Tre$¢ zasady suwerennosci oznaczajacej, ze kompetencje parla-
mentu majg charakter pierwotny i najwyzszy, oraz uznanie parlamentu za zrédlo legitymowania
calego porzadku prawnego w panstwie prowadzi do wniosku, iz po pierwsze - nie ma takiego
prawa, ktorego parlament nie mogtby uchwali¢ lub zmieni¢, po drugie - parlament nie jest ogra-
niczony ustawami wczesniej uchwalonymi ani tez jego ustawy nie wigzg parlamentéw kolejnych
kadencji, a po trzecie - nikt, nie wytaczajac sagdéw, nie moze oglaszaé ustawy parlamentu za nie-
wazng (szerzej pisz¢ o tym w: A. Michalak, Postgpowanie ustawodawcze w parlamencie Zjedno-
czonego Krolestwa w zakresie rzadowych projektéw ustaw publicznych, Warszawa 2013, s. 20).

7 Argumenty $wiadczace o tym, Ze jest to przekonanie w niewielkim stopniu odpowiadajace rze-
czywisto$ci przedstawia T. Wieciech w publikacji Wplyw ustawy o kadencji parlamentu (Fixed-
term Parliaments Act 2011) na brytyjski system rzadéw, (w:) A. Zigba (red.) Konstytucjonalizm
w panstwach anglosaskich, Krakow 2013, s. 252.

8 I. White, R. Kelly, Ch. Coleman, General election timetable, Notes on Parliament and Constitu-
tion, SN/PC/4454, 17 marca 2010, s. 2, www.parliament.uk (25.01.2019).

9 Prorogation of Parliament (odroczenie obrad). W chwili rozwigzania parlament nie musi odby-
wa¢ posiedzenia (rozwigzanie nie musi nastapi¢ w czasie trwania sesji). W 1992 r., 1997 r., 2005 r.
oraz w 2010 r. rozwigzanie parlamentu zostalo poprzedzone instytucja prorogacji, por. M. Hook,
O. Gay, Dissolution of Parliament, Notes on Parliament and Constitution, SN/PC/05085, 8 kwiet-
nia 2010 r., www.parliament.uk (25.01.2019).

10  Tzw. ,wash-up” period, por. R. Kelly, Wash-up, Notes on Parliament and Constitution, SN/
PC/05398, 11 marca 2010, www.parliament.uk (31.01.2019 ).
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lalo m.in. na dokonczenie postepowania legislacyjnego' czy debate pozegnalna'.
ZwyKkle bylo to kilka dni, ale okres ten moze trwa¢ tez dluzej. W tym czasie rzad szu-
kat porozumienia z opozycja w celu zakonczenia postepowania legislacyjnego w od-
niesieniu do najwazniejszych (najpilniejszych) projektow ustaw (np. poprzez takie
zmodyfikowanie projektu ustawy, aby uchwali¢ go w brzmieniu mozliwym do zaak-
ceptowania przez opozycje).

Powyzsze rozwigzania zwigzane sg z tym, ze okres funkcjonowania Westmin-
steru w konkretnym skladzie dzieli si¢ na coroczne sesje, rozpoczynajace sie jesienia
(a po uchwaleniu ustawy o stalej kadencji parlamentu — wiosng). Otwarcie sesji roz-
poczyna wygloszenie mowy tronowej przez monarche, zawierajacej merytoryczny
program sesji, a konczy instytucja prorogacji (odroczenie obrad). W czasie pomiedzy
zakonczeniem jednej a otwarciem nastepnej sesji zaréwno izby, jak i ich komisje nie
odbywaja posiedzen. Zamkniecie sesji stanowi rowniez oficjalng prerogatywe mo-
narchy, ktora jednak nie byta wykonywana przez niego osobiscie od 1854 r. Przerwa-
nie obrad ma znaczenie dla wszystkich toczacych si¢ w izbach prac. W przypadku,
gdy nie zostang zakonczone, zgodnie z zasadg dyskontynuacji, aby je przeprowadzi¢
w nastepnej sesji, muszg zosta¢ podjete na nowo. Termin odroczenia sesji ma wigc
znaczenie dla projektow ustaw, pytan parlamentarnych etc. i oznacza dla nich koniec
procedowania (z wyjatkiem projektow rzadowych, w odniesieniu do ktérych przy-
jeto wniosek o przeniesienie na nastepna sesje). Niektore z dokumentéw moga by¢
przedktadane parlamentowi w czasie odroczenia (np. ustawodawstwo delegowane
celem zatwierdzenia), ale nie w czasie rozwigzania parlamentu. Termin zakonczenia
sesji ustalany jest przez Lidera Izby Gmin oraz Gléwnego Whipa rzadu, co pozwala
na pewng elastyczno$¢ w odniesieniu do procesu ustawodawczego®.

Obecnie parlament zostaje rozwigzany na poczatku 25. dnia roboczego przed
dniem wyboréw, okreslonym w omawianej ustawie. Jak pokazuje praktyka, instytucja
prorogacji, po uchwaleniu ustawy o stalej kadencji parlamentu, nadal jest wykorzy-
stywana, cho¢ data wyboréw (a wiec i data rozwigzania parlamentu) jest znana z wy-
przedzeniem. W 2015 r. parlament zostal bowiem prorogowany 26 marca 2015 r.,
a rozwigzany (zgodnie z ustawg) 30 marca 2015 r.

11  Kiedy ogloszone zostaja wybory, w ministerstwach rozpoczynaja si¢ prace majace na celu przy-
spieszenie zakonczenia prac w toku (w tym takze zdecydowania, ktore z nich powinny zosta¢ za-
konczone przed rozwigzaniem parlamentu). Rzad potrzebuje wsparcia opozycji, aby zakonczy¢
prace nad projektami ustaw w tak okrojonym czasie — zwykle polega to na uzgodnieniach odno-
$nie do rezygnacji rzadu z najbardziej kontrowersyjnych regulacji.

12 Valedictory Debate.

13 Szerzej na ten temat zob. A. Michalak, Postgpowanie ustawodawcze w parlamencie Zjednoczo-
nego Krolestwa w zakresie rzadowych projektow ustaw publicznych, Warszawa 2013, s. 39 i n.
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Z gbry znana data rozwigzania parlamentu i przeprowadzenia wyboréw do-
prowadzila - zdaniem brytyjskich komentatoréw zycia politycznego' - do wy-
ksztalcenia nowego zjawiska okreslanego jako zombie Parliament, tj. parlamentu
pozbawionego impulsu legislacyjnego i $wiezych pomystéw prawnych. Podnosi sig
bowiem, ze ostatnia sesja w Westminsterze w ramach danej kadencji oznacza, po
pierwsze, znaczace zmniejszenie ilosci propozycji legislacyjnych zapowiedzianych
w mowie tronowej, a po drugie — dlugie wakacje dla parlamentarzystéw, ktorzy ze
wzgledu na mniej obowigzkéw zwigzanych z uczestniczeniem w postepowaniu legi-
slacyjnym wyjezdzaja do swoich okregdw wyborczych. W sesji 2014-2015 Izba Gmin
obradowala przez 142 dni, natomiast pozostale — 223 dni deputowani spedzili poza
Westminsterem.

Nalezy wskaza¢, ze nie jest to praktyka odbiegajaca od tej obserwowanej w po-
przednich sesjach w Westminsterze, tj. przed uchwaleniem ustawy o stalej kadencji
parlamentu, ani tez diametralnie rézna od trybu pracy innych parlamentéw.

Liczba ustaw uchwalanych podczas ostatnich sesji w ramach danej kadencji par-
lamentu od sesji 2009-2010 oscyluje wokot 30°. W literaturze wskazuje sie, ze sta-
tystycznie parlamenty demokracji zachodnich obraduja rocznie przez ok. 100 dni,
podczas gdy parlament brytyjski — $rednio 150 dni w roku'¢. Nalezy przy tym zwro-
ci¢ uwage na znaczenie przygotowan do opuszczenia Unii Europejskiej na brytyjskie
postepowanie ustawodawcze, kontekst, ktéry do tej pory nie zostal opisany w litera-
turze przedmiotu.

3. Wotum zaufania i nieufnosci w porzadku konstytucyjnym
Wielkiej Brytanii przed i po uchwaleniu the Fixed-term Parliaments
Act 2011

Nalezy takze wskaza¢, ze jednym z brytyjskich konwenanséw konstytucyjnych
(constitutional convention) jest zasada, iz rzad, ktory utracit poparcie wiekszosci par-
lamentarnej, podaje si¢ do dymisji’’. Moze to nastapi¢ w konsekwencji gtosowania
nad wotum nieufnosci, jak i w corocznym glosowaniu nad mowa tronowg lub w in-
nym glosowaniu, ktdre premier taczy z kwestig zaufania parlamentu do rzadu. Zgod-
nie z konwenansem w takim przypadku premier skltada dymisje lub zwraca si¢ do

14  Zamiast wielu zobacz: https://www.instituteforgovernment.org.uk/blog/101-uses-zombie-parlia-
ment (31.01.2019).

15  Por. tabela nr 4. Prace legislacyjne w obu izbach parlamentu w latach 1997-2010 (w:) A. Micha-
lak, Postepowanie ustawodawcze..., op.cit., s. 190 oraz dane statystyczne zamieszczone na https://
www.parliament.uk/business/publications/house-of-lords-publications/records-of-activities-and-
-membership/public-bills-statistics (31.01.2019).

16  Zob. R. Rogers, R. Walters, R. H. Walters, How Parliament works, Edynburg 2006, s. 160.

17 Zob. P. Norton, The Fixed Term Parliament Act and Votes of Confidence, “Parliamentary Affairs”
2016, vol. 69, s. 3.
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monarchy z prosbg o rozwigzanie parlamentu (co w ostatnich dwdch stuleciach zda-
rzalo si¢ czesciej)'®.

Wskazana w tytule opracowania ustawa, poza okresleniem statej 5-letniej kaden-
cji parlamentu, a w konsekwencji daty przeprowadzenia wyboréw powszechnych,
wprowadzila takze pewne zmiany w zakresie mozliwosci wczesniejszego rozwigza-
nia parlamentu, w tym takze odnosnie do uprawnien monarchy we wskazanym wy-
zej zakresie.

Po pierwsze, w omawianej ustawie wskazano dat¢ nastepnych wyboréw parla-
mentarnych, tj. dzienn 7 maja 2015 r. Dni przeprowadzenia wyboréw do parlamen-
tow nastepnych kadencji maja przypada¢ co pig¢ lat w kazdy pierwszy czwartek
maja. W przypadku wczesniejszego rozwigzania parlamentu (zgodnie z postanowie-
niami ustawy), w zwigzku z ktérym wybory zostalyby przeprowadzone wczesniej niz
w pierwszy czwartek maja, nastepne wybory maja zosta¢ przeprowadzone po uply-
wie 4 a nie 5 (jak w zwyktym trybie) lat kalendarzowych (takze w pierwszy czwartek
maja)". Premier dysponuje prawem wydania rozporzadzenia (statutory instrument)
zmieniajacego na wczesniejszg lub pdzniejszg date wyboréw ustalong zgodnie ze
wskazanymi wyzej zasadami, niemniej jednak nie wigcej niz o dwa miesiace. Rozpo-
rzadzenie premiera wydane w tym przedmiocie podlega¢ bedzie zatwierdzeniu przez
parlament (przez obie izby w drodze odrgbnych uchwat).

Po drugie, rozwigzanie parlamentu przed uptywem kadencji, a w konsekwencji
przeprowadzenie wczesniejszych wyboréw, zgodnie z postanowieniami omawianej
ustawy moze nastapi¢ w dwoch przypadkach, tj. w przypadku przeglosowania przez
Izbe Gmin odpowiedniego wniosku lub w przypadku przegtosowania wotum nieuf-
nosci dla rzadu.

W pierwszym przypadku odpowiedni wniosek musialby zosta¢ poddany gtoso-
waniu w zwyklym trybie lub w glosowaniu przez podzial (division)®, a w tym przy-

18 K. Urbaniak, Prawo wyborcze do parlamentu Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlan-
dii PéInocnej, (w:) S. Grabowska, K. Sktadowski (red.), Prawo wyborcze do Parlamentu w wybra-
nych panstwach europejskich, Zakamycze 2006, s. 45.

19 R. Kelly, Fixed-term Parliaments Act 2011, Commons Library Briefing Paper Number 06111, 27
April 2017, www.parliament.uk (31.01.2019).

20  Parlament westminsterski charakteryzuje réwniez specyficzny tryb podejmowania decyzji w dro-
dze glosowania. Glosowanie co do zasady polega na tym, iz po zadaniu odpowiedniego pytania
przez Spikera (np. czy projekt ustawy powinien zosta¢ skierowany do II czytania? Kto z Pan-
stwa jest za?, nastepnie pada pytanie: Kto z pafistwa jest przeciwny?) postowie glosno wyrazaja
swoja opini¢ w sprawie i w zaleznosci od tego, czyje ,okrzyki” przewazaja (zwolennikéw czy prze-
ciwnikow wniosku), Spiker ogtasza rozstrzygniecie: ,Mysle, ze przewazyly glosy zwolennikéw”
(»I think the Ayes / Noes have it...” oraz “I think the Contents / Non-contents have it” w Izbie Lor-
dow). Niemniej jednak w niekt6rych przypadkach deputowani wnioskuja o przeprowadzenie gto-
sowania przez podzial (zaoponowali po ogloszeniu rozstrzygnigcia glosowania przez Spikera) lub
tez Spiker nie moze jednoznacznie okresli¢, ktérych gloséw na sali byto wiecej (przeciwnych czy
aprobujacych). Wprowadzona w 1906 r. formula glosowania przez podzial (divisions) jest co do
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padku za przyjeciem wniosku musialoby opowiedzie¢ si¢ co najmniej 2/3 ustawowej
liczby postow (z uwzglednieniem mandatéw wakujacych, tj. 433 glosy za w przy-
padku Izby Gmin liczacej 650 czlonkow)?.

Drugim przypadkiem wcze$niejszego rozwigzania parlamentu jest przeglosowa-
nie w Izbie Gmin wotum nieufnosci dla rzadu. W takim przypadku, wybory musza
zostac przeprowadzone, chyba ze w ciagu nastepnych 14 dni Izba Gmin przeglosowa-
taby wotum zaufania dla alternatywnego rzadu.

Co istotne omawiana ustawa nie przewiduje mozliwosci przedluzenia terminu
14 dni, o ktérym mowa wyzej. Rozwigzanie parlamentu nie musi przy tym naste-
powaé natychmiast po spelnieniu przeslanki pozwalajacej na przeprowadzenie
wczesniejszych wyboréw. Ustawa przewiduje bowiem uprawnienie premiera do re-
komendowania monarsze okreslonego dnia na przeprowadzenie wyboréw*.

Przyjmuje sie jednak, ze ustawa z 2011 r. nie odnosi si¢ do tradycyjnych sposo-
béw wyrazania zaufania do rzadu. Jak juz wskazatam, niedawne sprawozdanie Komi-
sji Administracji Publicznej i Spraw Konstytucyjnych Izby Gmin zatytulowane Rola
Parlamentu w Konstytucji Wielkiej Brytanii — sprawozdanie okresowe o statusie i skut-
kach wnioskow o wotum zaufania oraz ustawy o stalej kadencji parlamentu z 2011 r.
przedstawia i uzasadnia stanowczy poglad, ze ww. ustawa w zaden sposob nie wply-
nela na zdolnos¢ Izby do wyrazenia zaufania do rzadu za pomocg innych $rodkow.
Jednakze, jak to zostalo powiedziane w sprawozdaniu, obecnie tylko wniosek w spra-

zasady zastrzezona dla kontrowersyjnych lub istotnych spraw, w odniesieniu do ktérych nalezy
dokladnie okresli¢ ilo$¢ postéw glosujacych za i przeciw (por. H. Barnett, Constitutional and ad-
ministrative law, Londyn 2009, s. 353).

W takich sytuacjach Spiker nakazuje oczysci¢ pomieszczenia wykorzystywane w celu glosowania
(»Clear the Lobbies” oraz ,,Clear the Bar” w Izbie Lordéw) a dzwon wzywa parlamentarzystow
spoza sali na glosowanie. Po dwéch minutach od postawienia pytania po raz pierwszy (w cza-
sie ktorych strony przeciwne wyznaczajg protokolantéw (tellers) Spiker zadaje pytanie ponownie
(jesli znowu sg rozbiezne glosy — oznacza to konieczno$¢ przeprowadzenie glosowania przez po-
dzial). Polega ono na tym, iz Spiker wskazuje protokolantéw wybranych przez frakcje oraz kieruje
przeciwnikow i zwolennikow postawionego pytania do odpowiednich pomieszczen (np. przeciw-
nicy na prawo, zwolennicy na lewo). Nazwiska postow sa zapisywane i ilos¢ glosow jest liczona
zaréwno przez sekretarzy Izby, jak tez przez frakcyjnych protokolantéw. Warto bowiem zauwa-
zy¢, ze w parlamencie westminsterskim do tej pory nie zainstalowano zadnego (mechanicznego
czy elektronicznego) systemu liczacego glosy. Wyniki glosowania ogtasza Spiker. W przypadku,
gdy w wyniku glosowania okaze sie, ze glosy podzielily si¢ po réwno - to on ma decydujacy glos;
szerzej na ten temat zob. A. Michalak, Postepowanie ustawodawcze..., op. cit.,s. 72in.

21 Poczatkowo proponowano wiekszo$¢ 55%, ale uwzgledniono w tym zakresie komentarze opo-
zycji i mediow, ktorzy wskazywali, iz jest to propozycja utrzymujaca przewage egzekutywy nad
parlamentem (por. O. Gay, I. White, Fixed-term Parliaments, SN/PC/831, 28 lipca 2010 r., www.
parliament.uk (31. 01.2019).

22 House of Commons Library Briefing, Confidence motions, 16 stycznia 2019 r., s. 6; https://resear-
chbriefings.parliament.uk/ResearchBriefing/Summary/SN02873 (31.01.2019).
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wie wotum nieufnosci, o ktérym mowa w ww. ustawie, moze doprowadzi¢ do wcze-
$niejszych wyboréw powszechnych?®.

Przed ustawg z 2011 r. brak zaufania parlamentu dla rzadu mégl doprowadzi¢
do rozwigzania parlamentu jako alternatywy dla rezygnacji rzadu. Omawiana ustawa
usunela prerogatywe monarchy pozwalajaca rozwigza¢ w takim przypadku parla-
ment, w zwigzku z czym nie mozna juz sklada¢ wnioskéw o rozwigzanie. Praktyka
jednak polegala na tym, ze rzad jest tylko zobowigzany do rezygnacji (a przed uchwa-
leniem ustawy z 2011 r. — dazyl do rozwigzania) po tym, jak zostal pokonany w gloso-
waniu wotum zaufania, chociaz znaczgca porazka w jakimkolwiek innym gtosowaniu
mogla takze doprowadzi¢ do postawienia wniosku o wotum zaufania.

Ogolnie rzecz ujmujac, istnieja trzy gtéwne rodzaje wnioskow, ktore sg testem
zaufania Izby Gmin do rzadu: wotum zaufania zainicjowane przez rzad*; wnio-
ski o wotum nieufnosci* zainicjowane przez opozycje; oraz inne wnioski, ktére ze
wzgledu na szczegdlne okoliczno$ci mozna uznac za wnioski o wotum nieufnosci lub
zaufania®.

0Od 1895 r. rzady czterokrotnie ponosity kleske w glosowaniu wnioskéw o wotum
zaufania. W 1895 r. i w styczniu 1924 r. doprowadzily do rezygnacji rzadu, a w paz-
dzierniku 1924 r. i 1979 r. poprzedzaty wnioski o rozwigzanie parlamentu.

4. Wplyw the Fixed-term Parliaments Act 2011 na brytyjski system
konstytucyjny

Okreslenie sztywnej kadencji parlamentu od dawna bylto przedmiotem dysku-
sji przedstawicieli polityki, doktryny prawa konstytucyjnego oraz medidéw. Nalezy
jednocze$nie podkresli¢, iz propozycja koalicyjnego rzadu w zakresie wprowadzenia
kadencyjnosci Izby Gmin, w jej kontynentalnym znaczeniu, byta pierwsza majaca re-
alny ksztalt i faktycznie wniesiong do parlamentu. Zaréwno ta propozycja rzadu jak
i projekt ustawy o parlamentarnej ordynacji wyborczej i okregach wyborczych (The
Parliamentary Voting System and Constituencies Bill’’), opublikowane po wyborach
w maju 2010 r., wzbudzily powszechne zainteresowanie i dyskusje. Co ciekawe, o ile
zmiany w zakresie reformy prawa wyborczego (zmiana sposobu przeliczania glo-
séw na mandaty, jak i zredukowanie liczebnosci Izby Gmin) nie wzbudzity publicz-

23 Public Administration and Constitutional Affairs Committee report, The Role of Parliament in
the UK Constitution, Interim Report the Status and Effect of Confidence Motions and the Fixed-
term Parliaments Act 2011, https://publications.parliament.uk/pa/cm201719/cmselect/cm-
pubadm/1813/1813.pdf (31.01.2019).

24  Confidence motions.

25  No confidence motions.

26  House of Commons Library Briefing, Confidence motions, 16 stycznia 2019 r., s. 3; https://resear-
chbriefings.parliament.uk/ResearchBriefing/Summary/SN02873 (31.01.2019).

27  Projekt ustawy nr 63 w sesji 2010-2011, www.parliament.uk (31.01.2019).
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nej dyskusji, tak propozycja wprowadzenia pigcioletniej kadencji odbila si¢ szerokim
echem. Ponadto poza wskazang wyzej krytyka pierwotnie zaproponowanej 55%
wigkszosci dla rozwigzania parlamentu podnoszono takze inne watpliwosci, w tym
takze natury konstytucyjne;j.

Po pierwsze, zastanawiano sie, czy z punktu widzenia zasady suwerennosci par-
lamentu®® mozliwe jest wprowadzenie regulacji wigzacej dla kolejnych parlamen-
tow. W zwiazku z faktem, iz brytyjska konstytucja ma charakter nieskodyfikowany,
a ustawy uchwalane przez parlament majg t¢ samg moc prawna®, nie ma zadnych
przeszkdd, aby kolejny parlament zmienit przyjete w tym zakresie regulacje. Jedno-
cze$nie wyrazany byl niepokéj o wzajemne relacje miedzy proponowanymi regula-
cjami a postanowieniami Parliaments Acts, ktore przewiduja mozliwo$¢ wydtuzenia
pelnomocnictw udzielonych postom w wypadku wojny lub innych sytuacji nadzwy-
czajnych. Postanowienia te byly wykorzystywane w celu wydluzenia kadencji par-
lamentu zaréwno w czasie I jak i II wojny $wiatowej. Ponadto powstala obawa, ze
proponowane regulacje utrudnig stosowanie konwenansu konstytucyjnego w zakre-
sie rozwigzania parlamentu po przegtosowaniu wotum nieufnosci dla rzadu®. O ile

28  Tres§¢ zasady suwerennosci oznaczajacej, ze kompetencje Parlamentu majg charakter pierwotny
i najwyzszy, oraz uznanie Parlamentu za Zrédlo legitymowania calego porzadku prawnego w pan-
stwie prowadzi do wniosku, iz po pierwsze — nie ma takiego prawa, ktérego Parlament nie mégltby
uchwali¢ lub zmieni¢, po drugie — Parlament nie jest ograniczony ustawami wcze$niej uchwalo-
nymi, ani tez jego ustawy nie wigzg Parlament6éw kolejnych kadencji, a po trzecie - nikt, nie wy-
faczajac sadow, nie moze oglasza¢ ustawy Parlamentu za niewazng (por. A. Pulto, Ustroje panstw
wspolczesnych, Warszawa 2007, s. 60).

29  Warto jednak wskazad, iz od okoto 2003 r. (orzeczenie Thoburn v. Sunderland City Council [2003]
Q.B. 151) zaréwno w doktrynie, jak tez w orzecznictwie zaczeto wyrdznia¢ kategorie tzw. ustaw
konstytucyjnych (constitutional statutes), ktére od ,,zwyklych ustaw” ma odroéznia¢ nie tylko
specyficzna materia regulacji (relacje migdzy obywatelami a panstwem, fundamentalne prawa
konstytucyjne), ale takze moc prawna tych aktéw polegajaca na utrudnionym trybie zmiany
ich postanowien (szerzej na temat watpliwosci zwigzanych z takim rozréznieniem zob.: Con-
stitutional statutes, ,,Statute Law Review” 2007, nr 28(2), http://slr.oxfordjournals.org., s. iii-v
(31.01.2019).

30  Przed uchwaleniem ustawy z 2011 r. w Wielkiej Brytanii obowiazywal konwenans, zgodnie z kto-
rym dla uchwalenia wotum nieufnosci dla rzadu potrzeba zwyklej wigkszosci. Doprowadzito to
w dniu 28 marca 1979 r. do upadku rzadu Partii Pracy z powodu nieobecnosci jednego z po-
stow partii rzadzacej i zwycigstwa w nastepnych wyborach partii konserwatystéw. Ponadto nie
ma jednoznacznego stanowiska co do konsekwencji uchwalenia wotum nieufnosci, tj. czy skut-
kiem jest podanie si¢ rzagdu do dymisji, czy tez prosba premiera skierowana do monarchy o wcze-
$niejsze rozwiazanie parlamentu. Praktyka konstytucyjna w tym zakresie (cztery przypadki od
1895 r.) wskazuje, ze w rezultacie nastepuje wczesniejsze rozwigzanie parlamentu. Niemniej jed-
nak w zwiazku z faktem, iz tryb uchwalania wotum nieufnoéci dla rzadu nie jest uregulowany
w formie ustawy ani tez postanowien regulaminowych Izby Gmin, w praktyce jego stosowanie
nastrecza wiele trudnosci (forma i zasady procedowania odpowiedniego wniosku, rodzaje wo-
tum nieufno$ci). Wigcej na ten temat zob. R. Kelly, T. Powell, Confidence motions, SN/PC/2873,
9 lipca 2010 r., www.parliament.uk (31.01.2019).
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bowiem premier David Cameron przedstawial reforme w tym zakresie jako ostabie-
nie pozycji egzekutywy wzgledem parlamentu (po raz pierwszy w historii Wielkiej
Brytanii, premier decyduje si¢ zrezygnowac z przystugujacego mu uprawnienia po-
proszenia monarchy o wczesniejsze rozwigzanie parlamentu), o tyle przedstawiciele
opozycji uznali to za dzialania majgce na celu destabilizowanie rzagdu (umozliwia ono
bowiem wycofanie si¢ z koalicji i glosowanie za wotum nieufnosci dla rzadu bez jed-
noczesnego przeprowadzenia wyboréw powszechnych)*. Jednoczes$nie uwage opinii
publicznej przyciagala decyzja o wprowadzeniu 5-letniej kadencji (nie 3-letniej czy
4-letniej) oraz fakt, ze date kolejnych wyboréw wyznaczono na ten sam dzien, w ktd-
rym majg si¢ odby¢ wybory do Parlamentu Szkockiego i Walijskiego Zgromadzenia
Narodowego™.

Jako zalety wprowadzenia sztywnej 5-letniej kadencji parlamentu najczesciej
wskazuje sie: wyeliminowanie uprzywilejowania partii rzadzacej w zakresie mozli-
wosci przeprowadzenia wyboréw w najbardziej dogodnym dla niej terminie, zlikwi-
dowanie niepewnosci co do terminu przeprowadzenia wybordw, majacej negatywny
wplyw nie tylko na polityke rzadu i dziatanie innych partii politycznych, ale takze
na gospodarke panstwa. Jednoczes$nie zwolennicy tego rozwigzania wskazujg, iz
obecnie rola monarchy w procesie ustalania terminu wyboréw jest do$¢ kontrower-
syjna. Chociaz formalnie monarcha moze odmoéwi¢ wczesniejszego rozwigzania
parlamentu, m. in. w sytuacji przeprowadzenia wyboréw pare miesigecy wczesniej,
w wyniku ktérych powstal mniejszosciowy rzad, w praktyce konstytucjonali$ci maja
watpliwosci co do mozliwosci odmowy w takiej sytuacji®.

Natomiast argumenty przeciwnikdw wprowadzenia kadencyjnosci brytyjskiego
parlamentu wskazywaly na wynikajaca z proponowanej regulacji zachete do formo-
wania rzadéw koalicyjnych. Ich zdaniem partia rzadzaca, tracaca poparcie parla-
mentu, bedzie wolala znalez¢ partnera (tj. stworzy¢ rzad koalicyjny) niz zdecydowac
sie na przeprowadzenie wczesniejszych wyboréw. Jak wskazatam, brytyjska praktyka
konstytucyjna stanowi, Ze trwanie rzadu uzaleznione jest od poparcia parlamentu.
Utrata przez rzad poparcia parlamentu daje elektoratowi prawo do wskazania w wy-
borach partii, ktérej chce powierzy¢ misje formowania nowego rzadu*.

Pierwsze glosy przemawiajace za uchyleniem omawianej ustawy pojawily sie
w Westminsterze juz w 2014 r., kiedy to dwdch deputowanych Izby Gmin (Richard
Drax i sir Edward Leigh) wnioskowalo o przeprowadzenie stosownej debaty. Opo-
nenci tego pogladu podnosili, ze ,,nie byloby demokratycznym odebranie wladzy

31  Zob. A. Michalak, Projekty reformy sposobu glosowania w wyborach do Izby Gmin i kadencji
parlamentu, ,,Studia Wyborcze’, t. 10, 2010, 5. 93 i n.

32 Ibidem.

33 V.Bogdanor, The Monarchy and the Constitution, Oxford 1997, s. 160 i n.

34  O.Gay, I. White, Fixed-term Parliament, Notes on Parliament and Constitution, SN/PC/831, 6 li-
stopada 2007, www.parliament.uk (31.01.2019).

Biatostockie Studia Prawnicze 2019 vol. 24 nr 4 49



Anna Michalak

parlamentowi i przywrocenie kompetencji, ktdra pozwala premierowi indywidual-
nie decydowac o dacie wyboréw powszechnych” (Graham Allen). Stwierdzil takze,
ze sztywna kadencja parlamentu zapewnia ,jasno$¢” i praktyczne korzysci. Depu-
towani, rzad i wybrane komisje moga ,,zaplanowa¢ nasz program legislacyjny, po-
niewaz wiemy, kiedy poczatek, srodek i koniec”. Inny czlonek Izby Gmin - Austin
Mitchell - opowiedzial si¢ za krétsza, 3-letnig kadencja. Deputowani wnosili rowniez
projekty ustaw majace na celu uchylenie omawianej ustawy, np. projekt wniesiony
12 czerwca 2014 r. przez lorda Grocotta czy projekty wniesione w 2015 r. przez lorda
Desai i sir Alana Ducana (ktdry jako jedyny dotart do drugiego czytania)*.

5. Wnioski konicowe

Powyzsza analiza pozwolila zauwazy¢, ze reforma kadencji Westminsteru sta-
nowita kolejny etap zmian w zakresie brytyjskiego prawa konstytucyjnego, ktore
byly konsekwentnie wdrazane od 1997 r. Jednoczesnie na zainteresowanie zastu-
guje sposob przygotowywania znaczacych reform instytucjonalnych w Wielkiej Bry-
tanii. O ile w nauce polskiego prawa konstytucyjnego zwyklismy odwotywa¢ sie do
praktyki konstytucyjnej okreslonych panstw, tj. Francji czy Niemiec, o tyle Brytyj-
czycy nie majg zadnych zahamowan przed wprowadzaniem konstrukcji o dos¢ eg-
zotycznym rodowodzie, niezbyt dlugiej tradycji czy tez wzorowanych na regulacjach
przyjetych w bylych koloniach brytyjskich albo panstwach Brytyjskiej Wspolnoty
Narodéw?. Jednoczesnie analizujac projekt ustawy o kadencji parlamentu w kontek-
$cie prawno-poréwnawczym, komisja specjalna Izby Lordéw ds. konstytucji, poza
doswiadczeniami takich panstw jak Kanada, Australia i Nowa Zelandia, wyrazifa za-
interesowanie regulacjami obowigzujacymi w powyzszym zakresie w Szwecji i Nor-
wegii oraz Niemczech™®.

Ponadto, praktyka konstytucyjna pokazala, ze wprowadzenie stalej kadencji
nie wyklucza mozliwosci przeprowadzenia wczesniejszych wyboréw pod warun-
kiem, Ze rzad posiada wystarczajace poparcie parlamentu. Ustawa ta nie zmienita
(uchylila) tez innych procedur umozliwiajacych odwolanie rzadu, cho¢ nie prowa-
dzacych do przedterminowych wyboréw. Negatywne opinie dotyczace wplywu tej
ustawy na mniejszg efektywno$¢ parlamentu, zwlaszcza w ostatniej sesji, nie znaj-
dujg potwierdzenia w statystykach, jesli wezmie sie pod uwage praktyke Westmin-

35  Cyt.zaR. Kelly, Fixed-term Parliaments Act 2011, House of Commons Briefieng Paper, no. 06111,
27 kwietnia 2017, www.parliament.uk (31.01.2019).

36  Ibidem,s.14in.

37  Dla przyktadu mozna wskazad, iz przygotowujac zmiany w zakresie wyboru Spikera Izby Gmin,
wzorowano si¢ na regulacjach przyjetych w tym zakresie w Kenii (por. R. Kelly, The election of
a Speaker, SN/PC/05074, 11 marca 2010 r., www.parliament.uk (31.01.2019).

38  House of Lords Select Committee on the Constitution, Call for Evidence: Fixed--term Parlia-
ments, 15 lipca 2010 r., www.parliament.uk (31.01.2019).
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steru sprzed 2011 r. Wreszcie, konsekwencje podjecia przez Brytyjczykow decyzji
o wyjéciu z Unii Europejskiej maja - w moim przekonaniu - znaczenie dla wszyst-
kich plaszczyzn funkcjonowania parlamentu brytyjskiego po 2016 r., a zatem takze
dla oceny stosowania ustawy o stalej kadencji parlamentu.
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Abstract: The paper concerns the system of government adopted in the French constitution of 1958 and
its evolution in subsequent years. Some attention is given to the origins of the Fifth Republic, which was
perceived by the most important creators of the aforementioned constitution as a renewed parliamen-
tary regime. The evolution of this system took place in two ways. First of all, its shape has been set by
some constitutional amendments (e.g. the introduction of the general presidential election as well as the
shortening of the presidential term to five years). Secondly, these changes have been complemented by
the practice of exercising power (e.g. the emergence of informal political responsibility of the govern-
ment to the head of state). The unwritten rules of political life have consequently become an equally im-
portant component of the system of government. This, in turn, contributes to some differences as to how
the system of government applied under the Fifth Republic should be defined. At the constitutional level
the regime still seems to be quite close to the parliamentary model, but in political practice it gains the
characteristics of semi-presidentialism based, inter alia, on double political responsibility of the cabinet.
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1. Wprowadzenie

W 2018 roku minelo szesédziesiat lat od uchwalenia konstytucji V Republiki.
W poréwnaniu z poprzednimi aktami konstytucyjnymi Francji obowigzujaca ustawa
zasadnicza wykazuje si¢ wysoka trwaloscig (jak dotad diuzej obowiazywaty tylko
ustawy konstytucyjne regulujace ustroj III Republiki), co samo w sobie moze skta-
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nia¢ do wniosku o powodzeniu przygotowanego u schytku lat 50. ubiegtego wieku
gaullistowskiego projektu ustrojowego. Szes¢ dekad, ktdre uptynety od jego realizacji,
spowodowalo jednak, ze pierwotna konstrukcja konstytucyjna ulegta w wielu punk-
tach istotnym przeksztalceniom. Nie byty one w kazdym przypadku wynikiem zmian
wprowadzanych do konstytucji w oparciu o przyjete procedury rewizyjne. Na taka
ewolucje oddzialywaly m.in. orzecznictwo (czego dowodzi najlepiej wypracowanie
przez Rade Konstytucyjna koncepcji bloku konstytucyjnego), gloszone przez naj-
wazniejszych przywddcow politycznych idee ustrojowe czy tez partyjne konfigura-
cje wiekszosciowe na poziomie parlamentarnym, ktére — jesli odbiegaly od profilu
politycznego prezydentury — mogly generowac daleko idace, cho¢ wciaz pozwalajace
na powrdt do status quo ante, procesy akomodacyjne. Te ostatnie wydaja sie szczegdl-
nie istotne, bowiem miarg trwalosci okreslonego, odzwierciedlonego w konkretnym
akcie konstytucyjnym porzadku ustrojowego jest zdolnos¢ adaptowania si¢ do zmie-
niajacych si¢ okolicznosci politycznych, wplywajacych na caloksztalt systemu poli-
tycznego danego panstwa'.

W warunkach ustroju zainaugurowanego w 1958 roku wsrdd istotnych, cho¢
niekoniecznie réwnie waznych, ,,momentéw ustrojowych” mozna wymieni¢ m.in.
»nowe narodziny” V Republiki w zwigzku z wprowadzeniem powszechnych wy-
boréw prezydenckich i zapoczatkowanej wieloletniej konfiguracji proprezydencko
oddziatujacego ,efektu wiekszosciowego” (fait majoritaire), czyli uktadu zapewnia-
jacego calej dualistycznej egzekutywie trwale i przewidywalne wsparcie wigkszosci
parlamentarnej? (1962); utrate wtadzy przez obéz centroprawicy, w ktérym statym,
cho¢ niekoniecznie dominujagcym, komponentem pozostawali gaullisci i objecie
wladzy przez krytyczng wobec V Republiki lewice (1981); wystapienie pierwszego
okresu koabitacji, ktorej jedna z konstytutywnych cech stanowito polityczne rozbicie
wladzy wykonawczej (1986); podjecie dziatan zmierzajacych do petryfikacji uktadu
politycznie jednolitej egzekutywy poprzez skrécenie kadencji prezydenta do pieciu
lat oraz inne powigzane z tym zmiany normatywne (2000-2001); wreszcie dokona-
nie najszerzej zakrojonej nowelizacji konstytucji V Republiki pod hastem moderni-
zacji funkcjonujacych dotad instytucji i rozwigzan ustrojowych (2008). Wspolnym
mianownikiem sygnalizowanych wyzej modyfikacji, przeksztalcen, adaptacji albo
momentéw sprawdzenia jakosci ustanowionych instytucji pozostaje ich blizszy lub

1 Na temat akomodacyjnych wlasciwosci systemow rzadéw zob. szerzej: J. Szymanek, Moderniza-
cja i akomodacja konstytucyjnych systemow rzadéw we wspotczesnych systemach politycznych,
»Politeja” 2007, nr 7, s. 147-182.

2 W takim ujeciu ,efekt wiekszo$ciowy” jest traktowany sensu largo, czyli jako synonim tzw. prezy-
dencjalizmu wigkszo$ciowego (présidentialisme majoritaire) — uktadu zakladajacego, ze nie tylko
rzad, ale takze prezydent ma oparcie w ugrupowaniu lub koalicji dysponujacych bezwzgledna
wigkszoscig mandatéw w izbie zdolnej do pociagniecia rzadu do odpowiedzialnosci politycznej.
»Efekt wiekszo$ciowy” w tym znaczeniu jest przeciwienstwem koabitacji; zob. O. Gohin, Droit
constitutionnel, Paris 2013, s. 604-608.

54 Biatostockie Studia Prawnicze 2019 vol. 24 nr 4



Francuski system rzadow z perspektywy szesédziesieciu lat stosowania konstytucii...

dalszy, ale zawsze dostrzegalny zwigzek z funkcjonowaniem systemu rzagdow (trak-
towanego jako uklad organéw wladzy wykonawczej oraz ustawodawczej ze szcze-
golnym uwzglednieniem struktury laczacych je powigzan), jakkolwiek trzeba mie¢
na wzgledzie, ze niektére z wymienionych uwarunkowan wigzaly si¢ ze zmianami
konstytucyjnymi lub ustawowymi, a inne mozna postrzega¢ jako uwarunkowania
stricte polityczne lub jedynie jako forme¢ weryfikacji zastosowanych rozwiazan nor-
matywnych w praktyce sprawowania wladzy. Notabene to wlasnie synteza ,,twardych”
czynnikow instytucjonalnych oraz ,miekkich” zjawisk politycznych zadecydowala
o specyfice systemu rzagdéw V Republiki, a w szczegdlnosci wplyneta na kierunki jego
trwajacej juz sze$¢ dekad ewolucji.

Zasadniczym celem artykulu jest zatem dokonanie syntetycznego przegladu
konstytucyjnych i pozakonstytucyjnych komponentéw francuskiego systemu rza-
doéw, dzigki czemu mozliwe bedzie ustalenie, w jakim stopniu na jego obecng for-
mule zlozyly sie uwarunkowania pozaprawne, ktore niekiedy byly nastepstwem
zmian normatywnych, a niekiedy lezaly u ich podtoza, a w jakim aktualna pozostaje
literalnie odczytywana ustawa zasadnicza. Mozna postawi¢ teze, Ze nastepstwem kil-
kudziesiecioletniej ewolucji stalo si¢ ewidentne odejécie od pierwotnej, wyrazonej
w samym tekscie z 1958 r., koncepcji ustrojowej, przy czym nalezy w tym widzie¢ ra-
czej efekt dlugotrwalego i wielowarstwowego procesu, a nie wylacznie jeden, z géry
zaprojektowany i punktowo zrealizowany zabieg z zakresu ,inzynierii konstytucyj-
nej”, prowadzacy do nagtej redefinicji przyjetych zalozen. Powstaje jednoczesnie py-
tanie o trwalo$¢ schematu funkcjonowania instytucji ustrojowych umiejscowionych
w obrebie systemu rzagdéw, dla ktérego sama litera konstytucji nie tworzy jedynego
punktu odniesienia. Interpretacja proprezydencka, ktéra obowigzuje nieprzerwanie
od zakonczenia w 2002 r. trzeciego okresu koabitacji, wydaje si¢ utwierdza¢ w prze-
konaniu, ze zachodzace modyfikacje przyniosly juz utrwalone rezultaty. Nie pozo-
staje to zreszta bez wplywu na wystepujace w literaturze przedmiotu réznice zdan
co do sposobu definiowania aktualnego systemu rzagdéw V Republiki, ktéry w szcze-
golnosci w opinii autoréw francuskich wykazuje nadal dostrzegalne zwigzki z ustro-
jem parlamentarnym, a zdaniem innych - tu dominujg autorzy anglosascy - zrywa
z parlamentaryzmem, stajac si¢ wrecz podrecznikowg postacig modelu semiprezy-
denckiego. Kwestia stosowanego nazewnictwa réwniez nie powinna wiec zostaé
pominigta, a przyjmowane w tym zakresie propozycje warto potraktowac jako narze-
dzie przydatne do opisu samej ewolucji V Republiki. Rozstrzygniecie sygnalizowa-
nych wyzej zagadnien wymaga przyjecia okreslonej perspektywy metodologicznej,
u podstaw ktorej lezy zalozenie, ze systemu rzagdéw nie powinno sie sprowadza¢ do
wymiaru czysto konstytucyjnego, lecz nalezy go identyfikowa¢ w oparciu o rézno-
rodne czynniki pozaprawne, ktdre moga niekiedy znaczaco ,zdeformowac” jego
czysto konstytucyjng strukture. Wskazane podejscie badawcze wydaje si¢ szczegol-
nie uzasadnione w przypadku V Republiki Francuskiej, ktorej realnie funkcjonu-
jacy system rzadow zyskiwal na przestrzeni minionych szesciu dekad zréznicowana
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charakterystyke. Przyjeta perspektywa badawcza nawigzuje w pewnej mierze do za-
proponowanej przez Marie-Anne Cohendet koncepcji ,,systemu zrdéznicowanych
uwarunkowan” (systéme de variables déterminantes), zwracajacej uwage na istnie-
nie r6znego rodzaju czynnikéw zewnetrznych w stosunku do tekstu konstytucji (np.
orzecznictwo konstytucyjne, ale takze struktura systemu partyjnego czy tez wplyw
samych aktoréw politycznych, np. prezydentéw, premierdw etc.). Tworza one otocze-
nie ujetych w konstytucji mechanizmoéw i rozwigzan instytucjonalnych, rzutujac tym
samym na finalny ksztalt catego systemu politycznego®.

2. Pierwotna formuta systemu rzadow w konstytucji
z 4 pazdziernika 1958 roku

Majac na wzgledzie konstytucyjng plaszczyzne systemu rzadéw, mozna wyra-
zi¢ poglad, ze ustawa zasadnicza V Republiki zostata zbudowana na dwoch filarach.
Byly nimi dalece zracjonalizowana wersja systemu parlamentarnego, przewidujaca
wyraznie wzmocniony (w stosunku do rozwigzan znanych z okresu III i IV Repu-
bliki) status ustrojowy rzadu wobec parlamentu, polaczony z wyraznym wyekspo-
nowaniem pozycji prezydenta, ktory zaczal by¢ postrzegany jako zwornik instytucji
panstwa wyposazony w narzedzia mocnego, instytucjonalnego arbitrazu politycz-
nego. Oba kierunki zmian zostaly mocno wyeksponowane przez Michela Debré, jed-
nego z czolowych twércéw ustroju V Republiki, w wystapieniu przed Radg Stanu z 27
sierpnia 1958 r., w ktérym zostaly syntetycznie zestawione rezultaty prac konstytu-
cyjnych. Owczesny minister sprawiedliwoéci mocno uwypuklal konieczno$¢ od-
nowienia ustroju parlamentarnego, a nawet wskazal na potrzebe jego faktycznego
stworzenia, gdyz — jak méwit - ,,z wielu powodéw Republice nigdy sie to nie udato™.
Cho¢ nowa konstytucja nie byla dzielem jednego autora, to sam Debré stal za kon-
cepcja racjonalizacji parlamentaryzmu w obrebie relacji migdzy rzagdem a parlamen-
tem, co mialo nastgpi¢ m.in. poprzez limitacje zakresu materii ustawowych czy tez
zreorganizowanie procedury legislacyjnej’. Idgce za tym wzmocnienie egzekutywy
kosztem legislatywy stuzyloby podstawowemu celowi zabiegdéw racjonalizacyjnych,
czyli stabilizacji rzadu poprzez zapewnienie réwnowagi pomiedzy wladzami — réw-
nowagi, ktéra w warunkach niestabilnego systemu niezracjonalizowanego (przede
wszystkim w okresie III Republiki, a czgsciowo takze tej powolanej w 1946 r.) pozo-
stawala ewidentnie zaburzona. W obrebie zrewidowanego modelu parlamentarnego
miescily sie takze koncepcje prezentowane przez innych projektodawcédw konstytu-

3 M.-A. Cohendet, Le systéeme de variables déterminantes, (w:) Constitutions et pouvoirs. Mélanges
en 'honneur de Jean Gicquel, Montchrestien 2008, s. 119-134.

4 Przemoéwienie przed Radg Stanu 27 sierpnia 1958 roku, (w:) V Republika Francuska. Idee, kon-
stytucja, interpretacje, oprac. K.M. Ujazdowski, Krakow 2010, s. 229.

5 Ibidem, s. 231-232.
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cji, w tym samego Charlesa de Gaullea, ktdry z kolei skupial si¢ gtéwnie na drugim,
»prezydenckim” filarze nowego ustroju. Cho¢ w jego ujeciu pozycja glowy panstwa
miata ulec zdecydowanemu wzmocnieniu, to jednak taka rewaloryzacja z pewnoscia
nie sztaby na tyle daleko, by wigza¢ si¢ z zupelnym porzuceniem rygoréw systemu
parlamentarnego®. Na dlugo przed przystgpieniem do reformy ustrojowej z 1958 r. de
Gaulle mocno akcentowal potrzebe wzmocnienia prezydentury w dwoch aspektach
- dzieki odbudowaniu prawa do rozwigzania parlamentu oraz wprowadzeniu moz-
liwosci odwotlania si¢ do suwerena w drodze referendum’. Oba te obszary aktywno-
$ci mozna postrzega¢ wlasnie przez pryzmat roli glowy panstwa jako politycznego
arbitra, ktory interweniuje w sytuacjach szczegoélnych, a nie lidera wladzy wykonaw-
czej, permanentnie i aktywnie uczestniczacego w procesie rzadzenia. Na przywigza-
nie de Gaullea do regut systemu parlamentarnego z wyraznie zaznaczong pozycja
glowy panstwa wskazywalo réwniez prezentowane przez niego podejscie do newral-
gicznej z punktu widzenia struktury systemu rzagdéw kwestii politycznej odpowie-
dzialnosci gabinetu. W trakcie prac nad konstytucjg V Republiki éwczesny premier
jednoznacznie zakwestionowal mozliwos¢ odgrywania przez prezydenta roli inicja-
tora zmian personalnych w obrebie rzadowego cztonu egzekutywy, wyrazajac poglad,
ze jedyna forma odpowiedzialnosci politycznej gabinetu jest ta egzekwowana przez
legislatywe®. Takie ujecie korespondowato notabene z wymogami dotyczacymi nowej
konstytucji, okreslonymi na poczatku czerwca 1958 r. przez parlament IV Republiki.
W kwestii struktury systemu rzagdéw fundamentem bylo wlasnie utrzymanie zasady
odpowiedzialnoéci politycznej rzadu przed legislatywa, co réwnalo si¢ odrzuceniu
modelu prezydenckiego®.

6 W stynnym przeméwieniu z Bayeux wygloszonym 16 czerwca 1946 r. de Gaulle moéwit, ze do
prezydenta mialo naleze¢ pelnienie funkcji arbitra ulokowanego ,,ponad podzialami politycz-
nymi (au-dessus des contingences politiques)”, a mial ja realizowa¢ ,czy to poprzez glos dorad-
czy czy, w momentach powazniejszego kryzysu, poproszenie narodu o podjecie decyzji w drodze
wyboréw”; zob. Wystapienie w Bayeux, 16 czerwca 1946 r., (w:) V Republika Francuska. Idee...,
s. 86. Naszkicowany wéwczas obraz wladzy prezydenckiej byl podtrzymywany w kolejnych la-
tach poprzedzajacych powolanie ostatniego rzadu IV Republiki, na ktorego czele stanal wlasnie
de Gaulle, oraz rozpoczecie prac nad konstytucja z 1958 r.

7 Szerzej na ten temat zob. L. Jakubiak, Referendum jako narzedzie polityki. Francuskie doswiad-
czenia ustrojowe, Krakow 2012, s. 70-78.
8 Podczas posiedzenia Konstytucyjnego Komitetu Konsultacyjnego z 8 sierpnia 1958 r. de Gaulle

stwierdzil: ,,Premier jest odpowiedzialny przed parlamentem, a nie przed szefem panstwa w od-
niesieniu do tego, co dotyczy sytuacji politycznej (conjoncture politique). Zasadniczg rolg szefa
panstwa jest zapewnienie wlasciwego funkcjonowania wtadz publicznych. (...) Jesli premier wy-
stapi z wnioskiem o odwolanie jednego ze swoich ministréw, prezydent Republiki podpisuje de-
kret, ale inicjatywa w przedmiocie tej decyzji nie jest podejmowana przez niego samego (nest pas
prise de son propre chef)”; zob. Travaux préparatoires de la Constitution du 4 Octobre 1958. Avis et
débats du Comité Consultatif Constitutionnel, Paris 1960, s. 118.
9 O. Gohin, Droit..., s. 573-578.
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Idea odnowy systemu parlamentarnego w dwoch zasadniczych obszarach, czyli
relacji pomigdzy rzadem a parlamentem oraz zakresu wladzy prezydenckiej, stano-
wila zatem synteze koncepcji ustrojowych gloszonych z jednej strony przez Debré,
a z drugiej — przez samego de Gaullea, czyli dwoch najwazniejszych, cho¢ nie jedy-
nych, architektow nowej konstrukeji konstytucyjnej. Oba uzupetniajace sig, bo doty-
czace roznych aspektow systemu rzagdow, kierunki myslenia znalazly odbicie w tekscie
konstytucji uchwalonym we wrzesniu 1958 r. Sfery aktywnosci prezydenta i rzadu zo-
staly w nim jasno rozdzielone. Pierwszemu powierzona zostala rola arbitra oraz gwa-
ranta wlasciwego dziatania wtadz publicznych (art. 5), natomiast drugiemu - zadanie
okreslania i prowadzenia polityki (art. 20). Co szczegélnie istotne z punktu widze-
nia pdzniejszej praktyki ustrojowej, w konstytucji w zaden sposéb nie uregulowano
odpowiedzialnosci rzadu przed prezydentem, utrzymujac - cho¢ w wersji mocno
zracjonalizowanej — wystepujaca takze dwoch poprzednich republikach odpowie-
dzialno$¢ parlamentarng. Dymisja gabinetu mogta zatem nastapi¢ wskutek uchwa-
lenia wotum nieufnosci, nieudzielenia wotum zaufania (art. 50 w zwigzku z art. 49
ust. 112) albo zlozenia rezygnacji przez samego premiera (art. 8 ust. 1). Glowa pan-
stwa nie byla wybierana w glosowaniu powszechnym, a przez kolegium elektorskie.
Wybory powszechne byly wowczas postrzegane jako niezbyt przystajace do systemu
parlamentarnego, w ktérym przyjmuje si¢ przeciez model prezydentury arbitrazo-
wej, nawet jesli mial to by¢ arbitraz zakladajacy duzy stopien aktywizmu glowy pan-
stwa'® (o nieprzyjeciu zasady powszechnosci zadecydowaly jednak takze czynniki
sytuacyjne, zwigzane z istnieniem Unii, a nastepnie Wspoélnoty Francuskiej i ewentu-
alng koniecznoscig przeprowadzania takich wyboréw na catym jej obszarze''). Nie-
ktore kompetencje prezydenckie zostaly zwolnione z wymogu kontrasygnaty, przy
czym same w sobie nie dawaly one mozliwosci biezgcego kierowania sprawami pan-
stwa, a raczej mozliwos¢ interwencji w szczegdlnych okolicznosciach (np. rozwigza-
nie Zgromadzenia Narodowego, korzystanie z nadzwyczajnych uprawnien w razie
zagrozenia panstwa, wystepowanie z oredziami do izb parlamentu). Wskazane wy-
zej elementy konstrukcyjne nie pozostawialy watpliwosci, ze gtoszona przez twoércow
konstytucji idea podtrzymania ustroju parlamentarnego doczekala si¢ realizacji, przy
czym réwnoczes$nie dokonano zrewidowania dotychczasowego proparlamentarnego
paradygmatu ustrojowego. Wykreowany system rzadéw nawigzywal wskutek tego do
pierwotnej odmiany parlamentaryzmu, tj. parlamentaryzmu dualistycznego, w ra-

10  E Decaumont, Lélection du Président de la République, (w:) Lécriture de la Constitution de
1958. Actes du collocque du XXXe anniversaire, Aix-en-Provence, 8, 9, 10 septembre 1988, red.
D. Maus, L. Favoreu, J.-L. Parodi, Paris 1992, s. 148-149.

11 Z drugiej wszakze strony, nawet wybér dokonywany przez kolegium elektorskie mozna uznaé -
mimo odrzucenia powszechno$ci — za krok w stron¢ wzmocnienia prezydentury, skoro sygna-
lizowalo to - jak pisze J. Szymanek - ,,odejécie od wyboréw zamknietych w parlamencie”; zob.
J. Szymanek, Myl polityczna ,,0jcéw” konstytucji V Republiki Francuskiej, ,,Przeglad Prawa Kon-
stytucyjnego” 2017, nr 3, s. 89.
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mach ktorego pozycja glowy panstwa pozostawata wcigz mocno zaznaczona, z czym
wiaze si¢ fakt, ze ministrowie byli podwojnie odpowiedzialni politycznie (jeszcze
przed glowa panstwa, a juz przed parlamentem). Pod rzagdami konstytucji V Repu-
bliki skutkowalo to odwrdceniem wczesniejszej tendencji, czyli znanego z okresu III
iIV Republiki zjawiska zaawansowanej politycznej neutralizacji prezydentury, stano-
wiacego jedno ze znamion alternatywnej, a obecnie czesto uwazanej za wyjsciowa czy
wrecz za modelows, formuly ustroju parlamentarnego, tzn. parlamentaryzmu moni-
stycznego'?.

3. Zmiany normatywne i ich wplyw na konstrukcje systemu rzadow
po 1958 roku

W ciaggu przeszlo szes¢dziesieciu lat obowigzywania konstytucja V Republiki
byla nowelizowana dwadziescia cztery razy, najczesciej z zastosowaniem wlasciwego
trybu rewizyjnego przewidzianego w jej art. 89. Do wyjatkow nalezalo wykorzysty-
wanie innych rozwigzan proceduralnych. Powazne kontrowersje — zaréwno wsréd
uczestnikéw zycia politycznego, jak i przedstawicieli doktryny prawa konstytucyj-
nego - budzito stosowanie w tym celu referendum ustawodawczego regulowanego
w art. 11. Wlasnie w tym trybie zostala zrealizowana jedna z najbardziej znaczacych
nowelizacji konstytucji z 1958 r., a mianowicie dokonane w 1962 r. wprowadzenie
zasady powszechnosci w odniesieniu do personalnej obsady urzedu prezydenc-
kiego'’. Wycofanie si¢ z dotychczasowych mechanizméw elekcyjnych sygnalizo-
walo, mimo Zze nie towarzyszyly temu zadne zmiany dotyczace zakresu uprawnien
glowy panstwa, istotng zmiang¢ w odniesieniu do realizowanego modelu wtadzy pre-
zydenckiej. Na dalszy plan miala tym samym zejs¢ wizja prezydentury zarysowana
przez de Gaulle’a w okresie prac nad konstytucjg z 1946 r., a nastgpnie podtrzymy-
wana w okresie utworzonej nig IV Republiki, gdy ob6z gaullistowski pozostawal poza
gléwnym nurtem zycia politycznego'®. Na aktualno$ci tracila bowiem oparta na art.

12 Szerzej na ten temat zob. Ph. Lauvaux, A. Le Divellec, Les grandes démocraties contemporaines,
Paris 2015, s. 196-204.

13 Loin®62-1292 du 6 novembre 1962 relative a Iélection du Président de la République au suffrage
universel, ,,Journal Officiel de la République Frangaise”, 7 X 1962, https://www.legifrance.gouv.
fr (30.01.2019). Zmiana byla podyktowana przekonaniem de Gaulle’a, ze dotychczasowy sposéb
wyboru glowy panstwa, ze wzgledu na udzial kolegium elektorskiego nie dajacy odpowiednio
silnej legitymacji spolecznej piastunowi tego stanowiska, nie bedzie wlasciwy w odniesieniu do
jego nastepcow. Ci bowiem, inaczej niz sam de Gaulle, nie dysponowaliby silng legitymacja wy-
plywajaca z dziatalnosci politycznej poprzedzajacej ustanowienie nowych instytucji ustrojowych,
w szczegdlnoséci w okresie II wojny $wiatowej; zob. J.-J. Chevallier, G. Carcassonne, O. Duhamel,
Histoire de la Ve République 1958-2007, Paris 2007, s. 84-85.

14  Bernard Chantebout méwi w tym kontekscie o zjawisku ,ponownego pisania” (re-écriture) kon-
stytucji V Republiki, przez ktére rozumie m.in. odejscie od podstawowych regut semantycznych

Biatostockie Studia Prawnicze 2019 vol. 24 nr 4 59



tukasz Jakubiak

5 konstytucji idea glowy panstwa jako ponadpartyjnego arbitra zdystansowanego od
procesu rzadzenia panstwem w jego biezagcym wymiarze, a wskutek tego majacego
odgrywa¢ - jak méwit Debré we wspomnianym przemdwieniu przed Rada Stanu —
role zwornika instytucji ustrojowych'®. Zmiane optyki w tym wzgledzie unaocznita
wizja prezydentury przedstawiona przez de Gaulle’a podczas konferencji prasowej
z 31 stycznia 1964 r.'%, a zatem kilkana$cie miesiecy po wprowadzeniu powszechnej
elekcji prezydenckiej (jakkolwiek pierwsze takie wybory odbyty si¢ dopiero po za-
koniczeniu siedmioletniej kadencji de Gaulle’a, w 1965 r.). Owczesny prezydent, cho¢
dostrzegal odrebny status premiera w obrebie wladzy wykonawczej, a tym samym
takze réznice dzielace system francuski od amerykanskiego modelu prezydenckiego,
dawal do zrozumienia, ze liderem egzekutywy ma by¢ glowa panstwa, a rzad winien
koncentrowac si¢ przede wszystkim na wykonywaniu polityki prezydenckiej. Stano-
wilo to jasny sygnal wskazujacy na odwotanie sie¢ do koncepcji hierarchicznie skon-
struowanej wladzy wykonawczej, w ktdrej premier nie stoi na czele uniezaleznionej
od prezydenta struktury rzadowej, lecz pozostaje mu podporzadkowany z tej racji,
ze ten ostatni jest takze zwierzchnikiem egzekutywy. Niebagatelng role odgrywat
w tym wzgledzie wlasnie tryb wyboru prezydenta w glosowaniu powszechnym. Jak
bowiem stwierdzit de Gaulle, ,,niepodzielna wladza panstwowa (autorité indivisible
de I'Etat) jest w caloéci powierzona prezydentowi przez lud, ktéry go wybral”, a zré-
dfem kompetencji realizowanych przez rzad jest delegacja prezydencka. Co wigcej,
do prezydenta mialo naleze¢ prawo zmiany rzadu'’, a przeciez tekst konstytucji nie
pozostawial i nadal nie pozostawia watpliwosci, Ze jest do tego potrzebne wczesniej-
sze ztozenie wniosku przez samego premiera. Trudno wiec nie zgodzic si¢ z opinig, ze
w takim ujeciu dwuwladza w obrebie egzekutywy nie byla dopuszczalna'®. W takich
warunkach rzad nie mégl bowiem wystepowac jako konkurencyjny wzgledem gltowy
panstwa osrodek polityczny".

stosowanych w prawoznawstwie; zob. B. Chantebout, La Constitution frangaise. Propos pur un
débat, Paris 1992, s. 41-42.

15  Warto odnotowa¢ opinig, ktéra w doktrynie francuskiej formulujg Gérard Conac oraz Jacques Le
Gall. Ich zdaniem nowa gaullistowska interpretacja roli prezydenta ,wykracza znacznie poza ar-
tykul 5, nawet w jego najbardziej ekstensywnej wykladni (déborde de beaucoup larticle 5, méme
dans son interprétation la plus extensive)”; zob. G. Conac, J. Le Gall, Article 5, (w:) E Luchaire,
G. Conag, X. Prétot (red.), La Constitution de la République Frangaise. Analyses et commentaires,
Paris 2009, s. 260.

16  Conférence de presse tenue au Palais de I'Elysée, 31 janvier 1964, (w:) Charles de Gaulle. Discours
et messages, t. 4: Pour leffort 1962-1965, Paris 1970, s. 167-188.

17  Ibidem,s. 172.

18  E. Poplawska, Instytucja prezydenta w systemie politycznym V Republiki Francuskiej, Warszawa
1995, s. 138.

19  Zdaniem Jeana-Louisa Debré poglady przedstawione podczas konferencji prasowej z 31 stycznia
1964 r. sygnalizowaly rozpoczecie ,,pryncypatu” (principat) odznaczajacego sie silnym jednooso-
bowym przywddztwem politycznym, ktdre nie moglo mie¢ konkurencji w obrebie wladzy wyko-
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Nowelizacje konstytucji, ktére nastepowaly w kolejnych dekadach, nie powodo-
waly zasadniczych przewartosciowan w ukladzie stosunkéw miedzy legislatywa a eg-
zekutywg oraz w obrebie samej wladzy wykonawcze;j. Jak si¢ okazalo, zmian tego typu
nie generowaly przeksztalcenia zachodzace na arenie rywalizacji politycznej, w tym
dojscie do wladzy krytycznych wobec rzadéw centroprawicy oraz samej konstytucji
V Republiki partii lewicowych, a takze dos§wiadczenie pierwszej koabitacji. Wpraw-
dzie w ostatnich latach drugiej kadencji prezydenckiej Fran¢ois Mitterrand podjat
probe wieloaspektowej reformy ustrojowej (przygotowanej przez tzw. komitet Vede-
la)?, jednak ostatecznie zgltoszone propozycje nie zostaly, w zdecydowanej wigkszo-
$ci, wprowadzone w zycie. Praktyka funkcjonowania politycznie podzielonej wladzy
wykonawczej przyczynila si¢ jednak do niezwykle istotnej z punktu widzenia mecha-
nizmoéw dzialania instytucji V Republiki nowelizacji z 2000 r., ktorej efektem bylo
skrdcenie dlugosci mandatu prezydenckiego z siedmiu do pieciu lat*'. Podobnie jak
wprowadzeniu powszechnych wyboréw prezydenckich, zmianie tej nie towarzyszyly
inne modyfikacje konstytucyjnej pozycji glowy panstwa. Po prawie dwudziestu la-
tach od sygnalizowanej nowelizacji mozna jednak stwierdzi¢, ze jej wplyw na funk-
cjonowanie francuskich urzadzen ustrojowych pozostaje niebagatelny. Politycznym
kontekstem jej przeprowadzania bylo trwajace wowczas zjawisko koabitacji (rozpo-
czetej w 1997 1., a zakonczonej po uplywie pelnej pigcioletniej kadencji Zgromadze-
nia Narodowego). Celem bylo takie profilowanie ukladéw politycznych bedacych
wynikiem elekeji prezydenckich i parlamentarnych, by utrwali¢ konfiguracje prze-
ciwng, czyli polityczng jednorodnos¢ prezydenta, rzadu oraz wigkszosci parlamen-

nawczej. Wymieniony autor wskazuje jednoczesnie na ewidentng zmiane stanowiska w kwestii
architektury systemu rzadéw w poréwnaniu z tymi, ktére de Gaulle wyrazal jeszcze w okresie prac
nad konstytucja V Republiki; zob. szerzej: J.-L. Debré, Les idées constitutionnelles du général de
Gaulle, Issy-les-Moulineaux 2015 (reprint wydania z 1974 r.), s. 274 -277.

20  Jak zauwaza Katarzyna Kubuj, prezydent Mitterrand zainicjowal praktyke powolywania specjal-
nych zespoléw eksperckich, majacych na celu wypracowanie zmian konstytucyjnych. Byty one
ustanawiane takze przez jego nastepcoéw na tym stanowisku; zob. K. Kubuj, Zmiana Konstytucji V
Republiki Francuskiej. Przedmiot, tryb, kontrola, Warszawa 2018, s. 169.

21 Loi constitutionnelle n° 2000-964 du 2 octobre 2000, relative a la durée du mandat du Président
de la République, ,,Journal Officiel de la République Frangaise”, 3 X 2000, www.legifrance.gouv.
fr (30.01.2019). Nastapila w ten sposob rezygnacja z kadencji siedmioletniej, ktéra wystepowala
takze w okresie III i IV Republiki (wprowadzono ja w 1873 r.). Pomimo zmian ustrojowych za-
chodzacych w zwiazku z utworzeniem IV, a nastepnie V Republiki, rozwigzanie wprowadzone
kilka lat po upadku II Cesarstwa wykazalo si¢ zatem duzg trwalosciag. W pierwszej potowie lat
70. ubiegtego wieku dwczesny prezydent Georges Pompidou podjat wprawdzie ide¢ skrdcenia
mandatu prezydenckiego do pieciu lat (wtedy jeszcze praktyka koabitacji nie byla znana), ale
ze wzgledu na uklad sil politycznych reforma nie zostala zrealizowana. Na temat siedmioletniej
kadencji prezydenckiej w ustroju francuskim zob. szerzej: J.-P. Camby, 1873-1973: cent ans de
septennat, ,,Revue de Droit Public et de Science Politique en France et a I'Etranger” 2000, nr 4,
s. 945-951.
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tarnej. Co wiecej, towarzyszyla temu istotna zmiana na poziomie ustawowym?, ktora
polegata na odwrdceniu kolejnosci wyboréw prezydenckich i parlamentarnych, tak
aby te pierwsze odbywaly si¢ krotko przed drugimi (w 2002 r. najpierw miato dojs¢
do elekeji parlamentarnej, a w krétkim czasie do prezydenckiej, co — nie liczac spe-
cyficznych wyboréw z 1958 r. — wczedniej nie wystapilo). Obie modyfikacje miaty
w polaczeniu powodowa¢, by taka sekwencja odtwarzala si¢ automatycznie w odste-
pach piecioletnich, co w poprzednich dekadach skutecznie uniemozliwiata siedmio-
letnia kadencja prezydencka. Wprawdzie wskazany automatyzm mogltyby zaburzy¢
przyspieszone wybory prezydenckie lub rozwigzanie Zgromadzenia Narodowego, ale
poczawszy od 2002 r., gdy po raz pierwszy zaczely oddzialywac efekty wskazanych
zmian normatywnych, sytuacja tego rodzaju nie miata miejsca. W rezygnacji ze sto-
sowania art. 12 konstytucji, ktéry reguluje instytucje rozwigzania Zgromadzenia Na-
rodowego (po raz ostatni nastgpilo to w 1997 r.), mozna notabene widzie¢ posredni
wplyw omawianych zmian na funkcjonowanie systemu rzagdéw. W zwiazku ze zréw-
naniem kadencji prezydenckiej i parlamentarnej oraz ich réwnoleglym trwaniem
praktyczne znaczenie tego instrumentu ulegto zminimalizowaniu®.

Oceny z punktu widzenia oddziatywania na relacje w tréjkacie prezydent — rzad
- parlament wymaga takze najobszerniejsza jak do tej pory nowelizacja konstytucji V
Republiki, czyli zmiany wprowadzone ustawg konstytucyjna z 23 lipca 2008 r. o mo-
dernizacji instytucji V Republiki*. Ich podstawa byly propozycje przedstawione w ra-
porcie tzw. komitetu Balladura®, ktéry powstal z inicjatywy 6wczesnego prezydenta
Nicolasa Sarkozyego. Czg¢$¢ zmian bazowata na zgloszonym kilkanascie lat wczesniej
projekcie wspomnianego komitetu Vedela. Nowelizacja z 2008 r. nie doprowadzita do
redefinicji podstawowej struktury systemu rzagdéw, wyznaczonej mechanizmami eg-
zekwowania odpowiedzialnosci politycznej gabinetu. Nie takie tez byly cele reformy.

22 Loiorganique no 2001-419 du 15 mai 2001 modifiant la date dexpiration des pouvoirs de Assem-
blée nationale, ,,Journal Officiel de la République Frangaise”, 16.05.2001, www.legifrance.gouv.fr
(05.02.2019).

23 Nalezy zaznaczy¢, ze poczawszy od rozpoczecia okresu alternance, a wiec gdy urzad prezydencki
objal Mitterrand, wskazana regulacja zaczela by¢ stosowana w celu uzyskania lub przywrécenia
politycznej tozsamosci catej dualistycznej egzekutywy wspartej wiekszo$cia w Zgromadzeniu Na-
rodowym. Potwierdzila to praktyka rozwigzywania izby pierwszej z lat 1981, 1988 oraz 1997; zob.
szerzej: L. Jakubiak, Przestanki rozwigzania parlamentu w praktyce ustrojowej V Republiki Fran-
cuskiej, ,Przeglad Politologiczny” 2013, nr 2, s. 57-70.

24  Loi constitutionnelle n® 2008-724 du 23 juillet 2008 de modernisation des institutions de la Ve
République, ,,Journal Officiel de la République Francaise”, 24.07.2008, www.legifrance.gouv.fr
(27.01.2019).

25  Une Ve République plus démocratique, Comité de réflexion et de proposition sur la modernisa-
tion et le rééquilibrage des institutions de la Ve République, www.ladocumentationfrancaise.fr
(29.01.2019). Szerzej na temat efektow prac komitetu Balladura zob. M. Olszewski, Komitet Re-
fleksji i Propozycji dotyczacych Zmian i Zréwnowazenia Instytucji V Republiki, ,,Przeglad Sej-
mowy” 2008, nr 6, s. 279-294.
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Dokonane zmiany, widziane z tej perspektywy, nie oznaczaly zatem przetomu, jak-
kolwiek dotyczyly one takze relacji pomiedzy egzekutywa a legislatywa. Waznym
elementem reformy bylo oslabienie mechanizméw parlamentaryzmu zracjonalizo-
wanego, ktére mialo stuzy¢ wzmocnieniu pozycji ustrojowej parlamentu, a jednocze-
$nie limitacji statusu rzadu jako beneficjenta rozwigzan racjonalizacyjnych. Miano
dzieki temu osiggna¢ zapowiadany przez projektodawcow efekt w postaci ,,zréwno-
wazenia instytucji” (rééquilibrage des institutions)*. Modyfikacje nie ominety row-
niez glowy panstwa, jakkolwiek i w tym przypadku nie zachwialy one podstawami
systemu rzadow. Za tego rodzaju zmiany trudno bowiem uzna¢ na przykfad usta-
nowienie kontroli Rady Konstytucyjnej nad stosowaniem nadzwyczajnych upraw-
nien prezydenckich z art. 16 konstytucji czy tez przyznanie glowie panstwa prawa
osobistego wystepowania przed parlamentem zebranym w formie kongresu (art. 18
ust. 2)*". Wymaga jednak podkreslenia, ze w odniesieniu do prezydenta propozycje
zgloszone w poprzedzajacym prace parlamentarne raporcie komitetu Balladura szty
nieco dalej. Projektowano bowiem przyznanie mu zadania ,,okreslania polityki na-
rodu” przy pozostawieniu rzadowi jedynie wasko pojetej funkcji wykonawczej w tym
zakresie (postulowana zmiana art. 5 i art. 20 konstytucji), co miato w zalozeniu od-
zwierciedla¢ tendencje ujawnione w praktyce rzadzenia. Odmienne od dotychcza-
sowego roztozenie akcentéw w obrebie egzekutywy nie zostalo jednak podtrzymane
na dalszych etapach reformy*.

26  Za przyklad zmian idacych w tym kierunku moze postuzy¢ ograniczenie mozliwosci przyjmo-
wania ustaw bez gtosowania w Zgromadzeniu Narodowym, zachodzacej, gdy premier wiaze —
na podstawie art. 49 ust. 3 konstytucji — kwesti¢ zaufania do rzadu z przyjeciem okreslonego
tekstu. Wskazany mechanizm, tak gleboko ingerujacy w proces ustawodawczy, jest uwazany za je-
den z najbardziej znamiennych instrumentéw z zakresu parlamentaryzmu zracjonalizowanego;
zob. szerzej: J. Gicquel, Sauvegarder larticle 49, alinéa 3!, (w:) J.P. Camby, P. Fraisseix, J. Gicquel
(red.), La révision de 2008. Une nouvelle Constitution?, Paris 2011, s. 287-292. Innym z aspektoéw
reformy byto na przyklad ograniczenie monopolu premiera w zakresie decydowania o zwotaniu
mieszanej komisji parytetowej celem uzgodnienia przez obie izby jednolitego brzmienia procedo-
wanego tekstu ustawy (art. 45 ust. 2). Na temat wplywu reformy z 2008 r. na pozycj¢ szefa rzadu
zob. szerzej: A. Vidal-Naquet, La revalorisation du Parlement et Iéquilibre au sein de Iexécutif.
Vers un rééquilibrage au sein de Iexécutif?, (w:) J. Gicquel, A. Levade, B. Mathieu, D. Rousseau
(red.), Un parlement renforcé? Bilan et perspectives de la réforme de 2008, Paris 2012, s. 141-156.

27  Szerzejnatemat zmian odnoszacych si¢ do urzedu prezydenckiego, a przeprowadzonych w2008 r.
zob. L. Jakubiak, Zmiany w pozycji ustrojowej prezydenta Francji po przyjeciu ustawy konstytu-
cyjnej z 23 lipca 2008 roku o modernizacji instytucji V Republiki, ,,Politeja” 2012, nr 21, s. 355-
364.

28 W lidcie skierowanym do bylego premiera Edouarda Balladura Sarkozy sygnalizowal potrzebe
»uwzglednienia ewolucji, w wyniku ktérej prezydent Republiki stal si¢ de facto szefem wiladzy
wykonawczej’, jakkolwiek proponowane zmiany w obrebie art. 5 i 20 nie zyskaly uznania dwcze-
snej glowy panstwa; zob. List do Edouarda Balladura, (w:) V Republika Francuska. Idee..., s. 376.
Warto tez nadmieni¢, ze cho¢ w raporcie komitetu Balladura zmierzano do sygnalizowanego
ostabienia konstytucyjnej pozycji rzadu wzgledem prezydenta, to nie zaproponowano modyfi-
kacji przepiséw odnoszacych si¢ do kwestii politycznej odpowiedzialnosci gabinetu. Wydaje sig
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4. Konstytucyjny systemu rzadow a praktyka ustrojowa

Do specyficznych cech systemu rzagdéw V Republiki nalezy zaliczy¢ wlasciwe
mu zdolnosci adaptacyjne, przez co konstrukcja czysto konstytucyjna ulegla w ciagu
kilku dekad obowigzywania aktualnej ustawy zasadniczej znaczacym, cho¢ niefor-
malnym, przeksztalceniom. Oddzialywanie czynnikéw pozaprawnych stworzyto de
facto drugi, po regulacjach normatywnych, filar realnie funkcjonujgcego systemu
rzagdéw. Wystapienie tego rodzaju uwarunkowan moglo jednak takze pozostawac
- i niekiedy pozostawalo — bardzo mocno sprzezone z wymiarem konstytucyjnym,
o czym $wiadczy najlepiej wprowadzenie powszechnych wyboréw prezydenckich,
ktore przyczynily sie z kolei do nastepujacego w kolejnych dekadach procesu pola-
ryzacji przestrzeni rywalizacji partyjnej (bipolarisation)”. Tworzone dzieki temu
stabilne wigkszosci parlamentarne lezaly u podstaw trwajacego nieprzerwanie do
1986 r. ,,efektu wigkszosciowego” dziatajacego na rzecz obu osrodkéw wiadzy wyko-
nawczej*’. W ciggu dwudziestu czterech lat konsekwentnego utrzymywania si¢ takiej
formuty ustrojowej nastgpito utrwalenie lub wykreowanie powigzan instytucjonal-
nych, ktére nie mialy bezposrednich podstaw w tekscie konstytucji. Chodzi tu zasad-
niczo o pozakonstytucyjna odpowiedzialno$¢ polityczna rzadu przed prezydentem.
Jak pokazala praktyka zapoczatkowana w okresie prezydentury de Gaulle’a, rzady
ustepowaly nie tyle z inicjatywy samego premiera, co zgodnie z oczekiwaniami glowy
panstwa, dla ktérej zmiana gabinetu stanowila cze¢s$¢ realizowanej strategii politycz-
nej. Praktyke takg mozna bylo zaobserwowac juz w poczatkowych latach V Repu-
bliki. Inicjatywa prezydencka ttumaczyla dymisje pierwszego premiera V Republiki
— Michela Debré, a nastepne lata potwierdzity jedynie, ze podleglos¢ rzadu prezyden-
towi stala si¢ akceptowanym przez politykéw nalezacych do gaullistowskiego obozu
rzadzacego paradygmatem ustrojowym. Obowigzywal on nawet wtedy, gdy pomie-

jednak, ze skoro glowa panstwa miala okresla¢ polityke, a rzad jedynie ja wdraza¢, to logicznym
rozwigzaniem byloby uzupelnienie konstytucyjnie regulowanej odpowiedzialnosci politycznej
rzadu przed parlamentem o analogiczng odpowiedzialnos¢ przed prezydentem (konstytucjonali-
zacja odpowiedzialno$ci podwdjnej). Wskutek tego glowa panstwa moglaby rozlicza¢ rzad, ktéry
nie wykonuje swoich konstytucyjnych obowigzkéw w zakresie realizacji prezydenckiego pro-
gramu politycznego.

29  B. Chantebout, La Constitution..., op. cit., s. 54.

30  Z procesem przeksztalcen przestrzeni rywalizacji politycznej na skutek stosowania powszech-
nych wyboréw glowy panstwa, ktdre do tej rywalizacji wprowadzaly komponent prezydencki jako
istotny punkt odniesienia dla konkurujacych ze soba ugrupowan, nalezy wigza¢ zjawisko prezy-
dencjalizacji francuskich partii politycznych. Te ostatnie zaczely by¢ bowiem postrzegane przede
wszystkim jako zaplecze dla politykéw ubiegajacych si¢ o prezydenture. Mozna w tym widzie¢
godny uwagi aspekt oddzialywania konstytucyjnego systemu rzadéw V Republiki, ale tez jeden
z elementow ksztaltujacych jego finalna, cato$ciowa (a wiec réwniez pozakonstytucyjng) postaé;
szerzej na ten temat zob. L. Jakubiak, Zjawisko prezydencjalizacji partii politycznych we francu-
skim systemie partyjnym, (w:) M. Winctawska (red.), Partie polityczne w poczatkach XXI wieku.
Problemy rozwoju, organizacji i funkcjonowania, Torun 2013, s. 449-469.
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dzy prezydentem a premierem rysowaly sie wyrazne roznice zdan co do projekto-
wanej linii politycznej, a szef rzadu dazyt do wzmocnienia swojej pozycji wzgledem
glowy panstwa (o czym $wiadczy dymisja powotanego przez Georgesa Pompidou
rzadu Jacquesa Chabana-Delmas w 1972 r.)*!. Praktyczne potwierdzenie znalazta za-
tem koncepcja wyrazona przez de Gaullea podczas wspomnianej konferencji pra-
sowej z 31 stycznia 1964 r., zgodnie z ktérg do glowy panstwa miato naleze¢ prawo
zmiany rzadu, ktérego 6wczesny prezydent nie opatrywal zadnymi warunkami
(a przede wszystkim pomijal wymadg uprzedniej dymisji sktadanej przez samego pre-
miera na podstawie art. 8 ust. 1 konstytucji).

Innym wartym uwagi, a powigzanym z wyzej oméwionym zjawiskiem ustrojo-
wym byto oparcie relacji pomiedzy rzadem a parlamentem na filozofii tzw. parlamen-
taryzmu negatywnego. Przy§wieca mu zalozenie, Ze gabinet cieszy si¢ dorozumianym
poparciem wiekszosci parlamentarnej, ktére mozna zakwestionowa¢ dopiero w dro-
dze skutecznie uchwalonego wotum nieufnosci. To z kolei oznacza, ze - inaczej niz
w tzw. parlamentaryzmie pozytywnym - premier nie musi ubiegac si¢ o poparcie par-
lamentu traktowane jako niezbedny warunek umozliwiajacy dzialanie rzadu. Parla-
mentaryzm negatywny powoduje w efekcie, ze instytucja wotum zaufania staje si¢ co
najwyzej uzupelniajacym elementem konstrukcyjnym w relacjach faczacych gabinet
z parlamentem. Wskazana koncepcja modelowa, gdy zostaje wpisana w logike dzia-
tania instytucji V Republiki, zyskuje jednak dodatkowy wymiar wynikajacy z silnej
pozycji konstytucyjnej, a jeszcze silniejszej pozycji faktycznej prezydenta. Praktyka
rozpoczeta w potowie lat 60. pokazata bowiem, ze rzad jest w konsekwencji postrze-
gany jako rzad prezydencki, ktéry nie jest zobowiazany do tego, by uzyska¢ wprost
wyrazone zaufanie wigkszosci czlonkéw izby pierwszej. Na taka interpretacje nie po-
zostaje bez wplywu réwniez sama litera konstytucji. Jej art. 49 ust. 1, cho¢ zaklada
ubieganie sie przez premiera o zaufanie parlamentu w zwigzku programem lub de-
klaracjg o polityce ogélnej rzadu, to jednak nie okresla terminu, w ktérym mialoby to
nastgpic. Taka regulacja sprzyjata odstgpieniu od poczatkowo konsekwentnie stoso-
wanej zasady uzyskiwania poparcia wigkszosci parlamentarnej (czynili tak zaréwno
Michel Debré, jak i — dwukrotnie — Georges Pompidou, ktéry zerwat z taka praktyka
dopiero po powolaniu trzeciego rzadu, na czele ktérego stanal w styczniu 1966 r.).
Pdzniejsi premierzy roznie podchodzili do wskazanego przepisu konstytucyjnego,
cho¢ trzeba podkresli¢, ze w wigkszosci przypadkéw w stosunkowo krotkim czasie
wystepowali o zaufanie parlamentu (jednak powolany w 1969 r. na stanowisko pre-
miera Jacques Chaban-Delmas dopiero po prawie trzech miesigcach)*. Z takiej prak-
tyki rezygnowali najczesciej ci premierzy, ktérzy stawali na czele dziatajacych jedynie
kilka tygodni rzadow, ktére powolywano bezposrednio po wyborach prezydenckich

31  G. Thevenon, La Ciquiéme République. Vie politique frangaise, Lyon 2016, s. 75-77.
32 J.-C. Colliard, Article 49, Article 50, Article 51, (w:) La Constitution de la République ..., op. cit.,
s. 1249-1250.
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a przed elekcjami parlamentarnymi wynikajacymi czy to z rozwigzania Zgromadze-
nia Narodowego, czy to z kalendarza wyborczego (np. Pierre Mauroy w 1981 r., Mi-
chel Rocard w 1988 r. czy tez Francois Fillon w 2007 r.)**. Pozostajac na stanowisku
premiera i tworzac po wyborach parlamentarnych kolejne gabinety (majace dziataé
w dluzszej perspektywie czasowej), z reguty decydowali sie w krotkim czasie wysta-
pi¢ o zaufanie izby pierwszej na podstawie art. 49 ust. 1°*. Tak czy inaczej, powoly-
wanie rzadu nie bylo interpretowane jako dziatanie integralnie zwigzane z instytucja
wotum zaufania, a gabinety zaczety by¢ uznawane za wystarczajaco legitymizowane
przez samego prezydenta®. Taka perspektywe podtrzymywala takze praktyka dymi-
sji rzadow, ktore byly skladane zaréwno po wyborach parlamentarnych, jak i pre-
zydenckich, chociaz w obu przypadkach nie bylo i nie ma takiego konstytucyjnego
wymogu**. Dodatkowo uwydatnialo to realizowane w praktyce zalozenie, zgodnie
z ktérym glowa panstwa powinna dysponowac¢ petng swoboda w zakresie kreowania
ukladow rzadowych (chyba ze dochodzito do koabitacji).

Analizowane wyzej mechanizmy dzialania systemu rzadéw zostaty wykreowane
w warunkach politycznej jednorodnosci egzekutywy o centroprawicowej orientacji
politycznej, ktéra utrzymywala sie w latach 60. i 70. W kolejnej dekadzie system rza-
doéw funkcjonujacy na tych zasadach przechodzil dwa testy. Pierwszy byt wynikiem
zmiany opcji rzadzacej, ktéra nastgpila w efekcie podwojnego zwycigstwa lewicy
w 1981 r. - Frangoisa Mitterranda w wyborach prezydenckich, a Partii Socjalistycz-
nej — w parlamentarnych. Do wladzy doszly wowczas formacje krytyczne wobec tak
samej konstytucji z 1958 r., jak i — tym bardziej — proprezydenckich mechanizméw
faktycznego dzialania systemu rzadéw. Na porzadku dziennym staneta wiec kwestia
ewentualnej korekty dotychczas stosowanych regut funkcjonowania calej konstruk-
cji ustrojowej. Pierwsze piecioletnie rzady lewicy pokazaly jednak, ze zasadniczo
francuska lewica dostosowala si¢ do uksztaltowanego pod rzadami gaullistéw para-
dygmatu prezydencjalistycznego. Rzady pozostaly wiec de facto gabinetami prezy-
denckimi, ktére mialy realizowaé polityke zgodna z oczekiwaniami gtowy panstwa.
Zapowiedz podtrzymania takich zalozen padfa juz w oredziu Mitterranda z 8 lipca

33  Mozna w tym widzie¢ dodatkowy argument za tezg, ze w V Republice przyjeta si¢ koncepcja ga-
binetéw prezydenckich, poniewaz wskazane rzady ,,miedzyelekcyjne” reprezentowaly, o ile do-
chodzilo do alternacji wladzy w obrebie prezydentury, opcj¢ polityczna nowo wybranej glowy
panstwa, a nie dotychczasowej, i wciaz istniejacej wiekszoéci parlamentarnej. W takich warun-
kach uzyskanie zaufania parlamentu mogto by¢ co najmniej problematyczne.

34  J.-C. Colliard, Article 49, Article 50, Article 51, (w:) La Constitution de la République..., op. cit.,
s. 1249-1250.

35  Podkreslenia wymaga zatem, ze niektérzy premierzy o zaufanie parlamentu nie ubiegali si¢ nawet
wtedy, gdy ich gabinety dzialaly w dluzszej perspektywie czasowej (np. Pierre Messmer w 1972 1.
i Edith Cresson w 1991 r.); zob. ibidem, s. 1249.

36 W. Skrzydlo, Ustrdj polityczny Francji, Warszawa 1992, s. 175. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze dymi-
sja rzadu po wyborach parlamentarnych, nawet jesli nie jest regulowana konstytucyjnie, wynika
z samej logiki parlamentarnego systemu rzadow.
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1981 r., w ktérym nowo wybrany prezydent wskazywal, ze jego zobowigzania wybor-
cze stanowig ,karte dziatalno$ci rzagdowej”. Co wigcej, powolujac si¢ na wynik wy-
boréw parlamentarnych, uznal zarazem, ze zobowigzania te staly si¢ takze ,karta
dzialalno$ci legislacyjnej™’, co jasno wskazywato, ze rzad i parlament byly postrze-
gane jako organy majace realizowaé prezydencka lini¢ polityczng. Politycy lewico-
wego obozu rzadzacego podtrzymywali takze gaullistowskie zalozenie o podwojnej
odpowiedzialnosci politycznej rzadu. Przekonanie o jej obowigzywaniu wyrazit
wprost Pierre Mauroy, premier z lat 1981-1984. Takze jego socjalistyczni nastepcy
na tym stanowisku potwierdzili aktualno$¢ tego paradygmatu, sktadajac dymisje
na zyczenie glowy panstwa®®. Taka optyka nie roznita si¢ od tej, ktora byta przyjmo-
wana w okresie urzedowania trzech poprzednich prezydentéw szeroko pojetej cen-
troprawicy (gaullisci, prawica liberalna) — Charlesa de Gaulle’a, Georgesa Pompidou
oraz Valéryego Giscarda d’Estaing.

Realng zmiang polityczng, przynajmniej jesli chodzi o urzeczywistniany w prak-
tyce system rzagdow, mialo za soba pociagna¢ dopiero zjawisko koabitacji, bedace wy-
nikiem cze$ciowej (a nie — jak w 1981 r. — calkowitej) alternacji wtadzy, ktdra objeta
jedynie segment parlamentarno-rzagdowy, z wylaczeniem prezydenckiego. Wyborom
parlamentarnym z 1986 r., ktére przyniosly zwyciestwo centroprawicy, nie towarzy-
szyla juz bowiem elekcja prezydencka. Dzialal tu efekt o dwa lata diuzszej kadencji
glowy panstwa. Zasadniczym nastepstwem koabitacji stato si¢ ujawnienie w praktyce
zupelnie nowego wariantu funkcjonowania instytucji V Republiki. Deklarujgc przy-
wigzanie do litery konstytucji, prezydent Mitterrand powotal rzad wywodzacy sie
z opozycyjnej wzgledem niego formacji politycznej (premierem zostal Jacques Chi-
rac). To z kolei wigzalo si¢ z ponownym odczytaniem tekstu ustawy zasadniczej. Co
istotne, miala to by¢ interpretacja, ktéra do tej pory nie znajdowala w zasadzie zad-
nego odzwierciedlenia w praktyce dzialania systemu rzadéw. ,,Powrot do litery kon-
stytucji” nie mogl wiec w zasadzie oznacza¢ powrotu do poczatkowej, a zarzuconej
dopiero z czasem praktyki ustrojowej (jakkolwiek pierwsze lata V Republiki i tak byly
bardziej ,,parlamentarne” niz pézniejsze). Tak czy inaczej, koabitacja faczyta sie ze
zjawiskiem parlamentaryzacji systemu rzagdéw, widocznej m.in. przez pryzmat poli-
tycznej odpowiedzialnosci rzadu. Nie mogla to juz by¢ odpowiedzialno$¢ podwdjna,
poniewaz w zakresie, w jakim wynikala ona jedynie z dotychczasowej praktyki (fak-
tyczna odpowiedzialnos$¢ przez prezydentem), w warunkach koabitacji tracita zna-
czenie. Redukcja odpowiedzialnosci gabinetu do ujetego w konstytucji wymiaru

37  Message de M. Frangois Mitterrand du 8 juillet 1981, (w:) Les grands textes de la pratique consti-
tutionnelle de la Ve République, oprac. D. Maus, Paris 1998, s. 129.

38  D. Chagnollaud, J.-L. Quermonne, Le gouvernement de la France sous la Ve République, Pa-
ris 1996, s. 334-335. Jak pisze Adam Jamroéz, cho¢ w tym okresie autonomia rzadu i premiera
byta nieco wigksza, ,funkcjonowal model jednolitej egzekutywy z prezydentem na czele”; zob.
A. Jamroz, Konstytucja V Republiki po 50 latach obowigzywania. Kilka refleksji, ,,Przeglad Sej-
mowy” 2008, nr 6, s. 29.
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parlamentarnego dobrze ilustrowala oddzialywanie konfiguracji politycznie podzie-
lonej wtadzy wykonawczej na strukture systemu rzadéw. To samo dotyczylo zreszta
takze innych jego aspektow. Wérdd nich na uwage zastuguje przede wszystkim re-
waloryzowanie rzadu, ktéry zyskal wreszcie mozliwo$¢ okreslania polityki panstwa
zgodnie z art. 20 konstytucji (jakkolwiek prezydent wciaz silnie oddziatywal na po-
lityke zagraniczng i obronno$¢). Trzeba jednak wyraznie zastrzec, ze koabitacja nie
pozostawila — mimo ze powtorzyla sie jeszcze dwukrotnie — trwatych efektéw ustro-
jowych (nie liczac, rzecz jasna, zmian normatywnych, dla ktérych stala sie punktem
odniesienia). Ograniczong rezonansowo$¢ praktyki funkcjonowania politycznie po-
dzielonej wladzy wykonawczej mozna dostrzec, majac na wzgledzie okres po 2002 r.,
w ktérym doszto do utrwalenia paradygmatu prezydencjalistycznego. W szczegdlno-
$ci petryfikacji takiej konfiguracji dowiodly efekty wyboréw prezydenckich i parla-
mentarnych z 2017 r. Wygrana Emmanuela Macrona - kandydata spoza dwdch do tej
pory dominujacych obozéw politycznych — zostata bowiem potwierdzona wyborem
wspierajacej go wigkszosci (ztozonej z deputowanych prezydenckiej formacji o na-
zwie Republika Naprzod! — La République En Marche!, utworzonej, poczatkowo jako
ruch spoleczny, zaledwie rok przed elekcjg prezydencka)®. Przeprowadzone w la-
tach 2000-2001 proprezydenckie przeprofilowanie mechanizméw wyborczych, ktéore
miato na celu unikniecie kolejnej koabitacji, okazalo si¢ na tyle silne, ze w 2017 r.
byto nawet w stanie doprowadzi¢ do zasadniczej modyfikacji struktury systemu par-
tyjnego na poziomie parlamentarnym (marginalizacja formacji socjalistycznej oraz
neogaullistowskiej). Mozna zatem doj$¢ do wniosku, Ze wlasciwa koabitacji parla-
mentaryzacja ustroju okazala si¢ jedynie zjawiskiem tymczasowym, trwajacym do
momentu, w ktérym przywracano proprezydencko oddzialujacy ,efekt wigkszo-
sciowy”. Cho¢ ostatnie takie przywrdcenie z 2002 r. wykazalto swoja trwalos¢, co po-
twierdzily trzy kolejne sekwencyjnie odbywane elekcje prezydenckie i parlamentarne
z lat 2007, 2012 i 2017, ujawnionej wowczas elastycznosci systemu rzadow™, ktory
wykazal swa zdolnos¢ do dziatania w réznych konfiguracji politycznych, trudno jed-
nak nie dostrzegac.

39  J.Evans, G. Ivaldi, The 2017 French Presidential Elections. A Political Reformation?, Cham 2017,
s. 80-81.

40  Szerzej na temat réznych aspektow ,otwartosci” konstytucji V Republiki, w tym takze zjawiska
koabitacji, ktdra ,odwroécila relacje w trdjkacie rzad - parlament — glowa panstwa” zob. J. Szyma-
nek, Souple ou ouverte? Rzecz o konstytucji V Republiki, (w:) M. Granat, K. Wojtyczek (red.), 50
lat Konstytucji V Republiki Francuskiej. Zwigzki konstytucjonalizmu francuskiego i polskiego,
Warszawa 2011, s. 9-22.
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5. Problem klasyfikacji systemu rzagdéw V Republiki

W zaleznosci od przyjmowanych zalozen wyjsciowych w odniesieniu do sys-
temu rzagdéw V Republiki stosuje sie rozne okreslenia. Odmienne podejscia do tej
kwestii wykraczaja jednak niekiedy poza same preferencje co do nazewnictwa i maja
glebsze podtoze, ktérego wyznacznikiem jest m.in. ewolucja ustroju zainaugurowa-
nego w 1958 r. Na jego zrdznicowane odczytanie rzutowato przede wszystkim wpro-
wadzenie powszechnych wyboréw prezydenckich. Maurice Duverger, analizujacy
wlasciwosci modelu semiprezydenckiego jako nowej formuty ustrojowej, wlasnie rok
1962 traktuje jako cezure wyznaczajaca poczatek takiego systemu pod rzadami kon-
stytucji V Republiki. Za niezbedny warunek jego recepcji uznaje si¢ bowiem - bez
wzgledu na istniejace w tym zakresie roznice definicyjne odnoszace si¢ do samego
pojecia ,,semiprezydencjalizm” — dokonywanie elekcji glowy panstwa z zastosowa-
niem zasady powszechnosci. To z kolei oznaczalo, ze przed wskazang zmiang kon-
stytucyjng V Republika spelniala kryteria ustroju parlamentarnego, jakkolwiek
wystepujacego w wariancie z wyraznie zarysowang pozycja glowy panstwa. W opi-
nii Duvergera w poczatkowym okresie byt to ,,klasyczny ustréj parlamentarny, ktéry
jednak dawal szefowi panstwa prerogatywy istotniejsze niz zazwyczaj™*'. Patrzac
z tego punktu widzenia, wskazana reforma stala si¢ czynnikiem dopelniajacym se-
miprezydencka konstrukcje ustrojowa zapoczatkowang, cho¢ jeszcze nie w petni zre-
alizowana, w 1958 r. Jej elementami konstytutywnymi mialy by¢ réwniez ,,znaczace
kompetencje” prezydenckie oraz dualizm egzekutywy polaczony z parlamentarng
odpowiedzialno$cig rzadu*’. Nalezy zaznaczy¢, ze ujecie Duvergera stanowito wyj-
$ciowa propozycje zdefiniowania systemu semiprezydenckiego, ktéra w pozniejszych
latach byla zastepowana propozycjami formutowanymi przez innych badaczy. Istot-
nym problemem stalo si¢ okreslenie zakresu kompetencji prezydenckich wymaga-
nych, by uzna¢, ze dany system rzadow jest semiprezydencki. Z tej racji Robert Elgie,
autor innej definicji, catkowicie zrezygnowal z traktowania uprawnien glowy pan-
stwa, czy tez w ogéle mierzonej na tej podstawie sily prezydentury, jako wyznacznika
tego modelu. Pozostawil on jako kryteria definicyjne wylacznie dualizm egzekutywy
wraz z odpowiedzialnoscig rzadu przed legislatywa oraz wlasnie powszechne wybory
prezydenckie®. W poréwnaniu z koncepcjg Duvergera zachodzi tu jednak istotna
zbieznos¢ polegajaca na tym, ze rowniez w $wietle tego ujecia ustroj Francji nie byt

41 M. Duverger, La monarchie républicaine ou comment les démocraties se donnent des rois, Paris
1974,s.137.

42 Na temat definicji semiprezydencjalizmu autorstwa Duvergera wraz z charakterystyka panstw
przyjmujacych - zdaniem tego autora — ten model ustrojowy zob. M. Duverger, A New Politi-
cal System Model: Semi-Presidential Government, ,,European Journal of Political Research” 1980,
t.8,nr2,s. 165-187.

43 R Elgie, Semi-Presidentialism. Sub-Types and Democratic Performance, Oxford-New York 2011,
s.22-23.
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semiprezydencki od samego poczatku, a stal sie taki dopiero po reformie wprowa-
dzajacej powszechne wybory glowy panstwa.

Z drugiej strony, nalezy mie¢ na uwadze, ze semiprezydencjalizm traktowany
jako zupelnie odrebna, niepowigzana bezposrednio z parlamentaryzmem lub pre-
zydencjalizmem, formuta ustrojowa nie jest koncepcja przyjmowang bezdyskusyj-
nie. Z racji regulowanej konstytucyjnie odpowiedzialno$ci rzadu przed parlamentem
(cho¢ w wersji mocno zracjonalizowanej) ustr6j francuski mozna nadal zalicza¢ do
kategorii najszerzej definiowanych systemdéw parlamentarnych, czyli takich, dla kto-
rych wspélnym mianownikiem pozostaje — niejako w opozycji do prezydencjalizmu
- parlamentarna odpowiedzialno$¢ rzagdu. Wymieniona zasada wyraza si¢ w mozli-
wosci uchwalenia wotum nieufnosci, a wiec wymaga powolywania gabinetéw wywo-
dzacych sie z wigkszosci parlamentarnych, albo przynajmniej przez nie tolerowanych.
W przypadku Francji poglad o istnieniu tak rozumianego ustroju parlamentarnego
bylby o tyle uzasadniony, ze cho¢ powstanie V Republiki stanowito — w szczegdlno-
$ci na tle dwoch poprzednich republik parlamentarnych - zmiane wrecz paradygma-
tyczng, to jednak sam system utworzony w 1958 r. byl przeciez przez jego tworcow
postrzegany jako odnowiony parlamentaryzm. Co jeszcze istotniejsze, tacznikiem
pomiedzy typowym ustrojem parlamentarnym a modelem semiprezydenckim po-
zostaje traktowany jako przejsciowy okres 1958-1962, gdy system rzadéw nie spel-
nial wszystkich definicyjnych kryteriéw semiprezydencjalizmu, a praktyka ustrojowa
(szczegolnie w okresie sprawowania urzedu premiera przez Michela Debré) pozo-
stawala, mimo wszystko, najblizsza tej cechujacej ustroje parlamentarne, w ktérych
glowa panstwa pozostaje przynajmniej w jakiejs mierze ,wycofana’, tzn. nie uczestni-
czy na biezaco w procesie rzadzenia.

Trzeba tez nadmieni¢, ze — jesli przyjac¢ wyrazany w literaturze poglad Matthew
S. Shugarta i Johna M. Careya o dwoch zasadniczych formufach semiprezydencja-
lizmu, tj. prezydencko-parlamentarnej (president-parliamentary) oraz premierow-
sko-prezydenckiej (premier-presidential), to do systemu rzagdéw V Republiki mozna,
z pewnymi zastrzezeniami i z uwzglednieniem kontekstu politycznego, stosowac oba
te okreslenia. Pierwszy z wyrdznionych modeli zaktada, ze rzad jest kolektywnie od-
powiedzialny zaréwno przed parlamentem, jak i przed prezydentem, natomiast drugi
opiera sie¢ wylacznie na odpowiedzialnoéci przed legislaturg*. Premierowsko-pre-
zydencka, czyli slabsza wersja semiprezydencjalizmu posiada podstawowe cechy
strukturalne systemu parlamentarnego, podczas gdy prezydencko-parlamentarna,
mocniejsza, uzupelnia je o kluczowy komponent modelu prezydenckiego - odpo-
wiedzialno$¢ polityczng ministrow egzekwowang przez gtowe panstwa — generujac
efekt odpowiedzialnosci podwojnej. Odnoszac te dwie formuty do ustroju V Repu-
bliki, mozna zauwazy¢, ze w wymiarze czysto konstytucyjnym wystepuje wariant
z odpowiedzialno$cig pojedynczg, natomiast praktyka ustrojowa, wsparta politycz-

44  Ibidem, s. 28.
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nymi interpretacjami ustawy zasadniczej przeksztalcita ja w wersje mocniejsza, z za-
sadnicza rola prezydenta zdolnego do wymiany rzadu z wlasnej inicjatywy. Tak czy
inaczej, brak formalizacji odpowiedzialno$ci rzadu przed glowa panstwa wydaje sie
najpowazniejszym argumentem za tym, ze wspolczesny francuski system rzadow,
cho¢ przeszedl znamienng ewolucje, wyksztalcajac i utrwalajgc mechanizmy nie-
obecne w plaszczyznie konstytucyjnej, pozostaje zakorzeniony w konstrukeji zracjo-
nalizowanego systemu parlamentarnego.

Poglad o utrzymaniu V Republiki w rygorach parlamentaryzmu mozna spo-
tka¢ w szczegdlnosci we francuskiej literaturze przedmiotu, gdzie ustréj wspolcze-
snej Francji postrzega sie nie tylko przez pryzmat wyabstrahowanych i uogélnionych
definicji systeméw rzadow, ale tez, co zrozumiale, z uwzglednieniem do$wiadczen
whasnych, tzn. specyfiki samej konstytucji z 1958 r. oraz dalszych przeksztalcen za-
chodzacych w praktyce ustrojowej. Warto zatem odnotowaé ujecie prezentowane
w literaturze przez Marie-Anne Cohendet, ktéra ustrdj V Republiki zalicza wiasnie
do kategorii systemdw parlamentarnych, przy czym te ostatnie dzieli na dwa pod-
typy w postaci systeméw monoreprezentatywnych (régimes parlementaires mono-
représentatifs) oraz bireprezentatywnych (régimes parlementaires bireprésentatifs).
W tych pierwszych glowa panstwa (monarchiczna albo republikanska) nie pocho-
dzi z wyboréw powszechnych, natomiast w tych drugich jest wybierana - podob-
nie jak parlament - przez wszystkich uprawnionych obywateli. Nietrudno dostrzec,
ze w polaczeniu z akcentowang przez Cohendet zasada odpowiedzialnos$ci rzadu
przed legislatywa system parlamentarny bireprezentatywny pozostaje zbiezny z za-
proponowang przez Elgie liberalng definicja semiprezydencjalizmu, ktéra - jak sy-
gnalizowano wyzej — zupelnie abstrahuje od zakresu kompetencji glowy panstwa,
a jako warunek wyjsciowy traktuje parlamentarng odpowiedzialno$¢ rzadu (nie
musi to wigc by¢ odpowiedzialno$¢ podwdjna). Do stosowania samego terminu ,,se-
miprezydencjalizm” cytowana autorka odnosi si¢ zreszta krytycznie, podnoszac, ze
nie mozna utrzymywac, ze ustroje parlamentarne sa definiowane z uwzglednieniem
zasady parlamentarnej odpowiedzialnosci politycznej rzadu, a jednoczesnie twier-
dzi¢, ze systemy kwalifikowane jako semiprezydenckie, mimo Ze posiadaja wskazang
ceche, nie moga by¢ zaliczane do kategorii ustrojéw parlamentarnych. Jej zdaniem
termin ,,semiprezydencjalizm” nie zastuguje na aprobate z tej racji, ze sugeruje, iz
tego rodzaju systemy nie sg cze$cia znacznie szerszej kategorii pojeciowej, jaka po-
zostaje model parlamentarny. Stad tez Cohendet utrzymuje, ze systemy semiprezy-
denckie nalezy ujmowac jako podtyp systemow parlamentarnych, a nie rozwigzanie
posrednie pomiedzy parlamentaryzmem a prezydencjalizmem, cho¢ jednocze$nie
dostrzega, ze bireprezentatywny ustrdj parlamentarny V Republiki moze w zalezno-
$ci od sytuacji politycznej funkcjonowaé w dwoch odmiennych wariantach - parla-
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mentarystycznym (parlementariste) albo prezydencjalistycznym (présidentialiste)*.
Wskazane terminy sg jednak odnoszone nie do formalnej struktury konstytucyjnej,
a do mechanizmow politycznych wystepujgcych w praktyce sprawowania wladzy*.

6. Whnioski koncowe

Z perspektywy szes¢dziesieciu lat istnienia V Republiki mozna wyrazi¢ poglad,
ze ewolucja systemu rzagdéw zarysowanego w konstytucji z 1958 r. szta dwutorowo.
Po pierwsze, decydowaly o niej przyjmowane nowelizacje ustawy zasadniczej, przy
czym kluczowe znaczenie miala recepcja powszechnych wyboréw prezydenckich,
ktére nalezy uznac za jeden z podstawowych komponentéw semiprezydencjalizmu.
W konsekwencji, w opinii badaczy proponujacych wlasne definicje tego modelu
ustrojowego, ustrdj francuski zostal przesuniety z kategorii systemdéw parlamentar-
nych do kategorii systeméw semiprezydenckich dopiero po zrealizowaniu wska-
zanej reformy ustrojowej. Znaczenie nowelizacji z 1962 r. nie ogranicza si¢ jednak
wylacznie do zmiany nazewnictwa, ktore zreszta — jak sygnalizowano wyzej — wcale
nie musi by¢ powszechnie akceptowane. Mozna ja bowiem traktowac jako pocza-
tek redefinicji modelu prezydentury, ktéra w praktyce miata by¢ wbudowana w sche-
mat hierarchicznego ulozenia stosunkéw w ramach wladzy wykonawczej. Koncepcja
glowy panstwa jako zwornika instytucji dzialajagcego ponad poszczegdlnymi wla-
dzami a zarazem opartej na koncepcji arbitrazu w wersji mocnej, ktora jednak wciaz
zaktada okreslone zdystansowanie si¢ od biezacej gry politycznej, w znacznej mie-
rze tracita wigc na aktualnosci (przynajmniej poza okresami koabitacji). Stad tez
przeprowadzone prawie czterdziesci lat pozniej skrocenie dlugosci mandatu prezy-
denckiego i jego dostosowanie do kadencji izby pierwszej mozna traktowac jako do-
petnienie nowelizacji z poczatku lat 60. Poglad taki wydaje si¢ o tyle uzasadniony,
ze takze ta zmiana oddalala francuska glowe panstwa od idei prezydentury stricte
arbitrazowej. Skrécenie kadencji potaczone ze zmiang kalendarza wyborczego oraz

45  M.-A. Cohendet, Le Président de la République, Paris 2002, s. 3-6. Wydaje si¢ jednak, ze ewi-
dentne zwiazki z systemem parlamentarnym wykazuje przede wszystkim ta wersja semiprezyden-
cjalizmu, ktéra zaklada - tak jak w V Republice - konstytucjonalizacje jedynie odpowiedzialnosci
gabinetu przed parlamentem. Polaczenie jej z odpowiedzialnoscia przed glowa panstwa oznacza
juz - jak wskazuje Rafal Glajcar - wlaczenie do konstytucyjnej struktury systemu rzadéw pod-
stawowego komponentu modelu prezydenckiego. Warto jednak doda¢, ze autor ten nie uwaza,
by ,,sama zasada odpowiedzialno$ci dzielonej (na gtowe panstwa i parlament) naruszata pryncy-
pia rezimu parlamentarnego’; zob. R. Glajcar, Rezim parlamentarny - proba charakterystyki, (w:)
J. Szymanek (red.), Systemy rzadéw w perspektywie poréwnawczej, Warszawa 2014, s. 123-124.

46 W polskiej literaturze przedmiotu zasadno$¢ postugiwania si¢ terminem ,semiprezydencja-
lizm” analizuje Jarostaw Szymanek, wskazujac zreszta na osadzenie tego modelu ustrojowego
na podstawach stworzonych przez ustr6j parlamentarny; zob. szerzej: J. Szymanek, System po1-
prezydencki (mieszany). Metodologiczna zasadno$¢ i prakseologiczna uzyteczno$é, (w:) Systemy
rzadow..., op. cit., s. 279-323.
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zbieznoscig w czasie obu rodzajow elekeji miato bowiem i§¢ w odwrotnym kierunku.
Chodezito o to, by francuska prezydentura zostala integralnie powigzana z budowa-
nymi wokol niej parlamentarnymi konfiguracjami partyjnymi, a w konsekwencji, by
stanowila czynnik, ktéry niejako automatycznie, a wigc bez koniecznosci stosowania
korekty dokonywanej poprzez rozwigzanie Zgromadzenia Narodowego, porzadkuje
francusky scene polityczng*’. Pozostalym zmianom konstytucyjnym trudno przy-
znawad, przynajmniej jesli chodzi o mechanizmy dzialania systemu rzadéw, réwnie
istotne znaczenie. Dotyczy to takze obszernej reformy z 2008 r. Bedaca jej efektem
redukcja mechanizméw parlamentaryzmu zracjonalizowanego miata wyraznie wi-
doczne granice, co pozwolilo utrzymac typowe tendencje w tym wzgledzie (silna po-
zycja egzekutywy wobec legislatywy). Sama nowelizacja nie doprowadzila réwniez
do przebudowy relacji w obrebie wladzy wykonawczej poprzez dostosowanie litery
konstytucji do praktyki urzeczywistnianej poza fazami dwuwtadzy znamionujacej
koabitacje*®.

Po drugie, o specyfice ustroju wspdlczesnej Francji w niebagatelnej, jesli nie
w decydujacej, mierze decydowata praktyka rzadzenia, ktéra - szczegélnie poza okre-
sami koabitacji - $wiadczyla o do$¢ znaczacym odejsciu od litery konstytucji (pre-
zydent, a nie rzad okreslal polityke panstwa, a ponadto byt zdolny do wymuszenia
dymisji gabinetu wbrew stanowisku samego premiera, ktory nie wystepowal w tym
zakresie jako inspirator powolania nowego rzadu). Dynamika dokonujacych si¢ w tej
sferze przeksztalcen wskazywala nawet, ze temu czynnikowi nalezaloby przypisac
duzo wigksze znaczenie niz do$¢ stabilnej, mimo opisanych wyzej zmian, warstwie
konstytucyjnej. Z tego punktu widzenia zupelnie podstawowa role odegrato wykre-
owanie nie majacej bezposredniego umocowania konstytucyjnego odpowiedzialno-
$ci politycznej rzadu przed glowa panstwa. W efekcie konstrukcja odpowiedzialnosci
politycznej gabinetu zyskata charakter podwojny, niejako syntetyzujac sformalizo-
wang odpowiedzialno$¢ przed parlamentem oraz niesformalizowang odpowiedzial-
no$¢ przed prezydentem. Jedli schemat odpowiedzialnosci podwdjnej traktowac
jako jedng z cech w pelni uksztaltowanego systemu semiprezydenckiego, to wia-
$nie sygnalizowane wykreowanie odpowiedzialnosci przed gtowa panstwa oznaczato

47  Naten temat relacji pomigdzy wyborami prezydenckimi i parlamentarnymi w okresie sze$ciu de-
kad V Republiki zob. L. Jakubiak, The convergence of presidential and parliamentary elections in
France: analysis of systemic tendencies from the perspective of sixty years of the Fifth Republic,
“Polish Political Science Review” 2019, vol. 48 nr 1, s. 135-154.

48  Warto w zwigzku z tym nadmieni¢, ze rowniez z projektu reformy konstytucyjnej przygotowa-
nego pod auspicjami prezydenta Emmanuela Macrona, a przedstawionego rok po objeciu przez
niego urzedu gtowy panstwa, nie wynika, by jej celem miaty by¢ zmiany odnoszace si¢ do podsta-
wowych wyznacznikéw systemu rzadéw; zob. Projet de loi constitutionnelle pour une démocratie
plus représentative, responsable et efficace présenté au nom de M. Emmanuel Macron, Président
de la République, par M. Edouard Philippe, Premier ministre, et par Mme Nicole Belloubet, garde
des sceaux, ministre de la justice, enregistré a la Présidence de ’Assemblée nationale le 9 mai 2018,
www.assemblee-nationale.fr (31.01.2019).
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semiprezydencjalizacje systemu rzagdéw V Republiki, ktéry na gruncie czysto kon-
stytucyjnym wykazywat przeciez cechy wprawdzie proprezydencko zmodyfikowa-
nego, ale jednak nadal systemu parlamentarnego. Oddzialywanie praktyki ustrojowej
sprowadzalo si¢ wiec do tego, ze widoczne zwiazki z parlamentaryzmem ulegty ewi-
dentnemu zatarciu, a hierarchiczny uklad stosunkéow w lonie wiadzy wykonawczej
zostal ugruntowany®. To z kolei prowadzilo - cho¢ tylko de facto, a nie de iure - do
mocniejszej odmiany semiprezydencjalizmu (wariant prezydencko-parlamentarny),
w ramach ktérego gabinet pozostaje podwdjnie odpowiedzialny.

»Efekt wiekszosciowy”, ktory zapewnial glowie panstwa oraz politycznie powig-
zanemu z nig rzagdowi stabilng wiekszo$¢ parlamentarng, stal sie jednoczesnie kon-
tekstem glebokich przewarto$ciowan, ktore wynikaly z koabitacji, czyli fenomenu
postrzeganego nie tylko jako zaistnienie politycznie podzielonej egzekutywy, ale
takze bardziej calosciowo, tzn. jako zZrédlo parlamentaryzacji ustroju V Republiki.
Ta ostatnia oznaczala realizacje w praktyce tkwigcych u jej podstaw regut konsty-
tucyjnych opartych na mechanizmach systemu parlamentarnego (arbitrazowa rola
glowy panstwa; rzad, a nie prezydent, okreslajacy i realizujacy polityke panstwa),
a wiec przynajmniej czesciowe, i wylgcznie czasowe, zneutralizowanie efektéw po-
litycznych, jakie przyniosto istnienie politycznie jednorodnej, a hierarchicznie zor-
ganizowanej wladzy wykonawczej. Jak sie wydaje, bez praktyki sprzed 1986 r. zwrot
ustrojowy dokonany wskutek koabitacji nie bylby az tak widoczny. Z drugiej strony
ujawniony w ten sposob kolejny z przejawow elastycznosci ustawy zasadniczej nie
ma juz obecnie wigkszego znaczenia. Zmiany normatywne z lat 2000-2001 mialy bo-
wiem na celu utrwalenie prezydencjalistycznej konfiguracji systemu rzadow, a prak-
tyka ostatnich kilkunastu lat dowiodla, Ze tego rodzaju zabieg przyniost oczekiwane
rezultaty (jakkolwiek obszerna reforma z 2008 r. nie zostala wykorzystana do ugrun-
towania proprezydenckiego profilowania systemu rzagdéw w innych niz dotyczace
samej elekcji przepisach konstytucyjnych). Dowodzi tego najlepiej utrzymanie kon-
figuracji politycznej zgodnosci prezydenta, rzadu i wiekszosci parlamentarnej po
»podwdjnych” wyborach z 2017 r., gdy beneficjentem takiego ukltadu stat si¢ prezy-
dent spoza dwdch gléwnych obozéw politycznych. Sita wyboréw prezydenckich jako

49  Taka tendencje dobrze oddaje realizowana w praktyce interpretacja art. 8 ust. 1 (odwolywanie
rzadu przez prezydenta na podstawie dymisji premiera) oraz art. 49 ust. 1 konstytucji (angazo-
wanie przez premiera odpowiedzialnosci politycznej rzadu w zwiazku z procedurg wotum zaufa-
nia parlamentu). Jak wskazuje Pierre Avril, w przypadku pierwszego z wymienionych artykutow
termin ,,odwoluje” (met fin) jest odczytywany aktywnie (est lu énergiquement), a sktadanie dymi-
sji jest traktowane jako obowiazek, natomiast w przypadku drugiego, w ktérym wystepuje ter-
min ,,angazuje” (engage), stosuje si¢ podejscie pasywne (est lu faiblement), co oznacza, ze premier
nie jest zobligowany do ubiegania si¢ o poparcie izby pierwszej. Wymaga podkreslenia, ze w obu
przepisach uzywa si¢ trybu orzekajacego czasu terazniejszego, jednak ich odczytanie jest zasadni-
czo rézne; zob. P. Avril, Les conventions de la Constitution. Normes non écrites du droit politique,
Paris 1997, s. 84.
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czynnika porzadkujacego przestrzen parlamentarnej rywalizacji miedzypartyjnej
zgodnie z oczekiwaniami nowo wybranej glowy panstwa okazala sie wowczas szcze-
gélnie wysoka. Wszystko to moze prowadzi¢ do wniosku o trwalej stabilizacji francu-
skiego systemu rzagdow, ktéry wydaje sie obecnie mocno osadzony w paradygmacie
prezydencjalizmu wiekszosciowego, traktowanego jako przeciwienstwo koabitacji,
cho¢ oczywiscie utrzymywanie si¢ takiego efektu w kolejnych latach nie moze by¢
traktowane jako przesadzone. Tak czy inaczej, nawet na podstawie dotychczasowej
praktyki mozna stwierdzi¢, ze po okresie stabilizacji uktadu politycznie jednorod-
nej egzekutywy (od poczatkéw V Republiki do pierwszej koabitacji z 1986 r.) oraz pe-
riodycznego nastgpowania po sobie obu ukladéw politycznych (1986-2002) nastapit
okres ponownego ugruntowania proprezydenckiego ,efektu wigkszosciowego” (od
2002 r.), przy czym - inaczej niz przed 1986 r. — efekt taki zostal osiggniety nie tyle ze
wzgledu na okreslony profil sceny politycznej, ile wskutek odpowiednio ukierunko-
wanych zmian normatywnych.
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Bundestag and National Parliaments

Abstract: The Federal Republic of Germany is a federal state. The general division of competences be-
tween the Federation and the Lander, by establishing a presumption of competence in favour of the
Lénder, shall be enshrined in a Basic Law. The system of division of powers emphasizes the need for
the Federation and the Lander to work together in individual matters. Hence, the model of federalism
adopted in the Basic Law is referred to as cooperative federalism. The main focus here is on cooperation
between the federal government and the federal states. Cooperation between the Federation and the
Lénder may take different forms. Some of them are defined in the Basic Law. Through the Bundesrat,
the Lander shall act in the legislation and administration of the Federation as well as in the affairs of the
European Union. They shall participate in the election of federal organs: the Federal President shall be
elected by the Federal Assembly. Interaction at parliamentary level is different: Bundestag and national
parliaments. Despite the lack of constitutional regulations, informal cooperation mechanisms have been
developed at the level of contacts between the Bundestag and the Landtags. The Linder are ready to co-
operate, but there is also a willingness to maintain their independence.

Keywords: German federalism, cooperation, constitution

Slowa kluczowe: niemiecki federalizm, wspoldziatanie, ustawa zasadnicza

1. Wprowadzenie

Republika Federalna Niemiec, na mocy swojej Ustawy zasadniczej (dalej UZ)!,
jest panstwem federalnym, skladajacym sie 16 suwerennych panstw — krajow fede-
ralnych (landéw). Ustawa zasadnicza przeznacza wzajemnym stosunkom Federacji

1 Ustawa zasadnicza (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949, BGBL.
1949, 5. 1 (dalej UZ) w swojej preambule, jak réwniez w art.20, 23, 30, 70, 83, w przepisach o Bun-
desracie i jego funkcjach i wreszcie w art. 79 ust. 3 okresla Niemcy jako panstwo federalne. Obsza-
rem obowiazywania UZ, zgodnie z brzmieniem jej art. 2, jest obszar landow.
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i jej czesci sktadowych szereg regulacji. Odnosza sie one do zasad ustrojowych lan-
dow, rozdzialu kompetencji migedzy Federacje a landy, wreszcie ustalenia gwarancji
respektowania praw, zaréwno krajow przez Federacje, jak i praw Federacji przez jej
cztonkow.

Zgodnie z UZ wladza federalna podzielona zostala w plaszczyznie horyzon-
talnej, w oparciu o klasyczny model tréjpodzialu — na wladze ustawodawczg, wy-
konawczg i sgdownicza. Natomiast w wymiarze wertykalnym konstytucja Niemiec
uwzglednia strukture panstwa, wprowadzajac podzial wladzy politycznej pomiedzy
Federacj¢ a kraje?. Mamy zatem do czynienia z klasyfikacja funkcjonalng kompe-
tencji, ktéra wskazujac w pierwszej kolejnosci funkcje panstwa, rozdziela nastep-
nie, w obrebie kazdej z nich, zadania migdzy Federacje a landy. Innymi stowy, istotne
jest nie tyle przedmiotowe rozgraniczenie zainteresowan Federacji i krajow, co ra-
czej koniecznos¢ ich wspotdziatania w poszczegdlnych dziedzinach. Stad powstaly
w praktyce zwigzek migdzy Federacja a krajami okreslany jest jako federalizm koope-
ratywny’. Zaréwno Bundestag, jak i parlamenty krajowe stanowia jego istotny ele-
ment.

Celem niniejszego opracowania jest pokazanie, wypracowanych na przestrzeni
lat, miedzyparlamentarnych form wspotpracy.

2. Podzial kompetencji miedzy Federacje¢ a kraje zwiagzkowe

Konstytucyjna zasada federalizmu nie ma jednolitego charakteru. Jest ona
jednoczes$nie podstawowa regula decydujaca o strukturze terytorialnej panstwa
i gwarantem wolnoéci jednostki’. Na jej ksztalt ma wplyw wiele innych regulacji
konstytucyjnych, jak chociazby klauzula homogenicznos$ci’. Owa reguta zaklada, ze
forma i struktura landéw powinna wykazywa¢ w okreslonych punktach minimum
zgodnosci z ustrojem federalnym - musi odpowiada¢ zasadom republikanskiego, de-
mokratycznego i socjalnego panstwa prawnego®. Ponadto UZ w art. 30 stwierdza, ze
to wlasnie landy wykonuja kompetencje i wypelniaja zadania panstwowe, o ile sama
konstytucja nie zawiera lub nie dopuszcza innego uregulowania.

Podzial kompetencji miedzy Federacje i landy bazuje na domniemaniu wla-
sciwosci krajow, a organy federalne moga dziala¢ tylko tam, gdzie zezwala na to

2 R. Balicki, K. Piech, Zasady podzialu wladzy w Niemczech, (w:) S. Grabowska, R. Grabowski
(red.), Zasady podziatu wladzy we wspdlczesnych panstwach europejskich, Rzeszéw 2016, s. 176.
3 D. Janicka, Ustawa zasadnicza w praktyce Republiki Federalnej Niemiec (1949-1989), Torun

2009, s. 176.
4 M. Brozek, System konstytucyjny Republiki Federalnej Niemiec, Warszawa 2017, s. 28.
5 Art. 28 UZ.

6 Art. 28 ust.1 zd.1 UZ.
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UZ. Zaréwno Federacja, jak i landy powinny przy wykonywaniu swoich zadan mie¢
na wzgledzie interes wspolny Federacji, a takze dobro wspélne jej mieszkancow.

Do wspomnianej reguly domniemania wlasciwosci krajow ustrojodawca nawig-
zuje w dalszych przepisach UZ, przyznajac w art. 70 generalng wlasciwos¢ ustawo-
dawczg landom, o ile nie zostata ona zastrzezona do wylacznej kompetencji wladz
federalnych. Nalezy zauwazy¢, ze normy konstytucyjne wprowadzaja dwie katego-
rie ustawodawstwa: zastrzezone do wyltacznej kompetencji organéw Federacji oraz
konkurencyjnego. W ramach wymienionych w art. 73 UZ materii nalezacych do wy-
tacznej kompetencji ustawodawczej Federacji’ kraje posiadaja prawo do wydawania
ustaw tylko wtedy (i o ile), kiedy zostaly do tego wyraznie upowaznione w ustawie
federalnej®. Natomiast istota ustawodawstwa konkurencyjnego sprowadza si¢ do
umozliwienia landom stanowienia prawa, dopoki Federacja nie skorzysta ze swoich
uprawnien ustawodawczych’.

Nalezy réwniez zaznaczy¢, ze o ile UZ nie stanowi inaczej, do realizacji ustaw fe-
deralnych, jako spraw wlasnych, zobowigzana jest administracja krajowa'®. Nadzor
nad zgodnym z obowigzujagcym prawem wykonywaniem ustaw federalnych przez
kraje sprawuje Rzad Federalny. Szczegélne uregulowania konstytucyjne dotycza na-
tomiast podzialu kompetencji w sprawach finanséw publicznych i podziatu wptywow
z podatkow pomiedzy Federacje a kraje zwigzkowe. Niewatpliwie silniejszg pozycje
ma na tej plaszczyznie administracja federalna. To dla niej w calosci zarezerwowana
jest sfera podatkow. Kraje majg prawo do ustawodawstwa w zakresie podatkéw od
konsumpgji i od luksusu, ale i tak tylko wtedy, gdy nie s3 one identyczne z podatkami
regulowanymi przez ustawy federalne''.

Przywotane powyzej regulacje konstytucyjne moga sklania¢ do wniosku, ze
przyjety w UZ model federalizmu opiera si¢ jedynie na przeciwstawieniu kompeten-
cji wladz federalnych i krajowych, koncentrujac si¢ przede wszystkim na rozdziale
zadan, a nie na ustalaniu form wspdtdzialania. Niemiecki federalizm sprowadza si¢
jednak nie tylko do podzialu zadan mie¢dzy Federacje a jej czgsci skladowe. Ustawa
zasadnicza okresla réowniez zasady wspolpracy i wzajemnej lojalnosci pomiedzy
nimi'

7 Sa to m.in.: sprawy zagraniczne i obronne, swoboda przemieszczania si¢ oraz sprawy paszpor-
towe, meldunkowe i dotyczace dowoddéw tozsamosci, poczta, telekomunikacja, ochrona przed za-
grozeniem terrorystycznym przez Federalny Urzad Policji Kryminalnej i szeregu innych dziedzin.

8 Art. 71 UZ.

9 Art. 72 ust.1 UZ.

10  Art.83UZ.

11 Art. 105 ust. 2a UZ.

12 Zgodnie z orzecznictwem Federalnego Trybunaltu Konstytucyjnego istnieje konstytucyjna zasada
obligujaca kraje do wierno$ci Federacji (Bundestreue). Sprowadza si¢ ona do wzajemnego zobo-
wigzania Federacji i jej czesci sktadowych do wspdlpracy w oparciu o zaufanie, a takze przestrze-
ganie konstytucyjnego podziatu kompetencji. BVerfGE 1, 299.
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3. Obszary wspolpracy

W pierwszej kolejnosci nalezy zwréoci¢ uwage na fakt, ze za posrednictwem
Bundesratu kraje wspoldzialaja w ustawodawstwie i administracji Federacji oraz
w sprawach Unii Europejskiej’. Ustrojodawca nadal jednoczesnie tejze zasadzie
wspoldziatania range podstawowej, absolutnie sztywnej zasady ustrojowej, wskazu-
jac w art. 79 ust. 3 UZ, ze ,zmiana Ustawy zasadniczej, ktora narusza podzial Fe-
deracji na kraje, zasadnicze wspodldziatanie krajow w zakresie ustawodawstwa albo
zasady zawarte w artykufach 1 i 20, jest niedopuszczalna”. Bundesrat, uczestniczac
w procesie legislacyjnym, poprzez zajmowanie stanowiska w sprawie przedklada-
nych przez Bundestag projektéw ustaw, zgtaszanie sprzeciwu wobec ustaw zwyktych,
a takze przyslugujaca mu inicjatywe ustawodawczg'* moze wptywa¢ na ustawodaw-
stwo federalne. Wreszcie, to Przewodniczagcemu Bundesratu, zgodnie z art. 57 UZ,
ustrojodawca powierzyt realizacje konstytucyjnych zadan Prezydenta Federalnego
w przypadku przedterminowego oprdznienia urzedu prezydenta'®. Konieczno$¢ taka
pojawia si¢ takze wowczas, gdy po stronie jego piastuna pojawi sie przeszkoda, unie-
mozliwiajagca mu wykonywanie jego obowigzkow. Ustawa zasadnicza okresla tez inne
obszary kooperacji, wskazujac chociazby w art. 91a zadania wspolne, ktore w istocie
s3 zadaniami krajow, jednak na Federacji ciazy obowigzek wspdtdziatania w ich reali-
zacji, jesli te zadania sg znaczace dla ogotu, a wspoéldziatanie Federacji jest konieczne
dla polepszenia warunkow bytowych'®. Federacja i kraje mogg takze wspdtdziataé
na podstawie porozumien, ktére sg zawierane w przypadkach o znaczeniu ponadre-
gionalnym. Przedmiotem takich uzgodnien mogg by¢ instytucje oraz przedsiewzig-
cia dotyczace badan naukowych oraz systemu oswiaty'’. Wladze federalne i kraje
zwigzkowe moga wspdtdziala¢ przy planowaniu, tworzeniu i korzystaniu z tech-
nicznych systemow informatycznych, niezbednych dla wykonywania ich zadan'.
W celu okreslenia i wspierania efektywnosci pracy swoich administracji moga pro-
wadzi¢ potrzebne badania i studia o charakterze poréwnawczym oraz publikowa¢ ich
wyniki®”. Ustawa zasadnicza pozwala takze, aby w ramach wykonywania ustaw fe-
deralnych, w zakresie podstawowego zabezpieczenia dla os6b poszukujacych pracy,

13 Art. 50 UZ.

14  Art.76-78 UZ.

15  Jak dotad nie odnotowano w praktyce konstytucyjnej ani jednego przypadku przedterminowego
oproznienia urzedu prezydenta, skutkujacego koniecznoscia przejecia jego obowiazkow przez
Prezydenta Bundesratu.

16  Art. 91la ust. 1 pkt 1 i 2 UZ do zadan wspdlnych zalicza polepszenie regionalnej struktury go-
spodarczej, agrarnej i ochrone wybrzeza. W ustgpie 2 wskazuje natomiast, ze pozostale zadania
wspdlne oraz szczegoly ich realizacji okresli ustawa federalna, ktorej uchwalenie wymaga zgody
Bundesratu.

17 Art.91bUZ.

18  Art.91c UZ

19  Art.91d UZ.
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wladze federalne i wladze krajow zwigzkowych mogly angazowac gminy i ich zwigzki
oraz tworzy¢ do tego celu wlasciwe instytucje®.

Dotychczasowa analiza pokazuje istnienie wielu formalnych mechanizméw, po-
wigzan i form wspoélpracy pomiedzy Federacja a krajami zwigzkowymi. Pomimo ze
UZ nie przewiduje formalnej wspolpracy miedzy Bundestagiem a parlamentami kra-
jowymi, takze w odniesieniu do nich pojawiaja si¢ wzajemne relacje, ktore wpltywaja
na ksztaltowanie systemu federalnego i wspolnej realizacji powierzonych zadan.

3.1. Oddzielenie plaszczyzn parlamentarnych

Bundestag i szesnascie landtagéw?! stanowig organy przedstawicielskie na dwéch
federalnych poziomach REN. Ich struktura i funkcje wynikajg z przepisow konsty-
tucyjnych danego kraju zwigzkowego. Organizacje, sklad personalny i mechanizm
podejmowania decyzji przez parlament okreslaja blizej przepisy ordynacji wybor-
czych lub ustaw dotyczacych wykonywania mandatu posta do parlamentu krajowego
czy wreszcie regulaminy parlamentarne. Naturalnie porzadek konstytucyjny landow
musi odpowiada¢ zasadom republikanskiego, demokratycznego i socjalnego pan-
stwa prawnego w rozumieniu UZ*. Pod wzgledem instytucjonalnym organy przed-
stawicielskie Federacji i krajow zwigzkowych istniejg obok siebie bez powigzania. Ich
struktura jest organizacyjnie bardzo podobna do konstrukeji Bundestagu®, mozna
jednak znalez¢ pomiedzy poszczegdlnymi landami takze interesujace roznice. Do
cech wspolnych zalicza sie, bez wyjatku, jednoizbowg organizacje parlamentéw kra-
jowych?*!. Natomiast procedury wyborcze do parlamentéw krajowych sg niezmiernie
réznorodne, wszystkie naleza jednakze do systemdéw wyboréw proporcjonalnych®.

20 Art.91e UZ

21  Parlamenty krajowe w wigkszosci landéw nosza nazwe ,Landtag”. W Hamburgu i Bremie par-
lament nosi nazwe ,,Biirgerschaft’, a w Berlinie ,, Abgeordentenhaus”; zob. B. Banaszak, Systemy
administracyjne niemieckich krajow federalnych (landéw) i polskich wojewddztw oraz ich zna-
czenie dla wspolpracy miedzynarodowej, s. 6, www.lubuskie.pl/uploads/pliki/wspolpraca_zagra-
niczna/prof%20%20Banaszak.pdf (29.07.2019).

22 Por. przypis 6.

23 S. Mielke, W. Reutter, Landesparlamentarismus. Geschichte - Struktur - Funktionen, Wiesbaden
2012, s. 45.

24  Jedyna druga izba, bawarski Senat, zostal zniesiony w 1998 r. w drodze referendum z dniem 1
stycznia 2000 r. na podstawie ustawy reformujacej konstytucje (Verfassungsreformgesetz — Re-
form von Landtag und Staatsregierung (GVBI vom 20. Februar 1998, S. 39); 9. Gesetz zur Ab-
schaffung des Senats (GVBI vom 20. Februar 1998, S. 42).

25  Wigkszos¢ systemdéw wyborczych do Landtagéw odpowiada systemowi wyborczemu do Bunde-
stagu — s3 to spersonalizowane wybory proporcjonalne. Wyjatek stanowig regulacje w Bremie,
Hamburgu i Saarze. Wyborcy w Saarze maja tylko jeden glos, natomiast w Bremie od 2011 roku
pie¢, w Hamburgu dziesig¢ gloséw. W innych landach, z wyjatkiem Badenii-Wirtembergii, wy-
borcy maja dwa glosy. Badenia-Wirtembergia jest jedynym krajem zwigzkowym, w ktérym nie
ma list krajowych. Wyborca, oddajac swdj glos, decyduje zar6wno o kandydacie na dany okreg
wyborczy, jak i o proporcjonalnym podziale mandatéw, ktore maja zosta¢ przyznane, www.wa-
hlrecht.de (29.07.2019).
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Takze organizacja wewnetrzna parlamentéw krajowych odpowiada zasadniczo mo-
delowi, jaki ma Bundestag®.

Do tradycji niemieckiego federalizmu nalezy powigzanie ustawodawstwa fede-
ralnego z ich wykonywaniem przez panstwa zwigzkowe. Podczas gdy Federacja jest
odpowiedzialna za wigkszo$¢ kompetencji ustawodawczych, wladza wykonawcza
landéw wdraza ustawy federalne?”. Kontrola parlamentarna wykonania ustaw fede-
ralnych przystuguje Landtagom®. Polaczenie réznych funkcji w ramach porzadku
federalnego UZ oznacza, ze funkcja ustawodawcza Bundestagu i funkcja kontrolna
parlamentéw krajowych sprawowane sg w powiazaniu ze soba®.

Ustawa zasadnicza czyni wyjatek od zasady rozdzialu struktur organéw parla-
mentarnych. Ma to miejsce przy wyborze Prezydenta Federalnego. Zgodnie z art. 54
ust. 1 UZ Prezydent Federalny jest wybierany przez Zgromadzenie Federalne (Bun-
desversammlung), ktore sklada sie z deputowanych do Bundestagu i w tej samej licz-
bie z cztonkéw wybranych przez parlamenty krajéw zwiagzkowych zgodnie z zasada
proporcjonalno$ci®. Z reguly do Zgromadzenia Federalnego parlamenty landéw de-
leguja cztonkéw swoich Landtagow?'.

3.2. Formy kooperacji

Plaszczyzny parlamentarne Federacji i landow sg miedzy sobg powigzane przez
podwdjne mandaty postéw do Bundestagu i do parlamentéw krajowych. Podwdjne
mandaty wynikajg z faktu, ze postowie parlamentéw krajowych czesto wykorzystuja
swoj mandat jako ,trampoline do kariery® i ,,pozwalajg sie wybra¢” do Bundestagu.
Powr6t z Bundestagu do parlamentu krajowego jest w przeciwienstwie do tego raczej
rzadki. UZ nie zawiera explicite przepisow okreslajacych, czy poset moze jednocze-

$nie sprawowac mandat deputowanego do Bundestagu, jak i do Landtagu. Podwojny

26  Kierownictwo prac Landtagu sprawuje przewodniczacy wraz z kolegialnym prezydium; obok se-
sji plenarnej praca parlamentarzystéw odbywa si¢ przede wszystkim w komisjach.

27 Art. 83 UZ, na podstawie ktorego kraje zwigzkowe wykonuja ustawy federalne jako zadanie wta-
sne landow, o ile Ustawa zasadnicza nie stanowi lub nie dopuszcza inaczej; ponadto ustrojodawca
wskazal, ze wykonywanie ustaw federalnych nastepuje w jednym z dwdch trybow - przez kraje,
ktére reguluja wowczas organizacje wladz oraz postepowanie administracyjne (art. 84 UZ) badz
na zlecenie Federacji (art. 85 UZ).

28  S. Mielke, W. Reutter, Landesparlamentarismus. .., op. cit., s. 52.

29  H.Klatt, Bundestag und Landesparlamente, (w:) H.-P. Schneider, W. Zeh (red.), Parlamentsrecht
und Parlamentspraxis in der Bundesrepublik Deutschland, Berlin 1989, s. 1782.

30  Art.54ust. 3UZ.

31  Ostatnie wybory Prezydenta Federalnego przez 16. Zgromadzenie Federalne odbyly si¢ 12 lutego
2017 r. Zgromadzenie Federalne liczyto 1260 cztonkéw. Nie zawsze reprezentacje Landtagu stano-
wig tylko i wylacznie postowie Landtagdéw. Bywa, ze tez osoby publiczne zasilajg grono Zgroma-
dzenia Federalnego. W 2017 r. m.in. znalazl si¢ w nim trener druzyny narodowej w pilce noznej
- Joachim Léw (z ramienia DIE GRUNEN, Badenia Wirtembergia) i piosenkarz rockowy Peter
Maffay (reprezentujacy SPD, Saara); Mitgliederverzeichnis, www.bundestag.de/blob/490834/6e-
758de1434424fdede3d1ab5fcf0e42/mitglieder_bv-data.pdf (29.07.2019).
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mandat jest zasadniczo uznawany jako zgodny z obowigzujacym prawem?®’. W prak-
tyce podwojne mandaty sa problematyczne z powodu do$¢ duzego obcigzenia cza-
sowego, zwigzanego z wykonywaniem mandatu deputowanego. Ogdlnie grupa
dysponentéw podwdjnego mandatu w Bundestagu jest z tego powodu wyjatkiem.
Wiekszo$¢ posiadaczy obydwu mandatéw w ciggu dwoch miesiecy po wyborze do
drugiego parlamentu decyduje si¢ na wykonywanie tylko jednego z nich. Podwodjne
mandaty sprawowane dluzej sa bardzo rzadkie: pomiedzy rokiem 1990 i 2017 liczba
ich posiadaczy wahata si¢ od zera do trzech postéw; przy czym czas trwania po-
dwojnego mandatu przewaznie wynosit mniej niz rok®. Te odstepy czasowe nie wy-
starczaja jednak, by uzna¢ podwdjny mandat za instrument kooperacji pomiedzy
Bundestagiem a Landtagami*.

Przez dziesigciolecia Federacja i landy wspotpracowaly coraz $cislej na rzecz nie-
mieckiego federalizmu. Wynikalo to ze wzrostu liczby zadan panstwowych i rozbu-
dowywanego krok po kroku panstwa socjalnego. Dochodzity do tego nowe obszary
polityki, w ktérych Federacja przewaznie przejmowata przywddztwo polityczne®.
W ramach calkowicie odrebnych konstytucyjnych porzadkéw Federacji i krajow
zwigzkowych, a takze systemu federalnego, ustalonego w UZ, Bundestag i Landtagi
nawigzaly kontakty, zbudowaty relacje i stworzyly mechanizmy wspolpracy zaréwno
na poziomie wertykalnym, jak i horyzontalnym. Dzieki tym stosunkom miedzypar-
lamentarnym wigzg si¢ ze soba plaszczyzny parlamentarne Federacji i krajow zwigz-
kowych, jak réwniez te pomiedzy landami. Wypracowane przez parlamenty formy
wspolpracy nie sa przewidziane ani przez UZ, ani przez konstytucje krajéw zwigzko-
wych.

Jedna z form kooperacji jest konferencja prezydentéw Landtagéw, ktéra odbywa
sie regularnie od 1947 roku®. Konferencja stuzyla pierwotnie wymianie zdan i do-

32 Roéwnoczesne wykonywanie mandatu posta do Bundestagu i do Landtagu miesci si¢ w ramach
okreslonych przez konstytucje. Do decyzji danego posta nalezy, czy bedzie wykonywat podwéjny
mandat, o ile partia wyrazi na to zgode; R. Wagner, Die Zuléssigkeit des parlamentarischen Dop-
pelmandats, (w:) Beitrage zum Parlamentsrecht, Bd. 9, Berlin 1986, s. 86 i n.

33  Liczba podwdjnych mandatéw w Bundestagu w ostatnich latach stale spada. Oskar Lafontaine
(DIE LINKE) przez trzy miesiagce w 17 kadencji i Andreas Mrosek (AfD) przez sze$¢ miesiecy
w 19 kadencji oprécz mandatéw parlamentarnych posiadali odpowiednio mandat Landtagu Sa-
ary i Landtagu Saksonii-Anhalt. W 18 kadencji Zaden z postéw Bundestagu nie posiadal mandatu
Landtagu dluzej niz przez trzy miesigce. Natomiast w trwajacej 19 kadencji niezrzeszona postanka
Frauke Petry od 24.10.2017 r. sprawuje oba mandaty, www.bundestag.de/blob/272938/395b-
df77c6¢59¢515119¢d737e5a38d4/kapitel_02_10_doppelmitgliedschaft_bundestag_landtag-pdf-
data.pdf (29.07.2019).

34  R.Wagner, Die Zuliassigkeit..., op. cit.,s. 63in.

35  Na przyklad ochrona srodowiska i ochrona przyrody byly poczatkowo zadaniem realizowanym
przez landy. Dopiero dzigki wzrostowi znaczenia polityki ochrony $rodowiska w Niemczech
i w Unii Europejskiej Federacja podjeta role przywddcza we wspolpracy z landami.

36 Datenhandbuch des Bundestages, Kapitel 12.3, s. 1-8, www.bundestag.de/blob/272504/53e-
7f461acdbe9a38f8d6b67961f139¢/kapitel_12_03_konferenz_der_pr__sidenten_der_deutschen_
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swiadczen. Sukcesywnie stawala si¢ ona miejscem formulowania wspolnego stano-
wiska landow w dyskutowanym obszarze, w formie decyzji i zalecen. Konferencja
prezydentéw Landtagéw nie jest wymieniona w UZ, stad nie moze ona podejmowac
wigzacych uchwal’”. W konferencjach tych, oprécz prezydenta Bundesratu, udziat
bierze takze prezydent Bundestagu®. Konferencje odbywaja si¢ regularnie dwa razy
do roku. Spektrum omawianych tematéw jest réznorodne. Rozwazane s3 zagad-
nienia praktyczno-organizacyjne, takie jak zastosowanie elektronicznego systemu
przebiegu proceséw i systemu informacyjnego Landtagow, tematy reform parlamen-
tarnych, nowe opracowania ustaw o wykonywaniu mandatu posta lub zaangazowa-
nie si¢ parlamentéw niemieckich w sprawy jednoczacej si¢ Europy®.

Wspolpraca ma rowniez miejsce w obrebie korespondujgcych ze sobg komisji
fachowych, na plaszczyznie krajowej lub pomiedzy Federacja i landami. Komisja pe-
tycyjna Bundestagu przejeta w tym zakresie wiodaca funkcje. Z reguly co dwa lata
przewodniczacy i wiceprzewodniczacy komisji petycyjnej Federacji i landéw spoty-
kajg sie w celu wymiany pogladéw na temat prawa sktadania petycji i pytan wynika-
jacych z praktyki®.

Specjalnym instrumentem wspotpracy migdzyparlamentarnej staly sie komisje
ds. analiz Bundestagu (Enquete-Kommissionen des Bundestages). Ich zadaniem jest
wypracowanie wspoélnego stanowiska i przygotowanie decyzji parlamentarnych do-
tyczacych obszernych, znaczacych komplekséw tematycznych, w ktérych nalezy roz-
wazy¢ rozne aspekty prawne, ekonomiczne, spoteczne i etyczne*.

Nalezacy do jednej partii czlonkowie Bundestagu i parlamentéw krajowych
w razie potrzeby pracujg razem. Nie jest to jednak w praktyce forma szczegélnie roz-
powszechniona. Postowie Bundestagu i parlamentéw krajow zwigzkowych sg row-
niez zorganizowani w prywatnych stowarzyszeniach*.

landesparlamente-pdf-data.pdf (29.07.2019).

37  H.Klatt, Bundestag..., op. cit., § 67, rn. 66.

38  Lubinni przedstawiciele Bundestagu, Datenhandbuch des Bundestages, Kapitel 12.3, s. 1-8, www.
bundestag.de/blob/272504/53e7f461acdbe9a38f8d6b67961f139¢/kapitel_12_03_konferenz_der_
pr__sidenten_der_deutschen_landesparlamente-pdf-data.pdf (29.07.2019).

39  Ibidem,s. 1-8.

40  Por. takze raport komisji petycyjnej — Bitten und Beschwerden an den Deutschen Bundestag -
Die Tétigkeit des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages 2006, BT-Drs. 16/6270 vom 6.
August 2007, s. 9, www.dip21.bundestag.de/dip21/btd/16/062/1606270.pdf (29.07.2019); wiecej
przykladéw spotkan z poszczegdlnymi komisjami Landtagéw: Bericht des Petitionsausschusses
- Bitten und Beschwerden an den Deutschen Bundestag — Die T4tigkeit des Petitionsausschusses
des Deutschen Bundestages 2007, BT-Drs. 16/9500 vom 17. Juni 2008, S. 9, www.dipbt.bundestag.
de/dip21/btd/16/095/1609500.pdf (29.07.2019).

41  § 56 Regulaminu Bundestagu, Geschiftsordnung des Deutschen Bundestages in der Fassung der
Bekanntmachung vom 2. Juli 1980 (BGBL. I s. 1237), die zuletzt durch Beschluss d. Bundestages
vom 1. Juni 2017 gedndert worden ist.

42 Na szczegdlng uwage zastuguja dwa nastepujace: — Deutsche Parlamentarische Gesellschaft
e.V. Celem stowarzyszenia jest m.in. ,pielegnowanie politycznych relacji migdzy czlonkami
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W odniesieniu do stosunkéw miedzyparlamentarnych nalezy stwierdzi¢, ze in-
strumenty wspodlpracy parlamentarnej napotykajg na trudnosci natury formalne;j
i materialnej. Przewodniczacy, a takze poszczegdlni parlamentarzysci nie moga wy-
powiadac si¢ w imieniu calego parlamentu, ktory jest przeciez organem kolegialnym,
w ktorym proces decyzyjny konczy si¢ uchwala podjeta wigkszoscig glosow. Jedy-
nie uchwaly parlamentu mogg zosta¢ uznane za wigzace wyrazenie woli. Dochodzi
do tego fakt, ze zinstytucjonalizowana wspdtpraca pomiedzy Bundestagiem i Land-
tagiem odnosi si¢ przede wszystkim do tematéw wewnatrzparlamentarnych, takich
jak stanowiska i kompetencje parlamentdw, status postéw, porzadek obrad, prawo
procesowe i styl polityczny. Stuzy ona wymianie opinii i do§wiadczen, formutowa-
niu wspdlnych stanowisk oraz uzgadnianiu réznych regulacji. Pod wzgledem zakresu
i znaczenia nalezy okredli¢ te stosunki migdzyparlamentarne raczej jako drugo-
rzedne.

4. Wnioski koncowe

Federacja i landy to odrebne jednostki, posiadajace wlasne rzady i parlamenty,
ktdre z kolei dzialajg niezaleznie, kazdy w swoim obszarze kompetencyjnym. Pod-
dajac analizie nieformalne metody wspoidziatania Bundestagu i parlamentéw krajo-
wych, nalezy stwierdzi¢, ze s3 to sprawdzone narzedzia i — co wigcej — nie powoduja
dalszej erozji suwerennosci krajow zwigzkowych i samodzielnosci parlamentéw
krajowych. Z drugiej strony nie poprawig, i tak do$¢ mocno ostabionej w ostatnim
okresie, pozycji Landtagéw®. Do jej wzmocnienia wydaje si¢ konieczne bardziej
efektywne egzekwowanie zasady subsydiarnosci czy ograniczenie tzw. federalizmu
wykonawczego (Exekutivfoderalismus).

Istnieje szereg mozliwoéci - w bezposrednim obszarze dziatan parlamentéw
krajowych, ale takze Bundestagu - ktore nie zostalty w wystarczajacym stopniu wy-
korzystane do poprawy ich wlasnej pozycji. Po pierwsze, nalezaloby w bardziej in-
tensywnym stopniu korzysta¢ z istniejacych uprawnien, chociazby w dziedzinie
prawodawstwa czy planowania politycznego, po drugie, w celu wzmocnienia funk-

parlamentéw Federacji i landéw oraz instytucji europejskich® (§ 1 statutu); Parlamentarische Ve-
reinigungen, s. 1, www.bundestag.de/blob/276494/c4df512aad7ad197e35d95cd56d6de78/ka-
pitel_22_parlamentarische_vereinigungen-data.pdf (29.07.2019). - Deutsche Vereinigung fiir
Parlamentsfragen e.V., ktérego zadaniem jest przede wszystkim propagowanie parlamentarnych
systemow rzadowych i przyczynianie si¢ do ich dalszego rozwoju ($ 2 statutu). Czltonkostwo jest
réwniez otwarte dla osob niebedacych postami; Parlamentarische Vereinigungen, s. 4, www.bun-
destag.de/blob/276494/c4df512aad7ad197e35d95cd56d6de78/kapitel_22_parlamentarische_ve-
reinigungen-data.pdf (29.07.2019).

43 S. Mielke, W. Reutter, Landesparlamentarismus. .., op. cit., s. 19; H. Laufer, U. Miinch, Das fodera-
tive System der Bundesrepublik Deutschland, Miinchen 2010, s. 275.
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cjonowania poszczegdlnych parlamentéw — rozbudowac¢ stosunki miedzy Bundesta-
giem a parlamentami krajowymi.
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The Federal Government in Belgium (Constitutional and Administrative Aspects)

Abstract: This article is devoted to the constitutional position of the Federal Government in Belgium.
In the parliamentary system of government the cabinet is a body of executive power. However, accord-
ing to the original version of the Belgian Constitution of 1831, there was no collegial body of the execu-
tive power. To this day the constitution still states that executive power belongs to the King. In practice
the Cabinet exercises competences reserved for the King — ministers countersign all royal acts. For this
reason, the whole of the executive branch is exercised by the Federal Government. The article discusses
the most important aspects of the constitutional position of the Federal Government as a body of exec-
utive power: the organization and composition of the Federal Government, the tasks and powers of the
Federal Government, and the political responsibility of the Federal Government and its members. Ac-
cording to the author it is determined by two basic factors: evolution of the parliamentary system of gov-
ernment and the federal structure of the state, which is associated with linguistic and ethnic divisions.
Keywords: Belgium, government, prime minister, minister, king, parliament
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1. Wprowadzenie

Kierunek ewolucji parlamentarnego systemu rzagdéw wskazujacy na realizacje
przez gabinet uprawnien z obszaru wladzy wykonawczej realizowanych niegdys przez
monarche i po dzien dzisiejszy mu nominalnie przypisanych, jak réwniez wptyw fe-
deralizacji na instytucjonalne i pozainstytucjonalne aspekty funkcjonowania egzeku-
tywy sprawiaja, ze rozwazania na temat pozycji ustrojowej Rzadu Federalnego Belgii
s3 nacechowane szczegdlng specyfika. Rzecz bowiem dotyczy szczegélnie interesuja-
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cych i oryginalnych probleméw ustrojowych, stosunkowo rzadko podejmowanych
w polskiej doktrynie prawa konstytucyjnego’.

Tymczasem ciezar probleméw ustrojowych zwigzanych z funkcjonowaniem
belgijskiej egzekutywy jest niebagatelny. Wiaze si¢ przede wszystkim ze specyficz-
nym ksztaltem terytorialnym tego panstwa, wynikajacym z gwaltownego narastania
ostrego konfliktu miedzy Walonami i Flamandami, konfliktu, ktory znalazt odbicie
w podzialach politycznych, kulturowych i jezykowych, jak réwniez lezal u podstaw
przeksztalcenia Belgii z pafistwa jednolitego w zlozone®. Wystepujace antagonizmy
determinujg ksztalt systemu partyjnego’ i wpltywaja na funkcjonowanie konstytucyj-
nych organéw panstwowych, w tym Rzadu Federalnego.

Zlozony charakter panstwa, asymetryczno$¢ belgijskiej federacji oraz ztozonos¢
zrodel prawa stanowig czynniki stwarzajace dodatkowe trudnosci w precyzyjnym
okresleniu pozycji ustrojowej Rzadu Federalnego. W podmiotach federacji dzialaja
parlamenty wspdlnotowe (regionalne), ktore wladne sa uchwalac¢ akty o mocy praw-
nej réwnej ustawie federalnej. Istnieja ponadto rzady bedace organami wladzy wyko-
nawczej. We Flandrii istnieje jeden parlament i jeden rzad dla wspélnoty i regionu.
Natomiast w Walonii dziata parlament i rzad wspdlnoty oraz (oddzielnie) parlament
i rzad regionu. Z kolei na obszarze niemieckojezycznym funkcjonuje jedynie wspdl-
nota (z parlamentem i rzadem), nie wystepuja zas struktury regionu®.

1 W dorobku polskiej nauki monograficzne opracowania konstytucyjnych aspektéw ustroju Belgii
naleza do rzadkosci; zob. zwlaszcza: K. Biskupski, Ustréj polityczny Belgii. Studium o réznicach
miedzy ustrojem konstytucyjnym a rzeczywistoécig, Torun 1964; A. Glowacki, System konstytu-
cyjny Belgii, Warszawa 1997; A. Glowacki, Belgia (od panstwa unitarnego ku federacji), Szczecin
1987; A. Glowacki, System polityczny Belgii, Szczecin 1995; R. Klepka, Parlament w panstwie fe-
deralnym na przykladzie Austrii, Belgii, Niemiec i Szwajcarii. Analiza poréwnawcza, Warszawa
2013.

2 Zob. E. Kuzelewska, Language Border and Linguistic Legislation in Belgium, ,,Michigan State In-
ternational Law Review Forum Conveniens” 2015, t. 3, s. 1 i n.; R. Klepka, Flamandowie i Walo-
nowie — dwa narody w jednym panstwie: polityczne i kulturowe dylematy Belgéw, ,,Politeja” 2014,
nr5,s.459in.

3 Zob. L. Jakubiak, System partyjny Belgii, (w:) B. Kosowska-Gastol (red.), Systemy partyjne panstw
Unii Europejskiej, Krakéw 2010, s. 27 i n.; E. Dydak, A. Saczuk, Krolestwo Belgii, (w:) K.A. Woj-
taszczyk, M. Pobozy (red.), Systemy polityczne panstw Unii Europejskiej, t. 1, Warszawa 2013,
s. 141-147.

4 Zob. wigcej: V. Philips, P. Vermeersch, Belgia: geneza i organizacja panstwa federalnego, ,,Studia
Europejskie” 1998, nr 1, s. 67 i n.; W. Skrzydlo, Ksztalt belgijskiej federacji, ,, Annales Universi-
tatis Mariae Curie-Sklodowska“ 1995, Sectio G, vol. XLII, s. 61 i n.; I. Wronska, Federalizm bel-
gijski: mechanizm porozumienia czy dezintegracji, (w:) I. Wronska (red.), Oblicza federalizmu
i regionalizmu w Ameryce Péinocnej, Europie i Polsce, Kielce 2016, s. 81 i n.; R. Klepka, Od pan-
stwa unitarnego do federacji - uwagi nad ustrojem terytorialnym Belgii, (w:) J. Iwanek, R. Radek
(red.), Autonomia terytorialna w perspektywie europejskiej, t. II: W europejskiej praktyce ustro-
jowej, Torun 2014, s. 118-123; A. Pyrzynska, ,W jednosci sita?” — o wptywie konfliktu flamandz-
ko-walonskiego na rozwiazania ustrojowe wspodlczesnego Krolestwa Belgii, (w:) M. Raczkiewicz
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System rzadéw Krolestwa Belgii miesci sie w granicach formuly parlamentarno-
gabinetowej. Znane s3 zatem, podobnie jak w innych panstwach europejskich, ta-
kie mechanizmy, jak polityczna odpowiedzialnos¢ gabinetu (i jego czlonkéw) przed
parlamentem (izbg pierwsza), rozwigzanie parlamentu, dwucztonowos¢ egzekutywy
czy polityczna neutralizacja glowy panstwa. Z punktu widzenia analizy konstytucyj-
noprawnej istotne znaczenie ma fakt, iz ustawa zasadnicza Belgii z 1831 r. nalezy do
najstarszych konstytucji europejskich. Szereg instytucji konstytucyjnych nie znajduje
bezposrednio normatywnego wyrazenia w konstytucji. Jezeli do tego doda¢, iz - jak
wspomniano wyzej — konflikty narodowosciowo-jezykowe rzutujg na podziaty poli-
tyczne (i w rezultacie system partyjny), nie moze dziwi¢, iz problemy systemu poli-
tycznego Belgii sg szczegdlnie wdzigcznym polem badan politologicznych.

Aktualna pozycja ustrojowa belgijskiego Rzadu Federalnego zostala okreslona
na mocy rewizji konstytucji z 1993 r., sankcjonujacej ztozong (federalng) strukture
panstwa. Wskazac nalezy, iz dopiero na mocy wspomnianej zmiany kolegialny organ
egzekutywy zostal okre§lony mianem ,,Rzadu Federalnego”. Przepisy konstytucyjne
poswigcone gabinetowi sg doé¢ lakoniczne, a ich wykladnia wigze si¢ z konieczno-
$cig uwzglednienia kontekstu historycznego. Nierzadko bowiem sposéb rozumienia
przepisu konstytucyjnego jest zupelnie inny niz pierwotnie. Uwaga ta ma szczegdlne
znaczenie przy rozwazaniach na temat belgijskiego gabinetu, ktéry byt instytucja
nieznang w pierwotnej wersji konstytucji z 1831 r. — wspominata ona tylko o mini-
strach powolywanych i odwotywanych przez kréla. Mogli oni co prawda obradowa¢
kolegialnie jako Rada Ministréw, ale jedynie w razie $mierci krdla lub ustanowienia
regencji. Az do wybuchu I wojny §wiatowej przypadki zbierania si¢ gabinetu byty sto-
sunkowo rzadkie’.

Na okreslenie gabinetu belgijskiego uzywa sie zréznicowanej terminologii. Ofi-
cjalng nazwg jest ,Rzad Federalny”. Jest to tez pojecie najszersze, gdyz obejmuje —
oprdcz premiera i ministréw — rdwniez federalnych sekretarzy stanu. Konstytucyjne
okreslenie ,,Rzad Federalny” odpowiada zatem wyksztalconej w drodze ponad pét-
torawiekowej ewolucji instytucji Rady Gabinetowej®. Jezeli rzad zbiera si¢ w takim
ksztalcie pod przewodnictwem monarchy, wystepuje jako Rada Korony’. Innego ro-
dzaju gremium stanowi natomiast Rada Ministrow. Belgijski ustrojodawca uzywa
tej nazwy na okreslenie posiedzen ministréw (bez sekretarzy stanu) pod przewod-

(red.), Paiistwo w panstwie. Terytoria autonomiczne, panstwa nieuznawane oraz ruchy separaty-
styczne w przestrzeni miedzynarodowej, £6dz 2015, s. 155 i n.

5 Zob. E. Zielinski, Rzad Krolestwa Belgii, (w:) E. Zielinski, I. Bokszczanin, Rzady w panstwach Eu-
ropy, t. 1, Warszawa 2003, s. 16-17.

6 Por. A. Glowacki, System konstytucyjny..., op. cit., s. 34; P. Peeters, A. Alen, The Executive, (w:)
A. Alen (red.), Treatise on Belgian Constitutional Law, Deventer-Boston 1992, s. 85; E. Zielinski,
Rzad..., op. cit., s. 18.

7 M. Uyttendaele, Lesinstitutions de la Belgique, Bruxelles 2014, s. 148. Przypadki zbierania si¢ tego
ciala byly bardzo rzadkie; zob. E. Zielinski, Rzad..., op. cit., s. 18.
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nictwem kréla. O Radzie Ministrow w takim ksztalcie traktujg przepisy konstytucji,
okreslajace sklad rzadu (art. 99 i 104)%.

W niniejszym opracowaniu zostanie przeprowadzona analiza podstawowych
czynnikéw okreslajacych pozycje ustrojowa belgijskiego Rzadu Federalnego. Przede
wszystkim autor ukazuje istote Rzadu Federalnego jako organu wiadzy wykonaw-
czej. W dalszej kolejnosci przedmiotem rozwazan sg problemy zwigzane z trybem
powolania gabinetu, jego sktadu i organizacji oraz okresleniem zadan i kompetencji.
W koncowej czeéci zostanie natomiast podjeta kwestia odpowiedzialnosci politycz-
nej Rzadu Federalnego i jego cztonkdow.

2. Rzad Federalny jako organ wladzy wykonawczej

Organizacja wladz panstwowych w $wietle konstytucji z 1831 r. opiera sie
na monteskiuszowskim modelu tréjpodziatu wladz’. Wiadza ustawodawcza nalezy
do monarchy oraz bikameralnego parlamentu. Izbe pierwszg parlamentu stanowi
Izba Reprezentantdw, zas izbe druga — Senat'’. Wladz¢ wykonawcza sprawuje krél
i rzad, natomiast wladze sadowniczg - sady i trybunaly. Uregulowana jest rowniez
w belgijskiej konstytucji pozycja ustrojowa organéw kontroli panstwowej i ochrony
prawa, do ktorych nalezy Sad Konstytucyjny, Rada Stanu oraz Trybunal Obrachun-
kowy!'.

Naszkicowana zasada podzialu wtadz wskazuje na szczegoélng role monarchy'.
Zgodnie z literg konstytucji zostal on uznany zaréwno za organ wtadzy ustawodaw-
czej, jak i wladzy wykonawczej'’. Kompetencji monarchy nie mozna domniemywac.
Zgodnie z art. 105 konstytucji krél posiada tylko te kompetencje, ktére wyraznie
przyznaje mu konstytucja i ustawy szczegélne wydane na jej podstawie. W szczegol-
nosci za$§ monarcha zwoluje i zamyka sesje izb parlamentarnych (art. 44)", odracza
posiedzenie izb (art. 45), rozwigzuje Izbe Reprezentantéw na zasadach okreslonych

8 Zob. nizej, pkt 3 niniejszego opracowania.

9 Zob. K. Prokop, Zasady podzialu wladzy w Belgii, (w:) S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Zasady
podziatu wiadzy we wspdlczesnych panstwach europejskich, t. I, Rzeszéw 2016, s. 57 i n.

10 Art. 36 konstytucji; K. Wojtowicz, Ustawa i tryb jej uchwalania w belgijskim prawie konstytucyj-
nym, ,,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 1, s. 55.

11  Zob. K. Prokop, Specyfika konstytucyjnej regulacji organéw kontroli panstwowej i ochrony prawa
w Belgii, (w:) M. Grzesik-Kulesza, G. Pastuszko (red.), Idea wolnosci i niezaleznoéci w panstwie
demokratycznym - perspektywa praw jednostki. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesor Hali-
nie Zigbie-Zaluckiej w czterdziesta rocznice pracy naukowej, Rzeszow 2017, s. 394 i n.

12 Na temat pozycji ustrojowej belgijskiego krola zob. A. Budzanowska, Monarcha w systemie kon-
stytucyjnym Belgii, (w:) M. Grzybowski (red.), Szkice o pozycji ustrojowej i statusie glowy pan-
stwa, Krakow 2003, s. 157 in.

13 A. Glowacki, System konstytucyjny..., op. cit., s. 11.

14  Zob. R. Klepka, Parlament..., op. cit., s. 240.
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w art. 46 konstytucji'®, wykonuje prawo inicjatywy ustawodawczej (art. 75), zatwier-
dza, podpisuje i oglasza ustawy (art. 109)'¢, wydaje rozporzadzenia i postanowienia
niezbedne do ich wykonania (art. 108) oraz powoluje i odwoluje ministréw (art. 90).

Zakres kompetencji krola zostal okreslony przez belgijskiego ustrojodawce dos¢
szeroko. Doda¢ nalezy, iz niezaleznie od ksztaltu rozwigzan konstytucyjnych monar-
cha odgrywa wazna role jako symbol jednosci narodowej. Jej wykonywanie nacecho-
wane jest szczegolng specyfika w warunkach rozbicia sceny politycznej na frakcje
zroznicowane pod wzgledem etniczno-jezykowym i funkcjonowania rzagdéw koali-
cyjnych’. Oprécz tego aspektu rola kroéla sprowadza sie do tradycyjnej, reprezenta-
cyjnej funkcji glowy panstwa.

Rzad belgijski, podobnie jak ma to miejsce w niemal wszystkich pozostatych
panstwach europejskich, stanowi organ wladzy wykonawczej. Konstatacji tej nie
nalezy jednak przyjmowal bezrefleksyjnie. Formalnie rzecz biorac, wykonywanie
federalnej wladzy wykonawczej jest bowiem zastrzezone na rzecz kréla (art. 37 kon-
stytucji). Rzad nie zostal wprost zaliczony do organéw egzekutywy ani we wskaza-
nym, ani w zadnym innym przepisie belgijskiej ustawy zasadniczej. Nie sprawuje
zatem wladzy wykonawczej de iure, a jedynie de facto'.

Niemniej w praktyce do Rzadu Federalnego nalezy calo$¢ wladzy wykonaw-
czej", albowiem dzieki instytucji kontrasygnaty dysponuje on zakresem uprawnien
przynaleznym nominalnie krélowi*. Katalog aktéw monarchy objetych kontrasy-
gnatg nie znajduje zadnych wyjatkéw. Chodzi o wszystkie czynnosci monarchy, re-
alizowane nie tylko w postaci pisemnej. Kontrasygnata objety jest nawet akt zawarcia
malzenstwa przez kréla®'. Skutkiem udzielenia kontrasygnaty jest przejecie przez
ministra odpowiedzialnosci za kontrasygnowany akt (art. 106 konstytucji). Konse-
kwencja kontrasygnaty aktow krélewskich jest zasada nieodpowiedzialnosci monar-

15  Zob. nizej, pkt 5 niniejszego opracowania.

16  Ustawy oglaszane sa w dzienniku urzgdowym ,,Moniteurbelge”. Jezeli ustawa nie stanowi inaczej,
wchodzi w zycie dziesie¢ dni po ogloszeniu; zob. R. Klepka, Parlament..., op. cit., s. 214.

17 K. Prokop, Zasady..., op. cit., s. 86.

18  Por. E. Kuzelewska, Status ustrojowy wladzy wykonawczej w Belgii, ,Przeglad Politologiczny”
2017, nr 1, s. 25; A. Budzanowska, Parlament Federalny Belgii, (w:) J. Czajowski, M. Grzybow-
ski (red.), Parlamenty panstw europejskich, Krakéw 2005, s. 210; A. Pyrzynska, ,,Krél méwi — krol
stucha - krél mediuje” - o sposobie kreacji rzadu w krajach Beneluksu, (w:) A. Labno (red.), Pol-
ski model wladzy wykonawczej na tle poréwnawczym, Katowice 2015, s. 46.

19  Uwaga ta dotyczy - rzecz jasna — zakresu wladzy panstwowej sprawowanej przez federacje. Jak
wskazano wyzej, proces federalizacji panstwa przyniost w konsekwencji powierzenie szerokiego
katalogu uprawnien podmiotom federacji.

20 M. Krzeminski, Krélestwo Belgii, (w:) P. Sarnecki (red.), Ustr6j Unii Europejskiej i ustroje panstw
cztonkowskich, Warszawa 2007, s. 84.

21 E. Zielinski, Rzad..., op. cit., s. 43-44.
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chy. Jak stanowi art. 88 konstytucji, osoba krdla jest nietykalna, zas za podejmowane
przez niego dziatania odpowiedzialni s3 ministrowie®.

3. Organizacja i sklad Rzadu Federalnego

W ciggu niemal dziewig¢tnastu dekad obowigzywania konstytucji Krélestwa Bel-
gii zmienialy si¢ przepisy okreslajace organizacje¢ i sklad rzadu. Jak wskazano wyzej,
pierwotnej wersji konstytucji niemal calkowicie obca byla instytucja gabinetu. Za-
czal on si¢ zbierac¢ regularnie dopiero od konca I wojny $wiatowej. Kluczowe zna-
czenie dla wyksztalcenia gabinetu, jak i instytucji premiera miata zmiana systemu
wyborczego do Izby Reprezentantéw (z wigkszosciowego na proporcjonalny?). For-
mula wyboréw proporcjonalnych skutkowata koniecznoscia zawierania koalicji rza-
dowych.

Urzad premiera wywodzi si¢ wprost z instytucji formatora, tj. osoby odpowie-
dzialnej za utworzenie wigkszosci parlamentarnej, gotowej obja¢ ster rzadéw. Po
utworzeniu gabinetu osoba powotana do wypelnienia tej misji wchodzila nastepnie
w sklad gabinetu jako ,,pierwszy minister” (primus inter pares). Aktualnie premier
odgrywa kluczowa role w funkcjonowaniu gabinetu. Jest faktycznym szefem egze-
kutywy, przywddca wigkszosci parlamentarnej badz tez liderem najwickszej frakeji
parlamentarnej wchodzacej w sktad koalicji rzagdowej*’. Po raz pierwszy monarcha
powolal cztonka rzadu w randze premiera w 1918 r. Przez nastepne pdtwiecze insty-
tucja szefa rzadu opierata si¢ regulacjom konstytucyjnym. Dopiero w 1970 r. doszlo
do jej konstytucjonalizacji*. Nie okreslono jednak precyzyjnie trybu wyboru pre-
miera. W praktyce Izba Reprezentantéw przedstawiala propozycje personalna, nato-
miast oficjalnego aktu nominacji dokonywal monarcha. Ten model wylaniania szefa
rzadu usankcjonowata rewizja konstytucji z 1993 r. (art. 96 ust. 2).

Pierwotnie monarcha dysponowal duzym zakresem swobody w wyborze osoby,
ktdrej powierzal teke premiera, zwlaszcza w obliczu konieczno$ci stworzenia koali-
cji parlamentarnej gotowej do poparcia gabinetu®. Zmiana tego stanu rzeczy doko-
nywala sie¢ stopniowo. Monarcha - przy niezmienionej literze konstytucji — zostat
skrepowany w powierzaniu teki szefa rzadu przez decyzje bedace rezultatem ustalen
podjetych przez frakcje parlamentarne. Przefomowe znaczenie odegraly doswiadcze-

22 Zob. Y. Lejeune, Droit constitutionnelbelge. Fondements et institutions, Bruxelles 2014, s. 635;
M. Uyttendaele, Les institutions..., op. cit., s. 133 in.

23 Zmiany tej dokonano pod koniec 1899 r. Natomiast konstytucjonalizacja zasady proporcjonalno-
$ci wyboréw do Izby Reprezentantéw nastapita w 1920 r.; zob. W. Skrzydto, Witep, (w:) Konstytu-
cja Belgii, Warszawa 2010, s. 11.

24  E.Zielinski, Rzad..., op. cit., s. 19; E. Zielinski, Parlament Belgii, Warszawa 1992, s. 27-28; Y. Leje-
une, Droit..., op. cit., s. 696; M. Uyttendaele, Lesinstitutions..., op. cit., s. 146.

25  E.Kuzelewska, Status..., op. cit., s. 27.

26  J. Stembrowicz, Rzad w systemie parlamentarnym, Warszawa 1982, s. 116.
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nia ustrojowe zwigzane z dtugoletnim panowaniem kréla Baudouina I (1951-1993),
ostatecznie sankcjonujace, po dtugich wahaniach, model politycznie zneutralizowa-
nej glowy panstwa®.

Potencjalng role kréla w procesie nominacji premiera ograniczyla tez rewizja
konstytucji z 1993 r. przez wprowadzenie instytucji konstruktywnego wotum nie-
ufnosci®®. W razie uchwalenia przez Izbe Reprezentantéw wotum nieufnosci Rzad
Federalny obowigzany jest do ztozenia dymisji na rece krola®. Réwnoczesnie Izba
Reprezentantéw moze zaproponowa¢ monarsze kandydata na stanowisko premiera.
Podobng propozycje Izba Reprezentantéw wiladna jest przedstawi¢ w razie odmowy
udzielenia rzadowi wotum zaufania — najdalej w ciagu trzech dni od dnia gltosowa-
nia*. W obu przypadkach obowiazkiem kréla jest powotanie tak zaproponowanego
premiera. Wspoétudzial monarchy w kreacji nowego gabinetu zostal tym samym wy-
kluczony; proces ten pozostaje w wylacznej dyspozycji izby pierwszej parlamentu.
Nowo powolany premier kompletuje sklad swojego gabinetu i obejmuje stanowisko
szefa rzagdu w momencie zlozenia przysiegi wraz z innymi cztonkami Rzadu Federal-
nego.

Utworzenie nowego gabinetu jest w Belgii procesem niezwykle skompliko-
wanym®'. Konieczne jest bowiem osiggniecie kompromisu i zbudowanie gabinetu
o zrownowazonych wplywach nie tylko politycznych, ale i narodowos$ciowych.
W efekcie cechg belgijskiego systemu politycznego sa czgste i dlugotrwate kryzysy
gabinetowe. Najdtuzszy z nich miat miejsce po wyborach parlamentarnych, ktére od-
byly sie w 2010 r. — proces tworzenia gabinetu zajal wowczas 541 dni (osiemnascie
miesiecy)*.

Konstytucja nie przewiduje expressis verbis koniecznosci uzyskania wotum zaufa-
nia przez nowo powolany gabinet. Zgodnie z klasycznymi regutami parlamentarno-
gabinetowego systemu rzagdéw ustrojodawca milczaco zaktada, iz gabinet powolany
przez monarche cieszy si¢ zaufaniem wiekszosci parlamentarnej. Kluczowe znacze-
nie ma zatem w tym przypadku kierunek wykladni art. 96 ust. 1 konstytucji (,,Krdl
powoluje i odwoluje swoich ministréw”). Zgodnie ze wspdlczesng interpretacja tego
przepisu akt powolania i odwotania czlonkéw gabinetu uzalezniony jest odpowied-

27 Por. E. Kuzelewska, Status..., op. cit., s. 27.

28  Art. 96 ust. 2 konstytucji.

29  Dymisja catego rzadu nastepuje réwniez w razie zlozenia rezygnacji przez premiera.

30  Wnioski w sprawie udzielenia wotum nieufnosci i wotum zaufania moga by¢ glosowane dopiero
po uplywie 48 godzin od chwili ich zgloszenia.

31  Zob. R. Klepka, Rzady mniejszo$ciowe w Belgii: trudnosci istnienia stabilnego rzadu w panstwie
Flamandéw i Walonéw, (w:) R. Radek (red.), Rzady mniejszosciowe w wybranych panstwach
$wiata. Studium prawno-polityczne, Katowice 2014, s. 124.

32 Zob. R. Klepka, Kryzys polityczny lat 2010-2011 w Krélestwie Belgii — geneza i mozliwe nastep-
stwa, (w:) M. Cetwinski, A. Czajkowska (red.), Na tropach twérczoéci i czaséw minionych. Ksiega
jubileuszowa ofiarowana Profesorowi Damianowi Tomczykowi, Czestochowa 2012, s. 453 i n.
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nio od posiadania lub utraty zaufania wiekszosci deputowanych w 150-osobowej
Izbie Reprezentantéw. Przepis ten znajduje zastosowanie zaréwno do procedury po-
wolania calego gabinetu, jak i jego poszczegdlnych czlonkéw™. Dlatego tez w prak-
tyce — mimo braku wymogu konstytucyjnego — premier po utworzeniu swojego
gabinetu wyglasza na posiedzeniu Izby Reprezentantéw exposé i wystepuje o udziele-
nie wotum zaufania*. Konsekwencjg nieudzielenia wotum zaufania - zgodnie z art.
46 konstytucji — moze by¢ rozwiazanie Izby Reprezentantow?.

Oproécz instytucji premiera praktyce ustrojowej Belgii znana jest réwniez (od
polowy XX wieku) instytucja wicepremiera. Moze on przewodniczy¢ posiedzeniom
gabinetu w razie niedyspozycyjnosci szefa rzagdu. Wicepremier petni réwniez funk-
cje kierownika okreslonego resortu®. Premier wraz z wicepremierami tworzy tzw.
gabinet wewnetrzny. Na spotkaniach tego gremium podejmowane sg najistotniejsze
decyzje polityczne. W rzadzie Charlesa Michela, ktéry w grudniu 2018 r. po rozla-
mie w koalicji rzadowej stal sie gabinetem mniejszo$ciowym?, znajduje si¢ aktualnie
trzech wicepremierow.

W $wietle art. 99 konstytucji Rada Ministrow sklada si¢ najwyzej z pietnastu
cztonkéw™, przy czym, z ewentualnym wyjatkiem premiera, w sktad Rady Ministrow
wchodzi réwna liczba ministréw francusko- i niderlandzkojezycznych®. Zasada ta
musi by¢ bezwzglednie przestrzegana, nie tylko na etapie procedury utworzenia ga-
binetu, ale réwniez w razie ewentualnych zmian dokonywanych w jego skladzie, nie-
zaleznie od ich przyczyny.

Ministrowie stoja na czele okreslonych resortéw. Niektorzy z nich, jak wspo-
mniano wyzej, moga wystepowa¢ w randze wicepremiera. Z konstytucji wynika, iz
ministrami moga by¢ tylko Belgowie (art. 97). Ustrojodawca zastrzega réwniez, ze
funkgji tej nie moze piastowac zaden czlonek rodziny krélewskiej (art. 98). Jak pod-
kresla Eugeniusz Zielinski, przepis ten zapobiega powiazaniu stosunkow rodzinnych

33 E. Zielinski, Organizacja i funkcjonowanie administracji publicznej w Belgii, (w:) J. Dobkowski
(red.), Problemy wspolczesnego ustrojoznawstwa. Ksigga jubileuszowa Profesora Bronistawa Ja-
strzgbskiego, Olsztyn 2007, s. 185.

34  R.Klepka, Rzady..., op. cit., s. 127; R. Klepka, Parlament..., op. cit., s. 226-227.

35  Rozwigzanie Izby Reprezentantéw pociaga za soba rowniez rozwiazanie Senatu.

36  E.Zielinski, Rzad..., op. cit., s. 29.

37  Precyzyjniej nalezy wskazad, iz obecnie wystepuje w Belgii przypadek tzw. rzadu przejsciowego,
poniewaz premier Ch. Michel zlozyl dymisje, za$ krdl Filip I powierzyt mu dalsze sprawowanie
funkcji do najblizszych wyboréw parlamentarnych.

38  Wynika zatem ze wskazanego przepisu, iz mozliwe jest ustalenie mniejszej liczby ministréw niz
pietnastu. Taki stan rzeczy ma miejsce obecnie. W sklad gabinetu Charlesa Michela wchodzi
dwunastu ministréw, z czego trzech - jak wspomniano wyzej - piastuje réwniez stanowisko wice-
premiera. Doda¢ nalezy, iz wskazana w art. 99 konstytucji liczba ministréw nie obejmuje federal-
nych sekretarzy stanu, gdyz - jak wskazano wyzej — nie wchodza oni w sktad Rady Ministréw.

39 Do 1995 r. o liczbie ministréw decydowal wynik rozméw koalicyjnych; zob. E. Kuzelewska, Sta-
tus..., op. cit., s. 27.
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z zalezno$cia publiczng z racji na kontrasygnowanie przez ministréw aktow monar-
chy®. Réwnie istotny jest fakt ponoszenia przez ministréw odpowiedzialnosci przed
Izba Reprezentantdw, ktorej towarzyszy, o czym byla mowa wyzej, wyrazona expres-
sis verbis formula nieodpowiedzialnosci monarchy (art. 88)*'. Od ministréw wymaga
sie posiadania pelni praw cywilnych i politycznych. Ich ewentualna utrata powoduje
koniecznos¢ zlozenia przez ministra dymisji lub odwotania go ze stanowiska przez
krola na wniosek premiera*. Od ministra wymaga si¢ rowniez bieglego wtadania je-
zykiem francuskim i niderlandzkim®.

Osobliwoscia belgijskich rozwigzan ustrojowych jest niepolaczalnos¢ mandatu
deputowanego i ministra Rzagdu Federalnego. Zasade incompatibilitas wprowadzono
na mocy rewizji konstytucji z 1993 r. w celu uporzadkowania petnienia funkcji pu-
blicznych przez czlonkéw legislatywy i egzekutywy*. Zabieg ten spelnil pokladane
wen nadzieje, trudno jednak nie zauwazy¢, iz w konsekwencji grozi separacja rzadu
i ciala przedstawicielskiego wbrew jednej z najbardziej podstawowych regutl systemu
rzadow parlamentarnych®. Jezeli deputowany zostaje powolany na stanowisko mini-
stra, dochodzi do zawieszenia przez niego wykonywania obowigzkéw parlamenta-
rzysty. W tym czasie mandat sprawowany jest przez zastgpce. W razie odwotania ze
stanowiska byly minister moze powroci¢ do wykonywania mandatu deputowanego®.

Jak wspomniano wyzej, w skfad Rzagdu Federalnego wchodzg réwniez federalni
sekretarze stanu. Pelnig oni funkcje zastepcow ministrow”. Nie wchodzg jednak
w sklad Rady Ministréw. Nie obejmuje ich zatem unormowanie art. 99 konstytu-
cji, okreslajace maksymalng liczbe czlonkéw tego ciata. Federalni sekretarze stanu
s3 powotywani i odwolywani przez monarche. Przydziela si¢ ich poszczegdlnym mi-
nistrom. Zakres wlasciwosci federalnego sekretarza stanu ustalany jest w akcie nomi-
nacyjnym na wniosek odpowiedniego ministra*.

Czlonkowie Rzadu Federalnego (w tym federalni sekretarze stanu) objeci sa gwa-
rancjami wynikajacymi z immunitetu materialnego. Zgodnie z art. 101 ust. 2 konsty-
tucji zaden minister nie moze by¢ $cigany lub poddawany dochodzeniu z powodu
opinii wyrazanych w trakcie sprawowania swej funkcji. Podobna gwarancja odnosi
sie do cztonkow rzaddw wspolnot i regiondw, w tym regionalnych sekretarzy stanu®.

40  E.Zielinski, Rzad..., op. cit., s. 32.

41 A. Pyrzynska, ,,Krél mowi..., op. cit., s. 48.

42 E.Zielinski, Organizacja..., op. cit., s. 186.

43 A.Pyrzynska, ,Krol méwi..., op. cit., s. 48.

44  E.Zielinski, Rzad..., op. cit., s. 34.

45  Por. R. Klepka, Parlament..., op. cit., s. 247.

46  E.Zielinski, Organizacja..., op. cit., s. 186.

47  Federalni sekretarze stanu sa réwniez okreslani jako ,,mtodsi” ministrowie.

48  E.Zielinski, Rzad..., op. cit., s. 29.

49  Art. 104 ust. 3, art. 124 i art. 126 konstytucji; por. K. Prokop, Immunitet parlamentarny w Belgii,
(w:) S. Grabowska, J. Juchniewicz (red.), Inmunitet parlamentarny w wybranych panstwach eu-
ropejskich, Rzeszéw 2017, 5. 40 i n.
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Parytet jezykowy nie musi by¢ natomiast przestrzegany w odniesieniu do fede-
ralnych sekretarzy stanu. Artykul 104 ust. 3 konstytucji stanowi, iZ postanowienia
konstytucyjne dotyczace ministrow maja odpowiednie zastosowanie do federalnych
sekretarzy stanu z wyjatkiem m.in. art. 99, ktory to przepis - jak wskazano wyzej -
okresla zasade parytetu jezykowego w odniesieniu do ministréow.

4. Zadania i kompetencje Rzadu Federalnego

Za najistotniejsze zadanie Rzagdu Federalnego nalezy uzna¢ kierowanie polityka
zewnetrzng i wewnetrzng panstwa. Wniosek taki wyplywa z jednej strony z faktu nie-
dysponowania przez monarche realnymi kompetencjami i przeniesienia cigzaru ich
wykonywania na barki Rzagdu Federalnego, z drugiej zas - z politycznych zwiazkéw
gabinetu z parlamentem, czy tez méwiac $cislej — Izbg Reprezentantow, od ktdrej za-
lezg losy gabinetu i ministrow. Z pelnienia funkcji kierowniczej wynika wypraco-
wywanie przez Rzad Federalny koncepcji programowych, rozwiazywanie spraw
publicznych, przygotowywanie projektow aktéw prawnych oraz zapewnienie realiza-
cji zadan przez centralne organy wladzy panstwowej*.

Na szczegolowy zakres zadan i kompetencji Rzagdu Federalnego majg wptyw
przede wszystkim przepisy konstytucji, przyznajace szeroki zakres uprawnien
na rzecz wspoélnot i regionéw. Rzad Federalny zachowuje monopol m.in. w zakre-
sie obrony narodowej, spraw zagranicznych oraz spraw wewnetrznych. Niezaleznie
od litery konstytucji ustrojodawca daje mozliwo$¢ przydzielenia wspolnotom i regio-
nom kompetencji w innych dziedzinach. W tym celu parlament uchwala wigkszoscia
2/3gloséw ustawe nadzwyczajng®'. Zakres uprawnien Rzadu Federalnego moze by¢
zatem ograniczony dodatkowo na mocy decyzji ustawodawcy.

Jako organ egzekutywy Rzad Federalny wykonuje zadania w obszarze stanowie-
nia aktéw wykonawczych do ustaw. Wystepuja dwa zasadnicze rodzaje takich aktow:
rozporzadzenia krélewskie i rozporzadzenia ministerialne®. Pierwsze z nich wyma-
gaja — rzecz jasna — udzielenia kontrasygnaty przez odpowiedniego czlonka rzadu.
W wyjatkowych przypadkach praktyka ustrojowa Belgii dopuszcza stanowienie
przez rzad dekretéw z moca ustawy. Sytuacja taka miala miejsce w czasie obu wojen
swiatowych?. Niezaleznie od tego parlament moze udzieli¢ rzadowi delegacje do wy-
dawania dekretéw z mocg ustawy*.

50  E.Zielinski, Rzad..., op. cit., s. 27.

51  Dodatkowo konstytucja postanawia, iz uchwalenie ustawy nadzwyczajnej mozliwe jest pod wa-
runkiem osiagniecia wigkszosci gloséw w kazdej z grup jezykowych obydwu izb. Liczba gtoséw
pozytywnych w obu grupach jezykowych musi stanowi tacznie 2/3 oddanych gloséw.

52 E.Zielinski, Rzad..., op. cit., s. 39.

53  Zob.]. Clement, A. Alen, Emergency Laws, (w:) A. Alen (red.), Treatise..., op. cit., s. 263.

54  E.Zielinski, Rzad..., op. cit., s. 40.
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5. Odpowiedzialnos¢ polityczna Rzadu Federalnego i jego czlonkow

W pierwotnej wersji konstytucji z 1831 r. ministrowie ponosili odpowiedzial-
no$¢ wylacznie przed monarcha®. Po dzien dzisiejszy widnieje w belgijskiej kon-
stytucji przepis upowazniajacy kréla do powolywania i odwotywania ,swoich”
ministréow (art. 96 ust. 1) oraz sekretarzy stanu (art. 104 ust. 1). Jak jednak wska-
zano wyzej, do odleglej przeszlosci nalezg czasy, kiedy gtowa panstwa zachowywata
swobode w ustalaniu sktadu osobowego gabinetu. Wspolczesnie interpretuje si¢ od-
powiedzialnos¢ czlonkéw rzadu przed monarchg w taki sposéb, ze moze dojs¢ do
ich odwolania w razie utraty zaufania w Izbie Reprezentantéw albo przez premiera,
zgodnie z zasadg wskazujacag, iz ten, kto ma zaufanie parlamentu, cieszy sie rowniez
zaufaniem monarchy.

Aktualnie wystepuje w Belgii posta¢ odpowiedzialnosci politycznej czlon-
kow Rzadu Federalnego zaréwno o charakterze solidarnym, jak i indywidualnym®’.
Z punktu widzenia historycznej ewolucji mechanizméw parlamentarno-gabineto-
wego systemu rzagdow wyksztalcita si¢ odpowiedzialno$¢ indywidualna ministréw
przed zgromadzeniem przedstawicielskim. Niezwykle charakterystyczng rzecza jest
pozakonstytucyjne unormowanie procedury pociagniecia cztonkéw Rzadu Fede-
ralnego do odpowiedzialnosci politycznej. Jedyna podstawe stanowi bowiem - poza
normami prawa zwyczajowego — art. 138 regulaminu Izby Reprezentantéw™. Zgod-
nie z jego unormowaniami wniosek w sprawie udzielenia ministrowi wotum nie-
ufnodci przyjmowany jest absolutng wiekszoscia cztonkéw Izby Reprezentantdw.
W razie podjecia stosownej uchwaly premier wystepuje do monarchy z wnioskiem
o dokonanie zmiany w sktadzie jego gabinetu.

Wyksztalcenie si¢ solidarnej odpowiedzialno$ci ministréw przed Izba Repre-
zentantow nastepowalo réwnolegle do procesu ksztaltowania instytucji gabinetu
i premiera. Konieczno$¢ tworzenia koalicji rzadowych zrodzila zapotrzebowanie
na narzedzie stuzace wyegzekwowaniu odpowiedzialnosci za niespelnione zapowie-
dzi programowe. Role taka zaczela spelniac solidarna odpowiedzialno$¢ ministréw,
przy czym zmianom gabinetéw nie towarzyszyla formalna procedura uchwalenia
wotum nieufnosci. Nastepowaly one wskutek wewnetrznego rozbicia i braku moz-
liwosci osiagniecia porozumienia w ekipie rzadowej*. O deformalizacji procesu

55 . Stembrowicz, Rzad..., op. cit., s. 106.

56  W.Skrzydlo, Wstep..., op. cit., s. 8; por. Y. Lejeune, Droit..., op. cit., s. 688.

57  Zob. K. Prokop, Odpowiedzialno$¢ cztonkéw Rzadu Federalnego w Belgii, ,,Przeglad Prawa Kon-
stytucyjnego” 2018, nr 2, s. 39 i n.

58 W niniejszym opracowaniu wykorzystano francuskojezyczna wersje tekstu, dostgpna na stro-
nie internetowej Izby Reprezentantéw: www.dekamer.be/kvvcr/showpage.cfm?section=/publica-
tions/reglement&language=fr&story=reglement.xml&lang=fr (30.01.2019 r.).

59  J. Stembrowicz, Rzad..., op. cit., s. 114; por. R. Klepka, Parlament..., op. cit., s. 252; L. De Winter,
A. Timmermans, P. Dumont, Belgium: On Government Agreements, Evangelists, Followers and
Heretics, (w:) W.C. Miiller, K. Strom (red.), Coalition Governments in Western Europe, Oxford
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odmowy zaufania przez wigkszo$¢ parlamentarnag najlepiej swiadczy fakt, Ze odnoto-
wano przypadki ustgpienia gabinetéw niedtugo po uzyskaniu oficjalnej inwestytury
ze strony parlamentu®.

Na mocy reformy konstytucyjnej z 1993 r., ktéra ustanowita — obok zwyklego
(klasycznego) wotum nieufnosci — instytucje konstruktywnego wotum nieufnosci
(art. 96 ust. 2), ukrécono praktyke naduzywania mechanizmdw solidarnej odpowie-
dzialnosci ministrow. Wyrazenie rzadowi wotum nieufnosci moze nastapi¢ w razie
udzielenia niezadawalajacej odpowiedzi na interpelacje, w rezultacie przeprowa-
dzenia przez Izb¢ Reprezentantéw debaty nad rzadowym exposé, modyfikacja pro-
gramu gabinetu lub zmiang w jego skladzie. Szczegdlnie istotnym przypadkiem jest
debata nad o$wiadczeniem rzadu, z ktérym wiaze on kwesti¢ zaufania. Z wnioskiem
o udzielenie rzagdowi konstruktywnego wotum nieufnosci moze wystapic jedna trze-
cia deputowanych do Izby Reprezentantow. Wniosek poddaje si¢ pod glosowanie po
uplywie czterdziestu o$miu godzin od chwili jego zgloszenia (art. 52 ust. 2). Przyjmo-
wany jest absolutng wigkszoscia cztonkéw Izby (art. 96 ust. 2 konstytucji). Regulamin
Izby Reprezentantéw dopuszcza réwniez uchwalenie wotum nieufnosci wiekszo-
$cig gtoséw deputowanych bioracych udzial w glosowaniu. W takiej sytuacji jednak
na Rzadzie Federalnym nie cigzy obowigzek zlozenia dymisji®'.

Jezeli Izba Reprezentantéw wraz z przyjeciem wniosku o wotum nieufnosci nie
zaproponuje (najdalej w ciggu trzech dni) kandydata na premiera, krél (czyli faktycz-
nie rzad) moze zdecydowac o jej rozwigzaniu. Natomiast w przypadku dymisji Rzadu
Federalnego krol moze rozwigza¢ Izbe Reprezentantéw za jej zgoda, podjeta abso-
lutng wiekszoscig gtosow swoich cztonkdw®?.

Niezaleznie od instytucji wotum zaufania i wotum nieufnosci belgijskiemu
prawu konstytucyjnemu znane sg inne instytucje politycznej odpowiedzialnosci eg-
zekutywy przed parlamentem. Nalezy do nich prawo sktadania interpelacji przez
deputowanych wobec czlonkéw gabinetu w sprawach polityki ogélnej lub w spra-
wach szczegélowych. Uprawnienia te nie wynikaja wprost z litery konstytucji, lecz
s konsekwencja zasady odpowiedzialnosci politycznej ministrow przed Izba Repre-
zentantow®. Deputowani mogg rdwniez kierowaé pytania wobec ministréw. W prze-
ciwienstwie jednak do interpelacji niezadawalajaca odpowiedz na pytanie nie moze
by¢ podstawa zlozenia wniosku o wotum nieufnosci wobec rzadu.

2003, s. 342; J. Craeybeckx, From the Great War to Great Depression, (w:) E. Witte, J. Craeybeckx,
A. Meynen, Political History of Belgium. From 1830 Onwards, Brussels 2009, s. 150.

60  J. Stembrowicz, Rzad..., op. cit., s. 114 i przypis 18 na tejze stronie.

61 M. Pach, Recepcja konstruktywnego wotum nieufnosci. Artykut 67 Ustawy Zasadniczej Repu-
bliki Federalnej Niemiec w konfrontacji z rozwigzaniami ustrojowymi Hiszpanii, Belgii, Stowenii,
Wegier i Polski, ,,Studia IuridicaToruniensia” 2014, t. XIV; s. 281.

62  Zob. R. Klepka, Parlament..., op. cit., s. 132.

63 A.Budzanowska, Parlament..., op. cit., s. 219; por. ]. Stembrowicz, Rzad..., op. cit., s. 109.
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Wskaza¢ ponadto nalezy, iz Izba Reprezentantéw moze zada¢ obecno$ci mini-
strow. Prawo Zadania obecnosci przystuguje réwniez Senatowi, ale tylko w trakcie
rozpatrywania przez izbe projektu ustawy wymienionej w art. 77 lub 78 konstytucji®.
W innych sprawach moze on zwraca¢ si¢ o obecnos¢®. Izba Reprezentantéw dyspo-
nuje ponadto prawem zadania wystuchania. Moze skierowa¢ do ministra otrzymane
petycje, za$ ministrowie zobowigzani sg do udzielenia odpowiedzi na jej zadanie izby.
Forma kontroli egzekutywy jest tez udziat Izby Reprezentantéw w pociagnieciu mi-
nistréw do odpowiedzialnos$ci konstytucyjnej.

6. Wnioski koncowe

Pozycja ustrojowa Rzadu Federalnego w Belgii wykazuje szereg osobliwosci.
Mimo iz w praktyce dzierzy on calo$¢ wladzy wykonawczej (nominalnie zarezerwo-
wanej na rzecz monarchy), konstytucja nie uznaje go expressis verbis za organ eg-
zekutywy. Duze znaczenie w procesie funkcjonowania rzadu maja konwenanse
konstytucyjne. Okreslaja one m.in. w sposdb szczegdétowy tryb powolania Rady Mi-
nistrow oraz reguluja zasady odpowiedzialnosci politycznej ministrow.

Specyfika pozycji ustrojowej Rzadu Federalnego w Belgii jest wypadkowa dwdch
proceséw: federalizacji panstwa (majacej rdwniez znaczenie dla ksztaltu systemu
partyjnego) oraz uksztaltowania si¢ parlamentarnego systemu rzadéw. W rezulta-
cie mamy do czynienia z atypowa sytuacja ustrojowa organu egzekutywy, ktéra tylko
cze$ciowo znajduje podstawe w literze konstytucji. Dlatego tez realne znaczenie roli
kolegialnego organu egzekutywy w duzej mierze zalezy od praktyki ustrojowej. Pod
tym wzgledem doswiadczenia belgijskie s zréznicowane. Z jednej strony w nieod-
legtej przeszlosci Belgia stata si¢ miejscem kuriozalnie dtugiego kryzysu rzadowego,
z drugiej zas dostrzec nalezy podjety w ostatnich latach przez politykéw belgijskich
wysitek ustabilizowania sytuacji politycznej, czego wyrazem bylo kilkuletnie funk-
cjonowanie rzadu wiekszosciowego. Czas pokaze, czy owo budujace doswiadczenie
znajdzie pozytywne odzwierciedlenie w procedurze powolania kolejnego gabinetu
po wyborach parlamentarnych, ktére beda mialy miejsce w maju 2019 r.

64  Przepisy te okreslaja zakres uprawnien Senatu w postegpowaniu ustawodawczym.

65  Zdrugiej za$ strony ministrowie maja prawo swobodnego wstepu do kazdej z Izb i prawo zabiera-
nia glosu, ilekro¢ tego zazadaja (art. 100 ust. 1).

66  Zob. J. Juchniewicz, Formy odpowiedzialnosci konstytucyjnej w Krolestwie Belgii, (w:) S. Gra-
bowska, R. Grabowski (red.), Formy odpowiedzialnosci konstytucyjnej w panstwach europej-
skich, Torun 2010, s. 390 i n.

Biatostockie Studia Prawnicze 2019 vol. 24 nr 4 101



Krzysztof Prokop

BIBLIOGRAFIA

Biskupski K., Ustrdj polityczny Belgii. Studium o réznicach miedzy ustrojem konstytucyjnym a rzeczy-
wisto$cig, Torun 1964.

Budzanowska A., Monarcha w systemie konstytucyjnym Belgii, (w:) M. Grzybowski (red.), Szkice o po-
zycji ustrojowej i statusie glowy panstwa, Krakéw 2003.

Budzanowska A., Parlament Federalny Belgii, (w:) J. Czajowski, M. Grzybowski (red.), Parlamenty
panstw europejskich, Krakow 2005, s. 210.

Clement J., Alen A., Emergency Laws, (w:) A. Alen (red.), Treatise on Belgian Constitutional Law, De-
venter-Boston 1992.

Craeybeckx J., From the Great War to Great Depression, (w:) E. Witte, J. Craeybeckx, A. Meynen, Politi-
cal History of Belgium. From 1830 Onwards, Brussels 2009.

De Winter L., Timmermans A., Dumont P, Belgium: On Government Agreements, Evangelists, Follo-
wers and Heretics, (w:) W.C. Miiller, K. Strom (red.), Coalition Governments in Western Eu-
rope, Oxford 2003.

Dydak E., Saczuk A., Krolestwo Belgii, (w:) K.A. Wojtaszczyk, M. Pobozy (red.), Systemy polityczne
panstw Unii Europejskiej, t. 1, Warszawa 2013.

Glowacki A., Belgia (od panstwa unitarnego ku federacji), Szczecin 1987.
Glowacki A., System konstytucyjny Belgii, Warszawa 1997.
Glowacki A., System polityczny Belgii, Szczecin 1995.

Jakubiak L., System partyjnyBelgii, (w:) B. Kosowska-Ggastol (red.), Systemy partyjne panstw Unii Euro-
pejskiej, Krakéw 2010.

Juchniewicz J., Formy odpowiedzialnoéci konstytucyjnej w Krolestwie Belgii, (w:) S. Grabowska,
R. Grabowski (red.), Formy odpowiedzialno$ci konstytucyjnej w panstwach europejskich, To-
run 2010.

Klepka R., Flamandowie i Walonowie — dwa narody w jednym panstwie: polityczne i kulturowe dyle-
maty Belgdw, ,,Politeja” 2014, nr 5.

Klepka R., Kryzys polityczny lat 2010-2011 w Krolestwie Belgii - geneza i mozliwe nastgpstwa, (w:)
M. Cetwinski, A. Czajkowska (red.), Na tropach twdrczosci i czaséw minionych. Ksiega jubile-
uszowa ofiarowana Profesorowi Damianowi Tomczykowi, Czgstochowa 2012.

Klepka R., Od panstwa unitarnego do federacji - uwagi nad ustrojem terytorialnym Belgii, (w:) J. Iwa-
nek, R. Radek (red.), Autonomia terytorialna w perspektywie europejskiej, t. II: W europejskiej
praktyce ustrojowej, Torun 2014.

Klepka R., Parlament w panstwie federalnym na przyktadzie Austrii, Belgii, Niemiec i Szwajcarii. Ana-
liza poréwnawcza, Warszawa 2013.

Klepka R., Rzagdy mniejszo$ciowe w Belgii: trudnoéci istnienia stabilnego rzagdu w panistwie Flamandéw
i Walonéw, (w:) R. Radek (red.), Rzady mniejszosciowe w wybranych panstwach $wiata. Stu-
dium prawno-polityczne, Katowice 2014.

Krzeminski M., Krélestwo Belgii, (w:) P. Sarnecki (red.), Ustr6j Unii Europejskiej i ustroje panstw czlon-
kowskich, Warszawa 2007.

102 Biatostockie Studia Prawnicze 2019 vol. 24 nr 4



Rzad Federalny w Belgii (aspekty ustrojowe i administracyjne)

Kuzelewska E., Language Border and Linguistic Legislation in Belgium, ,,Michigan State International
Law Review Forum Conveniens” 2015, t. 3.

Kuzelewska E., Status ustrojowy wladzy wykonawczej w Belgii, ,,Przeglad Politologiczny” 2017, nr 1.
Lejeune Y., Droit constitutionnelbelge. Fondements et institutions, Bruxelles 2014.

Pach M., Recepcja konstruktywnego wotum nieufno$ci. Artykul 67 Ustawy Zasadniczej Republiki Fe-
deralnej Niemiec w konfrontacji z rozwigzaniami ustrojowymi Hiszpanii, Belgii, Sfowenii, We-
gier i Polski, ,,Studia Turidica Toruniensia” 2014, t. XIV.

Peeters P, Alen A., The Executive, (w:) A. Alen (red.), Treatise on Belgian Constitutional Law, Deven-
ter-Boston 1992.

Philips V., Vermeersch P, Belgia: geneza i organizacja panstwa federalnego, ,,Studia Europejskie” 1998,
nr 1.

Prokop K., Immunitet parlamentarny w Belgii, (w:) S. Grabowska, J. Juchniewicz (red.), Inmunitet par-
lamentarny w wybranych panstwach europejskich, Rzeszéw 2017.

Prokop K., Odpowiedzialnos¢ cztonkéw Rzadu Federalnego w Belgii, ,,Przeglad Prawa Konstytucyj-
nego” 2018, nr 2.

Prokop K., Specyfika konstytucyjnej regulacji organéw kontroli panstwowej i ochrony prawa w Belgii,
(w:) M. Grzesik-Kulesza, G. Pastuszko (red.), Idea wolnosci i niezaleznoéci w panstwie demo-
kratycznym - perspektywa praw jednostki. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesor Halinie
Zigbie-Zatuckiej w czterdziesta rocznice pracy naukowej, Rzeszéw 2017.

Prokop K., Zasady podzialu wtadzy w Belgii, (w:) S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Zasady podzialu
wladzy we wspotczesnych panstwach europejskich, t. I, Rzeszow 2016.

Pyrzynska A., ,Krol méwi — krél stucha - krél mediuje” — o sposobie kreacji rzgdu w krajach Bene-
luksu, (w:) A. Labno (red.), Polski model wltadzy wykonawczej na tle poréwnawczym, Kato-
wice 2015.

Pyrzynska A., ,W jednodci sita?” - o wplywie konfliktu flamandzko-walonskiego na rozwigzania
ustrojowe wspodlczesnego Krolestwa Belgii, (w:) M. Raczkiewicz (red.), Panistwo w panstwie.
Terytoria autonomiczne, pafistwa nieuznawane oraz ruchy separatystyczne w przestrzeni mie-
dzynarodowej, L6dZ 2015.

Skrzydlo W., Ksztalt belgijskiej federacji, , Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska“ 1995, Sec-
tio G, vol. XLII.

Skrzydto W., Wistep, (w:) Konstytucja Belgii, Warszawa 2010.
Stembrowicz J., Rzad w systemie parlamentarnym, Warszawa 1982.
Uyttendaele M., Les institutions de la Belgique, Bruxelles 2014.

Wojtowicz K., Ustawa i tryb jej uchwalania w belgijskim prawie konstytucyjnym, ,,Przeglad Sejmowy”
1994, nr 1.

Wronska 1., Federalizm belgijski: mechanizm porozumienia czy dezintegracji, (w:) I. Wronska (red.),
Oblicza federalizmu i regionalizmu w Ameryce Polnocnej, Europie i Polsce, Kielce 2016 .

Zielinski E., Organizacja i funkcjonowanie administracji publicznej w Belgii, (w:) J. Dobkowski (red.),
Problemy wspolczesnego ustrojoznawstwa. Ksiega jubileuszowa Profesora Bronistawa Jastrzeb-
skiego, Olsztyn 2007.

Biatostockie Studia Prawnicze 2019 vol. 24 nr 4 103



Krzysztof Prokop

Zielinski E., Parlament Belgii, Warszawa 1992.

Zielinski E., Rzad Krolestwa Belgii, (w:) E. Zielinski, I. Bokszczanin, Rzady w panstwach Europy, t. 1,
Warszawa 2003.



Bialostockie Studia Prawnicze
2019vol.24 nr 4

DOI: 10.15290/bsp.2019.24.04.06

Received: 04.03.2019
Accepted: 30.04.2019
Monika Gizynska
Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie
monika.gizynska@uwm.edu.pl
ORCID ID: https://orcid.org/0000-0002-5483-9878
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The Institution of the President in the Republic of Lithuania

Abstract: The article is devoted to analysis of the institution of the President in the Republic of Lithu-
ania. It requires underlining that factors determining the position of the President in the State are: the
manner in which the office is filled, the exercise period of his power of attorney (from the time of tak-
ing office to the end of the presidential term), the liability he incurs and the functions he performs. The
author presents the genesis of the institution of the head of state in Lithuania from the period of the
first statehood in 1918 until full sovereignty in 1990, taking into account the above factors. The author
sketches the current position of the President in the system of authorities. It presents the principles of
electoral law for the office of President and characterizes the electoral procedure involved. The Author
also presents the rules of liability of the head of state, emphasizing in particular the special nature of re-
sponsibility before the Sejm. Further, she distinguishes functions which, according to the Constitution
of the Republic of Lithuania of 1992, are fulfilled by the President of Lithuania as the head of state.
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1. Wprowadzenie

Instytucja prezydenta panstwa posiada bogata tradycje w litewskim prawie
konstytucyjnym. W czasie pierwszej panstwowosci Litwy urzad ten funkcjonowat
w okresie od 1919 r., az do wybuchu drugiej wojny $wiatowej. Nastepnie do porzadku
prawnego przywrdcony zostal w 1992 r., tj. po odlaczeniu si¢ Litewskiej Socjalistycz-
nej Republiki Litewskiej od Zwigzku Socjalistycznych Republik Radzieckich i utwo-
rzeniu wlasnej panstwowosci. W tekscie analizie poddano problematyke pozycji
prawnoustrojowej Prezydenta Republiki Litewskiej. Nalezy podkresli¢, iz pozycje te
w systemie organdéw wladzy panstwowej zdefiniowaé mozna za pomocg takich czyn-
nikéw, jak: sposob obsadzenia urzedu, okres wykonywania pelnomocnictw, tj. mo-
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ment objecia urzedu oraz termin wygasniecie mandatu przedstawicielskiego, rodzaj
ponoszonej odpowiedzialnosci istota wypelnianych funkcji. Elementy te wyzna-
czaja bowiem politycznoprawny charakter tego urzedu oraz determinujg jego miejsce
w porzadku konstytucyjnym. Z tych tez wzgledéw przy pomocy wspomnianej ana-
lizy starano si¢ ukaza¢ pozycje Prezydenta Republiki Litewskiej w strukturze orga-
néw wladzy panstwowej, w tym zachodzace na tej plaszczyznie miedzy tym organem
a pozostalymi instytucjami powigzania i oddzialywania, a tym samy okresli¢ funk-
cjonujacy na Litwie system rzadow.

2. Ewolucja urzedu Prezydenta w Republice Litewskiej

16 lutego 1918 r. Litwa odzyskala niepodlegtos¢. W latach 1918-1922 istnialy
w Litwie trzy tymczasowe konstytucje: z 2 listopada 1918 r., z 4 kwietnia 1919 r.! oraz
z 10 czerwca 1920 r.” Pierwszg stala® konstytucje panstwa litewskiego Sejm Ustawo-
dawczy przyjat 1 sierpnia 1922 r. (dalej: Konstytucja z 1922 r.). Konstytucja z 1922 1.
przewidywala, ze Litwa jest republika demokratyczng, a wladze zwierzchnig w pan-
stwie sprawuje Nardod. Zastosowanie miala zasada tréjpodzialu wladzy. Pod katem
badanej problematyki na uwage zastuguja nastepujace rozwigzania. Prezydent mogt
rozwigza¢ Sejm przed uptywem jego kadencji. Nie mial obowigzku podania przy-
czyny rozwigzania izby. Prezydenta wybieral Sejm na trzyletnig kadencje, bez-
wzgledna wigkszoscig glosow, w glosowaniu tajnym. Jezeli dwa glosowania nie
przyniostyby rezultatu, w trzecim - Sejm wybieral prezydenta sposrod dwdch kan-
dydatow, ktorzy otrzymali najwigkszg liczbe glosow. W razie réwnej liczby gloséw
za wybranego uwazano kandydata starszego wiekiem. Prezydent mdgl zosta¢ wy-
brany ponownie tylko raz na kolejng kadencj¢. Bierne prawo wyborcze przystugi-
walo obywatelom litewskim majgcym czynne prawo wyborcze w wyborach do Sejmu

1 Instytucj¢ Prezydenta wprowadzono na Litwie tymczasowa konstytucja uchwalong przez Tarybe
4 kwietnia 1919 r. (dalej: Konstytucja z 1919 r.). Nie okreslono w niej kadencji prezydenta, mial
on urzedowa¢ do konca prowizorium konstytucyjnego. Prezydent nie ponosit odpowiedzialno-
$ci przed Taryba. Nie mozna bylo usuna¢ go przed uptywem kadencji. W razie §mierci prezydenta
lub tymczasowej niemoznosci pelnienia przez niego urzedu jego obowigzki sprawowat przewod-
niczacy Taryby. W okresie miedzy sesjami Taryby Prezydent mial prawo do wydawania ustaw;
zob. K. Prokop, Konstytucyjny system organéw panstwowych Republiki Litewskiej w pierwszych
latach niepodlegtosci (1918-1926), ,,Miscellanea Historico-Iuridica” 2009, tom VIII, s. 90-108.

2 Podobnie jak poprzednio Prezydent nie mial stalej kadencji. Czas jego urzgdowania byt réwno-
znaczny z konicem prowizorium konstytucyjnego. W poréwnaniu do Konstytucji z 1919 r. jego
pozycja byla staba. Sprowadzala si¢ do pelnienia funkcji reprezentacyjnych. Prezydent utracit
uprawnienie do wetowania ustaw, wydawania ustaw w zastepstwie parlamentu i sprawowania na-
czelnego dowoddztwa. Wszystkie akty prezydenta wymagaly kontrasygnaty premiera lub ministra;
szerzej zob. K. Prokop, Konstytucyjny..., op. cit., s. 90-108.

3 Szerzej zob. P. Kieronczyk, Litewskie konstytucje z okresu miedzywojennego, ,,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2000, t. VII, s. 244-245.
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po ukonczeniu 35 roku zycia. W razie wyjazdu prezydenta za granice, choroby lub
czasowej niemoznosci wypelniania obowiazkéw glowy panstwa, Prezydenta zastepo-
wal przewodniczacy Sejmu. Sejm mogt odwotac prezydenta wiekszoscia 2/3 glosow
ogolnej liczby postow. Konstytucja nie okreslata przestanek odwotania prezydenta.
Prezydent ponosil odpowiedzialnos¢ konstytucyjna za przestepstwo stuzbowe lub
zdrade stanu. Sejm podejmowal w tej sprawie uchwale bezwzgledna wigkszoscig glo-
séw ogolnej liczby postow. O odpowiedzialnosci Prezydenta orzekat Sad Najwyzszy*.

Kolejna Konstytucja® Litwy weszta w zycie 12 maja 1938 r. Utrzymano zasade
suwerenno$ci narodu. Odrzucono podzial wtadz. Wprowadzono za$ zasade jedno-
litej i niepodzielnej wladzy panstwowej, wykonywanej przez Prezydenta, Sejm, rzad
i sady. Prezydenta wybierali ,,przedstawiciele narodu”, a nie Sejm. Kandydat musiat
miec 40 lat i posiadac petnie praw wyborczych do Sejmu. Konstytucja nie ograniczata
liczby reelekcji. Kadencja Prezydenta wynosita 7 lat. Prezydenta zastepowal Prze-
wodniczacy Ministrow. Pominieto natomiast odpowiedzialnos$¢ konstytucyjna i poli-
tyczng prezydenta. Akty Prezydenta dla waznosci wymagaly kontrasygnaty premiera
lub ministra. Konstytucja znacznie wzmacniala pozycje gtowy panstwa okreslajac,
ze kiedy Sejm jest rozwigzany lub pomiedzy jego sesjami wladza ustawodawcza na-
lezy do Prezydenta. Oznaczalo to prawo wydawania rozporzadzen z moca ustawy
praktycznie bez zZadnych ograniczen przedmiotowych (z wyjatkiem zmiany konsty-
tucji). Sprawy zwigzane z obronnoscia kraju zastrzezono do regulacji dekretami, wy-
magajacymi kontrasygnaty premiera, ktére mogty zmienia¢ jedynie kolejne dekrety.
Rzad zostal podporzadkowany Prezydentowi i byl przed nim odpowiedzialny poli-
tycznie®. Prezydent tak jak w Konstytucji z 1928 r. byl naczelnym dowddca sit zbroj-
nych. Powolana zostala tez Rada Obrony Panstwa, wlasciwa w sprawach obronnosci,
na czele z glowg panstwa. Utrzymano takze instytucje Rady Panstwa. Zachowano
5-letnig kadencje Sejmu. Prezydent zostal wyposazony w prawo rozwigzania parla-
mentu w kazdym czasie bez podawania przyczyny. Utrzymano cenzusy wiekowe do
Sejmu takie jak w Konstytucji z 1928 r. Wybory mialy by¢ piecioprzymiotnikowe,
w tym takze bezposrednie i proporcjonalne. Udzial w wyborach byl obowiazkiem
kazdego obywatela. Sejm dzialal na zasadzie sesyjnosci. Prezydent posiadal prawo
weta zawieszajacego. Inicjatywe ustawodawczg przyznano rzadowi lub 1/4 ogdlnej
liczby postow. Prezydent podpisywat ustawe w ciagu trzydziestu dni i ja oglaszat lub
zwracal jg Sejmowi. Jezeli Sejm odrzucit ustawe wigkszos$cig 3/5 ogdtu postéw, pre-
zydent promulgowal ustawe lub rozwigzywal Sejm. Jezeli nowo wybrany parlament

4 K. Prokop, Konstytucyjny..., op. cit.,s. 90in.

5 Konstytucja z 11 lutego 1938 r. Tekst Konstytucji, (w:) G. Flanz, Constitutions of the Countries of
the World, New York 1992, s. 57-92. Polskie tltumaczenie konstytucji z 1938 r.: W. Rudzinski, Li-
tewska konstytucja. Obywatelstwo. Paszporty, Wilno 1940, s. 5-21.

6 P. Kieronczyk, Litewskie konstytucje z okresu migdzywojennego, ,Gdanskie Studia Prawnicze”
2000, t. VII, s. 257 in.
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na pierwszej sesji, na wniosek % ustawowej liczby postéw, ustawe przyjat wiekszoscia
gloséw — Prezydent musial ustawe oglosi¢. W rekach parlamentu pozostata funkcja
ustrojodawcza. Bez udzialu Sejmu nie mozna bylo dokonywa¢ zmian ustrojowych
z wyjatkiem jednej sytuacji — podczas procedury nowelizacji konstytucji. W tym wy-
padku inicjatywa przystugiwata rzadowi lub co najmniej potowie ustawowej liczby
postéw. Nowelizacje parlament musial przyja¢ wiekszoscig 3/5 ogdtu postéow. Przy-
jete poprawki przekazywano nastepnie prezydentowi, ktéry je podpisywat i oglaszat
lub rozwigzywal Sejm. W przypadku rozwigzania Sejmu nowo wybrany parlament
mogt na wniosek potowy ustawowej liczby postéw, na pierwszej sesji, przyja¢ pro-
jekt bez zmian wiekszoscia 3/5 ogdlnej liczby postow. Wtedy prezydent oglaszal kon-
stytucje. Powigzano ze soba odpowiedzialnos¢ polityczng rzadu przed parlamentem
z biezaca kontrolg sprawowang przez Sejm. Sejm zostal pozbawiony prawa decydo-
wania o oglaszaniu mobilizacji, wypowiadaniu wojny i zawieraniu pokoju. W spra-
wach tych decydowal prezydent, przy czym Sejm musial wyrazi¢ zgode na zawarcie
pokoju, o ile wowczas istnial’.

Czas powojenny dla Litwy to przede wszystkim okres okupacji radzieckiej, funk-
cjonowania struktury organdéw panstwowych opartych na zasadzie centralizacji
i wyzszosci parlamentu. Na przetomie lat 1987-1988 r. sytuacja spoleczna i warunki
polityczne szybko zmienialy si¢ w calym Zwiazku Radzieckim, réwniez na Litwie.
W wyniku zaistnialych okolicznosci zrodzila si¢ wsréd Litwinéw wizja nowej kon-
stytucji. 8 lutego 1990 r. Parlament Litwy przyjat oswiadczenie, w ktérym stwierdzit,
ze uchwala przyjeta 21 lipca 1940 r., na mocy ktorej Litwa stala si¢ jedng z republik
Zwigzku Socjalistycznych Republik Radzieckich, byta bezprawna. 11 marca 1990
nowy parlament litewski® podjal uchwale o przeksztalceniu dotychczasowej Li-
tewskiej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej w Republike Litewska. Po 11 marca
1990 r.? rozpoczely si¢ prace nad tworzeniem podstaw prawnych niezaleznego demo-
kratycznego panstwa.

Nowa ustawa zasadnicza zostala przygotowana przez Rade Najwyzsza Repu-
bliki Litewskiej stosunkowo szybko. Pozwolilo to na przeprowadzenie referendum
zatwierdzajgcego juz 25 pazdziernika 1992 r. W miedzyczasie, 23 maja 1992 r., od-
byto sie referendum w sprawie przywrocenia instytucji Prezydenta w Republice
Litewskiej, ale propozycja nie uzyskata poparcia. Niemniej do kwestii Prezydenta po-

7 P. Kieronczyk, Litewskie.. ., op. cit., s. 256-260.

8 Wybory do Rady Najwyzszej (parlamentu) mialy miejsce: pierwsza tura 24 lutego 1990 r., a druga
tura odbyla si¢ w 5 marca tegoz roku.

9 W tym samym dniu Rada podje¢ta uchwale o odbudowie niepodleglego Panstwa Litewskiego.
W uchwale stwierdzano, ze akty dotyczace niepodlegtoéci Litwy z 1918 r. 1 1920 r. nigdy nie stra-
cily swojej mocy i stanowig podstawe dla kontynuacji pafistwa. W sumie tego dnia Rada Naj-
wyzsza przyjeta 5 dokumentéw o podstawowym znaczeniu dla pafistwa, w tym migdzy innymi
projekt tymczasowej konstytucji.
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wrdcono w trakcie procesu tworzenia nowej konstytucji'’, wprawdzie o ostabionym
autorytecie politycznym i z ograniczonymi uprawnieniami.

3. Prezydent w obecnym systemie organow wladzy

Od przyjecia Konstytucji w 1992 r.!', a wraz z nig instytucji Prezydenta,
w niepodleglej Republice Litewskiej min¢to ponad dwadziescia szes¢ lat. Konstytu-
cja w art. 5 stanowi, iz wladze panstwowa w Litwie sprawujg: Sejm (Seimas), Pre-
zydent Republiki, rzad i sady. Z artykulu tego nie wynika wprawdzie wprost zasada
podziatu wiladzy, niemniej - jak podkresla E. Kiris — orzecznictwo konstytucyjne
wywodzi z niego zasade podziatlu wladzy na Litwie'?. Przyjety na Litwie system rza-
doéw okreslany jest mianem systemu parlamentarnego’. Niemniej pojawiaja si¢ tez
twierdzenia (tak S. Lodzinski), Ze struktura naczelnych organéw Litwy jest odbiciem
przyjetego w Konstytucji systemu parlamentarno-prezydenckiego'. Z kolei K. Jan-
kauskas twierdzi, Ze na Litwie istnieje system parlamentarny z elementami systemu
prezydenckiego®.

Zgodnie z art. 77 Konstytucji Prezydent stoi na czele panistwa i reprezentuje Pan-
stwo Litewskie. Prezydent wraz z rzadem prowadzi polityke zagraniczna. Podpisuje
umowy mi¢dzynarodowe i przedklada je Sejmowi do ratyfikacji. Na wniosek rzadu
mianuje i odwoluje przedstawicieli dyplomatycznych w innych panstwach i przy or-
ganizacjach miedzynarodowych; przyjmuje listy uwierzytelniajace i odwolujace
akredytowanych przy nim przedstawicieli dyplomatycznych innych panstw, nadaje
najwyzsze stopnie dyplomatyczne i tytuly specjalne (art. 84 Konstytucji).

Prezydent w relacjach z rzadem ma nastepujgce uprawnienia'®: za zgoda Sejmu
mianuje Prezesa Rady Ministrow i powierza mu misj¢ sformutowania rzadu, a na-
stepnie zatwierdza jego skfad. Za zgoda Sejmu odwoluje Prezesa Rady Ministrow.
Po wyborze nowego Sejmu przyjmuje dymisje rzadu i powierza mu pelnienie obo-
wigzkéw do czasu powotania nowego rzadu. Przyjmuje dymisje rzadu i w razie po-
trzeby powierza mu dalsze pelnienie obowiazkéw lub, do czasu powolania nowego

10 G. Aleknonis, Electioneering in Lithuania, “Political Preferences” 2017, nr 14, s. 10.

11 Tekst w jezyku polskim: Konstytucja Republiki Litewskiej przyjeta przez obywateli Republiki Li-
tewskiej w referendum przeprowadzonym 25 pazdziernika 1992 r., Warszawa 2006 (dalej jako
Konstytucja). Tekst Konstytucji w jezyku polskim dostepny takze pod adresem: www.libr.sejm.
gov.pl/tek01/txt/konst/litwa-a.html (25.02.2019).

12 Szerzej: E. Kuris Constitutionals Principles in the Jurisprudence of the Constitutional Court, (w:)
pr. zb. Constitutional Justice in Lithuania, Vilnius 2003, s. 476-482.

13 G. Mesonis, The President of the Republic of Lithuania and the constitutional principle of the se-
paration of powers, ,,Jurisprudencija” 2008, nr 9, s. 48.

14  S.Lodzinski, Parlament Litwy, ,,Biuro Studiéw i Ekspertyz” 1993, Raport 49, s. 16.

15  Przytacza go G. Aleknonis, Electioneering..., op. cit., s. 9.

16  Szerzej: G. Mesonis, The President..., op. cit., s. 48-51.
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rzadu, powierza jednemu z ministréw pelnienie obowigzkéw Prezesa Rady Mini-
strow; przyjmuje dymisje poszczegélnych ministréw i moze zleci¢ im pelnienie obo-
wigzkoéw do czasu powotania ich nastepcow. W razie dymisji rzadu, nie p6zniej niz
w ciaggu 15 dni, przedstawia Sejmowi kandydature Prezesa Rady Ministréw. Na wnio-
sek Prezesa Rady Ministrow mianuje i odwoluje ministréw (art. 84 Konstytucji).

Prezydent posiada réwniez uprawnienia kreacyjne, przedstawia bowiem Sej-
mowi kandydatury sedziéw Sadu Najwyzszego, a po ich powolaniu przedstawia Sej-
mowi spos$rod nich kandydature przewodniczacego Sadu Najwyzszego. Powoluje
sedziow Sadu Apelacyjnego i sposrod nich powotuje za zgoda Sejmu przewodnicza-
cego Sadu Apelacyjnego. Powoluje sedziéw i przewodniczacych sadéw rejonowych
i okregowych, przenosi ich do pracy w innych sadach. W przypadkach przewidzia-
nych w ustawie przedstawia Sejmowi wnioski o zwolnienie sedziéw. Za zgoda Sejmu
powoluje i odwoluje Prokuratora Generalnego Republiki Litewskiej. Przedstawia
Sejmowi kandydatury trzech sedziéw Sadu Konstytucyjnego, a po powolaniu wszyst-
kich sedziow Sadu Konstytucyjnego przedstawia Sejmowi sposrod nich kandydature
Przewodniczacego Sadu Konstytucyjnego. Przedstawia Sejmowi kandydatury na sta-
nowisko Kontrolera Panstwowego i prezesa Zarzagdu Banku Litwy; moze przedlozy¢
Sejmowi wniosek o wyrazenie im wotum nieufnosci;

Prezydent, dzialajagc w ramach przyznanych mu kompetencji, wydaje dekrety
(art. 85 Konstytucji). Warunkiem wejscia w zycie dekretéw Prezydenta jest ich kon-
trasygnata'’ przez Prezesa Rady Ministrow lub wlasciwego ministra. To oni ponosza
wowczas odpowiedzialno$¢ za kontrasygnowane akty.

Odnosnie do relacji Prezydenta z Sejmem nalezy podkresli¢, iz Prezydent,
w przypadkach przewidzianych w Konstytucji'®, ma prawo skrdcenia kadencji
Sejmu i zarzadzenia przedterminowych wyboréw. Jednak nowo wybrany Sejm moze
w ciggu 30 dni od dnia pierwszego posiedzenia wigkszoscig 3/5 gloséw ogolnej liczby
czlonkéw Sejmu zarzadzi¢ przedterminowe wybory Prezydenta. Prezydent, obok
czlonkéw Sejmu, rzadu a takze grupy 50 tys. obywateli, posiada inicjatywe ustawo-
dawczg®. Prezydent podpisuje uchwalone ustawy przez Sejm w ciggu 10 dni, a na-
stepnie zarzadza ich opublikowanie. Niemniej jednak, jesli tego nie zrobi, to ustawe

17 Dotyczy to spraw wymienionych w art. 84 pkt 3, 15, 17 i 21 Konstytucji.

18  Art. 58 ust. Konstytucji przewiduje, ze Prezydent Republiki moze zarzadzi¢ wybory przedtermi-
nowe do Sejmu: 1) jezeli Sejm w ciggu 30 dni od przedstawienia mu programu przez nowy rzad
nie podjal w tej sprawie uchwaly lub jezeli w ciagu 60 dni od pierwszego przedstawienia przez
rzad programu dwa razy z rzedu nie zaaprobowal tego programu; 2) na wniosek rzadu, ktéremu
Sejm wyrazil wotum nieufnosci.

19  Natemat procedury legislacyjnej na Litwie zob. M. Gizyniska, Procedura legislacyjna w Republice
Litewskiej, ,Studia Prawnoustrojowe” 2009, nr 9, s. 109-122 oraz M. Gizynska, Tryby zmian kon-
stytucji w Republice Litewskiej (kwestie wybrane), (w:) S. Bozyk (red.), Aktualne problemy re-
form konstytucyjnych, Bialystok 2013, s. 503 i n; takze T. Godlewski, Udzial Prezydenta Republiki
Litewskiej w ustawodawstwie, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2014, nr 3, s. 19-40.
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podpisuje wowczas przewodniczacy Sejmu. Prezydent dysponuje takze wetem usta-
wodawczym, jakkolwiek ma ono charakter zawieszajacy®. Prezydenta, ktéry nie
moze wykonywac swoich obowiazkéw z powodu czasowego pobytu za granica lub
choroby, zastepuje Przewodniczacy Sejmu. Przewodniczacy Sejmu czasowo zastepu-
jacy Prezydenta nie moze zarzadzi¢ przedterminowych wyboréw do Sejmu ani dymi-
sjonowac lub mianowa¢ ministréw bez zgody Sejmu. W tym okresie Sejm nie moze
rozpatrywac wniosku o wyrazenie Przewodniczacemu Sejmu wotum nieufnosci. Po-
wierzenie pelnienia obowigzkéw Prezydenta w innych przypadkach lub innym oso-
bom, lub instytucjom nie jest mozliwe?'.

Prezydent posiada takze kompetencje w obszarze bezpieczenstwa i obronnosci
panstwa, chociaz podejmuje decyzje na ogét na wniosek rzadu lub za zgoda parla-
mentu. Nie przystuguje jednak prezydentowi, co zaznacza K. Prokop, funkcja straz-
nika bezpieczenstwa panstwa, gdyz organem stojacym na strazy nienaruszalnosci
terytorium Litwy oraz gwarantujacym bezpieczenstwo panstwa i porzadek publiczny
jest rzad*.

4. Tryb wyboru Prezydenta

Prezydent Litwy wybierany jest w wyborach powszechnych, réwnych, bezpo-
$rednich i w glosowaniu tajnym (art. 78 ust. 2 Konstytucji). Zasada powszechnosci
stanowi, iz wszyscy, ktorzy spelniajg przestanki posiadania czynnego prawa wybor-
czego, maja prawo uczestniczenia w wyborach*. Do warunkoéw tych nalezy obywatel-
stwo litewskie, wiek** oraz petna zdolnos¢ do czynnosci prawnych. Na Litwie istnieje
szeroki katalog gwarancji zasady powszechnosci®. Naleza tu takie instytucje, jak gto-

20  Zob. K. Prokop, Funkcje Prezydenta Republiki Litewskiej w swietle Konstytucji z 1992 r., ,,Biato-
stockie Studia Prawnicze” 2016, z. 20, s. 273 in.

21 Art. 89 ust. 2,3,4 Konstytucji.

22 K. Prokop, Funkgje..., op. cit., s. 276.

23 Szerzej zobacz: D.M. Korzeniowska-Linkowska, R. Stawicki, Procedury wyborcze w krajach eu-
ropejskich, Warszawa 2015, s. 65-66. S. Katouka wskazuje, w jaki sposob weryfikuje si¢ w spisach
osoby, ktore zostaly ubezwlasnowolnione. I tak na podstawie umowy zawartej migdzy Centralng
Komisjg Wyborcza i Litewska Izbg Notarialng przed kazdymi wyborami wskazane przez Izbe No-
tarialng osoby, ktore zostaly ubezwlasnowolnione przez sad, sa wykreslane ze spiséw wyborczych;
zob. S. Katuoka, Zasady prawa wyborczego, (w:) Z. Vaigauskas (red.), Prawo wyborcze i system
partyjny na Litwie i w Polsce: teoria i praktyka, Wilno 2013, s. 153-154.

24  Konstytucja w art. 34 stanowi, ze trzeba mie¢ ukoniczone 18 lat najpdzniej w dniu gtosowania.

25 Mimo ze na Litwie ustawodawca wprowadzil wiele rozwigzan prawnych umozliwiajacych
udzial jak najwigkszej liczbie wyborcéw, frekwencja w wyborach nalezy do jednej z najnizszych
w Europie. Niemniej udzial w wyborach Prezydenta jest wyzszy, gdyz przekracza ponad 50%,
niz w wyborach do parlamentu, gdzie frekwencja plasuje si¢ ponizej 50%; zob. szerzej: T. Mace-
ina, G. Valickas, 2016 Lithuanian parliamentary elections: Implicit and explicit attitudes of young
adults toward the political parties, “Politologija” 2017, vol. 88, nr 4, s. 66-104, www.electionguide.
org/countries/id/125 (15.01.2019).
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sowanie korespondencyjne, wyznaczanie wyboréw na dzien wolny od pracy, go-
dziny otwarcia lokali wyborczych, spis wyborcow. Glosowanie korespondencyjne jest
mozliwe w przypadku: wyborcéw przebywajacych w zakladach opieki zdrowotnej ze
wzgledu na zly stan zdrowia lub wiek oraz w zaktadach opieki spolecznej, a takze od-
bywajacych obowiazkows stuzbe wojskows; Zotnierzy oraz oséb cywilnych uczestni-
czacych w miedzynarodowych sitach pokojowych, aresztowanych lub odbywajacych
kare pozbawienia wolnosci, przebywajacych w areszcie domowym lub zaktadzie po-
prawczym. Glosowanie korespondencyjne jest mozliwe w urzedach pocztowych
utworzonych specjalnie dla celu glosowania korespondencyjnego; mozna glosowac
z pomoca osoby trzeciej, a takze w terminie przedterminowym (w specjalnie utwo-
rzonym lokalu wyborczym przez okregowa komisje wyborcza) czy w domu. Gloso-
waé¢ w domu maja prawo jedynie wyborcy nalezacy do okreslonych kategorii. Sa to:
osoby niepelnosprawne, osoby czasowo niezdolne do pracy, wyborcy w wieku 70
i wiecej lat, jezeli ze wzgledu na stan zdrowia nie s3 w stanie dotrze¢ do lokalu wybor-
czego w celu glosowania w dniu wyboréw, a wczesniej dostarczyly wniosek o gloso-
wanie w domu na formularzu przygotowanym przez Centralng Komisje Wyborcza.
Do kolejnych gwarancji nalezy zaliczy¢ spisy wyborcow* oraz godziny otwarcia lo-
kali wyborczych (od 7:00 do 20:00). Art. 4 ustawy o wyborze Prezydenta” zakazuje
ponadto wprowadzania cenzuséw ze wzgledu na ple¢, rase, narodowosé, jezyk, po-
chodzenie, status spoleczny, religie, przekonania lub poglady.

Zasada réwnosci w znaczeniu formalnym zostala wyrazona w art. 5 ustawy o wy-
borze Prezydenta. Stanowi on, iz kazdy obywatel Republiki Litewskiej, ktory spetnia
przestanki uczestniczenia w wyborze Prezydenta, dysponuje jednym glosem. Z ko-
lei zasada bezposredniosci zostala ujeta w art. 6 ustawy o wyborze Prezydenta, z kto-
rego wynika, iz wyborcy wybieraja Prezydenta osobiscie bez jakichkolwiek instytucji
posredniczacych, tzn. oddaja glos bezposrednio na kandydata, a nie na elektoréw,
ktorzy pozniej dokonuja wyboru. Osobiscie oznacza réwniez samodzielnie, niemniej
ustawa o wyborze Prezydenta przewiduje wylaczenia od osobistego gtosowania. Glo-
sowa¢ wiec mozna z pomocg osoby trzeciej. Dotyczy to wyborcy niepelnospraw-
nego, niezdolnego samodzielnie wypelni¢ karty do glosowania. Kolejng gwarancjg
jest mozliwos$¢ oddania glosu w domu w zapieczetowanej kopercie?. Do gwarancji

26  Szerzej: Z. Vaigauskas, Wybory w Republice Litewskiej: oczekiwania i rzeczywisto$¢, (w:) Z. Va-
igauskas (red.), Prawo wyborcze i system partyjny na Litwie i w Polsce: teoria i praktyka, Wilno
2013,s.11-12.

27  Republic of Lithuania Law on Presidential Elections 22 December 1992, nr 1-28, www.e-
seimas.lrs.It/portal/legal Act/1t/TAD/e8906340104611e5b0d3elbeb7dd55163jfwid=9tq14704x
(20.01.2019); dalej: ustawa o wyborze Prezydenta.

28  D.M. Korzeniowska-Linkowska, R. Stawicki, Procedury..., op. cit., s. 14.
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omawianej zasady zaliczy¢ nalezy takze protesty wyborcze i skarge na nieprawidto-
wosci w wyborach®.

Zasada tajnosci glosowania oznacza zas, iz glos zadnego wyborcy nie powinien
zosta¢ odgadniony, odtajniony®. Na Litwie, tak jak istnieje szeroki katalog gwaran-
cji zasady powszechnodci, tak tez istnieje szeroki wachlarz gwarancji zasady tajnosci
glosowania. Do gwarancji tych zalicza si¢: komisyjne sprawdzanie urny i jej zaplom-
bowania, stwierdzenie braku uszkodzen (a w przypadku stwierdzenia uszkodzen
sporzadzenie protokotu), mozliwo$¢ wystawiania obserwatoréw wyboréw, sktadania
pisemnych protestow przez obserwatoréw wybordéw.

Kadencja Prezydenta trwa 5 lat. Zgodnie z art. 88 Konstytucji kompetencje Pre-
zydenta wygasaja wskutek: 1) uptywu kadencji, na ktéra zostal wybrany; 2) przepro-
wadzenia przedterminowych wyboréw Prezydenta Republiki; 3) ztozenia dymisji; 4)
$mierci; 5) usuniecia z urzedu przez Sejm w specjalnej procedurze; 6) podjecia przez
Sejm uchwaty wigkszoscia 3/5 gloséw ogolnej liczby cztonkéw Sejmu na wniosek
Sadu Konstytucyjnego, stwierdzajacej, ze stan zdrowia Prezydenta Republiki nie po-
zwala mu na wykonywanie obowigzkéw. W razie $mierci Prezydenta, ztozenia przez
niego dymisji, pozbawienia urzedu w wyniku przeprowadzonej przez Sejm proce-
dury lub uznania przez Sejm, ze stan zdrowia Prezydenta nie pozwala mu na wy-
konywanie obowigzkéw, obowiazki Prezydenta przejmuje czasowo Przewodniczacy
Sejmu. W takim przypadku Przewodniczacy Sejmu traci swoje kompetencje w Sej-
mie, a kierowanie pracami Sejmu przejmuje czasowo jego zastepca (art. 89 Konstytu-
cji). W przypadku wygasniecia kompetencji Prezydenta Sejm nie p6zniej niz w ciagu
10 dni jest zobowigzany do zarzadzenia nowych wyboréw. Musza one zosta¢ prze-
prowadzone nie p6zniej niz w ciggu 2 miesiecy. Jezeli Sejm nie moze si¢ zebrac, aby
zarzadzi¢ wybory Prezydenta, decyzje o zarzadzeniu wyboréw podejmuje rzad.

Bierne prawo wyborcze na urzad Prezydenta przystuguje osobie, ktéra spetnia
nastepujace kryteria: posiada obywatelstwo litewskie z urodzenia, ktéra przez co naj-
mniej ostatnie 3 lata mieszka na Litwie, najp6zniej w dniu wyboréw ukonczyta 40 lat,
posiada pelna zdolno$¢ do czynnosci prawnych oraz nie zostala pozbawiona prawa
wyborczego (art. 78 Konstytucji). Mozliwa jest ponowna reelekcja®. Aby zosta¢ za-

29  Z. Vaigauskas, Wybory..., op. cit., s. 18-20; zob. takze: R. PiliCiauskas, Podstawowe zasady oraz
ograniczenia prawa do wolnych wyboréw na podstawie orzecznictwa Litewskiego Najwyzszego
Sadu Administracyjnego i Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, (w:) Z. Vaigauskas (red.),
Prawo wyborcze i system partyjny na Litwie i w Polsce: teoria i praktyka, Wilno 2013, s. 126-128.

30  D.M. Korzeniowska-Linkowska, R. Stawicki, Procedury..., op. cit., s. 68.

31  Tasama osoba nie moze by¢ wybrana na Prezydenta na wigcej niz dwie kolejne kadencje. Istniejg
jednak pewne wyjatki. I tak, jezeli do dnia przeprowadzenia przedterminowych wyboréw uply-
nely wigcej niz 3 lata pierwszej kadencji, ponowny wybér Prezydenta w tym trybie uwaza sie za
wybdr na druga kadencje. Jezeli wybory zostaly przeprowadzone przed uplywem 3 lat, wybdr
uwaza si¢ za dokonany na pozostaly okres pierwszej kadencji i nie traktuje si¢ go jako wyboru
na drugg kadencje. Jezeli przedterminowe wybory Prezydenta zostaja przeprowadzone podczas
jego drugiej kadencji, urzedujacy Prezydent moze by¢ wybrany tylko na pozostaly czas kadencji.
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rejestrowanym jako kandydat na Prezydenta nalezy zebra¢ co najmniej 20 tys. pod-
pisow wyborcow (art. 79 Konstytucji). Nie ma ograniczen co do liczby kandydatow
na Prezydenta. Rejestracja kandydatow na Prezydenta rozpoczyna sie nie wczesniej
niz 80 i nie pdzniej niz 65 dni przed dniem wyboréw. Wybory Prezydenta odbywaja
sie w terminie dwdch miesigcy od ogloszenia wyboréw. Rejestracja oséb kandydu-
jacych na Prezydenta rozpoczyna si¢ nastepnego dnia po wejsciu w zycie uchwaty
Sejmu lub rzadu w sprawie ogloszenia wyboréw i wygasa nie pdzniej niz 45 dni przed
dniem wyboréw. Zgodnie z art. 80 Konstytucji wybory Prezydenta przeprowadzane
s3 w ostatnig niedziele na dwa miesigce przed uptywem kadencji poprzedniego Pre-
zydenta.

Za przeprowadzenie wybordw odpowiadaja: 1) Centralna Komisja Wyborcza,
2) okregowe komisje wyborcze; 3) obwodowe komisje wyborcze®. W sktad Central-
nej Komisji Wyborczej wchodza: przewodniczacy Komisji; dwie osoby z wyksztalce-
niem prawniczym, zgloszone przez Ministra Sprawiedliwosci i powolane przez Sejm
w glosowaniu tajnym; dwie osoby z wyksztalceniem prawniczym, zgloszone przez
Litewskie Stowarzyszenie Adwokatow i powolane przez Sejm w gtosowaniu tajnym;
dwie osoby z wyksztalceniem prawniczym, zgloszone przez Prezydenta oraz powo-
tane przez Sejm w glosowaniu tajnym; osoby zgloszone przez partie, ktdre uzyskaly
mandaty deputowanych do Sejmu w okregach wielomandatowych; osoby te musza
by¢ prawnikami i mie¢ doswiadczenie w pracy w komisjach wyborczych. Centralna
Komisja Wyborcza ogtasza ostateczne wyniki wyboréw nie p6zniej niz w ciaggu 7 dni
po dniu glosowania. Ostateczne wyniki wyboréw sg oglaszane na stronie interneto-
wej Centralnej Komisji Wyborczej.

Za wybranego na urzad Prezydenta uwaza si¢ tego z kandydatow, ktory w pierw-
szej turze glosowania, przy udziale co najmniej potowy ogdlnej liczby wyborcéw,
otrzymal wiecej niz polowe glosow wyborcéw uczestniczacych w wyborach. Jezeli
w wyborach uczestniczyla mniej niz potowa ogdlnej liczby wyborcow, za wybranego
uwaza si¢ kandydata, ktéry otrzymal najwiecej gloséw, ale nie mniej niz 1/3 gloséw
ogolnej liczby wyborcow. Jezeli w pierwszej turze gtosowania zaden z kandydatéw nie
uzyskal wymaganej liczby gtoséw, po dwoch tygodniach przeprowadza si¢ powtoérne
glosowanie z udzialem dwoéch kandydatéw, ktérzy otrzymali najwigksza liczbe glo-
sow. Wybrany zostaje kandydat, ktory otrzymal wiecej gtosow. Jezeli w pierwszej tu-
rze gtosowania uczestniczylo nie wiecej niz dwdch kandydatéw i Zaden nie otrzymat
wymaganej liczby gloséw, zarzadza si¢ ponowne wybory (art. 81 Konstytucji). Nowo
wybrany Prezydent obejmuje urzad nastepnego dnia rano po wygasnieciu kadencji
ustepujacego Prezydenta i po zlozeniu w Wilnie, w obecno$ci przedstawicieli Narodu
- cztonkéw Sejmu, przysiegi Narodowi, ze bedzie wierny Konstytucji Republiki Li-
tewskiej oraz ze bedzie sumiennie wykonywaé obowigzki Prezydenta i postepowac

32 Art. 12 ustawy o wyborze Prezydenta. O trybie powotywania czlonkéw poszczegélnych komisji
zob. Z. Vaigauskas, Wybory..., op. cit.,s. 17-18.
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w jednakowo sprawiedliwy sposob wobec wszystkich. Prezydent sklada przysiege
takze po ponownym wyborze. Akt zlozenia przysiegi przez Prezydenta podpisuje
Prezydent oraz Przewodniczacy Sadu Konstytucyjnego, a w razie jego nieobecnosci
jeden z sedziéw Sadu Konstytucyjnego (art. 82 Konstytucji).

Prezydent nie moze by¢ cztonkiem Sejmu, nie moze piastowac¢ innego stanowi-
ska z wyjatkiem dzialalno$ci twoérczej. Osoba wybrana na Prezydenta Republiki musi
zawiesi¢ swoja dzialalnos¢ w partiach i organizacjach politycznych az do rozpoczecia
nowej kampanii przed wyborami Prezydenta (art. 83 Konstytucji).

5. Odpowiedzialnos¢ glowy panstwa

Zgodnie z art. 86 Konstytucji osoba Prezydenta jest nietykalna. W okresie wy-
konywania obowigzkéw nie mozna go aresztowac ani pociagna¢ do odpowiedzial-
noéci karnej lub administracyjnej. Prezydent moze zosta¢ przedterminowo usuniety
z urzedu tylko w przypadku powaznego naruszenia Konstytucji, ztamania przysiegi
lub wyjscia na jaw popelnienia przestgpstwa. O usunieciu z urzedu Prezydenta roz-
strzyga Sejm w specjalnej procedurze. Litwa, wprowadzajac do swego porzadku
prawnego instytucje odpowiedzialnosci glowy panstwa, nie przejeta zadnego do tej
pory wyksztalconego wzoru. Stworzyta wlasna, oryginalng procedure pociagnigcia
prezydenta do odpowiedzialnosci konstytucyjnej*’. Mozna domniemac, iz upowaz-
niajac parlament (Sejm) do egzekwowania tejze odpowiedzialnosci, ustawodawca li-
tewski nawigzal, po czgsci, do wzoru anglosaskiego. W przypadku Litwy nabiera ona
jednak cech bardziej politycznych, gdyz kompetentny zaréwno w kwestii postawienia
w stan oskarzenia, jak i osadzenia glowy panstwa jest jednoizbowy Sejm. Prezydent
moze by¢ pociagniety do odpowiedzialnosci konstytucyjnej za naruszenie konstytu-
cji, ztamanie przysiegi lub popelnienie przestepstwa. Co sie tyczy systemu kar, to s3-
dzi¢ mozna, iz Litwa poszla tu za wzorem niemieckim, wprowadzajac jeden rodzaj
kary, a mianowicie zlozenie z urzedu. Litewska procedura przewidziana dla pocia-
gniecia do odpowiedzialnosci glowy panstwa taczy elementy karne i polityczne. Pro-
ces oskarzenia zostal uregulowany w regulaminie Sejm. Mozna wyodrebni¢ w nim
trzy fazy. Pierwsza, czyli oskarzenie, inicjowana jest przez postéw w liczbie nie mniej-
szej niz 1/4 wszystkich czlonkéw Sejmu. Do zlozenia wniosku uprawniony jest
réwniez Prokurator Generalny, ale tylko wtedy, jezeli prezydent jest podejrzany o do-
konanie przestepstwa. Druga faza proceduralna, $ledcza, obejmuje utworzenie spe-
cjalnej komisji $ledczej zlozonej z nie wigcej niz 12 cztonkéw. W jej sktad wchodza
czlonkowie Sejmu, przedstawiciele wnioskodawcow oraz prawnicy* (pracujacy w sg-

33 Zob. szerzej: M. Gizynska, Odpowiedzialno$¢ konstytucyjna glowy panstwa w Republice Litew-
skiej (na tle kazusu Rolandasa Paksasa, (w:) A. Jamrdz, S. Bozyk (red.), Z zagadnien wspdlcze-
snych spoleczenstw demokratycznych, Bialystok 2006, s. 328-337.

34  Powinni oni stanowi¢ od 1/3 do 1/2 skfadu komisji.
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dzie, w organach sledczych lub prokuraturze). Trzecia faza jest procedurg oskarzania
w Sejmie. Inicjowana jest w sytuacji, gdy wniosek komisji sledczej zawiera podstawy
do wszczecia procesu oskarzenia. Sejm podejmuje wowczas niezbedne czynnosci po-
przedzajace proces oskarzenia (m.in. ustala date rozpoczgcia procesu, okresla roz-
kiad posiedzen, wyznacza przewodniczacego).

Zaznaczy¢ nalezy, ze odwolanie Prezydenta z zajmowanego urzedu w try-
bie pociagniecia go do odpowiedzialnosci konstytucyjnej dochodzi do skutku bar-
dzo rzadko. Niemniej w Republice Litewskiej w 2004 r. mial miejsce po raz pierwszy
w Europie przypadek odwotlania z zajmowanego stanowiska urzedujacego prezy-
denta - Rolandasa Paksasa.

6. Whnioski koncowe

Na Litwie, podobnie jak na Lotwie i w Estonii, przywrdcenie i okreslenie pozycji
ustrojowej Prezydenta po transformacji ustrojowej byto wynikiem kompromisu, stad
miedzy innymi nietypowy dla systemu parlamentarnego bezposredni wybdr gtowy
panstwa przez nardd. Dalo to Prezydentowi bardzo silng legitymacj¢ do dzialania,
taka, jaka dysponuje parlament, co niekoniecznie przeklada si¢ na jego kompeten-
cje. Prezydent jest organem wladzy wykonawczej, zbudowanej na Litwie na zasadzie
dualizmu (Prezydent - rzad). Niemniej pozycja glowy panstwa wsrédd pozostalych
organow wladzy nie jest wiodaca. Prezydent podejmuje dzialania wowczas, kiedy
wigkszos¢ parlamentarna jest niezdolna do dzialania (wylonienia gabinetu czy braku
poparcia jego dziatan).

Od 1993 r. Litwini siedmiokrotnie wybierali Prezydenta. W dwoch przypadkach
glowa panstwa zostala wybrana w pierwszej turze: w 1993 r. Algirdas Brazauskas,
a w 2009 r. Dalia Grybauskaité. Praktyka funkcjonowania urzedu Prezydenta poka-
zuje, ze dla jego realnego funkcjonowania ogromne znaczenie ma osobowo$¢ osoby
wybranej na urzad prezydenta, mniej za§ same normy prawne.
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The Construction of the Institution of a Nationwide Referendum
in the Estonian Constitutional System

Abstract: Currently, the only form of direct democracy in Estonia is the referendum. The Constitution
of the Republic of Estonia adopted in 1992, provides for both obligatory and optional referendums.
Constitutional, legislative and referendums related to certain issues are distinguished according to the
subject matter of the vote. The institution was also known to the Estonian Constitution of 1920. While
the referendum plays a limited role in Estonian political life, it still remains a crucial element of its con-
stitutional system. It should be noted that thus far its use has been limited to important issues such as
the adoption of the constitution and accession to the structures of the European Union. In Estonia, the
exclusive right to hold a referendum is vested in the parliament, or the order to hold a referendum re-
sults directly from constitutional provisions. A referendum shall be deemed to be binding regardless of
voter turnout. The main objective of the study is to analyse the legal construction of the institution and
to identify the reasons behind the minimal application of referendums in the country’s political practice.
The chronological scope of the work includes the practice of using referendums since 1991.
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1. Wprowadzenie

Referendum nalezy uzna¢ za szczegélnie istotny element procesu podejmowania
decyzji przez obywateli, a przez to za emanacj¢ zasady suwerennosci. Glosowanie po-
wszechne w sprawach o doniostym znaczeniu dla panstwa oraz w kwestii konstytucji
czy ustaw niewatpliwie wzmacnia demokratyczng legitymacje¢ narodu. Decyzje pod-
jete w ten sposob cechuje mocniejsze upowaznienie do dzialania niz ma to miejsce
w przypadku analogicznych rozstrzygnig¢ dokonanych przez reprezentantéw. Mal-
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gorzata Podolak stusznie zauwaza, iz ,instytucja referendum by¢ moze nie stanowi
przyszlosci demokracji, ale demokracja przysztosci z pewnoscig coraz czesciej odwo-
tywac¢ si¢ bedzie do rozmaitych form demokracji bezposredniej, w tym wlasnie do re-
ferendum™.

Doséwiadczenia panstw baltyckich udowadniajg, ze instytucja ta moze odegraé
wazka role w procesie transformacji ustrojowej, a takze akcesji do struktur unijnych.
We wszystkich trzech republikach baltyckich referendum okazalo sie skutecznym na-
rzedziem wykorzystywanym do realizowania zasady suwerennosci narodu i przeciw-
stawiania si¢ dominacji radzieckiej. Wybor Estonii moze wydawac si¢ nieoczywisty,
biorac pod uwage fakt, ze obywatele Litwy czy Lotwy znacznie czgsciej mieli okazje
do wyrazenia swojej opinii w formie demokracji bezposredniej’. Przemawiaja za tym
jednak liberalnie okreslone w prawie krajowym przestanki waznosci referendum,
przy réwnoczesnej stabej praktyce jego stosowania. Mozliwe jest wskazanie pewnych
ulomnosci w uksztaltowaniu tej instytucji, ale z drugiej strony nalezy pozytywnie
oceni¢ wprowadzenie alternatywnych metod gtosowania.

W opracowaniu przyjeto hipoteze badawcza, iz w praktyce ustrojowej Republiki
Estonii, po odzyskaniu niepodleglosci w 1991 roku, referendum stanowi wazne, acz
rzadko stosowane narzedzie demokracji, przez co jej funkgcje artykulacyjna i kontro-
Ina nie s3 w pelni realizowane. Warte odnotowania jest, iz obowigzujaca konstytucja
Republiki Estonii przewiduje referendum jako jedyna forme demokracji bezposred-
niej i jest ono co do zasady rozpisywane z inicjatywy organéw wladzy panstwowe;j.
Postawiono zatem pytanie o przyczyny wprowadzenia wspomnianych ograniczen,
a takze o powody mizernej praktyki politycznej w przypadku tej instytucji. Wystarczy
wspomnie¢, iz pod rzadami obowigzujacej Konstytucji do referendum odwotano sig¢
tylko raz przy okazji akcesji Estonii do struktur Unii Europejskiej w 2003 roku.

Gléwnym przedmiotem analizy sg przepisy konstytucyjne i ustawowe. Réwnie
wiele uwagi poswigcono zbadaniu okolicznosci oraz procedurze przeprowadzania
referendum ogodlnokrajowego po 1991 roku. Za podstawowy cel opracowania przy-
jeto nie tylko przyblizenie samej normatywnej konstrukcji tej instytucji, ale takze
jej faktycznej roli w estoniskim porzadku prawnym. Zazwyczaj rozwigzania prawne
stosowane w Estonii s3 w polskiej literaturze przedmiotu omawiane w zestawieniu
z innymi panstwami regionu. Rzadko stanowig przedmiot indywidualnych badan
naukowych. Niniejsze opracowanie jest proba calosciowego przedstawienia kon-
strukcji instytucji referendum ogdlnokrajowego w estoniskim systemie ustrojowym.

1 M. Podolak, Instytucja referendum w wybranych panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej
(1989-2012), Lublin 2014, s. 378.

2 W okresie po 1991 roku glosowanie referendalne najczesciej stosowane bylo na Litwie. Zarza-
dzono je dotychczas w ponad dwudziestu réznych kwestiach. Lotysze odwotywali si¢ do mecha-
nizméw demokracji bezposredniej dziewigciokrotnie; por. D. Maj, Referendum ogdlnokrajowe
w republikach baltyckich po 1991 roku - analiza poréwnawcza, ,Annales Universitatis Mariae
Curie-Sklodowska Lublin - Polonia. Sectio K” 2016, vol. XXIIL, nr 2, s. 123-125.

120 Biatostockie Studia Prawnicze 2019 vol. 24 nr 4



Konstrukcja instytucji referendum ogolnokrajowego w estoriskim systemie ustrojowym

W niniejszej publikacji zastosowano przede wszystkim metode prawnodogma-
tyczna. Pozwolila ona na dokonanie analizy i interpretacji obowigzujacych aktow
prawnych odnoszacych si¢ do instytucji referendum. Realizacja celéw badawczych
wymagala takze odwolania si¢ do metody prawnoporéwnawczej i historycznopraw-
nej.

2. Podstawy prawne referendum ogdlnokrajowego

Dla uporzadkowania rozwazan nalezy zaznaczy¢, iz w niniejszym opracowaniu
przyjeto dos¢ szeroka definicje referendum, wedle ktdrej jest to ,,instytucja demo-
kracji bezpos$redniej, regulowana krajowym prawem publicznym, polegajaca na wy-
razeniu woli w okreslonej sprawie przez wszystkich obywateli posiadajacych czynne
prawo wyborcze™. Podobnie jak w przypadku innych panstw, réwniez w Estonii in-
stytucja ta stanowi fundamentalny komponent systemu konstytucyjnego.

Instytucje demokracji bezposredniej nie stanowia novum w systemie ustrojo-
wym Estonii. I tak, juz Konstytucja Estonii uchwalona 15 czerwca 1920 roku przewi-
dywata nie tylko referendum, ale takze inicjatywe ludowa®. Fakt, iz akt ten nawigzywat
do rozwigzan przyjetych w konstytucji szwajcarskiej, nie wydaje si¢ pozbawiony zna-
czenia®. Niemniej w 1935 roku decyzjg prezydenta Konstantina Pitsa instytucje te
zostaly zredukowane jedynie do plebiscytu zarzadzanego z inicjatywy glowy pan-
stwa. Po rozpadzie Zwigzku Radzieckiego koncepcja realizowania wtadzy przez na-
réd w formie demokracji bezposredniej przezywata ponownie swoje odrodzenie; do
tego stopnia, ze Akt implementujacy konstytucje z 1992 roku zawieral przepisy po-
zwalajace na przeprowadzenie referendum z inicjatywy obywateli. Nalezy zaznaczy¢,
ze realizacja tego uprawnienia byla mozliwa jedynie w okresie trzech lat od uchwale-
nia wspomnianej ustawy. W obecnym stanie prawnym nie wykorzystuje si¢ w Estonii
w pelni potencjalu referendum, rzadko w istocie siegajac po to rozwigzanie. W kon-
sekwencji jej realne znaczenie w estonskich realiach politycznych ulega korozji.

Cecha charakterystyczng estonskiej ustawy zasadniczej jest wyeksponowanie
kwestii niepodlegtosci, ciagtosci panstwowosci oraz suwerennosci narodu®. Ta ostat-

3 H. Groszyk, M. Granat, Modele referendum w polskim prawie (préba optymalizacji), (w:) J. Bo-
gucka, Z. Tober (red.), Prawo a warto$ci. Ksigga jubileuszowa profesora Jozefa Nowackiego, Kra-
kéw 2003, s. 87.

4 ]. Zielinski, Referendum w Estonii, Litwie i Lotwie, (w:) E. Zielinski, I. Bokszczanin, J. Zielinski
(red.), Referendum w panstwach Europy, Warszawa 2003, s. 104.

5 S. Sagan, Ustrdj panstwowy Republiki Estonii, Rzeszow 2018, s. 24; P. Kieronczyk, O specyfice
pierwszych konstytucji pafistw baltyckich, ,,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 4, s. 45.

6 Po odzyskaniu niepodlegtosci w 1990 roku zdecydowano si¢ na kontynuacje tradycji estoriskiego
konstytucjonalizmu okresu 1918-1940. W tekscie preambuly Konstytucji Estonii z 28 czerwca
1992 roku wprost nawigzano do ustawy zasadniczej z 1938 roku. Za podstawe prawna uchwale-
nia obowigzujacej ustawy zasadniczej przyjeto art. 1 wspomnianej konstytucji okresu migdzywoj-
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nia wspomniana zasada jest realizowana dwojako - za posrednictwem parlamentu
lub wlasnie w formie referendum’.

Mimo ze Konstytucja Republiki Estonii szczegélnie uwypukla fakt, iz najwyz-
sza wladza nalezy do narodu, to nalezy zauwazy¢, ze forma przedstawicielstwa zaj-
muje pozycje uprzywilejowana wzgledem instytucji demokracji bezposredniej®.
Bezposredni udzial spoleczenstwa w procesie sprawowania wladzy nie stoi jednak
w sprzecznosci z parlamentarnym systemem przedstawicielskim. Trzeba bowiem
wyraznie podkresli¢, ze co do zasady referendum stanowi tu jedynie uzupelnienie,
a nie wyparcie czy zastgpienie tradycyjnych mechanizméw demokracji reprezenta-
cyjne;j.

Jednoizbowy parlament (Riigikogu) bezsprzecznie nalezy uznac za najwazniej-
szy organ w systemie organoéw panstwowych. Przesadza o tym sama systematyka
konstytucji, ktéra poswieca mu wiele uwagi, a takze sytuuje go w ,,centrum systemu
politycznego republiki™. Wzajemne relacje pomig¢dzy naczelnymi organami wladzy
pozwalaja na zaklasyfikowanie tego systemu jako parlamentarnego. Parlament zaj-
muje nie tylko dominujacg pozycje wobec dualnej egzekutywy, ale rownoczesnie sta-
nowi gwarancje stabilno$ci wladzy panstwowej™.

W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze w Estonii wylaczne prawo zarzadzenia
referendum przystuguje parlamentowi'’. Uprawnienia obywateli s3 bowiem w tym
wzgledzie znaczaco ograniczone. Jednak rzadzacy, a zwlaszcza partie zajmujace
prawa strone sceny politycznej, takie jak Partia Reform oraz Partia Jednos¢ i Repu-
blika, sprzeciwiajg si¢ przyznaniu prawa do inicjowania referendum obywatelom.

nia. Zostalo takze podkreslone, Ze nowa konstytucja zostala zatwierdzona w formie referendum;
szerzej zob.: S. Sagan, Ustrdj..., op. cit., s. 34-35; K. Karski, ‘Tus postliminii’ jako podstawa uznania
cigglosci przedwojennych i dzisiejszych panstw baltyckich, ,,Zeszyty Prawnicze” 14.1/2014, s. 7
in; T. Kerikmae; H. Vallikivi, State Continuity in the Light of Estonian Treaties Concluded before
World War 11, ,,Juridica International” 2000, nr 30, s. 30-39.

7 Art. 56 Konstytucji; zob. Konstytucja Estonii, th. A. Puu, wstep L. Garlicki, P. Lossowski, War-
szawa 2000, s. 42. Przepisy konstytucyjne regulujace wykonywanie suwerennej wtadzy narodu
zostaly ujete zbiorczo w trzecim rozdziale. Wystepuje tu wyrazna analogia do systematyki po-
przednich ustaw zasadniczych. W konstytucjach z 1920 roku, 1933 roku i 1937 roku rozdzialy
po$wiecone narodowi byly poprzedzone przepisami dotyczacymi zasad ogélnych oraz podsta-
wowych praw i wolnoéci; zob. J. Pold, B. Aavikaoo, R. Laffranque, The Government System of Es-
tonia, (w:) N. Chronowski, T. Drindczi, T. Takdcs (red.), Government Systems of Central and
Eastern European States, Warszawa 2011, s. 242.

8 Ibidem.

9 P. Osébka, Riigikogu. Parlament Estonii, Warszawa 2017, s. 24.

10  S. Sagan, Ustrdj..., op. cit., s. 109-110; J. Zielinski, Systemy konstytucyjne Lotwy, Estonii i Litwy,
‘Warszawa 2000, s. 50 i n.

11 Art. 65, art. 107 Konstytucji Republiki Estonskiej, zob. Konstytucja Estonii, op. cit., s. 441 57.
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Projekt stosownej ustawy kilkakrotnie byt przedkladany w parlamencie, ale nie uzy-
skal wymaganego poparcia'®.

Za interesujacy nalezy uzna¢ fakt, iz funkcjonowanie parlamentu jest uzalez-
nione od wyniku referendum. W przypadku gdy wiekszos¢ gtosujacych odpowie sie
przeciwko przedlozonemu projektowi, prezydent ma obowiazek zarzadzi¢ przedter-
minowe wybory parlamentarne. Tym samym automatycznemu skréceniu ulega ka-
dencja Riigikogu. Wyjatek od tej zasady przewidziano dla parlamentu wydajacego
uchwale w sprawie zarzadzenia referendum, ktérego kadencja zdazyla uptynac.
Przy czym wypada zauwazy¢, iz kwestie rozstrzygajacego charakteru referendum
potraktowano liberalnie. Wystarczy bowiem, aby za okreslona opcja opowiedziata
sie wiekszos¢ glosujacych. Ponadto konstytucja nie precyzuje wymogdéw dotycza-
cych frekwencji. Za trafng nalezy uzna¢ ocen¢ Anny Rytel-Warzochy, ktéra konsta-
tuje, iz w przyjetym ksztalcie instytucja ta moze przerodzi¢ si¢ w plebiscyt i przybra¢
forme ,,swoistego udzielenia wotum zaufania lub nieufnosci izbie ustawodawczej™>.
W rezultacie prowadzi to do ostabienia znaczenia referendum jako mechanizmu bez-
posredniego podejmowania decyzji przez obywateli i zniecheca parlament do odwo-
lywania si¢ do tej instytucji'*.

Konstytucja Republiki Estonii przewiduje zaréwno referendum obligatoryjne,
jak i fakultatywne. Natomiast ze wzgledu na przedmiot glosowania w estoniskim po-
rzadku prawnym mozna wyrdzni¢ referenda ustrojodawcze, ustawodawcze i pro-
blemowe'. Przepisy ustawy zasadniczej precyzuje ustawa o referendum z 13 marca
2002 roku's. W akcie tym podkreslono, iz referendum definiuje si¢ jako wolne,
ogolne, jednolite i bezposrednie. Glosowanie jest tajne, a kazdemu wyborcy przystu-
guje jeden glos. W ustawie uregulowano kwestie zarzadzania referendum, prowadze-
nia kampanii referendalnej i przeprowadzenia glosowania, w tym réwniez okreslono
kompetencje poszczegdlnych organéw w tym zakresie. Ponadto szczegdtowo odnie-
siono si¢ do sporzadzania spisu wyborcéw, trybu i procedury glosowania (uwzgled-
niono tu m.in. gtosowanie dla 0séb przebywajacych za granica czy korzystajacych
z alternatywnych metod wyborczych), ustalania wynikéw gltosowania, finansowania
referendum, zglaszania protestow wyborczych, a takze oglaszania jego wynikéw. Re-

12 Szerzej: E. Liivik, Direct Democracy and its Indirect Neutralization in Political Systems: Learning
from the Case of Estonia, “Baltic Journal of Law and Politics 2013, vol. 6, nr 1, s. 37 i n.; D. Maj,
Referendum..., op. cit., s. 127.

13 A. Rytel-Warzocha, Referendum ogélnokrajowe w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej,
Warszawa 2011, s. 60.

14  Ibidem, s. 60; E. Liivik, Legitimacy through Direct Democracy in the EU Member State: Direct
Democratic Initiatives in the Estonian Parliament, “Proceedings of the Institute for European Stu-
dies. Journal of Tallinn University of Technology” 2010, nr 8, s. 89.

15  A.Rytel-Warzocha, Referendum..., op. cit., s. 56.

16  Ustawa o referendum - Referendum Act z 13.03.2002, RT I 2002, 30, 176. Zastapita ona wcze-
$niejszy akt o tej samej nazwie z 3 czerwca 1994 roku — RT I 1994, 41. 659.
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gulacje te nalezy ocenic jako precyzyjne i kompleksowe. Wypada zaznaczy¢, ze zgod-
nie z art. 104 Konstytucji Estonii ustawa o referendum, obok innych kluczowych
z punktu widzenia panstwa aktoéw prawnych, chocby takich jak ordynacje wyborcze
czy ustawa o obywatelstwie, moze by¢ uchwalona i zmieniona jedynie wigkszo$cig
glosow cztonkéw parlamentu’.

3. Procedura przeprowadzenia referendum ogdlnokrajowego

W przypadku zmiany przepiséw o randze konstytucyjnej parlament moze do-
kona¢ wyboru sposréd trzech alternatywnych metod. Zalicza si¢ do nich tryb parla-
mentarny polegajacy na przyjeciu ustawy przez Riigikogu dwéch kolejnych kadencji,
tryb referendalny albo tryb nadzwyczajny. Decyzja odnosnie do wyboru trybu za-
pada w trakcie trzeciego czytania ustawy. Stosowna propozycje a wczesniej projekt
uchwaly zarzadzenia referendum konstytucyjnego przygotowuje i przedkiada par-
lamentarna komisja konstytucyjna. Przyjecie uchwaty wymaga uzyskania poparcia
trzech pigtych ustawowej liczby postéw. W przeciwnym razie odrzuceniu ulega nie
tylko uchwata o zarzadzeniu referendum konstytucyjnego, ale - co istotne — takze
projekt ustawy o zmianie ustawy zasadniczej. Rozstrzygniecie kwestii zmiany konsty-
tucji w formie referendum ma co do zasady charakter fakultatywny. Wyjatek stano-
wig zmiany rozdziatu I - ,Zasady ogdlne” oraz rozdzialu XV - ,,Zmiany Konstytucji”.
Zgodnie z art. 162 ustawy zasadniczej w ich przypadku odwolanie si¢ do instytucji
referendum stanowi bowiem warunek konieczny.

Z brzmienia art. 65 Konstytucji wynika, iZ w gestii parlamentu lezy takze mozli-
wos¢ zarzadzenia referendum w sprawie projektu ustawy zwyktej lub poddania pod
glosowanie kazdej innej sprawy panstwowej, z wyjatkiem tych wyliczonych w art.
106 Konstytucji. Katalog ujety w tym przepisie ma charakter zamkniety. Spod decyzji
podejmowanych w trybie referendalnym wyltaczono kwestie zwigzane z budzetem,
podatkami, zobowigzan panstwa, ratyfikacji i wypowiedzenia uméw miedzynarodo-
wych, wprowadzenia i odwotlania stanu wyjatkowego oraz obronnosci.

W referendum ustawodawczym oraz w sprawach waznych dla panstwa prawo
inicjatywy przystuguje postom, frakcjom i komisjom parlamentarnym. Decyzja za-
pada zwykla wigkszoscig gtosow w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby
postow, z zastrzezeniem przypadkéw przewidzianych w art. 104 Konstytucji. Wow-
czas zarzadzenie przeprowadzenia referendum wymaga wiekszosci ustawowej liczby
postéw. Uchwala aprobujaca przeprowadzenie referendum oznacza zawieszenie pro-
cedowania nad ustawg. Natomiast brak akceptacji dla projektu uchwaly o przepro-
wadzeniu referendum rodzi powazne konsekwencje w postaci odrzucenia projektu
ustawy, ktéra miala stac sie przedmiotem glosowania referendalnego.

17 Art. 104 Konstytucji Republiki Estonskiej.
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Referendum odbywa sie co do zasady w dzien wolny od pracy — w niedziele,
najwczesniej po uplywie trzech miesiecy liczonych od daty jego zarzadzenia. Ustawa
przewiduje kilka okolicznosci, ktére odraczajg jego przeprowadzenie lub je uniemoz-
liwiajg. Po pierwsze, nie moze by¢ ono zarzadzone ani odby¢ si¢ w czasie trwania
stanu wyjatkowego lub stanu wojennego. Po wtdre, zakaz przeprowadzenia referen-
dum obowigzuje w okresie krétszym niz dziewie¢dziesigt dni pozostatych do wybo-
réw parlamentarnych. Ponowne referendum konstytucyjne w sprawie, ktdra zostata
wczesniej odrzucona przez parlament lub w glosowaniu referendalnym, moze odby¢
sie dopiero po uplywie roku. Przewidziano takze sgdowg kontrole procedury referen-
dalnej, sprawowana przez Sad Panstwowy.

Z drugiej jednak strony mozliwe jest zarzadzenie glosowania referendalnego
tacznie z wyborami parlamentarnymi i samorzadowymi. Taka decyzja parlamentu
wydaje si¢ szczegdlnie uzasadniona w przypadku glosowania, ktére dotyczy projektu
zmiany konstytucji lub innej istotnej dla panstwa sprawy. Co wiecej, nie ma przeci-
wskazan dla przeprowadzenia referendum w kilku kwestiach réwnoczesnie, o ile pro-
jekty ustaw poddane pod glosowanie wzajemnie si¢ nie wykluczaja badz nie zawieraja
postanowien sprzecznych. Pytania powinny zosta¢ sformulowane w taki sposob, aby
wyborca mégt na nie udzieli¢ odpowiedzi ,,tak” lub ,,nie”. Dodatkowo w przypadku
referendum, w ktérym poddano pod glosowanie projekt ustawy, na kartach do gto-
sowaniach powinno si¢ umiesci¢ przynajmniej tytul ustawy. W niektérych przypad-
kach, o ile wynika to z uchwaly parlamentu, wymaga si¢ zalaczenia calego tekstu
projektu aktu normatywnego.

Mariusz Jablonski trafnie zauwazyl, iz ,elementem majacym istotne znaczenie
dla wlasciwego okreslenia charakteru instytucji referendum jest ustalenie, kto ma
prawo odwotania sie do tej procedury”®. I tak, zgodnie z art. 57 estonskiej ustawy za-
sadniczej prawa wyborcze przystuguja obywatelom Republiki Estonii, ktérzy ukon-
czyli 18 rok Zycia i nie zostali ubezwlasnowolnieni przez sad. Ustawa o referendum
dodaje, ze z udzialu w referendum wylaczone s osoby skazane przez sad i odbywa-
jace kare pozbawienia wolnosci w zaktadzie karnym (art. 2)*.

Pozytywnie nalezy oceni¢ wprowadzenie alternatywnych metod glosowania,
ktore stuza mobilizacji elektoratu. W Estonii wyborcy moga opcjonalnie skorzystac
z mozliwosci glosowania korespondencyjnego, z wykorzystaniem tzw. instytucji mo-
bilnej urny wyborczej oraz z glosowania elektronicznego®. Obywatele estofiscy nie
mog3 jedynie oddac glosu, korzystajac z pomocy pelnomocnika.

18 M. Jablonski, Prawo do udziatu w referendum, Wroctaw 2014, s. 402.

19  Art. 2 ustawy o referendum - Referendum Act z 13.03.2002.

20  Por.]. Zbieranek, Glosowanie przez internet (i-voting) w wybranych panstwach, ,,Zeszyty Praw-
nicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2018, nr 1 (57), s. 9 i n.; D. Maj, Referendum...,
op. cit., 8. 127.
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Krag 0s6b uprawnionych do skorzystania z alternatywnych sposobéw gtosowa-
nia jest zréznicowany. Za posrednictwem poczty moga odda¢ glos jedynie obywatele
estonscy, ktérzy posiadajg stale lub czasowe miejsce zamieszkania poza granicami
kraju. Zastosowanie tej metody wymaga zlozenia wniosku wraz z kopig dokumentu
tozsamosci do wlasciwej miejscowo placowki dyplomatycznej najpdzniej w ciagu
30 dni przed planowanym terminem referendum?®. Podmiotowym zakresem gloso-
wania z wykorzystaniem ,,przenos$nej urny” zostaly objete osoby, ktore ze wzgledu
na stan zdrowia, z powodu podeszlego wieku lub innych waznych powodoéw, za takie
uznaje si¢ chocby brak srodkéw transportu, nie s3 w stanie stawic sie osobiscie w lo-
kalu wyborczym. Stosowny wniosek mozna zlozy¢ na pismie lub telefonicznie. Co
najmniej dwdch cztonkéw komisji wyborczej odbiera od uprawnionego glos w miej-
scu jego pobytu®.

Postep technologiczny oraz powszechno$¢ dostepu do internetu zacheca do
wprowadzania nowoczesnych technologii do procedury wyborczej. Pod tym wzgle-
dem Estoni¢ nalezy uzna¢ za pioniera. Technologie informacyjne znajduja po-
wszechne zastosowanie nie tylko w administracji publicznej, ale takze w procesach
wyborczych. Jest to jedyne panstwo, ktére dopuszcza obecnie glosowanie za po-
srednictwem internetu jako procedure powszechna®. I-voting stosuje sie tu z po-
wodzeniem od 2005 roku. Wprowadzenie tej alternatywnej procedury wyborczej
poprzedzity niezbedne zmiany systemowe zaréwno w przestrzeni spolecznej, jak
i prawnej. Towarzyszylo temu przede wszystkim stopniowe dostosowywanie usta-
wodawstwa, nastepnie wydanie dowodéw osobistych wyposazonych w elektroniczne
chipy*, a takze wdrozenie niezbednych mechanizméw gwarantujacych bezpieczen-
stwo cyfrowe wyboréw. Dotychczas elektroniczne glosowanie wykorzystano wy-
facznie w wyborach - do rad samorzadu lokalnego (2005, 2009, 2013, 2017), do
parlamentu (2007, 2011, 2015) oraz do Parlamentu Europejskiego (2009 i 2014). Jak
dotad nie bylo mozliwosci zastosowania tej procedury w referendum w praktyce®.

W estoniskim systemie prawnym wyborca ma mozliwo$é¢ ztozenia gltosu nie tylko
w dniu referendum, ale ponadto moze skorzysta¢ z glosowania przedterminowego.

21  Art. 40 ustawy o referendum.

22 Art. 39 ustawy o referendum.

23 ]. Zbieranek, Glosowanie..., op. cit., s. 15.

24 Zob. E. Kuzelewska, I. Krasnicka, E-voting to the European Parliament and United States Con-
gress. An Attempt of Comparison, (w:) E. Kuzelewska, D. Kloza (red.), Elections To The European
Parliament As A Challenge for Democracy. European Integration and Democracy Series, vol. 2,
Warszawa-Bialystok 2013, s. 348 i n.; J. Rzucidfo, Referendum w obliczu gtosowania za posred-
nictwem Internetu — do$wiadczenia Estonii, Norwegii i Szwajcarii, (w:) O. Halub, M. Jabtonski,
M. Radajewski (red.), Instytucje demokracji bezposredniej w praktyce, Wroctaw 2016, s. 291.

25  Ostatnie referendum (akcesyjne przeprowadzone w 2003 roku) odbylo si¢ przed wdrozeniem sys-
temu elektronicznego glosowania; zob. E. Liivik, Direct Democracy and its Indirect Neutraliza-
tion in Political Systems: Learning from the Case of Estonia, “Baltic Journal of Law and Politics”
2013, vol. 6,nr 1, s. 31-32.
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Pomiedzy dziesigtym a siodmym dniem poprzedzajacym dzien referendum odda-
nie glosu jest dopuszczalne jedynie w okregach wyborczych wskazanych przez Pan-
stwowa Komisje Wyborcza i trwa od 12.00 do 20.00. Natomiast miedzy széstym
a czwartym dniem w tych samych godzinach - glosowanie odbywa sie¢ juz we wszyst-
kich okregach wyborczych. W tym samym terminie wybory moga zosta¢ zorga-
nizowane w zakladach karnych, szpitalach oraz w calodobowych domach opieki.
W terminie miedzy dziesigtym a czwartym dniem poprzedzajacym referendum
przewidziano przeprowadzenie wyboréw w formie elektronicznej. Z glosowania
z wykorzystaniem ,,przeno$nej urny” mozna skorzysta¢ jedynie w dniu gtosowania
referendalnego.

Pod wzgledem techniki gtosowania przeprowadzenie referendum niewiele rézni
sie od procedury przewidzianej dla wyboréw powszechnych. W strukturze organéw
odpowiedzialnych za przeprowadzenie referendum wyroéznia si¢ Panstwowa Komi-
sje Wyborcza oraz Krajowe Biuro Wyborcze, sekretariat gmin wiejskich oraz miast,
okregowe i obwodowe komisje wyborcze®. W kompetencjach Panstwowej Komi-
sji Wyborczej znajduje si¢ podanie wynikéw glosowania do wiadomosci publiczne;j.
Stosowna uchwala tego organu zostaje ogloszona w dzienniku urzedowym ,,Riigi Te-
ataja”. Organy publiczne s3 zobowigzane do implementacji waznie podjetej decyzji
obywateli.

4. Praktyka stosowania referendum

Estonie trudno uzna¢ za przyklad panstwa, ktore chetnie korzysta z instytucji
referendum, a tym samym przekazuje rozstrzygniecie wybranej kwestii bezposred-
nio pod 0sad narodu. W latach 1991-2018 po tego typu rozwigzanie siegnieto jedynie
czterokrotnie. Trzy glosowania mialy charakter aprobujacy, a jedno stanowito wyraz
sprzeciwu wobec zaproponowanych rozwigzan. Zadne ze wspomnianych referendéw
nie zostato zainicjowane oddolnie. Wszystkie odnosity si¢ do materii konstytucyjnej,
mimo ze stosownie do art. 105 Konstytucji Estonii parlament moze zarzadzi¢ row-
niez referendum ustawowe.

Glosowania referendalne przeprowadzone w Estonii po 1991 roku cechowala
wysoka frekwencja. Udzial glosujacych kazdorazowo przekroczyt 60 proc. To sto-
sunkowo silne zaangazowanie obywatelskie mozna tlumaczy¢ faktem, iz obecnie jest
to jedyna forma bezposredniego wyrazenia woli wyborcéw w kwestiach o istotnym
znaczeniu dla panstwa i spoteczenstwa, przy czym, co warte jeszcze raz podkreslenia,
w Estonii nie okreslono minimalnego progu frekwencji dla waznosci referendum,
a rozstrzygniecie uzalezniono jedynie od poparcia jednej z opcji przez wigkszos¢
0s6b biorgcych w glosowaniu.

26 Art. 12113 ustawy o referendum.
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Do instytucji referendum odwolywano si¢ w kluczowych kwestiach ustrojo-
wych. Niewatpliwie stosowanie elementéw demokracji bezposredniej sprzyja roz-
strzyganiu spraw trudnych i skomplikowanych. Sily polityczne czesto odwolujg sie
do tej instytucji, uznajac, ze zawiera w sobie potencjal pozwalajacy na roztadowa-
nie napie¢ i konfliktow o charakterze spolecznym i politycznym. Ma ono takze stu-
zy¢ zlagodzeniu podzialéw wyrosltych na gruncie sprzecznych wartosci, dazen czy
pogladow?. I tak, pierwsze dwa referenda przeprowadzono w okresie transforma-
cji ustrojowej Estonii na poczatku lat 90. XX stulecia. Okoliczno$ci zwolania referen-
dum ogoélnokrajowego (formalnie okreslano je mianem: ,,badania opinii publiczne;j”)
z 3 marca 1991 roku byly dramatyczne i wigzaly si¢ z ogélnymi dazeniami panstw
baltyckich do naglo$nienia ich aspiracji niepodleglosciowych na arenie migdzynaro-
dowej. W Estonii, w przeciwienstwie do Lotwy i Litwy, ktérymi w styczniu 1991 roku
wstrzasnely akty przemocy, udato si¢ unikna¢ przelewu krwi*. Referendum, w ktd-
rym pytano: ,,Czy chcesz przywrocenia samodzielnodci panstwowej i niepodleglo-
$ci Republiki Estonskiej?”, odbylo sie jeszcze z inicjatywy Rady Najwyzszej Estonskiej
Socjalistycznej Republiki Radzieckiej. Wzieto w nim udziat 82,9 proc. uprawnionych
do glosowania®, z czego aprobujaco wypowiedzialo si¢ az 78,4 proc. bioracych udziat
w referendum. Zdaniem Jiiriego Ruusa pochodzenie etniczne mialo istotne znacze-
nie dla wyboru podjetego przez gltosujacych®. Za suwerenno$cia Estonii opowie-
dziala sie tylko jedna trzecia ludnosci rosyjskojezyczne;.

Kolejne gtosownie referendalne przeprowadzono 28 czerwca 1992 roku z ini-
cjatywy parlamentu. W gestii wyborcoéw znalazto si¢ rozstrzygniecie dwoch kwe-
stil. Pierwsza z nich dotyczyta zatwierdzenia ustawy zasadniczej uchwalonej przez
Zgromadzenie Konstytucyjne (Pohiseadusliku Assamblee) oraz ustawy o trybie wej-
$cia w zycie konstytucji. Dyskusja nad kregiem 0s6b uprawnionych do udziatu w wy-
borach ujawnita zdecydowang rozbieznos¢ stanowisk. Watpliwosci budzita przede
wszystkim kwestia przyznania czynnego prawa wyborczego osobom, ktére cho¢ nie
posiadaja obywatelstwa estonskiego, to majg miejsce statego zamieszkania na terenie
Estonii*'. W zwiazku z licznymi kontrowersjami zdecydowano si¢ siegna¢ po forme
demokracji bezposredniej w celu rozstrzygniecia tej delikatnej kwestii. Pytanie refe-
rendalne sformulowano nastepujaco: ,,Czy zgadzasz si¢, aby uzupelni¢ ustawe o try-
bie wejscia w zycie konstytucji przepisem: Prawo udzialu w pierwszych po wejscie

27 Por. D. Waniek, M.T. Staszewski, Referendum w Polsce wspdlczesnej, Warszawa 1995, s. 5.

28  J. Lewandowski, Historia Estonii, Wroctaw-Warszawa-Krakéw 2002, s. 267 i n.; M. North, The
Baltic: a History, Cambridge-London 2015, s. 299-300.

29  Kwestia kregu oséb uprawnionych do udzialu w gtosowaniu byla szeroko dyskutowana. Osta-
tecznie przyjeto, ze w referendum moga uczestniczy¢ wszystkie pelnoletnie osoby zamieszkujace
na terytorium kraju; zob. A. Rytel-Warzocha, Referendum..., op. cit., s. 88.

30  Por. J. Ruus, Direct democracy in Estonia, s. 6; tekst dostepny w jezyku angielskim pod adresem
internetowym: www.zora.uzh.ch/id/eprint/95821/1/C2D_WP08.pdf (12.12.2018).

31  S.Sagan, Ustréj..., op. cit., s. 33-34.
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w zycie konstytucji wyborach do Zgromadzenia Narodowego i wyborach prezydenta
republiki majg osoby ubiegajace si¢ o obywatelstwo Estonii, ktére ztozyly odpowied-
nie wnioski przed dniem 5 czerwca 1992 roku?”. Frekwencja w referendum wyniosta
66,8 proc. uprawnionych obywateli, z czego za przyjeciem konstytucji opowiedziato
sie 91,9 proc. Natomiast rozszerzenie praw wyborczych nie uzyskalo wymaganego
poparcia. Rozwigzanie takie poparlo jedynie 46,5 proc. glosujacych, co stanowito
niewystarczajacy odsetek glosujacych®.

Wkrotce, bo juz 28 listopada 1995 roku, Estonia rozpoczeta oficjalne starania
o czlonkostwo w Unii Europejskiej. Kwestia ta byla postrzegana w kategoriach ra-
cji stanu i stanowila wyraz daleko idacego pragmatyzmu rzadzacych. Decyzja w tym
wzgledzie przesadzita bowiem o dalszej przyszlosci tego malego baltyckiego kraju.
Miala donioslte znaczenie dla pozycji Estonii na arenie migdzynarodowej*. Sam
moment przeprowadzania referendum byl jednak odraczany w czasie ze wzgledu
na wysoki odsetek oséb deklarujacych sceptyczng postawe wobec czltonkostwa Es-
tonii w Unii Europejskiej. Jeszcze w 2001 roku liczba przeciwnikow integracji prze-
wyzszala jej zwolennikéw*. Wkrétce udalo sie ustabilizowa¢ zmienne nastroje
spoleczenstwa i wypracowa¢ konieczne poparcie dla idei zjednoczenia. Niemniej
sposrod wszystkich panstw kandydujacych do struktur unijnych pézniej niz Estonia
przeprowadzily referendum jedynie Lotwa, Rumunia i Bulgaria.

Podstawe prawna zarzadzenia referendum stanowily art. 105, art. 162, art. 163,
art. 164 i art. 167 Konstytucji oraz art. 30 ust.1 ustawy o referendum. Pytanie referen-
dalne skfadalo si¢ z dwoch cztonéw. Wyborcy decydowali facznie w sprawie akeesji
do struktur unijnych oraz wprowadzenia zmian do ustawy zasadniczej. Najwieksze
watpliwosci budzil sposéb sformulowania pytania referendalnego. Ostatecznie glo-
sujacy udzielali odpowiedzi: ,,Czy jestes za przystagpieniem do Unii Europejskiej oraz
za przyjeciem poprawek do Konstytucji Republiki Estonii?”*>. Swoje poparcie dla
wprowadzeniem zmian do ustawy zasadniczej i wiaczeniu si¢ w integracje europej-

32 D.Maj, Referendum..., op. cit., s. 126.

33 B.]Jagusiak, Systemy polityczne krajéw nadbaltyckich, Warszawa 2013, s. 149 i n.; E. Liivik, Refe-
rendum in the Estonian Constitution: Historical and Comparative Constitutional Aspects, ,,Juri-
dica International” 2011, nr XVIII, s. 21.

34 L. Stach, Obawy i nadzieje spoteczenstwa Estonii zwiazane z integracja z strukturami Unii Euro-
pejskiej w kontekscie referendum akcesyjnego, , Annales Universitatis Paedagogicae Cracovien-
sis. Studia Politologica’, 2007, nr 3, s. 155.

35  Przyjecie ustawy o uzupelnieniu Konstytucji Republiki Estonii pozwolilo parlamentowi na ratyfi-
kowanie juz podpisanego porozumienia w sprawie estonskiego cztonkostwa w Unii Europejskiej.
Ten akt normatywny skfada si¢ jedynie z czterech artykuléw. W art. 1 podkreslono, iz akcesja
pozostaje w zgodzie z podstawowymi zasadami konstytucyjnymi Republiki Estonii. Natomiast
w art. 2 zastrzezono, iz w trakcie przynaleznosci tego panistwa do Unii Europejskiej nalezy stoso-
wa¢ Konstytucje Republiki Estonii, uwzgledniajac prawa i obowiazki wynikajace z postanowien
traktatowych. Ustawa o uzupelnieniu Konstytucji Estonii moze by¢ zmieniona jedynie w formie
referendum (art. 3).
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ska wyrazilo 66,8 proc. biorgcych udziat w referendum, natomiast 33,2 proc. gtosujg-
cych przyjelo postawe przeciwng wobec tych propozycji.

Referendum z 14 wrzesnia 2003 roku byto nierzadko kontestowane. Stosowne
wnioski kierowano do Sadu Pafistwowego, niemniej zaden z nich nie zostal pozytyw-
nie rozpatrzony. Zdaniem Sadu nie doszlo bowiem do naruszenia procedury gloso-
wania. Podobnie ani Kanclerz Sprawiedliwosci, ani Prezydent Republiki nie wnie$li
zastrzezen wobec sposobu przeprowadzenia gtosowania referendalnego’.

5. Wnioski konicowe

Prowadzone w tym tekscie rozwazania pozwalajg na zwrécenie uwagi na kilka
istotnych kwestii zwigzanych z normatywnym ksztattem i funkcjonowaniem w prak-
tyce referendum w systemie konstytucyjnym Estonii. Po pierwsze, jak zostalo to juz
wskazane, inicjatywa w tym zakresie spoczywa wylacznie w gestii parlamentu lub tez
nakaz przeprowadzenia referendum wynika wprost z przepiséw konstytucji. Deficyt
oddolnej inicjatywy w tym przedmiocie nalezy uznac za istotne ograniczenie realizo-
wania woli obywateli i utrudnienie w czestym odwotywaniu si¢ do tej instytucji. Sta-
rania podejmowane na przestrzeni czasu, aby zmieni¢ ten stan rzeczy, zakonczyly
sie fiaskiem. Ponadto szereg kwestii o charakterze ustrojowym wyltaczono z mozli-
wosci rozstrzygniecia w formie referendum. Powoddw niecheci do korzystania z tej
formy demokracji bezposredniej mozna doszukiwac si¢ w powigzaniu negatywnego
glosowania z koniecznoscig rozwigzania parlamentu, totez nie powinno dziwié, ze
Riigikogu nie jest sktonny do podejmowania ryzyka politycznego i zarzadzania refe-
rendum, ktérego wynik jest czesto niepewny. Kolejng przestanka wartg odnotowania
s3 ograniczenia o charakterze temporalnym.

Z drugiej jednak strony obywatele chetnie uczestnicza w referendum, o czym
najlepiej $wiadczy frekwencja. Rezygnacja z okreslenia minimalnego poziomu
uczestnictwa w glosowaniu wydaje si¢ stuszna. Niezaleznie od liczby glosujacych jest
ono wigzace. Rozwigzanie to nalezy uznac¢ za wyjatkowe nie tylko na tle pozostalych
panstw baltyckich, ale takze szerzej — Europy Srodkowo-Wschodniej?’. Decyzja za-
pada co do zasady wigkszoscig glosow.

Reasumujac, podkresli¢ nalezy, ze chociaz referendum odegralo istotng role
w podejmowaniu decyzji o przysztym ksztalcie ustroju panstwa estonskiego oraz
jego miejscu w jednoczacej si¢ Europie, to wydaje sie, ze elity rzadzace nie wyka-
zuja wiekszego zainteresowania wzmacnianiem instytucji demokracji bezposredniej
w Estonii.

36  E.Liivik, Referendum... op. cit., s. 22.
37 W kregu panstw Europy Srodkowej i Wschodniej podobne regulacje mozna znalez¢ jedynie
w Stowenii; zob. A. Rytel-Warzocha, Referendum..., op.cit., s. 285.
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Sources of the Democratic Principles of the Constitution of Ukraine

Abstract: The article is dedicated to the historical sources of constitutional principles contained in the
Constitution of Ukraine (1996). The author focuses primarily on selected basic principles for the system
of exercising power and legal order of the Ukrainian state, such as the principle of the republican form
of the state, the principle of sovereignty and independence of the state, the principle of national sover-
eignty, the principle of the social state, the democratic state and the rule of law, the principle of a uni-
tary state, the republican form of government, the principle of political pluralism and the principle of
division of powers, whose roots can be found in the first constitutions and drafts of the pre-state period
created at the end of the nineteenth and the beginning of the twentieth century; the Ukrainian People’s
Republic (1917-1918, 1918-1920), the Pavlo Skoropadskyi Ukrainian State, the West-Ukrainian Peo-
ple’s Republic (1918-1920), and early projects that were created after the republican authorities left the
country.
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1. Wprowadzenie

Zasady ustrojowe stanowiag fundament konstytucji i catego systemu prawnego
panstwa. Z tego powodu nie tylko znajduja swoje miejsce w materii konstytucyjnej,
ale w systematyce ogolnej ustaw zasadniczych zajmujg szczegdlne miejsce. Ostatnie
dwa wieki konstytucji pisanych pozwolity na utworzenie katalogu zasad ustrojowych
panstw demokratycznych. Katalog ten nie ma charakteru zamknietego, ale konse-
kwentne powielanie pewnych zasad powoduje, ze mozna pokusi¢ si¢ o wyliczenie

1 W artykule wykorzystano fragmenty monografii: A Olechno, Ewolucja konstytucyjnych podstaw
systemu rzagdéw Ukrainy, Biatystok 2019.
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nieco wezsze, zawierajace niejako zasady wspolne, tworzace podstawe funkcjonowa-
nia panstw demokratycznych?.

Wiroéd tych fundamentalnych zasad konstytucyjnych, zdajac sprawe z bardziej
typologicznego niz klasyfikacyjnego ich charakteru, mozna za R. Ludwikowskim
wymieni¢ na przyktad te odnoszace si¢ do pochodzenia, legitymacji, organizacji
i struktury wladzy, takie jak zasada suwerennos$ci narodu, zasada rzagdow przedstawi-
cielskich, zasada podziatu wladz czy zasada pluralizmu politycznego’. Drugim rodza-
jem sa zasady regulujace wewnetrzng organizacje panstwa i jego porzadku prawnego,
np. zasady federalizmu lub panstwa unitarnego, zasady dotyczace formy republikan-
skiej lub monarchicznej formy panstwa, zasada niepodzielnosci terytorialnej, zasady
okreslajace stosunek panstwa do kosciota i zwigzkéw wyznaniowych, zasada pan-
stwa prawnego czy panstwa socjalnego. Trzeci rodzaj zasad to te odnoszace si¢ do re-
lacji panstwa, jednostki i spoleczenstwa, np. zasady godnosci, wolnosci i réwnosci
czlowieka, zasady dotyczace solidaryzmu spolecznego, stosunkéw wilasnosciowych
czy praw mniejszosci. Wreszcie ostatni rodzaj zasad to pozostale dotyczace wartosci
ogolnoludzkich i relacji miedzynarodowych, jak np. zasada suwerennosci panstwa,
konstytucji dziedzictwa kulturalnego, poszanowania prawa miedzynarodowego czy
mozliwosci delegowania uprawnien panstwowych na zewnatrz.

Katalog zasad naczelnych odnajdziemy réwniez w pierwszej konstytucji nie-
podleglej Ukrainy, uchwalonej 28 czerwca 1996 r.* Celem niniejszego artykutu jest
przedstawienie zrodel wybranych ukrainskich zasad konstytucyjnych, momentu ich
pojawienia si¢ w tresci wezesniejszych ustaw zasadniczych lub ewentualnie projek-
tow konstytucji oraz wskazanie specyfiki ukrainskiej problematyki w tym zakresie
na tle tradycyjnych rozwigzan panstw demokratycznych®. W zwigzku z ogranicze-
niami objeto$ciowymi artykut koncentruje si¢ przede wszystkim na wybranych zasa-
dach podstawowych dla systemu sprawowania wladzy i porzadku prawnego panstwa

2 Zob. np. J. Kucinski, W. Wolpiuk, Zasady ustroju politycznego panistwa w Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 1997 r., Warszawa 2012, s. 13.

3 Podzial zaproponowany przez R. Ludwikowskiego, Prawo konstytucyjne poréwnawcze, Torun
2000, s. 175-176.

4 W artykule wykorzystano pierwotng wersje konstytucji: Konstytucja Ukrainy z dnia 28 czerwca
1996 1. WWR, 1996, nr 30, s.141, jej polskie ttumaczenie Konstytucja Ukrainy z 28 czerwca 1996 1.
ze wstepem Ewy Toczek, Warszawa 1999; polskie ttumaczenie konstytucji po nowelizacji z 2014 r.
Konstytucja Ukrainy, tlumaczenie Ewa Toczek, Andrzej Kubik (ttumaczenie zmian), Kancelaria
Sejmu 2014, http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/Ukraina2014.pdf; oraz aktualng wersje ukra-
inska uwzgledniajacg wszystkie nowelizacje, czyli te z 2004, 2011, 2013, 2014 i 2016 roku, www.
zakon3.rada.gov.ua/laws/show/254%D0%BA/96-%D0%B2%D1%80/print1143222355067739
(dostep 19.02.2019).

5 Demokracji rozumianej jako zbiér praktyki i wlasnie zasad ustrojowych, instytucjonalizujacych
i chronigcych wolnosci. Por. np. Democracy Index 2012, Democracy at a standstill, A report from
The Economist Intelligence Unit, s. 25, www.na-abk.marketo.com/rs/eiu2/images/Democracy-
-Index-2012.pdf (5.06.2019).
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ukrainskiego, czyli czes$ci dwdch z czterech przywotanych powyzej kategorii. Podsta-
wowg metoda badawcza zastosowang przy realizacji celu byta analiza prawnodogma-
tyczna oraz w mniejszym stopniu prawnoporéwnawcza.

2. Okres przedpanstwowy

Podobnie jak w innych panstwach postkomunistycznych prawodawca ukrainski
doby transformacji siegal po rozwigzania ustrojowe wywodzace si¢ z roznych zrodet,
takich jak: po pierwsze, wzory struktur i procedur istniejace tradycyjnie w ustabili-
zowanych demokracjach zachodnioeuropejskich; po drugie, nawiazujace do tradycji
ustrojowych wystepujacych w organizmach panstwowych istniejacych chociaz cza-
sowo przed okresem komunistycznym; po trzecie, nawigzujace do doswiadczen i in-
stytucji funkcjonujacych w poprzednim, radzieckim systemie wladzy®.

Mozna napotkaé uwagi mdwiace, ze umieszczone w konstytucji zasady, skoro
zostaly sformulowane dopiero w potowie lat 90., wobec braku dluzszej panstwowo-
$ci nie majg wlasnej tradycji, a ich zrédel nalezy doszukiwac si¢ w doswiadczeniach
panstwa totalitarnego i pierwszych lat transformacji systemowej’. Nalezy stwierdzi¢,
ze powyzsze powody skutkowaly tym, Ze konkretne zasady konstytucyjne nie mogty
sie doczeka¢ obudowy doktrynalnej i orzeczniczej w zakresie znanym panstwom za-
chodnim czy chociazby tym posiadajagcym dluzsze tradycje suwerennosci. Natomiast
jednoczes$nie wypada zauwazy¢, ze zdecydowana wigkszo$¢ zasad ustrojowych obec-
nej ustawy zasadniczej miala okazje pojawic si¢ wczedniej w historii ukrainskiego
konstytucjonalizmu. Nawet jezeli te pierwsze projekty konstytucji byly wzorowane
na rozwigzaniach znanych z zachodnich aktéw normatywnych, to juz po uzyskaniu
suwerennosci na poczatku lat 90. XX wieku ukrainski prawodawca mogt odwotac sie
bezposrednio do wlasnych korzeni konstytucyjnych.

Wisrod naczelnych zasad ustrojowych obecna konstytucja wymienia m.in. za-
sade republikanskiej formy panstwa, zasade suwerennosci® i niepodlegtosci panstwa,
zasade suwerennosci narodu, zasady panstwa socjalnego, panstwa demokratycznego
i panistwa prawnego, zasade panstwa unitarnego, republikanskiej formy rzadow, za-
sade pluralizmu politycznego oraz zasad¢ podzialu wiadz’. Posréd tych o demokra-
tycznym charakterze panstwa decyduja: zasada suwerennosci narodu (spoteczenstwa
obywatelskiego), zasada pluralizmu politycznego, zasada podzialu wladz, zasada

6 W. Sokél, Transformacja ustrojowa panstw Europy Srodkowej i Wschodniej — préba bilansu, (w:)
W. Sokél, M. Zmigrodzki (red.), Systemy polityczne panistw Europy Srodkowej i Wschodniej, Lu-
blin 2005, s. 29.

7 Zob. np. W. Baluk, Ukraina, (w:) W. Baluk, A. Czajowski (red.) Ustroje polityczne krajow Wspdl-
noty Niepodlegtych Panstw, Wroclaw 2007, s. 113-114.

8 Suwerenno$¢ przypisywana jest w ukrainskiej konstytucji zaréwno narodowi, jak i panstwu. Kon-
stytucja wprost mowi o suwerenno$ci panstwa, ktore rozciaga si¢ na terytorium catej Ukrainy.

9 Zob. szerzej E. Zielinski, System konstytucyjny Ukrainy, Warszawa 2007, s. 26 i n.
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wigkszosci (posrednio réwniez zasada rzadow przedstawicielskich)'. Patrzac wstecz,
wszystkie te zasady odnajdziemy juz wczesniej w ukrainskich konstytucjach i projek-
tach ustaw zasadniczych, nawet tych okresu przedpanstwowego.

Juz bowiem w wieku XIX i na poczatku poprzedniego stulecia ogloszono kilka
projektow konstytucji przysztej panstwowosci ukrainskiej. Wsréd nich mozna wy-
mieni¢ projekt Michala Drahomanowa z 1884 r., Michala Hruszewskiego z 1905 r.
czy Mikotaja Michnowskiego z 1905 r."' Pierwsze dwa wymienione projekty zakfa-
daly federalizacje imperium rosyjskiego, z autonomiczng Ukraing. Natomiast trzeci
byt faktycznie pierwszym nowozytnym projektem konstytucji niezaleznej Ukrainy.
Akt ten zatytulowany ,,Ustawa zasadnicza niepodleglej Ukrainy — Zwigzek narodu
ukrainskiego™'? przedstawial konstytucje dla niepodlegtego panstwa federacyjnego
z prezydenckim systemem rzadéw. Michnowski proponowat system rzagdéw oparty
na monteskiuszowskiej zasadzie podziatu wladzy. W konstytucji zawarto réwniez za-
sade suwerennosci narodu oraz zasade rzadow przedstawicielskich jako podstawowga
forme sprawowania wtadzy przez suwerena (dwuizbowy parlament). Subsydiarnie
projekt zakladal réwniez bezposredni udzial suwerena w sprawowaniu wladzy, przy-
znajac na przyklad grupie co najmniej 25 tysigcy obywateli prawo inicjatywy ustawo-
dawczej. Z tresci poszczegolnych artykuléw mozna bylo réwniez odkodowac zasade
panstwa demokratycznego oraz zasade panstwa prawa, a takze zasade republikan-
skiej formy panstwa z prezydentem jako gtowa panstwa.

3. Pierwsze katalogi zasad

Kiedy w schytkowym etapie I wojny swiatowej powstala mozliwosci wybicia sie
na niepodlegto$¢, w przypadku Ukrainy wystarczylo to jedynie na rozwigzania tym-
czasowe. Podobnie jak w przypadku kilku innych panstw polozenie geograficzne wo-
bec imperialnych tendencji tworzacego si¢ Zwigzku Sowieckiego pozwolilo jedynie
na krotkotrwaly okres w miare niezaleznego funkcjonowania, cieszacego si¢ wieksza
lub mniejszg namiastka suwerennosci. W tym miejscu warto przywola¢ dwa z nich.
Chodzi mianowicie o Ukrainiska Republike Ludowa (1917-1918, 1918-1920) oraz
Zachodnio-Ukrainska Republike Ludowsa (1918-1920)".

Powstata w marcu 1917 r. Ukrainska Centralna Rada z czasem nabrata cech or-
ganu quasi-panstwowego i zaczela glosi¢ idee autonomii (tzw. I Uniwersat), nastepnie

10  Zob. szerzej np. A. Jamrdz, Demokracja, Biatystok 1999, s. 6.

11  W. Pohoritko, Ju. Szemszuczenko, W. Ewdokymow (red.), Konstytucija nezaleznoji Ukrajiny,
Kyjiw 2000, s. 25in.

12 Akt ten zostal opublikowany w jedynym numerze pisma Samostijna Ukraina we wrzesniu 1905 r.
jako projekt przygotowany przez grupe¢ cztonkéw Ukrainskiej Partii Narodowej. Tekst projektu za
www.constituanta.blogspot.com/2011/08/1905_05.html (20.01.2019).

13 Pomijam tutaj lub tylko wspominam inne pojawiajace si¢ w tym czasie podmioty panstwowe j
projekty konstytucji jak Panistwo Hetmanskie czy Republika Galicyjska.
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niezaleznos$ci w ramach federacyjnych Rosji (III Uniwersat), a w koncu suwerennosci
Ukrainskiej Republiki Ludowej w styczniu 1919 r. W grudniu 1917 r. przedstawiono
projekt konstytucji Ukrainskiej Republiki Ludowej, ktéry w duzej mierze stat sie pod-
stawg przyszlej konstytucji URL z 1918 r'*. W rozdziale I projektu, zawierajacego po-
stanowienia ogoélne, umieszczono zasade suwerennosci narodu ukrainskiego (ktory
sprawowal wladze przez swoich przedstawicieli wybranych do Zgromadzenia Ludo-
wego i bezposrednio w drodze ustawodawczej inicjatywy obywatelskiej), panstwa re-
publikanskiego, zasad¢ niepodzielnosci terytorium (Ukraina stanowita niepodzielng
calo$¢, a wszelkie zmiany terytorialne mogly wynika¢ jedynie z woli republiki), za-
sade decentralizacji wladzy panstwowej i oparcie wladzy w terenie na samorzadno-
$ci ziem i obywateli.

W dniu swojego pierwszego upadku, 29 kwietnia 1918 ., Centralna Rada uchwa-
lita Statut o ustroju panstwowym, prawach i wolnosciach Ukrainskiej Republiki Lu-
dowej®, czyli de facto konstytucje URL. Statut byl oparty na projekcie z grudnia
1917 r. (cze$¢ artykutéw brzmiala identycznie), wprowadzat jednak szereg nowych
rozwiazan'®. Przede wszystkim wynikato to ze zmiany sytuacji geopolitycznej i ze-
rwania z ideg Rosji federacyjnej. Biorac pod uwage okolicznosci przyjecia, przepisy
Statutu i samo podejscie organu uchwalajacego, rzeczywiscie mozna méwic o konsty-
tucji spetniajacej wymagania tego aktu. Odejscie od koncepcji funkcjonowania jako
podmiotu w ramach federacji pozwala rowniez na potwierdzenie, ze byt to akt, przy-
najmniej teoretycznie, realizujacy wizj¢ panstwa suwerennego. Wszystko to pozwala
na usytuowanie Konstytucji URL z 1918 r. jako punktu wyjscia dla rozwazan o zro6-
dfach mysli konstytucyjnej Ukrainy jako niepodleglego panistwa. W rozdziale pierw-
szym zadeklarowano pelng suwerennos¢ i niezaleznos¢ panstwa. Nardd ogloszono
zrédlem suwerennego prawa, ktére to prawo nardd sprawuje przez swoich przedsta-
wicieli w Ogoélnonarodowym Zgromadzeniu Ukrainy. Niepodzielno$¢ panstwa mo-
gla by¢ naruszona jedynie za zgoda 2/3 gtoséw obecnych cztonkéw Zgromadzania.
Obywatelom i jednostkom administracyjnym (ziemiom, powiatom) przyznano sze-
roka samorzadno$¢, opartg na zasadzie decentralizacja wladzy panstwowej, a mniej-
szo$ciom narodowym prawo zachowania swoich praw kulturowych. Rozdzial trzeci
powtarzal rozwigzania przyjete w projekcie w zakresie systemu organéw panstwo-
wych. Cho¢ w literaturze czesto wskazuje sie na przyjecie wéwczas zasady tréjpo-
dzialu wladzy'’, nie mozna stwierdzi¢, ze byla ona wyrazona wprost. Konstytucja

14 Projekt konstytucji Ukrajinskoji Narodnoji Respubliky z dnia 10 grudnia 1917 r., www.hai-nyzh-
nyk.in.ua/doc2/1917%20(12)%2010.pr.konst.unr.php (20.01.2019).

15  Statut pro derzawnyji ustriji, prawa i wolnosty Ukrajinskoji Narodnoji Respubliky z dnia 29
kwietnia 1918 r., Konstytucji i konstitucijni akty Ukrajiny, Kyjiw 2001, s. 49 i n.

16 W literaturze wskazuje sie, ze autorzy wzorowali si¢ na demokratycznych konstytucjach panstw
Europy zachodniej i Stanéw Zjednoczonych; zob. np. N.M. Batanowa, Istoriczni wytoky instytutu
konstytucijno-prawowoji widpowidalnosti, ,,Prawowa Derzawa” 2015, nr w26, s. 230.

17 Ibidem.
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stanowi o Radzie Ludowych Ministréw jako o wladzy wykonawczej i Sadzie General-
nym URL jako o organie wladzy sadowniczej, ale podkresla, Ze najwyzszym organem
wladzy panstwowej, petniagcym funkcje ustawodawczg, jak réwniez kreacyjng wobec
wladzy wykonawczej i sadowniczej, jest Ogélnonarodowe Zgromadzanie (art. 23)".

Powstate w miejsce URL Panstwo Ukrainskie hetmana Pawlo Skoropadskiego
zerwalo z powyzszymi zasadami, cho¢ zgodnie z Ustawa o tymczasowym ustroju
panstwowym Ukrainy system wladzy Hetmanatu mial charakter przej$ciowy i miat
obowigzywa¢, jak sam twierdzil, do wybrania Sejmu i rozpoczecia jego dziatalno-
$ci””. Powrot URL, czyli tzw. Dyrektoriatu, wiazal si¢ z przyjeciem 14 lutego 1920 r.
malej konstytucji, czyli Tymczasowej ustawy o ustroju panstwowym i porzadku usta-
wodawstwa URL’®. O ile nie proponowala ona w interesujagcym nas zakresie nowych
rozwigzan, o tyle w tym czasie przygotowywano projekty konstytucji pelnej, gdzie
kwestiom zasad ustrojowych poswiecono pierwszoplanowe miejsce. W tzw. projekcie
Nikowskiego?' Panstwo Ukrainskie byto suwerenng i niezalezna republika demokra-
tyczng. Pelnia wladzy w panstwie nalezata do ogétu obywateli, ktérzy pelnili ja zgod-
nie z zasada podziatu wladzy: w sferze ustawodawstwa — poprzez Rad¢ Panstwowa,
w sferze wykonawczej — przez Glowe Panstwa i Rade Ministréw, a w sferze sprawie-
dliwosci — przez niezalezne sady.

W opozycji do Dyrektoriatu powstawaly rozne koncepcje panstwa. W tym miej-
scu przywolam jedynie Ukrainska Republike Pracy, ktérej system wladzy zapowia-
dal ,,Zarys projektu ustroju panstwowego Ukrainskiej Republiki Pracy” z czerwca
1919 r. autorstwa Ostapa Halyczanskiego®. Ukraina mialaby sta¢ sie socjalistyczng®
republika federacyjng, opartg na zasadzie suwerenno$ci narodu. Zarys Halyczan-
skiego zwraca uwage przede wszystkim ze wzgledu na zmodyfikowane podejscie
do zasady podziatu wladzy, nawigzujace do koncepcji ,,czwartej wtadzy” Benjamina

18  Zob. tez szerzej np. D.M. Czornyji, Zakonodawcza i wykonawcza wlady w Konstytuciji UNR: Pro-
blemy ocinky dokumenta, Wicnik Charkiwskoho nacionalnoho uniwersytetu imeni W.N. Kara-
zina 2010, nr 906 (Wypusk 13), s. 47 i n. oraz W. Rum’jancew, Konstytucija UNR 1918 r. - sproba
rozpoditu wlady, Wicnyk akad. Prawowych nauk Ukrajiny 1998, nr 1, s. 83 in.

19 Przypis do tytulu aktu: Zakony pro tymczasowyji derzawnyji ustriji Ukrajiny, Konstytucji i kon-
stitucijni akty Ukrajiny, Kyjiw 2001, s. 62.

20  Zakon pro tymczasowe werchowne uprawlinnja ta porjadok zakonodawstwa w ukrajinskij narod-
nij respubliki, www.zakon2.rada.gov.ua/laws/show/n0001300-20 (19.02.2019).

21 Osnownyj Derzawnyj Zakon Ukrajinskoji Narodnoji Respubliky, projekt z listopada 1920 1., www.
constituanta.blogspot.com/2012/10/1920_22.html (19.02.2019).

22 Nalezy zauwazy¢, ze w poréwnaniu do wezeéniej uchwalonych aktéw Zarys Ostapa Hatyczan-
skiego byt do$¢ rozbudowany i nowatorski pod wzgledem systematyki ogolnej i szczegdtowej.
Wykorzystano podzial tre$ci na wielkie litery (cztery czesci), liczby cyframi rzymskimi, liczby
cyframi arabskimi oraz litery male i paragrafy; zob. Ostap Hatyczynskij, Naczerk projektu der-
zawnoho zakonofadu dlja Ukrajinskoji Trudowoji Respubliky, www.constituanta.blogspot.
com/2012/10/1919_24.html (20.02.2019).

23 Rozbudowany rozdzial o ustroju spoteczno-gospodarczym zakladal likwidacje systemu kapitali-
stycznego, nacjonalizacje przemystu i reforme rolng (konfiskate majatkéw rolnych).
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Constanta®, wykorzystanej w obecnej konstytucji z 1996 r. Ostap Halyczanski pro-
ponowal podzial na wladz¢ ustawodawcza, wykonawcza, sagdownicza oraz repre-
zentacyjng. Ta ostatnia miala naleze¢ do ,,posadnyka” — glowy panstwa wybieranej
w wyborach powszechnych® - oraz do Rady Najwyzszej. Miala ona by¢ jego orga-
nem doradczym réwniez powolywanym w wyborach powszechnych. Tre$¢ zasady
podzialu wladz uzupelnialby parlament — Ukrainska Rada Republiki, egzekutywa
w postaci Ukrainskiego Rzadu Panistwowego i niezalezne sady.

W miedzyczasie drugim panstwem ukrainskim, powstaltym w wyniku zakon-
czenia I wojny $wiatowej, byla Zachodnioukrainska Republika Ludowa, gdzie 1 li-
stopada 1918 r. uchwalono tymczasowa konstytucje ZURL?*. ,Tymczasowa ustawa
zasadnicza o niepodleglodci panstwowej ziem ukrainskich bytej monarchii austro-
-wegierskiej, uchwalona przez Ukrainska Rade¢ Narodowa na posiedzeniu 13 listo-
pada 1918”, byla aktem liczacym zaledwie pie¢ artykutéw?”. Z tego tylko jeden artykut
dotyczyl kwestii ustroju. Wladza suwerenna, nalezaca do narodu, byla sprawowana
przez jego przedstawicieli, wybranych w oparciu o powszechne, réwne, bezposred-
nie, tajne* i proporcjonalne prawo wyborcze, przystugujace obywatelom obu pici.

Kolejne projekty pojawily sie juz po opuszczeniu kraju przez wladze republiki
pod koniec 1920 r., cho¢ byly przygotowywane od roku 1918 i czesciowo opubliko-
wane. W tzw. projekcie Eichelmana® umieszczono zasad¢ federalnej struktury pan-
stwa, z charakterystycznym dla tej formy bikameralnym parlamentem. Wsréd innych
zasad ustrojowych projekt wymienia m.in. demokracj¢ bezpos$rednia i rzady przed-
stawicielskie (w takiej kolejnosci®), system rzadow parlamentarnych, zasade legali-
zmu oraz niezalezno$ci wladzy sadowniczej.

24  B. Constant, O monarchii konstytucyjnej i rekojmiach publicznych, Warszawa 2016, s. 78. Autor
pisze o ,,neutralnej” wladzy krélewskiej, postawionej ponad wladza ustawodawcza, wykonawcza
i sadowniczg i majacej za zadanie utrzymanie rownowagi calosci.

25  Wybory mialy by¢ przeprowadzane zgodnie z zasadami powszechnoéci, réwnosci, bezposrednio-
$ci i w glosowaniu tajnym. Czynne prawo wyborcze przyznano wszystkim obywatelom po ukon-
czeniu 20 roku zycia.

26  Zob. 1. Nahajewsky, Istorija Ukrajinskoji Derzawy dwadciatoho stolittja, Kyjiw 1994, s. 132.

27  Tymczasowyj osnownyj zakon pro derzawnu samostijnist ukrajinskich zemel buwszoji awstro-
-uhorskoji monarchiji, uchwalenyj Ukrajin$koju Nacionalnoju radoju na zasidannju 13 padotysta
1918, www.zakon3.rada.gov.ua/laws/show/n0009300-18 (20.02. 2019).

28 W Tymczasowej ustawie zasadniczej uzyto dostownie sformulowania ,tajne (...) prawo wybor-
cze”, majac z pewnoscia na mysli tajno$¢ gtosowania.

29  www.constituanta.blogspot.com/2012/10/1921.html (21.02.2019).

30  Wladza Narodu miataby by¢ sprawowana dzigki przyznaniu obywatelom prawa gtosu w wybo-
rach i referendach. Co ciekawe, mialyby one charakter pluralny, a zatem niektérym obywatelom
przystugiwataby wigksza iloé¢ gloséw niz pozostatym (brak réwnosci formalnej). Najwazniej-
szym uprawnieniem Narodu bylo wylaczne prawo do zmiany konstytucji, o co mogtyby wnosi¢
obie izby parlamentu, glowa panstwa, Rada Ministréw, Federalno-Panstwowy Sad, 1/4 parla-
mentéw ziemskich oraz dwa miliony obywateli. O przeprowadzeniu referendum decydowaloby
Zgromadzanie Narodowe, czyli obie izby na wspdlnym posiedzeniu. Gdyby jednak Zgromadze-
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Drugim emigracyjnym projektem wartym wspomnienia byt ten autorstwa Sta-
nistawa Dnistrianskiego, opracowany na zamoéwienie wladz Zachodnioukrainskiej
Republiki Ludowej’!. W tradycyjny dla tego okresu sposéb projekt prébowal faczy¢
rozwigzania proponowane w konstytucjach panstw zachodnich oraz tradycje ukrain-
skie, ponownie z uwzglednieniem okresu przej$ciowego z tymczasowymi organami
panstwowymi®>. W projekcie przywolano zasady suwerennosci narodu®, panstwa
prawa, republikanskiej formy panstwa i tréjpodzialu wiadz.

4. Wnioski koncowe

Juz tylko powyzsze przyktady dowodzg, ze koncepcji ustrojowych Ukraina moze
sie doszukiwa¢ w historii wlasnego konstytucjonalizmu. I nie jest to wytacznie Zro-
dlo, ktore nalezy traktowaé pomocniczo wobec tradycji zachodnich czy radzieckich.
Oczywiscie poza nielicznymi wyjatkami, jak Hetmanat, bezposrednio odwolujacymi
sie do czasow siczowych, punktem wyjscia dla rozwazan konstytucyjnych byly za-
sady znane z XVIII- i XIX-wiecznych konstytucji pisanych Stanéw Zjednoczonych
Ameryki i panstw Europy Zachodniej. Ksztaltowanie si¢ nowego sytemu rzagdéw po
uzyskaniu niepodleglosci na poczatku lat 90. bylo w duzej mierze préba polacze-
nia istniejacego systemu z elementami demokratycznymi. Nie sposéb jednak wyklu-
czy¢, a wrecz wypada zalozy¢, ze prawodawca epoki transformacji ustrojowej znat
i wykorzystal pomysty, ktore pojawily sie u schytku lat 20. ubiegtego stulecia wlasnie
w ukrainskich konstytucjach i projektach.
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Abstract: The existing grounds for granting and terminating Belarusian and Polish parliamentary man-
dates from the legal point of view are nowadays rather debatable. The article presents a comparative
study of these legal categories based on the considerable historical, regional and legal similarity of the
above neighbouring countries and their legal doctrines. The main conclusion of this article is that a large
number of similar legislative provisions is related to their essence and is preconditioned mainly by the
common origin of Polish and Belarusian parliamentary institutions. Their main point is that the grounds
for granting and terminating parliamentary mandates, as an integral element of their legal status, sets
the time frame for exercising the authority of both Polish and Belarusian members of parliament. The
existing differences between the above legal categories manifest themselves, first and foremost, in their
formal expression - the implementation procedure.
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1. Introduction

The existing grounds for granting and terminating Belarusian and Polish par-
liamentary mandates from the legal point of view are nowadays rather debatable,
especially in Polish and Belarusian legal science.! The grounds for granting and ter-

1 K. Grajewski, Status prawny posta i senatora, Warszawa, 2006; P. Sarnecki (ed.), Prawo konstytu-
cyjne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2011; L. Garlicki Prawo polskie konstytucyjne, zarys
wyktadu, Warszawa 2011; W. Skrzydlo (ed.), Polskie prawo konstytucyjne, Lublin 2008; G.A. Va-
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minating mandates of the Sejm’s deputies and National Assembly senators of the Re-
public of Poland, as well as those of the deputies to the House of Representatives and
members of the Council of the Republic which make up the National Assembly of the
Republic of Belarus, present a notable element that defines the legal standing of Be-
larusian and Polish members of parliament (MPs). Taking into account a certain dis-
putability of these legal elements in the MPs’ status structures from the perspective of
modern legal science, as well as the considerable historical, regional and legal simi-
larity of the two neighbouring countries, let us perform a more detailed comparative
study of these categories.

2. Direct Election as an Emergence of Mandate

Thus, the only rationale and legal circumstance for granting a mandate to a dep-
uty of the House of Representatives is direct election. The legal circumstance for
granting parliamentary mandates to the members of the Council of the Republic is
indirect election as well as appointment by the President of Belarus.

Note that the constitutionally set number of mandates granted to the Lower
Chamber of the Belarusian Parliament - the House of Representatives - is 110. The
Council of the Republic as the Upper Chamber represents the nation territorially. All
in all there are 64 mandates for the Upper Chamber with each region and the city of
Minsk electing eight members of the Council of the Republic by secret ballot at lo-
cal base-level council sessions. A further eight members of the Council are appointed
by the President of the Republic of Belarus. The total number of parliamentary man-
dates set by the Constitution of the Republic of Belarus equals 174.

Legislative power in the Republic of Poland belongs to the Sejm and the Senate.

The Sejm is the Lower Chamber of the Parliament and consists of 460 deputies,
also granted their mandates by election. Elections to the Polish Sejm are universal,
equal, direct, proportional and conducted by secret ballot.

The Senate — the Upper Chamber - consists of 100 senators. Polish senators are
granted their mandates in universal direct elections by secret ballot. Thus, the total
number of Polish parliamentary mandates equals 560.

Both direct and indirect elections in the Republic of Belarus are based on the
principles of universality, equality, freedom and secret ballot, which demonstrates the
degree democracy and rule of law in the country. A good example in this regard is the
statement made by a Belarusian professor, G.A. Vasilevich, who justly noted that only

silevich, The constitution and problems of improvement of an electoral law in the Republic of Be-
larus, “Journal of Russian Law” 1999, no. 5/6, p. 149-157; L.A. Nudnenko, Constitutional legal
status of the deputy of the legislature governmental body in the Russian Federation, Sankt Peters-
burg 2004 and other literature.
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“free and fair elections give us the right to say that the people’s will as that of the only
source of authority is identical to the election results”?

We should also emphasise the fact that the four-year term of office served by Be-
larusian MPs starts on the first day of the newly elected Chamber session and ends
on the opening day of the first session of the House of Representatives of a newly as-
sembled Council of the Republic (except in cases otherwise provided for in Article 8
of the framework law).> The above fact means that newly elected MPs start exercis-
ing their mandates on the day of the first session of the House of Representatives and
Council of the Republic. Previously elected MPs stay in office up to the said date. In
the event of war, the term of office of MPs may be prolonged.

As for Poland, pursuant to Article 98 Section 1 of the Constitution the Polish
Sejm and the Senate, in keeping with the Belarusian Parliament chambers, Polish
MPs are elected for a four-year term of office. According to Polish researcher, profes-
sor Pawel Sarnecky, this procedure is typical of the Polish parliamentary tradition:* it
was formed during the post-war period and has been applied since 1952 (we know
that before World War II the Polish Parliament’s term of office used to be 5 year).
However, the assemblies of the Polish Parliament (1993-1997, 1997-2001, 2001-
2005 and 2007-2011) have served a full four-year term of office. This circumstance,
as professor Leszek Garlicki rightly states, can be explained by the fact that the tu-
multuous political events of the previous years presented an obstacle in observing
the above period (for example, the 5" assembly Sejm (2005-2007) was voluntarily
wound up prematurely).’

Note that Article 98, Section 1, of the Fundamental Law of Poland states that the
term of office of the Sejm and the Senate shall begin on the day on which the Sejm as-
sembles for its first sitting and shall continue until the day preceding the assembly of
the Sejm of the succeeding term of office. These provisions also stay in force if the Se-
jm’s term of office is prolonged or shortened. We believe that the above constitutional
regulation serves to eliminate any chance of the executive power exceeding its au-
thority during the period when the term of office of one Sejm and Senate comes to an
end, but the succeeding one has yet to begin, thus securing the operational stability
and continuity of state power.

2 Vasilevich G.A., The constitution and problems of improvement of an electoral law in the Repu-
blic of Belarus, “Journal of Russian Law” 1999, no. 5/6, p. 149.

3 About the status of the deputy of the House of Representatives, member of the Council of the Re-
public of the National Assembly of the Republic of Belarus: Law of the Republic of Belarus, 04.
11.1998, No. 196-Z: in an edition. Law of the Republic of Belarus of 17.07.2018.

4 P. Sarnecki (ed.), Prawo..., op. cit., p. 242.

5 Ibidem, p. 200.
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In fact, “we cannot hold recognition by the representative body that elects a dep-
uty as a precondition for the above deputy’s authority ... This would contradict the
very democratic core of the popular representation institution”$

It should be noted that Polish legislation provides for just one circumstance that
allows prolonging the Sejm’s and the Senate’s term of office. Namely, pursuant to the
Constitution, “during a period of introduction of extraordinary measures, as well as
within the period of 90 days following its termination, the term of office of the Sejm
may not be shortened, nor may a nationwide referendum, nor elections to the Sejm,
Senate, organs of local government nor elections for the Presidency be held, and the
term of office of such organs shall be appropriately prolonged”. For this purpose, the
regulation defines extraordinary measures as martial law, a state of emergency or
a state of a natural disaster.

The constitutional provision of the Republic of Belarus, Article 93, sets the fol-
lowing procedure for the chambers of Parliament to commence work. The first ses-
sion of Parliament after the elections is called by the Central Commission of the
Republic of Belarus on Elections and National Referenda and is convened no later
than 30 days after the elections. It should be noted that the order of recognizing the
authority of “people’s deputies” in the Republic of Belarus is related to a special proce-
dure set by the Parliament chambers’ regulations.

In Poland, the first sitting of the newly elected Sejm takes place when summoned
by the Polish President in accordance with a set procedure. Thus, the Senior Mar-
shal appointed by the President out of the oldest deputies, opens the first sitting of
the Lower Chamber. We consider it noteworthy that before the commencement of
the performance of the mandate at the first sitting of the Sejm, deputies take the fol-
lowing oath in the presence of the Sejm: “I do solemnly swear to perform my duties
to the Nation diligently and conscientiously, to safeguard the sovereignty and inter-
ests of the State, to do all within my power for the prosperity of the Homeland and the
well-being of its citizens, and to observe the Constitution and other laws of the Re-
public of Poland” The oath may also be taken with the additional sentence “So help
me, God”. The deputy’s oath taking procedure and the election of the Marshal of the
Sejm are held by the Senior Marshal. Deputies who missed the sitting of the Sejm as
well as those who were granted their mandates during the Parliament’s term of of-
fice, take the deputy’s oath at the first sitting they attend. The deputies having taken
their oaths, the Senior Marshal holds the Marshal of the Sejm’s election. Having been
elected by an absolute majority roll-call vote, the Marshal of the Sejm takes the chair.

We believe that legitimization of the regulation requiring Belarusian MPs to take
an oath at the first sitting of each Chamber of the Parliament as well as to secure their
performance efficiency, would logically wrap up the formal recognition of their man-
dates. We suppose that the oath may be taken in the presence of the Central Commis-

6 Bezuglov A.A., Sovetsky deputy. State and legal status, Moscow 1971, p. 23-25.
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sion of the Republic of Belarus on Elections and National Referenda represented by
its Chairperson.

3. Termination of Mandate

As for the grounds for terminating MPs™ powers, we find it interesting to con-
sider in the framework of legal theory the view of Russian researcher L.A. Nudnenko,
who believes that “deputies’ mandates may be terminated as a result of expiry or pre-
mature termination. A deputy’s mandate expires regardless of the deputy’s will or
awareness”.’ The author states that deputies’ mandates expire at the end of the state
legislative body’s term of office and therefore defines the following grounds for ter-
minating their mandates: deputy’s death; court decision declaring the person elected
as a deputy is missing or deceased pursuant to a court resolution in force; court deci-
sion declaring the person elected as a deputy is fully or partially incapacitated. How-
ever innovative this approach might be, we do not think it necessary to isolate the
term “expiry” in relation to a deputy’s mandate as being unique. We believe that the
loss of a deputy’s mandate as a result of its expiry and premature termination should
be united under a common theoretical and legal category “termination” in relation to
the said person’s mandate as, according to formal logic rules, the above definition in-
cludes the terms “expiry” and “premature termination” of a parliamentary mandate.
Meanwhile, we believe that the grounds for terminating an MP’s powers may be di-
vided into two types.

Thus, in the first case the mandate is terminated pursuant to the expiration of the
constitutional term of the said person’s authority.

As we have said above, both Polish and Belarusian parliamentary mandates
last for four years. The term depends on the respective Parliaments’ legislature and
is set by the Constitution. Note that the provision that determines the interval be-
tween parliamentary elections corresponds to Protocol No.1 to the Council of Eu-
rope’s Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms.
This demonstrates adherence by the two countries in question to the generally rec-
ognized rules of international law. As A.A. Bezuglov rightly says, a deputy’s term of
office cannot be too short as this does not allow the deputy to acquire the practical
skills required “for state management”. Besides, too frequent renewal of representa-
tive bodies hinders their performance.® We believe that the respective Constitutions
set the best possible terms of office for Polish and Belarusian MPs, insofar that at the
current stage of Polish parliamentary system development as well as when deputies
to the House of Representatives perform their parliamentary duties full-time (un-
less the Constitution of the Republic of Belarus provides otherwise) and members of

7 Nudnenko L.A., Constitutional..., op. cit., p. 149-150.
8 Bezuglov A.A., Sovetsky..., op. cit., p. 20.
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the Council of the Republic perform their duties full-time or outside normal working
hours, the legislative body’s term of office should be quite lengthy (4-6 years).

In the second case a parliamentary mandate is terminated, as we see it, due to
premature termination of the MPs” powers as well as in the case of a premature disso-
lution of Parliament, which we consider an exception to the above rule.

Note that pursuant to the framework law,’ the authority of a deputy to the House
of Representatives or a member of the Council of the Republic, is prematurely ter-
minated by the decision of the respective chamber: 1) if the deputy to the House of
Representatives or a member of the Council of the Republic is elected or appointed
to a post incompatible with performing the duties of a deputy to the House of Repre-
sentatives or a member of the Council of the Republic pursuant to the Constitution of
the Republic of Belarus and the framework law; 2) if the deputy to the House of Rep-
resentatives or a member of the Council of the Republic files a petition to resign for
health reasons or because of other circumstances that prevent them from perform-
ing their duty; 3) if they are declared fully or partially incapacitated by the court; 4)
if a deputy to the newly elected House of Representatives refuses to relinquish their
previous employment within three months and commit to working full-time in the
House of Representatives; 5) if the elections or the powers of certain deputies to the
House of Representatives or members of the Council of the Republic are held inva-
lid; 6) if there is a conviction in force brought by the Supreme Court of the Repub-
lic of Belarus concerning a person who is a deputy to the House of Representatives or
a Member of the Council of the Republic; 7) if Belarusian citizenship is revoked; 8) if
a deputy to the House of Representatives or a member of the Council of the Repub-
lic is recalled; 9) if the obligation provided for by Section 9, Article 6, of this frame-
work law has not been signed; 10) if there is a resignation notice has been submitted
by a deputy to the House of Representatives or a member of the Council of the Re-
public for personal reasons.

The last of the grounds listed above for premature termination of MPs’ powers,
leads us pay special attention to a very fair point made by the Russian researcher
A.A. Bezuglov, who discusses the issue of premature termination of MPs’ powers
to emphasise “..how easy it is for them to do it at will: it’s enough to write a resig-
nation notice, ... join the management board of a corporation or another business
entity, become an entrepreneur”.'’ This is a topical issue for any state (including Be-
larus and Poland) - the complicated procedure of acquiring a parliamentary man-
date that involves overcoming a number of challenges, both financial and political,
is quite common and constitutes an important issue for every state. The state budget

9 About the status of the deputy of the House of Representatives, member of the Council of the
Republic of the National Assembly of the Republic of Belarus: Law of the Republic of Belarus,
04.11.1998, No. 196-Z: in an edition. Law of the Republic of Belarus of 17.07.2018.

10 Bezuglov A.A., Constitutional law of Russia, Moscow 2001, p. 648-649.
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funds allocated for the election of a “failing” MP, might have been spent much more
efficiently on providing say maternity and child welfare, which would definitely be
in line with the social policy of our country. Therefore, we consider it reasonable to
oblige Belarusian MPs who wish to prematurely terminate their duties for the above
reason, to pay a fixed monetary penalty into the national budget to compensate the
expenses incurred by the state in supporting their election campaign. This measure
would secure the best possible goal-oriented allocation of funds raised from Belaru-
sian taxpayers, which is crucial for a democratic state of law. Thus, we think it neces-
sary to introduce a corresponding amendment to Article 8 of the existing framework
law .

It would also make sense to review the previous ground for premature termina-
tion of MPs” powers, when there is a conviction in force against them brought by the
Supreme Court of the Republic of Belarus. We believe that to secure the best possi-
ble performance of the Belarusian Parliament, premature termination of MPs” pow-
ers only becomes sensible when there is a conviction brought against an MP by the
above court that entails community service, imprisonment, restriction or depriva-
tion of liberty, life sentence or capital punishment, as well as denial of the right to
hold certain positions or perform certain activities (we consider these types of pun-
ishment incompatible with efficient parliamentary performance), but not all kinds of
conviction.

The framework law states that the authority of full-time members of the Belaru-
sian Parliament may also be terminated by the corresponding parliamentary cham-
ber in cases of failure to submit an income and owned property return or wilful
presentation of incomplete or false information; failure to meet the restrictions set in
Sections 4-6, Article 6, of said law.

In the case of premature dissolution of the House of Representatives or the
Council of the Republic (also in cases where a deputy of the House of Representatives
or a member of the Council of the Republic dies) the authority of MPs is terminated
without need of a resolution by the corresponding chamber of the National Assem-
bly of the Republic of Belarus. The President of the Republic makes a decision on the
premature dissolution of the National Assembly chambers within two months from
seeking official advice from the chairs of those chambers.

In view of the above, it is important to emphasize that Belarusian legislation pro-
vides for a number of situations that make it impossible to dissolve the chambers
of the National Assembly: a state of emergency or martial law; during the last six
months of the President’s term of office; in the course of proceedings of both cham-
bers of the National Assembly on the premature resignation or removal of the Pres-
ident from office; during the course of the first year since the first sittings were held.

We believe that the current list of grounds for premature termination of Belaru-
sian MPs’ authority could be a bit more extensive. In particular, to enhance the per-
formance of MPs the above list may be supplemented with several other grounds, for

Biatostockie Studia Prawnicze 2019 vol. 24 nr 4 149



Aksana Chmyha

example: an MP leaving the country for permanent residence abroad; voluntary dis-
solution of the House of Representatives or the Council of the Republic of the Na-
tional Assembly and some others.

It should be noted that in some foreign countries a political party may initiate
premature termination of powers if an MP ceases to belong to the party in which they
were elected.!’ We believe that this statutory regulation is inefficient as it entails sub-
stantial restrictions for the MP as a representative of the people. Belarusian legisla-
tion does not contain this provision.

The list of premature termination grounds laid down by the Polish legislation
does not contain the above case either. This list is less extensive than the Belarusian
one and sets the following grounds for premature termination of a Polish National
Assembly mandate.

In particular, national legislation provides for premature termination of a Sejm
deputy’s mandate on grounds of a refusal or failure by the delegate to take the oath. In
such event, the Marshal of the Lower Chamber of the Parliament, having consulted
the Operating Procedure and Deputy Affairs Commission, decides on approving the
premature termination of the failing deputy’s mandate, as well as on substitution of
the surrendered mandate, formulating this as a resolution to be published in the Offi-
cial Bulletin of the Polish Republic “Monitor Polski”

It looks like the above list of grounds for premature termination of a Polish Na-
tional Assembly mandate should be supplemented with one more ground: unreason-
able failure of a Sejm deputy or member of the Senate to attend a certain number of
sittings of the corresponding chamber of the Polish Parliament. This ground for pre-
mature termination of a representative’s mandate as a form of certain political re-
sponsibility of a given elected politician, as we see it, might serve to render his/her
full-time performance more effective.

In light of the above, let us note that this legal rule is in no way the only reason
for premature termination of a Polish MP’s authority.

The regulatory body of Poland also sets the rule that dissolution of the parlia-
mentary chambers may constitute grounds for premature termination of the Sejm’s
deputies and members of the Senate. In particular, the Sejm may shorten its term
of office by a resolution passed by a majority of at least two-thirds of the votes of the
statutory number of deputies. It is important to note that any shortening of the term
of office of the Sejm shall simultaneously mean a corresponding shortening of the
term of office of the Senate.

Polish legislation provides for one more ground for premature dissolution of the
parliamentary chambers’ authority and, consequently, the mandates of its members.
Thus, the President, after seeking the opinion of the Marshal of the Sejm and the

11 Krylova N.S., The constitutional models of legislature, (in:) N.S. Krylova, Comparative constitu-
tional law, Moscow 2002, p. 327.
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Marshal of the Senate, may, in instances specified in the Constitution, Articles 155
and 225, order the shortening of the Sejm’s term of office.

In particular, pursuant to Article 155 of the Constitution, in the event that
a Council of Ministers has not been appointed pursuant to the provisions of Article
154, para. 3, the President of the Republic shall, within a period of 14 days, appoint
a Prime Minister and, on his application, other members of the Council of Ministers
and accept their oaths of office. The Sejm, within 14 days following the appointment
of the Council of Ministers by the President of the Republic, holds, in the presence
of at least half of the statutory number of deputies, a vote of confidence thereto. In
the event that a vote of confidence has not been granted to the Council of Ministers,
then pursuant to para. 1, the President of the Republic shortens the term of office of
the Sejm and orders elections to be held. Further, pursuant to Article 225 of the Pol-
ish Constitution, if, after 4 months from the day of submission of a draft budget to
the Sejm, it has not been presented to the President of the Republic for signature, the
President may, within the following 14 days, order the shortening of the Sejm’s term
of office.

As before, whenever the term of office of the Sejm has been shortened by the Pol-
ish President, then the term of office of the Senate is also shortened. In addition, hav-
ing issued such an order, the President is required to simultaneously order elections
to the Sejm and the Senate, and order them to be held on a day falling within a period
of 45 days from the date on which the official announcement of the Presidential order
was issued, and thereafter, to summon the first sitting of the newly elected Sejm by no
later than the 15™ day after the date on which the elections were held. Note that the
full list of the grounds for terminating a Sejm deputy’s mandate or that of a member
of the Senate is set by Article 213 of the Polish Law of 12 April 2001.

4. Conclusions

So, analysing the regulatory origin of the grounds for granting and terminating
mandates of the Sejm’s deputies and senators set by the legislative bodies of the states
in question and comparing them to the similar legal categories applied to the status
structures of deputies to the House of Representatives and Members of the Coun-
cil of the Republic, we can find both similar and different features in these powers.
A large number of similar legislative provisions (which prevail) relate to their es-
sence (details) and, as we see it, they are preconditioned mainly by the common ori-
gin of the Polish and Belarusian parliamentary institutions. Their main point is that
the grounds for granting and terminating parliamentary mandates, as an integral el-
ement of their legal status, sets the time frame for exercising the authority of both
Polish and Belarusian members of parliament. The existing differences between the
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above legal categories manifest themselves, first and foremost, in their formal expres-
sion - the implementation procedure.
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1. Wprowadzenie

System konstytucyjny Izraela posiada szereg cech specyficznych, ktore w istotny
sposob odrézniaja go od wiekszosci wspdlczesnych ustrojow panstwowych'. Jedna
z nich jest bez watpienia brak konstytucji pisanej, czyli jednego aktu konstytucyjnego
o nadrzednej mocy prawnej wobec ustaw zwyklych i innych aktéw normatywnych.
W konsekwencji podstawowe zasady oraz instytucje ustroju politycznego zostaly

1 Zob. szerzej S. Bozyk, System konstytucyjny Izraela, Warszawa 2002, s. 27 i n.
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uregulowane w aktach rangi ustawowej, wérod ktorych szczegolne znaczenie posia-
dajg ustawy o charakterze ustrojowym, okreslane mianem ustaw zasadniczych

Z opracowania jednego aktu rangi konstytucyjnej zrezygnowano w Izraelu juz
po uplywie dwoch lat od proklamowania suwerennosci tego panstwa’. Nastapilo to
w wyniku przyjecia przez Kneset w dniu 13 czerwca 1950 r. tzw. uchwaty Harariego,
wprowadzajacej zasade tworzenia przyszlej konstytucji etapami, poprzez uchwa-
lanie kolejno poszczegélnych jej rozdziatéw*. Dla kazdego takiego rozdziatu prze-
widziano posta¢ zupelnie odrebnej ustawy zasadniczej, stanowionej przez Kneset
jedynie zwykla wigkszoscig gloséw deputowanych. W praktyce tempo prac legisla-
cyjnych nad tymi aktami parlamentu bylo powolne, niemniej jednak przyniosty one
widoczny efekt w postaci uchwalonych dotychczas kilkunastu ustaw zasadniczych,
regulujacych funkcjonowanie niemal wszystkich podstawowych instytucji ustroju
politycznego Izraela. Pierwszg z nich byla przyjeta w dniu 12 lutego 1958 r. Ustawa
Zasadnicza o Knesecie, majaca decydujace znaczenie dla okreslenia modelu i roli wta-
dzy ustawodawczej. Wprowadzita ona takie zasady organizacji oraz funkcjonowania
izraelskiego parlamentu, ktdre bez istotniejszych zmian majg zastosowanie do dnia
dzisiejszego.

2. Konstytucyjny status Knesetu

Przepisy Ustawy Zasadniczej o Knesecie nie posiadaja charakteru norm o szcze-
golnej mocy prawnej, nadrzednych nad ustawami zwyklymi parlamentu’. Dlatego
tez w pelni dopuszczalne s wszelkie zmiany jej postanowien w drodze ustaw zwy-
ktych, ktére moga tez zawieraé w swej tresci przepisy prawne sprzeczne z przepi-
sami zarowno tej, jak tez innych ustaw zasadniczych. Ta ustawa zasadnicza r6zni sie
jednak od wigkszosci pozostatych ustaw zasadniczych tym, ze niektore jej postano-
wienia mogg by¢ zmieniane wylgcznie poprzez zastosowanie szczegélnego trybu do-

2 Por. S. Navot, Constitutional Law of Israel, Alphen aan den Rijn 2007, s. 37 i n.

3 W poczatkowym okresie obowiazywaly postanowienia tzw. ustawy przejsciowej, ktdora uksztalto-
wala ustréj naczelnych organéw panstwowych Izraela zgodnie z zatozeniami parlamentarno-gabi-
netowego systemu rzadoéw. Na mocy tego aktu Zgromadzenie Konstytucyjne (majacego za zadanie
przygotowanie konstytucji dla nowo utworzonego Panstwa Izrael) przemianowano na Kneset i pod
taka nazwa, nawigzujaca do starozytnej nazwy Kneset ha-Gdola, ktérej uzywano na okreélenie na-
czelnej rady religijnej (Wielkiego Zgromadzenia), istniejacej w dawnym panstwie zydowskim od V
do IT w. p.n.e., funkcjonuje do dzisiaj najwyzszy organ przedstawicielski Izraela. Ustawa ta posze-
rzyla zarazem zakres kompetencji Knesetu, powierzajac mu realizacje obu klasycznych funkeji par-
lamentu: ustawodawczej i kontrolnej; por. S. Bozyk, System..., op. cit., s. 20in.

4 Nazwa tej uchwaly pochodzi od nazwiska posta do Knesetu (Yizhara Harariego), ktory wystapit
z wnioskiem o jej uchwalenie. Szerzej o przyczynach podjecia takiej decyzji przez izraelski parla-
ment zob. m.in. R. Amit, Les paradoxes constitutionels: lec as de la constitution israélienne, Paris
2007,s.821in.

5 Por. S. Navot, The Constitution of Israel. A Contextual Analysis, Oxford 2014, s. 51 i n.
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konywania zmian. Sprowadza si¢ on generalnie do wymogu uzyskania bezwzglednej
lub kwalifikowanej wiekszosci gloséw podczas gtosowania w Knesecie nad zmianami
w tresci m.in. art. 4 i 44 tej ustawy zasadniczej. Przepis art. 4, gdzie okreslono pod-
stawowe zasady prawa wyborczego w wyborach parlamentarnych, moze by¢ zmie-
niony wylacznie glosami bezwzglednej wigkszosci ogdlnej liczby cztonkéw Knesetu.
Z kolei dla zmiany art. 44, proklamujacego zasade¢ nadrzednosci aktow ustawodaw-
czych nad wydawanymi przez rzad po ogloszeniu stanu zagrozenia panstwa rozpo-
rzadzeniami nadzwyczajnymi®, przewidziano kwalifikowang wiekszo$¢ 2/3 glosow.
Taka sama wigkszo$¢ glosow poselskich wymagana jest w art. 9A Ustawy Zasadniczej
o Knesecie dla przyjecia przez Kneset ustawy w sprawie przedluzenia swojej kadencji.

Warto jednak podkresli¢, ze liczaca w sumie 46 artykutow Ustawa Zasadnicza
o Knesecie’ nie zawiera bynajmniej kompleksowej regulacji wszystkich istotnych za-
gadnien zwigzanych z organizacja i funkcjonowaniem izraelskiego parlamentu.
W wielu wypadkach formuluje ona jedynie ogélne zasady o charakterze ustrojowym,
przewidujac wtedy bardziej szczegétowe unormowania w innych aktach ustawodaw-
czych. Poza tym sg tez takie zagadnienia, jak chociazby procedura uchwalania ustaw,
ktdre zostaly przez t¢ ustawe zasadnicza calkowicie pominiete. W tresci tego aktu
znalazla si¢ przede wszystkim regulacja takich kwestii, jak: ogélne zasady organizacji
i trybu przeprowadzania wyboréw parlamentarnych, kadencja parlamentu, organi-
zacja pierwszego po wyborach posiedzenia Knesetu, struktura wewnetrzna parla-
mentu, zasady zwolywania sesji oraz posiedzen izby, status prawny deputowanych do
parlamentu®.

Ustawa Zasadnicza o Knesecie nie jest jedynym aktem prawnoustrojowym, two-
rzacym podstawy prawne funkcjonowania izraelskiego parlamentu’. Wiele znacza-
cych dla pozycji ustrojowej i zakresu kompetencji Knesetu unormowan prawnych
znajduje sie tez w innych ustawach zasadniczych. Mam tu na mysli gtéwnie Ustawe
Zasadniczg o Rzgdzie, gdzie okreslono m.in. zasady odpowiedzialnoéci politycz-
nej rzadu przed parlamentem. W Ustawie Zasadniczej o Prezydencie Patistwa ure-
gulowana zostala procedura powolywania prezydenta przez parlament oraz formy
jego odpowiedzialnosci przed Knesetem. Z kolei przepisy Ustawy Zasadniczej o Kon-

6 Zasadniczym celem tych rozporzadzen rzadowych, wydawanych w stanie zagrozenia, jest za-
pewnienie obrony panstwa, bezpieczenstwa publicznego oraz zaopatrzenia i funkcjonowania
podstawowych stuzb publicznych. Te akty wiadzy wykonawczej moga zmienia¢ tre$¢ ustaw oraz
czasowo zawiesza¢ ich stosowanie. Rozporzadzenia nadzwyczajne traca definitywnie moc obo-
wiazujaca po uplywie trzech miesiecy od ich wydania, chyba ze okres ich obowigzywania zostanie
przediuzony lub skrécony w drodze ustawy uchwalonej przez Kneset.

7 Polskie tlumaczenie Ustawy Zasadniczej o Knesecie z 1958 r. znajduje si¢ w opracowaniu Konsty-
tucja Izraela, wstep K. Wojtyczek, Warszawa 2001, s. 43-55.

8 Ustawa Zasadnicza o Knesecie byta do tej pory nowelizowana kilkakrotnie, ale podstawowe roz-
wigzania, ktdre ustanowiono w jej tresci w 1958 r., pozostaja niezmienne juz od ponad szes¢dzie-
sieciu lat.

9 Por. G. Sapir, The Israeli Constitution: from Evolution to Revolution, New York 2018, s. 39 i n.
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trolerze Panistwowym odnoszg si¢ do roli parlamentu w kwestii obsady personalnej
tego najwyzszego organu kontroli panstwowej. Poza tym do ustaw zasadniczych re-
gulujacych wybrang problematyke parlamentarng nalezy réwniez Ustawa Zasadni-
cza o Gospodarce Finansowej Paristwa, okreslajaca kompetencje Knesetu w zakresie
uchwalania oraz kontroli wykonania ustawy budzetowe;j'.

Normy z zakresu prawa parlamentarnego znajduja si¢ tez w tresci wielu ustaw
zwyklych. W pierwszej kolejnosci nalezy tu wymienic trzy ustawy regulujace proce-
dure wyboréw do Knesetu'' oraz ustawe o immunitecie, prawach i obowigzkach po-
stéw do Knesetu z 1951 r. Nie mniej istotne znaczenie posiadajg takze unormowania
zawarte w tresci regulaminu parlamentarnego. Przepisy obowiazujacego dzi$ regu-
laminu Knesetu, przyjetego w formie uchwaly jeszcze w 1949 r., byly w nastepnych
latach systematycznie poszerzane, tak ze obecnie jest to bardzo obszerny akt nor-
matywny, okreslajacy praktycznie wszystkie kwestie zwigzane z organizacja i funk-
cjonowaniem parlamentu. Liczy on ponad 150 rozbudowanych artykuléw i jest
uzupelniany osobnymi uchwatami Knesetu (nie wlaczanymi do zasadniczego tekstu
regulaminu parlamentarnego), regulujacymi precyzyjnie przede wszystkim niektére
zagadnienia proceduralne.

Do odrebnej kategorii zrodel prawa parlamentarnego zalicza si¢ w Izraelu zwy-
czaje i konwenanse konstytucyjne. Pojawienie si¢ tych niepisanych zasad praktyki
ustrojowej, wykorzystywanych wspolczesnie w praktyce parlamentarnej Knesetu,
jest wynikiem tego, ze znaczna cze$¢ instytucji izraelskiego prawa parlamentarnego
nawigzuje do zasad organizacji i dzialania parlamentu Zjednoczonego Krdlestwa'”
Wywodzg sie one z okresu mandatu brytyjskiego w Palestynie, albowiem juz wtedy
zaczely ksztaltowac si¢ zasady i podstawy systemu prawnego dzisiejszego Izraela.

3. Kneset w §wietle podstawowych zasad ustroju politycznego

Znaczacy cecha obowigzujacych w Izraelu regulacji prawnoustrojowych jest to,
ze nie formutuja one expressis verbis, tak jak ma to miejsce w wigkszosci wspodlcze-
snych systemoéw konstytucyjnych, podstawowych zasad ustroju politycznego pan-
stwa®. Te generalng uwage odnie$¢ mozna nawet do tak fundamentalnych kwestii

10  Por. m.in. S. Bozyk, Ustawy zasadnicze Knesetu jako podstawa demokratycznego ustroju Panstwa
Izrael, (w:) M. Aleksandrowicz, A. Jamroz, L. Jamroz (red.), Demokratyczne panstwo prawa. Za-
gadnienia wybrane. Bialystok, 2014, s. 257 i n.

11 Zaliczajg si¢ do nich trzy akty ustawodawcze: ustawa wyborcza do Knesetu, ustawa o zasadach
stwierdzania wazno$ci wyboréw parlamentarnych oraz ustawa o zasadach finansowania wybo-
réw do Knesetu i wiadz lokalnych. Ustawy te zostaly przyjete w 1969 r. i byly pdzniej wiele razy
nowelizowane.

12 Por. L. Wolf-Phillips, The Westminster Model in Israel, ,Parliamentary Affairs” 1973 nr 26, s. 4181in.

13 Zob. szerzej G. Sapir, D. Barak-Erez and A. Barak (red.), Israeli Constitutional Law in Making,
Oxford 2013,s. 62 1in.
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ustrojowych, jak okreslenie suwerena i wskazanie zasadniczych form sprawowa-
nia wladzy panstwowej. Stad tez okreslenie konstytucyjnej pozycji parlamentu jest
mozliwe jedynie w drodze analizy szczegélowych postanowien Ustawy Zasadniczej
o Knesecie oraz pozostalych ustaw zasadniczych Panstwa Izrael'. Na uwage zastuguja
zwlaszcza te przepisy aktow konstytucyjnych, ktore wyznaczaja pozycje ustrojowa,
strukture oraz zakres kompetencji naczelnych organéw panstwowych.

Zapoznanie si¢ z tre$cig ustaw zasadniczych pozwala na stwierdzenie, ze u pod-
staw organizacji wladz publicznych Izraela legta idea suwerennosci narodu. Przeko-
nuje o tym juz izraelska Deklaracja Niepodlegtosci, ktora wyraza zasade suwerennos$ci
narodu w postaci zapisu stwierdzajacego: ,,My, cztonkowie Rady Narodowej, przed-
stawiciele spolecznosci zydowskiej [...], niniejszym proklamujemy utworzenie pan-
stwa zydowskiego [...]”"*. Wspomina si¢ tu co prawda jedynie o narodzie zydowskim,
ale w tym samym akcie zadeklarowana zostata réwniez zasada pelnej réwnosci praw
politycznych wszystkich mieszkancéw Izraela m.in. bez wzgledu na narodowos¢ oraz
wyznawang religie. Mozna tym samym przyjaé, ze suwerenem jest faktycznie caly
nar6d zamieszkujacy terytorium Izraela, czyli wlacznie z obywatelami narodowosci
arabskiej. Sformulowania zawarte w tresci Ustawy Zasadniczej o Knesecie nie pozo-
stawiaja przy tym najmniejszej watpliwosci, ze przedstawicielstwem narodu jest po-
wolywany w wyborach powszechnych jednoizbowy parlament. Na podstawie tego
aktu ustrojowego zagwarantowano bowiem ogétowi obywateli zaréwno rozstrzyga-
jace prawo decydowania o skladzie parlamentu, jak tez prawo swobodnego ubiega-
nia si¢ 0 mandaty deputowanych w najwyzszym organie przedstawicielskim Izraela.

Najwyzsza wladza w Izraelu sprawowana jest przez nardd przede wszystkim
w ramach instytucjonalnych demokracji przedstawicielskiej, czyli za po$rednic-
twem powotywanych w drodze wyboréw powszechnych postéw do Knesetu. Prze-
sadzajac faktycznie o skfadzie politycznym parlamentu, uczestniczacy w wyborach
obywatele wywierajg jednocze$nie posredni wplyw na sktad ekipy rzadowej oraz kie-
runki realizowanej przez wiekszo$¢ rzadowa polityki wewnetrznej i zagranicznej.
Ustawy zasadnicze Izraela nie przewiduja natomiast innych, poza systemem demo-
kracji po$redniej, form uczestnictwa suwerena w podejmowaniu decyzji o szczegol-
nym znaczeniu dla panstwa. Nie wyklucza to jednak ewentualno$ci wykorzystywania
instytucji demokracji bezposredniej, gdyz Kneset moze decydowaé, w ramach re-
alizowanej przez siebie funkcji ustawodawczej, o rozstrzyganiu okreslonych spraw
w drodze ogoélnokrajowego referendum. Przekonuja o tym przepisy ustawy uchwa-
lonej przez Kneset w dniu 1 marca 2000 r., wprowadzajacej daleko idace ogranicze-

14  Por.S. Bozyk, Kneset. Parlament Izraela, Warszawa 2002, s. 17.

15  Izraelska Deklaracja Niepodleglosci zostala przyjeta na historycznym posiedzeniu Rady Narodo-
wej (bedacej de facto tymczasowym parlamentem rodzacego si¢ panstwa zydowskiego), obradu-
jacym w Tel Awiwie 14 maja 1948 r., czyli w dniu poprzedzajacym formalne wygasniecie mandatu
brytyjskiego w Palestynie.
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nia w zakresie podejmowania przez rzad Izraela decyzji o jakichkolwiek ustepstwach
terytorialnych'. Ta ustawa przyjeta bowiem generalng zasade, ze ustgpstwa takie
wymagaja nie tylko zgody ponad polowy ogdlnej liczby postéow w Knesecie, ale tez
poparcia w referendum przez 62,5% uprawnionych do glosowania.

Struktura naczelnych organéw panstwowych Izraela uksztaltowana zostata
w nawigzaniu do klasycznej zasady podzialu wladz'. Zasada ta nie zostala sformu-
fowana bezposrednio w obowigzujacym ustawodawstwie, jednak wynika ona jed-
noznacznie z tych postanowien poszczegdlnych ustaw zasadniczych, ktore okreslaja
zakres kompetencji wladz najwyzszych oraz wzajemne relacje miedzy nimi. W ra-
mach tego podzialu Knesetowi przypadta w udziale realizacja wladzy ustawodaw-
czej, ktdrej zakres wyznaczaja zaréwno ustawy zasadnicze, jak tez ustawodawstwo
zwykle'®. Struktura wladzy wykonawczej jest dwuczlonowa, rozdzielona miedzy pre-
zydenta oraz rzad. Ustawa Zasadnicza o Prezydencie Paristwa zagwarantowala prezy-
dentowi gléwnie klasyczne funkcje glowy panstwa o charakterze reprezentacyjnym,
za$ uchwalona w 2001 r. nowa Ustawa Zasadnicza o Rzgdzie stwierdza wyraznie (art.
1), ze rzad sprawuje w panstwie wladze wykonawcza. Wtadza sadownicza powie-
rzona zostala natomiast niezawistym sagdom, ktore wylicza art. 1 Ustawy Zasadniczej
o Sgdownictwie®.

4. Kneset w systemie wladz naczelnych Panstwa Izrael

Wzajemne relacje pomiedzy Knesetem a pozostalymi naczelnymi organami
panstwa oparte zostaly w Izraelu na zasadach systemu rzadéw parlamentarno-gabi-
netowych, zasadach, ktére w odniesieniu do niektérych rozwigzan prawnych wzo-
rowane byly w znaczacym zakresie na modelu ustrojowym brytyjskiego systemu
rzadow parlamentarnych®. Specyficzny jest tu przede wszystkim uklad zaleznosci
miedzy najwyzszym organem przedstawicielskim a glowa panstwa. Wylaniany przez
naréd w drodze wyboréw powszechnych i bezposrednich Kneset powoluje prezy-
denta, pelnigcego w rzeczywistosci ograniczong role w systemie politycznym Izra-
ela. Prezydentowi nie przystuguje nawet prawo weta wobec ustaw uchwalonych przez

16  Nauchwalenie tej ustawy decydujacy wpltyw miaty masowe protesty ludnosci przeciwko zaplano-
wanemu przez rzad Ehuda Baraka zwrotowi Syrii znacznej cze$ci Wzgdrz Golan, zaanektowanych
przez Izrael w wyniku ,,wojny sze$ciodniowej” z 1967 roku; por. A. Chojnowski, J. Tomaszewski,
Izrael, Warszawa 2001, s. 388.

17 Por. S. Bozyk, Podzial wladz w systemie konstytucyjnym Izraela, ,Gdanskie Studia Prawnicze”
2014,t.31,5.203in.

18  Por. M. Bankowicz, System polityczny Izraela: parlamentaryzm, proporcjonalno$é, wielopartyj-
nos¢, (w:) Ustroje, doktryny, instytucje polityczne. Ksigga jubileuszowa Profesora zw. dra hab.
Mariana Grzybowskiego, Krakow 2007, s. 50 i n.

19  Zob. tez S. Navot, The Constitution..., op. cit., s. 83 in.

20  Por. G.S. Mahler, Kneset. Parlament w systemie politycznym Izraela, Warszawa 1996, s. 191 n.
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parlament, nie moze on tez rozwigza¢ Knesetu przed uptywem jego kadencji*'. Parla-
ment za$ posiada uprawnienie do odwolania prezydenta z zajmowanego stanowiska,
gdyz w ramach tego systemu glowa panstwa ponosi faktycznie do$¢ oryginalng forme
odpowiedzialnosci politycznej przed parlamentem.

Stosunki miedzy parlamentem a glowg panstwa cechuje wyrazna dominacja or-
ganu przedstawicielskiego. Przede wszystkim Kneset dokonuje wyboru prezydenta
na 7 lat, bez prawa ponownego ubiegania si¢ o ten urzad*. Prawo wysuwania kan-
dydatéw posiadaja grupy co najmniej 10 deputowanych. Prezydent wybierany jest
bezwzgledng wigkszoscia gloséw ogdlnej liczby czlonkéw Knesetu. Urzedujacy pre-
zydent ponosi odpowiedzialnos$¢ przed parlamentem i tym samym moze by¢ przez
parlament odwolany z urzedu przed uptywem kadencji. Jako zasadnicza przyczyne
usuniecia prezydenta wymienia si¢ jego postepowanie ,,nie dajace si¢ pogodzic¢ z po-
waga urzedu Prezydenta Panstwa” (art. 20 Ustawy Zasadniczej o Prezydencie). Wnio-
sek w sprawie zlozenia prezydenta z urzedu moze by¢ zlozony przez minimum 20
deputowanych, za$ jego uwzglednienie wymaga poparcia w drodze glosowania wiek-
szo$cig 3/4 gloséw ogdlnej liczby cztonkéw Knesetu™.

Sfera uprawnien glowy panstwa wobec parlamentu jest w Izraelu bardziej ogra-
niczona, anizeli ma to miejsce w innych systemach rzagdéw parlamentarno-gabineto-
wych. Prezydent otwiera pierwsze po wyborach posiedzenie Knesetu, wyraza zgode
na rozwigzanie parlamentu przez premiera oraz podpisuje ustawy, ale z wylaczeniem
ustaw regulujacych zakres kompetencji prezydenta. Prezydentowi nie przystuguje
jednak prawo weta w stosunku do ustaw Knesetu, nie moze on tez podja¢ decyzji
o skroceniu kadencji parlamentu.

Izraelskie ustawy zasadnicze daja z kolei Knesetowi mozliwo$¢ znacznego
wplywu na funkcjonowanie rzadu, i to juz od momentu jego tworzenia®. Skfad rzadu
powolywany jest formalnie przez prezydenta, jednak z uwzglednieniem uksztattowa-
nego w wyniku wyboréw ukladu sil politycznych w parlamencie, przy czym obowia-
zuje tu zasada, ze co najmniej potowa powolywanych ministréw musi by¢ cztonkami

21 Por. G. Sapir, D. Barak-Erez and A. Barak (red.), Israeli..., op. cit., s. 406 i n.

22 Do 2000 r. prezydent byl wybierany na 5 lat. Ten sam polityk mogt by¢ prezydentem przez dwie
kadencje.

23 Warto zwrdci¢ uwage, ze w 2000 r. rozwazano w Knesecie mozliwo$¢ uruchomienia procedury
zlozenia z urzedu prezydenta Ezera Weizmana, wobec ktérego wysunigto oskarzenia o przyjmo-
wanie ,drogich prezentéw” z zagranicy i powazne oszustwa podatkowe. Nie doszlo jednak do
tego, gdyz E. Weizman sam zrzek! si¢ urzedu prezydenta Izraela. Podobna sytuacja miata miej-
sce w 2007 r., gdy urzedujacy prezydent Mosze Kacaw zostal oskarzony o gwalty i inne przestep-
stwa seksualne oraz utrudnianie pracy organéw wymiaru sprawiedliwo$ci. On réwniez zrzekt sie
urzedu prezydenta na dwa tygodnie przed uptywem jego kadencji. Ostatecznie M. Kacaw zostat
skazany przez sad na kare siedmiu lat efektywnego pozbawienia wolnosci, jej odbywanie rozpo-
czal w grudniu 2011 roku.

24  Por.m.in. S. Bozyk, Izrael, (w:) S. Bozyk, M. Grzybowski (red.), Systemy ustrojowe panstw wspol-
czesnych, Bialystok 2012, s. 270 i n.
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Knesetu. Wyloniony przez prezydenta rzad rozpoczyna realizacje swoich funkcji do-
piero po udzieleniu mu przez parlament wotum zaufania®.

Kneset sprawuje w roznych formach parlamentarng kontrole egzekutywy. Moze
on przede wszystkim uchwali¢ rzadowi wotum nieufnosci wiekszoscig ponad po-
fowy ogodlnej liczby deputowanych, co jest wowczas réwnoznaczne z rozwigzaniem
sie w tym samym momencie parlamentu i koniecznoscig przeprowadzenia wybo-
réw przedterminowych. Na zadanie frakcji opozycyjnych w parlamencie istnieje re-
alna mozliwo$¢ przeprowadzenia debaty plenarnej nad poszczegélnymi dziedzinami
dzialalnosci rzadu®. W realizacji funkcji kontrolnej parlamentu wobec rzadu uczest-
nicza réwniez komisje Knesetu, ktére mogg m.in. uchwala¢ zalecenia pod adresem
rzadu i ministréw. Knesetowi przystuguje tez prawo tworzenia komisji $ledczych.
Waznym $rodkiem kontroli parlamentarnej s ponadto kierowane do premiera
i cztonkéw rzadu zapytania pisemne oraz pytania ustne. Debata plenarna nad zglo-
szonymi zapytaniami w ramach ,,godziny zapytan” umozliwia biezaca kontrole poli-
tyki rzadu, co posiada szczegdlne znaczenie dla ugrupowan opozycji parlamentarnej
w Knesecie.

W systemie konstytucyjnym Izraela rzad ponosi typowa odpowiedzialno$¢ po-
lityczng przed Knesetem, ale zarazem posiada okreslone uprawnienia w stosunku do
parlamentu?. Przystuguje mu zwlaszcza prawo inicjatywy ustawodawczej, w ramach
ktdérego zglasza on liczne projekty rzadowe, bioragc w ten sposéb bardzo aktywny
udzial w ksztaltowaniu tresci ustawodawstwa. Egzekutywa ma tez w praktyce daleko
idace mozliwosci oddzialywania na tok pracy parlamentu, gdyz koalicyjny rzad fak-
tycznie ,kontroluje” dzialalno$¢ wspierajacej go wiekszosci deputowanych w Knese-
cie. Dodac tez nalezy, ze premierowi przystuguje ponadto prawo przedterminowego
rozwigzania Knesetu, z ktérego moze on jednak skorzysta¢ jedynie w szczegdlnych
okolicznos$ciach i za zgoda prezydenta®.

Od 1949 r. w praktyce ustrojowej Izraela ukiad stosunkéw miedzy parlamentem
a rzadem ksztaltowany byl zgodnie z regulg przewidujaca, ze obowigzkiem Knesetu
jest przede wszystkim ,wylonienie” rzagdu zdolnego do podejmowania skutecznej
dzialalnosci w sferze wladzy wykonawczej”. Powolanie rzagdu mialo naleze¢ formal-

25 Por. S. Navot, Constitutional Law..., op. cit.,s. 128 i n.

26  Jest to tradycyjne uprawnienie opozycji parlamentarnej, wykorzystywane zawsze przez ugrupo-
wania mniejszo$ci do realizacji swoich zasadniczych celéw, do ktérych nalezy przeciez kontrola
poczynan wigkszosci rzagdowe;j.

27 Por. S. Bozyk, Izrael..., op. cit., s. 267.

28  Przykladowo, w 2000 r. premier Ehud Barak nie zdecydowal si¢ na przedterminowe rozwigzanie
Knesetu, co gwarantowal mu przepis art. 22 Ustawy Zasadniczej o Rzgdzie. Podjal on natomiast
decyzje o rezygnacji z funkgji szefa rzadu, co pozwolilo uniknaé przedterminowych wyboréw
parlamentarnych. Nowego premiera Izraela wybrano wtedy w drodze wyboréw powszechnych
i bezposrednich, praktykowanych w Izraelu w latach 1996-2001.

29  Por. E. Likhovski, Israel’s Parliament, Oxford 1971, s. 125in.
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nie do kompetencji prezydenta, ale musial on bra¢ pod uwage uktad sit politycznych
w Knesecie, jaki uksztaltowal si¢ tam po wyborach parlamentarnych. Kazdorazowo
nowo powotlany rzad byt zmuszony ubiega¢ sie o uchwalenie mu przez Kneset wotum
zaufania. Rzagd mial nastgpnie ponosi¢ odpowiedzialnos¢ polityczna przed parla-
mentem, a tym samym Kneset mégl w dowolnym momencie uchwali¢ wotum nieuf-
nosci i doprowadzi¢ w ten sposob do dymisji rzadu.

Gdy jednak od 1984 r. zaczely pojawiac sie¢ powazne trudnosci z wytonieniem
w Knesecie stabilnej wiekszosci rzadowej, zdecydowano si¢ na wprowadzenie za-
sady powolywania premiera w drodze wyboréw powszechnych i bezposrednich®.
Powszechne wybory na urzad premiera przeprowadzono w Izraelu jedynie trzykrot-
nie*'. Po ostatnich wyborach, ktére odbyty si¢ 6 lutego 2001 r., rzad A. Szarona wysta-
pil z inicjatywa zniesienia takiego systemu elekcji szefa egzekutywy. W konsekwencji
Kneset uchwalil w dniu 7 marca 2001 r. nowa Ustawe Zasadniczg o Rzgdzie, przywra-
cajac w tym zakresie rozwigzania prawne stosowane przed 1992 r.** Nie zmienily sie
natomiast przyjete w 1992 r. wzajemne relacje miedzy parlamentem a egzekutywa.
Kneset zajmuje nadal dominujacg pozycje w strukturze naczelnych organéw Panstwa
Izrael, bedac przy tym jedynym wsréd nich organem legitymizowanym przez naréd
w drodze gtosowania powszechnego. Posiada on zarazem charakter reprezentacji
politycznej, bowiem w jego skladzie reprezentowane sg zawsze te partie polityczne,
ktére w danym okresie majg najszersze poparcie ze strony elektoratu. Do kompeten-
cji Knesetu nalezy przede wszystkim realizacja funkcji ustawodawczej i kontrolne;j.
Sprawuje on jednoczes$nie funkcje ustrojodawcza, ktdra polega obecnie w gléwnej
mierze na uchwalaniu ustaw zasadniczych, ale w jej ramach miesci si¢ réwniez nadal
kompetencja do uchwalenia pelnej konstytucji**. Do zakresu dzialania parlamentu
nalezy takze wykonywanie okreslonych uprawnien kreacyjnych oraz podejmowanie
decyzji w sprawie ogloszenia stanu zagrozenia panstwa. Knesetowi przystuguje przy
tym bardzo szeroki zakres autonomii, gdyz moze w pelni samodzielnie decydowa¢
zar6wno o swojej organizacji wewnetrznej, jak tez o trybie funkcjonowania i stoso-
wanych zasadach proceduralnych.

30  Znowelizowana w tym celu w 1992 r. Ustawa Zasadnicza o Rzgdzie wywarta tez okreslony wpltyw
na zmiane pozycji ustrojowej izraelskiego parlamentu. Przede wszystkim wprowadzono zasade,
ze uchwalenie przez Kneset wotum nieufnosci dla rzadu powoduje jednoczesne rozwiazanie par-
lamentu i koniecznos$¢ zarzadzenia przedterminowych wyboréw parlamentarnych. Istotne zna-
czenie mialo réwniez przyznanie premierowi prawa rozwigzania parlamentu przed uplywem
kadencji. Przyjeto tu jednak pewne ograniczenie, bo premier mogt wykorzystaé to uprawnienie
jedynie w szczegdlnych okoliczno$ciach (wéwczas, gdy wiekszo$¢ postéw w Knesecie znalaztaby
sie w opozycji wobec rzadu) i wytacznie za zgoda prezydenta.

31 W 1996 r. w ten sposob na urzad premiera zostal wybrany Beniamin Netaniahu, w 1999 r. - Ehud
Barak, za$ w 2001 r. — Ariel Szaron.

32 Zob. szerzej S. Bozyk, Bezposrednie wybory premiera w systemie konstytucyjnym Izraela (1992-
2001), ,,Biatostockie Studia Prawnicze” 2016, z. 20A, s. 55 i n.

33 Por. S. Navot, The Constitution..., op. cit.,s. 109 in.
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5. Podstawowe zasady wylaniania skladu Knesetu

Kneset jest obecnie, po odejsciu w 2001 r. od zasady obsadzania w wyborach
urzedu premiera, jedynym naczelnym organem panstwowym Izraela, wylanianym
bezposrednio przez ogoél obywateli. Wybory parlamentarne do Knesetu przeprowa-
dzane s3, podobnie jak w innych systemach rzagdéw, w oparciu o klasyczne zasady
prawa wyborczego: powszechnosci, réwnosci, bezposredniosci i tajnosci gtosowa-
nia*.

Czynne prawo wyborcze w wyborach do parlamentu przystuguje wszystkim
obywatelom Izraela po ukonczeniu 18 roku zycia, pod warunkiem, ze nie zostali oni
pozbawieni tego prawa decyzjg sadu. Prawo ubiegania si¢ 0 mandat deputowanego
posiada za$ kazdy obywatel, ktory ukonczyl 21 lat najpdzniej ,w dniu rejestracji listy
kandydatow zawierajacej jego nazwisko” (art. 6 Ustawy Zasadniczej o Knesecie). Bier-
nego prawa wyborczego nie posiadaja jednak osoby pozbawione tego prawa przez
sad oraz osoby skazane za przestepstwo przeciwko bezpieczenstwu panstwa na kare
co najmniej pigciu lat pozbawienia wolno$ci. Przewidywana jest tu takze zasada
»ograniczenia” biernego prawa wyborczego, obejmujaca wyltacznie postéw do Kne-
setu, ktorzy w trakcie kadencji wystapili z wlasnej frakcji parlamentarnej. W takim
wypadku nie moga oni kandydowa¢ w nadchodzacych wyborach z list wyborczych
partii majacych frakcje parlamentarne w Knesecie uplywajacej kadencji®.

Ustawa Zasadnicza o Knesecie okresla wyraznie, kto nie moze kandydowa¢
w wyborach do parlamentu. Do kategorii ,,niewybieralnych” zaliczone zostaly osoby,
ktére nie powinny angazowac sie w walke polityczng ze wzgledu na pelnione funk-
cje lub tez zajmowane stanowiska. Do Knesetu nie moga wiec kandydowa¢: Prezy-
dent Panstwa, dwaj naczelni rabini, sedziowie, sedziowie trybunaléow religijnych,
Kontroler Panistwowy, Szef Sztabu Generalnego Sit Zbrojnych Izraela, rabini oraz du-
chowni innych wyznan w okresie piastowania platnego stanowiska, wyzsi urzednicy
panstwowi oraz oficerowie Sit Zbrojnych Izraela, policjanci i straznicy wiezienni.
Z grona osob pelnigcych najwyzsze funkcje w aparacie panstwowym ograniczenie
to nie obejmuje jedynie premiera i ministréw, wobec czego mogga oni bez przeszkéd
ubiega¢ si¢ 0 mandaty deputowanych w parlamencie.

Glosowanie w wyborach do Knesetu odbywa si¢ w terminach okreslonych przez
przepisy obowiazujacych ustaw zasadniczych®, stad tez instytucja zarzadzenia wybo-
réw stosowana jest wyjatkowo. Tylko w przypadku uchwalenia przez Kneset ustawy
o samorozwigzaniu si¢ izby przed uptywem kadencji sam parlament decyduje o ter-

34  Szerzej o wyborach do Knesetu zob. m.in. A. Diskin, Elections and Voters in Israel, New York
1991 oraz G. Rahat, R. Y. Hazan, Israel: The Politics of an Extreme Electoral System, (w:) M. Gal-
lagher and P. Mitchell (red.), The Politics of Electoral Systems, Oxford 2005, s. 334 i n.

35  Pozostaje im wowczas mozliwo$¢ ubiegania si¢ 0 mandaty deputowanych w Knesecie tylko z list
kandydatow catkowicie nowych ugrupowan politycznych.

36 Zob.S. Bozyk, System..., op. cit., s. 38.
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minie najblizszych wybordw, okreslajac wowczas ich date w tej ustawie. Aby umoz-
liwi¢ udzial w glosowaniu jak najwiekszej liczbie wyborcéw, Ustawa Zasadnicza
o Knesecie wprowadzila zasadg (art. 10), ze dzien wyboréw jest kazdorazowo dniem
wolnym od pracy”.

Przepisy izraelskiego prawa wyborczego rozstrzygaja, ze sklad Knesetu jest wy-
bierany w wyborach ogoélnokrajowych. Oznacza to, ze w wyborach parlamentarnych
obszar calego kraju stanowi jeden okreg wyborczy. Tym samym wszystkich 120 depu-
towanych wybiera si¢ wylacznie z ogdlnokrajowych list kandydatéw. Brak podziatu
kraju na okregi wyborcze to niewatpliwie jedna z najbardziej charakterystycznych
cech izraelskiego systemu wyborczego.

Do zgtaszania list kandydatow uprawnione sg wyltacznie partie polityczne, z tym
ze kazda partia zglasza jedna liste wyborcza w skali calego kraju®®. W systemie po-
litycznym Izraela wprowadzono jednak pewne ograniczenia w zakresie zglaszania
list kandydatéw. Mialy one na celu wyeliminowanie z udzialu w wyborach ugrupo-
wan politycznych godzacych w zasady demokracji lub zagrazajacych bezpieczenstwu
panstwa i jego obywateli. Znowelizowana w 1985 r. Ustawa Zasadnicza o Knese-
cie przyjeta w tej materii generalng zasade (art. 7A), ze do wyboréw nie moga by¢
dopuszczone listy kandydatow tych organizacji, ktore negujg istnienie Izraela jako
panstwa zydowskiego, neguja demokratyczny charakter panstwa oraz nawotuja do
rasizmu.

Podczas glosowania kazdy wyborca oddaje swoj glos na jedna z list kandyda-
tow, nie ma jednak mozliwo$ci wyboru okreslonego kandydata z danej listy. Liczba
glosow oddanych na poszczegdlne listy stanowi podstawe podzialu mandatéw, przy
czym w podziale tym mogg uczestniczy¢ jedynie te listy kandydatow, ktore w skali
calego kraju zebraly co najmniej 1,5% waznie oddanych gltoséw. Tak niska klauzula
zaporowa oraz stosowanie proporcjonalnego systemu podzialu mandatéw metoda
Sainte-Lague sprzyja malym partiom politycznym, bo umozliwia im przynajmniej
minimalng reprezentacje w parlamencie®.

6. Status prawny deputowanych do Knesetu

Status prawny deputowanych do Knesetu uksztaltowany zostat zgodnie z kon-
strukcjg mandatu wolnego, zakladajaca, ze deputowani sg przedstawicielami calego
narodu i tym samym nie mogg by¢ zwigzani zadnymi instrukcjami i zaleceniami ze

37  Wybory parlamentarne w Izraelu przeprowadzane sg kazdorazowo we wtorki.

38  Partie posiadajace reprezentacje w Knesecie mijajacej kadencji rejestruja swoje listy kandydatow
bez zadnych dodatkowych warunkéw. Listy kandydatéw pozostatych partii musza by¢ poparte
podpisami 2500 wyborcow.

39 W praktyce procentowa reprezentacja okreslonej partii w Knesecie odpowiada skali poparcia
udzielonego przez wyborcéw dla listy kandydatow tej partii.
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strony okreslonej grupy wyborcow. Taki charakter mandatu przedstawicielskiego ma
w przypadku Izraela jeszcze dodatkowe uzasadnienie, bowiem wszyscy zasiadajacy
w Knesecie postowie s3 wybierani z ogélnokrajowych list kandydatéw. Przyjecie kon-
strukcji mandatu wolnego nie oznacza jednak w praktyce calkowitej niezaleznosci
deputowanych, gdyz faktycznie sg oni zawsze w mniejszym lub wigkszym stopniu
uzaleznieni od wlasnych partii politycznych. Poza tym, w miar¢ mozliwosci, posto-
wie starajg si¢ takze utrzymywac kontakty z wyborcami®.

Regulacje przyjete w prawie parlamentarnym gwarantuja postom do izraelskiego
Knesetu immunitet nieodpowiedzialnosci (immunitet materialny). Tym samym nie
moga by¢ oni pociggnieci do odpowiedzialnosci za tre$¢ wypowiedzi na forum par-
lamentu, jak tez za inne dzialania mieszczace si¢ w ramach wykonywania mandatu
poselskiego. Deputowani korzystaja tez z immunitetu nietykalnoéci (immunitetu
formalnego), co oznacza, ze wszczecie przeciwko nim postepowania karnego moze
mie¢ miejsce tylko za zgoda Knesetu, wyrazong w gtosowaniu bezwzgledna wigkszo-
$cig gloséw ogdlnej liczby deputowanych. W Izraelu obowigzuje przy tym zasada, ze
w przypadku skazania deputowanego prawomocnym wyrokiem sadu na kare pozba-
wienia wolnosci za przestepstwo popelnione z niskich pobudek, jego mandat wygasa
automatycznie w momencie uprawomocnienia si¢ wyroku. Z kolei na okres odbywa-
nia kary pozbawienia wolnosci, gdy przestepstwo nie zostalo popelnione z niskich
pobudek, cztonek Knesetu zostaje zawieszony w sprawowaniu mandatu poselskiego,
za$ jego mandat czasowo obejmuje kandydat z tej samej listy, ktéry byl umieszczony
na liScie na kolejnym miejscu po ostatnim z wybranych podczas ostatniego gtosowa-
nia kandydatéw.

Do najistotniejszych przywilejéow parlamentarnych, jakie przystuguja deputowa-
nym do Knesetu, nalezy prawo zrzeszania si¢ we frakcjach parlamentarnych. Frakcje
partyjne w Knesecie tworzone sg przez deputowanych wyltacznie na zasadzie przy-
naleznosci politycznej. Przepisy ustawowe i regulaminowe nie okreslaja minimal-
nej liczby postow, warunkujacej zorganizowanie frakcji, stad tez stosowane sg w tym
zakresie reguly zwyczajowe. W praktyce dla powolania frakeji parlamentarnej wy-
starcza nawet posiadanie 2-3 mandatéw poselskich. Efektem tego jest znaczna liczba
dzialajacych frakcji w kazdej kadencji parlamentu. Faktyczne znaczenie poszczegdl-
nych frakeji partyjnych, bez wzgledu na ich sklad liczbowy, uzaleznione jest jednak
przede wszystkim od tego, czy dana partia uczestniczy aktualnie w koalicji rzagdowe;j,
czy tez znajduje sie w opozycji wobec rzadu®'.

40  Ta forma aktywnosci poselskiej jest dla nich o tyle istotna, ze sprzyja z reguly utrwaleniu wéréd
elektoratu pozytywnego wizerunku deputowanych i w konsekwencji moze utatwi¢ im ponowny
wybdr do Knesetu.

41  System partyjny Izraela charakteryzuje si¢ znacznym rozbiciem politycznym, na co decydujacy
wplyw maja niezwykle ostre podzialy kulturowe, narodowosciowe i religijne w izraelskim spo-
feczenstwie. W konsekwencji w kazdej kadencji Knesetu tworzona jest duza liczba frakeji parla-
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W trakcie glosowan w Knesecie postow poszczegolnych frakeji obowigzuje ry-
gorystyczna dyscyplina partyjna. Jej zlamanie podczas glosowania pociaga za soba
z reguly powazne konsekwencje. W tej kwestii Ustawa Zasadnicza o Knesecie stanowi
(art. 6A), ze oddanie glosu na posiedzeniu Knesetu wbrew stanowisku wiasnej frak-
cji podczas gtosowania nad wotum zaufania lub wotum nieufnosci dla rzadu oznacza
~wystapienie z frakcji”. Taka postawa posta nie jest jednak uznawana za wystapienie
z frakgji, jezeli nie uzyskal on zadnej korzysci w zamian za glosowanie wbrew stano-
wisku wlasnej frakeji parlamentarnej.

W praktyce kazdej frakeji parlamentarnej w Knesecie przewodniczy lider par-
tii tworzacej dang frakcje. Jedynym wyjatkiem jest urzedujacy premier, ktory nie
jest w stanie kierowac frakcja ze wzgledu na liczne obowiazki szefa rzadu. Rola frak-
cji partyjnych jest znaczaca, gdyz majg one zagwarantowane regulaminowo prawo
udzialu w debatach plenarnych oraz proporcjonalng reprezentacj¢ w skfadach po-
szczegolnych komisji parlamentu.

7. Struktura i organizacja wewnetrzna parlamentu

Problem struktury izraelskiego parlamentu zostal rozstrzygniety juz w trak-
cie prac nad projektami aktow ustawodawczych, ktére mialy okresli¢ ksztalt ustroju
politycznego nowo utworzonego panstwa. Zdecydowana wigkszos¢ dwczesnych
izraelskich politykéw, wlacznie z Dawidem Ben Gurionem, optowala wyraznie za
stworzeniem parlamentu jednoizbowego*>. W konsekwencji powolany w 1949 r. jed-
noizbowy Kneset stal si¢ do dzi$ trwatym rozwigzaniem izraelskiego konstytucjona-
lizmu®.

Sktadajacy sie zaledwie ze 120 deputowanych jednoizbowy Kneset nie posiada,
tak jak wiekszo$¢ wspoélczesnych parlamentéw, szczegoélnie rozbudowanej struktury
organizacyjnej. Wewnetrznymi organami izraelskiego parlamentu s3 jedynie: prze-
wodniczacy izby, jego zastepcy oraz komisje parlamentarne.

Przewodniczacy Knesetu wybierany jest sposréd deputowanych podczas pierw-
szego po wyborach posiedzenia parlamentu. Regulamin izby wymaga, aby wybor

mentarnych. Po ostatnich wyborach z 2015 r. powstato ich az 12. Najwiecej postéw (30) skupia
frakcja rzadzacej partii Likud (Zjednoczenie).

42 Por. N. Yanai, Politics and Constitution — Making in Israel: Ben Gurion position in the Consti-
tutional Debate Following the Foundation of the State, (w:) D.J. Elazar (red.), Constitutionalism.
The Israeli and American Experiences, Jerusalem 1990, s. 101 i n.

43 Podczas tworzenia podstaw ustrojowych Izraela spierano si¢ takze w kwestii skladu liczbowego
izraelskiego parlamentu. Ostatecznie zostala podjeta decyzja, ze do parlamentu Izraela bedzie wy-
bieranych 120 postow. W tej kwestii odwolywano si¢ tez do tradycji historycznych, podkreslajac,
ze wlasnie w skladzie 120 os6b zbierala si¢ naczelna rada religijna (Wielkie Zgromadzenie), usta-
nowiona przez Ezdrasza w okresie powrotu Zydéw z niewoli babiloniskiej i funkcjonujaca do IT w.
p.n.e.; por. A. Zidon, Knesset: the Parliament of Israel, New York 1967, s. 27.
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byt dokonywany bezwzgledng wigkszoscig gloséw ogélnej liczby postow*. Do pod-
stawowych obowiazkéw przewodniczacego nalezy zwolywanie posiedzen Knesetu,
kierowanie jego obradami oraz podejmowanie réznych decyzji w sprawach organi-
zacyjnych i porzadkowych. Na pierwszym posiedzeniu parlamentu w nowej kaden-
cji powoluje si¢ réwniez zastepcow przewodniczacego Knesetu. Liczba wybieranych
zastepcOw nie jest stala i zalezy zawsze od aktualnego ukladu sif politycznych w par-
lamencie®. Nie posiadajg oni w zasadzie wlasnych kompetencji, stad tez ograniczaja
swoja dziatalnos¢ do zastepowania przewodniczgcego izby.

Pomocniczymi organami izraelskiego parlamentu s3 jego komisje. Ustawa Za-
sadnicza o Knesecie przewiduje tworzenie trzech kategorii komisji parlamentarnych.
Zgodnie z art. 21 Kneset powoluje ze swego sktadu komisje stale oraz ,komisje do
rozpatrzenia okreslonych spraw”, czyli faktycznie komisje nadzwyczajne. Z tresci art.
22 wynika za$ konstytucyjna podstawa powotywania parlamentarnych komisji sled-
czych. W Knesecie, w poréwnaniu z parlamentami innych panstw, nie nastapit jed-
nak znaczacy rozwdj systemu komisji parlamentarnych*. Przesadzit o tym niewielki
sktad liczbowy izraelskiego parlamentu, ktéry umozliwia rozstrzyganie réznorod-
nych spraw i rozpatrywanie projektéw ustawodawczych bez nadmiernego zaangazo-
wania komisji bezposrednio na posiedzeniach plenarnych.

Sposrdéd komisji stalych szczegdlne znaczenie posiada Komisja Knesetu. Nalezy
do niej przede wszystkim podejmowanie decyzji w wielu istotnych sprawach, zwig-
zanych z funkcjonowaniem Knesetu oraz jego organéw. W tym zakresie komisja ta
m.in. dokonuje wyktadni regulaminu parlamentarnego, przedstawia wnioski w spra-
wie sktadu osobowego innych komisji Knesetu oraz koordynuje ich prace, rozstrzyga
wszelkie sprawy dotyczace dyscypliny deputowanych, podejmuje decyzje o zawiesze-
niu immunitetu poselskiego oraz moze wystapi¢ do Knesetu z wnioskiem o uchy-
lenie tego immunitetu. Komisja Knesetu posiada tez okreslone uprawnienia wobec
innych naczelnych organéw panstwowych, m.in. wylacznie na wniosek tej komisji
Kneset moze zlozy¢ z urzedu Prezydenta Panstwa przed uptywem jego kadencji.

8. Kadencja i tryb funkcjonowania Knesetu

Problem kadencji izraelskiego parlamentu zostal rozstrzygniety w przepisie art.
8 Ustawy Zasadniczej o Knesecie, przewidujacym, ze kadencja Knesetu trwa 4 lata

44  Tradycyjnie na t¢ funkcje¢ wybiera si¢ polityka reprezentujacego najliczniejsza w Knesecie frakcje
partyjna.

45  Zreguly wybiera si¢ od 3 do 5 zastepcodw przewodniczacego, przy czym funkcje te sg rozdzielane
pomigdzy gléwne partie polityczne.

46 Dotychczas we wszystkich kadencjach parlamentu Izraela powolywanych bylo co najmniej 8 ko-
misji statych. Po ostatnich wyborach parlamentarnych z 2015 r. funkcjonuje w Knesecie 12 takich
komisji.
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i jest liczona od dnia przeprowadzenia wyboréw. Uplyw kadencji parlamentu naste-
puje za$, zgodnie z art. 37 tej ustawy zasadniczej, dopiero w dniu poprzedzajacym
zebranie si¢ na pierwsze posiedzenie Knesetu kolejnej kadencji, co ma zapewnic cia-
glo$¢ sprawowania wladzy ustawodawczej. Moze to by¢ zaréwno naturalny uplyw
kadencji po czterech latach funkcjonowania parlamentu, jak tez moze nastgpi¢ wsku-
tek podjecia decyzji o skroceniu kadencji Knesetu.

Kadencja Knesetu moze by¢ skrdcona przede wszystkim w drodze suwerennej
decyzji samej izby. Knesetowi przystuguje prawo rozwigzania si¢ przed uptywem ka-
dencji wylacznie w drodze ustawy uchwalonej w tym celu bezwzgledna wigkszoscig
glosow wszystkich cztonkéw Knesetu®’. Decyzja o skroceniu kadencji parlamentu
moze by¢ podjeta takze przez premiera, ale jedynie wtedy, gdy wickszo$¢ deputowa-
nych znajdzie si¢ w opozycji wobec rzadu i tym samym uniemozliwi mu skuteczng
realizacje wiadzy wykonawczej*. Przepisy Ustawy Zasadniczej o Rzgdzie przewiduja
tez dwie sytuacje, kiedy rozwigzanie Knesetu jest obligatoryjne. Pierwsza z nich za-
chodzi wéwczas, gdy Kneset nie zdota uchwali¢ ustawy budzetowej w terminie trzech
miesiecy od poczatku roku budzetowego. Okresla to art. 20 tego aktu, stwierdzajac,
ze nieuchwalenie w terminie ustawy budzetowej jest ,,rownoznaczne z decyzja Kne-
setu o rozwigzaniu si¢ przed uptywem kadencji”. Rozwigzanie si¢ parlamentu na tej
samej zasadzie nastepuje takze po uchwaleniu przez Kneset wotum nieufnosci dla
rzadu®.

W ramach kadencji Kneset pracuje na sesjach zwyczajnych, ktére odbywaja si¢
zawsze dwa razy w roku, przy czym laczny czas trwania obu sesji nie moze by¢ krot-
szy niz osiem miesiecy. Parlament zbiera si¢ na sesje z mocy prawa, stad tez w Izraelu
nie s3 podejmowane odrebne akty w sprawie zwolywania sesji*’. Kneset moze zbie-
rac si¢ takze na sesje (posiedzenia) nadzwyczajne. Wniosek o zwolanie izby w okresie
przerwy miedzy sesjami jest zgtaszany przez rzad lub co najmniej 30 deputowanych.
Ostateczng decyzje w sprawie zwolania nadzwyczajnej sesji parlamentu podejmuje
przewodniczacy Knesetu, ktory tez wyznacza date pierwszego posiedzenia w ramach
tej sesji. Tego typu sesje moga by¢ zwotywane jedynie w nadzwyczajnych okoliczno-
$ciach.

47 Do tej pory byla to jedyna praktykowana w Izraelu forma skrécenia kadencji Knesetu; zastoso-
wano jg takze przed ostatnimi wyborami parlamentarnymi z 17 marca 2015 roku.

48  Nalezy jednak pamieta¢, ze premier moze podja¢ decyzje o rozwigzaniu Knesetu tylko za zgoda
prezydenta.

49 W Izraelu dopuszcza si¢ tez mozliwos¢ przedtuzenia kadencji parlamentu. Kneset moze prze-
dluzy¢ swoja kadencje w drodze ustawy przyjetej przez co najmniej 80 deputowanych, ale tylko
wtedy, gdy pojawia si¢ takie okoliczno$ci, ktére uniemozliwiaja przeprowadzenie wyboréw parla-
mentarnych w ustawowym terminie.

50 W wyjatkowych sytuacjach, kiedy wybory do Knesetu odbyly si¢ poza terminem okreslonym
w art. 9 Ustawy Zasadniczej o Knesecie, terminy obu sesji wyznacza Komisja Knesetu.
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Zasadnicza forma prac Knesetu sg posiedzenia plenarne. Na pierwsze posiedze-
nie po wyborach Kneset zbiera si¢ zawsze w poniedzialek, w drugim tygodniu po
oficjalnym ogloszeniu wynikéw wyboréw, o godzinie czwartej po potudniu. To po-
siedzenie izby otwiera prezydent, ale kiedy nie ma on w tym dniu mozliwosci wzig-
cia udzialu w posiedzeniu Knesetu, jego obrady sa otwierane przez najstarszego
posta zasiadajacego w parlamencie. Kolejne posiedzenia plenarne parlamentu zwo-
tuje przewodniczacy Knesetu™. Dla waznosci obrad w izraelskim parlamencie nie
jest przewidywane zadne kworum, bo Kneset moze obradowac i podejmowac¢ decy-
zje bez wzgledu na liczbe postéw obecnych na posiedzeniu®. Posiedzeniami izby kie-
ruje jej przewodniczacy lub jeden z jego zastepcow. Decyzje w parlamencie zapadajg
zwykla wiekszoscig glosow deputowanych, chyba ze do ich podjecia przewiduje sie
wigkszo$¢ bezwzgledna lub kwalifikowana.

9. Funkcja ustawodawcza Knesetu

Aktywno$¢ izraelskiego parlamentu koncentruje si¢ w gléwnej mierze na reali-
zacji funkcji ustawodawczej. Szczegoélne znaczenie tej funkcji wynika stad, ze ustawy
zajmuja wyjatkowe miejsce w systemie prawnym Panstwa Izrael. Przy braku konsty-
tucji pisanej wlasnie akty ustawodawcze s w tym systemie podstawowymi zZrédlami
prawa stanowionego, z ktérymi muszg by¢ zgodne wszystkie inne akty normatywne?.
Ponadto w Izraelu jest bardzo szeroki zakres przedmiotowy aktéw ustawodawczych
parlamentu. Ustawy zasadnicze Izraela nie okreslajg co prawda, jakie zagadnienia na-
leza do materii ustawowej, ale problem ten rozstrzygnety w znacznej mierze zwyczaje
i konwenanse konstytucyjne. Jedynym w zasadzie ograniczeniem w zakresie realiza-
cji przez Kneset funkcji ustawodawczej jest konieczno$¢ uwzgledniania, bardzo istot-
nych dla ortodoksyjnych wyznawcéw judaizmu, podstawowych norm religijnych.
Zydowskie ugrupowania religijne wyznaja bowiem zasade, ze najwyzszym prawem
w Izraelu jest wylacznie Prawo Boze, nie zas stanowione przez ,,§wiecki” parlament
akty ustawodawcze. W konsekwencji przy uchwalaniu ustaw Kneset nie moze catko-
wicie ignorowac generalnych zalozen tzw. halachy, czyli norm postepowania wynika-
jacych z regul wyznania mojzeszowego™.

51  Odbywaja si¢ one w terminach ustalonych przez izbe, przy czym harmonogram posiedzen izby
opracowywany jest zawsze ze znacznym wyprzedzeniem.

52 Por. G.S. Mahler, Kneset..., op. cit., s. 66.

53  Por.S. Bozyk, System konstytucyjny..., op. cit., s. 63.

54 W praktyce dochodzi niekiedy do tego, ze réwnolegle obowiazuja normy ustanowione przez or-
gany panstwa i zasady halachy. Widoczne jest to zwlaszcza w prawie malzenskim, gdzie sady
rabinackie zezwalaja mezowi na poslubienie drugiej zony. W ten sposob, wbrew przepisom izra-
elskiego kodeksu karnego, nastepuje faktycznie ,,legalizacja” bigamii; por. U. Huppert, Izrael. Ra-
bini i heretycy, Warszawa 1994, s. 160.
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Procedura uchwalania ustaw nie zostala okreslona w ustawach zasadniczych,
w ktérych uregulowano jedynie kilka kwestii zwigzanych z ksztaltowaniem tresci
ustawodawstwa. Szczegdélowe przepisy regulujace zagadnienia trybu ustawodaw-
czego znalazly si¢ przede wszystkim w regulaminie Knesetu. Pewne zasady proce-
duralne uksztattowaly sie tez w toku dlugotrwatej praktyki jako niepisane zwyczaje
parlamentarne.

Prawo wnoszenia projektow ustaw do Knesetu przystuguje tylko rzadowi i de-
putowanym. Projekty rzagdowe moga by¢ zgtaszane zaréwno przez caly egzekutywe,
jak rowniez przez poszczegdlnych ministréw™, przy czym niektdre projekty ustaw,
jak np. projekt ustawy budzetowej, moga stanowi¢ wylacznie przedmiot inicjatywy
rzagdowej. Projekty poselskie, wyrdzniane jako tzw. projekty prywatne, moga pocho-
dzi¢ od indywidualnych postéw, grupy deputowanych lub tez komisji Knesetu. Pro-
jektami prywatnymi sg wiec wszystkie projekty niepochodzace od rzadu, niezaleznie
od tego, czy zglaszaja je poslowie z koalicji rzadowej, czy postowie z opozycji parla-
mentarnej.

Nastepnym etapem procesu ustawodawczego s3 prace nad projektem ustawy
w Knesecie. Projekt kazdej ustawy rozpatrywany jest wtedy w trzech czytaniach oraz
opiniowany przez komisje parlamentu. Pierwsze czytanie projektu, przeprowadzane
zawsze na posiedzeniu plenarnym izby, konczy sie glosowaniem w sprawie skiero-
wana go do komisji, chociaz juz na tym etapie projekt ustawy moze by¢ odrzucony
i zwrécony wnioskodawcy. Projekt ustawy kierowany jest zawsze do tej komisji Kne-
setu, ktdrej zakres dziatania wigze si¢ z problematyka podjeta w tresci projektu. Dru-
gie czytanie projektu ustawy na posiedzeniu plenarnym izby sprowadza si¢ przede
wszystkim do debaty nad przedtozonym przez komisje raportem z prac nad tym
projektem. Gdy w trakcie drugiego czytania deputowani nie zglosili juz do projektu
ustawy zadnych istotnych poprawek, bezposrednio po drugim czytaniu moze si¢ od-
by¢ trzecie czytanie”. Jest juz ono formalnoscia, gdyz ma na celu tylko dokonanie
ostatecznego ,,przegladu” projektu ustawy, bez mozliwosci wnoszenia merytorycz-
nych poprawek. Po trzecim czytaniu odbywa si¢ glosowanie nad caloscig projektu
ustawy. Kazda ustawa jest uchwalana zwykla wiekszoscig gtoséw deputowanych bio-
racych udzial w tym glosowaniu®®. Uchwalona przez Kneset ustawa jest podpisywana

55  Projekty rzadowe stanowia w praktyce wiekszo§¢ wplywajacych do parlamentu projektow usta-
wodawczych.

56  Zadaniem komisji jest opracowanie opinii o projekcie ustawy, ale moze ona takze wprowadzaé
poprawki do projektu.

57  Kiedy jednak w trakcie debaty zgloszono szereg poprawek, to termin przeprowadzenia trzeciego
czytania jest odkladany przynajmniej na 7 dni.

58  Zewzgledu na rygorystycznie przestrzegang dyscypling partyjna podczas glosowania nad projek-
tem ustawy przeforsowanie projektu pochodzacego od rzadu nie sprawia z reguly zadnych trud-
nosci, pod warunkiem ze rzadzaca koalicja dysponuje znaczng wigkszo$cig na forum parlamentu.
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przez prezydenta, ktory nie moze odmoéwi¢ podpisania ustawy, gdyz nie dysponuje
on tradycyjnym prawem weta ustawodawczego™.

Zaprezentowana procedura uchwalania ustaw zwyktych stosowana jest w zasa-
dzie réwniez przy tworzeniu ustaw zasadniczych Izraela. Projekt nowej ustawy za-
sadniczej lub nowelizacji przepiséw juz obowiazujacych ustaw zasadniczych moze
by¢ jednak wynikiem wylacznie inicjatywy rzadowe;j. Istotne réznice w poréwnaniu
ze zwyklym trybem ustawodawczym dotycza takze wymaganej wiekszosci gtosow
przy dokonywaniu zmian w tresci niektérych ustaw zasadniczych. Nie zawsze bo-
wiem zmiany przepiséw tych aktow konstytucyjnych moga by¢ wprowadzane zwy-
kta wigkszoscig gloséw. Dotyczy to gltéwnie kilku przepiséw Ustawy Zasadniczej
o0 Knesecie. Zmiana art. 4 tego aktu moze nastapi¢ wylacznie glosami ponad polowy
(61) ogdlnej liczby postow, zas przy zmianach art. 9A, 44 i 45 wymagana jest kwa-
lifikowana wiekszos¢ 80 gloséw deputowanych do parlamentu. W dodatku art. 46
tej ustawy zasadniczej stanowi, ze przewidziana dla zmiany tych czterech artykutéw
wigkszos$¢ gloséw musi by¢ uzyskana podczas glosowan w Knesecie w pierwszym,
drugim i trzecim czytaniu. Wymog uzyskania ponad polowy gloséw ogodlnej liczby
postéw w trzech kolejnych czytaniach projektu w Knesecie przewiduje réwniez art.
44 Ustawy Zasadniczej o Rzgdzie, odnoszac t¢ zasade do zmiany kazdego przepisu
wspomnianej ustawy zasadnicze;.

Generalne zasady procedury ustawodawczej znajduja zastosowanie takze pod-
czas prac legislacyjnych nad przygotowaniem i uchwaleniem ustawy budzetowe;j.
Obowigzuje tu regula, ze budzet panstwa jest uchwalany w formie ustawy na okres
jednego roku, za$ inicjatywa ustawodawcza w tym zakresie nalezy wylacznie do
rzadu. Rzad zglasza projekt ustawy budzetowej w terminie okreslonym przez Kne-
set, jednak nie pdzniej niz na dwa miesiace przed rozpoczeciem roku budzetowego®.
Wraz z projektem ustawy budzetowej na najblizszy rok rzad przedklada tez Knese-
towi wieloletni plan budzetowy, obejmujacy gltéwnie plan wydatkéw budzetowych
na kolejne dwa lata. Konsekwencja nieuchwalenia przez Kneset ustawy budzetowej
w terminie trzech miesiecy od poczatku roku budzetowego jest rozwiazanie si¢ parla-
mentu przed uptywem jego kadencji.

10. Wnioski koncowe

Przeprowadzona w ramach tego opracowania zwigzta analiza pozycji ustrojo-
wej Knesetu prowadzi do kilku generalnych wnioskéw. Przede wszystkim izraelski
parlament wyréznia si¢ wsrod jednoizbowych parlamentéw pod wzgledem podstaw
prawnych jego egzystencji. Izrael nie posiada bowiem pisanej konstytucji, wskutek

59 Por. S. Navot, The Constitution..., op. cit.,s. 122in.
60  Knesetowi nie przedstawia si¢ jednak szczegétowego projektu budzetu Ministerstwa Obrony, bo-
wiem jest on przekazywany tylko specjalnej podkomisji w parlamencie.
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czego status ustrojowy parlamentu oraz jego miejsce w strukturze wtadz publicz-
nych okresla jedna z kilkunastu obowigzujacych w tym panstwie ustaw zasadniczych,
a mianowicie Ustawa zasadnicza o Knesecie z 1958 roku. Na uwage zastuguje niewat-
pliwie fakt, ze sklad Knesetu wylaniany jest w ramach szczegélnych procedur wy-
borczych, zas izba ta posiada oryginalng strukture wewnetrzng oraz przyjety tryb
funkcjonowania. Ponadto izraelski parlament dysponuje bardzo szerokim zakresem
swoich kompetencji, zwlaszcza w sferze ustawodawstwa oraz kontroli organow egze-
kutywy. Jest to wiec organ odgrywajacy decydujaca role w systemie konstytucyjnym
wspolczesnego Izraela.
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The Constitutional Foundations of the Structure of the Supreme Federal Authorities
in the United Arab Emirates

Abstract: The article is devoted to the analysis of the constitutional foundations of the structure of the
supreme federal authorities in the United Arab Emirates. According to the constitution these organs are:
the Federal Supreme Council, the President and his Deputy, the Councils of Ministers, the Federal Na-
tional Council and the Federal Judiciary. Each of these authorities has been briefly characterized here,
showing all the specific features of the system of supreme state organs. The constitutional regulation of
the system of supreme authorities in the United Arab Emirates is significantly expanded, but the Basic
Law does not explicitly formulate the principle of the separation of powers. The most important body is
the Federal Supreme Council, which is formed by the monarchs of the seven emirates. This structure of
federal authorities is very original. It works in political practice, so as a consequence, the system of gov-
ernance in the United Arab Emirates is exceptionally stable for an Islamic state in this region.
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1. Wprowadzenie

Zjednoczone Emiraty Arabskie to panstwo funkcjonujace w takim kregu kultu-
rowym, gdzie bardzo wazna role, zaréwno w zyciu kazdej jednostki, jak i w funkcjono-
waniu panstwa, odgrywa islam oraz prawo szariatu. Mialo to swoje odzwierciedlenie
réwniez w tworzeniu konstytucyjnych podstaw ustroju panstwa. W ustawie zasadni-
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czej Zjednoczonych Emiratéw Arabskich' znalazl si¢ miedzy innymi przepis (art.7),
ktéry wskazuje jednoznacznie, ze islam jest oficjalng religig tego panstwa, szariat sta-
nowi gtéwne zrodto prawa, zas urzedowym jezykiem jest jezyk arabski.

Kolejnym czynnikiem wyrézniajacym Zjednoczone Emiraty Arabskie jest to,
ze stanowig one jedyng ,klasyczng” federacje na Bliskim Wschodzie. W jej sklad
wchodzi siedem emiratéw?, ktore oprocz swojej reprezentacji we wladzach szczebla
centralnego posiadaja wlasne, lokalne instytucje i rzady. Kazdy z emiratéw jest dzie-
dziczng monarchig autokratyczng. Wszyscy wladcy emiratow tworza najwazniejszy
organ — Federalng Rade Najwyzsza, jak tez wybieraja sposrod siebie prezydenta, wi-
ceprezydenta oraz premiera’.

Zjednoczonych Emiratéw Arabskich nie da si¢ bez zastrzezen zaliczy¢ do kate-
gorii panstw o ustroju monarchicznym, albowiem wykraczaja one poza tradycyjne
pojmowanie monarchii. Co prawda w wymiarze federalnym tworzg ja monarchie au-
tokratyczne (emiraty), to jednak glowa panstwa jest formalnie elekcyjny i kadencyjny
prezydent federacji*.

Ta bliskowschodnia monarchia zalicza si¢ do najnowszych panstw wspoélcze-
snych, albowiem proklamowanie suwerennosci Zjednoczonych Emiratéw Arabskich
miato miejsce faktycznie dopiero w 1971 r. Wczes$niej przez kilkadziesiat lat protek-
torat nad terytorium dzisiejszych Emiratéw sprawowala Wielka Brytania®. Kiedy
jednak w drugiej potowie lat szes¢dziesiatych XX stulecia Londyn zapowiedziat de-
finitywne wycofanie si¢ znad Zatoki Perskiej, rozpoczely sie od razu intensywne
przygotowania do budowy nowego panstwa i jego struktur. 30 marca 1968 roku zo-

1 W Zjednoczonych Emiratach Arabskich obowigzuje konstytucja z 1971 roku.
W opracowaniu tym korzystam z tekstu konstytucji opublikowanego na stronie Ministerstwa
Sprawiedliwo$ci ZEA, www.elaws.moj.gov.ae/UAE- MOJ_LC-En/00_CONSTITUTION/UAE-L-
C-En_1971-07-18_00000_Dos.html?val=EL1 (15.01.2019).

2 Sa to: Abu Zabi, Adzman, Dubaj, Fudzajra, Ra’s Al Chajma, Szardza, Umm Al Kajwajn.

3 Zjednoczenie emiratéw w jedno panstwo nie byto latwym zadaniem, poniewaz réznia si¢ one
miedzy sobg liczba ludnosci, powierzchnig, stopniem rozwoju czy zasobami ekonomicznymi.
Niekiedy powazng bariere utrudniajaca proces integracji stanowito takze poczucie odrebnej toz-
samosci rodowo-plemiennej poszczegdlnych emiratéw. Niemniej jednak, w poréwnaniu z nie-
ktérymi sgsiednimi panstwami arabskimi, Zjednoczone Emiraty Arabskie charakteryzuja si¢
niezmiennie daleko idaca stabilnoécia politycznag; zob. szerzej: Z.H. Kour, The States of Arabia,
London 1991.

4 Ostatnio na fakt ten zwracal uwage M. Wiszowaty, Zasada monarchiczna i jej przejawy we wspol-
czesnych ustrojach europejskich i pozaeuropejskich monarchii mieszanych, Gdansk 2015, s. 435;
por takze G. Malachowski, Pozycja ustrojowa monarchéw panstw Bliskiego Wschodu, (w:) J. Da-
necki, S. Sulowski (red.), Bliski Wschéd coraz blizej, Warszawa 2011, s. 249.

5 Brytyjczycy objeli protektorat nad tym terytorium wraz z podpisaniem w 1892 r. uktadéw z wiad-
cami wszystkich dwczesnych emiratéw; por. M.M. Abdullah, The United Arab Emirates. A Mo-
dern History, London 2016, s. 29 i n. oraz R.S. Zahlan, The Origins of the United Arab Emirates:
A Political and Social History, London 2016, s. 36 i n.
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stalo podpisane porozumienie o utworzeniu Federacji Emiratow Arabskich®, w kto-
rej skfad mialy wchodzi¢ emiraty tworzace dzi$ Zjednoczone Emiraty Arabskie oraz
Katar i Bahrajn. Ostatecznie jednak Bahrajn i Katar zdecydowaly si¢ na tworzenie
samodzielnych panstw, wigc pozostate emiraty postanowity polaczy¢ si¢ w ramach
wspolnego zwiazku federacyjnego’. Nastapilo to na podstawie umowy podpisanej 18
lipca 1971 roku przez 6 emiratdw, jeszcze bez emiratu Ra’s Al Chajma, ktory zgtaszal
zastrzezenia do tresci tego porozumienia. Emirat ten przytaczyt sie do federacji kilka
miesigcy pozniej, co umozliwito w dniu 2 grudnia 1971 roku proklamowac oficjalnie
powstanie Zjednoczonych Emiratéw Arabskich®.

Wraz z tworzeniem panstwa trwaly prace nad przygotowaniem tymczasowej
konstytucji, ktéra miala tworzy¢ podstawy ustrojowe panstwa i okresla¢ zasady po-
wolywania najwyzszych organéw panstwa. Konstytucja Zjednoczonych Emiratow
Arabskich weszla w zycie 2 grudnia 1971 roku’. Petnila ona poczatkowo role aktu
tymczasowego, natomiast od 1996 r. Federalna Rada Najwyzsza przyjela ja jako statg
ustawe zasadnicza'’.

Zgodnie z przepisami konstytucji Zjednoczone Emiraty Arabskie sg niezalez-
nym, suwerennym i federalnym panstwem, sktadajacym sie z siedmiu emiratow''.
Zadaniem wladz centralnych jest zapewnienie dialogu i $cistej wspotpracy miedzy
emiratami, zwlaszcza w wykonywaniu zadan lezacych w interesie calego panstwa.
Z przepiséw konstytucyjnych wynika tez jednoznacznie, ze kazdy z emiratéw powi-
nien szanowac niezaleznos¢ oraz suwerenno$¢ pozostalych podmiotéw federacji, jak
tez zapewnia¢ ochrone praw i wolnosci jednostki'2.

6 O genezie Zjednoczonych Emiratéw Arabskich zob. szerzej H-B. Frauke, Abu Dhabi, the United
Arab Emirates, and the Gulf Region, Berlin 2017, s. 126 i n.; S.C. Smith, Britain and the Arab Gulf
After Empire: Kuwait, Bahrain, Qatar and the United Arab Emirates, 1971-1981, London 2019,
s.16in.

7 Por. A.M. Khalifa, The United Arab Emirates: Unity in Fragmentation, Boulder 1979,s.39in.

8 Zob. m.in. I. Al. Abed, The Historical Background and Constitutional Basis to the Federation, (w:)
I.Al. Abed, P. Hellyer (red.), United Arab Emirates: A New Perspective, London 2001, s. 133 i n.
Dzien 2 grudnia jest w Zjednoczonych Emiratach Arabskich $wietem panstwowym.

10 W kolejnych latach byla ona nowelizowana, jednak zmiany konstytucyjne nie dotyczylty funda-
mentalnych podstaw ustroju panstwowego. Konstytucja ta nie zalicza si¢ bynajmniej do obszer-
nych aktéw normatywnych. Sklada si¢ z preambuly i 152 artykuléw podzielonych na 10 czgsci.

11 Zob. szerzej E.M. Koury, The United Arab Emirates, its Political System and Politics, Hayattsville
1980, s.109in.

12 Prawa i wolnosci jednostki, ktore przewiduje konstytucja Zjednoczonych Emiratéw Arabskich,
nie odbiegaja w zasadzie od zakresu praw i wolno$ci zagwarantowanych w ustawach zasadniczych
panstw demokratycznych. Nie ustanowiono jednak zasady pluralizmu politycznego, a tym sa-
mym zakazana zostala dzialalno$¢ partii politycznych; por. m.in. M.A. Al Roken, Human Rights
under the Constitution of the United Arab Emirates: Guarantees and Restrictions, ,,Arab Law
Quarterly” 1997, vol. 12, nr 1, 5. 91-107.
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W konstytucji nie zostalta expressis verbis sformulowana zasada, na jakiej zbu-
dowano system rzagdéw w tym kraju’’. Nie okre$la ona przede wszystkim zasady po-
dzialu wtadz, jednak z jej tresci da si¢ wyodrebni¢ trzy zasadnicze sfery dziatania
panstwa i jego organdw. Art. 48 konstytucji wymienia jedynie podmioty, ktére tworza
wladze centralng panstwa, zaliczajac do nich: Federalng Rade Najwyzsza, Prezydenta
i Wiceprezydenta, Rade Ministréw, Federalng Rade Narodowg oraz Sagdownictwo Fe-
deralne. Konstytucja wyodrebnia tez (art. 120 i 121) zakres kompetencji ustawodaw-
czych i wykonawczych organéw federalnych, przewidujac zarazem (art. 116 i 122), ze
emiraty mogg wykonywac wszystkie inne uprawnienia nieprzyznane przez konstytu-
cje do zakresu wylacznej kompetencji federacji'.

W ramach tego kroétkiego szkicu chce skoncentrowad si¢ na konstytucyjnych
podstawach struktury wladz federalnych w Zjednoczonych Emiratach Arabskich.
Moim zamierzeniem jest tu przede wszystkim ukazanie pozycji ustrojowej poszcze-
golnych organéw naczelnych federacji, ich kompetencji oraz wzajemnych relacji
miedzy nimi. Postaram si¢ tez odpowiedzie¢ na pytanie, na podstawie analizy prze-
pisow ustawy zasadniczej, jakiemu organowi przyznana zostata decydujaca rola w tej
monarchii konstytucyjnej. Pozwoli to by¢ moze takze na okreslenie, jaki jest faktycz-
nie system rzagdéw w tym bliskowschodnim panstwie arabskim. Takie cele i zalozenia
prezentacji wybranych instytucji oraz rozwigzan ustrojowych uwazam za szczegodl-
nie uzasadnione w sytuacji, gdy w doktrynie polskiego prawa konstytucyjnego nie
ma opracowan poswieconych strukturze wladz federalnych Zjednoczonych Emira-
tow Arabskich.

2. Federalna Rada Najwyzsza

Zgodnie z art. 46 konstytucji Federalna Rada Najwyzsza jest najwyzszym orga-
nem centralnym, posiadajacym rozbudowany istotnie zakres kompetencji — usta-
wodawczych, wykonawczych, jak tez o innym charakterze, ktére okreslaja wyraznie
postanowienia ustawy zasadniczej". Rade Najwyzsza tworzy w sumie siedmiu wilad-
cow emiratow. Organizacje, szczegdtowy tryb pracy i glosowania w ramach tego
gremium ustrojowego okresla jego regulamin wewnetrzny. Posiedzenia Rady Naj-
wyzszej sa zwolywane cztery razy w roku i majg za kazdym razem charakter tajny.
Kazdemu przedstawicielowi przysluguje jeden glos podczas gtosowan. Przy Fede-

13 Por. Ch.M. Davidson, The United Arab Emirates. A Study in Survival, London 2005, s. 86 i n.

14  Por. J.E. Peterson, The Future of Federalism in the United Arab Emirates, (w:) H.R. Sindelar,
J. E. Peterson (red.), Crosscurrents in the Gulf: Arab Regional and Global Interest, London 1988,
s.208in.

15  Zob. m.in. K. Ulrichsen, The United Arab Emirates: Power, Politics and Policymaking, London
2017, s. 58 i n; por. K. Czajkowska, A. Diawol-Sitko, Systemy polityczne wybranych panstw Bli-
skiego Wschodu, Warszawa 2012, s. 316 i n.

176 Biatostockie Studia Prawnicze 2019 vol. 24 nr 4



Konstytucyjne podstawy struktury wtadz federalnych w Zjednoczonych Emiratach Arabskich

ralnej Radzie Najwyzszej funkcjonuje staly Sekretariat Generalny, ktérego zadaniem
jest wszelka pomoc przy wykonywaniu zréznicowanych funkeji przez ten naczelny
organ federacji's.

Zadania Federalnej Rady Najwyzszej okreslone zostaly w artykule 47 konstytu-
cji'’. Zaliczono do nich przede wszystkim takie kompetencje, jak: planowanie ogolnej
polityki panstwa, dazenie do osiggniecia celow okreslonych w konstytucji, przygo-
towywanie ustaw federalnych i nadzér nad ich wykonywaniem, zatwierdzanie ustaw
federalnych i dekretow, ratyfikowanie traktatow i uméw miedzynarodowych, sprawo-
wanie ogdlnej kontroli nad sprawami dotyczacymi federacji. Waznym uprawnieniem
Federalnej Rady Najwyzszej jest rowniez wybor prezydenta oraz wiceprezydenta. Po-
nadto, ale tylko na wniosek prezydenta, organ ten zatwierdza nominacj¢ premiera,
przyjmuje jego rezygnacje oraz moze go odwotac ze stanowiska. Podobnymi upraw-
nieniami nominacyjnymi dysponuje wobec prezesa i sedziow Federalnego Sadu Naj-
wyzszego. Rada Najwyzsza moze poza tym wykonywac wszelkie inne zadania, ktére
wynikajg z postanowien konstytucji lub ustaw federalnych'®.

Przepis art. 49 konstytucji przewiduje, ze w sprawach dotyczacych kwestii me-
rytorycznych decyzje w Federalnej Radzie Najwyzszej podejmowane s3 wigkszoscig
pieciu czlonkéw tej Rady. Ustanowiono tu jednak dodatkowy warunek, a mianowicie
wsrod tych pigciu gloséw muszg sie znajdowac glosy oddane przez emiraty Abu Zabi
i Dubaj. Tak daleko idacy wymog wynika z tego, ze wspomniane wyzej dwa emiraty
odgrywaja od poczatku istnienia panstwa decydujace znaczenie w ramach calej fe-
deracji. Z kolei kazde rozstrzygnigcie Federalnej Rady Najwyzszej w sprawach o cha-
rakterze proceduralnym zapada zwykla wigkszoscig glosow™.

Federalna Rada Najwyzsza obraduje na zwotywanych w tym celu sesjach, ktdre
odbywaja si¢ kazdorazowo w stolicy panstwa — Abu Zabi. Z przepisu art. 50 konsty-
tucji wynika jednak, ze sesje te moga by¢ zwoltywane réwniez w innych miejscach, ale
wowczas propozycja takiej zmiany musialaby nastapi¢ z odpowiednim wyprzedze-
niem.

3. Prezydent i wiceprezydent

Z przepisu art. 51 konstytucji wynika, ze prezydenta i wiceprezydenta wybiera
Federalna Rada Najwyzsza sposrod swoich czlonkéw. W tym zakresie przyjeto pe-
wien zwyczaj, zgodnie z ktérym prezydentem zostaje kazdorazowo wladca Abu Zabi,

16  Zob. https://uaecabinet.ae/en/federal-supreme-council (25.01.2019).

17 Przepis ten wymienia enumeratywnie zakres kompetencji Federalnej Rady Najwyzszej. Zostaly
one okreslone bardzo precyzyjnie w o$miu odrgbnych punktach art. 47 ustawy zasadniczej.

18  Por. K. Ulrichsen, The United..., op. cit., s. 90 i n.

19 O tym, ktdre sprawy majg charakter proceduralny, stanowi regulamin wewnetrzny Federalnej
Rady Najwyzszej. Wynika to wyraznie z art. 49 konstytucji.
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za$ jego zastepca (i jednoczes$nie premierem) wladca Dubaju®. Zgodnie z ustawg za-
sadniczg kadencja obu tych organéw wynosi piec lat, ale w jej tresci przewidziano tez
mozliwos¢ reelekcji, co jest w praktyce ustrojowej konsekwentnie stosowane?'. Po ob-
jeciu urzedu glowa panstwa i jej zastepca zobowigzani sg do zlozenia przysiegi przed
Federalng Rada Najwyzsza. Z kolei w przypadku zwolnienia urzedu prezydenta (lub
wiceprezydenta) z powodu $mierci, rezygnacji badz tez zaistnienia innych okoliczno-
$ci w ciggu miesigca musi by¢ zwotana nadzwyczajna sesja Federalnej Rady Najwyz-
szej, na ktorej dokonuje si¢ wyboru nowej osoby na oprdznione stanowisko?’. Nalezy
tu jeszcze doda¢, ze w przypadku nieobecnosci prezydenta zawsze zastepuje go urze-
dujacy wiceprezydent.

Kompetencje prezydenta wymienia enumeratywnie art. 54 konstytucji. Wiek-
sz0$¢ z nich nie odbiega od klasycznych uprawnien glowy panstwa, wykonywanych
przez prezydenta czy monarche w innych systemach ustrojowych.

Podstawowym zadaniem prezydenta jest zwolywanie posiedzen Federalnej
Rady Najwyzszej. Prezydent przewodniczy woéwczas obradom tej Rady oraz kieruje
ich przebiegiem. Niezaleznie od tego, w szczegdlnych przypadkach, jesli pojawi si¢
jaka$ nadzwyczajna sytuacja wskazujaca na konieczno$¢ innego rozwigzania, glowa
panstwa moze zarzadzi¢ wspolne obrady Federalnej Rady Najwyzszej oraz Rady Mi-
nistrow>.

Konstytucja przewiduje, ze do obowigzkéw prezydenta nalezy podpisywanie
oraz oglaszanie federalnych aktéw prawnych, zas po ich promulgacji prezydent spra-
wuje nadzér nad sprawnym wprowadzaniem tych aktéw w zycie. Poza tym prezydent
mianuje, przyjmuje rezygnacj¢ oraz odwoluje premiera*, a w dalszej kolejnosci po-
siada analogiczne uprawnienia wobec wicepremiera i ministrow.

Zgodnie z konstytucja rola glowy panstwa sprowadza si¢ rowniez do klasycz-
nej reprezentacji panstwa na arenie miedzynarodowej. W ramach tej funkcji do pre-
zydenta nalezy tez mianowanie i odwolywanie przedstawicieli dyplomatycznych
Zjednoczonych Emiratéw Arabskich w innych panstwach oraz przy organizacjach
miedzynarodowych, jak réwniez przyjmowanie listow uwierzytelniajacych i odwo-
tujacych akredytowanych przedstawicieli innych panstw i organizacji miedzynaro-
dowych.

20  Zob. m.in. Ch.M. Davidson, The United Arab Emirates, (w:) Ch.M. Davidson (red.), Power and
Politics in the Persian Gulf Monarchies, London 2012, s. 166 i n; por. R. Chataczkiewicz, Zjedno-
czone Emiraty Arabskie. Historia, kraj i ludzie, Warszawa 2011, s. 76.

21  Por. R.E. Lucas, Rules and Tools of Succession in the Gulf Monarchies, ,,Journal of Arabian Stu-
dies” 2012, vol. 2,s. 75in.

22 Rozwigzanie takie przewiduje przepis art. 53 konstytucji.

23 Zob. szerzej www.government.ae/en/about-thr-uae/the-uae-government/the-president-and-his-
-deputy (13.02.2019).

24 Jego decyzje w tym zakresie musza by¢ potem zatwierdzone przez Federalng Rade Najwyzsza.
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Z pozostalych kompetencji prezydenta na podkreslenie zastugujg: prawo taski
lub zmiany kary orzeczonej przez sad, zatwierdzanie wyrokéw, nadawanie wszel-
kiego rodzaju medali i odznaczen, wykonywanie innych zadan powierzonych mu
przez Federalng Rade Najwyzsza, konstytucje lub ustawy federalne®.

Po prezentacji konstytucyjnej regulacji statusu prezydenta oraz wiceprezydenta
Zjednoczonych Emiratéw Arabskich nie sposéb pomina¢ praktyki ustrojowej w tym
zakresie. Wspomnialam juz wczesniej, ze funkcje gtowy panstwa powierza si¢ tam
zwyczajowo emirowi Abu Zabi. Poza tym nastepca panujacego jest zawsze jego syn,
a wigc jest to de facto typowa monarchia dziedziczna. Nalezy wobec tego podkre-
slic¢ jeszcze, ze w dotychczasowej historii Zjednoczonych Emiratow Arabskich, a wiec
na przestrzeni niemal pie¢dziesigciu lat, funkcje prezydenta-szejka sprawowaly je-
dynie dwie osoby. W latach 1971-2004 obowigzki glowy panstwa pelnil (bedac za-
razem wiladcg emiratu Abu Zabi) Zajid ibn Sultan Al Nahajjan®, za$ po jego $mierci
na urzad prezydenta zostal wybrany syn poprzedniego wladcy Chalifa ibn Zajid Al
Nahajjan.

4. Rada Ministrow

Z regulacji przyjetych w konstytucji wynika, ze Rada Ministréw jest federalnym,
kolegialnym organem wykonawczym. W sklad tego organu wchodzi premier, jego
zastepcy oraz ministrowie?”. Rada Ministréw pozostaje pod $cistym nadzorem pre-
zydenta oraz Federalnej Rady Najwyzszej, ponoszac przy tym odpowiedzialnos¢ za
praktyczng realizacje polityki wewnetrznej i zewnetrznej panstwa.

Ustawa zasadnicza przewiduje, Ze ministrami moga zostac tylko obywatele znani
ze swych kwalifikacji oraz posiadajacy doswiadczenie w danej dziedzinie. Premiera,
wicepremiera oraz ministréw mianuje kazdorazowo prezydent. Objecie przez nich
urzedu nastepuje po zlozeniu przysiegi. Podczas sprawowania urzedu czlonkowie
rzadu nie moga wykonywa¢ dzialalnosci zawodowej, powinni zrezygnowac ze spra-
wowania funkcji okreslonych przepisami lub powstrzymywac si¢ od dokonywania
pewnych czynnosci®®.

Premier i ministrowie ponoszg solidarng odpowiedzialnos¢ przed prezydentem
i Federalng Radg Najwyzsza za realizacje polityki wewnetrznej oraz zewnetrznej pan-
stwa. Konstytucja przewiduje takze osobista odpowiedzialno$¢ ministréw za kiero-
wane przez nich ministerstwo, jak tez za podejmowane w ramach tej funkgcji decyzje.

25  Zob. szerzej m.in. A.B. Rugh, The Political Culture of Leadership in the United Arab Emirates,
New York 2015, s. 45 in.

26  Zob. P. Rae, Zayed: Life of a Great Leader, Dubai 2018.

27  Taki sklad Rady Ministréw przewiduje art. 55 konstytucji.

28  Nie moga oni migdzy innymi dokonywa¢ jakichkolwiek transakcji z organami federalnymi lub
poszczegdlnymi emiratami.
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Konstytucja wskazuje posiedzenia jako jedyna forme pracy rzadu. Wszyscy
czlonkowie Rady Ministrow zbieraja si¢ na posiedzeniach zwyczajnych, ale w wy-
jatkowych sytuacjach lub na wniosek jednego z ministréw premier moze zwotywac
posiedzenia nadzwyczajne. Do waznosci posiedzenia wymagana jest obecno$¢ wigk-
szosci cztonkéw Rady Ministréw. Obrady gabinetu sg tajne, a rozstrzygniecia zapa-
daja wigkszoscig gloséw. Kazdemu ministrowi przystuguje jeden glos. W przypadku
réwnego rozlozenia gtosow glos premiera jest decydujacy”.

Zwracalam juz wczedniej uwage, ze funkcje premiera sprawuje kazdorazowo
wladca Dubaju, a wigc jest to premier-szejk, co istotnie wzmacnia jego pozycje w sfe-
rze wladzy wykonawczej*. Premier zwoluje posiedzenia rzadu, przewodniczy im
i kieruje obradami tego gremium. Nadzoruje i koordynuje prace ministerstw oraz in-
nych organéw wykonawczych. Ponadto reprezentuje rzad na sesjach Federalnej Rady
Narodowej. W przypadku, gdy szef rzadu nie moze sprawowac urzedu, kompetencje
mu przystugujace realizuje jego zastepca. Z kolei w sytuacji, gdy nastapi rezygnacja
premiera z pelnionej funkcji oraz w przypadku jego $mierci, odwotania lub z innych
przyczyn, rozwigzaniu ulega caly gabinet’. Wéowczas, jak przewiduje konstytucja,
na zadanie prezydenta wszyscy ministrowie powinni sprawowac swoje dotychcza-
sowe funkcje do czasu wyboru nowych czlonkéw rzadu.

Wraz z poczatkiem kazdego roku budzetowego Rada Ministréow przedktada pre-
zydentowi szczegoélowy raport (wraz z zaleceniami) na temat sytuacji wewnetrz-
nej panstwa oraz relacji z innymi panstwami i organizacjami migedzynarodowymi.
Glowa panstwa przekazuje nastepnie to sprawozdanie Federalnej Radzie Najwyzszej.
Z przepisow konstytucji nie wynika jednak, jakie moga by¢ skutki negatywnej oceny
tego raportu przez najwyzszy organ federacji.

Artykut 60 konstytucji wymienia caly szereg uprawnien przystugujacych Ra-
dzie Ministrow®. Do najwazniejszych zadan tego organu federalnego nalezy m.in.:
realizowanie ogdlnej polityki w sferze wewnetrznej i zewnetrznej, przygotowywa-
nie ustaw federalnych oraz przedkladanie ich Radzie Narodowej, sporzadzanie rocz-
nego budzetu panstwa, wydawanie przepiséw niezbednych do wprowadzenia w zycie
ustaw federalnych, nadzér nad wykonywaniem ratyfikowanych uméw miedzynaro-
dowych, kontrolowanie réznych prac w departamentach federalnych, nadzoér nad
wykonywaniem wyrokéw wydanych przez sady federalne.

Wiekszos¢ ministerstw to resorty spotykane powszechnie we wspolczesnych
systemach ustrojowych (np. finanséw, spraw zagranicznych, sprawiedliwosci, eduka-

29  Por. M. Lipska-Toumi, Wprowadzenie do ustroju i prawa panstw arabskich, Lublin 2015, s. 135.

30  Jest to tym bardziej istotne, ze premier pelni jednocze$nie funkcje wiceprezydenta federacji. Od
2006 r. funkcje premiera-szejka sprawuje Muhammad ibn Raszid Al. Maktum.

31 Por. K. Ulrichsen, The United..., op. cit., s. 139 in.

32 Jest to wyliczenie bardzo szczegélowe, uwzgledniajace praktycznie wszystkie sfery aktywnosci
Rady Ministréw.
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cji, obrony)*. Powolano réwniez ministréw odpowiedzialnych za sprawy dotyczace
»szczescia i dobrego samopoczucia” czy ,,sztucznej inteligencji”*.

5. Federalna Rada Narodowa

Z analizy przepisow konstytucji Zjednoczonych Emiratéw Arabskich wynika, ze
Federalna Rada Narodowa jest jednoizbowym organem posiadajacym cechy parla-
mentu. W rzeczywistosci uprawnienia tego organu przedstawicielskiego sa bardzo
ograniczone®. Sklada si¢ on z 40 cztonkéw wybieranych z kazdego emiratu®. Liczbe
miejsc w tej Radzie wyznacza si¢ proporcjonalnie do liczby ludnosci zamieszkujacej
dany emirat. Abu Zabi i Dubajowi przyznano po 8 mandatéw, Szardzy i Ra’s Al Chaj-
mie - po 6 mandatéw, Adzmanowi, Umm Al Kajwajnowi, Fudzajrze — po 4 mandaty.

Nalezy zwréci¢ uwage na to, ze do 2006 roku wszystkich przedstawicieli do
sktadu Federalnej Rady Narodowej wybierali wladcy poszczegélnych emiratéw. Na-
stapita jednak wowczas zmiana zasad elekcji i obecnie polowa czlonkéw Rady jest
wybierana przez emirdw, a pozostatych wybieraja specjalnie do tego powotane kole-
gia elektorskie”.

Konstytucja ustanawia ogolng zasade, zgodnie z ktorg emirat ma swobode
w zakresie sposobu wyboru czlonkéw do Rady Narodowej. Od kazdego kandydata
wymaga si¢, by byl obywatelem Zjednoczonych Emiratéw Arabskich, stale zamiesz-
kiwat emirat, z ktérego kandyduje, miat ukonczone 25 lat, posiadal zdolnos$¢ cywilna,
odznaczal si¢ nieposzlakowang opinia, nie byt skazany oraz potrafil czyta¢ i pisac®.
Ustawa zasadnicza wyklucza faczenie funkeji czlonka Rady Narodowej z wykonywa-
niem innej funkcji publicznej w panstwie. Okres, na ktéry mozna zosta¢ wybranym,
wynosi cztery lata, ale z mozliwoscig reelekeji. Kadencja tego organu rozpoczyna si¢
po zaprzysiezeniu przedstawicieli. Osoba sprawujaca funkcje cztonka Rady Narodo-
wej reprezentuje caly nardd i w jego interesie dziala, a nie tylko emiratu, z ktérego
pochodzi. Mamy wigc w Zjednoczonych Emiratach Arabskich typowa konstrukcje
mandatu wolnego, ktéra wzmacnia jeszcze to, Ze w tym systemie nie funkcjonujg kla-

33 Kluczowe resorty zostaly wymienione bezposrednio w art. 58 konstytucji.

34  Obecny rzad, utworzony w 2017 roku, jest 13. w historii tego panstwa. Liczy on 31 czlonkéw,
z czego az 9 urzedow ministerialnych sprawujg kobiety; zob. www.government.ae/en/about-the-
-uae/the-uae-government/the-uae-cabinet (25.01.2019).

35  Por. Ch.M. Davidson, The United..., op. cit.,s. 226 i n.

36 Por. K. Czajkowska, A. Diawol-Sitko, Systemy..., op. cit.,, s. 316.

37  www.government.ae/en/about-the-uae/the-uae-government/the-federal-national-council
(25.01.2019).

38  Po utworzeniu Zjednoczonych Emiratéw Arabskich wskaznik procentowy oséb niepotrafigcych
czytaé i pisa¢ wynosit az 98%, co bylo istotnym problemem tego panstwa. Obecnie odsetek anal-
fabetéw wynosi zaledwie kilka procent.
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syczne partie polityczne®. W przypadku zwolnienia miejsca w Radzie Narodowej
w przeciagu dwdch miesiecy nalezy wybrac zastepce reprezentanta, chyba ze do za-
konczenia jej kadencji pozostaly jedynie trzy miesigce.

Deputowanemu do Rady Narodowej przystuguje immunitet materialny, co
oznacza, ze nie ponosi on odpowiedzialnosci za opinie i poglady wyrazane pod-
czas wykonywania mandatu. Czlonkom Rady przyznano takze immunitet formalny,
zgodnie z ktéorym nie mogg oni zosta¢ pociagnieci do odpowiedzialnosci karnej bez
zgody Rady Narodowej, chyba ze zostang przylapani na goragcym uczynku popetnia-
nia przestepstwa.

Federalna Rada Narodowa zbiera sie co roku na sesje zwyczajng, ktdra rozpo-
czyna sie¢ w trzecim tygodniu pazdziernika i trwa co najmniej siedem miesiecy®.
W naglych przypadkach przewidziana zostala mozliwos¢ zwolania sesji nadzwyczaj-
nej. Ogdlnie przyjeta jest jawno$¢ posiedzen izby. Tajne posiedzenie moze odby¢ sie
tylko na wniosek przedstawiciela rzadu, przewodniczacego Rady Narodowej lub jed-
nej trzeciej cztonkow tego organu®'. Rozpoczecie i zakonczenie sesji Rady okresla
dekret wydany przez prezydenta, zatwierdzony nastepnie przez Rad¢ Ministréw. Po-
nadto prezydent dokonuje inauguracji kazdej pierwszej sesji zwyczajnej, wyglaszajac
wtedy stosowne przemoéwienie. W realizacji tego obowigzku moze go jednak zastapié
wiceprezydent lub premier.

Czlonkowie Federalnej Rady Narodowej wybieraja sposrdd siebie przewodnicza-
cego, dwdch jego zastepcow oraz dwie osoby pelnigce funkcje kontrolne, ktérych za-
kres oraz formy dzialania sg okreslone w regulaminie tej Rady. Okres pelnienia funkcji
przewodniczacego i jego zastepcow trwa do momentu zakonczenia kadencji Federal-
nej Rady Narodowej lub jej rozwigzania, natomiast w przypadku pozostatych dwéch
czlonkéw zmiana nastepuje juz na poczatku nastepnej sesji zwyczajnej. Konstytucja
przewiduje, ze obrady Rady Narodowej sa wazne, jedli bierze w nich udzial ponad po-
fowa deputowanych. Uchwaly zapadajg bezwzgledna wigkszoscia gloséw obecnych
czlonkéw - chyba ze w danej sprawie wymagana jest wigkszos¢ kwalifikowana.

Rada Narodowa pelni gléwnie funkcje konsultacyjne oraz doradcze w zakresie
ustawodawstwa w stosunku do innych organéw federalnych*’. Uchwala, odrzuca, opi-
niuje projekty ustaw oraz moze zglasza¢ do nich poprawki, analizuje roczne sprawoz-
danie z wykonania budzetu, uprawniona jest do wzywania poszczego6lnych ministrow
w celu przedstawiania sprawozdan oraz informacji z dzialalnosci swoich resortow,
udzielania odpowiedzi na stawiane pytania lub zlozenia stosownych wyjasnien. Poza

39  Por. L. Zetter, Lobbying: the Art of Political Persuasion, Petersfield 2008, s. 414 i n.

40  Federalna Rada Narodowa pracuje w oparciu o swoj regulamin, ktory okresla tez jej strukture we-
wnetrzng.

41  Taka mozliwos¢ przewiduje art. 86 konstytucji.

42 Por. M. Herb, The Wages of Oil: Parliaments and economic development in Kuwait and the UAE,
Ithaca 2014, s.491in.
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tym pod obrady Rady Narodowej musza by¢ przekazywane niektore z uméw miedzy-
narodowych przed ich ostatecznym zatwierdzeniem. Organowi temu nie przyznano
jednak kompetencji do inicjowania aktow prawnych oraz prawa weta®.

Szczegdélnym uprawnieniem Federalnej Rady Narodowej jest jej udzial w realiza-
cji funkeji ustrojodawczej, czyli w dokonywaniu zmian w tre$ci obowiazujacej ustawy
zasadniczej. Zgodnie z art. 144 konstytucji jej zmiana jest mozliwa tylko wowczas,
gdy Federalna Rada Najwyzsza uzna za konieczng nowelizacje konstytucji z uwagi
na wazny interes panstwa. W takiej sytuacji wnosi ona projekt zmiany okreslonych
przepisow konstytucyjnych do Federalnej Rady Narodowej. Tryb prac nad projektem
zmiany konstytucji, zgodnie z przepisem art. 144, jest identyczny jak proces uchwala-
nia ustaw zwyklych. Zmiana konstytucji zostaje przyjeta, jesli opowie sie za nig wiek-
sz0$¢ dwoch trzecich obecnych cztonkéw Federalnej Rady Narodowej*.

Federalna Rada Narodowa moze zosta¢ rozwigzana przed uptywem kadencji
przez prezydenta w drodze dekretu, ale wylacznie za zgoda Federalnej Rady Najwyz-
szej. W ciggu sze$¢dziesigciu dni od rozwigzania powinno dojs¢ do zwotania po-
siedzenia nowo wybranych deputowanych. Zgodnie z przepisem konstytucji Rada
Narodowa nie moze by¢ ponownie rozwigzana z tej samej przyczyny.

Nie sposob nie wspomniec przy tym organie o postepowaniu ustawodawczym,
ktore przebiega przede wszystkim w tej izbie*. Zwykta procedura ustawodawcza
w Zjednoczonych Emiratach Arabskich sktada sie z kilku etapow*s. W pierwszej ko-
lejnosci Rada Ministréow przygotowuje projekt ustawy i przedktada go Federalnej
Radzie Narodowej, ktéra moze go uchwali¢, odrzuci¢ lub wprowadzi¢ zmiany. Na-
stepnie, jesli Rada Narodowa nie wprowadzita poprawek, Rada Ministréw przedsta-
wia projekt prezydentowi do zatwierdzenia, ten za$ przekazuje go Radzie Najwyzszej
do ratyfikacji. Ostatnim etapem jest podpisanie ustawy przez prezydenta i oglosze-
nie jej w dzienniku urzedowym. Sytuacja nieco si¢ komplikuje, gdy Rada Narodowa
wprowadza poprawki do ustawy. Jesli prezydent i Rada Najwyzsza zaakceptujg te po-
prawki, dalsze etapy procesu legislacyjnego przebiegaja analogicznie do tych wspo-
mnianych powyzej. W przypadku, gdy Rada Narodowa odrzuci projekt lub zmiany
przez nig wprowadzone s3 nie do zaakceptowania przez prezydenta lub Rade Naj-
Wwyzsza, organy te moga zwrdci¢ projekt ustawy Radzie Narodowej do ponownego
rozpatrzenia. Jezeli w toku wznowionego postepowania ustawodawczego sytuacja

43 Funkcje Federalnej Rady Narodowej okreslone zostaly generalnie w przepisach ustawy zasadni-
czej, za$ zasady ich realizacji okresla regulamin parlamentarny.

44  Pozostaje potem juz tylko podpisanie oraz promulgacja zmienionego aktu konstytucyjnego, co
nalezy do zakresu kompetencji prezydenta. Prezydent dokonuje zawsze promulgacji w imieniu
Federalnej Rady Najwyzsze;j.

45  Proces ustawodawczy unormowany zostal w art. 110-115 ustawy zasadniczej.

46  Zob. szerzej m.in. S.E. Rayner, The Theory of Contracts in Islamic Law: A Comparative Analy-
sis with Particular Reference to the Modern Legislation in Kuwait, Bahrain and the United Arab
Emirates, London 1991.
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sie powtdrzy, czyli Rada Narodowa ponownie wprowadzi poprawki do uchwalonej
ustawy, ktorych prezydent i Rada Najwyzsza po raz drugi nie zatwierdza, lub odrzuci
projekt, prezydent moze dokona¢ promulgacji ustawy po jej uprzednim zatwierdze-
niu przez Federalng Rade Najwyzsza.

Poza zwykla procedurg ustawodawczg w art. 113 konstytucji przewidziany zo-
stal tez tryb nadzwyczajny. Moze on mie¢ zastosowanie w sytuacji, kiedy powstanie
konieczno$¢ wydania aktu federalnego o mocy ustawy poza sesja Federalnej Rady
Najwyzszej. Wowczas Rada Ministréw jest uprawniona do podjecia takiego aktu za
posrednictwem Rady Najwyzszej i prezydenta, z tym ze o jego wydaniu musi by¢ po-
wiadomiona Rada Narodowa juz na jej nastegpnym posiedzeniu®’.

Ustawy oglaszane s3 w federalnym dzienniku urzedowym w terminie dwdch ty-
godni od ich podpisania przez prezydenta. Wchodza one w zycie po uplywie miesigca
od daty opublikowania lub w innym okreslonym terminie.

6. Sagdownictwo federalne

Sadownictwo federalne stanowi - zgodnie z zasadami konstytucji z 1971 roku -
ostatni, pigty organ szczebla federalnego. Struktura sadownictwa w Zjednoczonych
Emiratach Arabskich jest istotnie rozbudowana. Generalnie przewidziano w niej
podziat sagdownictwa na dwa systemy — sadownictwo federalne oraz lokalne, funk-
cjonujace w kazdym emiracie’®. W tym opracowaniu, ze wzgledu na jego ramy,
przedstawione zostanie jedynie sgdownictwo federalne.

Zgodnie z art. 95 ustawy zasadniczej sadownictwo federalne sklada si¢ z Fede-
ralnego Sadu Najwyzszego, federalnych sagdow pierwszej instancji oraz prokuratury.

Konstytucja stanowi, ze Federalny Sad Najwyzszy jest najwazniejszym organem
w strukturze sagdownictwa. Na jego czele stoi prezes, zas w sklad tego sadu powoluje
sie nie wigcej niz pigciu sedziow. Mianowani sg oni dekretem wydanym przez prezy-
denta po uprzednim zatwierdzeniu go przez Rade Najwyzsza.

47  Zgodnie z art. 113 konstytucji, jesli wystapi konieczno$¢ pilnego ustanowienia prawa federalnego
miedzy sesjami Federalnej Rady Najwyzszej, prezydent wraz z Radg Ministréw mogg wydawac
niezbedne akty ustawodawcze w formie dekretéw, ale pod warunkiem ze nie beda one sprzeczne
z konstytucja. Wydane w takim trybie akty muszg zosta¢ przedlozone maksymalnie w ciagu ty-
godnia do zatwierdzenia lub odrzucenia Radzie Najwyzszej. Jesli Rada Najwyzsza je zatwierdzi,
uzyskuja moc obowiazujaca, o czym zawiadamia si¢ Federalng Rad¢ Narodows, natomiast jesli
zostang one odrzucone — wydane dekrety przestaja mie¢ moc prawna.

48 W kazdym emiracie funkcjonuja oddzielne sady szariatu, ktdre rozstrzygaja przede wszystkim
sprawy z zakresu prawa rodzinnego. Dzialaja one zgodnie z interpretacjami prawa islamskiego,
ale podlegaja Federalnemu Sadowi Najwyzszemu. Oprdcz tego w emiratach funkcjonuja tez od-
rebne sady karne. Dodac tu jeszcze nalezy, ze przewiduje si¢ tez apelacje od wyrokéw do wlasci-
wych sadéw wyzszej instancji.
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Przed objeciem urzedu prezes i sedziowie skladajg przed prezydentem przy-
siege®. Osoby te nie mogg zosta¢ usuniete z urzedu, z wyjatkiem takich sytuacji, jak
rezygnacja, $mier¢, osiaggniecie wieku emerytalnego, niezdolnos¢ do wykonywania
zawodu ze wzgledu na stan zdrowia. Podczas wykonywania swoich obowigzkow se-
dziowie sg niezawisli i nie podlegaja Zadnej wtadzy. Ponosza odpowiedzialnos¢ wy-
tacznie przed prawem i wiasnym sumieniem™.

Artykul 99 konstytucji okresla wlasciwos¢ Federalnego Sadu Najwyzszego. Przy-
znano mu jurysdykcje miedzy innymi w takich sprawach, jak: rozstrzyganie sporéw
miedzy organami federalnymi a emiratami, badanie konstytucyjnosci przepisow fe-
deralnych oraz aktéw wydanych przez poszczegélne emiraty, interpretacji postano-
wient konstytucji, przestepstw majacych bezposredni wpltyw na interesy panstwa,
rozstrzygania konfliktow pomiedzy emiratami. Orzeczenia wydane przez Federalny
Sad Najwyzszy s ostateczne i wigzace dla wszystkich. W przypadku aktéw nor-
matywnych niezgodnych z konstytucja podejmuje si¢ niezbedne srodki w celu ich
zmiany lub uchylenia’'.

Federacja moze mie¢ jeden lub kilka federalnych sadow pierwszej instancji. Do
ich wlasciwosci nalezg pozostale sprawy nieprzewidziane w art. 99 ustawy zasadni-
czej, a takze materie dotyczace sporéw cywilnych, handlowych, administracyjnych
miedzy panstwem a osobami prywatnymi oraz kwestie dotyczace statusu osobistego,
handlowego, cywilnego i obejmujace takze inne zdarzenia powstale w stolicy panistwa
pomiedzy podmiotami prywatnymi. Ustawy federalne okreslaja warunki, w ktorych
mozna odwolywac sie od orzeczen lokalnych organéw sadowych w sprawach kar-
nych, cywilnych, handlowych i innych do sagdéw federalnych.

Warto wspomnie¢ tez o tym, ze glowa panstwa posiada uprawnienie, zgodnie
z ktéorym moze dokona¢ zmiany orzeczonej przez sad kary lub zastosowac prawo ta-
ski. Orzeczona przez sad kara §mierci nie moze by¢ natomiast wykonana bez zatwier-
dzenia jej przez prezydenta.

7. Wnioski koncowe

Przeprowadzona w ramach tego opracowania analiza konstytucyjnych pod-
staw struktury wtadz federalnych w Zjednoczonych Emiratach Arabskich prowadzi
do generalnego wniosku, ze system ten odrdznia si¢ w znaczacy sposéb od struk-

49  Przysigga jest skladana w obecnosci Ministra Sprawiedliwo$ci.

50  Konstytucja przewiduje formalnie zasade niezalezno$ci sadownictwa, jednak w praktyce orzecz-
nictwo sad6w jest kontrolowane przez rzad; zob. K. Czajkowska, A. Diawol-Sitko, Systemy..., op.
cit., s. 317.

51 Ibidem, s. 318.

52 Zob. www.government.ae/en/about-the-uae/rhe-uae-government/the-federal-judiciary
(15.02.2019).
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tury, trybu i funkcjonowania wladz naczelnych w innych wspoélczesnych panstwach
o ustroju federacyjnym. Posiada on przy tym wiele cech szczegélnych, ktérych nie
odnajdziemy réwniez w systemach rzadow przyjetych w klasycznych monarchiach
Bliskiego Wschodu®.

Konstytucyjna regulacja ustroju naczelnych organéw w Zjednoczonych Emi-
ratach Arabskich jest istotnie rozbudowana, ale ustawa zasadnicza nie formuluje
wprost zasady podziatu wladz. Co prawda z obowiagzujacych unormowan ustawy za-
sadniczej da si¢ wyodrebni¢ organy przynalezne do trzech zasadniczych wladz (usta-
wodawczej, wykonawczej i sadowniczej), ale relacje miedzy nimi nie zostaly jednak
wyraznie okreslone w przepisach konstytucyjnych. Utrudnia to w istotny sposob
okreslenie funkcjonujacego w tym panstwie systemu rzadow. Jest to oczywiscie mo-
narchia konstytucyjna, ale bedaca zarazem federacja zlozong z siedmiu emiratow,
a funkcje glowy panstwa (prezydenta-szejka) sprawuje w niej emir jednego z pod-
miotéw tej federacji.

Konstytucja z 1971 r. za najwazniejszy organ w panstwie uznaje Federalng Rade
Najwyzsza, w sktad ktdérej wchodza monarchowie stojacy na czele siedmiu emira-
tow. Role tradycyjnej glowy panstwa powierzono prezydentowi-szejkowi, ktérym
jest zawsze jeden z cztonkéw Federalnej Rady Najwyzej, a konkretnie emir Abu Zabi.
Funkgcja ta przechodzi przy tym z ojca na syna, a wigc jest to typowa monarchia dzie-
dziczna.

Klasyczny organ wladzy wykonawczej stanowi Rada Ministréw, ale posiada ona
tez swoje cechy specyficzne. Przede wszystkim na jej czele stoi premier-szejk, kto-
rym jest kazdorazowo emir Dubaju. W jej sklad wchodza ministrowie, ktérych dzia-
talnos¢ znajduje sie¢ pod nadzorem prezydenta i Federalnej Rady Najwyzszej. Do
sprawowania funkcji ustawodawczych powotana zostata Federalna Rada Narodowa,
ktdra nie pochodzi jednak z wyboréw, bowiem jej pelny skiad (40 deputowanych)
powolywany jest w polowie przez emiréw, a w polowie przez specjalnie w tym celu
tworzone kolegia wyborcze. Wladze sagdowniczg sprawuja zas sady federalne, w tym
zwlaszcza Federalny Sad Najwyzszy, do ktérego zadan nalezy tez kontrola konstytu-
cyjnosci ustaw i innych aktow normatywnych.

Taka struktura wladz federalnych jest bez watpienia bardzo oryginalna, ale
sprawdza si¢ w praktyce ustrojowej, bowiem w konsekwencji system rzadow w Zjed-
noczonych Emiratach Arabskich wykazuje si¢ wyjatkowa stabilnoscig™ jak na islam-
skie panstwo tego regionu.

53  Por. Ch.M. Davidson, The United..., op. cit., s. 241 in.

54 W Zjednoczonych Emiratach Arabskich nie miala tez miejsca przed kilku laty tzw. arabska rewo-
lucja; zob. m.in. R.E. Lucas, The Persian Gulf Monarchies and the Arab Spring, (w:) M. Kamrava
(red.), Beyond the Arab Spring: The Evolving Ruling Bargain in the Middle East, Oxford 2014,
s.313in.
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The Constitutional Framework of the Political System in the People’s Republic of China

Abstract: The main purpose of this article is to explain the changes that have taken place in recent years
in the political and constitutional system of the People’s Republic of China. It focuses on providing ba-
sic information about the characteristics of the Chinese system of government, presentation of the most
important ideologies, description of individual competences and the structure of central bodies, such
as: the National People’s Congress, the NPC’s Standing Committee, the President and Vice-President of
the PRC, the State Council, the Central Military Commission and the judiciary, and in particular the Su-
preme People’s Court, the prosecutor’s offices with the Supreme People’s Procuratorate, the supervisory
commission, the legislative mode and the party system, as well as highlighting the changes that followed
the amendment to the constitution of the PRC which occurred in 2018. The article aims at providing
the most up-to-date knowledge on the shape of the Chinese political system and its legal order on the
70th anniversary of the PRC’s creation. The article also aims to solve a significant research problem: did
the amendment to the Constitution of the PRC of 2018, which inter alia abolished the term of office of
the chairman and vice-chairman of the PRC, disturb the existing balance of power thus leading to the
gradual transition of the system of government in the Middle Kingdom from a parliamentary system to
a presidential one?
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1. Wprowadzenie

Chinska Republika Ludowa w 2019 r. obchodzi swoje siedemdziesigciolecie ist-
nienia. Z tego tez powodu, a szczegdlnie ze wzgledu na poprawke wprowadzong do
konstytucji oraz zwigzane z t3 poprawka zmiany w systemie prawnym, jakie mialy

189



Igor Szpotakowski

miejsce w 2018 r., warto ponownie przyjrze¢ si¢ konstytucyjnym ramom systemu
rzagdow w ChRL i wskaza¢ ich gléwne cechy.

Chinski system konstytucyjny zostal juz w dos$¢ szczegdlowy sposdb opi-
sany w wielu pracach naukowych'. Nie mniej jednak prace te stracity juz czesciowo
na swojej aktualnosci po wspomnianej wyzej do$¢ znaczacej poprawce do Konstytu-
cji ChRL? z 2018 r. Brak jest na ten moment znanych autorowi publikacji, ktére opi-
sywalyby szczegotowo te zmiany w jezyku polskim, w szczegélnosci za$ brak takich,
w ktorych poruszono by kwestie, czy ostatnia zmiana w Konstytucji ChRL nie zabu-
rzyta ukfadu relacji miedzy naczelnymi organami panstwa, zmieniajac w ten sposob
znany nam do tej pory system rzadéw w Parnistwie Srodka. Moim zdaniem uzasadnia
to koniecznos¢ ponownego opracowania tej tematyki. Zastosowanie metody analizy
systemowej pozwala na przedstawienie zmian, jakie nastgpily w chinskim systemie
konstytucyjnym i prawnym, w sposob cato§ciowy, na wkomponowanie ich w istnie-
jacy juz system i pokazanie relacji nowych rozwigzan z dotychczasowymi.

Gléwny problem badawczy to: czy poprawka do Konstytucji ChRL z 2018 r.,
znoszaca m.in. kadencyjno$¢ przewodniczacego i wiceprzewodniczacego ChRL, za-
burzylta dotychczasowy uklad sit i przez to doprowadzita do stopniowego przecho-
dzenia systemu rzadéw w Paristwie Srodka z systemu parlamentarnego w system
prezydencki? Pomocne w analizie problemu bedzie pytanie pomocnicze: Jaki rezim
polityczny wystepuje w ChRL?

Wedlug definicji Romana Tokarczyka panstwo autorytarne rozcigga sie
na wszystkie formy ustroju panstwowego, w ktérych wladza naczelna znalazla sie
w innych rekach niz parlamentu’. Analizujac ten system jedynie z perspektywy ram
konstytucyjnych, o czym wigcej nizej, nie uzyskamy bezspornego dowodu na spet-
nianie tej cechy przez Chinska Republike Ludowa. W praktyce jednak Komuni-
styczna Partia Chin (KPCh) jest jedyna organizacja w kraju, ktora za pomocg aparatu
panstwowego faktycznie sprawuje wladze®. Rzady sa sprawowane w podwdjnej struk-
turze, co oznacza, ze obok oficjalnych stanowisk i organdéw panstwowych istnieja
polaczone z nimi struktury partii rzadzacej, czasami nawet oba te stanowiska sg spra-
wowane przez jedng osobe (Przewodniczacy ChRL Xi Jinping jest rdwniez sekreta-

1 Zob. m.in.: M. Dargas, Idee i zasady konstytucyjne chinskiego porzadku prawnego, Warszawa
2017; J. Rowinski, W. Jakébiec, System konstytucyjny Chinskiej Republiki Ludowej, Warszawa
2006.

2 Przepisy powolywane w niniejszym artykule pochodza z wersji chiniskojezycznej Konstytucji Chin-
skiej Republiki Ludowej z dnia 4 grudnia 1982 r., dostepnej na stronie: http://www.npc.gov.cn/npc/
xinwen/2018-03/22/content_2052621.htm (15.06.2019); pomocniczo stosowalem polskojezyczne
ttumaczenie: M. Dargas, L.Wu (tlum.), Konstytucja Chinskiej Republiki Ludowej, Gdansk 2012.
W dalszej czgéci pracy bede uzywal nazwy: Konstytucja ChRL.

3 R. Tokarczyk, Wspdlczesne doktryny polityczne, Warszawa 2010, s. 351.

4 Y. Zheng, J. Fewsmitha, China’s Opening Society: The Non-State Sector and Governance, New
York 2008, s. 2.
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rzem generalnym KPCh), a najwazniejsze decyzje polityczne sg czesto podejmowane
przez organy partyjne, a dopiero pdzniej zatwierdzane przez organy panstwowe’.

W takim uktadzie sil, a wiec w podwdjnej panstwowo-partyjnej strukturze,
w ktorej do tej pory najwazniejsza role odgrywaly: z perspektywy organéw panstwo-
wych - Ogélnochinskie Zgromadzenie Przedstawicieli Ludowych, a z perspektywy
Komunistycznej Partii Chin (KPCh) - ogoélnochinskie zjazdy partii, wzmocnie-
nie roli przewodniczacego ChRL, bedacego jednoczesnie sekretarzem generalnym
KPCh, zdecydowanie moze mie¢ wplyw na zmniejszenie roli Parlamentu, a zwiek-
szenie roli wtadzy wykonawczej w Chinach.

Artykul zostal podzielony na podrozdziaty opisujace wladze ustawodawcza, wy-
konawcza i sadowniczg, nastepnie — podrozdzial opisujacy nowe konstytucyjne or-
ganow nadzoru (moja propozycja ttumaczenia na jezyk polski to komisje nadzoru®),
konczg go rozwazania nad charakterystyka chinskiego systemu partyjnego. Zebrane
przeze mnie materialy prezentujg stan prawny na styczen 2019 r. i jest to gléwnie,
cho¢ nie tylko, analiza materialu normatywnego ze wzgledu na wspomniang na po-
czatku pracy niewielka ilo$¢ publikacji naukowych, ktére odnosilyby si¢ do wplywu
poprawki do Konstytucji ChRL z 2018 r. na system rzadéw w tym panstwie.

2. Konstytucja ChRL

Jesli chodzi o chinski konstytucjonalizm, to za jego poczatek mozemy uznac
dwa wydarzenia: upadek ostatniej chinskiej dynastii Qing, spowodowany rewo-
lucja Xinhai w 1911 r., oraz ogloszenie w 1912 r. powstania Republiki Chinskie;j’.
W dniu 11 marca 1912 r. ogloszono Tymczasowa Konstytucje Republiki Chinskiej,
w ktorej Chiny okreslono jako unitarng republike parlamentarna, przewidziano tréj-
podziat wladz, za$ za najwyzszy organ wladzy panstwowej uznano Zgromadzenie
Narodowe®. Drugim waznym punktem w rewolucyjny sposob zmieniajgcym spoj-
rzenie na prawo i to, jak powinien wyglada¢ system polityczny panstwa chinskiego,
byto proklamowanie 1 pazdziernika 1949 r. ChRL’. Chiny w ustawie o organizacji
Centralnego Rzadu Ludowego zostaly okreslone jako panstwo demokracji ludowej
dyktatury proletariatu'’. Lata 1956-1978 byly odbierane zaréwno posréd czlonkow
partii, jak i przez wiekszo$¢ spoteczenstwa, jako czas zametu, braku stabilizacji i ni-

5 L. Golota, Domestic Political and Economical System of China, (w:) L. Golota, J. Hu, K. van der
Borght, S. Wang(red.), Perspectives on Chinese Business and Law, Cambridge 2018, s. 25.

6 Chinska nazwa to: i%% 54 (jiancha weiyuanhui).

7 L. Moccia, The idea of ,Law” in China: An Overview, (w:) L. Golota, J. Hu, K. van der Borght,
S. Wang(red.), Perspectives..., op. cit., s. 87.

8 M. Dargas, Idee i zasady konstytucyjne chinskiego porzadku prawnego, Warszawa 2017, s. 132.

9 J. Rowinski, W. Jakdbiec, System konstytucyjny Chinskiej Republiki Ludowej, Warszawa 2006,
s.23.

10 M. Dargas, Idee..., op. cit., s. 135.
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hilizmu prawnego''. Dopiero rok 1978 przynidsl kolejng zmiane w postaci okresu
reform i otwarcia Chin na §wiat, powigzang z uchwalong wlasnie wtedy trzecia w hi-
storii Konstytucja ChRL".

Obowiazujaca, juz czwarta w kolejnosci, Konstytucja ChRL zostata przyjetana V
sesji pigtego Zgromadzenia Przedstawicieli Ludowych 4 grudnia 1982 r. i od tego
czasu byta ona pigciokrotnie zmieniana: w roku 1988, 1993, 1999, 2004 i w 2018 r.
Sktada si¢ ona z rozbudowanej preambuly i 143 artykutéw podzielonych na cztery
rozdzialy: 1. Zasady ogdlne, II. Fundamentalne prawa i obowiazki obywateli,
III. Struktura Panstwa i IV. Flaga, Hymn, Godlo i Stolica Panstwa.

System prawny, ktory funkcjonuje w Chinskiej Republice Ludowej, mimo ze
formalnie jest uznawany na system prawa stanowionego, to jednak w praktyce jest
on pewna hybryda": ze wzgledu na tradycyjne elementy kontynentalnego systemu
prawa (kodyfikacje), jak i nawigzania do systemu common law, szczegdlnie w prawie
zobowigzan i w prawie spotek'.

Ideologia ChRL opiera si¢ na szesciu filarach zapisanych w preambule chin-
skiej konstytucji; sa to: marksizm-leninizm, my$l Mao Zedonga, teoria Deng Xia-
opinga, koncepcja Trzech Reprezentacji, a takze dodane do preambuly poprawka
22018 r. koncepcja Naukowego spojrzenia na rozwdj oraz mys$l Xi Jinpinga dla nowej
ery socjalizmu o chinskiej specyfice'®. Bardzo wazny z perspektywy ostatnich dysku-
sji w Chinskiej Republice Ludowej jest rowniez wprowadzony poprawka z 2018 r.,
termin: ,,socjalistyczne rzady prawa”. Wprowadzenie tego terminu do ideowej cze-
$ci Preambuly Konstytucji ChRL stanowi zwieficzenie zauwazalnej od 2013 r. zmiany
w oficjalnym dyskursie, z ktérej wynika, ze KPCh dazy do legitymizacji i umocnie-
nia swojej pozycji w ChRL wlasnie za pomocg koncepcji rzadéw prawa'®. Dowodem
tej tezy moze by¢ przykltad, ze obecny Przewodniczacy ChRL Xi Jinping (>J11-F)
stal sie w 2018 r., w trakcie zaprzysiezenia na druga kadencje, pierwszym przywodca
ChRL, ktéry zlozyt przysiege konstytucyjna'’.

11 K. Sarek, Z mandatu Nieba. Podstawy sprawowania wladzy politycznej w dawnych i wspodtcze-
snych Chinach, (w:) E. Zajdler (red.), Zrozumie¢ Chinczykéw. Kulturowe kody spolecznosci
chinskich, Warszawa 2014, s. 47.

12 J. Rowinski, W. Jakdbiec, System.., op. cit., s. 30.

13 M. Dargas, W jakim kierunku zmierza prawo Chinskiej Republiki Ludowej — ku systemowi com-
mon law czy kompleksowej kodyfikacji prawa?, ,,Gdanskie Studia Azji Wschodniej” 2012, nr 1, s. 67.

14  N.C. Howson, The Doctrine That Dared Not Speak Its Name —Anglo-American Fiduciary Du-
ties in China’s Company Law and Case Law Intimations of Convergence, (w:) H. Kanda, K.S. Kim,
C.J. Milhaupt (red.), A Decade After Crisis: Transforming Corporate Governance in East Asia,
Tokio 2007, s. 198.

15  Konstytucja ChRL z 4 grudnia 1982 r., Preambuta.

16 M. Dargas, Idee..., op. cit., s. 272.

17 President Xi Jinping is China’ first leader to swear an oath to the constitution, www.scmp.com/
news/china/policies-politics/article/2137598/president-xi-jinping-chinas-first-leader-swear-oath
(05.01.2019).
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3. Wladza ustawodawcza

Z perspektywy konstytucyjnej najwyzszym organem wladzy panstwowej
w Chinskiej Republiki Ludowej jest Ogoélnochinskie Zgromadzenie Przedstawicieli
Ludowych (OZPL)*. Jego stalym, wiec dzialajagcym permanentnie, organem jest Staly
Komitet Ogolnochinskiego Zgromadzenia Przedstawicieli Ludowych i to wlasnie on,
razem z OZPL, sprawujg wladze ustawodawcza". Dzialalno$¢ OZPL co do zasady nie
podlega kontroli Zadnego innego organu, poniewaz nawet badanie zgodnosci z kon-
stytucja aktéw prawnych zostalo powierzone Parlamentowi, co oslabia system me-
chanizméw wzajemnej kontroli i réwnowagi organéw panstwowych, obecny w wielu
innych porzadkach prawnych®. Uzywam sformutowania ,,co do zasady”, poniewaz
- jak podaje Jan Rowinski - to wlasnie Staly Komitet Biura Politycznego Komitetu
Centralnego Komunistycznej Partii Chin sprawuje faktyczng kontrole kierownictwa
OZPL*. Niezaleznie od tego umiejscowienie OZPL na najwyzszej pozycji wérod or-
ganow panstwowych skfania do uznania tego systemu za system rzagdéw parlamen-
tarnych, co potwierdza przytoczona ponizej charakterystyka i kompetencje OZPL.

OZPL, wybierane na piecioletnig kadencje, skfada si¢ z deputowanych wybiera-
nych w wyborach posrednich w prowincjach, regionach autonomicznych, miastach
wydzielonych, specjalnych regionach administracyjnych, a takze deputowanych wy-
bieranych z sit zbrojnych?®.

OZPL dziala w systemie sesyjnym, Staly Komitet OZPL zwoluje raz w roku sesje
zwyczajne. Istniejg takze sesje nadzwyczajne, ktore moga zosta¢ zwolane, gdy Staly
Komitet OZPL uzna to za konieczne lub na wniosek co najmniej 1/5 ogélnej liczby
deputowanych®. W okresie migdzysesyjnym wiekszo$¢ kompetencji OZPL wykony-
wana jest przez jego Staly Komitet, za$ wyjatkiem s3 te kompetencje, ktdre zastrze-
zone zostaly w konstytucji dla plenarnej sesji Parlamentu®.

Oprocz Stalego Komitetu w sklad OZPL wchodzg réwniez inne organy, takie jak
Prezydium OZPL, komisje parlamentarne i komisje sledcze. Prezydium kieruje pra-
cami sesji OZPL i jest wybierane podczas kazdej z nich. W XIII sesji OZPL (na lata
2018-2023) liczy ono 190 cztonkéw?. Permanentnie dzialajacymi organami OZPL sa
komisje parlamentarne, ktérych konstytucja w swoim art. 70 przewiduje sze$¢. Sg to:
Komisja Mniejszosci Etnicznych, Komisja Konstytucyjna i Prawna®, Komisja Finan-

18  Konstytucja..., art. 57.

19  Konstytucja..., art. 58.

20  J. Rowinski, W. Jakdbiec, System..., op. cit., s. 44.

21 Ibidem, s. 44.

22 Konstytucja..., art. 59.

23 Konstytucja..., art. 61.

24 J. Rowinski, W. Jakdbiec, System..., op. cit., s. 45.

25 + = A E K — RS AR 1 K 2 www.news.ifeng.com/a/20180304/56456423_0.shtml
(30.12.2018).

26  Nazwa komisji zmieniona z Komisji Prawej, na podstawie poprawki do konstytucji z 2018 r.
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séw i Gospodarki, Komisja Edukacji, Nauki, Kultury i Zdrowia, Komisja Spraw Za-
granicznych oraz Komisja Chinskiej Diaspory. Istnieje réwniez mozliwo$¢ powotania
komisji specjalnych, ktére na ten moment sg cztery: Komisja Rozwoju Spolecznego,
Komisja Spraw Wewnetrznych i Sprawiedliwosci, Komisja Ochrony Srodowiska i Za-
soboéw Naturalnych oraz Komisja Rolnictwa i Wsi?””. Wszystkie komisje specjalne
w okresie pomiedzy sesjami OZPL dzialajg dalej pod kierownictwem Stalego Komi-
tetu. OZPL i jego Staly Komitet moga takze, uznajac to za konieczne, powota¢ do
zbadania konkretnych spraw komisje sledcze®.

Zgodnie z art. 15 Ustawy o wyborach Ogdélnochinskiego Zgromadzenia Przed-
stawicieli Ludowych oraz zgromadzen przedstawicieli ludowych wszystkich szczebli
z dnia 1 lipca 1979 r.*’ liczba deputowanych nie moze przekroczy¢ 3000. Staly Komi-
tet OZPL decyduje o liczbie deputowanych, a takze o podziale mandatow, kierujac
sie przy tym liczbg ludno$ci w poszczegdlnych prowincjach, regionach autonomicz-
nych i miastach wydzielonych pod kontrolg rzadu centralnego®. Ustawa o wyborach
OZPL gwarantuje kazdej uznanej mniejszosci etnicznej, zaleznie od jej rozmieszcze-
nia i populacji, objecie co najmniej jednego mandatu®'. OZPL w XIII kadencji (na lata
2018-2023) sktada si¢ 2980 deputowanych*.

Mandat deputowanego jest zgodnie z art. 77 konstytucji mandatem zwigzanym.
Oznacza to, ze deputowani podlegaja kontroli ze strony wybierajacych ich jednostek
i jednostki te maja prawo do ich odwotania. Deputowani majg prawo do zglaszania
interpelacji do Rady Panstwa, ministerstw i komisji, ktore Radzie Panstwa podle-
gaja®, a takze do skladania projektéw i wnioskdw nalezacych do zakresu kompeten-
cji OZPL. Konstytucja ChRL przyznaje deputowanym zaréwno immunitet formalny,
jak i materialny. Ten pierwszy zostal uregulowany w art. 75 konstytucji i stanowi,
ze zaden deputowany OZPL nie moze zosta¢ aresztowany ani nie moze by¢ prze-
ciwko niemu prowadzone postepowanie karne bez wyrazenia w tej kwestii zgody
Prezydium biezacej sesji OZPL, a w okresie miedzy sesjami OZPL - bez zgody Sta-
tego Komitetu OZPL. Immunitet materialny obejmuje za$ dziatalno$¢ deputowanego

27 HTERAERARRERRRB - RESWR TS T =meEARRERSETBRLMIGE, www.npc.gov.
cn/npc/bmzz/huaqiao/2018-03/13/content_2048696.htm (30.12.2018).

28  Konstytugja..., art. 71.

29  Ustawa o wyborach Ogoélnochinskiego Zgromadzenia Przedstawicieli Ludowych oraz zgroma-
dzen przedstawicieli ludowych wszystkich szczebli z dnia 1 lipca 1979 roku, art. 16. Tekst ustawy
tylko w jezyku chinskim, www.npc.gov.cn/npc/xinwen/2015-08/31/content_1945577.htm
(10.01.2019).

30  Ustawa o wyborach..., art. 16.

31  Ustawa o wyborach..., art. 17.

32 China elects 2,980 deputies to national legislature, www.xinhuanet.com/english/
2018-02/23/c_136994898.htm (30.12.2018).

33 Konstytugja..., art. 72.
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w ramach wykonywania swojego mandatu, zakazujac pociggniecia do odpowiedzial-
nosci deputowanych za ich wystapienia i gtosowania na posiedzeniach OZPL*.

Kompetencje i funkcje OZPL wynikaja z art. 62 Konstytucji i obejmuja kilka ob-
szarow. W kwestii funkcji prawotwdrczej jest to: uchwalanie i zmiana konstytucji,
uchwalanie i zmiana podstawowych ustaw z zakresu prawa karnego oraz prawa cywil-
nego, a takze tych dotyczacych organéw panstwowych, rozpatrywanie i zatwierdza-
nie planéw rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz zatwierdzanie budzetu. Funkcja
kreujaca to: wybdr przewodniczacego i wiceprzewodniczacego ChRL, zatwierdzanie
kandydatury premiera i innych cztonkéw Rady Panstwowej, wybor przewodnicza-
cego Centralnej Komisji Wojskowej (CKW) i na jego wniosek zatwierdzanie kandy-
datur innych czlonkéw CKW, wybdr prezesa Najwyzszego Sadu Ludowego, a takze
wybor naczelnego prokuratora Najwyzszej Prokuratury Ludowej oraz od roku 2018
wybor naczelnika Komisji Nadzoru Panstwowego. Funkcje kontrolne to: kontrola
wykonywania i przestrzegania konstytucji, ocena wykonywania planéw rozwoju spo-
teczno-gospodarczego i budzetu, zmiana lub uchylenie niewtasciwych decyzji Sta-
tego Komitetu OZPL. OZPL podejmuje réwniez decyzje o wojnie i pokoju, ustanawia
prowingcje, regiony autonomiczne, miasta wydzielone i specjalne regiony administra-
cyjne. Wyliczenie z art. 62 konstytucji nie jest wyliczeniem enumeratywnym, a to za
sprawg pkt 15 tego artykutu, ktéry stanowi, ze OZPL wykonuje réwniez inne funk-
cje i kompetencje nalezace do najwyzszego organu wladzy panstwowej. OZPL ma
prawo odwolania ze stanowiska: przewodniczacego i wiceprzewodniczacego ChRL,
premiera, wicepremieréw i innych czlonkéw Rady Panstwowej, przewodniczacego
i pozostalych cztonkéw CKW, prezesa Najwyzszego Sadu Ludowego i naczelnego
prokuratora Najwyzszej Prokuratury Ludowe;j*.

Staly Komitet OZPL jest spoiwem laczacym kolejne sesje Parlamentu, ponie-
waz w okresie migdzy nimi, czyli wlasciwie przez wigksza czes¢ roku, to ten organ
petni zaréwno funkcje ustawodawczg, jak i kontrolng™®. Sktada sie on z przewodni-
czacego, wiceprzewodniczacych, sekretarza i czlonkéw, ktérymi zgodnie z art. 23
Ustawy o organizacji OZPL moga by¢ jedynie deputowani. OZPL ma prawo odwo-
tywa¢ czlonkéw Stalego Komitetu. Obowiazuje zakaz sprawowania przez czlonkow
Statego Komitetu jakichkolwiek stanowisk w organach administracyjnych, nadzor-
czych, sadowych oraz w Prokuraturze®”. Kadencja Stalego Komitetu zwigzana jest
z kadencja OZPL i konczy si¢ wraz z chwilg wyboru Stalego Komitetu kolejnej ka-
dencji OZPL. Staly komitet odpowiada przez OZPL i ma obowigzek sktada¢ mu spra-

34  Konstytugja..., art. 75.

35  Konstytucja..., art. 63.

36 J. Rowinski, W. Jakébiec, System..., op. cit., s. 46.
37  Konstytucja..., art. 65.
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wozdania ze swojej dzialalno$ci®. Przewodniczacy Stalego Komitetu OZPL zajmuje
w hierarchii partyjno-panstwowej drugie miejsce®.

Zgodnie z art. 67 Konstytucji do uprawnien Stalego Komitetu naleza kom-
petencje z nastepujacych obszaréw: funkcja ustawodawcza: uchwalanie i zmiana
ustaw niezastrzezonych do wylacznej kompetencji ustawodawczej OZPL, uzupel-
nianie i cze$ciowa zmiana ustaw uchwalonych przez OZPL, zatwierdzanie niezbed-
nych zmian w planie rozwoju spofeczno-gospodarczego i budzecie w okresie miedzy
sesjami OZPL; wykladnia konstytucji i ustaw, w tym prawo do uchylania niezgod-
nych z konstytucjg lub ustawami aktéw i decyzji Rady Panstwowej oraz niezgodnych
z aktami wyzszego rzedu przepiséw prawa miejscowego; kontrola dzialalnosci naj-
wyzszych organéw panstwa, z wyjatkiem przewodniczacego ChRL; ustalanie sys-
temu stopni wojskowych i rang dyplomatycznych oraz inne kompetencje przyznane
przez OZPL; powotywanie i odwolywanie sedziéw Najwyzszego Sadu Ludowego,
prezesa Sadu Wojskowego, prokuratoréw Najwyzszej Prokuratury Wojskowej oraz
naczelnego prokuratora Prokuratury Wojskowej, mianowanie i odwolywanie am-
basadoréw, ratyfikacja uméw miedzynarodowych, nadawanie orderéw i odznaczen,
ulaskawienia, wprowadzenie stanu wojennego i wyjatkowego, oglaszanie mobilizacji.

Zmiany w Konstytucji ChRL mozna dokona¢ na wniosek Stalego Komitetu
OZPL lub na wniosek 1/5 deputowanych OZPL. Do ich przyjecia wymagana jest
wigkszos¢ 2/3 gloséw wszystkich deputowanych®. W kwestii ustaw i innych aktéow
prawnych wystarczy do ich przyjecia wiekszos$¢ zwykta gloséw wszystkich deputowa-
nych OZPL*.

Podsumowujac analiz¢ wladzy ustawodawczej w kontekscie postawionego py-
tania o zmiang systemu rzagdéw w ChRL po ostatniej poprawce do konstytucji, na-
lezy zauwazy¢, ze umiejscowienie OZPL na najwyzszej pozycji wéréd organéw
panstwowych sklania do uznania tego systemu za system rzadéw parlamentarnych.
Potwierdza to przytoczona powyzej charakterystyka i opisanie kompetencji OZPL,
a w szczegélnosci prawa do powolywania i odwolywania m.in. przewodniczacego
i wiceprzewodniczacego ChRL, premiera, wicepremieréw i innych cztonkéw Rady
Panstwowe;j.

4. Wladza wykonawcza

4.1. Przewodniczacy i wiceprzewodniczacy ChRL

Zgodnie z Konstytucja ChRL przewodniczacy i wiceprzewodniczacy Chin-
skiej Republiki Ludowej sg wybierani przez OZPL*. Na przewodniczacego lub wi-

38  Konstytucja..., art. 69.
39  J. Rowinski, W. Jakébiec, System..., op. cit., s. 49.
40  Konstytucja..., art. 64.
41  Konstytucja..., art. 64.
42 Konstytucja..., art. 79.
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ceprzewodniczacego ChRL moga zosta¢ wybrani obywatele, ktorzy osiagneli wiek
45 lat oraz majg czynne i bierne prawo wyborcze. Kadencja przewodniczacego wi-
ceprzewodniczacego jest taka sama jak OZPL. Wazna zmiana, ktéra miala miejsce
w zwigzku z poprawka do konstytucji z 2018 r., to usunigcie z art. 79 zdania, ktore za-
kfadalo dwukadencyjno$¢ przewodniczacego i wiceprzewodniczacego. W obecnym
stanie prawnym, tj. na rok 2019, nie ma zadnego ograniczenia co do dtugosci sprawo-
wania tego stanowiska. Przewodniczacy i wiceprzewodniczacy pelnia swoje funkcje
do czasu wyboru nowych o0séb na ten urzad przez OZPL nastepnej kadencji®.

Przewodniczacy ChRL, wykonujac decyzje OZPL i jego Stalego Komitetu, ogla-
sza ustawy, mianuje i odwoluje premiera, wicepremieréw, radcéw stanu, ministrow,
przewodniczacych komisji, kontrolera generalnego, sekretarza generalnego Rady
Panstwowej, przyznaje ordery panstwowe i tytuly honorowe, oglasza dekrety o am-
nestii, oglasza wprowadzenie stanu wyjatkowego, oglasza stan wojny i wydaje dekrety
o mobilizacji. Przewodniczacy reprezentuje ChRL, przyjmuje zagranicznych przed-
stawicieli dyplomatycznych; wykonujac decyzje Stalego Komitetu OZPL, powoluje
i odwoluje pelnomocnych przedstawicieli za granica i ratyfikuje lub wypowiada trak-
taty oraz wazne porozumienia zawarte z panstwami obcymi*. Wiceprzewodniczacy
ChRL wspomaga przewodniczacego w jego pracy i moze pelni¢ funkcje oraz posia-
dac takie uprawnienia, jakie powierzy mu przewodniczacy ChRL*.

W przypadku zwolnienia si¢ urzedu Przewodniczacego jego stanowisko obej-
muje Wiceprzewodniczacy, a w razie zwolnienia si¢ urzedu Wiceprzewodniczacego
w trakcie kadencji OZPL powinno wybra¢ nowego wiceprzewodniczacego w celu
uzupelnienia wakatu*. W razie zwolnienia si¢ zaréwno urzedu Przewodniczacego,
jak i Wiceprzewodniczacego OZPL powinno wybra¢ nowe osoby na te stanowiska,
a funkcje przewodniczacego tymczasowo ma pelni¢ przewodniczacy Stalego Komi-
tetu OZPLY.

4.2. Rada Panstwowa

Rada Panstwowa, zwana Centralnym Rzagdem Ludowym, jest organem wyko-
nawczym najwyzszego organu wladzy panstwowej, jest tez naczelnym organem ad-
ministracji panstwowe;j*.

Rada Panstwowa skfada sie z premiera, wicepremierdw, radcow stanu, ministrow,
przewodniczacych komitetow, kontrolera generalnego i sekretarza generalnego. Pre-
mier ponosi catkowita odpowiedzialno$¢ za dzialanie Rady Panstwowej, a ministro-
wie i przewodniczacy komitetow ponosza catkowita odpowiedzialnos¢ za dziatalnos¢

43  Konstytucja..., art. 83.
44  Konstytucja..., art. 80.
45  Konstytucja..., art. 82.
46  Konstytucja..., art. 84.
47 Ibidem.

48  Konstytucja..., art. 85.
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ministerstw i komitetow. Premier wybierany jest przez OZPL na wniosek przewod-
niczacego ChRL i przez niego powoltywany, pozostalych czlonkéw Rady Panstwowej
wybiera OZPL na wniosek premiera, a powoluje przewodniczacy ChRL. W okresie
miedzysesyjnym OZPL zmian na stanowiskach cztonkéw rzadu innych niz premier,
wicepremierzy i radcy stanu dokonuje Staty Komitet OZPL na wniosek szefa rzadu®.
Kadencja Rady Panistwowej uplywa jednocze$nie z kadencjg OZPL, a premier, wice-
premierzy i radcy stanu moga pelni¢ funkcje nie dluzej niz dwie kadencje™.

Pracami Rady Panstwowej kieruje premier wspierany przez wicepremieréw i rad-
cow stanu, ktorzy wraz z sekretarzem tworzg Stala Sesje Rady Panstwowej'. Premier
zwoluje posiedzenia Stalej Sesji oraz plenarne posiedzenia rzadu i przewodniczy im.
Art. 89 konstytucji zawiera bardzo obszerny, bo az 18-punktowy, katalog kompeten-
cji Rady Panstwowej. Do kompetencji tych nalezy miedzy innymi: wydawanie prze-
pisow prawa administracyjnego, zarzadzen i decyzji na podstawie konstytucji i ustaw,
inicjatywa ustawodawcza do OZPL i jego Statego Komitetu, wdrazanie i realizowanie
planéw rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz budzetu, a takze okreslanie podziatu
kompetencji migdzy administracja centralng a administracja na szczeblu prowincji,
okreslanie podzialu administracyjnego ponizej szczebla prowingji, jak réwniez uchy-
lanie decyzji administracyjnych organéw nizszych szczebli*?.

Poszczegdlne ministerstwa i komitety wydawa¢ moga na podstawie ustaw i de-
cyzji Rady Panstwowej rozporzadzenia, zarzadzenia i wytyczne mieszczace sie w za-
kresie ich kompetencji**. Rada Pafistwowa odpowiada za swoje dziatania przed OZPL
i jego Stalym Komitetem, jak réwniez ma obowiazek skfada¢ tym organom sprawoz-
dania ze swojej dziatalno$ci**. Brak w konstytucji przepiséw regulujacych odpowie-
dzialno$¢ solidarng Rady Panstwowej, przez co przyjac nalezy, ze odpowiedzialnos¢
polityczng ponosza cztonkowie Rady Panstwowej indywidualnie, a dymisja premiera
nie oznacza automatycznie dymisji calej Rady Paistwowe;j.

4.3. Centralna Komisja Wojskowa

Centralna Komisja Wojskowa (CKW) jest organem, ktory sprawuje zwierzch-
nictwo nad sitami zbrojnymi ChRL*. Sklada si¢ ona z przewodniczacego, wiceprze-
wodniczacych i czlonkéw, a jej kadencja trwa 5 lat, konczy sie zas wraz z kadencja
OZPL". Przewodniczacy CKW jest wybierany przez OZPL, a czlonkowie CKW

49  Konstytucja..., art. 67 ust. 9.

50  Konstytucja..., art. 87.

51  J. Rowinski, W. Jakébiec, System..., op. cit., s. 56.
52 Konstytucja..., art. 89.

53 Konstytucja..., art. 90.

54  Konstytucja..., art. 92.

55  J. Rowinski, W. Jakébiec, System..., op. cit., s. 59.
56  Konstytucja..., art. 93.

57  Ibidem.
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na wniosek przewodniczgcego CKW?*. Do podlegajacych zwierzchnictwu CKW sit
zbrojnych nalezg: Chinska Armia Ludowo-Wyzwolencza, Chinska Zbrojna Policja
Ludowa oraz milicje ludowe.

4.4. Wplyw zmian prawnych na system rzadéw

Nalezy zauwazy¢, ze oprocz usuniecia z konstytucji kadencyjnosci przewodni-
czacego i wiceprzewodniczacego ChRL nie doszlo do zmiany kompetencji, ktdre zo-
staly mu nadane w ustawie zasadniczej, wigc nie moze by¢ tu mowy o zaburzeniu
systemu oddziatywan na siebie poszczegolnych organéw panstwowych w systemie
rzadéw. A zatem, moim zdaniem, poprawka do Konstytucji ChRL z 2018 r. nie zmie-
nifa relacji na plaszczyznie wladza ustawodawcza — wladza wykonawcza w Chinach
i nie moze by¢ dowodem podpierajacym teze, ze system rzadéw w ChRL zmierza
z systemu parlamentarnego w system prezydencki.

5. Wladza sagdownicza i Prokuratura

Uznatem za zasadne opisanie wladzy sadowniczej i Prokuratury w ChRL ze
wzgledu na potrzebe podzniejszego poréwnania tych organéw z nowo powstalymi
Komisjami Kontroli, co pozwoli znalez¢ odpowiednie miejsce tych drugich w struk-
turze organow wtadzy ChRL.

Wiadze sadowniczag w ChRL sprawuja sady ludowe, do ktorych nalezy Naj-
wyzszy Sad Ludowy, sady powszechne réznych szczebli, sady wojskowe i inne sady
specjalne®. Najwyzszy Sad Ludowy odpowiada przed OZPL i jego Stalym Komite-
tem, a pozostale sady przed organami, ktére powolujg ich sedziéw, a zatem przed
zgromadzeniami przedstawicieli ludowych odpowiedniego dla danego sadu szcze-
bla®. Struktura sadéw powszechnych jest czteroszczeblowa: najnizej w hierarchii
znajdujg sie sady szczebla podstawowego, nastepnie na poziomie miast znajduja si¢
sady szczebla $redniego, sady wyzszego szczebla na poziomie prowingji, za$ najwy-
zej znajduje sie Najwyzszy Sad Ludowy®?. Sady powszechne réznych szczebli podzie-
lone s3 na izby: cywilne, karne, gospodarcze, administracyjne i inne w zaleznosci od
potrzeb®. Postepowanie przed chinskimi sgdami jest co do zasady dwuinstancyjne,
wyjatek stanowig sprawy, w ktorych w pierwszej instancji orzeka Najwyzszy Sad Lu-
dowy, od ktorego orzeczen nie mozna sie juz odwolac¢®. Z art. 130 konstytucji mozna

58  Konstytugja..., art. 62 ust. 6.

59  J. Rowinski, W. Jakébiec, System..., op. cit., s. 59.

60  Konstytucja..., art. 129.

61  Konstytucja..., art. 133.

62 Y. Zou, An Introduction to the Civil Procedure System, (w:) L. Gotota, J. Hu, K. van der Borght,
S. Wang (red.), Perspectives..., op. cit., s. 98.

63  J. Rowinski, W. Jakdbiec, System..., op. cit., s. 70.

64  Ibidem, s. 69.
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wyinterpretowa¢ zasade publiczno$ci rozpraw sagdowych, a oskarzony ma prawo do
ochrony.

Najwyzszym organem wladzy sadowniczej, jak juz to zostalo wspomniane, jest
Najwyzszy Sad Ludowy®. Jego prezes jest wybierany przez OZPL na piecioletnig ka-
dencje, rownolegla do kadencji Parlamentu i moze by¢ przez OZPL odwolany, swoje
stanowisko nie moze on zajmowac¢ diuzej niz dwie kadencje®. Pozostalych sedziow
powoluje i odwotuje Staly Komitet OZPL na wniosek Prezesa, w ich przypadku nie
ma juz ograniczenia co do dlugosci kadencji®. Najwyzszy Sad Ludowy sprawuje nad-
zor nad orzecznictwem wszystkich chinskich sadow®.

Prokuratura jest w ChRL wyodrebniong struktura, na ktéra skladaja sie:
Najwyzsza Prokuratura Ludowa, prokuratury miejscowe réznych szczebli, pro-
kuratury wojskowe i inne prokuratury specjalne®. Kadencja Naczelnego Proku-
ratora (NP) jest tozsama z kadencja OZPL, ktéry go wybiera”, a NP nie moze
pelni¢ swojej funkcji dtuzej niz przez dwie kadencje”. Najwyzsza Prokuratura Lu-
dowa kieruje prokuraturami miejscowymi réznych szczebli, a prokuratury niz-
szego szczebla podlegaja zwierzchnictwu prokuratur szczebla wyzszego’. Pewna
sprzeczno$¢ zachodzi pomiedzy art. 136 a 138 konstytucji, ten pierwszy zaklada
bowiem niezawistos¢ Prokuratury, zas drugi — ze Najwyzsza Prokuratura Ludowa
odpowiada przez OZPL, a prokuratury miejscowe odpowiadaja przed zgromadze-
niami odpowiednich szczebli. Taki stan rzeczy podaje w watpliwo$¢ niezawistos§é
Prokuratury”.

6. Komisje nadzoru

Komisje nadzoru to nowe organy dodane do Konstytucji ChRL w zwiazku z po-
prawka z 2018 r. Zostaly one uregulowane w przepisach od art. 123 do 127 konsty-
tucji, a takze w Ustawie o Nadzorze™, ogloszonej 3 marca 2018 r. Komisje nadzoru
dzielg si¢ na Komisje Nadzoru Panstwowego, czyli centralny organ nadzoru, oraz ko-
misje nadzoru réznych szczebli””. Komisja Nadzoru Panstwowego jest organem na-

65  Konstytucja..., art. 132.

66  Konstytucja..., art. 129.

67  Konstytucja..., art. 67 ust. 11.

68  J. Rowinski, W. Jakdbiec, System..., op. cit., s. 70.

69  Konstytucja..., art. 135.

70  Konstytucja..., art. 62 ust. 9.

71  Konstytucja... art. 135.

72 Konstytugja..., art. 137.

73 J. Rowinski, W. Jakébiec, System..., op. cit., s. 70.

74  Ustawa o nadzorze z dnia 3 marca 2018 r.(-h4e AR ILRIE 5 5%7%:) chinskojezyczna wersja ustawy:
www.npc.gov.cn/npc/xinwen/2018-03/21/content_2052362.htm (14.06.2019).

75  Konstytucja..., art. 123.
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czelnym w stosunku do lokalnych komisji nadzoru i kieruje ich pracami, odpowiada
za$ przed OZPL oraz jego Stalym Komitetem; lokalne komisje nadzoru réznych
szczebli odpowiadaja przed odpowiednimi ze wzgledu na szczebel Zgromadzeniami,
ktore je wybraly, a takze przed komisjg nadzoru wyzszego szczebla”. Komisje nad-
zoru, niezaleznie od szczebla, sktadajg si¢ z: przewodniczacego, wiceprzewodnicza-
cych i cztonkéw, a ich kadencja jest tozsama z kadencja OZPL (w przypadku KNP)
lub kadencjg odpowiedniego zgromadzenia danego szczebla (w przypadku lokalnych
komisji nadzoru)”’. Warto tez wspomnie¢, ze przewodniczacy KNP nie moze spra-
wowac urzedu diuzej niz dwie kadencje’.

Zdaniem Jinting Deng podjecie decyzji o ustanowieniu komisji nadzoru do-
prowadzilo do przeksztalcenia chinskiego modelu walki z korupcja z systemu
dwutorowego w strone utworzenia pojedynczej agencji do walki z korupcja, wchla-
niajacej w swoje szeregi zaréwno istniejace juz wczesniej struktury Centralnej Komi-
sji Kontroli Dyscypliny Partyjnej, jak i specjalny antykorupcyjny pion Prokuratury”.
A zatem o ile komisje nadzoru nie narusza pozycji wladzy sadowniczej, o tyle w przy-
padku Prokuratury przejma czgs¢ jej kompetencji.

7. System partyjny ChRL

Ze wzgledu na siedemdziesigciolecie istnienia ChRL warto takze przeanalizo-
wad, jak wyglada system partyjny w roku 2019. Opisujgc partie w ChRL, na wstepie
nalezy odrézni¢ od siebie dwa systemy partyjne, a mianowicie system monopartyjny
i system hegemoniczny. Ten pierwszy to taki, w ktory wystepuje tylko jedna legalnie
dzialajaca partia, za$ system hegemoniczny cechuje istnienie wigcej niz jednej par-
tii, ale tylko jedna partia sprawuje funkcje kierownicze*. W preambule do chinskiej
Konstytucji okreslono system partyjny ChRL jako ,wielopartyjny system wspdtpracy
i konsultacji politycznych pod przywodztwem Komunistycznej Partii Chin”. Oprocz
KPCh, ktorej sekretarzem generalnym od 2017 r. ponownie zostal Xi Jinping (>
“F)%L, w ChRL dziala jeszcze osiem innych partii; sg to:

1. Rewolucyjny Komitet Chinskiej Partii Narodowej (! RACFEMmRAR),
na ktorego przewodniczacego w trakcie XIII Zjazdu Rewolucyjnego Komi-

76  Konstytucja..., art. 126.

77  Konstytugja..., art. 124.

78  Ibidem.

79  J. Deng, The National Supervision Commission: A New Anti-corruption Model in China, "Inter-
national Journal of Law, Crime and Justice®, nr 52 (2018), s. 69-70.

80  D. Gorecki(red.), Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 67.

81 AR L2 5 88 Ui R 2 5 45— IR A IR S U AR, www.gov.en/zhuanti/2017-10/25/content_5234340.
htm#1 (05.01.2019).
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tetu Chinskiej Partii Narodowej zostat wybrany w 2017 r. Wan Exiang (/3 58
),

2. Chinska Liga Demokratyczna (1 [ 32 [F]#), ktorego przewodniczacym
jest od grudnia 2017 Ding Zhongli( T f{4L)®,

3. Chinskie Stowarzyszenie Demokratycznej Budowy Panistwa (H[H [ 3 3 [H
£%), ktorego przewodniczacym w grudniu 2017 r. zostal wybrany Hao Min-
giin (R 2)%,

4. Chinskie Stowarzyszenie Promowania Demokracji (4 [ [ ER <), kto-
rego przewodniczagcym zostal wybrany Cai Dafeng (%%iA04) w grudniu
2017 r. podczas XII Zjazdu Partii®,

5. Chlopsko-Robotnicza Demokratyczna Partia Chin (77 [E 4 TR 3 5%),
z przewodniczgcym Chen Zhu([%:*£) na czele®,

6. Stowarzyszenie Naukowe Trzeciego Wrzeénia (JL = 2%#t), ktérego przewod-
niczacym zostal wybrany 7 wrzeénia 2017 r. Wu Weihua (EC4E4E)Y,

7. Chitiska Partia Dazenia do Sprawiedliwosci (4 [E £ A %), ktérej przewodni-
czacym na XV Krajowym Zjezdzie Partii zostal wybrany Wan Gang (7 4¥)®,

8. Demokratyczna Liga Autonomii Tajwanu (574 [ 3 H ¥ [F]#), z przewod-
niczaca Su Hui (5 #) na czele®.

Ich znaczenie jest jednak marginalne, o czym $wiadczy miedzy innymi ilos¢ po-

siadanych deputowanych w XIII sesji OZPL, gdzie z calkowitej liczby 2980 mandatéw
az 2175, czyli w zaokragleniu 73%, przypadto KPCh*. Tzw. ,partie demokratyczne”
zdobyly jedynie 378 mandatéw, co daje w zaokragleniu 12,7%, z czego Rewolucyjny
Komitet Chinskiej Partii Narodowej uzyskal 43 mandaty, Chinska Liga Demokra-
tyczna 55 mandatéw, Chinskie Stowarzyszenie Demokratycznej Budowy Panstwa 56
mandatow, Chinskie Stowarzyszenie Promowania Demokracji 55 mandatéw, Chlop-

82
83
84
85
86

87
88

89

90
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1 RUFMRARH T ZREERTRRSERASE, www.xinhuanet.com/2017-12/24/c_1122159520.
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sko-Robotnicza Demokratyczna Partia Chin 54 mandaty, Chinska Partia Dazenia
do Sprawiedliwosci 38 mandatéw, Stowarzyszenie Naukowe Trzeciego Wrzesnia 64
mandaty, a Demokratyczna Liga Autonomii Tajwanu 13 mandatéw®'. Z powyzszego
wyliczenia wynika, Ze az 427 mandatéw przypadlo deputowanym niezrzeszonym
z zadng z wymienionych wyzej partii. Przedstawione wyzej proporcje w ilosci man-
datéw, a takze preambula Konstytucji spelniaja cechy przedstawionej wyzej definicji
systemu partii hegemonicznej, ktéra w przypadku ChRL pozostaje od jej powstania
KPCh. Stanowi to takze dowdd tezy postawionej na poczatku pracy, ze chinskich sys-
tem dziala dwutorowo. Zmiany w KPCh wplywaja bezposrednio na zmiany w apara-
cie panstwowym i odwrotnie — zmiany w aparacie panstwowym oznaczaja rowniez
zmiany w KPCh.

8. Whioski koncowe

Jak staralem sie przedstawi¢ w niniejszym artykule, najnowsza poprawka do
Konstytucji ChRL doprowadzita do wielu zmian w systemie konstytucyjnym Chin-
skiej Republiki Ludowej. Najwazniejsze z nich to z pewnoscig usuniecie z art. 79 kon-
stytucji zdania o dwukadencyjnosci Przewodniczacego i Wiceprzewodniczacego
ChRL, nowy organ konstytucyjny, jakim jest Komisja Nadzoru Panstwowego, a takze
wprowadzenie do konstytucji terminu ,,socjalistyczne rzady prawa’, z ktérym bezpo-
$rednio jest zwigzana decyzja Przewodniczacego ChRL Xi Jinpinga o zlozeniu przy-
siegi konstytucyjnej w czasie zaprzysiezenia go na drugg kadencje. Z poprawka do
konstytucji zwigzane jest takze wiele pomniejszych zmian, ktére widoczne staly sie
dopiero po umiejscowieniu ich po$rdd reszty dotyczacych tych kwestii przepisow.

Jednak dopiero calosciowy opis konstytucyjnych ram systemu rzagdéw w ChRL
pozwolil odpowiedzie¢ na postawione na poczatku pytanie badawcze. Dzieki anali-
zie kompetencji i wzajemnych relacji pomiedzy konstytucyjnymi organami wladzy
dochodzimy do wniosku, ze poprawka do Konstytucji ChRL z 2018 r. nie zaburzyla
dotychczasowego ukladu sil i nie doprowadzita przez to do stopniowego przechodze-
nia systemu rzagdéw w Patistwie Srodka z systemu parlamentarnego w system pre-
zydencki, poniewaz wraz z wykredleniem z Konstytucji ChRL ograniczenia co do
kadencyjnosci przewodniczacego i wiceprzewodniczacego ChRL nie doszlo do zna-
czacych zmian kompetencyjnych, ponadto powstanie komisji nadzoru, pelnigcych
funkcje¢ kontrolng, wzmocnilo z perspektywy prawnej chinskie odpowiedniki me-
chanizmu oraz nie zaburzylo pozycji wltadzy sadowniczej. Niemniej jednak, cho¢ nie
ma na to bezposrednich dowoddw wynikajacych z analizy aktéw prawnych, nowa po-
prawka do konstytucji z perspektywy politycznej, poprzez umocnienie roli przewod-
niczacego ChRL, moze w przyszlosci ulatwi¢ wprowadzenie takich jak wspomniane

91 (%] B+ =maEARREFHRELIRKS,  www.tuanjiebao.com/2018-03/05/content_133980.
htm (05.01.2019).
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w problemie badawczym zmian chinskiego systemu rzadéw, o czym by¢ moze prze-
konamy si¢ w niedalekiej przysztosci.
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Legislatywa, egzekutywa i judykatywa w konstytucji

Gorskiego Karabachu z 20 lutego 2017 roku

Legislative, Executive and Judicial Branch in the Nagorno-Karabakh Constitution
of 20 February 2017

Abstract: The subject of the article is the presentation of the system of government in the Nagorno-Kara-
bakh Republic in the light of the Constitution of 20 February 2017, paying attention to the genesis and
external conditions of the systemic changes in this country not recognized. The first basic law of this
state was adopted only in 2006, and it constituted the basis of the Armenian republic of Karabakh until
2017. In terms of the regime, Nagorno-Karabakh was a republic of the presidential-parliamentary form
of government. The constitutional regime of Nagorno-Karabakh was influenced by the achievements of
the constitutional Republic of Armenia. Also, systemic changes carried out in 2017 were related to the
previous amendment of the Constitution in Armenia. However, eventually they went in a different di-
rection. In Nagorno-Karabakh, the president’s power was strengthened, while in Armenia a model of
parliamentary rule was introduced. However, the system of Nagorno-Karabakh is not a model presiden-
tial system but a systemic hybrid, which is becoming increasingly more common in the contemporary
political landscape.

Keywords: Nagorno-Karabakh, Caucasus, unrecognized states, president, system of government

Slowa kluczowe: Gorski Karabach, Kaukaz, panistwa nieuznawane, prezydent, system rzagdow

1. Wprowadzenie

Przedmiotem pracy jest przedstawienie systemu rzagdéw w Republice Gérskiego
Karabachu (Republice Arcach)' w swietle konstytucji z dnia 20 lutego 2017 r. Repu-

1 Zgodnie z nowa Konstytucja Republiki Gorskiego Karabachu oficjalng nazwa panstwa jest Re-
publika Arcach, przy czym jako réwnowazng mozna stosowa¢ nazwe Republika Gérskiego Ka-
rabachu. Ta druga nazwa jest utrwalona w polskiej literaturze przedmiotu, w zwigzku z czym jest
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blika Gdrskiego Karabachu zostala proklamowana w 1991 r. na obszarze Nagorno-
-Karabachskiego Obwodu Autonomicznego (4400 km?), rejonu szaumianowskiego
oraz gminy Getaszen (2527,8 km?), facznie jest to 6927,8 km?, z czego 1041 km? po-
zostaje pod kontrolg Republiki Azerbejdzanu. Oprocz tego Republika Gérskiego
Karabachu kontroluje kilka tysiecy kilometréw kwadratowych terenéw do niej przy-
leglych. Obecnie, wedlug wladz ze Stepanakertu, obszar Republiki Gérskiego Kara-
bachu obejmuje ponad 12 000 km? (z uwzglednieniem 1041 km?* kontrolowanych
przez Azerbejdzan). Wobec tego obszar faktycznie kontrolowany przez Republike
Gorskiego Karabachu wynosi 11 500 km?, co stanowi ok. 13,6% powierzchni Repu-
bliki Azerbejdzanu. Obszar ten jest podzielony na miasto Stepanakert oraz na siedem
rejonow: askeranski, hadrucki, kaszataski, martakercki, martunski, szaumianski, szu-
szynski’. Nieuznawana Republika Gorskiego Karabachu graniczy na zachodzie z Re-
publika Armenii, na pdinocy i wschodzie z Republikg Azerbejdzanu, na potudniu
z Islamska Republika Iranu. Podjgcie tytulowego zagadnienia zwigzane jest z uprzed-
nimi zainteresowaniami autora problematyka ustrojéow panstw nieuznawanych
i czeSciowo uznawanych®. Gorski Karabach jest jednym z pafistw nieuznawanych po-
wstatych po upadku Zwiazku Socjalistycznych Republik Radzieckich*. Obecnos$¢ tych
podmiotéw w krajobrazie politycznym przestrzeni poradzieckiej wptywa na polityke

w tekscie stosowana jako pierwsza. Oprdcz niej uzywana bedzie réwniez skrécona nazwa: Gorski
Karabach.

2 Zgodnie ze stanowiskiem Azerbejdzanu obszary zajmowane przez Republike Gérskiego Karaba-
chu stanowig w podziale administracyjno-terytorialnym Republiki Azerbejdzanu rejony: Xocals,
Agdam (okolo jednej czwartej kontrolowanej przez Azerbejdzan), Cobrayil, Fiizuli (ponad po-
fowa kontrolowana przez Azerbejdzan), Xocavond (niewielka cz¢§¢ kontrolowana przez Azer-
bejdzan), Zengilan, Qubadli, Lagin, Koalbacar, Tortor (okoto jednej piatej kontrolowanej przez
Azerbejdzan), Susa, Goranboy, Goygol oraz miasta wydzielone Susa i Xankondi.

3 Patrz: A. Poglédek, Konstytucja Republiki Osetii Potudniowej, Warszawa 2016; idem, Instytucja
prezydenta Naddniestrzanskiej Republiki Motdawskiej, ,,Bialostockie Studia Prawnicze” 2016,
nr 20B, s. 335-348; idem, Konstytucja Republiki Abchazji, Warszawa 2015; A. Poglédek, B. Sta-
rzec, Procedura zmiany Konstytucji Republiki Abchazji (na tle poréwnawczym), (w:) T. Stani-
stawski, B. Przywora, L. Jurek, P. Swital (red.), Z najnowszej problematyki prawa publicznego
i prawa prywatnego, Lublin 2014; A. Pogtodek, Instytucja prezydenta w Republice Abchazji,
(w:) M. Pazdzior, B. Szmulik (red.), Ewolucja wladzy wykonawczej w krajach Europy Srodkowej
i Wschodniej w okresie transformacji ustrojowej 1989-2014, Lublin 2015, s. 131-144; A. Poglo-
dek, B. Przywora, Status prawno-konstytucyjny Gabinetu Ministréw w Republice Abchazji, (w:)
B. Szmulik, M. Pazdzior (red.), Ewolugja..., op. cit., s. 145-155.

4 Powstaly wowczas takie podmioty, jak: Republika Abchazji, Czeczeniska Republika Iczkerii, Repu-
blika Gagauzji, Republika Gérskiego Karabachu, Republika Krymu, Naddniestrzanska Republika
Motdawska, Republika Osetii Poludniowej. O poradzieckiej podmiotowosci prawnomiedzy-
narodowe;j i ,fenomenie” panstw faktycznych na obszarze b. ZSRR - patrz: A.H. CKBO3HUKOB,
DeHOMEH HENPU3HAHHBIX ¥ YaCTUYHO IPM3HAHHBIX TOCYHAPCTB M OCOOGEHHOCTM UX IPABO
cyObeKkTHOCTH, ,BecTHuk Camapckoit rymaHuTapHoi axagemmu. Cepus: IIpaBo” 2011,
nr 2; idem, IIpuMeHeHNe NpaBa HENPV3HAHHBIX FOCYAAPCTBEHHBIX 00pasoBaHmii, ,,BecTHNMK
Camapckoit rymaHutapHoit akagemuu. Cepust: IIpaso” 2013, nr 1.
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wewnetrzng oraz zewnetrzng panstw, na ktorych obszarze de iure sa one potozone.
Stad rozwazania o nich pojawiajg si¢ w pracach z zakresu stosunkéw miedzynarodo-
wych lub nauk o bezpieczenstwie. Nie podejmuje sie jednak w tych tekstach refleksji
nad ustrojem poradzieckich panstw nieuznawanych. Podobnie w dziedzinie prawni-
czych badan ustrojowych mozna zauwazy¢ zainteresowanie obszarem poradzieckim,
nie pojawia sie jednak zbyt wiele prac poruszajacych zagadnienia systemu rzadéw
w Gorskim Karabachu.

Niezaleznie od nieuregulowanego statusu politycznego Republika Gor-
skiego Karabachu od 1991 r. zdotala zbudowa¢ - mimo swojego trudnego potloze-
nia - struktury panstwowe sprawujace na obejmowanym przez nig obszarze realng
kontrole. Ustréj Gorskiego Karabachu na przetomie lat 1991/1992, podobnie jak
w przypadku wigkszoéci panstw poradzieckich, cechowal si¢ przewaga parlamentu
w systemie organéw wladzy panstwowej. Jednakze konflikt z Azerbejdzanem wymu-
sit zmiany w systemie rzadéw prowadzace ku wzmocnieniu wladzy wykonawczej.
W sierpniu 1992 r. utworzono Panstwowy Komitet Obrony, ktérego przewodnicza-
cym zostal dwczesny premier Gorskiego Karabachu Robert Koczarian. Dopiero za-
konczenie goracej fazy konfliktu umozliwilo formalng zmiane systemu rzadéw. 21
grudnia 1994 r. Rada Najwyzsza Gorskiego Karabachu zdecydowata o utworzeniu
urzedu Prezydenta — pierwszym prezydentem zostal wybrany przez parlament Ro-
bert Koczarian. Przewidziano, Ze nastepne - juz bezposrednie — wybory prezydenta
na piecioletnig kadencje zostang przeprowadzone za dwa lata. Jednakze az do 2006 r.
Gorski Karabach nie posiadal ustawy zasadniczej, a materia ustrojowa byla rozpro-
szona w roznych aktach rangi ustawowe;j.

Pierwsza Konstytucja Gérskiego Karabachu zostala przyjeta dopiero w 2006 r.,
dekret prezydenta Arkadija Gukasjana w sprawie przeprowadzenia referendum zostat
podpisany 3 listopada 2006 r. Samo referendum konstytucyjne odbylo sie 10 grud-
nia tego samego roku. Zgodnie z oficjalnymi danymi wzielo w nim udzial 87,02%
uprawnionych, z ktérych az 95,58% opowiedzialo si¢ za przyjeciem konstytucji’. Sta-
nowila ona podstawe ustroju ormianskiej republiki w Karabachu az do 2017 r. Pod
wzgledem ustrojowym Gorski Karabach byl republika o prezydencko-parlamentar-
nej formie rzagdéw. Podobnie jak w innych wspolczesnych panstwach opréocz instytu-
cji przedstawicielskich przewidziano w niej instytucje referendum. Znaczace miejsce
w ustawie zasadniczej zajmowala problematyka praw podstawowych. Modelu rza-
dow przyjetego w Konstytucji Gorskiego Karabachu z 2006 r. nie mozna zamkna¢
w trojkacie: wladza ustawodawcza - wladza wykonawcza — wladza sagdownicza. Pre-
zydent Goérskiego Karabachu ujmowany byt poza takim ,,podziatem wtadzy”, stano-
wigc moderatora ustroju panstwowego. Oprocz tego w ustroju panstwa obecne byly
takie organy jak: obronca praw czlowieka, Rada Sprawiedliwosci, Prokuratura, a Sad

5 10 mexabps 2006 ., www.cecnkr.am/jujugus/hwtipupyt/10-nEntdpkph-2006p/?lang=ru
(j. rosyjski) (30.12.2019).
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Najwyzszy zostal wyposazony w uprawnienia zwigzane z kontrolg konstytucyjnosci
prawa®.

Kolejne zmiany ustrojowe w Gorskim Karabachu zostaly zainicjowane przez
prezydenta Bako Saakjana, ktéry w maju 2016 r. powotal komisje ds. reformy konsty-
tucyjnej, majaca za zadanie przygotowanie projektu konstytucji. Poczatkowo komi-
sja miala — na wzér Armenii - opracowac projekt przewidujacy parlamentarng forme
rzadéw. Pézniej jednak wladze Gorskiego Karabachu uznaly, ze ze wzgledu na kon-
flikt z Azerbejdzanem, przeciwnie do rozwigzan wprowadzonych w Armenii, nalezy
wzmocni¢ glowe panstwa. Ostatecznie przedstawiony zostal projekt przewidujacy
prezydencka forme rzadéw. Referendum w sprawie przyjecia nowej konstytucji od-
byto si¢ 20 lutego 2017 r. Zgodnie z oficjalnymi danymi wzieto w nim udziat 87,6%
uprawnionych, z ktérych 76% opowiedzialo si¢ za nowa ustawq zasadnicza’. W wy-
niku tych zmian po uplywie okresu przejsciowego forma rzagdéw zmieni si¢ z mie-
szanej, zgodnej z konstytucja z 2006 r., na prezydencka. Przewidziano, ze do 2020 r.
w Gorskim Karabachu bedzie trwal tzw. okres przejsciowy, w ktérym wladze bedzie
sprawowal prezydent wybrany przez parlament. Na prezydenta zostal wybrany 19
lipca 2017 r. na podstawie art. 168 nowej konstytucji urzedujacy prezydent Bako Sa-
akjan®. Do wyboru wymagane byto otrzymanie w tajnym glosowaniu dwoch trzecich
glosow deputowanych. Po wyborze nowego-starego prezydenta zgodnie z nowa kon-
stytucja utworzony zostal przez prezydenta nowy rzad, ktérym - w zwiazku z usu-
nieciem urzedu premiera — bezposrednio kieruje glowa panstwa. Jednakze nowa
konstytucja przewiduje, ze prezydent moze powierzy¢ prowadzenie posiedzenia
rzadu ministrowi panstwa, ktory takze na podstawie decyzji premiera moze koor-
dynowa¢ prace niektérych ministréw. Utworzenie przez prezydenta nowego rzadu
w wymiarze ustrojowym zakonczylo proces wprowadzania zasadniczej czgsci zmian
ustrojowych. W 2020 r. w Gdrskim Karabachu maja si¢ odby¢ powszechne wybory
prezydenckie oraz parlamentarne. Prezydent wybierany bedzie tak jak dotychczas
na piecioletnia kadencje.

W pracy wykorzystana zostala przede wszystkim metoda dogmatyczna oraz me-
toda instytucjonalnoprawna, tj. analiza oraz interpretacja aktéw prawnych, ktére po-
zwalajg na odtworzenie systemu rzagdow przyjetego w nowej konstytucji Gorskiego
Karabachu. Pozwolilo to tez na zwrdcenie uwagi na pozaprawniczy kontekst ksztal-
towania si¢ Republiki Gdrskiego Karabachu oraz jej instytucji politycznych. Oprocz

6 Konstytucja Republiki Gérskiego Karabachu z dnia 10 grudnia 2006 r., www.nankr.am/ru/1839
(30.01.2019).

7 O6ume cepenns, www.cecnkr.am/punphwtinip-5/¢?lang=ru (30.12.2019).

8 Zgodnie z Konstytucja Gorskiego Karabachu z 2006 r. w lipcu 2017 r. uptywata druga piecioletnia
kadencja Bako Saakjana. Powinny si¢ wowczas odby¢ powszechne i bezposrednie wybory prezy-
denckie, w ktorych nie méglby on kandydowa¢. Zgodnie z nowa konstytucja Bako Saakjan bedzie
mogt ubiegad si¢ o urzad prezydenta Gorskiego Karabachu w 2020 r. i 2025 r.
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tego przedmiot artykulu wymagal siegniecia po metode historycznoprawng w zakre-
sie, w ktorym przedstawiona zostala geneza przyjecia nowej ustawy zasadniczej.

Celem pracy jest przedstawieniem systemu rzagdéw w Republice Gérskiego Ka-

rabachu przyjetego w ustawie zasadniczej z dnia 20 lutego 2017 r. przy zwrdceniu
uwagi na geneze oraz zewnetrzne uwarunkowania dokonanych zmian ustrojowych
w tym nieuznawanym panstwie. Opracowujac powyzsze zagadnienie, przyjatem, ze:

1. Ustréj panstwowy Gorskiego Karabachu od jego powstania pozostaje zde-
terminowany nieuregulowanym statusem prawnomiedzynarodowym tego
organizmu panstwowego oraz grozba ,odmrozenia” konfliktu zbrojnego
z Republika Azerbejdzanu.

2. Ustroj panstwowy Gorskiego Karabachu ksztattuje sie pod wptywem rozwia-
zan ustrojowych obecnych w Republice Armenii. Obecnie jednak ta ,wiez”
ustrojowa zostala zerwana, bowiem zmiany ustrojowe w Gorskim Karabachu
przeprowadzone w 2017 r. przyniosty wzmocnienie wtadzy wykonawczej,
podczas gdy w Republice Armenii model rzagdéw prezydencko-parlamentar-
nych zostat zastgpiony modelem rzagdéw parlamentarno-gabinetowych.

3. W Republice Gorskiego Karabachu udato si¢ stworzy¢ realnie funkcjonujacy
system polityczny, co znajduje potwierdzenie w regularnie przeprowadza-
nych wyborach parlamentarnych, prezydenckich oraz referendach ogélno-
krajowych.

4. Powstaly w wyniku zmian ustrojowych w Gérskim Karabachu z 2017 r. sys-
tem rzadow jest modelem hybrydowym, a nie modelowym systemem rzadow
prezydenckich.

Ze wzgledu na podjeta tematyke praca zostala oparta przede wszystkim na gor-
nokarabachskich aktach prawnych, opracowaniach monograficznych oraz artykutach
przede wszystkim w jezyku rosyjskim. Odnoszac si¢ do literatury, nalezy zauwazy¢,
ze o ile nie brak opracowan dotyczacych zagadnien z obszaru historii czy stosunkéw
miedzynarodowych, to inaczej jednak rzecz ma si¢ z pracami podejmujacymi zagad-
nienie ustroju Gorskiego Karabachu - tych zdecydowanie brakuje.

2. Wladza wykonawcza

Zgodnie z nowa konstytucja prezydent jest glowa panstwa oraz zwierzchnikiem
wladzy wykonawczej’. Ustrojodawca uznat glowe panstwa za gwaranta suweren-
nosci, niepodlegtosci, integralnosci terytorialnej i bezpieczenstwa Gorskiego Kara-
bachu'®. Zgodnie z przyjetym systemem rzadéw prezydent wybierany jest na okres
pieciu lat w wyborach bezposrednich i powszechnych. Na prezydenta moze zostaé

9 Art. 87 konstytugji.
10 Art. 94 ust. 1 konstytucji.
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wybrana kazda osoba, ktéra ukonczyta 35 lat, przez ostatnie 10 lat jest obywatelem
wylacznie Gorskiego Karabachu, przez ostatnie 10 lat stale mieszka na jego obszarze
i posiada prawa wyborcze. Biernego oraz czynnego prawa wyborczego pozbawiona
jest osoba uznana prawomocnym orzeczeniem sadu za niezdolng do czynnosci
prawnych, a takze skazana prawomocnym wyrokiem sagdu za umyslne ci¢zkie prze-
stepstwo i odbywajaca kare. Biernego prawa wyborczego nie ma réwniez osoba ska-
zana prawomocnym wyrokiem sadu za popelnienie innych przestepstw i odbywajaca
kare. Ta sama osoba nie moze by¢ wybrana na prezydenta wigcej niz dwa razy"'. Wy-
bory przeprowadza sg na 50 dni przed uptywem kadencji urz¢dujacego prezydenta.
Ustrojodawca wskazal rowniez przyczyny przedterminowych wyboréw prezydenta,
ktorymi sg: rezygnacja, $mier¢, wyrazenie prezydentowi wotum nieufnodci, usunie-
cie prezydenta z urzedu, jak rowniez rozwigzanie Zgromadzenia Narodowego (da-
lej: ZN), przy czym podobnie jak w sytuacji ,zwyczajnej” w wymienionych powyzej
przypadkach odbywaja si¢ takze przedterminowe wybory do ZN.

W kazdym z tych przypadkéw prezydentem zostaje wybrany kandydat, na kto-
rego zaglosowata ponad potowa wyborcow, ktorzy zaglosowali na wszystkich kandy-
datow. Jesli kandydatow bylo wiecej niz dwoch i na zadnego z nich nie zaglosowala
ponad potowa wyborcow, ktorzy zaglosowali na wszystkich kandydatéw, to 14 dnia
po glosowaniu przeprowadzana jest druga tura wyboréw prezydenckich. W drugiej
turze moga wzia¢ udzial dwaj kandydaci, na ktérych zagtosowalo najwiecej wybor-
cow. W drugiej turze prezydentem wybrany zostaje ten kandydat, ktéry otrzymat
wigcej gloséw. Szczegdly wyboréw prezydenckich okresla Kodeks wyborczy'. Prezy-
dent obejmuje urzad w przewidzianym ustawg trybie na zwolanym w dzien otwarcia
pierwszej sesji ZN specjalnym posiedzeniu, na ktérym sklada przysiege wobec na-
rodu®.

Krag powierzonych prezydentowi uprawnien jest znaczacy. Zgodnie z konsty-
tucja prezydent: a) kieruje polityka wewnetrzng i zewnetrzng panstwa; b) sprawuje
ogolne kierownictwo nad organami systemu administracji panstwowej; c) okre-
$la strukture i tryb dziatalnodci rzadu, a takze innych organéw administracji pan-
stwowej; d) powoluje i odwoluje z urzedu ministra stanu, ministréw; e) zarzadza
wlasnoscig panstwa, srodkami finansowymi; f) w przewidzianych ustawa przypad-
kach dokonuje powotan na urzedy panstwowe; g) moze tworzy¢ organy konsulta-
cyjne; h) reprezentuje Gorski Karabach w kontaktach miedzynarodowych, podpisuje
umowy miedzynarodowe, przedstawia umowy miedzynarodowe do ratyfikacji ZN

11 Art. 88 ust. 1-2 wzw. z art. 48 w zw. z art. 89 ust. 1 konstytucji.

12 Art. 89 ust. 2-4 konstytucji.

13 Art. 90 konstytucji; art. 91 konstytucji. Przysiega brzmi: ,,Obejmujac urzad prezydenta Republiki
Arcach, przysiegam: §cisle wypelnia¢ postanowienia konstytucji, szanowaé prawa i wolnosci czlo-
wieka i obywatela, zapewnia¢ suwerennos¢, niepodleglos¢, integralno$¢ terytorialng i bezpieczen-
stwo Republiki ku stawie Republiki Arcach i w imi¢ dobrobytu narodu Arcachu”.
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i podpisuje dokumenty ratyfikacyjne, zatwierdza, zawiesza lub wypowiada umowy
miedzynarodowe niewymagajace ratyfikacji; i) powoluje i odwoluje przedstawicieli
dyplomatycznych Gérskiego Karabachu w innych panstwach i przy organizacjach
miedzynarodowych, przyjmuje listy uwierzytelniajace i odwolujace przedstawicieli
dyplomatycznych innych panstw i organizacji miedzynarodowych; j) moze wyda¢
dekret o nieprzeprowadzaniu w okresie stanu wojennego wyboréw lub referendum;
k) moze rozwigza¢ parlament, z wyjatkiem pierwszego roku od dnia otwarcia pierw-
szej sesji ZN, okresu wojny lub stanu nadzwyczajnego, a takze w przypadku, gdy pre-
zydent w okresie stanu wojennego wydal dekret o nieprzeprowadzaniu wyboréw';
1) zwraca si¢ do przewodniczacego ZN z wnioskiem o zwolanie nadzwyczajnej se-
sji lub posiedzenia ZN; 1) przedstawia ZN projekt budzetu panstwa; m) wystepuje
z inicjatywa ustawodawczg; n) zwraca si¢ do ZN z wnioskiem o ogloszenie amnestii;
0) zwraca ustawe ZN do ponownego rozpatrzenia; p) moze zwracac si¢ z oredziem
do narodu i ZN; q) na posiedzeniu ZN przedstawia coroczne sprawozdanie na te-
mat przebiegu i wynikéw realizacji programu za rok poprzedni, a takze programu
na nastepny rok; r) przedstawia parlamentowi kandydature prokuratora generalnego.
Na wniosek prokuratora generalnego powoluje i odwoluje z urzedéw jego zastep-
cow; s) powoluje jednego cztonka Najwyzszej Rady Sadownictwa; t) w przypadku ka-
tastrofy lub innych sytuacji nadzwyczajnych podejmuje stosowne dzialania i zwraca
sie z oredziem do narodu, w razie konieczno$ci oglasza stan nadzwyczajny; u) nagra-
dza orderami i medalami Republiki Arcach, nadaje wyzsze stopnie wojskowe i hono-
rowe, wyzsze rangi dyplomatyczne i urzedowe; w) w przewidzianym ustawg trybie
rozstrzyga o ulaskawieniu skazanych; y) w przewidzianych ustawa sytuacjach i try-
bie rozstrzyga sprawy zwiazane z nadaniem obywatelstwa Republiki Arcach i utrata
obywatelstwa; z) wydaje normatywne i indywidualne akty prawne - dekrety i zarza-
dzenia'®. Prezydent jest réwniez naczelnym gtéwnodowodzacym Sit Zbrojnych, po-
woluje i odwoluje z urzedéw wyzsze dowddztwo Sit Zbrojnych i innych wojsk. Do
pomocy w wykonywaniu swoich uprawnien w sferze bezpieczenstwa narodowego
prezydent tworzy przy sobie organ konsultacyjny — Rade Bezpieczenstwa — i mu
przewodniczy'S.

Prezydentowi przyznany zostal przywilej nietykalnosci. Ustrojodawca wytaczyt
mozliwo$¢ $cigania oraz pociagniecia prezydenta — jak réwniez bylego prezydenta -
do odpowiedzialnosci za dzialania wynikajace ze sprawowania urzedu glowy pan-
stwa. W przypadku pozostalych czynéw mozliwe jest pociagniecie prezydenta do
odpowiedzialnosci po zakonczeniu sprawowania przez niego urzedu'. Prezydent

14  Uprawnienie przewidziane w lit. k) bedzie przystugiwalo prezydentowi wybranemu w wyborach
powszechnych po zakonczeniu okresu przejsciowego.

15  Art. 93 konstytucji.

16  Art. 94 ust. 2-4 konstytucji.

17 Art. 92 konstytucji.
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zostal objety zasadg niepolgczalnosci, ktéra w jego przypadku nie zawiera zadnych
wyjatkow®. Jednakze jednoczesnie w Gérskim Karabachu przewidziano odpowie-
dzialno$¢ polityczng prezydenta przed ZN. Parlament moze wyrazi¢ prezydentowi
wotum nieufno$ci. Ustawa zasadnicza przewiduje réwniez, ze wniosek o wotum nie-
ufno$ci moze zosta¢ wniesiony nie wcze$niej niz po roku sprawowania urzedu przez
prezydenta. Nie moze on zosta¢ réwniez wniesiony ani rozpatrzony w czasie wojny,
stanu nadzwyczajnego (zakaz bezwzgledny) oraz w przypadku wydania przez prezy-
denta dekretu o nieprzeprowadzaniu wyboréw réwniez w okresie stanu wojennego
(zakaz wzgledny). Projekt postanowienia ZN o wyrazeniu wotum nieufnosci wobec
prezydenta poddawany jest pod glosowanie nie wczesniej niz 48 godzin i nie poz-
niej niz 72 godziny po jego przedstawieniu. Postanowienie przyjmowane jest bez-
wzgledng wigkszoscig gloséw konstytucyjnej liczby deputowanych w glosowaniu
imiennym. W przypadku przyjecia postanowienia o wyrazeniu wotum nieufnosci
wobec prezydenta mandat prezydenta wygasa. Jesli projekt tego postanowienia nie
zostanie przyjety, to podobny projekt moze by¢ przedstawiony nie wczesniej niz po
roku®, przy czym postanowienia dotyczace egzekwowania odpowiedzialnoséci po-
litycznej gtowy panstwa beda mialy zastosowanie dopiero po wyborze prezydenta
w wyborach powszechnych, tj. po zakonczeniu okresu przejsciowego.

Prezydent Gorskiego Karabachu ponosi réwniez odpowiedzialno$¢ prawnag
(konstytucyjng). Przestankami w tym przypadku jest zdrada panstwa lub inne ciezkie
przestepstwo. Prawo inicjatywy w tej sprawie ma co najmniej jedna trzecia ogdlnej
liczby deputowanych. W razie pojawienia si¢ takiego wniosku - ZN, w celu otrzy-
mania opinii w sprawie usunigcia prezydenta z urzedu, w postanowieniu przyjetym
wigkszoscig glosow ogolnej liczby deputowanych zwraca sie do Sadu Najwyzszego.
Postanowienie o usunigciu prezydenta z urzedu na podstawie opinii Sagdu Najwyz-
szego przyjmowane jest przez ZN wigkszoscig co najmniej dwdch trzecich gloséw
ogodlnej liczby deputowanych. Usuniety z urzedu prezydent nie moze uczestniczy¢
w przedterminowych wyborach?.

W przypadku, w ktérym wykazano brak posiadania przez prezydenta biernego
prawa wyborczego, jego cigzkiej choroby lub istnienia innych nieprzezwycigzalnych
przeszkod na diuzszy czas czynigcych niemozliwym pelnienie przez niego swoich
obowigzkow, ZN na podstawie opinii Sadu Najwyzszego wiekszoscia glosow ogol-
nej liczby deputowanych przyjmuje postanowienie o przedterminowym zakonczeniu
kadencji prezydenta®'. Prezydent moze réwniez ztozy¢ ZN rezygnacje z urzedu. Re-

18  Art. 88 ust. 3 konstytucji.
19  Art. 96 konstytucji.
20 Art. 97 konstytucji.
21 Art. 99 konstytucji.
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zygnacja nabiera mocy w terminie trzech dni od momentu opublikowania jej w okre-
slonym przez ustawe trybie*.

W przypadku wakatu w urzedzie prezydenta do objecia urzedu przez nowo wy-
branego prezydenta obowiazki prezydenta sprawuje przewodniczacy ZN. W przy-
padku sprawowania przez przewodniczacego ZN obowigzkéw prezydenta obowigzki
przewodniczacego ZN sprawuje zastepca przewodniczacego ZN. W tym okresie za-
bronione jest rozwigzywanie Zgromadzenia Narodowego, zarzadzanie referendum,
powolywanie lub odwolywanie z urzedu cztonkéw rzadu, wyzszego dowoddztwa Sit
Zbrojnych i innych wojsk*.

Konstytucja Gorskiego Karabachu przewiduje réwniez istnienie Rzadu, stano-
wigcego kolegialny organ wladzy wykonawczej, ktéry na podstawie programu pre-
zydenta i pod jego kierownictwem opracowuje i prowadzi polityke wewnetrzng
i zewnetrzng panstwa. Uprawnienia rzadu okresla Konstytucja, ktéra przyznaje mu
prawo do przyjmowania podustawowych aktéw prawnych, jak réwniez ustawy oraz
dekrety prezydenta*. Rzad jest organem powigzanym z Prezydentem, ktéremu Kon-
stytucja powierza zwolywanie i prowadzenie jego posiedzen, przy czym ich prowa-
dzenie prezydent moze przekaza¢ ministrowi stanu. Wylacznie do prezydenta nalezy
zatwierdzanie postanowien rzadéw. Po wyborach prezydenckich cztonkowie rzadu
kontynuuja sprawowanie swoich obowigzkéw do czasu powolania nowego rzadu.
Rzad powstaje w terminie 21 dni od objecia urzedu przez prezydenta. Prezydent po
utworzeniu rzadu oglasza jego sklad®, a w terminie 21 dni po utworzeniu rzadu -
swoj program®. Rzad sklada si¢ z ministra stanu, ktéremu sama ustawa zasadnicza
powierza koordynowanie prac ministréw, oraz z ministréw, ktéorym powierzono sa-
modzielne kierowanie powierzong ich resortowi sferg dzialalnosci. Czlonkowie
rzadu objeci sg zasadg niepolaczalnosci, zgodnie z ktorg nie moga obejmowac nie-
uwarunkowanego ich statusem stanowiska w innych organach panstwowych i orga-
nach samorzadu lokalnego, Zadnego stanowiska w organizacjach komercyjnych, nie
moga prowadzi¢ dzialalnosci gospodarczej ani wykonywac innej odplatnej pracy
oprdcz pracy naukowej, edukacyjnej lub tworczej?’.

3. Wladza ustawodawcza

Zgromadzenie Narodowe zostato scharakteryzowane jako organ przedstawiciel-
ski narodu, ktéremu konstytucja powierzyta sprawowanie wladzy ustawodawczej,

22 Art. 98 konstytucji.

23 Art. 100 konstytucji.

24 Art. 101 konstytucji.

25  Art. 103 konstytucji.

26 Art. 104 konstytucji.

27 Art. 102 w zw. z art. 105 konstytucji.
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kontroli nad wladza wykonawcza, uchwalanie budzetu panstwa oraz wypelnianie in-
nych funkgeji. Uprawnienia parlamentu s okreslane przez konstytucje oraz ustawy,
a tryb jego dzialalnosci - przez regulamin parlamentarny®. ZN wybierane jest
na okres pieciu lat w proporcjonalnym systemie wyborczym, co w Gérskim Kara-
bachu stanowi novum ustrojowe. Nastepne wybory do parlamentu przeprowadzane
s3 rownoczesnie z wyborami na prezydenta. W Godrskim Karabachu nie ma tzw.
przerwy miedzykadencyjnej, kadencja nowo wybranego ZN rozpoczyna si¢ w dniu
zakonczenia poprzedniej kadencji®. Ustrojodawca nie okreslit sztywno liczby de-
putowanych, ustanawiajac jedynie, ze parlament bedzie si¢ sklada¢ z nie mniej niz
27 i nie wigcej niz 33 deputowanych. Okreslenie szczegdtéw systemu wyborczego
do ZN powierzono ustawodawcy zwyklemu®. Na deputowanego ZN moze by¢ wy-
brana kazda osoba, ktéra ukonczyla 25 lat, przez ostatnie pigé lat jest obywatelem
wylacznie Republiki Arcach, stale mieszka w Republice Arcach przez ostatnie piec
lat i ma prawa wyborcze. Biernego prawa wyborczego pozbawiono ten sam krag
0s6b co w przypadku kandydatéw na urzad prezydenta. Deputowany reprezentuje
caly nardd, nie jest ograniczony mandatem imperatywnym, kieruje si¢ wlasnym su-
mieniem i przekonaniami®. Przewidziano réwniez zasade incompatibilitas — parla-
mentarzysta nie moze obejmowac nieuwarunkowanego swoim statusem stanowiska
w innych organach panstwowych lub organach samorzadu lokalnego, zadnego sta-
nowiska w organizacjach komercyjnych, nie moze prowadzi¢ dziatalnosci gospodar-
czej ani wykonywac¢ innej odptatnej pracy oprécz pracy naukowej, edukacyjnej lub
tworczej”. Gwarancja wolnego wykonywania mandatu jest rdwniez immunitet ma-
terialny przyznany deputowanemu, wylaczajacy jego odpowiedzialnos¢ za wyrazone
w ramach sprawowania mandatu deputowanego opinie lub gtosowanie. W pozosta-
tych przypadkach parlamentarzysci objeci sa immunitetem formalnym®. Uregulo-
wano rowniez przestanki wygasnigcia mandatu deputowanego™.

28  Art. 106 konstytucji.

29  Art. 108, art. 109 w zw. z art. 48 konstytucji.

30 Art. 107 konstytucji.

31  Art. 110 konstytucji.

32 Art. 111 konstytucji.

33 Art. 112 konstytucji. Postgpowanie karne wobec deputowanego moze by¢ wszczete tylko za zgoda
ZN. Deputowany nie moze by¢ pozbawiony wolnosci bez zgody ZN z wylaczeniem sytuacji, gdy
zostal zatrzymany w trakcie popelniania przestepstwa lub bezposrednio po nim. W takim przy-
padku pozbawienie wolnosci nie moze trwaé dtuzej niz 72 godziny. O pozbawieniu wolnosci de-
putowanego niezwlocznie zawiadamiany jest przewodniczacy ZN (ibidem).

34  Mandat deputowanego wygasa w przypadku uptywu kadencji ZN, rozwigzania ZN, utraty oby-
watelstwa Republiki Arcach lub nabycia obywatelstwa innego panstwa, uprawomocnienia si¢ wo-
bec niego wyroku skazujacego na karg¢ pozbawienia wolnoéci, uprawomocnienia si¢ decyzji sagdu
0 uznaniu go za osobe niezdolna do czynnosci prawnych, uznaniu za zaginionego lub zmartego,
$mierci, dymisji. Wygasniecie mandatu nastepuje réwniez w przypadku nieuzasadnionej nie-
obecnoséci na minimum potowie glosowan w ciagu kazdego pdtrocza kalendarzowego, a takze
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Utrzymano sesyjny tryb prac parlamentu. Sesje zwyczajne ZN sg zwolywane dwa
razy w roku, przy czym okreslenie ich terminéw przekazano do wyznaczenia w regu-
laminie parlamentarnym. Oprdcz sesji zwyczajnych moze zosta¢ zwolana przez prze-
wodniczacego ZN sesja nadzwyczajna lub posiedzenie nadzwyczajne z inicjatywy
jednej czwartej deputowanych lub prezydenta. Ich termin i porzadek okresla inicja-
tor”. Posiedzenia ZN sg otwarte, jednak na wniosek co najmniej jednej piatej ogol-
nej liczby deputowanych lub prezydenta ZN postanowieniem przyjetym wigkszoscia
glosow ogolnej liczby deputowanych przeprowadza posiedzenie zamknigte. Zabro-
nione jest przeprowadzanie glosowan na posiedzeniu zamknietym?.

W konstytucji uregulowano réwniez podstawy organizacji wewnetrznej parla-
mentu. ZN wybiera ze swojego skladu przewodniczacego ZN, ktéremu powierzono
reprezentowanie ZN i zapewnianie jego normalnej dzialalnosci, i jednego zastepce.
Wybierani sg oni wiekszos$cia gtoséw ogdlnej liczby deputowanych. Przewidziano, ze
projekt postanowienia o zmianie przewodniczacego ZN lub jego zastepcy moze by¢
wniesiony tylko w przypadku, jesli zostala w nim przedstawiona nowa kandydatura
na urzad przewodniczacego ZN lub jego zastepcy”’. Nietypowym rozwigzaniem jest
ograniczenie do siedmiu liczby komisji stalych, ktérych zadaniem, zgodnie z kon-
stytucja, jest uczestniczenie w procesie ustawodawczym, w kontroli parlamentar-
nej oraz innych funkcjach ZN. W Gérskim Karabachu zdecydowano si¢ na przyjecie
rozwigzania stosowanego coraz czeéciej we wspoélczesnych panstwach, tj. zagwaran-
towania proporcjonalnego podzialu miejsc w komisjach statych (w tym urzedéw ich
przewodniczacych) miedzy frakcjami parlamentarnymi stosownie do ich liczebno-
$ci*®. Oprocz komisji statych utworzone moga zosta¢ réwniez komisje tymczasowe,
ktorych zadaniem jest prowadzenie prac nad projektami poszczegolnych ustaw, po-
stanowien, o$wiadczen i postan ZN, a takze sg sprawy dotyczace etyki deputowa-
nych i przedstawianie opinii odno$nie do nich ZN*. Przewidziano takze istnienie
w parlamencie frakgji, ktérych zadaniem jest ,,sprzyjanie tworzeniu woli politycznej”
ZN. Do frakcji moga przynaleze¢ jednie deputowani wybrani z listy jednej partii lub
bloku partyjnego®.

Podstawowe zadanie ZN stanowi uchwalanie ustaw. Prawo inicjatywy ustawo-
dawczej zostalo przyznane prezydentowi, deputowanemu oraz nie mniej niz dwém
i pot procenta obywateli posiadajacych prawa wyborcze. Obywatele wykonuja to

w razie naruszenia wymogo6w art. 111 konstytucji. Wygasniecie mandatu deputowanego stwier-
dza SN - postanowieniem (art. 113 konstytucji).

35  Art. 114 konstytucji.

36 Art. 115 konstytucji.

37  Art. 117 konstytucji.

38 Art. 119 konstytucji.

39 Art. 120 konstytucji.

40  Art. 118 konstytucji. Szczegétowo tryb tworzenia oraz uprawnienia frakcji parlamentarnych ure-
gulowano w art. 7-9 Regulaminu ZN.
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prawo poprzez wniesienie do ZN projektu ustawy w trybie inicjatywy obywatel-
skiej*. W niektorych obszarach prawo inicjatywy ustawodawczej posiada jedynie
glowa panstwa; dotyczy to: a) ustawy okreslajacej podzial administracyjny pan-
stwa*?, b) ustawy o amnestii®, c¢) ustawy budzetowej, d) umowy miedzynarodowe;j.
W przypadku budzetu przewidziano, ze prezydent przedstawia parlamentowi pro-
jekt budzetu nie pdzniej niz na 45 dni przed rozpoczeciem roku budzetowego. Bu-
dzet uchwalany jest przed rozpoczeciem roku budzetowego, a w razie nieuchwalenia
go w tym terminie wydatki do czasu jego uchwalenia rozliczane s3 w proporcjach
budzetu za rok poprzedni*. Przebieg procesu ustawodawczego zostal szczegétowo
uregulowany w dziale 3 Regulaminu Zgromadzenia Narodowego, jednakze doktadne
jego omoéwienie wykracza poza ramy pracy. Warto zauwazy¢, ze regulamin jako za-
sade przyjmuje procedowanie ustaw w dwoch czytaniach, czyni jednak wyjatek dla
projektow ustaw zwigzanych z umowami migdzynarodowymi, ktére procedowane sa
w jednym czytaniu. Przewidziano réwniez, ze czas procedowania projektow ustaw
whniesionych przez prezydenta jako pilne nie moze przekracza¢ dwdch miesiecy. Poza
wyjatkami przewidzianymi w konstytucji* ustawy — podobnie jak inne akty parla-
mentu* - s3 przyjmowane wiekszo$cia gloséw parlamentarzystow uczestniczacych
w glosowaniu, obowigzuje jednakze kworum wynoszace ponad polowe sktadu parla-
mentu. Po uchwaleniu ustawy przez ZN przekazywana jest ona prezydentowi, ktéry
w terminie 21 dni moze ja podpisac i zarzadzi¢ jej opublikowanie lub zwréci¢ parla-
mentowi do ponownego rozpatrzenia wraz ze swoimi uwagami i wnioskami. Parla-
ment moze przyja¢ ustawe z uwzglednieniem wnioskéw prezydenta lub tez odrzuci¢
jego weto wiekszoscia gloséw ogolnej liczby deputowanych. Prezydent ma obowia-
zek w terminie 15 dni podpisa¢ ponownie przyjeta przez ZN ustawe i zarzadzic jej
opublikowanie?’. Uwage zwraca tu fakt, ze prezydent zostal wyposazony w prawo
weta ustawodawczego, jednak parlament moze je przetama¢ bezwzgledna wiekszo-
$cig gloséw. Oznacza to, ze wigkszosci parlamentarnej jego odrzucenie nie powinno
sprawia¢ trudnosci, trzeba natomiast pamietad, ze konstytucja, zrownujac kadencje
prezydenta i parlamentu, dazy jednak do tego, by w parlamencie dominowal ten sam
oboz polityczny, z ktdrego wywodzi si¢ glowa panstwa.

Nalezy zwroci¢ uwage na uprawnienia ZN w obszarze stosunkéw miedzynaro-
dowych, obronnosci i bezpieczenstwa panstwa, w ktérych uwidacznia sie potrzeba

41  Art. 122 konstytucji.

42 Art. 134 konstytucji.

43 Art. 129 konstytucji.

44  Art. 123 konstytucji.

45  Przykladowo konstytucja w art. 129 przewiduje, ze ustawa o amnestii jest przyjmowana wigkszo-
$cig glosow ogolnej liczby deputowanych.

46  Parlament Gorskiego Karabachu jest uprawniony do przyjmowania postanowien, oswiadczen i po-
stan. Wszystkie wymienione akty sa podpisywane i publikowane przez przewodniczacego ZN.

47 Art. 116 w zw. z art. 95 konstytucji.
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wspoldziatania prezydenta z parlamentem. ZN na wniosek prezydenta poprzez przy-
jecie ustawy ratyfikuje, zawiesza lub wypowiada umowy migdzynarodowe — wiekszo-
$cig gloséw ogdlnej liczby deputowanych, przy czym krag uméw miedzynarodowych,
w przypadku ktdrych wymagany jest wspotudzial parlamentu, ma okresli¢ ustawa.
Zabroniono ratyfikacji uméw miedzynarodowych niezgodnych z konstytucja*®®. Do
ZN nalezy réwniez przyjmowanie na wniosek prezydenta wiekszoscig gloséw ogdl-
nej liczby deputowanych postanowienia o wypowiedzeniu wojny lub zawarciu po-
koju. W razie braku mozliwosci zwotania posiedzenia parlamentu o wypowiedzeniu
wojny rozstrzyga prezydent®.

Odmienny mechanizm, przydzielajacy parlamentowi raczej role organu,
ktory moze zahamowa¢ dzialania prezydenta, przyznano ZN w przypadkach sta-
néw szczegolnego zagrozenia. Po wprowadzeniu stanu wojennego™ lub ogloszeniu
stanu nadzwyczajnego’' prezydent zwraca si¢ z oredziem do narodu oraz w pierw-
szym przypadku moze zarzadzi¢ powszechna lub czesciowa mobilizacje, a w drugim
podejmuje srodki adekwatne do sytuacji. W obu tych przypadkach z mocy prawa
niezwlocznie zwolywane jest specjalne posiedzenie ZN. Parlament wigkszoscig
glosow ogolnej liczby deputowanych moze odwola¢ stan wojenny (stan nadzwy-
czajny) lub uzna¢ za niewazne przeprowadzenie dzialan przewidzianych przez rezim
prawny stanu wojennego (stanu nadzwyczajnego). Oprocz tego ZN wigkszoscig glo-
séw ogdlnej liczby deputowanych moze uchyli¢ dekret prezydenta o nieprzeprowa-
dzaniu w okresie stanu wojennego wyboréw lub referendum w ciggu 48 godzin od
jego przyjecia. Rezim prawny stanu wojennego oraz stanu nadzwyczajnego regulo-
wany jest przez ustawy, ktore sg przyjmowane wigkszoscia gloséw ogolnej liczby de-
putowanych®. Konstytucja Gorskiego Karabachu wyréznia réwniez rezim sytuacji
nadzwyczajnej, ktorej przestanka wprowadzenia jest zapobiezenie katastrofom przy-
rodniczym lub przemystowym majacym charakter kleski zywiotowej, a takze likwi-
dacja ich skutkéw. Rezim sytuacji nadzwyczajnej moze zosta¢ wprowadzony przez
prezydenta na okreslony czas na calosci lub czesci obszaru panstwa. Podobnie jak
w przypadku dwoch poprzednich standéw szczegdlnego zagrozenia szczegoly okresla
ustawa, jednakze do jej uchwalenia wymagana jest zwykla, a nie bezwzgledna wigk-
$20$¢ gtosow™.

Konstytucja zawiera postanowienia odnoszace si¢ do kontroli parlamentar-
nej. Po pierwsze wyrdzni¢ mozna $rodki kontroli w postaci ustnych zapytan oraz
pisemnych interpelacji. Prawo zwracania si¢ do prezydenta i rzadu z ustnymi zapy-

48  Art. 128 konstytucji.

49  Art. 130 konstytucji.

50  Przeslanka jest zbrojna napas¢ na Gorski Karabach, istnienie bezpo$redniego zagrozenia napascia
lub wypowiedzenie wojny.

51  Przeslanka jest bezposrednie niebezpieczenstwo zagrazajace ustrojowi konstytucyjnemu.

52 Art. 131 wzw. z art. 132 ust. 4 konstytucji.

53 Art. 133 konstytucji.
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taniami przyznano deputowanym zgodnie z regulaminem parlamentarnym®. Pre-
zydent i czlonkowie rzadu odpowiadajg na ustne zapytania deputowanych w trybie
ustalonym w regulaminie ZN. Parlament w zwigzku z zapytaniami deputowanych
postanowien nie przyjmuje. Deputowani maja tez prawo zwracac si¢ do prezydenta
i cztonkow rzadu z pisemnymi zapytaniami®, przy czym na posiedzeniu parlamentu
odpowiedzi na pisemne zapytania nie s3 udzielane®. Frakcjom parlamentarnym
przyznano prawo zwracania si¢ do prezydenta i czlonkéw rzadu z pisemnymi in-
terpelacjami. Odpowiedzi na interpelacje przedstawiane sa na posiedzeniu ZN?'.
Oprocz tego na jednym z posiedzen zwoltanych w ciagu sesji zwyczajnej na wnio-
sek nie mniej niz jednej czwartej ogdlnej liczby deputowanych moze odby¢ sie de-
bata na aktualny temat stanowiacy interes spofeczny®®. Podobnie na wniosek jednej
czwartej deputowanych z mocy prawa tworzona jest komisja §ledcza w celu wyjasnie-
nia faktéw dotyczacych spraw nalezacych do kompetencji ZN i stanowiacych interes
spoleczny oraz w celu ich przedstawienia parlamentowi®. Typowym uprawnieniem
kontrolnym przyznanym réwniez parlamentowi Gorskiego Karabachu jest sprawo-
wanie kontroli nad wykonywaniem budzetu, a takze nad wykorzystywaniem pozy-
czek i kredytéw otrzymanych od obcych panstw i organizacji miedzynarodowych.
ZN po zapoznaniu si¢ z opinig Izby Audytorskiej rozpatruje sprawozdanie roczne
z wykonania budzetu i przyjmuje w tej sprawie postanowienie®.

Zwroci¢ rowniez nalezy uwage na uprawnienia kreacyjne ZN. Organ ten uczest-
niczy w powolywaniu lub powoluje niektore inne organy konstytucyjne. Przykladowo
ZN wybiera na wniosek prezydenta na sze$cioletnia kadencje wigkszoscig trzech pia-
tych glosow ogdlnej liczby deputowanych prokuratora generalnego. Jedna osoba nie
moze zosta¢ wybrana prokuratorem generalnym wiecej niz dwukrotnie. Konstytucja
nie przewiduje przestanek usunigcia prokuratora generalnego z urzedu, pozostawia-

54  Patrz: art. 109 Regulaminu ZN.

55  Patrz: art. 108 Regulaminu ZN.

56  Art. 125 konstytucji.

57  Art. 126 konstytucji. Tryb zwracania si¢ z interpelacjami, odpowiedzi na nie i ich rozpatrzenia
przez ZN okre$la Regulamin ZN w art. 110.

58  Art. 127 konstytucji.

59  Art. 121 konstytucji. Miejsca w komisji $ledczej rozdzielane sa proporcjonalnie pomigdzy de-
putowanych nalezacych do frakeji. Liczbe cztonkéw komisji $ledczej okresla parlament. Komi-
sji $ledczej przewodniczy jeden z deputowanych, ktéry ztozyt wniosek o jej powotanie, przy czym
uprawnienia komisji §ledczej w zakresie obrony i bezpieczenistwa moze realizowac tylko wlasciwa
komisja stata parlamentu na wniosek co najmniej jednej trzeciej ogolnej liczby deputowanych.
Uprawnienia mniejszo$ci parlamentarnej zagwarantowano nie tylko przy powolywaniu i tworze-
niu sktadu osobowego komisji §ledczej, ale réwniez przez natozenie na organy pafistwowe, organy
samorzadu lokalnego i urzednikéw obowiazku na zadanie co najmniej jednej czwartej czlonkow
komisji §ledczej — udzielenia komisji niezbednych informacji odnoszacych si¢ do zakresu kompe-
tencji komisji, jesli udzielenie tych informacji nie zostalo zabronione prawem; patrz szerzej: art.
20-26 Regulaminu ZN.

60  Art. 124 konstytucji.
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jac ich okreslenie ustawie, rozstrzyga jedynie, zZe do jego usuniecia z urzedu wyma-
gana jest wigkszo$¢ trzech piatych gloséw ogoélnej liczby deputowanych ZN®'. ZN
wybiera Obronce Praw Czlowieka na szescioletnig kadencj¢ na wniosek wilasciwej
komisji statej ZN wiekszoscig trzech piatych gtosow ogélnej liczby deputowanych®.
Podobnie na wniosek wtasciwej komisji stalej ZN parlament dokonuje wyboru Izby
Audytorskiej (dalej: Izba) na szescioletnig kadencje wigkszoscig trzech piatych glo-
séw ogolnej liczby deputowanych. Jedna i ta sama osoba nie moze zosta¢ wybrana
czlonkiem, w tym réwniez przewodniczacym, Izby wiecej niz dwa razy. Przewi-
dziano réwniez, ze w przypadku naruszenia wymogéw niepolaczalnosci i/lub apo-
litycznosci parlament wygasza mandat czlonka Izby wigkszoscig co najmniej trzech
piatych gloséw ogolnej liczby deputowanych®.

Uwage mozna réwniez zwrdci¢ na role wladzy ustawodawczej w procesie powo-
tywania sedziéw. Zgodnie z Konstytucja przewodniczacy sadow i sedziowie® w Gor-
skim Karabachu sg powolywani przez parlament wigkszo$cig gloséw ogodlnej liczby
deputowanych na wniosek Najwyzszej Rady Sadownictwa (dalej: Rada). Oznacza to,
ze ustrojodawca zdecydowat si¢ pozbawi¢ prezydenta jednego z tradycyjnych upraw-
nien glowy panstwa, jakim jest powolywanie sedziéw, a powierzyl to zadanie parla-
mentowi. Rozwigzanie takie nalezy oceni¢ pozytywnie, zapewnia bowiem wigksza
kontrole opinii publicznej oraz jawnos$¢ procesu tworzenia korpusu sedziowskiego.
Powolani przez ZN sedziowie s nieusuwalni i sprawuja urzad do osiagnigcia 65 roku
zycia®. Réwniez ustanowienie w konstytucji sztywnego wieku przechodzenia w stan
spoczynku nalezy uzna¢ za rozwigzanie wlasciwe, uniemozliwia to bowiem poli-
tyczne manipulowanie wiekiem przechodzenia w stan spoczynku w celu uzyskania
wplywu przez czynniki polityczne na ksztalt korpusu sedziowskiego, co jest mozliwe
w przypadku braku wyraznie okreslonej granicy. Niezaleznie od nieusuwalnosci se-
dziego uzna¢ nalezy, ze istnieja obiektywne przestanki uzasadniajace utrate urzedu
sedziowskiego przed osiagnigciem wieku granicznego. Konstytucja przewiduje, ze
sedzia traci urzad przed 65 rokiem zycia w przypadku: utraty obywatelstwa, upra-
womocnienia si¢ wyroku skazujacego lub umorzenia prowadzonego wobec sedziego
postepowania karnego na podstawach nieuniewinniajacych, uprawomocnienia si¢

61  Art. 146 w zw. z art. 147 konstytucji.

62  Art. 158, art. 159 Konstytucji Gorskiego Karabachu.

63  Art. 160 w zw. z art. 161 Konstytucji Gorskiego Karabachu.

64  Na sedziego SN moze by¢ powolany prawnik, ktéry ukonczyt 35 lat, jest obywatelem Gorskiego
Karabachu, posiada prawa wyborcze, odznacza si¢ wysokim poziomem zawodowym i ma co naj-
mniej dziesigcioletni staz oraz wyzsze wyksztalcenie, zas na sedziego sadu pierwszej instancji i SA
- prawnik bedacy obywatelem Gorskiego Karabachu, posiadajacy prawa wyborcze, majacy wyz-
sze wyksztalcenie. Kandydaci na s¢dziéw muszg réwniez wlada¢ jezykiem ormianskim. Ustawa
zasadnicza upowaznia ustawodawce zwyklego do ustanowienia dodatkowych wymogdéw wobec
kandydatow na sedziow, jak réwniez do ustanowienia okresu sprawowania urzedu przez prze-
wodniczacych sadow.

65  Art. 138 wzw. z art. 139 konstytucji.
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decyzji sadu o uznaniu sedziego za niezdolnego do czynnosci prawnych, zaginionego
lub zmarlego, rezygnacji z urzedu, $mierci sedziego. Oprocz tego przewidziano, ze
utrata urzedu nastepuje decyzja Rady w przypadkach: naruszenia wymogoéw niepo-
taczalnosci, zajecia si¢ dziatalnoscig polityczng, niemozliwosci sprawowania urzedu
ze wzgledu na stan zdrowia, a takze popelnienia powaznego naruszenia dyscyplinar-
nego.

Nowa konstytucja przewiduje zréznicowany tryb zmiany swoich postanowien.
W przypadku uchwalenia nowej konstytucji oraz zmian w rozdziatach 1-3, 6,91 11
konstytucji, a takze w artykutach 87-90, 92-94, 96 i 106, ustepie 1 artykulu 107, uste-
pie 1 artykutu 108 lub artykutach 109, 121, 131, 132 i 175 - przyjmowane s3 one tylko
w drodze referendum. Prawo wystapienia z inicjatywa zmian w tym zakresie posiada
jedna trzecia deputowanych ZN, prezydent lub dziesig¢ procent obywateli posiadajg-
cych prawa wyborcze, przy czym nawet w przypadku uchwalenia nowej konstytucji
wykluczono mozliwo$¢ zmiany art. 1-4 i 163 obecnej konstytucji. Przewidziano row-
niez, ze referendum konstytucyjne zarzadzane jest postanowieniem ZN przyjetym
wiekszoscig dwdch trzecich gloséw ogdlnej liczby deputowanych ZN®. Wydaje sig, ze
w przypadku referendum konstytucyjnego beda obowiazywa¢é rozwigzania przewi-
dziane w art. 165 konstytucji, zgodnie z ktérym do przyjecia zmian wymagane bytoby
zaglosowanie za nimi przez ponad polowe uczestnikéw referendum, stanowigcych
jednak nie mniej niz jedng czwartg obywateli uprawionych do wzigcia w nim udziatu.
W przypadku pozostalych artykutéw konstytucji obowiagzuje droga parlamentarna.
Prawo inicjatywy ustrojodawczej przyznano w tym przypadku jednej trzeciej depu-
towanych ZN, prezydentowi oraz pigciu procentom obywateli posiadajacych prawa
wyborcze. Zmiany uchwala ZN postanowieniem przyjetym wigkszoscig co najmniej
dwdch trzecich glosow ogoélnej liczby deputowanych®.

W Gérskim Karabachu przewidziano réwniez, ze ustawy, a takze najwazniejsze
sprawy zycia panstwowego poddawane s3 pod referendum w przypadkach i trybie
okreslonych w ustawie o referendum. Ustrojodawca nie okreslit jednak podmiotow
uprawnionych do zarzadzenia referendum, pozostawiajac to zagadnienie do roz-
strzygniecia ustawodawcy zwykltemu. Wydaje sie, ze moze to w przysztosci prowa-
dzi¢ do sporéw miedzy prezydentem a parlamentem, przy czym ustrojowo wydaje
sie, ze uprawnienie do zarzadzania referendum powinno by¢ wylacznym uprawnie-
niem ZN, jednakze zaréwno prezydent, jak tez grupa obywateli powinni otrzymac
prawo do wystgpienia z wnioskiem o zarzadzenie referendum. Jak juz wspomniano
w niniejszym artykule, akt poddany pod referendum przyjmowany jest, jesli zaglo-

66  SzczegOlowy tryb procedowania projektéw zmian ustrojowych okreslaja art. 78-80 Regulaminu
ZN.
67  Art. 163 konstytucji.
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sowala na niego ponad polowa uczestnikow referendum, jednak nie mniej niz jedna
czwarta obywateli majacych prawo do wzigcia w nim udziatu®.

4. Wladza sadownicza

Przedstawiajac system rzadow, nie mozna poming¢ wladzy sadowniczej, bo-
wiem przynajmniej niektore jej organy wywieraja wplyw na sprawowanie wtadzy po-
litycznej. W przypadku Gorskiego Karabachu jest to Sad Najwyzszy oraz Najwyzsza
Rada Sagdownictwa. Konstytucja w art. 141-143 zawiera stosunkowo obszerne uregu-
lowanie odnoszace si¢ do Sadu Najwyzszego. Zgodnie z nim SN, stanowigcy najwyz-
szg instancje sgdowniczg, jak réwniez organ kontroli konstytucyjnosci prawa, sktada
sie z przewodniczacego SN i szesciu sedziow. Jako najwyzsza instancja sagdowa SN
poprzez zmiang¢ aktow sadowych w ramach okreslonych w ustawie uprawnien:

a) zapewnia jednolite stosowanie ustaw i innych normatywnych aktéw praw-

nych;

b) usuwa fundamentalne naruszenia praw i wolnosci cztowieka; SN sprawuje

réwniez konstytucyjny wymiar sprawiedliwosci, zapewniajac nadrzednos$¢
konstytucji.

Przy sprawowaniu konstytucyjnego wymiaru sprawiedliwo$ci SN w okreslonym
w ustawie trybie:

a) bada na wniosek prezydenta, rzadu, co najmniej jednej piatej deputowa-
nych ZN zgodnos¢ z konstytucja ustaw, postanowien ZN, dekretéw i zarza-
dzen prezydenta, postanowien rzadu, podustawowych normatywnych aktow
prawnych. Uprawnienie do inicjowania postepowania przed SN w tym zakre-
sie posiadajg réwniez: kazda osoba — w konkretnej sprawie, w ktérej wydano
ostateczny akt sagdu, gdy wyczerpane zostaly wszelkie $rodki obrony sadowej
i kwestionowana jest konstytucyjnos¢ zastosowanego wobec niej tym aktem
postanowienia normatywnego aktu prawnego, co doprowadzito do narusze-
nia jej podstawowych praw i wolnosci, utrwalonych w rozdziale 2 konstytu-
cji, z uwzglednieniem réwniez wyktadni, jaka otrzymalo dane postanowienie
w praktyce stosowania prawa; prokurator generalny - w sprawach konstytu-
cyjnosci postanowien normatywnych aktéw prawnych dotyczacych konkret-
nego postepowania prowadzonego przez Prokurature; obronca — w sprawach
zgodnosci wymienionych normatywnych aktéw prawnych z postanowie-
niami rozdzialu 2 konstytucji; organ samorzadu lokalnego - w sprawie
zgodnosci naruszajacych konstytucyjne prawa j.s.t. normatywnych aktow
prawnych z konstytucja; sady — w sprawie konstytucyjnosci normatywnego
aktu prawnego podlegajacego zastosowaniu w konkretnej sprawie, ktora jest

68  Art. 164, 165 konstytucji.
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przez nie rozpatrywana, jesli majg uzasadnione podejrzenia co do jego kon-
stytucyjnosci i uznaja, ze rozstrzygnigcie danej sprawy jest mozliwe tylko po-
przez zastosowanie tego normatywnego aktu prawnego;

b) na wniosek ZN przed przyjeciem projektu zmian w konstytucji, a takze pod-
dawanych pod referendum projektéw aktow prawnych okresla ich zgodnosé
z konstytucja;

c) na wniosek prezydenta bada przed ratyfikacja umowy migdzynarodowe;j
zgodnos¢ utrwalonych w niej zobowigzan z konstytucja;

d) rozstrzyga spory zwigzane z decyzjami przyjetymi w wyniku: referendum
na wniosek prezydenta lub frakcji parlamentarnych, wyboréw prezydenckich
na wniosek kandydatéw na prezydenta, wyboréw do ZN na wniosek partii
lub blokéw partyjnych, ktore wziely udziat w wyborach do ZN;

e) wydaje na wniosek co najmniej jednej pigtej deputowanych ZN postanowie-
nia w sprawie zakonczenia sprawowania urzedu przed deputowanego;

f) wydaje na wniosek ZN® orzeczenie o istnieniu podstaw do usuniecia prezy-
denta z urzedu;

g) wydaje na wniosek ZN, rzadu orzeczenie o istnieniu podstaw do przedtermi-
nowego zakonczenia kadencji prezydenta;

h) wydaje na wniosek ZN, rzadu w przewidzianych ustawa przypadkach posta-
nowienia o zawieszeniu lub zakazie” dziatalnosci partii.

Szczegdly trybu wystepowania do SN okresla ustawa. SN rozpatruje sprawe tylko
na podstawie odpowiedniego wniosku.

Sad Najwyzszy przyjmuje postanowienia i wydaje orzeczenia, ktére s3 osta-
teczne i wchodzg w zycie z dniem ich opublikowania. SN w swoim postanowieniu
moze przewidzie¢ pdzniejszy termin utraty mocy normatywnego aktu prawnego lub
jego czesci niezgodnej z konstytucja. Postanowienia przewidziane w lit. h), a takze
orzeczenia przyjmowane s3 wiekszoscig co najmniej dwoch trzecich gloséw ogdlnej
liczby sedziéw SN, inne postanowienia — wigkszoscig gloséw ogdlnej liczby sedzidw.
Jesli orzeczenie SN jest negatywne, to sprawa, ktdrej dotyczy, zostaje wycofana z wo-
kandy wlasciwego organu’.

Organem powigzanym z wladza sadowniczg jest Najwyzsza Rada Sagdownictwa
(dalej: Rada), ktéra réwniez nie jest organem nowym w ustroju Gérskiego Karaba-
chu, jako ze poprzednia konstytucja z 2006 r. przewidywala istnienie Rady Sprawie-
dliwosci. Rada zgodnie z konstytucjg jest niezaleznym organem panstwowym, ktory

69  ZN w przypadkach przewidzianych w lit. f)-h) zwraca si¢ do SN na podstawie postanowienia
przyjetego wiekszoscia gloséw ogdlnej liczby deputowanych.

70  Konstytucja w art. 46 ust. 2 przewiduje, Ze partie, ktdre gloszg sitowe obalenie ustroju konstytu-
cyjnego lub stosuja sile w celu obalenia ustroju konstytucyjnego, sa antykonstytucyjne, a ich dzia-
falno$¢ jest zakazana na podstawie postanowienia SN.

71  Art. 143 konstytucji.
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gwarantuje niezalezno$¢ sadow i niezawisto$¢ sedziow. Sktada si¢ z pieciu cztonkow,
z ktérych trzech wybieranych jest przez zgromadzenie ogélne sedziéw sposrdd se-
dziéw majacych co najmniej piecioletni staz sedziowski. Ustrojodawca przewidzial,
ze do Rady powinni naleze¢ sedziowie sadow wszystkich instancji. Cztonek Rady
wybrany przez zgromadzenie ogélne sedziow nie moze by¢ przewodniczacym sadu.
Po jednym czlonku Najwyzszej Rady Sadownictwa powotuja prezydent i ZN wigk-
szo$cig trzech piatych ogdlnej liczby deputowanych sposréd uczonych prawnikéw
i innych cieszacych sie autorytetem prawnikéw bedacych obywatelami Gérskiego
Karabachu, posiadajacych prawa wyborcze, wysoki poziom zawodowy i majacych co
najmniej piecioletni staz pracy zawodowej. Czltonek wybrany przez prezydenta i ZN
nie moze by¢ sedzig. Konstytucja zapewnia wigc przewage w Radzie czynnikowi se¢-
dziowskiemu, przy czym gwarantuje réwne prawa wyborcze oraz reprezentacje po-
szczegdlnych kategorii sedziow. Zagwarantowano réowniez, ze przewodniczacy Rady
bedzie wybierany sposrod jej cztonkéw sedziowskich. Cztonkowie Rady wybierani sg
na okres pigciu lat bez prawa ponownego wyboru, co stanowi w ocenie autora niniej-
szego artykulu wazng gwarancje niezaleznosci sprawowania urzedu - zaréwno od
politykoéw, jak i czynnikow srodowiskowych.

Radzie powierzono: a) sporzadzanie i zatwierdzanie listy kandydatow na sedziow,
w tym listy kandydatéw do awansu; b) przedstawianie ZN kandydatur na przewod-
niczacych sadow i sedzidw; c) rozstrzyganie kwestii wyrazenia zgody na wszczecie
postepowania karnego wobec sedziego lub na pozbawienie go wolnosci; d) rozstrzy-
ganie kwestii pociagniecia sedziego do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej’ e) roz-
strzyganie kwestii zakonczenia sprawowania urzedu przez sedziego; f) zatwierdzanie
planu wydatkéw sadéw i przedstawianie go rzadowi do wiaczenia w przewidzianym
ustawg trybie do projektu budzetu panstwa. Konstytucja zawiera rowniez uprawnie-
nie ustawodawcy zwyklego do uregulowania w Kodeksie sagdowym szczegélowego
trybu wyboru cztonkéw Rady, trybu jej dziatalno$ci oraz innych uprawnien”.

5. Wnioski koncowe

Ustroj panstwowy Gorskiego Karabachu od jego powstania pozostaje zdeter-
minowany nieuregulowanym statusem prawnomie¢dzynarodowym tego organizmu
panstwowego oraz grozba ,,odmrozenia” konfliktu zbrojnego z Republika Azerbej-
dzanu. Stad pierwsza ustawa zasadnicza Goérskiego Karabachu zostala przyjeta do-
piero w 2006 r, a wczesniej materia ustrojowa pozostawata rozproszona w réznych
aktach ustawodawczych. Podobnie, przyjecie nowej Konstytucji Gorskiego Karaba-

72 Konstytucja przewiduje, ze Rada w przypadku rozpatrzenia sprawy o pociagnigcie sedziego do
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, a takze w innych przypadkach przewidzianych w Kodeksie sa-
dowym dziata w charakterze sadu.

73 Art. 144 w zw. z art. 145 konstytucji.
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chu w lutym 2017 r. pozostaje zwigzane z jej otoczeniem miedzynarodowym. Ustroj
Gorskiego Karabachu ksztaltowal si¢ pod wplywem rozwigzan ustrojowych obec-
nych w Republice Armenii. Obecnie jednak ta ,wigz” ustrojowa zostala zerwana,
bowiem zmiany ustrojowe w Gorskim Karabachu przeprowadzone w 2017 r. przy-
niosty wprowadzenie modelu rzadéw prezydenckich, podczas gdy w Republice Ar-
menii model rzadéw prezydencko-parlamentarnych zostal zastgpiony modelem
rzadéw parlamentarnych. Nalezy zauwazy¢, ze pozycja ustrojowa prezydenta zostata
w zasadzie uksztaltowana zgodnie z zalozeniami systemu prezydenckiego. Zwro-
ci¢ jednak nalezy uwage na rozwigzania, ktére odchodza od modelu. Ustrojodawca
przewidzial istotnie oprécz odpowiedzialnoséci prawnej, ponoszonej w trybie impe-
achmentu za zdrad¢ panstwa lub inne ciezkie przestepstwo, w przypadku egzekwo-
wania ktorej parlament musi uzyskac opini¢ SN potwierdzajacy zasadnos¢ zarzutow,
réwniez odpowiedzialnos¢ polityczng. W przypadku odpowiedzialno$ci politycznej
wymagana jest jedynie wigkszos¢ bezwzgledna w ZN. Wydaje sie, Ze gléwnym ha-
mulcem zapobiegajacym naduzywaniu tej instytucji jest to, ze oznacza ona réwniez
przedterminowe wybory do parlamentu. Rzad zostal ujety jako typowy organ wyko-
nawczy Prezydenta, tym niemniej nie mozna wykluczy¢, ze praktyka ustrojowa moze
wzmocni¢ pozycje Ministra Stanu jako rzeczywistego kierownika biezacych prac
Rzadu ze wzgledu na to, ze Konstytucja powierza mu koordynowanie prac rzadu oraz
przewiduje, Ze prezydent moze mu powierzy¢ prowadzenie jego posiedzen, jednakze
juz nie uprawnienie do ich zwolania. Separacj¢ wtadzy ustawodawczej od wykonaw-
czej podkresla zaréwno brak mozliwosci faczenia stanowisk w rzadzie z mandatem
parlamentarnym, jak réwniez to, ze przewodniczacy parlamentu w przypadku tym-
czasowego sprawowania urzedu prezydenta przekazuje swoje obowiazki w ZN swo-
jemu zastepcy.

W przypadku wladzy ustawodawczej najwazniejsza zmiang stanowi wprowa-
dzenie proporcjonalnego systemu wyborczego. Rownoczesnie tworcy konstytucji dg-
zyli do wykluczenia z systemu ustrojowego mozliwosci istnienia réznic politycznych
miedzy wiekszo$cig parlamentarng a prezydentem. Stad wybory prezydenckie i par-
lamentarne odbywa si¢ réwnoczes$nie, takze w przypadku skrécenia kadencji jednego
z tych organdéw. Jest to zasadne ze wzgledu na polozenie geopolityczne Gorskiego
Karabachu, bowiem wyklucza ryzyko istnienia w kraju trwalego kryzysu politycz-
nego, ktory pozostawalby nierozwiazany przez dluzszy czas. Zmiang, ktéra symbo-
liczne podkresla odrebnos¢ Goérskiego Karabachu, jest wymog posiadania przez co
najmniej pie¢ lat wylacznie tamtejszego obywatelstwa oraz wymog statego zamiesz-
kiwania przez ten okres na jego obszarze przy obsadzaniu wielu godnosci panstwo-
wych. Nie mozna jednak nie zauwazy¢, ze w praktyce moze to znaczaco ograniczy<¢
krag osob posiadajacych czynne prawo wyborcze ze wzgledu na to, ze wielu oby-
wateli Gorskiego Karabachu posiada réwniez obywatelstwo Armenii. Nowa Kon-
stytucja w obszarze wladzy ustawodawczej rozszerzyla réwniez uprawnienia frakeji
parlamentarnych. Na szczegdlnie pozytywna oceng zastuguja rozwigzania dotyczace
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trybu powolywania i organizacji prac komisji $ledczych. W obszarze procesu ustawo-
dawczego utrzymane zostalo weto ustawodawcze, jednakze moze ono zosta¢ odrzu-
cone przez parlament bezwzgledna wigkszoscia gloséw.

Zmiany ustrojowe nie objely w zasadzie wladzy sadowniczej, jak réwniez orga-
néw kontroli i przestrzegania prawa. Nie zdecydowano si¢ na utworzenie odrebnego
organu kontroli konstytucyjnosci, pozostawiajac uprzedni model, w ktérym tego typu
sprawy rozpatrywane sg przez SN. Sad ten sprawuje kontrole zaré6wno abstrakcyjna,
jak i konkretng (pytania prawne, skargi konstytucyjne). W niektorych przypadkach
(projekty zmian w Konstytucji, pytania referendalne oraz umowy miedzynarodowe)
przewidziano kontrole obligatoryjna. SN orzeka réwniez w sprawach wyborczych,
jak rowniez w sprawach zawieszenia lub delegalizacji partii politycznych. Wydaje sig,
ze dobrym rozwigzaniem jest orzekanie przez SN w sprawach konstytucyjnych wy-
lacznie w pelnym sktadzie bezwzgledna wigkszoscig gloséw, a w niektérych z nich
wigkszo$cig dwdch trzecich gloséw. W przypadku wladzy sgdowniczej najwazniejsza
zmiang stanowi powierzenie parlamentowi powolywania sedziow i przewodnicza-
cych sagdow na wniosek Najwyzszej Rady Sadownictwa. Ustrojodawca zdecydowat sie
pozbawi¢ prezydenta jednego z tradycyjnych uprawnien glowy panstwa, jakim jest
powolywanie sedziow, a powierzyl to uprawnienie parlamentowi. Rozwigzanie takie
nalezy oceni¢ pozytywnie, zapewnia bowiem wieksza kontrole opinii publicznej oraz
jawnos¢ procesu tworzenia korpusu sedziowskiego. Powolani przez ZN sedziowie
s3 nieusuwalni i sprawujg urzad do osiggniecia 65 roku zycia. Roéwniez ustanowie-
nie w Konstytucji sztywnego wieku przechodzenia w stan spoczynku nalezy uznac za
rozwigzanie wlasciwe, uniemozliwia bowiem zmiang wieku przechodzenia sedziow
w stan spoczynku ustawg zwykla, co pozbawia czynnik polityczny waznego narze-
dzia ksztaltowania korpusu sedziowskiego. Usuniecie sedziego z urzedu nie nalezy
do parlamentu, a do Rady. Wymieniona Rada nie jest nowym organem, od 2006 r. ist-
niata bowiem Rada Sprawiedliwosci, przy czym obecnie, oprocz zmiany nazwy, prze-
widziano, ze Rada sklada si¢ z pieciu czlonkéw, z ktérych trzech wybieranych jest
przez zgromadzenie ogolne sedzidw sposrdd sedziéw majacych co najmniej pigcio-
letni staz sedziowski. Ustrojodawca przewidzial, ze do Rady powinni naleze¢ sedzio-
wie sagdow wszystkich instancji. Cztonek Rady wybrany przez zgromadzenie ogélne
sedziéw nie moze by¢ przewodniczacym sadu. Po jednym czlonku Najwyzszej Rady
Sadownictwa powoluja Prezydent i ZN wiekszoscig co najmniej trzech piagtych ogdl-
nej liczby deputowanych. Czlonek wybrany przez prezydenta i ZN nie moze by¢ se-
dzig. Konstytucja zapewnia wigc przewage w Radzie czynnikowi sedziowskiego, przy
czym gwarantuje réwne prawa wyborczego oraz reprezentacje poszczegolnych kate-
gorii sedzidw. Zagwarantowano réwniez, ze przewodniczacy Rady bedzie wybierany
sposrdd jej cztonkow sedziowskich. Czlonkowie Rady wybierani sg na okres pigciu
lat bez prawa ponownego wyboru co stanowi w mojej ocenie wazng gwarancj¢ nie-
zaleznodci zaréwno od politykéw, jak i czynnikéw srodowiskowych sprawowania
urzedu. Wymog trzech piatych gtosow ogélnej liczby deputowanych zostal réwniez
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wprowadzony w przypadku obsadzania innych urzedéw konstytucyjnych: Proku-
ratora Generalnego, Obroncy Praw Czlowieka czy cztonkéw Izby Audytorskiej, jak
réwniez odwolywania ich z urzedu. Ustanowienie w Konstytucji wiekszosci kwali-
fikowanej moze mie¢ pozytywny wplyw na ich niezaleznos¢ od wladzy polityczne;j.

Podsumowujac, zmiany ustrojowe w Gorskim Karabachu z 2017 r. przyniosty
wzmocnienie wladzy prezydenckiej, jednakze powstaly w ich wyniku model rzadu
jest modelem hybrydowym, a nie modelowym systemem rzadéw prezydenckich.
Obecnie ze wzgledu na trwajacy wcigz proces wprowadzania nowych rozwigzan
w zycie nie jest mozliwe uwzglednienie praktyki ich stosowania.

BIBLIOGRAFIA

Pogtédek A., Konstytucja Republiki Osetii Poludniowej, Warszawa 2016.

Poglédek A., Instytucja prezydenta Naddniestrzanskiej Republiki Moldawskiej, ,,Bialostockie Studia
Prawnicze” 2016, nr 20B.

Pogtédek A., Konstytucja Republiki Abchazji, Warszawa 2015.

Poglddek A., Starzec B., Procedura zmiany Konstytucji Republiki Abchazji (na tle poréwnawczym), (w:)
T. Stanistawki, B. Przywora, L. Jurek, P. Swital (red.), Z najnowszej problematyki prawa publicz-
nego i prawa prywatnego, Lublin 2014.

Poglddek A., Instytucja prezydenta w Republice Abchazji, (w:) B. Szmulik, M. Pazdzior (red.), Ewolucja
wladzy wykonawczej w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej w okresie transformacji ustro-
jowej 1989-2014 r., Lublin 2015.

Pogtédek A., Przywora B., Status prawno-konstytucyjny Gabinetu Ministrow w Republice Abchazji,
(w:) B. Szmulik, M. Pazdzior (red.), Ewolucja wiadzy wykonawczej w krajach Europy Srodkowej
i Wschodniej w okresie transformacji ustrojowej 1989-2014 r., Lublin 2015.

CxBo3HUKOB A. H., DeHOMeH HellpM3HaHHBIX U YaCTMYHO IPVM3HAHHBIX TOCYAPCTB M 0COOEHHOCTH X
IpaBo CyObeKTHOCTH, ,,BectHnk Camapckoit rymaHutapHoit akagemun. Cepust: [Tpaso” 2011,
nr 2.

CkBosuukoB A. H., [IpumeHeHne npaBa HeNPU3HAHHBIX TOCYAAPCTBEHHBIX obpasoBaumit, ,,BecTHuk
Camapckoit rymanurapHoit akagemnu. Cepust: IIpaso” 2013, nr 1.

228 Biatostockie Studia Prawnicze 2019 vol. 24 nr 4



Bialostockie Studia Prawnicze
2019vol.24 nr 4

DOI: 10.15290/bsp.2019.24.04.14

Received: 19.03.2019
Accepted: 30.04.2019
Jerzy Szukalski
Wyzsza Szkota Stosunkéw Miedzynarodowych i Komunikacji Spolecznej w Chelmie
jerzy.szukalski@onet.eu
ORCID ID: https://orcid.org/0000-0001-9960-7571

Ewolucja pozycji ustrojowej parlamentu Tadzykistanu
w $wietle reform konstytucyjnych
w latach 1990-2016

Evolution of the Constitutional Position of the Parliament of
Tajikistan in the Light of Constitutional Reforms
in the Years 1990-2016

Abstract: The article discusses the evolution of the constitutional position of the parliament of Tajik-
istan in the period from 1990 till 2016, which initially was a unicameral legislature Supreme Council of
the Tajik Soviet Socialist Republic, and since 1994 the unicameral Majlisi Oli, which in 1999 was subse-
quently transformed into a bicameral parliament. The basis for the analysis were the provisions of the
revised Tajik Soviet Socialist Republic Constitution of 14 April 1978, the Constitution of Tajikistan of 6
November 1994 together with its amendments of 26 September 1999, 22 June 2003 and 22 May 2016.
The functions of the parliament, its relations with other state authorities, as well as the state system of
government are presented at some length. Furthermore, the political and tribal circumstances, which
have a significant impact on the real constitutional position of the Tajik parliament, are also discussed.
The final observations point to the existence of three stages in the development of the political position
of the parliament, namely in 1990-1994, 1994-1999 and 1999-2016. Collectively these indicate that con-
stitutional reforms resulted in a progressive decline in the position of the parliament in favour of exec-
utive power, especially that of the president, who became the dominant authority in the constitutional
and political systems of Tajikistan.

Keywords: Tajikistan, parliament, constitution, president

Slowa kluczowe: Tadzykistan, parlament, konstytucja, prezydent

1. Wprowadzenie

Rozwdj parlamentaryzmu w Tadzykistanie ma nieodleglg historig¢. Jego poczatki
datujg si¢ bowiem na 1907 r., kiedy to ludnos¢ dzisiejszego Tadzykistanu, wchodzg-

229



Jerzy Szukalski

cego wowczas w sklad carskiej Rosji, wzieta po raz pierwszy udziat w wyborach par-
lamentarnych do II Dumy Panstwowej. Wsr6d wybranych autochtonéw znalazt sie
réwniez Tadzyk - Tapszulat Abduchalitow'. Kolejny krétki epizod doswiadczen
parlamentarnych zwigzany byt z istnieniem Autonomii Turkiestanu (jesien 1917 r.
- wiosna 1918 r.), w ktorej funkcjonowal parlament pod nazwg Krajowego Zjazdu
Muzulmanéw. Dopiero po zajeciu przez bolszewikéw ziem Tadzykistanu i wiacze-
niu ich w sklad Rosji Radzieckiej, a nastepnie Zwigzku Socjalistycznych Republik Ra-
dzieckich (ZSRR), jako jednostki autonomicznej powstal pierwszy rodzimy tadzycki
parlament. Poczatkowo byl to Zjazd Rad Tadzyckiej Autonomicznej Socjalistycz-
nej Republiki Radzieckiej, przemianowany w 1929 r. na Ogdlnotadzycki Zjazd Rad
(OZR). Konstytucja Tadzyckiej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej (Tadzyckiej
SRR) z dnia 1 marca 1937 r. wprowadzila w miejsce OZR Rade Najwyzsza Tadzyc-
kiej SRR jako naczelny i jedyny organ wtadzy ustawodawczej, co nastepnie utrzymata
Konstytucja Tadzyckiej SRR z dnia 14 kwietnia 1978 r. Rozw¢j parlamentaryzmu
w warunkach panstwa totalitarnego - jakim byt ZSRR - byl jednak mocno ograni-
czony i wszystkie organy wladzy ustawodawczej w tworzonych przez bolszewikow
jednostkach terytorialnych mialy jedynie charakter fasadowy>.

»Pierestrojka” i rozpad ZSRR umozliwity Tadzykistanowi odzyskanie niepod-
legtosci w 1991 r. oraz rozpoczegcie procesu gruntownych przeobrazen ustrojowych,
ktorych deklaratywnym celem byla budowa demokratycznego panstwa prawnego,
opartego na wzorcach demokracji Europy Zachodniej. Transformacja systemowa
w Tadzykistanie, ktérej najwieksza dynamika przypadla na lata dziewiecdziesiate,
przebiegala w bardzo trudnych warunkach. Szczegdlnie dramatyczny przebieg miata
wojna domowa w latach 1992-1997, bedaca starciem nomenklatury postkomuni-
stycznej z aliansem opozycji islamskiej i demokratycznej, na co nalozyly si¢ jeszcze
antagonizmy regionalno-klanowe. Pomimo totalitarnej spuscizny radzieckiej, kto-
rej efektem byt brak spoleczenstwa obywatelskiego, niski poziom kultury prawnej,
a takze brak doswiadczen w dziedzinie wlasnego konstytucjonalizmu, w Tadzyki-
stanie - przynajmniej w wymiarze normatywnym - udalo si¢ zbudowac porzadek
prawny zblizony do standardéw demokratycznych. W praktyce jednak wyksztal-

1 T.B. KotiokoBa, TypkecraHckoe HampaBieHyue gyMmckoi mommtukm Poccunm (1905-1917 rr.),
Mocksa 2008, s. 57-91; B.A. [Iémun, IIpaBoBble 0cHOBEI BbiOOpOB B [ocymapcrBeHHy0 JTymy
Poccniickoit UMIIepUI, www.rcoit.ru/elect_history/state_duma_russian_empire/16745/
(17.02.2019).

2 Koncturynma (OcHoBroit 3akoH) Tamkukckoit Coserckoit ConuanucTudeckoit Pecrry6rmikm

(yrBepxpmena VI Cwesgom CoseroB Tamxuxckoin CCP 1 mapra 1937 ropa), Cranmumnabap
1937, art. 20; Koncturyunsa (OcHoBoit 3akon) Tamxuxckoit Coserckoit CoLyanucTuaecKon
Pecrry6nuku (IpyMHATa Ha BHeOYepeJHOI BOCbMOIT ceccun BepxosHoit Pappr Tampxukckoit CCP
IeBATOro co3biBa 14 ampers 1978 rona), Hyianbe, 1979, art. 99; T. Bodio, T. Motdawa, Konstytu-
cje panstw Azji Centralnej: tradycje i wspolczesnosé, Warszawa 2007, s. 269-278.
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cit si¢ tam rezim autorytarny, ktéry uosabia urzedujacy nieprzerwanie od listopada
1994 r. prezydent Emomali Rachmon.

Rozwoj parlamentaryzmu od pierwszych lat niepodleglosci i ksztaltowanie sie
pozycji ustrojowej tadzyckiego parlamentu — Rady Najwyzszej Republiki Tadzyki-
stanu, a od 1994 Madzlisi Oli — przebiegaly w niezwykle trudnej i ztozonej sytuacji
wewnetrznej oraz $cierania sie przeciwstawnych koncepcji ustrojowych panstwa, tzn.
parlamentarnego i prezydenckiego systemu rzadéw’. Nalezy tez wskaza¢, ze poza
Madzlisi Oli funkcjonuje réwniez odrebny parlament w GérnoBadachszanskim Ob-
wodzie Autonomicznym (GBOA), stanowiacym cze$¢ sktadowa Tadzykistanu. Po-
czatkowo byta nim Rada Deputowanych Ludowych GBOA, za$ od listopada 1994 r.
funkcje parlamentu pelni tam Madzlis Deputowanych Ludowych GBOA, co zagwa-
rantowano na podstawie unormowan zawartych w ustawach konstytucyjnych*.

Analiza ewolucji pozycji ustrojowej parlamentu Tadzykistanu wymaga omdwie-
nia zaréwno elementéw normatywnych okreslajacych pozycje tadzyckiej legislatywy,
tzn. konstytucyjnej zasady podzialu wladz, okreslenia suwerena, zasad dzialania
parlamentu, jego funkcji, relacji z pozostalymi naczelnymi organami panstwa oraz
systemu rzadow, jak réowniez czynnikéw pozanormatywnych, ktére niezaleznie od
regulacji konstytucyjnych decyduja o rzeczywistej pozycji ustrojowej kazdego par-
lamentu. W tym przypadku nalezy wskaza¢ na uwarunkowania trybalne oraz sys-
tem polityczny panstwa, ktory w praktyce zycia politycznego nie zawsze odpowiada
regulacjom konstytucyjnym. W opracowaniu, z uwagi na ograniczone ramy obje-
tosciowe, pomini¢to natomiast oméwienie ewolucji pozycji ustrojowej parlamentu
GodrnoBadachszanskiego Obwodu Autonomicznego.

W opracowaniu przyjeto ukltad chronologiczno-rzeczowy.

2. Pozycja ustrojowa parlamentu w okresie przelomu

Liberalizacja systemu totalitarnego w ZSRR, zapoczatkowana przez pierestrojke,
stala si¢ impulsem do poczatkowo niesmialych przemian w republikach zwigzkowych
i autonomicznych. W Tadzyckiej SRR proces ten rozpoczat si¢ latem 1989 r. i prze-
biegal pod $cista ,,kontrolg” wladz republiki na czele z I sekretarzem Komitetu Cen-
tralnego Komunistycznej Partii Tadzykistanu (KC KPT) Kacharem Machkamowem.

3 T. Bodio, P. Zaleski, Elity wladzy w Azji Centralnej: tradycja - modernizacja — etnopolityka, War-
szawa 2008, s. 239-240; I1. MymmamkaHoB, DMUTHI Y BIACTH: Ta/PKMKICTAHCKIUI OIIBIT, WWW.Une-
sco.kz/ci/projects/omr c/pechbilldushanber/pubister05.htm (20.02.2019).

4 Zob. KoHcTuTyLmoHHbIi1 3akoH Pecrry6mxu TamxukycTtan Ne 303 ot 30 mrona 2007 ropa «O
Topuo-bagaxiaHckoit aBTOHOMHOIT 06/1acTu» (1o coctostHumro Ha 2 stuBapsi 2018 roa), www.base.
spinform.ru/show_ doc.fwx?rgn=doc.fwx?rgn=18413 (19.02.2019); KOHCTUTYLMOHHDIII 3aKOH
Pecrry6nuku Tamxukyctan Ne 28 ot 17 mast 2004 ropa «O MeCTHBIX OpraHax roCyAapCcTBeHHO
B1acTi» (110 coctosHMIo Ha 30 Mas 2017 roga), www.base.spinform.ru/show_doc.fwx?rgn=8244
(19.02.2019).
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Wladze te opowiadaly sie jedynie za bardzo umiarkowanymi reformami i utrzyma-
niem wplywoéw lokalnych elit partyjnych. W realiach Tadzyckiej SRR oznaczalo to
w istocie zachowanie wplywdw przez grupy etniczno-klanowe, ktére pomimo repre-
sji i silnej indoktrynacji potrafily skutecznie zaadaptowa¢ sie w warunkach panstwa
totalitarnego. Najwigksze wpltywy w Tadzyckiej SRR utrzymywal klan leninabadzki,
zasiedlajacy pdinocng i najbardziej uprzemystowiong czes$¢ republiki, oraz klan ku-
labski, okreslany réwniez jako klan potudniowy. W czasach radzieckich funkcje
I sekretarza KC KPT i przewodniczacego Rady Najwyzszej Tadzyckiej SRR zajmo-
wal zazwyczaj przedstawiciel klanu leninabadzkiego, za$ kluczowe stanowiska w re-
sortach silowych i administracji gospodarczej obsadzatl klan kulabski. Rywalizacja
klanowa byla szczegdlnie widoczna w obsadzie mandatéw w Radzie Najwyzszej Ta-
dzyckiej SRR oraz w kazdorazowych wyborach parlamentarnych, chociaz formalnie
wystepowali w nich wylacznie kandydaci partii komunistycznej, Komsomotu, zwigz-
kow zawodowych i tzw. kolektywdw pracowniczych’.

W przededniu zainicjowanych przez ,pierestrojke” przemian Rada Najwyzsza
Tadzyckiej SRR byla najwyzszym organem wladzy panstwowej w republice — w mysl
obowigzujacej w calym Zwigzku Radzieckim zasady jednosci wladzy panstwowe;j.
W Konstytucji Tadzyckiej SRR z dnia 14 kwietnia 1978 r., bedacej odwzorowaniem
Konstytucji ZSRR z dnia 7 pazdziernika 1977 r., stanowil o tym przepis art. 99. We-
dlug uregulowan konstytucyjnych cala wladza miata naleze¢ do narodu, a jej reali-
zacja byla zarezerwowana wylacznie dla rad deputowanych ludowych, ktérym byly
podporzadkowane wszystkie pozostale organy panstwowe (art. 2). Zgodnie z za-
sadg centralizmu demokratycznego, wyrazong w art. 3 ustawy zasadniczej, na szczy-
cie drabiny rad deputowanych ludowych réznych szczebli Tadzyckiej SRR stala jej
Rada Najwyzsza. Konstytucja Tadzyckiej SRR przewidywala réwniez w ogélnikowej
formule przepisu art. 5 mozliwo$¢ przeprowadzenia referendum ogdlnokrajowego
w najwazniejszych sprawach zycia panstwowego®. Ten ostatni przepis mial jednak
wymiar przede wszystkim normatywny, bowiem w ciagu catej historii ZSRR i jedno-
cze$nie Tadzyckiej SRR odbylo sie tylko jedno referendum ogoélnokrajowe w dniu 17
marca 1991 r. - w warunkach rozpadajacego si¢ juz wowczas Zwigzku Radzieckiego’.

5 O.X. IMapa¢uena, Pormb pervoHanbHLIX KJIAHOB BO BHYTPEHHeN HOMUTHKe TaKMKMCTaHA
«Bectank Tomckoro rocygapcTBeHHOro yHUBepcureTa» 2012, nr 359, s. 98-100, www.cyberle—
ninka.ru/article/n/rol-regionalnyh-klanov-vo-vnutrenney-politike-tadzhikistana  (22.02.2019);
Z. Cierpinski, Republika Tadzykistanu, (w:) W. Baluk, A. Czajowski (red.), Ustroje polityczne
krajow Wspdlnoty Niepodlegtych Panstw, Wroctaw 2007, s. 283; W. Jakubowski, S. Szaripov,
Partie polityczne i ruchy spofeczne, (w:) T. Bodio (red.), Tadzykistan: historia — spoleczen-
stwo — polityka, Warszawa 2002, s. 258-259; P.C. Bo6oxoHoB, VcTopus ¢popMupoBaHms 9THO-
-pernoHanbHbIX KIaHOB B Ta/pKMKCTaHe, Www.ia-centr.ru/experts/21226 (22.02.2019).

6 Koncturyunsa (OcHoBoit 3akoH) Ta/pPKUKCKOIL. ..., 0p. cit., art. 2, 3,51 99.

7 E. Zielinski, Referendum w Rosji, (w:) M. T. Staszewski, D. Waniek (red.), Referendum w Polsce
i w Europie Wschodniej, Warszawa 1996, s. 154.
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Rada Najwyzsza Tadzyckiej SRR liczyla 350 deputowanych wybieranych w wy-
borach powszechnych, bezposrednich, réwnych i w gtosowaniu tajnym (art. 86 i 100).
Deputowani byli wybierani w jednomandatowych okregach wyborczych wedlug
normy: jeden deputowany na 8 tys. mieszkancow. Czynne i bierne prawo wyborcze
przystugiwalo obywatelom Tadzyckiej SRR, ktorzy ukonczyli 18 lat. Kadencja Rady
Najwyzsze]j trwala piec lat (art. 81).

Organami wewnetrznymi Rady Najwyzszej Tadzyckiej SRR byly: przewodni-
czacy, jego dwaj zastepcy, Prezydium Rady Najwyzszej i komisje. W celu realizacji
swoich zadan mogla ona powolywa¢ réwniez komisje §ledcze (art. 114). Rada Naj-
wyzsza Tadzyckiej SRR obradowala w trybie sesyjnym. Sesje zwyczajne odbywaly sie
dwa razy do roku. Natomiast sesje nadzwyczajne byly zwolywane w razie potrzeby
przez przewodniczacego Rady Najwyzszej Tadzyckiej SRR badz na wniosek co naj-
mniej 1/3 jej deputowanych (art. 102)°.

Do kompetencji Rady Najwyzszej Tadzyckiej SRR nalezaly: przyjecie Konsty-
tucji Tadzyckiej SRR, wnoszenie do niej zmian i uzupelnien, zatwierdzanie planow
dotyczacych rozwoju ekonomicznego i socjalnego republiki oraz przyjmowanie spra-
wozdan z ich wykonania, przyjecie budzetu panstwowego republiki i sprawozdan
z jego wykonania (art. 99), powolywanie Rady Ministrow Tadzyckiej SRR (art. 118)
i Sadu Najwyzszego Tadzyckiej SRR (art.154), a takze kontrola podleglych jej orga-
néw panstwowych (art. 115). Rada Najwyzsza w zakresie swoich kompetencji uchwa-
lata ustawy i przyjmowata uchwaty (art. 104)°.

W okresie miedzy sesjami Rady Najwyzszej Tadzyckiej SRR funkcjonowalo per-
manentnie Prezydium Rady Najwyzszej, stanowigce w tym czasie najwyzszy organ
wladzy panstwowej w republice. Bylo ono wybierane z grona deputowanych i w jego
sktad wchodzili: przewodniczacy, jego dwaj zastepcy, sekretarz i 11 cztonkow (art.
109). Kompetencje Prezydium Rady Najwyzszej obejmowaly: wyznaczanie wybo-
réw do Rady Najwyzszej Tadzyckiej SRR i lokalnych rad deputowanych ludowych;
zwolywanie sesji Rady Najwyzszej; koordynacja dziatalnosci komisji Rady Najwyz-
szej; kontrole przestrzegania Konstytucji Tadzyckiej SRR; wyktadnig¢ ustaw Tadzyc-
kiej SRR; rozstrzyganie spraw dotyczacych ustroju administracyjno-terytorialnego
republiki; uchylanie lub zmiane uchwat i rozporzadzen Rady Ministréw Tadzyckiej
SRR; ratyfikacje umow miedzynarodowych, ktorych strong byla Tadzycka SRR; wre-
czanie nagrdd i nadawanie tytutéw honorowych Tadzyckiej SRR, stosowanie prawa
taski oraz nadawanie obywatelstwa Tadzyckiej SRR (art. 110). W zakresie swoich
pelnomocnictw Prezydium Rady Najwyzszej wydawalo dekrety i postanowienia
(art. 112)%,

8 Koncturyunsa (OcHoBoit 3akoH) TapKUKCKOIL. . ., 0p. cit., art. 81, 86, 87, 100, 102 i 114.
9 Ibidem, art. 99, 115, 118 i 154.
10  Ibidem, art. 109,1101i 112.
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Deputowanym przyslugiwal mandat imperatywny i mogli by¢ oni odwotani
przez wyborcéw w razie nienalezytego wypelniania swoich obowigzkéw lub utraty
zaufania (art. 94 i 98). Deputowanych chronit formalnie immunitet i nietykalno$¢,
bowiem pociagniecie ich do odpowiedzialnosci karnej i aresztowanie wymagato
zgody Rady Najwyzszej Tadzyckiej SRR, a w przerwach miedzy jej sesjami zgody Pre-
zydium Rady Najwyzszej (art. 97)".

Pierwsza zmiang w ramach ,,pierestrojki’, ktdra miata istotny wplyw na pozycje
ustrojowa Rady Najwyzszej Tadzyckiej SRR, bylo przyjecie 24 sierpnia 1990 r. Dekla-
racji o suwerennosci panstwowej Tadzyckiej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej.
Na jej mocy wprowadzono bowiem podziat wladzy panstwowej w republice na usta-
wodawcza, wykonawczg i sgdowniczg, zrywajac tym samym z radziecka zasada jed-
nolitosci wladzy (pkt 3). Deklaracja poszerzyta funkcje kreacyjne Rady Najwyzszej,
dajac jej prawo do mianowania Prokuratora Tadzyckiej SRR, ktory przed nig mial by¢
odpowiedzialny (pkt 5). Deklaracja gwarantowata tez pluralizm polityczny, co otwie-
ralo droge do uczestnictwa w wyborach parlamentarnych innych partii i organizacji
spolecznych niz partia komunistyczna i jej satelici (pkt 2)"2.

Z kolei 24 listopada 1990 r. przyjeto ustawe o utworzeniu urzedu Prezydenta Ta-
dzyckiej SRR i porzadku jego wyboru. Na jej podstawie utworzono urzad Prezydenta
Tadzyckiej SRR, ktory mial by¢ wybierany przez parlament. Ustawa okreslita prezy-
denta jako glowe panstwa, co zmniejszyto znaczenie Prezydium Rady Najwyzszej.
Nalezy podkresli¢, ze w czasach radzieckich byto ono swoista kolegialna glowa pan-
stwa. Szczegolng pozycje mial tez wowczas przewodniczacy Rady Najwyzszej Ta-
dzyckiej SRR. 30 listopada 1990 r. Rada Najwyzsza Tadzyckiej SRR wybrala na urzad
Prezydenta Tadzyckiej SRR swojego dotychczasowego przewodniczacego — Kachara
Machkamowa.

Kolejne regulacje, istotne dla pozycji ustrojowej Rady Najwyzszej Tadzyckiej
SRR, wprowadzita ustawa z dnia 1 grudnia 1990 r. o wniesieniu zmian i uzupetnien
do Konstytucji Tadzyckiej SRR. Zgodnie z ustawg Prezydent Tadzyckiej SRR stat sie
organem wladzy wykonawczej i szefem Rady Ministrow, ktora jednak nadal podle-
gala wylacznie Radzie Najwyzszej i ponosila przed nig odpowiedzialnos¢. W zakresie
stosunkéw z Rada Najwyzszg Prezydent Tadzyckiej SRR otrzymal uprawnienia, ktdre
obejmowaly: podpisywanie ustaw, prawo inicjatywy ustawodawczej i weta zawiesza-
jacego. Ustawa zawetowana przez prezydenta wymagala do jej przyjecia wiekszosci
2/3 gloséw ogdlnej liczby deputowanych Rady Najwyzszej. Odno$nie do kompetencji
kreacyjnych prezydent otrzymal prawo zglaszania i przedstawiania Radzie Najwyz-

11 Ibidem, art. 94, 971 98.

12 Jlexmapanus o roCyAapCTBEHHOM cyBepeHmTeTe Tamkmkckoi Coserckort ConmammcTuaecKoi
Pecny6muky, mpuHaATas 24 asrycta 1990 roma Ha BTopoii ceccum BepxosHoro Coera
Tamxuxckoit CCP  pBeHaguaroro  cosbiBa, www.gorby.ru/userfiles/tadgikistan(1).pdf
(24.02.2019).
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szej kandydatur na stanowiska przewodniczacych Komitetu Kontroli Panstwowej Ta-
dzyckiej SRR i Sadu Najwyzszego, Gléwnego Arbitra Paristwowego oraz Prokuratora
Tadzyckiej SRR i jego zastepcow. W zakresie swoich kompetencji Prezydent Tadzyc-
kiej SRR otrzymal mozliwo$¢ wydawania dekretow, rozporzadzen i postanowien'.

Nieudany pucz moskiewski, zorganizowany przez zwolennikéw restytucji ra-
dzieckiego faduw dniach 19-21 sierpnia 1991 r. przyspieszyl dalsze przemiany ustro-
jowe w republice i obranie przez tamtejsze elity kursu niepodleglosciowego. Pod
wplywem opozycji Rada Najwyzsza Tadzyckiej SRR 31 sierpnia potepila pucz jako
antykonstytucyjny przewrdt panstwowy w ZSRR i podjeta decyzje o ogloszeniu nie-
podleglosci republiki. Przyjecie formalnego aktu — Oswiadczenia o niepodlegtosci
panstwowej Republiki Tadzykistanu - nastgpilo 9 wrzesnia 1991 r. Rada Najwyz-
sza podjeta tez wowczas uchwale o zmianie nazwy panstwa na ,Republike Tadzy-
kistanu”, co réwniez zmienilo nazwe parlamentu na ,Rad¢ Najwyzsza Republiki
Tadzykistanu”. Nastepnego dnia przyjeto ustawe o organizacji wyboréw Prezydenta
Republiki Tadzykistanu, na mocy ktorej pozbawiono parlament prawa wyboru pre-
zydenta, wprowadzajac wybory powszechne glowy panstwa'’. Tymczasem ugrupo-
wania opozycyjne, wérod ktérych najwieksze znaczenie miaty Demokratyczna Partia
Tadzykistanu i Partia Islamskiego Odrodzenia Tadzykistanu, zazadaly juz w jesieni
1991 r. rozwigzania Rady Najwyzszej i powolania Zgromadzenia Ludowego, czyli
Madzlisu, w ktérym mogliby zasig$¢ przedstawiciele wszystkich tadzyckich ugrupo-
wan i partii politycznych. Nowy parlament miat funkcjonowa¢ w ,,okresie przejécio-
wym” do czasu wejscia w zycie nowej konstytucji'.

3. Pozycja ustrojowa parlamentu w latach 1992-1999

W warunkach wojny domowej, ktdra rozpoczeta si¢ w maju 1992 r., oraz zajecia
stolicy przez ugrupowania opozycyjne w Chodzencie w dniach od 16 listopada do 3
grudnia odbyla si¢ XVT sesja Rady Najwyzszej Republiki Tadzykistanu. W trakcie se-
sji przyjeto szereg ustaw, wérod ktorych najwieksze znaczenie dla pozycji ustrojowej
parlamentu miafa ustawa o wprowadzeniu zmian i uzupelnien do Konstytucji Re-

13 T. Bodio, T. Moldawa, Konstytucje... op. cit., s. 281-282; H. Bopucos, IIpe3uzieHTcTBO Ha
IIOCTCOBETCKOM IIPOCTPAHCTBE: IPOLIECCh reHesuca u Tpancdopmanmii, Mocksa 2018, s. 75-
76; A. Ckapbopo, Ilepeorenka conmanpHoro 6ecropsigka: TapKUKICTAH ¥ 9KOHOMIIECKUIT
Kpax IepecTpoiiku, www.caa-network.org/archives/7338 (25.02.2019); A. Mamopgasumos, O6
MCTOPUYECKOI MUCCHY Y TIePCIIEKTIBE HAl[MOHA/IbHOTO IIaplaMeHTapu3Ma, http://old.news.tj/tj/
node/131093 (25.02.2019).

14  T.Bodio, T. Moldawa, Konstytucje..., op. cit., s. 283-287.

15  Ibidem,s.287-289; M. Lang, Wojna domowa i proces pokojowy, (w:) Tadzykistan..., op. cit., s. 154-
161; 3. Anusopa, OBomoLMs NMapraMeHTapusMa B pecryonuke Tamxukucran «IleHTpanbHas
Asua n KaBkas» 2008, nr 2 (56), www.cyberleninka.ru/article/n/evolyutsiya-parlamentarizma-v-
-respublike-tadzhikistan (25.02. 2019).
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publiki Tadzykistanu. Przyjete na jej mocy rozwigzania zakladaly likwidacje urzedu
Prezydenta Republiki Tadzykistanu. Jednoczesnie ustawa przekazala dotychczasowe
kompetencje prezydenta przewodniczacemu Rady Najwyzszej Republiki Tadzyki-
stanu, ktéry mial pelni¢ obowiazki glowy panstwa. 19 listopada 1992 r. przewodni-
czacym Rady Najwyzszej zostal Emomali Rachmon'®.

Dynamicznie zmieniajaca sie rzeczywistos¢ polityczna niepodlegtego Tadzyki-
stanu wymagala opracowania zupelnie nowej konstytucji. W listopadzie 1993 r. utwo-
rzono grupe¢ robocza ds. przygotowania projektu nowej ustawy zasadniczej. Grupa
ta w ciagu 6 miesiecy przygotowala dwa projekty konstytucji: pierwszy zaktadat
przyjecie rozwigzan ustrojowych wlasciwych dla republiki prezydenckiej, zas drugi
- republiki parlamentarnej. Z akceptacja parlamentu, nie bez zabiegéw Emomali
Rachmona, spotkal si¢ projekt konstytucji zaktadajacy przyjecie modelu republiki
prezydenckiej. W lipcu 1994 r. na XIX sesji Rady Najwyzszej Republiki Tadzykistanu
przyjeto ustawe o reformie konstytucyjnej Republiki Tadzykistanu, o porzadku przy-
jecia i wprowadzenia w zycie Konstytucji Republiki Tadzykistanu, ktérej nadano
range ustawy konstytucyjnej (art. 15)"”. W oparciu o t¢ ustawe 6 listopada 1994 r.
odbylo si¢ referendum ogélnokrajowe, w ktérym za przyjeciem nowej konstytucji
opowiedziato si¢ 90% obywateli przy obecnosci 95% uprawnionych do gtosowania.
W przeprowadzonych jednoczesnie tego dnia wyborach prezydenckich zwyciezyt
Emomali Rachmon, uzyskujac poparcie 58% glosow'®.

Konstytucja skfada si¢ z preambuly, 10 rozdzialéw i 100 artykuléw. Ustawa za-
sadnicza w przepisie art. 6 stanowi, ze ,W Tadzykistanie nar6d jest nosicielem su-
werennosci i jedynym zrodtem wiladzy panstwowej, ktorg realizuje bezposrednio,
a takze przez swoich przedstawicieli” (thum. wt.)”. Wladza panstwowa w systemie
konstytucyjnym Tadzykistanu jest sprawowana w formie demokracji przedstawi-
cielskiej, czyli za po$rednictwem organéw wybieralnych — Prezydenta Tadzykistanu
i Madzlisi Oli - wskazanych w dalszej czesci przywolanego przepisu, a takze w for-
mie demokracji bezpo$redniej przy wykorzystaniu instytucji referendum ogélnokra-
jowego®.

16  T.Bodio, T. Moldawa, Konstytucje..., op. cit., s. 290.

17 W przedmiotowej ustawie brakuje jednak daty dziennej przyjecia jej przez parlament, zob. 3akon
Pecrry6nuku Tamkukuctad Ne 13 ot 1994 ropa «O KOHCTUTYLMOHHOI pedopme B Pecrry6/mikn
Ta/pKNKUCTaH, O IOpsIfKe MPUHATVA U BBefeHWs B feiictBue Koncturynum Pecry6nmkn
Tamxukucran», skan w zbiorach autora.

18  VL.P. A6gymnoes, V3 ucropun pedopMMpOBaHUSA NONUTUYECKON CUCTeMbl B Ta/pKUKMCTaHe
«BecTHUK TafKIKCKOTO TOCYAapCTBEHHOrO YHVBEPCUTETA IIPaBa, 613Heca 1 MOmuTuK» 2013,
nr 3 (55),s. 227, www.cyberleninka.ru/article/n/iz-istorii-reformirovaniya-politicheskoy-sistemy-
-v-tadzhikistane (27.02. 2019).

19  Koncturyumsa Pecrrybnuku Tamxukuctal ot 6 HoA6ps 1994 ropa, skan w zbiorach prof. T. Bo-
dio.

20  Regulacje dotyczace referendum ogolnokrajowego sa okreslone w przepisie art. 98 konstytucji;
ich rozwiniecie zawiera ustawa konstytucyjna z dnia 4 listopada 1995 r. o referendum Republiki
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Wiadza panstwowa zostala oparta na zasadzie podziatu (art. 9), wedlug ktérego
wladza ustawodawcza zostata powierzona jednoizbowemu parlamentowi — Madzlisi
Oli (art. 48), wykonawcza — Prezydentowi Tadzykistanu i Rzagdowi (art. 64 i 73), za$
sadownicza - sadom (art. 84). Aczkolwiek Konstytucja nie wskazala, czy tréjdzielne
wladze sg réwnorzedne, to z caloksztattu regulacji konstytucyjnych wynika jedno-
znacznie, ze przewage posiada wladza wykonawcza, uosabiana przede wszystkim
przez Prezydenta Tadzykistanu.

Podstawy prawne dotyczace funkcjonowania tadzyckiego parlamentu znalazly
sie w rozdziale trzecim konstytucji, zatytutowanym ,,Madzlisi Oli” (art. 48-63). Ure-
gulowano w nim sktad, kadencje i funkcje parlamentu, status prawny deputowanego
Madzlisi Oli, zasady dzialania parlamentu, jego organizacje wewnetrzng, a takze pro-
cedure ustawodawcza. Rozwinigcie unormowan konstytucji zawieraly ustawy kon-
stytucyjne: o wyborach do Madzlisi Oli Republiki Tadzykistanu z 1 grudnia 1994 r.
i 0 Madzlisi Oli Republiki Tadzykistanu z 3 listopada 1995 r.!

Madzlisi Oli jest najwyzszym organem przedstawicielskim i ustawodawczym
Republiki Tadzykistanu. Jego kadencja trwa 5 lat i konczy si¢ w dniu otwarcia se-
sji parlamentu nowej kadencji. Przedterminowe skrécenie kadencji parlamentu mo-
glo nastapic jedynie w przypadku podjecia decyzji o samorozwigzaniu przez samych
deputowanych, co wymagalo nie mniej niz 2/3 gloséw ogdlnej liczby cztonkéw Ma-
dzlisi Oli. W sktad parlamentu wchodzilo 181 deputowanych wybieranych w jedno-
mandatowych okregach wyborczych na podstawie czteroprzymiotnikowego prawa
wyborczego, tzn. w wyborach powszechnych, réwnych, bezposrednich i w glosowa-
niu tajnym. Czynne prawo wyborcze zostalo okreslone na 18 lat, za$ bierne na 25
lat*.

W przeciwienstwie do poprzednich regulacji, obowiazujacych w czasach ra-
dzieckich i pierwszych latach niepodleglosci, na gruncie nowej konstytucji i ustawy
konstytucyjnej mandat deputowanego zostal uksztaltowany jako mandat wolny.
Prawodawca podkresdlit, ze deputowani sprawujg go niezaleznie od woli wyborcow
oraz majg prawo do swobodnego wyrazania swoich opinii i glosowania zgodnego
ze swoimi przekonaniami. Deputowanych chroni takze immunitet i nietykalnos¢,
w zwigzku z tym nie mogg by¢ oni aresztowani, zatrzymani ani poddani rewizji bez
zgody Madzlisi Oli, z wyjatkiem przypadku ujecia ich w miejscu popelnienia prze-
stepstwa. Gwarancjami niezaleznosci deputowanych sg réwniez: stosownie wysokie
uposazenie, zwroty diet, prawo do bezptatnej komunikacji w okresie wykonywania

Tadzykistanu, zob. KoncturymmonHsiit 3akon Pecrryomkn Tamkukuctan Ne 106 ot 4 HosA6ps
1995 ropa «O pedepenpyme Pecriybmukm Tamxmkucran» (1o coctosHMIO Ha 3 aBrycra 2018
ropia), www.adlia.tj/show_doc.fwx?rgn=>5 (26.05.2019).

21 Koncturyunsa Peciy6nuku TaJpKuKucTas. .., op. cit., art. 9, 48, 64, 73 1 84.

22 Ibidem, art. 48 i 63; KoncturyunonHsslit 3akoH Pecrrybnuku Tampxkukucran Ne 1088 ot 1 exabps
1994 ropa «O BeI6Opax B Mamxmucu Onu Pecy6rmkn Tamxmkucran», art. 1, skan w zbiorach
autora.
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mandatu oraz zakaz lgczenia mandatu z inng pracg, z wyjatkiem pracy naukowe;j
i tworczej>.

Organami wewnetrznymi parlamentu byly: przewodniczacy Madzlisi Oli, jego
pierwszy zastepca, zastepcy, Prezydium Madzlisi Oli oraz stale komitety i komisje
parlamentarne. W sklad Prezydium Madzlisi Oli wchodzili: przewodniczacy Madz-
lisi Oli, jego pierwszy zastepca, zastgpcy, a takze przewodniczacy statych komitetow
i komisji parlamentarnych. Jednym z zastepcow byt przewodniczacy Madzlisu De-
putowanych Ludowych GBOA. Prezydium na mocy uchwaly moglo tez powigksza¢
swoj sktad o deputowanych parlamentu.

Prezydium petnilo rol¢ organu koordynujacego prace Madzlisi Oli, a w szcze-
golnosci do jego zadan nalezaly: zwolywanie i przygotowywanie sesji parlamen-
tarnych, koordynacja dzialalnosci stalych komitetéw i komisji parlamentarnych,
organizacja zagranicznych kontaktéw miedzyparlamentarnych, kierowanie orga-
nami wydawniczymi Madzlisi Oli oraz powolywanie i odwotywanie ich redaktoréw.
Prezydium wyrazato réwniez zgode na nominacje i odwotania przedstawicieli dy-
plomatycznych Tadzykistanu w panstwach trzecich i organizacjach miedzynarodo-
wych. Posiedzeniom Prezydium przewodniczyl przewodniczacy Madzlisi Oli. Byt
on wybierany w glosowaniu tajnym z grona deputowanych wiekszoscia gtoséw ogol-
nej liczby czlonkéw parlamentu. Ustawa konstytucyjna o Madzlisi Oli Republiki Ta-
dzykistanu przyznala przewodniczagcemu Madzlisi Oli status zblizony do tego, jakim
cieszg si¢ prezydenci w panstwach Azji Centralnej. Otrzymat on m.in. prawo do stuz-
bowego mieszkania, dozywotniej opieki medycznej przydzielonego lekarza i ochrony
osobistej wraz z najblizsza rodzing. W razie niemoznosci sprawowania pelnomoc-
nictw przez Prezydenta Tadzykistanu z powodu $mierci, zdjecia z urzedu, przedter-
minowego skrécenia jego kadencji lub orzeczenia ubezwlasnowolnienia konstytucja
powierzyla pelnienie funkgji glowy panstwa do czasu objecia urzedu przez nowo wy-
branego prezydenta przewodniczacemu Madzlisi Oli*.

Parlament obradowat w trybie sesyjnym. Sesje byly zwolywane - jak wskazano
juz wyzej — przez Prezydium nie rzadziej niz dwa razy do roku. Pierwszg sesj¢ zwo-
tywata Centralna Komisja ds. Wyboréw i Przeprowadzania Referendéw w ciagu
miesigca od dnia wyboréw. W przerwie miedzy sesjami Prezydent Tadzykistanu
w przypadkach koniecznych mag} tez zwolywac sesje nadzwyczajne. Do prawomoc-
nosci posiedzen konieczne byto uczestnictwo nie mniej niz 2/3 ogdlnej liczby de-
putowanych. Posiedzenia byly jawne, z wyjatkiem sytuacji przewidzianych przez
ustawodawstwo i Regulamin Madzlisi Oli*.

23 Koncturyuma Pecniy6muku Tapkmkucras..., op. cit., art. 57-59; KOHCTUTYILIMOHHBII 3aKOH
Pecriybnuku Tamxukuctan Ne 94 ot 3 Hosa6pa 1995 rop. «O Mamxmucn Omm Pecry6rmikn
Tamxukucran», art. 90, skan w zbiorach autora.

24  Ibidem, art. 51-53,71.

25  Ibidem, art. 50.
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Wzajemne relacje miedzy Madzlisem Oli a Prezydentem Tadzykistanu i Rza-
dem zostaly oparte na zasadach wlasciwych dla rzadéw prezydenckich, chociaz nie
byla to - na gruncie pierwotnych regulacji Konstytucji Tadzykistanu z 1994 r. - po-
sta¢ modelowa. Rzad byl powolywany i dymisjonowany przez prezydenta, co wyma-
galo zatwierdzenia ze strony parlamentu. Egzekutywa byla podlegta prezydentowi
i parlamentowi. Chociaz na czele Rzadu stal premier, to szefem wtadzy wykonaw-
czej byt prezydent. To on przewodniczyl posiedzeniom Rzadu, za$ premier jedynie
w wypadku upowaznienia ze strony glowy panstwa. Prezydent mégt oddzialywac
na parlament poprzez prawo inicjatywy ustawodawczej, weta zawieszajacego oraz
mozliwos¢ zwolywania sesji nadzwyczajnych Madzlisi Oli*. Z kolei instrumentami
odzialywania parlamentu w stosunku do prezydenta byly: mozliwos¢ odrzucenia
jego weta ustawodawczego oraz zdjecia prezydenta z urzedu przy zastosowaniu pro-
cedury impeachmentu w przypadku zlamania przysiegi lub popelnienia przestep-
stwa, co wymagalo wigkszosci nie mniej niz 2/3 gloséw ogoélnej liczby deputowanych
Madzlisi Oli. W relacjach z Rzagdem Madzlisi Oli nie posiadal mozliwos¢ jego kon-
troli poprzez wotum nieufnosci i wotum zaufania, a jedynie pozostawaly mu zapy-
tania i interpelacje deputackie w przedmiocie wykonania ustaw, z wyjatkiem ustawy
budzetowej”. W systemie rzagdéw Tadzykistanu mozna bylto jednak dostrzec niemate
odstepstwa od modelowej postaci prezydenckiego systemu rzadoéw, co jest zreszta
charakterystyczne dla pozostalych panstw regionu Azji Centralnej, poza Kirgista-
nem, ktéry po ,,rewolucji kwietniowej” 2010 r. przyjal rozwigzania zblizone do parla-
mentarnego systemu rzadéw. Do rozwigzan konstytucyjnych, ktore nie przystaja do
konsekwentnego rozdzielenia wtadz, nalezaly niewatpliwie prawodawcze uprawnie-
nia prezydenta, wyrazajace si¢ w mozliwo$ci wydawania przez niego dekretéw i roz-
porzadzen, oraz prawo inicjatywy ustawodawczej. Nalezy jeszcze zwréci¢ uwage, iz
sama systematyka Konstytucji Tadzykistanu stawiala parlament przed prezydentem
(odpowiednio rozdzialy - trzeci i czwarty), chociaz zazwyczaj w prezydenckim syste-
mie rzagdow systematyka przepiséw w tym przedmiocie jest odwrotna®.

Istotnym wyznacznikiem pozycji ustrojowej Madzlisi Oli obok jego miejsca
w systemie organow panstwowych i wzajemnych relacji z pozostalymi naczelnymi

26  Ibidem, art. 49 pkt 10, art. 64 i 69 pkt 3; art. IlI. Xakumos, KoHcTurynmonanmsm B Tafxmkucrane:
MyTb K AEeMOKpPATNM VM YKperieHne aproputapmusma? «llentpampras Asua n Kaskas» 2013,
T. 16, BBIIL 1, 5. 139-140, cyberleninka.ru/article/n/konstitutsionalizm-v-tadzhikistane-put-k-de-
mokratii-ili-ukreplenie-avtoritarizma (27.02.2019).

27 Koucturynusa Pecny6muky TafpKMKUCTaH. ..., op. cit., art. 72.

28 W polskiej literaturze naukowej na problem niejednoznacznosci i sporych odstepstw od modelo-
wych systemdow rzaddw na obszarze poradzieckim zwracajg uwage m.in. prof. Andrzej Antoszew-
ski, prof. Ryszard Herbut i prof. Bozena Dziemidok-Olszewska, zob. A. Antoszewski, R. Herbut,
Systemy polityczne wspodlczesnej Europy, Warszawa 2007, s. 189-192; B. Dziemidok-Olszewska,
Instytucja prezydenta w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej, Lublin 2003, s. 126-129.
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organami panstwowymi sg przyznane mu funkcje. Konstytucja Tadzykistanu nadata
Madzlisi Oli trzy podstawowe funkcje: ustawodawcza, kontrolng i kreacyjna.

Funkcja ustawodawcza Madzlisi Oli polega na regulowaniu okreslonych sfer zy-
cia spoltecznego za pomocg ustaw. Prawo inicjatywy ustawodawczej przystugiwalo:
deputowanemu Madzlisu Oli, Prezydentowi Tadzykistanu, Rzadowi, Sagdowi Kon-
stytucyjnemu, Sadowi Najwyzszemu, Naczelnemu Sagdowi Gospodarczemu i Madz-
lisowi Deputowanych Ludowych GBOA. W zakresie realizacji funkcji ustawodawczej
parlament uchwala trzy rodzaje ustaw: ustawy konstytucyjne, kodeksy i ustawy zwy-
kte. Do przyjecia kodeksu i ustawy zwyklej wymagana jest wiekszos¢ gloséw ogdl-
nej liczby deputowanych Madzlisi Oli. Natomiast ustawy konstytucyjne sg uchwalane
wigkszodcig co najmniej 2/3 gloséw ogodlnej liczby deputowanych parlamentu.
Ustawa zawetowana przez Prezydenta Tadzykistanu wymagata do jej przyjecia kwali-
fikowanej wiekszosci 2/3 gloséw ogélnej liczby deputowanych Madzlisi Oli*.

Funkcja kontrolna parlamentu wyraza si¢ w prawie do kontrolowania przez
niego poczynan Rzadu RK oraz innych organéw panstwowych, samorzagdowych i or-
ganizacji spolecznych w zakresie wykonania ustaw. Funkcja kontrolna jest realizo-
wana poprzez $ledztwo parlamentarne oraz zapytania i interpelacje deputackie.
Kontrola Rzagdu odbywa sie przede wszystkim poprzez przestuchania jego czlonkéw
na posiedzeniach Madzlisu Oli. Ich celem jest zdobycie wiedzy o faktycznym funk-
cjonowaniu gabinetu i podlegtej mu administracji*. Nalezy podkresli¢, ze w nowej
konstytucji zabrakto regulacji dotyczacych kontroli wykonania ustawy budzetowej,
co bylto postrzegane jako istotne niedopatrzenie w przygotowanym i uchwalonym,
w warunkach toczacej sie wojny domowej, projekcie ustawy zasadniczej*'.

Funkcja kreacyjna pozwala parlamentowi dokonywa¢ obsady personalnej okre-
slonych organdw panstwowych. W jej ramach parlament wyraza zgode na powolanie
i odwotanie przedstawionej przez prezydenta kandydatury premiera i pozostalych
czlonkéw Rzadu, a takze prezesa Banku Narodowego i jego zastepcow. Parlament
na wniosek prezydenta wybiera i odwotuje prezeséw, ich zastepcoéw oraz sedzidw:
Sadu Najwyzszego, Sadu Konstytucyjnego i Naczelnego Sadu Gospodarczego. Parla-
ment samodzielnie wybiera i odwoluje sklad Centralnej Komisji ds. Wyboréw i Prze-
prowadzania Referendéw (CKW od skrétu: Centralna Komisja Wyborcza). Madzlisi
Oli wyraza takze zgode na powolanie i odwotlanie przez Prezydenta Tadzykistanu
Prokuratora Generalnego i jego zastepcow??.

Po zakonczeniu wojny domowej na mocy zawartego 27 czerwca 1997 r. w Mo-
skwie porozumienia pokojowego miedzy sitami rzadowymi a Zjednoczong Opozycja
Tadzykistanu (ZOT) obdz prezydencki i opozycja rozpoczely dyskusje nad koniecz-

29 Koncturyumsa Peciy6muku TapkMKucras. .., op. cit., art. 49 pkt 1 i art. 61-62.
30  Ibidem,art. 49 pkt 2, art. 56 i 75.

31 1I. XaknmoBs, Korcturynumonanmsm B Tapxukucrase. . ., op. cit., s. 140-141.
32 Koncturyunsa Peciy6muku Tapkukucras. .., op. cit., art. 49 pkt 4, 10-13.
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noscig przeprowadzenia reformy konstytucyjnej. ZOT opowiadal sie za utworze-
niem parlamentu pracujacego w trybie cigglym oraz rejestracja partii islamskich,
ktére moglyby wzig¢ udziat w przyszlych wyborach parlamentarnych. Ostatecznie
jednak oboz prezydencki przeforsowal swoj projekt zmian, zakladajacy utworzenie
dwuizbowego parlamentu i przedtuzenie kadencji prezydenta z 5 do 7 lat. W dniu 26
wrze$nia 1999 r. odbylo si¢ referendum konstytucyjne, w ktérym wedtug oficjalnych
danych wzielo udzial 92,5% uprawnionych do glosowania. Nowelizacje konstytucji
poparto 75,3% glosujacych®.

4. Pozycja ustrojowa parlamentu po reformie konstytucyjnej 1999 roku

Przyjete w wyniku referendum konstytucyjnego w 1999 r. zmiany wprowa-
dzily dwuizbowy parlament, ktérego dotychczasowa nazwa ,Madzlisi Oli” zostata
utrzymana. Izba wyzsza - Madzlisi Milli - liczy 33 czlonkéw, w tym 25 czlonkéw
wybieranych w glosowaniu tajnym na wspoélnych zebraniach deputowanych ludo-
wych GBOA oraz jej miast i rejondéw, obwoddéw i ich miast i rejondw, miasta Du-
szanbe, a takze miast i rejonéw o znaczeniu republikanskim. Natomiast pozostatych
o$miu cztonkow izby wyzszej powoluje Prezydent Tadzykistanu. Z kolei izba nizsza
- Madzlisi Namojandagon - liczy 63 deputowanych, wyltanianych wedlug ordyna-
cji mieszanej: 41 deputowanych (co stanowi 65%) jest wybieranych w okregach jed-
nomandatowych, zas 22 deputowanych (65%) pochodzi z wyboru w jednym okregu
wyborczym, ktory stanowi cale terytorium Tadzykistanu, proporcjonalnie do liczby
glosow oddanych na listy partyjnych kandydatéw. Dozywotnim czlonkiem Madzlisi
Milli jest kazdy byly Prezydent Tadzykistanu, o ile nie zrzeknie si¢ tego prawa. Bierne
prawo wyborcze do Madzlisi Milli zostato okreslone na 35 lat, a do Madzlisi Namo-
jandagon na 25 lat*. Szczegétowo zasady wyboru do obydwu izb parlamentu okresla
ustawa konstytucyjna z dnia 10 grudnia 1999 r. o wyborach Madzlisi Oli Republiki
Tadzykistanu®.

Kadencja Madzlisi Milli i Madzlisi Namajandagon trwa 5 lat i koniczy si¢ w dniu
pierwszego posiedzenia kazdej z izb nowej kadencji.

Znowelizowana konstytucja w przeciwienstwie do poprzednich regulacji zabro-
nila faczenia mandatu parlamentarnego ze stanowiskiem sedziego, funkcjonariusza
organdw ochrony prawnej i wojskowego (art. 50). Doprecyzowano réwniez okolicz-

33 M. Lang, Wojna domowa..., op. cit., s. 178-179; T. Bodio, T. Motdawa, Konstytucje..., op. cit.,
s. 302-303.

34 Koncturyunsa Pecniybnuku TapKMKuCTaH B pefakumy oT 6 HoA6ps 1994 roma (B pemakiuum
pedepennyma oT 26 ceHTaAOpa 1999 ropa), art. 48-49, www.tajikistan.turkestan.ru/constitution
(27.02.2019).

35  Zob. KoncturyunonHslit 3akoH Pecriy6mmku Tamxkuxucran Ne 856 ot 10 nexabps 1999 roga «O
BpIOopax Mamxmucu Omu Peciy6rmuky Tamxukucran» (mo cocrosHmio Ha 21 ¢espans 2018
roga), www.base.spinform.ru/show_doc.fwx?rgn=2102 (27.02.2019).
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nos$ci powodujace z mocy prawa przedterminowe ustanie pelnomocnictw czlonka
Madzlisi Oli, do ktérych konstytucja zalicza: wypadek $mierci, ubezwlasnowolnie-
nie, utrate obywatelstwa Tadzykistanu, uprawomocnienie si¢ wyroku karnego, wy-
jazd i stale zamieszkanie za granicg, objecie stanowiska niepolaczalnego z mandatem
czlonka Madzlisi Milli oraz rozwigzanie obydwu izb parlamentu (art. 51). Szczegé-
fowo status prawny czlonkéw parlamentu okresla ustawa konstytucyjna z 6 sierpnia
2001 r. o statusie prawnym cztonka Madzlisi Milli i deputowanego Madzlisi Namo-
jandagon Madzlisi Oli Republiki Tadzykistanu?.

Organizacja wewnetrzna kazdej z izb parlamentu byla w zasadzie analogiczna
jak w poprzednim jednoizbowym Madzlisi Oli. Jedynie zmieniono nazwe ,Prezy-
dium” na ,,Rad¢” - odpowiednio - Madzlisi Milli i Madzlisi Namajandagon. Zmienit
sie natomiast tryb pracy parlamentu i zakres pelnomocnictw, ktére zostaly rozdzie-
lone miedzy obydwie izby, zas cz¢$¢ z nich pozostata wspdlna i byla rozpatrywana
na wspolnych posiedzeniach Madzlisi Milli i Madzlisi Namajandagon. Izba wyzsza
parlamentu prowadzi dzialalno$¢ w formie sesji, ktore s3 zwolywane przez Przewod-
niczacego Madzlisi Milli nie rzadziej niz cztery razy w roku. Izba nizsza obraduje
réwniez sesyjnie. Sesje zwyczajne sa zwolywane przez Przewodniczacego Madzlisi
Namajandagon raz w roku i trwaja od pierwszego dnia roboczego w pazdzierniku
do ostatniego dnia roboczego w czerwcu. Natomiast sesje nadzwyczajne obydwu izb
zwoluje Prezydent Tadzykistanu?.

Do wspolnych pelnomocnictw obydwu izb naleza: zatwierdzanie dekretéw pre-
zydenta o powolaniu i odwolaniu premiera i innych cztonkéw Rzadu, zatwierdzenie
dekretu prezydenta o wprowadzeniu stanu wojennego i stanu wyjatkowego, wyra-
zenie zgody na uzycie Sil Zbrojnych Tadzykistanu poza granicami panstwa w celu
wypelnienia zobowigzan migdzynarodowych Tadzykistanu, zarzadzenie wyborow
prezydenckich, przyjecie rezygnacji prezydenta oraz nadawanie prezydentowi na-
gréd panstwowych i wyzszych tytutéw wojskowych™®.

Pelnomocnictwa Madzlisi Milli obejmuja: tworzenie, likwidacje i zmiane gra-
nic jednostek administracyjno-terytorialnych; wybér i odwotanie na wniosek
Prezydenta Tadzykistanu przewodniczacych, ich zastepcow i sedziow Sadu Konsty-
tucyjnego, Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Gospodarczego; wyrazenie zgody
na wyboér i odwolanie Prokuratora Generalnego oraz realizacje innych pelnomoc-
nictw, okreslonych przez Konstytucje Tadzykistanu i ustawodawstwo. Z kolei do
pelnomocnictw Madzlisu Namajandagon nalezg: wybdr na wniosek Prezydenta Ta-

36  Zob. KoncturyunoHnHsslit 3akoH Pecny6mmku Tamkukuctan Ne 43 ot 6 asrycra 2001 roga «O
IIPaBOBOM cTaryce YyneHa Mamxmiucu Munmm u fenmyrara Mampxnncn Hamosanaron Maxmmcn
Omu Pecriy6nuku Tamkukuctan» (1o cocroanuio Ha 18 miona 2017 ropa), www.base.spinform.
ru/show_doc.fwx?rgn=9203 (26.02.2019).

37 Koncturyunsa Pecriy6nuku TapKMKUCTaH B peflakliui. . ., op. cit., art. 52.

38  Ibidem, art. 55.
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dzykistanu przewodniczacego, zastepcy i czlonkéw CKW; wnoszenie pod ogélnona-
rodowga debate projektow ustaw i innych istotnych spraw panstwowych i spolecznych;
zatwierdzanie programoéw socjalno-ekonomicznych; wyrazanie zgody na wydanie
i otrzymanie kredytu panstwowego; ratyfikowanie i wypowiadanie uméw miedzy-
narodowych; zarzadzenie referendum; tworzenie sagdéw; zatwierdzanie symboli i na-
gréd panstwowych; zatwierdzanie dekretéw Prezydenta Tadzykistanu o powolaniu
i odwolaniu prezesa Banku Narodowego i jego zastepcow; ustanawianie tytutéw woj-
skowych, rang dyplomatycznych oraz specjalnych rang i tytutéw; okreslanie wyna-
grodzenia Prezydenta Tadzykistanu; realizacja innych pelnomocnictw, okreslonych
przez Konstytucje Tadzykistanu i ustawodawstwo™.

Nowelizacja ustawy zasadniczej wprowadzila réwniez zmiany w procedurze
ustawodawczej, zwigzane z powolaniem izby wyzszej. Madzlisi Milli uczestniczy
w rozpatrywaniu wszystkich ustaw, z wyjatkiem ustaw o budzecie panstwowym i am-
nestii, przyjmowanych wylacznie przez Madzlisi Namojandagon. Ograniczono tez
krag podmiotéw uprawnionych do inicjatywy ustawodawczej. Przynalezy ono: czton-
kowi Madzlisi Milli, deputowanemu Madzlisi Namojandagon, Prezydentowi Tadzy-
kistanu, Rzadowi oraz Madzlisowi Deputowanych Ludowych GBOA®. Szczegdtowe
regulacje dotyczace procedury ustawodawczej, ale takze organizacji wewnetrznej
i zasad funkcjonowania obydwu izb parlamentu zawiera ustawa konstytucyjna z 19
kwietnia 2000 r. o Madzlisi Oli Republiki Tadzykistanu oraz ich regulaminy*'.

Utworzenie parlamentu dwuizbowego, chociaz usprawnilo samo jego funkcjo-
nowanie, to jednak ostabito pozycje ustrojowa w systemie organéw panstwowych Ta-
dzykistanu na rzecz wladzy wykonawczej, a przede wszystkim na rzecz Prezydenta
Tadzykistanu. Prezydent, poprzez sposdb wyboru izby wyzszej i jej sklad, uzyskal bo-
wiem jeszcze wiekszy wplyw na proces ustawodawczy. Do tego otrzymal on prawo
do przedstawiania wlasnych kandydatur do sktadu CKW, ktéry wczedniej byl ksztat-
towany wylacznie przez parlament. Ma to ogromne znaczenie, zwazywszy na petno-
mocnictwa tegoz organu do ustalania wynikéw wyboréw i referendéw na szczeblu
krajowym w panstwie, w ktéorym wedlug raportéw organizacji migdzynarodowych
»standardowo” dochodzi do licznych naruszen prawa wyborczego, a nawet falszowa-
nia wynikéw wyboréw. Ponadto reforma konstytucyjna wydluzyla kadencje Prezy-
denta Tadzykistanu z 5 do 7 lat i nadala mu prawo do powotania Rady Sagdownictwa
Republiki Tadzykistanu, co jeszcze bardziej zwigkszylo jego wptyw na obsade perso-
nalng sadéw wszystkich szczebli w panstwie®.

39  Ibidem, art. 56-57.

40  Ibidem, art. 58-60.

41 Zob. KorcturyunoHsslit 3akoH Pecrrybnuku Tampkukucran Ne 41 ot 19 amperns 2000 ropa «O
Mampxmicy Onmu Pecriy6mmku TajpxkukucTtan» (10 cocTosiHMo Ha 18 miona 2017 ropa), www.base.
spinform.ru/ show_ doc.fwx?rgn=2128 (26.02.2019).

42 Zob. Koncruryumsa Pecrry6nmvky TamKuMKUCTaH B pefakiuu..., op. cit., art. 65 i 69 pkt 12;
Koncturyunonssit 3akoH Pecniy6mmkn Tamxukucran Ne 1084 ot 26 nions 2014 roga «O cypax
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5. Pozycja ustrojowa parlamentu w latach 2003-2016

Znaczace wzmocnienie wladzy Prezydenta Tadzykistanu i organéw wiladzy
wykonawczej w wyniku reformy konstytucyjnej z 1999 r. oraz zwycigstwo Rach-
mona w wyborach prezydenckich, ktore odbyly sie 6 listopada 1999 r., zachecily go
do kolejnych dziatan ,reformatorskich” Ich celem byla dalsza koncentracja wiadzy
i zapewnienie sobie normatywnych gwarancji przedtuzenia elekcji. Grupa deputowa-
nych z obozu prezydenckiego przygotowata juz na poczatku 2003 r. projekt zmian do
Konstytucji Tadzykistanu, zaktadajacy doprecyzowanie statusu partii politycznych,
uszczegolowienie czesci przepisow regulujacych prawa i wolnosci cztowieka, wydtu-
zenie kadencji sedziow z 5 do 10 lat oraz zniesienie gornej granicy wieku dla kandy-
data na urzad Prezydenta Tadzykistanu, wynoszacej 65 lat. Na karcie do glosowania
widnialo — podobnie jak w referendum z 1999 r. - tylko jedno pytanie: czy jeste$ za
przyjeciem zmian i uzupelnien do konstytucji, co w kontekscie wskazanej wyzej ich
wielosci w istocie uniemozliwialo gtosujacym dokonanie stosownego wyboru. Refe-
rendum odbylo sie 22 czerwca 2003 r. Oficjalnie mialo w nim uczestniczy¢ 96,39%
uprawnionych do glosowania. Za zmiang konstytucji opowiedziato si¢ 93,13% wy-
borcow. Przyjete zmiany doprowadzity do dalszego umocnienia pozycji Prezydenta
Tadzykistanu, wptywajac tym samym na ostabienie pozycji ustrojowej parlamentu®.

Kolejna reforma konstytucyjna byla ponownie zainicjowana przez obdz prezy-
dencki, a jej glowny cel stanowilo zapewnienie dozywotniej elekcji dla urzedujacego
prezydenta - Emomali Rachmona. Projekt zmian konstytucyjnych zaktadat zniesie-
nie przepisu ograniczajacego liczbe kadencji Prezydenta Tadzykistanu, obnizenie
wieku kandydata na najwyzszy urzad w panstwie z 35 na 30 lat, zmiane zasad tworze-
nia partii politycznych oraz obnizenie cenzusu wieku, dotyczacego biernego prawa
wyborczego do Madzlisi Milli z 35 na 30 lat, za§ w przypadku Madzlisi Namajanda-
gon podniesienie biernego prawa wyborczego z 25 na 30 lat. W referendum konsty-
tucyjnym, ktére odbylo sie 22 maja 2016 r., zaproponowane zmiany, wyrazone tylko
w jednym pytaniu, poparfo 94,5% wyborcéw przy frekwencji wynoszacej 92% upraw-
nionych do glosowania. Nalezy podkresli¢, ze zadne z przeprowadzonych dotychczas
w niepodleglym Tadzykistanie referendéw konstytucyjnych nie zostato uznane przez
organizacje miedzynarodowe, w tym przede wszystkim przez ONZ i Organizacje
Bezpieczenstwa i Wspolpracy w Europie, za wolne i demokratyczne*.

Pecrry6nuku Tamxukncran» (1o coctossHuio Ha 21 deBpans 2018 roga), art. 99-100, www.base.
spinform.ru/show_doc.fwx? rgn =70035 (26.02.2019).

43 T.Bodio, T. Moldawa, Konstytugje..., op. cit., s. 303-306; J. Szukalski, Instytucja referendum ogdl-
nokrajowego w Tadzykistanie: regulacje normatywne i praktyka, (w:) J. Marszalek-Kawa, Z. Gi-
rzynski (red.), Pogranicze cywilizacji. Wspoélczesne wyzwania Azji Centralnej i Kaukazu, Torun
2017, s. 16.

44  Sputnik Tamxumkucran, UK TamxukucraHa o6BSIBII OKOHYATe/IbHbIE MTOTM pedepeHmyMa,
ru.sputnik-tj.com/country/20160601/1019779239.html (28.02.2019); A. CapkopoBa, Pepepernym
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6. System polityczny panstwa w latach 1999-2016

Reforma konstytucyjna z 1999 r. stworzyla normatywne warunki do budowy
autorytarnego porzadku ustrojowego w Tadzykistanie. Po zwycigskich wyborach
prezydenckich Emomali Rachmon nie kryl si¢ juz nawet ze swoimi zapgdami autory-
tarnymi. Ich poklosiem byly przesladowania oponentéw, w tych duchownych i dzia-
taczy religijnych, ktérzy najczesciej byli aresztowani i sadzeni pod zarzutami ,,préby
obalenia porzadku konstytucyjnego panstwa”. W miejscach odosobnienia powszech-
nie s3 stosowane réznorodne tortury. Obecnie w Tadzykistanie jest kilkuset wieZniow
politycznych. Do ostatniej fali aresztowan w tym panstwie doszto jesienig 2015 r. po
delegalizacji we wrze$niu tegoz roku Partii Islamskiego Odrodzenia Tadzykistanu,
oskarzonej o zamachy terrorystyczne i ataki na sity rzadowe. Ponad 200 dzialaczy tej
partii oraz wspierajacych ja dziennikarzy i prawnikéw trafito do wigzien i obozéw
karnych, gdzie poddawani sg torturom®.

Budowe i utrzymanie systemu autorytarnego, jaki faktycznie funkcjonuje w Ta-
dzykistanie, ulatwia trybalizm i podzialy etno-regionalne kraju, ktére uwydatnity
sie w warunkach niepodleglego juz panstwa. Sa one zjawiskiem zresztg bardzo cha-
rakterystycznym dla catego regionu Azji Centralnej. Nie mozna zrozumie¢ kano-
néw polityki uprawianej w panstwach tegoz regionu ani zachodzacych tam wydarzen
z pominieciem podzialéw spolecznych, w ktérych najwazniejsza role odgrywaja nie
klasy czy warstwy w rozumieniu europejskim, lecz wspélnoty rodowo-plemienne
i klanowo-terytorialne. Ich spoiwem jest genealogia, solidarno$¢ subetniczna i re-
gionalno-plemienna oraz patronacka zaleznos¢ cztonkéw od elit klanowych. Wptyw
na awans do elit wiadz centralnych, regionalnych i lokalnych maja takie czynniki,
jak: przynalezno$¢ do rodu, plemienia i klanu, zajmowana pozycja w strukturach
tych wspdlnot, lojalnos¢ i postuszenstwo wobec przywodcéw, zas w dalszej kolejno-
$ci kompetencje czy wyksztalcenie. Powszechnymi zjawiskami zwigzanymi z tryba-
lizmem sg klientelizm, korupcja, nepotyzm i kult wodza*. W Tadzykistanie oparciem
dla prezydenta Emomali Rachmona jest przede wszystkim klan kulabski, z ktérego
sam si¢ wywodzi. W latach 1999-2004 obsadzil on najwazniejsze stanowiska w pan-
stwie czlonkami rodziny, krewnymi i przyjaciétmi. Kontrolujg oni takze najwaz-

B Ta/pKuKucTaHe: ,Be4YHBII HpesujeHT ¢, www.bbc.com/russian/international/2016/05/160518_
tajikistan_referendum_cam paign (28.02.2019).

45  Amnesty International, Amnesty International Report 2017/2018. The State of the World’s Hu-
man Rights, London 2018, s. 354-356, www.amnestyusa.org/wp-content/uploads/2018/02/PO-
L1067002018ENGLI SH.pdf (28.02.2019); H. Xampa6aeBa, Pas6urble )XU3HM: IIBITKI U )KECTOKOE
obpamienre B Tamxukucrane, «Asus-Ilmoc», nr 55 (742) ot 19 urona 2012 roga, www.news.tj/
ru/news/tajikistan/law  order/20120719/razbitye-zhizni-pytki-i-zhestokoe-obrashchenie-v-ta-
dzhikistane (28.02.2019).

46  T.Bodio, Uktady klanowe jako mechanizm polityki (na przykladzie panstw Azji Centralnej), (w:)
T. Bodio, W. Jakubowski, A. Wierzbicki (red.), Transformacja spoteczenstwa i wladzy w postra-
dzieckiej Azji Centralnej: studia i rozprawy, Puttusk 2008, s. 152-162.

Biatostockie Studia Prawnicze 2019 vol. 24 nr 4 245



Jerzy Szukalski

niejsze sektory gospodarki — przemyst bawelniany, kopalnie aluminium, energetyke
wodng oraz przeplyw srodkow z zagranicy. Szczegélng pozycje w administracji pre-
zydenckiej zajmuja osoby pochodzace z Dangary - rodzinnego miasta Rachmona.
Innym klanem, ktory cieszy sie udziatem we wladzy, aczkolwiek w mniejszym zakre-
sie, s3 Leninabadczycy. Zdominowana przez Kulabczykéw Ludowo-Demokratyczna
Partia Tadzykistanu regularnie wygrywa od 2000 r. wszystkie kolejne wybory parla-
mentarne, co daje Rachmonowi, obok instrumentéw prawnych, gwarancje lojalnosci
tadzyckiej legislatywy”’. Nie moze zatem dziwi¢ fakt, ze w dniu 14 listopada 2016 r.
Madzlisi Oli przyjal ustawe o Budowniczym Pokoju i Jednosci Narodowej — Lide-
rze Narodu, w ktérej ustawodawca zapewnit Prezydentowi Tadzykistanu, wskazujac
wprost na Emmomali Rachmona, brak odpowiedzialnosci konstytucyjnej nie tylko
na okres pelnienia urzedu prezydenta, lecz nawet w odniesieniu do okresu, kiedy
w latach 1992-1994 petnit on funkcje Przewodniczacego Rady Najwyzszej Republiki
Tadzykistanu*®. W panstwie rozwija si¢ kult prezydenta Rachmona w skali bardziej
kuriozalnej niz w czasach radzieckich, o czym $wiadcza liczne pomniki, plakaty i wi-
zerunki. W opinii analitykéw Emomali Rachmon dzigki polityce umiejetnego ba-
lansu klanowego ma szanse na dozywotnia elekcje i zapewnienie sukcesji swojemu
synowi — Rustamowi Emomali®.

7. Wnioski koncowe

Podsumowujgc rozwazania dotyczace ewolucji pozycji ustrojowej parlamentu
Tadzykistanu w $wietle reform konstytucyjnych w latach 1990-2016, nalezy stwier-
dzi¢, ze proces zmian w tym przedmiocie byt raczej typowy dla panstw regionu Azji
Centralnej. Odbywat si¢ on bowiem pod kontrolg o$rodka prezydenckiego i stuzyt
zapewnieniu glowie panstwa dozywotniej elekcji oraz mozliwie najsilniejszej pozycji
ustrojowej w stosunku do pozostalych naczelnych organéw panstwa, w tym przede
wszystkim do parlamentu. W analizowanym okresie mozna wyrdznié trzy etapy
W rozwoju pozycji ustrojowej tadzyckiego parlamentu. Pierwszy etap, przypadajacy
na lata 1990-1994, charakteryzowal si¢ wzglednie silng pozycja ustrojowa dwczesnej
Rady Najwyzszej Tadzyckiej SRR, a od wrzesnia 1991 r. Rady Najwyzszej Republiki
Tadzykistanu z jej przewodniczacym, ktéry do czasu utworzenia instytucji Prezy-
denta w listopadzie 1990 r. i po jej zniesieniu w listopadzie 1992 r. pelnit takze funk-

cje glowy panstwa.

47  A. Wierzbicki, P. Zaleski, Trybalizm a wladza w Azji Centralnej, Puttusk 2008, s. 316-320.

48  Zob. KoHcTurynuonHsiii 3akoH Pecrrybmuku TampkukucTaH ot 14 Hos6psa 2016 ropa Ne 1356 «O6
OcHoBaresle Mypa 11 Hal[MOHA/IbHOTO efMHCTBa — JIufepy Haipm», www.base.spinform.ru/show_
doc.fwx? rgn=91384 (28.02.2019).

49 M. Tumenxko, Kynbr muunoctu Ilpesusienta Paxmona, www.politrus.com/2016/05/04/rakhmon-
-taj-3 (28.02.2019).
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Drugi etap, zapoczatkowany przyjeciem nowej Konstytucji Tadzykistanu w dniu
6 listopada 1994 r. i zakonczony reforma konstytucyjna z 1999 r., byl okresem osta-
bienia pozycji ustrojowej jednoizbowego Madzlisi Oli. Pomimo ustanowienia zasady
podzialu wladzy, to Prezydent Tadzykistanu — w $wietle caloksztaltu uregulowan
konstytucyjnych - stal sie organem dominujacym, o czym decydowal zakres nada-
nych mu obszernych kompetencji.

Trzeci etap jest znaczony reformami konstytucyjnymi z lat 1999, 2003 i 2016 r.
Doprowadzity one do dalszego ostabienia pozycji ustrojowej dwuizbowego od 1999 r.
parlamentu na rzecz Prezydenta Tadzykistanu, ktory uzyskat wptyw na ksztattowa-
nie skladu izby wyzszej — Madzlisi Milli, a w zwigzku z tym wigkszy wptyw na proces
ustawodawczy. Reformy zapewnily mu réwniez dozywotnig elekcje oraz ,kontrole”
wyboréw poprzez mozliwo$¢ ustalania sktadu CKW, odpowiedzialnego za ustala-
nie wynikéw wybordéw i referendéw na szczeblu krajowym. W polaczeniu z mecha-
nizmem falszerstw wyborczych dalo to Prezydentowi mozliwo$¢ ,oddziatywania”
réwniez na ksztaltowanie sktadu izby nizszej parlamentu. Podbudowe normatywna
przeprowadzonych reform konstytucyjnych uzupelniaja autorytarny styl spra-
wowania wiladzy przez Emomali Rachmona oraz uwarunkowania trybalne, ktére
wzmacniajg faktyczng pozycje ustrojowa Prezydenta Tadzykistanu w stosunku do
parlamentu.
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Constitutional Consequences of Reforms on the Fijian Electoral System
as a State Functioning in the Conditions of an Ethnically Divided Society

Abstract: The article presents the issues of the Fijian electoral system. As Fiji in the initial period of its
existence was a British colony, its legal and political system was influenced by the Westminster form
of government. The political system and the policy of independent Fiji have since been shaped by an
ethnic factor, and more specifically the relationship between the indigenous population and the In-
do-Fijians who have arrived in Fiji since the nineteenth century. The gradual escalation of tension in
the state led to as many as four coups, practically alternated with democratic elections, the rules of
which have been regulated by four successive constitutions. The analysis undertaken allows to pres-
ent the evolution of the electoral system against the background of the development of Fijian consti-
tutionalism from the moment of independence until adoption of the Constitution of the Republic of
Fiji in 2013. The evaluation of how electoral reforms influenced political cooperation in this state, also
allows to indicate that the solution of problems related to its functioning will not occur through fre-
quent institutional changes as they do not create a stable legal framework. Conversely, they contribute
to the escalation of the conflict in the struggle for a power that is representative and able to rule. In
this article, the author has adopted the following research methods: the critical analysis method and
descriptive method as well as the analysis of legal sources.
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1. Wprowadzenie

Fidzi to niewielkie panistwo w zachodniej czesci Oceanii (Melanezji)', ktére w1l
potowie XIX w. wlaczono w sktad Imperium Brytyjskiego. Wewnetrzna autonomie
uzyskalo w 1966 r., a status dominium wraz z przyjeciem pierwszej konstytucji w dniu
10 pazdziernika 1970 r.2 Panstwo to do$wiadczylo zaréwno radykalnej zmiany ustro-
jowej, zwigzanej z przyjeciem republikanskiej formy rzadow w 1987 r., czterech prze-
wrotdw, jak i kryzysu konstytucyjnego w 2009 r., ktéry doprowadzit do ogloszenia
stanu wyjatkowego. Fidzi po raz pierwszy w historii zawieszono w prawach cztonka
Wspolnoty Narodow (Commonwealth). Pogorszeniu ulegla takze sytuacja gospo-
darcza kraju, warunkowana ostrymi podzialami etnicznymi w spoteczenstwie, ktdre
wzmacniane byly przez ustanowiony system wilasnosci ziemi.

W trwajacym niespelna 50 lat okresie panstwowosci fidzyjskiej weszty w zycie az
cztery ustawy zasadnicze. Obecnie obowigzujaca konstytucja, na mocy ktorej prze-
prowadzono zasadnicze zmiany prawa wyborczego, zostata ogltoszona we wrzesniu
2013 r. Wprowadzone regulacje prawne majg charakter przetfomowy, gdyz swiadcza
o zanegowaniu dotychczasowego podejécia. Zgodnie z nim baze dla istniejacego po-
rzadku instytucjonalnego stanowil wieloetniczny charakter spoleczenstwa, a kon-
kretnie relacje pomiedzy rodzimymi Fidzyjczykami (indigenous Fijian)* a Hindusami
(Indo-Fijians), przybywajacymi na terytorium Fidzi od XIX w. Etnicznos$¢ determi-
nowala ksztalt ustroju i prowadzong polityke, wplywajac na sytuacje gospodarcza
i utrudniajac pozytywna percepcje tego panstwa przez otoczenie migdzynarodowe*.

Celem artykulu jest ukazanie genezy i istoty najwazniejszych reform wybor-
czych Fidzi wraz z ich konsekwencjami dla ustroju panstwa. Ewolucja systemu wy-
borczego zaprezentowana zostanie na tle rozwoju konstytucjonalizmu fidzyjskiego
od momentu uzyskania niepodleglosci do przyjecia ustawy zasadniczej w 2013 r.
Przesledzenie i ocena reform ordynacji wyborczej stanowi asumpt dla przyjetej hipo-

1 Catkowita powierzchnia tego paristwa, obejmujacego facznie 332 wyspy, to 18 274 km?® (157 miej-
sce na $wiecie). Liczba ludno$ci Fidzi (stan na czerwiec 2018 r.) wynosi 926 276 (161 miejsce
na $wiecie) — CIA World Factbook, www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/
fj.html (06.02.2019).

2 Byla to najbardziej stabilna konstytucja Fidzi, zwana konstytucja niepodlegtosci (independence
constitution). Ustanawiala system polityczny podobny do funkcjonujacego w innych koloniach
brytyjskich. Bikameralny organ ustawodawczy tworzyly: 52-osobowa Izba Reprezentantéw (Ho-
use of Representatives), reprezentujaca dwie gtéwne spolecznosci Fidzi, oraz 22-osobowy Senat
(Senate), ustanowiony w celu ochrony intereséw rdzennej ludnosci; Y. Ghai, J. Cottrell, A tale of
three constitutions: Ethnicity and politics in Fiji, ,International Journal of Constitutional Law”
2007, nr 4, z. 5, s. 644-645.

3 Oryginalne okreslenie ludno$ci rdzennie etnicznej Fidzi to iTaukei; zob. S. Chand, The Political
Economy of Fiji: Past, Present and Prospects, ,,The Round Table” 2015, nr 2, z. 104, s. 199.
4 Cztonkostwo Fidzi w Commonwealth oficjalnie przywrdcono po uznaniu wyniku wyboréw z 17

wrzes$nia 2014 r.; Fiji: Constitution and Politics, www.thecommonwealth.org/our-member-coun-
tries/fiji/ constitution-politics (06.02.2019).
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tezy badawczej. Zaktada ona, ze cz¢ste zmiany instytucjonalne (jak nowe konstytucje,
modyfikacja prawa wyborczego), powodowane nierzadko doraznymi kalkulacjami
politycznymi, nie tworza stabilnych ram prawnych, co - zwlaszcza w spoteczen-
stwach o podzielonej strukturze etnicznej — przyczynia si¢ do eskalacji konfliktu
o wylonienie reprezentatywnej i zdolnej do rzadzenia wladzy.

2. Tradycja versus zwyczaj: westminsterskie dziedzictwo w praktyce
ustrojowej Fidzi

Na gruncie nauk prawnych system wyborczy stanowi ogét norm i zasad okre-
$lajacych tryb przygotowania i przeprowadzenia wyboréw. Odnosi si¢ on do regut,
ktére pozwalaja dokona¢ wyboru sposréd potencjalnych opcji wyborczych, okre-
$li¢ sposob ujawniania indywidualnych preferencji politycznych podczas procesu
wyborczego, umozliwi¢ wyborcom dostep do informacji na temat kandydatdéw, jak
i dokonanie aktu glosowania na wybranego kandydata (parti¢ polityczna), doko-
na¢ transformacji gloséw na mandaty, a takze zachowac spoleczng kontrole nad po-
prawnoscia, legalnoscig oraz uczciwoscia przebiegu wyboréw®. System wyborczy
w rozumieniu prawniczym jest utozsamiany z prawem wyborczym, $cisle za$ z ca-
toksztattem zasad prawnych zawartych zaréwno w normach prawa wyborczego, tj.
w konstytucjach czy ustawach wyborczych, jak i wynikajacych z praktyki wyborczej®.

Jako ze punkt wyjscia do ksztaltowania sie systemu ustrojowego Fidzi stanowila
westminsterska forma rzadéw’, takze system wyborczy pozostawal pod wpltywem
wzorcow brytyjskich. Byl to system wickszosciowy oparty na wiekszosci wzgled-
nej (first-past-the -post, FTPT), funkcjonujacy w zgodzie z regulg ,,zwycigzca bierze
wszystko”. Jego istotg jest to, ze mandat zdobywa ten kandydat (czy ugrupowanie po-
lityczne), ktéry zgromadzit okreslona prawem wiekszos¢ gtosow w danym okregu
wyborczym. Preferujac partie duze, formula wigkszosciowa korzystnie wplywa
na budowanie przez nie stabilnej wiekszosci w parlamencie. Jednocze$nie system ten
generuje wysoki odsetek gloséw bezskutkowych. Liczba otrzymywanych mandatéow
zwykle bowiem nie odpowiada faktycznej sile poparcia, co sprzyja deformacjom wy-
niku®.

5 B. Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego i systeméw wyborczych, Warszawa 2010,

s. 150.
6 A. Zukowski, Systemy wyborcze, Olsztyn 1999, s. 51.
7 W katalogu cech tego modelu szczegdlne znaczenie dla ustroju fidzyjskiego miata unitarna forma

rzadow, asymetryczny bikameralizm oraz wigkszosciowy system wyborczy; zob. A. Lijphart, De-
mocracies. Patterns of Majoritarian and Consensus Government in Twenty-One Countries, New
Haven and London 1984, s. 4-9.

8 Zob. J. Swieca, Wspolczesne systemy demokratyczne cz. I. Wybrane zagadnienia z problematyki
wyborczej oraz makroanalizy systemowej w ujeciu pordwnawczym, Kielce 2003, s. 68.
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Jednym z efektéw ubocznych ordynacji wigkszosciowej, ktéry ujawnit si¢ na Fi-
dzi, bylo zjawisko utrwalania si¢ dwupartyjnosci, prowadzace do ekstremalnej wrecz
sztywnosci bipolarnego systemu politycznego. Dwubiegunowy uktad sit tworzony od
lat 60. XX w. obejmowal ugrupowania polityczne zorganizowane wedle kryterium
rasy, z jednym dominujacym stronnictwem w ramach kazdej spotecznosci. Przedsta-
wicielem rdzennych Fidzyjczykow stal sie Sojusz (Alliance Party), ktéry rozszerzajac
aktywno$¢ polityczng poza swoj tradycyjny elektorat, odnidst sukces w ksztattowa-
niu wieloetnicznego przywddztwa przy wydatnym wsparciu Hinduséw (24% popar-
cia w 1972 r.)°. Reprezentantem ludnosci hinduskiej byta natomiast Partia Federacji
Narodowej (National Federation Party, NFP).

W pierwszym etapie ksztaltowania si¢ systemu wyborczego na Fidzi utrzy-
mywala si¢ wyrazna dominacja rdzennej ludnosci, zarbwno w ramach wladzy
wykonawczej, strukturze administracji panstwowej, jak i tresci aktow prawnych. Za-
gwarantowanie nadrzednego prawa do ziemi rdzennym mieszkancom, zgodnie z po-
stanowieniami aktu cesji (Deed of Cession), stanowito fundament brytyjskiej polityki
kolonialnej wobec Fidzi '°. Tradycja i status wodza wraz z ideologia zbudowang wo-
kot tego urzedu stuzyly delegitymizacji roszczen robotnikéw kontraktowych z In-
dii i ich potomkéw. Specyficzny rys systemowi politycznemu nadawala Wielka Rada
Wodzéw (Bose Levu Vakutaraga), ktéra mianujac 1/3 ogdlnej liczby cztonkéw izby
wyzszej parlamentu, celowo utrzymywata w nim niedoreprezentacje¢ spolecznosci
hinduskiej". Konsekwentnie rozwijana propaganda kolonialna i etniczna kolonizacja
stuzyly skutecznemu przetamywaniu oporu wobec hegemonii ludno$ci miejscowej'.

Rozlamy spoteczne, stanowigce nieodlaczng ceche sceny politycznej lat 70.
i 80. XX w., poglebialy si¢ zauwazalnie w warunkach wigkszosciowego systemu wy-
borczego. Juz sam mechanizm wytwarzajacy bipolarng scen¢ polityczng, tj. przy
nadreprezentacji niektdrych partii i niedostatecznej reprezentacji pozostatych, gene-
ralnie nie sprzyja przechodzeniu ktérejkolwiek z nich do centrum®. Podobnie w ra-
mach silnie zatomizowanego parlamentu Fidzi, funkcjonujacego jako organ wysoce
niekoncyliacyjny, zantagonizowane strony pozostawaty niechetne do podejmowania
jakichkolwiek form wspolpracy.

9 Po wyborach w 1977 r. Sojusz skupit si¢ na odbudowie zaufania tubylcéw, zwlaszcza wobec roz-
famu wewnatrz partii i powstania Fidzyjskiej Partii Nacjonalistycznej (Fijian Nationalist Party,
FNP); R. Norton, The Troubled Quest for National Political Leadership in Fiji, ,The Round Table”
2015, nr 2,z. 104, s. 119.

10  S.Lawson, E. Hagan Lawson, Chiefly Leadership in Fiji: Past, Present, and Future, ,,SSGM Discus-
sion Paper” 2015, nr 5, s. 2.

11  A. Rodd, Adapting postcolonial Island societes: Fiji and the Solomon Islands in the Pacific, ,,Is-
land Studies Journal” 2016, nr 2, z. 11, s. 508.

12 S.Ramesh, Colonial and Post-Colonial Ethnocracy in Fiji, ,Cosmopolitan Civil Societes Journal”
2016, nr 3,z. 8, s. 119-120.

13 G.B. Powell, Elections as Instruments of Democracy. Majoritarian and Proportional Visions, New
Haven-London 2000, s. 198.
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Za koniec pierwszego etapu rozwoju systemu wyborczego Fidzi uznawany jest
rok 1987 r. Zwyciestwo koalicji Partii Pracy (Labour) i NFP potozylo kres sukcesom
Sojuszu. W rezultacie dwukrotnego zamachu stanu zniesiono konstytucje z 1970 r.
i dokonano zmiany ustroju na republikanski. Po 1987 r., w efekcie masowego exo-
dusu Hinduséw do Australii, Nowej Zelandii czy Stanéw Zjednoczonych, osadnicy
z Indii stali si¢ mniejszoscig (43,7%) wobec wigkszosci etnicznych Fidzyjczykow
(50,07%)'. Nie pozostalo to bez wplywu na sytuacj¢ ekonomiczng kraju. O ile bo-
wiem w pierwszych latach niepodleglosci gospodarka rozwijala si¢ w tempie niemal
5% rocznie, o tyle wydarzenia z 1987 r., ktore odstonity kruchos¢ demokracji i dele-
gitymizacje rzadéw w rezultacie nieréwnego podzialu wladzy, przelozyty sie na gwal-
towny spadek PKB (do 2,1%) i poziomu zagranicznych inwestycji'.

3. Miedzy demokracjg a etnokracja — w kierunku fidzyjskiego
etnonacjonalizmu

Status Fidzi jako republiki potwierdzila nowa, przyjeta na 7 lat, konstytu-
cja z dnia 25 lipca 1990 r.'°. Przejscie do kolejnej fazy rozwoju systemu wyborczego
oznaczalo wzmocnienie rozwigzan zaczerpnigtych z westminsterskiego systemu rza-
dow i pozostawienie konstytucyjnej gwarancji szczegdlnej pozycji rdzennej ludnosci
(art. 21)". Zgodnie z art. 41 tymczasowej ustawy zasadniczej wprowadzono glosowa-
nie wzdluz osi podziatéw etnicznych. Wyborcy byli rejestrowani na jednej z czterech
list wyborczych, wyodrebnionych na podstawie kryterium etnicznego. Obowia-
zywala odmienna podstawa prawna dla ustanowienia granic okregéw wyborczych
gltéwnych spotecznosci®®. Przy tak zsegmentowanej rywalizacji wyborczej apel po-
szczegdlnych ugrupowan miat bardzo ograniczony zasieg i nie wykraczat poza jedna
grupe etnicznag. W 70-osobowej Izbie Reprezentantéw 37 mandatéw obsadzanych
bylo w ramach miejsc ,,fidzyjskich’, a kolejne 27 — w tzw. miejscach ,,hinduskich™.
Az 24 czlonkéw 34-sobowego Senatu pochodzito z mianowania przez Wielka Rade

14  A.Rodd, Adapting..., op. cit., s. 509.

15  S.Chand, The Political..., op. cit., s. 199-200.

16  Constitution of the Sovereign Democratic Republic of Fiji 1990 No. 22, www.paclii.org/fj/promu/
promu_dec/cotsdrofd1990712.pdf (06.02.2019).

17 S.Ratuva, Fiji’s Illusive Democracy: Paradoxes, Dilemmas and Hopes, ,,The Parlamentarian” 2012,
z.3,s. 188-189.

18  G. Hassall, Introduction: Systems of Representation in Asia-Pacific Constitutions - A Compara-
tive Analysis, (w:) G. Hassall, C. Saunders (red.), The People’s Representatives. Electoral Systems
in the Asia-Pacific Region, Sydney 1997, s. 16.

19  Postulowano zagwarantowanie etnicznym Fidzyjczykow az 58 z 90 mandatéw i pozostawienie je-
dynie 20 miejsc do obsadzenia Hindusom; J. Fraenkel, The Triumph of the Non-Idealist Intellec-
tuals? An Investigation of Fiji’s 1999 Election Results, ,, Australian Journal of Politics and History”
2000, nr 1, z. 46, s. 87.
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Wodzéw (art. 55 konstytucji). Przy rozdziale miejsc w Izbie Reprezentantéw wyeks-
ponowano ponadto 0§ podzialu na linii miasto — wies, zapewniajac przewage miesz-
kancom wsi*.

Parlament zgodnie z art. 100 ust. 2 i 3 konstytucji zobligowany zostal do nada-
nia szczegdlnej roli fidzyjskiemu prawu zwyczajowemu (Fijian customary law), be-
dacemu cze$cig prawa Fidzi. Uznano, ze kultura, zwyczaje i sposdb zycia rdzennej
ludnosci powinny zyska¢ instytucjonalne wsparcie i przewage nad pozostatymi, a ich
interpretacja miata si¢ zaja¢ konstytucyjnie umocowana (art. 100 ust. 4) i specjal-
nie powotana w tym celu Komisja ds. Ziemi Rodzimej (Native Lands Commission).
Warto podkresli¢, ze dziatalno$¢ tego gremium, jak i wielu innych miejscowych or-
ganow (w tym Wielkiej Rady Wodzéw), wyltaczono spod jurysdykeji rzecznika praw
obywatelskich, a wydawane decyzje — pozostawiono poza zakresem wlasciwosci sg-
dow krajowych.

Miejscowej ludnosci przyznano parytet w dostepie do najwyzszych stanowisk
politycznych, w tym urzedu premiera. Szef rzadu faktycznie decydowal o obsadzie
kluczowych urzedéw w panstwie oraz o wdrazaniu nieograniczonej liczby progra-
moéw i polityk promujgcych szeroko pojeta ochrone intereséw ludnosci rdzennie
fidzyjskiej*'. Efektywnym narzedziem stuzgcym ostabieniu pozycji spotecznosci hin-
duskiej stala si¢ mozliwos¢ odmowy przedluzenia im dzierzawy przez etnicznych
Fidzyjczykéw w sytuacji wygasnigcia po co najmniej 30 latach uméw najmu ziemi,
zgodnie z ustawg o wlascicielach inajemcach rolnych (Agricultural Landlord and Te-
nant Act, ALTA) 2 1967 r.22.

Kierowanie si¢ kryterium etnicznym na bazie zalozen systemu westminster-
skiego pozwolilo uksztaltowac na Fidzi ustr6j oparty na sprzeczno$ciach. Mieszanka
ta, odzwierciedlona w przepisach konstytucji z 1970 1 1990 r., zawierala elementy za-
czerpniete zaréwno z demokratycznej, jak i oligarchicznej formy rzagdéw; umacniata
unitaryzm; gwarantujac autonomi¢ jednej (melanezyjskiej) spolecznosci; bazo-
wala na gospodarce rynkowej przy istniejacych ograniczeniach odno$nie do ziemi
i pracy; uznawala bliskie stosunki chrzescijanstwa z panstwem, oficjalnie zachowu-
jac wolnos¢ religii; w koncu takze podtrzymywata réwno$¢ wszystkich, akceptu-
jac nadrzednos¢ etnicznych Fidzyjczykow?. Owo dazenie jednej grupy etnicznej do
sprawowania kontroli nad gléwnymi instrumentami wladzy panstwowej w ramach

20  D. Scarr, Current Developments in the Pacific. Fiji and the General Election of 1992, ,,Journal of
Pacific History” 1993, nr 1, z. 28, 5. 76-77.

21 Y. Ghai, J. Cottrell, A tale..., op. cit., s. 651-652.

22 Wzrost popularnosci teorii ,wyzyskiwanego wiasciciela ziemskiego” skutkowal propozycja wyta-
czenia najemcow spod regulacji ALTA, de facto chronigcej najemcéw, i objeciem ich przepisami
ustawy o administracji ziemig rodzima (Native Land Trust Act, NLTA); O. Kurer, Land and Politics
in Fiji: of Failed Land Reforms and Coups, ,,The Journal of Pacific History, nr 3, z. 36, s. 304-307.

23 Y. Ghai, J. Cottrell, A tale..., op. cit., s. 646.

254 Biatostockie Studia Prawnicze 2019 vol. 24 nr 4



Konsekwencje ustrojowe reform systemu wyborczego Fidzi jako panstwa...

wielonarodowej wspdlnoty $wiadczy o uksztaltowaniu si¢ na Fidzi w latach 90. XX w.
systemu zwanego etnokracja*.

4. Westminster zanegowany: etniczno$¢ jako determinant
reform wyborczych

Trudnosci wynikajace z funkcjonowania panstwa zgodnie z logika systemu
westminsterskiego, w ramach ktorego jednopartyjny wiekszos$ciowy rzad (egzeku-
tywa) dominowal nad powigzana z nim legislatywa, stanowily bodziec do kolejnej
zmiany konstytucji®. Jednos¢ w fonie tworzonych gabinetéw byla fikcja wobec braku
systemowych mechanizméw kontroli nad konstytucyjnymi organami panstwowymi.
Generowalo to korupcje na najwyzszych szczeblach wladzy i niski poziom zaufania
do rzadzacych®.

W 1994 r. doszto do utraty wiekszosci parlamentarnej przez partie Soqosoqo ni
Vakavulewa ni Taukei (SVT), kreowang na gtéwna sile polityczng ludnosci rdzen-
nej. Polityczny ruch zjednoczenia etnicznych Fidzyjczykow, wspierany przez Wielka
Rad¢ Wodzéw i establishment Fidzi, zdotal utrzymac polityczng dominacje rzadu na-
wet w obliczu tworzonych alternatywnych ugrupowan w nurcie regionalizmu partyj-
nego 7. Premier Sitiveni Rabuki porozumiat si¢ z liderem opozycyjnej NFP, na czele
ktdrej stal Jai Ram Reddy, w celu wspolnego podjecia si¢ opracowania projektu no-
wej konstytucji. Poprzedzone to zostalo kompleksowym przegladem obowigzujacej
ustawy zasadniczej. W przediozonym we wrzesniu 1996 r. raporcie Komisji ds. Re-
wizji Konstytucji (Constitutional Review Commission, CRC) pt. ,W kierunku wspol-
nej przyszlosci” (Towards a United Future), znalazlo si¢ z szereg zalecen dotyczacych
m.in. systemu wyborczego, kwestii narodowej jednosci czy spoteczno-ekonomicz-
nego rozwoju kraju?.

Gremium to uznalo, Ze skoro etniczno$¢ stanowi bariere dla efektywnej wspot-
pracy calego spoteczenstwa, postanowienia przyszlej ustawy zasadniczej powinny

24  Zob. N.A. Butenschen, Politics of Ethnocracies: Strategies and Dilemmas of Ethnic Domination,
rozszerzona wersja artykulu prezentowanego na Ogdlnokrajowej Konferencji Nauk Politycz-
nych, Geilo, Norwegia, 11-12 stycznia 1993, www.statsvitsenkap.uio.no/ansatte/serie/notat/full-
tekst/0193/Ethnocr-5.html (08.02.2019).

25 O ewolugji systemu politycznego Fidzi w kierunku modelu demokracji konsocjonalnej zob.
M. Palmer, Democracy in Fiji: Westminster or something else?, (w:) H. Patapan, J. Wanna, P. Wel-
ler (red.), Westminster Legacies. Democracy and Responsible Government in Asia and the Paci-
fic, Sydney 2005, s. 207-208.

26  A.L. Durutalo, Fiji: Party Politics in the Post Independence Period, (w:) R. Rich, L. Hambly,
M.G. Morgan, Political Parties in the Pacific Islands, Canberra 2006, s. 174-175.

27 D. Scarr, Current..., op. cit., s. 89-90.

28  Pierwotna wersja raportu stanowila rezultat prac tzw. komisji Reevesa (od nazwiska jej przewod-
niczacego Paula Reevesa, bytego gubernatora generalnego Nowej Zelandii); Y. Ghai, J. Cottrell,
Atale..., op. cit., s. 653.
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zacheca¢ do powstawania partii i koalicji wieloetnicznych. Podkreslono, ze poszano-
wanie zréznicowania etnicznego Fidzi wymaga uwzglednienia interesdw i aspiracji
ludnosci rdzennej. Rekomendowano réwniez zmiang¢ obowigzujacej ordynacji wy-
borczej na rzecz dos¢ rzadkiej odmiany systemu wigkszo$ciowego, a mianowicie al-
ternatywnego glosowania (Alternative Vote, AV), zwanego preferencyjnym albo tez
glosowaniem z bezposrednia dogrywka®.

Celowos$¢ wprowadzenia nowej ordynacji wyborczej argumentowano potrzeba
dostosowania si¢ do wymogo6w spoleczenstwa podzielonego etnicznie. Wskazywano,
iz wigze si¢ to z przyznaniem reprezentacji i udzialu w rzadzeniu réznym grupom
etnicznym, jak i konieczno$cia przeformutowania — postrzeganej jako fundament
stosunkéw spotecznych - zasady nadrzednosci etnicznych Fidzyjczykow. Zwrdcono
uwage, iz zalecane zmiany warunkowane sg wieloécig ugrupowan wywodzacych sie
z réznych spolecznosci oraz istnieniem heterogenicznych okregéw wyborczych®.
Przyjecie glosowania alternatywnego uzasadniano do$wiadczeniami innych panstw
wielokulturowych, w tym Republiki Poludniowej Afryki, Malezji, Szwajcarii, Belgii,
a zwlaszcza Nowej Zelandii’!

Uchwalenie trzeciej konstytucji w historii niepodleglego Fidzi zapoczatkowato
kolejny etap transformacji systemu wyborczego®. Ustawa zasadnicza (jak i pozniej-
sza ustawa wyborcza z 1998 r.**), przyjeta zostala pod naciskiem spolecznosci mie-
dzynarodowej 25 lipca 1997 r.**, zawierata wiele okreslanych mianem ,,postepowych”
postanowien, w tym zgodnie z zaleceniami komisji, zastepujacych wiekszos$ciowa

29  Stosowany w Australii, czesciowo w Irlandii, a w zmodyfikowanej postaci réwniez w Papui-Nowej
Gwinei i Nauru, system ten polega na wskazywaniu przez wyborcow skali preferencji poszczegdl-
nych kandydatéw. Przy braku wigkszosci bezwzglednej gtoséw mandat uzyskuje kandydat, ktory
zdobyl najwieksze poparcie zgodnie z pierwsza preferencja; zob. Koncepcje systeméw wybor-
czych, Opracowania tematyczne OT-578, Kancelaria Senatu: Biuro Analiz i Dokumentacji, Dziat
Analiz i Opracowan Tematycznych, marzec 2010, s. 14.

30  B.V. Lal, Fiji Constitution Review Commission recommendations for a new electoral system for
Fiji, (w:) B.V. Lal, P. Larmour (red.), Electoral systems in divided societes: the Fiji Constitution
Review, Canberra 2012, s. 44-50.

31  Wskazywano na wytyczne zawarte w raporcie pt. ,W kierunku lepszej demokracji” (Towards
a Better Democracy) z 1986 1., w ktorym rekomendowano wprowadzenie mieszanego systemu wy-
borczego w formie przedstawicielstwa proporcjonalnego (Mixed Member Proportional, MMP).
Bylo to réwnoznaczne z odej$ciem od ugruntowanych tradycja rozwiazan zaczerpnietych z west-
minsterskiego modelu demokracji; zob. ]. Bolger, New Zealand Politics in Flux, (w:) J. Vowles i in.
(red.), Towards Consensus? The 1993 General Election in New Zealand and the Transition to Pro-
portional Representation, Auckland 1995, s. 8-10.

32 Ustawa zasadnicza z 1997 r. wyrdzniala si¢ zlozong strukturg i rekordows liczba 195 artykutow,
zawartych az w 16 rozdzialach; zob. P. Osdbka, Systemy konstytucyjne panstw Oceanii, Warszawa
2012,s.28.

33 Electoral Act 1998 No. 18, www.paclii.org/fj/legis/num_act/eal998103/index.html (11.02.2019).

34  Fiji Island Constitution Amendment Act 1997 No. 13, www.wipo.int/edocs/lexdocs/laws/en/fj/
fj011en.pdf (12.02.2019).
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formule wyborcza gtosowaniem alternatywnym przy utrzymaniu jednomandato-
wych okregéw wyborczych®.

Na mocy art. 50 konstytucji Izba Reprezentantéw liczyta 71 miejsc, z ktérych 46
przydzielano wedtug kryterium rasy: 23 miejsca zarezerwowano dla rdzennej lud-
nosci, 19 - dla Hinduséw, a 4 - dla pozostatych spolecznosci. Wbrew zaleceniom
komisji utrzymano metod¢ nominacji cztonkéw do 34-osobowego Senatu (art. 64),
zachowujgc wyrazny element etniczny w strukturze i sposobie funkcjonowania tej
izby. Pewnym novum bylo ustanowienie 25 tzw. otwartych (wspdlnych) list wy-
borczych (common roll seats), z ktérych kandydowaé¢ mogli wszyscy bez wzgledu
na przynaleznos¢ etniczng (art. 51 ust 1b). Wielka Rada Wodzéw zyskata umocowa-
nie konstytucyjne, stajac si¢ z czasem gremium niezaleznym od rzadu®.

Ponowne wprowadzenie zmian w prawie wyborczym w zalozeniu stuzy¢ mialo
wspolpracy partii reprezentujacych rézne etniczne spolecznosci Fidzi, co po cze-
$ci osiggnieto. Faktycznie bowiem przepisy ustawy zasadniczej z 1997 r. stano-
wily rezultat uzgodnienia stanowisk obu spotecznosci. Nalezy przy tym podkreslic,
ze mechanizm przesuwania gloséw w tym systemie wyborczym generalnie sprzyja
otrzymywaniu mandatéw przez kandydatéw bardziej umiarkowanych, ktérzy sa
w stanie uzyska¢ — chociaz nie w oparciu o tzw. pierwsze preferencje — akceptacje
wiekszosci wyborcow. Jednak w praktyce glosujacy dos¢ rzadko rozdzielajg wtasne
preferencje pomiedzy kandydatéw réznych opcji¥’, co tak jak w przypadku Fidzi wy-
raznie wzmacnialo proces stopniowej polaryzacji sceny partyjne;j.

Wobec utrzymania ochrony prawa do ziemi i spraw etnicznych Fidzyjczykow
przedwyborcze porozumienia okazaly sie by¢ motywowane bardziej wzgledami po-
litycznymi i chtodng kalkulacjg anizeli wspélnie uzgodnionymi dlugofalowymi wi-
zjami. Nowy system wyborczy oslabil zatem, lecz nie wyeliminowal wciaz silnego
oddziatywania czynnika rasowego przy braku zréwnowazenia geograficznego®. Tym
za$ elementem, ktory zadecydowal ostatecznie o wyniku wyboréw z 1999 r., nie byta
zmiana ordynacji wyborczej, ale wprowadzenie tzw. otwartych okregéw wyborczych.

5. Nowa konstytucja: powrot do demokratycznej formy rzadu?

Nadzieje na to, iz elity polityczne wdroza autentyczng polityke wieloetniczna,
wygasly wraz z przeprowadzeniem dwoch zamachéw stanu celem obalenia konsty-

35  W. Sokoét, Giéwne tendencje w polityce reform wyborczych w wyborach parlamentarnych, ,,An-
nales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, Sectio K: Politologia” 2013, nr 2, t. 20, s. 127-128.

36 B.V.Lal, Heartbreak Islands: Reflections on Fiji in transition, ,, Asia Pacific Viewpoint” December
2003, nr 3, z. 44, s. 344.

37  B.Michalak, A. Sokala, Leksykon..., op. cit., 134-136.

38  Wiejskie okregi wyborcze obejmowaly srednio nawet dwa razy wiecej zarejestrowanych wybor-
cow niz okregi miejskie. Wyboru kandydata w okregach rdzennie fidzyjskich dokonywano jednak
mniejsza liczba gtoséw niz w okregach hinduskich; zob. J. Fraenkel, op. cit., s. 88-90.
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tucji z 1997 r. Pierwszy, z maja 2000 r., potozyt kres funkcjonowaniu koalicyjnego
gabinetu, na czele z Mahendra Chaudhry, liderem Fidzyjskiej Partii Pracy (Fiji La-
bour Party, FLP), a zarazem pierwszym w historii tego kraju premierem pochodzenia
hinduskiego®. Kontrol¢ nad panstwem jako szef tymczasowego rzadu przejal Frank
(wlasc. Josai Voreqe) Bainimarama, stojacy na czele fidzyjskich sit zbrojnych (Repu-
blic of Fiji Military Forces, REMF). Drugi zamach, z grudnia 2006 r., oficjalnie mial
na celu zapewnienie ochrony ducha konstytucji przed ,,szkodliwg” polityka premiera
Laisenia Quarase. Faktycznie jednak przejecie kontroli nad panstwem postuzylo
E Bainimaramie do wycofania dwoch projektow ustaw, na mocy ktorych pozycja et-
nicznych Fidzyjczykéw moglaby ulec wzmocnieniu®.

Konsolidacja rezimu po 2006 r. odbywala si¢ poprzez wdrazane reformy poli-
tyczne igospodarcze, okreslane mianem Strategicznym ram dla zmian (Strategic Fra-
mework for Change)*'. Poglebiajacy si¢ kryzys wewnetrzny zaostrzyla decyzja Sadu
Apelacyjnego z 9 kwietnia 2009 r., ktéra uznata powotany w wyniku zamachu stanu
z 2006 r. rzad za nielegalny. Przywr6cony na najwyzszy urzad w panstwie na po-
czatku stycznia 2007 r. prezydent Josef Iloilo zaledwie dzien po wydaniu tej decyzji
sadu uchylil konstytucje*.

W warunkach braku transparentnosci i odpowiedzialno$ci w kierowaniu spra-
wami panstwa, cenzury mediéw oraz ograniczania wolnosci stowa przygotowywano
nowa ustawe zasadniczg, ktora oficjalnie miala skierowa¢ Fidzi na nowe, bardziej
demokratyczne tory. Zapowiedz prezydenta J. Iloilo przeprowadzenia po osmiu la-
tach przerwy demokratycznych wyboréw do parlamentu (jednak nie wczesniej niz
we wrzesniu 2014 r.) wskazywata na chec¢ zaprojektowania takiego systemu wybor-
czego, ktory uwzgledniajac zréznicowanie etniczno-kulturowe spoteczenstwa, zdo-
talby wzmocni¢ zdolno$¢ parlamentu do jak najwierniejszego odzwierciedlenia
potrzeb i intereséw obywateli®.

39  Zamiar obalenia rzadu i uchylenia ustawy zasadniczej z 1997 r. udaremniono decyzja Sadu Naj-
wyzszego z dnia 15 listopada 2000 r. (potwierdzong przez Sad Apelacyjny 1 marca 2001 r.). Za-
mach stanu z 2000 r. uznano za niezgodny z konstytucja, ktora utrzymano w mocy; R.R. Premdas,
Seizure of power, indigenous rights and crafting democratic givernance in Fiji, ,,Nationalism and
Ethnic Politics” Winter 2002, nr 4, z. 8, s. 32-33.

40  R. Robertson, Cooking the Goose: Fiji's Coup Culture Contextualised, ,,The Round Table” De-
cember 2012, nr 6, z. 101, s. 518.

41  S. Tarte, The Politics of Transition in Fiji: Is it Charting a Democratic Course?, ,,Australian Jour-
nal of Politics and History” 2018, nr 2, z. 64, s. 281.

42 Z dniem 10 kwietnia 2009 r. zaczety obowiazywac przepisy wlasciwe dla stanu wyjatkowego (Pu-
blic Emergency Regulations, PER). Postugujac si¢ retoryka ,wspoélnego dobra” i budowania do-
brobytu kraju, rzad uzasadnial stosowane przez siebie praktyki znacznie ograniczajace prawa
i wolnosci jednostki; P. Hodge, A Progressive Authoritarianism? The case of post-2006 Fiji, ,,Third
World Quarterly”, nr 6, z. 33, s. 1154-1156.

43 Zrédla porazki demokratycznych mechanizméw w tym panstwie zwyklo sie upatrywaé gléwnie
w ordynacji wyborczej. Mozna jednak wskaza¢ argumenty przeciwne, wskazujace, Ze manipula-
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W celu opracowania projektu konstytucji powotano 5-osobowa komisje konsty-
tucyjna (Constitution Commission), ktérej przewodniczyl ekspert z dziedziny prawa
konstytucyjnego Yash Gai*. Projekt, stanowiacy efekt prac tego gremium oraz sze-
roko zakrojonych konsultacji spolecznych (w sumie ponad 7 tysiecy zgltoszonych
wnioskdw), niespodziewanie nie wszedl w zycie. Obecnie obowigzujgca konstytu-
cja to dokument rzadowy, opracowany jako ,,Plan dla lepszego Fidzi” (‘BluePrint for
a better Fiji’), tylko w niewielkim stopniu nawigzujacy do ustalen komisji. Kanwe dla
przyjetych regulacji prawnych stanowila Karta Ludu (People’s Charter lub Peoples
Charter for Change, Peace and Progress), opracowywana od 2007 r. pod kierunkiem
E Bainimaramy®.

Na mocy ustawy zasadniczej z dnia 6 wrzesnia 2013 r.* wprowadzono szereg
istotnych zmian, gléwnie w przedmiocie prawa wyborczego. Pozadane skutki dotych-
czasowych regulacji w tym obszarze prawa, z punktu widzenia realizacji funkcji inte-
gracyjnej wyboréw i pokojowego rozwigzywania konfliktéw o wtadze w podzielonym
etnicznie spoleczenstwie fidzyjskim*, uznano za niewystarczajace. Obowigzujacy
od 1997 r. system alternatywnego glosowania zastgpiono systemem proporcjonal-
nym (Proportional Representation, PR)*. Uznano, Ze element proporcjonalnosci, ro-
zumiany jako zagwarantowanie kazdej partii politycznej takiego udziatu we wtadzy,
jaki bezposrednio wynika z wielkosci udzielonego jej poparcia, bardziej niz preferen-
cyjnosci, wzmocni wieloetniczna wspoétprace polityczna, a role opozycji ograniczy do
zachowan zgodnych z normami demokratycznymi®.

cje systemem, w celu uzyskania wladzy, moga by¢ dokonywane przez dowolng parti¢ polityczna
badz spoleczno$¢ etniczng; zob. S. Kumar, B.C. Prasad, Preferential voting and Political Engine-
ering: The case of Fiji’s 1999 and 2001 general elections, ,Commonwealth & Comparative Politics”
November 2004, nr 3, z. 42, s. 315; por. D.G. Arms, The case for reform of the electoral system in
Fiji, (w:) J. Fraenkel, S. Firth (red.), From Election to Coup in Fiji: The 2006 campaign and its af-
termath, Canberra 2007, s. 385 i n.; B. Reilly, Evaluating the effect of the electoral system in post-
coup Fiji, ,,Pacific Economic Bulletin” May 2001, nr 1, z. 16, s. 1451 n.

44  S.Lawson, Indigenous Nationalism, ,,Ethnic Democracy”, and the prospects for a Liberal Consti-
tutional Order in Fiji, ,Nationalism and Ethnic Politics” 2012, nr 3, z. 18, s. 310.

45  Dokument ten stanowi¢ mial skuteczne narzedzie rzadu do realizacji programu ksztaltowania
tozsamosci spotecznej; P. Hodge, A Progressive..., op. cit.,s. 1156-1158.

46  Constitution of the Republic of Fiji, www.paclii.org/fj/Fiji-Constitution-English-2013.pdf
(26.10.2018).

47 A. Suréwka, Kompendium prawa konstytucyjnego dla studentéw administracji. Zasady ustroju,
prawo wyborcze i status jednostki, Krakéw 2013, s. 29.

48  Gléwnym argumentem za przyjeciem metody proporcjonalnej byl bardziej sprawiedliwy podziat
mandatéw, zapewniajacy wyzszy poziom reprezentatywnosci, a zatem réwniez legitymacji syste-
mowi politycznemu; zob. B. Michalak, A. Sokala, Leksykon..., op. cit., s. 109-111.

49  Proporcjonalna ordynacja wyborcza sprzyja silniejszemu postrzeganiu spoleczenstwa
w kategoriach jednego narodu, do ktérego odwotuja si¢ wieloetniczne w swojej strukturze par-
tie polityczne, a takze wigkszej dystrybucji mandatéw prowadzacej do aktywniejszej partycypacji
politycznej kobiet; S. Ratuva, Legitimizing Regime Change: Fiji's New Constitution and the 2014
Election, ,,The Parlamentarian” 2013, z. 3, s. 184-185.
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Doniostg zmiang instytucjonalng bylo zniesienie Senatu, a w jego miejsce
ustanowienie 50-osobowego organu ustawodawczego o strukturze jednoizbowej
(unicameral). Ustanowiono jeden okreg wyborczy, w ktérym mozna zdoby¢ 50 man-
datow (art. 54 konstytucji), przydzielanych metoda d'Hondta przy zastosowaniu 5%
klauzuli zaporowej (art. 53 ust. 3)*. Obnizono cenzus wieku dla czynnego prawa wy-
borczego z 21 do 18 lat (art. 55)°'. Odstgpiono réwniez od zatozenia, przyjmowanego
we wczesniejszych ustawach zasadniczych, ze odgérnie ustalona liczba mandatow
dla poszczegolnych wspolnot zapewni im réwne przedstawicielstwo w parlamencie.
Na mocy art. 53 ust. 1 konstytucji oraz art. 23 ust. 4 ustawy wyborczej z 2014 r. po-
twierdzono formalng i materialng réwnos¢ glosu obywateli poprzez zniesienie et-
nicznych list wyborcéw i ich odrebnych reprezentacji w organie ustawodawczym®™.
Po raz pierwszy w historii Fidzi zagwarantowano réwnouprawnienie wszystkim gru-
pom etnicznym®.

W przepisach nowej konstytucji nie uczyniono wzmianki na temat Wielkiej
Rady Wodzéw, ktorej likwidacje E. Bainimarama oglosit juz w marcu 2012 r.**. Uza-
sadniajac to posunigcie, stwierdzil, ze Rada stanowi anachronizm epoki kolonialnej,
nie bedacy w stanie dluzej petni¢ pozytywnej roli w panstwie. W ocenie wielu organ
ten, tytulujacy sie strazniczka tradycji fidzyjskiej, a przez to niejednokrotnie stawia-
jacy siebie ponad obowigzujacym prawem, przeobrazal si¢ de facto w coraz bardziej
upolitycznione gremium, skutecznie zapewniajace rdzennym Fidzyjczykom przy-
wddczg role w panstwie®.

Swoistym sprawdzianem dla wprowadzonych unormowan prawnych byty wy-
bory parlamentarne z 17 wrzesnia 2014 r. Walka wyborcza oznaczata w istocie ry-
walizacje dwoch przeciwstawnych opcji opartych na kryterium ideologicznym,

50  Te trzy nowe rozwiazania preferuja duze ugrupowania kosztem partii mniejszych, co w rezultacie
wzmacnia efektywno$¢ funkcjonowania parlamentu; zob. A. Stelmach, Manipulacje prawem wy-
borczym i ich wptyw na legitymizacje wladzy w Polsce, (w:) S. Patyra, M. Sadowski, K. Urbaniak
(red.), Konstytucja w panstwie demokratycznym, Poznan 2017, s. 200-206.

51  Co juz podczas wyboréw parlamentarnych w 2014 r., gdy wielu wyborcéw miodszego pokole-
nia oddalo swoj glos, przyczynito si¢ do wyborczego triumfu F. Bainimaramy; S. Ratuva, Legitimi-
zing..., op. cit., s. 185.

52 Electoral Act 2014 No. 11, www.feo.org.fj/wp-content/uploads/2017/03/Electoral-Act-2014.pdf
(14.03.2019).

53  B.V. Lal, In Frank Bainimaramas Shadow: Fiji, Elections and the Future, ,The Journal of Pacific
History” 2014, nr 4, z. 49, s. 459-461.

54 W kwietniu 2016 r. wplynela petycja w sprawie przywrdcenia tego organu, odrzucona przez rzad
F. Bainimaramy stosunkiem gloséw 29 do 16; zob. Fiji’s Great Coucil of Chiefs will not be reinsta-
ted, www.country.eiu.com/(F(FwEeus9YORcMy8UHOOEhf_UJKxG60HNILng8Zan5VPxjYfZV-
wTyulmHAnfBMsqZ9pGp6bPOzyvcbOUGRXpRqXHqwHT5Ygxts2QJTLK4Gilk1))/article.
aspx?articleid=884168072&Country=Fiji&topic=Politics&subtopic=Forecast&subsubtopic=Po-
litical+stability (28.02.2019).

55  S.Lawson, E. Hagan Lawson, Chiefly..., op. cit.,s. 11-12.
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a nie, jak do tej pory, rasowym®. Koalicyjny blok SODELPA (Social Democratic Libe-
ral Party), odwolujacy sie do ochrony tradycji oraz utrzymania systemu wodzostwa
rdzennych mieszkancéw, rywalizowat z reformatorska orientacja partii Najpierw Fi-
dzi (FijiFirst)”’. Podejscie nacjonalistyczne przyciggneto duzy odsetek gltosow iTau-
kei, lecz uznane zostalo za zagrozenie dla bezpieczenstwa pozostatych spotecznosci
etnicznych. Ugrupowanie Najpierw Fidzi stalo si¢ niekwestionowanym zwyciezca
tych wybordéw, otrzymujac 59,2% gloséw (tj. 32 mandaty)*®. Opozycyjny blok SO-
DELPA zdobyt jedynie 28,2 % (tj. 15 mandatow)>.

Sukces ugrupowania J.V. Bainimaramy ocenia¢ nalezy w aspekcie wdrazanej
przez niego wizji panstwa egalitarnego. Nowe, progresywne podejécie, wskazujace
na konieczno$¢ transformacji panstwa poprzez reformy ukierunkowane na wspie-
ranie réznych spolecznosci etnicznych, §wiadczyto o doniostej zmianie wizerunko-
wej dotad bardzo konserwatywnego wojska. Za pomoca réznych zabiegdw, majacych
na celu uzyskanie zgody na rzadzenie®, 6w ,,nowy-stary” przywddca zdolal uza-
sadni¢ zaréwno zamachy stanu, jak i metody autorytarne stosowane po 2009 r., tj.
w okresie przedluzonego jego wtasna decyzja stanu wyjatkowego.

Ze wzgledu na ogromne znaczenie przypisywane wyborom z 2014 r. zasadne
staje si¢ pytanie, czy rzeczywiscie stanowily one zwrot ku procedurom demokra-
tycznym, a tym samym pierwszy etap transformacji panstwa. Zauwazy¢ mozna, iz
w trakcie tej elekcji dominowaly glosy krytyki, a nawet pogardy wobec opozycji.
Konsekwentnie podtrzymywana retoryka konfliktu ukazywata rzad w roli gwaranta
demokracji, strong przeciwng za$ jako nieudolng czy wrecz szkodliwa dla panstwa.
Niepokojem moégt napawaé rzagdowy sprzeciw wobec wdrozenia zalecen miedzyna-
rodowej grupy obserwatoréw i komisji wyborczej z 2014 r., odnoszacych si¢ do wielu
istotnych kwestii zwigzanych z mediami, organizacjami pozarzadowymi, partiami
politycznymi oraz kandydatami®'.

W swojej narracji partia rzadzaca podwazyla podstawowe zalozenia establish-
mentu Fidzi, utrzymujac ster rzadéw w rekach bardzo waskiej elity politycznej. Nie-
watpliwie wladza pozostaje w gestii zaledwie dwoch osob: F. Bainimaramy i jego

56 J. Fraenkel, An Analysis of Provincial, Urban and Ethnic Loyalties in Fiji’s Election, ,The Journal
of Pacific History” 2015, nr 1, z. 50, s. 49-50.

57  SODELPA to nastepczyni partii Soqosoqo Duavata ni Lewenivanua (SDL), zwyciezczyni wybo-
réw parlamentarnych z 2001 r. Jej sztandarowym hastem byla ochrona intereséw rdzennej ludno-
$ci; P. Carnegie, S. Tarte, op. cit., s. 282.

58  S.Ratuva, Protectionism versus Reformism: The Battle for Taukei Ascendancy in Fiji’s 2014 Gene-
ral Election, ,,Round Table” 2015, nr 2, z. 104, s. 143-146.

59  Jedyna partig polityczna, ktora zdobyta pozostale 3 mandaty, byla Partia Federacji Narodowej;
J. Fraenkel, The Remorselles Power of Incumbency in Fiji’s September 2014 Election, ,,The Round
Table” 2015, nr 2, z. 104, s. 152.

60  Ibidem,s. 153.

61  P.Carnegie, S. Tarte, op. cit., s. 284-285.
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zastepcy Aiyaza Sayed-Khaiyumy®. Ekipa rzadzaca ze swego rodzaju testu poparcia
spolecznego, w wyniku ktoérego mogta zosta¢ ,,ukarana” przez elektorat, wyszta zwy-
cigsko. Po 2014 r. znalazla si¢ w samym centrum nowego ukltadu politycznego, zmu-
szajacego ja do wspdlpracy z innymi demokratycznie wybranymi organami, w tym
z parlamentem. Tymczasem bliskie zwigzki premiera z wojskiem wskazuja, Ze organ
ustawodawczy i inne instytucje przedstawicielskie nie sg traktowane jako zrodlo legi-
tymacji do rzadzenia, lecz uzyteczne narzedzie stuzace zachowaniu dominujgcej po-
zycji w panstwie przez F Bainimarame. Zatem gdy wymagana byfa zmiana srodkéw
i narzedzi stuzacych do wypracowania nowych zasad, postawiono na kontynuacje juz
obranej drogi zgodnie z hastem wyborczym ,wiecej tego samego”.

Wynik wyboréw z 14 listopada 2018 r. mial potwierdzi¢ wzgledna stabilno$¢ po-
lityczng, wiarygodno$¢ zapowiedzi rozwoju ekonomicznego panstwa i podniesie-
nia standardu zycia jego mieszkancow, aby stworzy¢ zapowiadane ,nowe Fidzi™®.
Zgodnie z przewidywaniami obywatele tego panstwa po raz kolejny powierzyli
E Bainimaramie mandat do rzadzenia®, co pozwolilo zachowa¢ istniejace status
quo. W warunkach owej pozornej stabilnosci, jako ze opartej na dobrej woli i par-
tykularnych interesach wciaz tej samej elity politycznej, wszelkie proby wdrozenia
odmiennego stylu polityki i wizji rozwoju panstwa uzna¢ nalezy za bezcelowe w per-
spektywie co najmniej kilku kolejnych lat.

6. Wnioski koncowe

Mozna przyja¢, ze caly okres panstwowosci Fidzi to cykl nastepujacych po so-
bie nieregularnych demokratycznych wyboréw i antydemokratycznych zamachéw
stanu®. Przyczyn takiej powtarzajacej sie sekwencji zdarzenn mozna upatrywaé w nie-
wystarczajacej woli politycznej decydentdw, jak i braku zdolnosci istniejacych insty-
tucji politycznych do radzenia sobie z gtebokimi podzialami etnicznymi w panstwie.
Stabo$¢ cywilnych rzadéw implikowata wzmocnienie pozycji armii, ktéra — przy

62  Pod kontrolg A. Sayed-Khaiyumy znalazto si¢ szereg resortéw, w tym finanséw, komunikacji,
przedsigbiorstw publicznych, ponadto prokuratura generalna; B.V. Lal, In Frank..., op. cit., s. 458-
459.

63 Cyt. za: ibidem, s. 464, 468.

64  Partia Najpierw Fidzi zdobyta 50,02% glosow, tj. 27 mandatéw, co pozwolilo jej po raz kolejny
na samodzielne powolanie rzadu; Frank Bainimarama sworn in as Fiji PM, 20 November 2018,
www.radionz.co.nz/international/pacific-news/376364/frank-bainimarama-sworn-in-as-fiji-pm
(01.03.2019).

65  Ukuto nawet wobec Fidzi termin ,,kultury zamachow stanu” (coup culture); za: J. Fraenkel, The Re-
morselles..., op. cit., s. 152.
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braku wyraznych granic miedzy wladza a spoleczenstwem - tradycyjnie postrzegana
byta jako reprezentacja intereséw autochtonéw®.

Juz wynik wyborczy z 1999 r. powinien skfania¢ do refleksji, ze polityka miedzy-
etniczna powinna nagradza¢ kazdy przejaw zachowan koncyliacyjnych, nawet jesli te
zasadniczo dotad nie istnialy®”’. Przyklad ,koalicji przeciwienstw” (coalition of oppo-
sites) dowodzil, ze wprowadzony w 1997 r. system glosowania alternatywnego nie byt
na tyle efektywny, aby w pelni ztagodzi¢ istniejgce konflikty spoteczne. Rezultaty wy-
boréw z 2001 i 2006 r. potwierdzity, ze ugrupowania polityczne moga skutecznie
mobilizowa¢ rdzenng wigkszos¢, ignorujac aspiracje hinduskiej mniejszosci niejako
wbrew zalozeniom ordynacji wyborczej. Obie elekcje ujawnity, ze zamiar budowa-
nia wieloetnicznej demokracji reprezentacyjnej w oparciu o konstytucje z 1997 r. nie
powiodt sie. Przyjecie nowej ordynacji wyborczej umozliwito jednak zgromadzenie
gltéwnych antagonistow w ramach podzielonego spoteczenstwa, zachecajac ich do
szukania porozumienia®.

Kolejne zamachy stanu utorowaty droge przywodcom, ktdrzy okresy relatywnej
demokratyzacji, zwlaszcza w tzw. okresie przejSciowym po 2006 r., wykorzystali do
dzialan na rzecz swojego Srodowiska, a nie ogétu obywateli. W tym kontekscie szcze-
goélnego znaczenia nabiera wprowadzenie w 2014 r. glosowania wedlug wlasnych
preferencji, a nie wzdluz osi podzialéw etnicznych. Mialo to donioste konsekwencje
dla ustroju spoleczno-politycznego Fidzi, gdyz zahamowalo polaryzacje spoleczen-
stwa (wywolang celowym upolitycznianiem podzialéw etnicznych) i radykalizacje
rywalizacji miedzyetnicznej. Zmiany w strategiach partii politycznych wraz z posze-
rzaniem elektoratu o wyborcow spoza ich wlasnej grupy etnicznej skutkowaty obni-
Zeniem poziomu napiecia w panstwie.

Jednak stosowane obecnie metody rzadzenia, przy wydatnym udziale sily woj-
skowej, $wiadczg o tym, ze mamy do czynienia z iluzja demokratyzacji na Fidzi.
Kryje si¢ pod nig mieszanka demokratycznych instytucji i autorytarnych praktyk
piastunéw wiadzy, czego swoistg egzemplifikacja byl przebieg procesu legislacyjnego
w zwigzku z nowg konstytucja®. Ewolucja ustroju w kierunku demokracji fasadowej
stanowi powazne wyzwanie, gdyz nie jest ona w stanie rozwigza¢ kluczowych pro-

66  Silne zaangazowanie w migdzynarodowe operacje pokojowe paradoksalnie pozwolilo etnicznie
monokulturowym sifom zbrojnym rozwina¢ zdolnosci niezbedne do przeprowadzenia kolejnych
zamachow stanu; J. Eska-Mikolajewska, Stability and Instability in Oceania: The Case of Papua
New Guinea, the Solomon Islands and Fiji, (w:) D. Zdziech (red.), Oceania. An Important Part of
the Pacific, Krakow 2018, s. 136-137.

67  D.L. Horowitz, Where have all the parties gone? Fraenkel and Grofman on the alternative vote —
yet again, Public Choice 2007, z. 133, s. 20.

68  S. Ramesh, Preferential voting and Indo-Fijian minority strategy, ,,Journal of Peace Conflict &
Development” 10 March 2007, www.peacestudiesjournal.org.uk (12.02.2019).

69  Nadmierna swoboda dokonywania zmian w obszarze prawa wyborczego pozwala wysunaé wnio-
sek o koniunkturalizmie politycznym wsrod fidzyjskich elit politycznych. Odzwierciedla sie to
ukierunkowywaniem reform na osigganie dobrego rezultatu w wyborach przy jednoczesnym
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blemoéw tego mikrokraju. Budowanie prawdziwej demokracji wymaga rzeczywistej
zmiany w podejsciu do instytucji panstwa, w zalozeniu stuzebnych wobec wszystkich
réwno traktowanych obywateli, a takze przemian w sferze intelektualnej, emocjo-
nalnej i spolecznej. Do tak rozumianej transformacji systemowej, pomimo licznych
zmian instytucjonalnych, wcigz nie doszlo. Reformy przeprowadzane z wykorzysta-
niem tej samej sily politycznej, aparatu urzedniczego, osrodkéw opiniotwérczych czy
ekonomicznych oznaczaja de facto konsolidacje trwajacych rzadow.

Dlatego tez cechy, jakie Fidzi wykazywalo w momencie przyjmowania nowej
konstytucji w 2013 r., gdy sklasyfikowane zostato jako panstwo bardzo wysoko zagro-
zone dysfunkcjonalno$cig”, w dalszym ciagu implikuja stabo$¢ politycznych insty-
tucji oraz trudnosci w rozwoju gospodarczym’'. Autorytarny kurs wladzy, dziatajacy
poczatkowo w warunkach stanu wyjatkowego, okazuje sie skuteczny takze w obec-
nych realiach politycznych. Stabilizacji nie zagwarantuje jednak ani podwazanie wy-
niku kolejnych wyboréw do parlamentu, ani tez hipotetyczne przejecie wladzy przez
sily opozycji. Demokratyczne przemiany ustrojowe powinny polega¢ na budowa-
niu solidnych ram instytucjonalno-prawnych oraz wzmacnianiu przekonania o sil-
nym spolecznym mandacie dla wladzy. W warunkach spoteczenstwa podzielonego
etnicznie to wlasnie w najwyzszym stopniu oddzialuje na reprezentatywnos¢ i fak-
tyczna zdolnosé¢ do rzadzenia w panstwie.
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Druga poprawka do konstytucji USA. Proba wykladni

Eighteenth-Century Constitiution Today - on the Difficulties in Interpretation
of the Second Amendment to the American Constitution. Legal Provision Analysis

Abstract: If we were to list a few of the most controversial fragments of the United States Constitution,
the Second Amendment would surely be one of them. In spite of the fact, that the Second Amendment
is rather short, it abounds in phrases that are not necessarily understandable to modern-day readers.
Terms such as militia, bear arms or security of a free state are literally easy to understand, yet all of them
refer to some abstract ideas the meaning of which is not as clear today as it was two centuries ago. In or-
der to explain the difficulties and variations in meaning of the Second Amendment, the author of this
paper came to the conclusion that it was reasonable to attempt to properly interpret it's content. After
portraying the two renderings of the Second Amendment - the “individual right” model (also known as
the standard model) and the “states’ right” model (otherwise known as the collective right model), the
author performs a linguistic interpretation of the provision while also referring to it’s historical, systemic
and functional aspects. Also, the paper summarises the views of supporters of both the individual right
model and the collective right model. Finally, conclusions are drawn and the author attempts to answer
the question of what constitutes the cause of the differences in interpretation discussed.

Keywords: American Constitution, gun law, Second Amendment, individual right model, collective
right model, linguistic interpretation.

Stowa kluczowe: konstytucja amerykanska, prawo do broni, druga poprawka, model prawa indywidu-
alnego, model prawa kolektywnego, wyktadnia jezykowa

1. Wprowadzenie

A well regulated Militia, being necessary to the security of a free State, the right of
the people to keep and bear Arms shall not be infringed".

1 Tekst za: www.senate.gov/civics/constitution_item/constitution.htm (03.10.2018).
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Jesli mielibysmy wymieni¢ kilka najbardziej kontrowersyjnych fragmentéw kon-
stytucji amerykanskiej, jednym z nich niewatpliwie bylby ten zacytowany powyzej.
Druga poprawka (second amendment) jest przepisem, ktory wzbudza najwigcej wat-
pliwosci natury prawnej, spolecznej, nieustannie bedac punktem wyjscia dla badan
kryminologicznych, a ktéry na forum wywolywany jest po kazdym wigkszym incy-
dencie z wykorzystaniem broni palnej, jak chociazby po strzelaninach takich jak te
w Las Vegas® czy na Florydzie®. Kazde z tych wydarzen wywotuje w Ameryce wzmo-
zone zainteresowanie tematyka dostepu do broni. Pojawiajg si¢ przerdzne pytania,
plynace nie tylko od rodzin ofiar, ale takze ze strony wielu organizacji pozarzadowych
zywo zainteresowanych zjawiskiem powszechnego dostepu do broni palnej. Elemen-
tem, ktory stanowi niejako centrum kazdej z takich debat, jest wlasnie wskazany po-
wyzej przepis Konstytucji USA, gwarantujacy Amerykanom dostep do broni palne;.
Debaty te sg o tyle burzliwe, ze prawdziwego znaczenia drugiej poprawki Ameryka-
nie dociekajg do dzis. Przepis ten bowiem, pomimo swojej zwi¢zlosci, okazuje sie
obfitowaé w sformulowania niekoniecznie zrozumiate dla wspdtczesnego odbiorcy.
Okreslenia takie jak militia, bear arms albo security of a free state, cho¢ zrozumiate li-
teralnie dla 0séb postugujacych sie jezykiem angielskim, stanowia w duzej mierze
odwotania do abstrakcyjnych idei, ktorych znaczenie zrozumiale byto dwiescie lat
temu, dzi$ natomiast nastrecza interpretatorom prawa wielu trudnosci. W celu wyja-
$nienia tych zawilosci i rozbiezno$ci autor uznal za zasadne podjecie proby wyktadni
jej tredci.

W literaturze polskiej pojawialy sie na przestrzeni lat rozne tlumaczenia oma-
wianego przepisu. Niektére byly bardzo dostowne, tak jak: ,Dobrze zorganizo-
wana milicja jest niezbedna dla bezpieczenstwa wolnego panstwa, prawo obywateli
do posiadania i noszenia broni nie moze by¢ naruszone™. Inne zawieraly w swoim
tlumaczeniu pewne wskazéwki znaczeniowe, tak jak np. ta autorstwa P. Laidlera:
»Poniewaz dobrze zorganizowana milicja jest potrzebna z uwagi na bezpieczen-
stwo wolnego panstwa, dlatego nie wolno ogranicza¢ prawa ludnosci do posiada-
nia i noszenia broni™, albo autorstwa A. Pully: ,Nie wolno ogranicza¢ praw ludu
do posiadania i noszenia broni, gdyz bezpieczenstwo wolnego stanu wymaga do-

2 A. Kozinska, Strzelanina w Las Vegas. Sprawca nie Zyje, co najmniej 58 ofiar i okoto 400 rannych,
2 pazdziernika 2017 r., wiadomosci.wp.pl, wiadomosci.wp.pl/strzelanina-w-las-vegas-sprawca-
nie-zyje-co-najmniej-58-ofiar-i-okolo-400-rannych-6172365042210433a (24.02.2018).

3 Strzelanina w liceum na Florydzie. Nastolatek zabil 17 osdb, 15 lutego 2018., TVN24.pl,
www.tvn24.pl/wiadomosci-ze-swiata,2/usa-strzelanina-w-szkole-na-florydzie,815173.html,
(24.02.2018).

4 P. Wisniewski, Druga Poprawka do Konstytucji Stanéw Zjednoczonych (Second Amendment)
- fundamentalne prawo konstytucyjne, czy niebezpieczny anachronizm. Wyktadnia postano-
wien konstytucyjnych., (w:) W. Kwiatkowska-Wdjcikewicz, L. Stepka (red.), Bron, problematyka
prawna i kryminalistyczna, Torun 2013, s. 169.

5 P. Laidler, Konstytucja Stanéw Zjednoczonych Ameryki. Przewodnik., £6dz 2007, s. 117.
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brze wyszkolonej milicji*. Jak wida¢ na przykladach, uzycie spojnikéw moze zna-
czaco wplyna¢ na skladnie, tworzac z ttumaczonego przepisu albo zdanie ztozone
wspolrzednie (przyklad pierwszy), zdanie ztozone wspoétrzednie wynikowo (przy-
ktad drugi) albo zdanie ztozone podrzedne przyczynowo (przyklad trzeci). Nie ulega
watpliwosci, ze w kazdym przypadku oprdcz réznicy w sktadni mamy takze do czy-
nienia w réznicach w znaczeniu tlumaczonego przepisu. Z tego tez wzgledu thuma-
czenia mogg postuzy¢ jedynie do wstepnego badania podjetego tematu. Sama analiza
musi by¢ przeprowadzona na tekécie oryginalnym, aby oprze¢ sie na jedynym aspek-
cie drugiej poprawki, co do ktdrej wszyscy sg zgodni — na jej tekscie.

Wazko$¢ zagadnien zwigzanych z problematyka wykladni prawa dostrzegato
wielu polskich teoretykéw prawa’. M. Zielinski zauwazyt, ze wiedza o sposobie de-
kodowania norm prawnych jest nieodzownym elementem w procesie stosowania
prawa, a poza tym ma znaczgcg warto$¢ takze dla samej nauki o prawie®. Co istotne,
reguly wykladni prawa, takie jak m.in. prymat wykladni jezykowej, sg w duzej mierze
uniwersalne, tj. maja zastosowanie zaréwno na gruncie civil law, jak tez common law.

W cytowanej literaturze, traktujacej o drugiej poprawce do amerykanskiej kon-
stytucji, spotkamy si¢ zasadniczo z dwoma modelami jej interpretacji. Nie wszyscy
zwolennicy danej szkoly maja oczywidcie jednolite poglady, natomiast wystepuje
w doktrynie widoczny podzial na zwolennikéw tzw. modelu prawa indywidualnego
(individual right model), zwanego tez standardowym (standard model), oraz modelu
praw stanowych (states” right model), zwanego réwniez kolektywnym (collective ri-
ght model). Pierwszy opiera si¢ na dwdch zrédlach - na tekscie drugiej poprawki oraz
na jego historycznych wzorcach - a jego zwolennicy starajg si¢ wykaza¢, ze druga po-
prawka stanowi o indywidualnym prawie obywatela do posiadania i noszenia broni.
Model kolektywny z kolei opiera si¢ na zalozeniu, ze prawo opisane w drugiej po-
prawce nie jest prawem indywidualnym przynaleznym obywatelowi, ale prawem po-
szczegolnych standéw do posiadania jednostek milicji’. Konsekwencja tego zalozenia
jest odmawianie obywatelom prawa do posiadania broni, jesli nie s3 oni zwigzani ze
stuzbg w milicji.

W celu ulatwienia analizy drugiej poprawki jej tekst podzielono na pie¢ pod-
rozdziatéw. W kazdym z nich dany fragment zostanie poddany analizie tre§ciowej —
przede wszystkim jezykowej, ale takze analizie o pewnych aspektach historycznych,
systemowych i funkcjonalnych. Przytoczone zostang poglady zaréwno zwolennikéw

6 A. Pullo, Konstytucja Stanéw Zjednoczonych Ameryki, Warszawa 2002, s. 55.

7 Tak na przyklad: E. Letowska, Kilka uwag o praktyce wykladni, ,Kwartalnik prawa prywatnego”,
rok XI: 2002, z. I, s. 30; L. Morawski, Zasady wykladni prawa, Torun 2010, s. 72-74; L. Morawski,
Podstawy filozofii prawa, Torun 2014, s. 260-263.

8 M. Zielinski, Wyznaczniki regul wykladni prawa, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 1998, rok LX, zeszyt 3/4,s. 1.

9 G.H. Reynolds, A Critical Guide To The Second Amendment, 62 Tenn. L. Rev. 461-511, 1995,
www.ssrn.com/abstract=960788, s. 488-489 (03.10.2018).
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modelu indywidualnego, jak tez modelu kolektywnego, na koniec natomiast wycig-
gniete zostang wnioski i podjeta zostanie proba odpowiedzi na pytanie, co stanowi
zrodto omawianych rozbieznosci.

2. Wykladnia tresci drugiej poprawki

2.1. A well regulated militia...

Amerykanie s3 w stanie odpowiedzie¢, czym byta milicja dwa wieki temu, w cza-
sach Rewolucji Amerykanskiej — czym jest jednak milicja dzisiaj? Co znaczy, Ze jest
dobrze uregulowana - czy oznacza to dobre wyszkolenie, czy moze podleganie $ci-
sle okreslonym regulacjom? Zgodnie z modelem standardowym milicj¢ rozumie
sie jako ogol uzbrojonego spoleczenstwa. Ma to poparcie zaréwno we wczesnych
tekstach amerykanskich twércéw ustroju, takich jak George Mason, jak réwniez
w amerykanskich aktach prawnych poprzedzajacych Karte Praw. Czesto przytacza-
nym cytatem G. Masona jest jego stynne pytanie i odpowiedz - ,,Kto tworzy mili-
cje? Sktada si¢ ona z calego ludu”. Ponadto, w Konstytucji Stanu Virginia z 1776 roku
mozemy przeczytaé, ze ,,dobrze uregulowana milicja skomponowana jest z grupy lu-
dzi”'. Uzasadnione bylo to chociazby faktem, ze w éwczesnych realiach nie funk-
cjonowala policja w dzisiejszym tego stowa rozumieniu. To uzbrojeni obywatele byli
gwarantem przestrzegania prawa. Ponadto w literaturze sprzyjajacej modelowi stan-
dardowemu podnosi sig, ze posiadanie broni przez milicje — czyli cale spoteczenstwo
do stuzby w niej zobligowane - bylo nie tyle prawem, co obowiazkiem. Dopiero pdz-
niej obowigzek ten przeksztalcil si¢ w uprawnienie'’. Ponadto warto zaznaczy¢, ze
obowigzek posiadania broni w czasach narodzin Stanéw Zjednoczonych dotyczyl nie
tylko milicji, ale rowniez tych, ktorzy z tej stuzby byli wylaczeni, a wigc na przykltad
marynarzy, czy osob w podesztym wieku - one réwniez mialy obowigzek posiada-
nia broni w swoim domu. Idea milicji zawierala w sobie réwniez regularne ¢wiczenia
- dorosli mezczyzni musieli szkoli¢ si¢ w obstudze broni'?. Przymiotnik well regula-
ted odnosi sie zatem nie do regulacji i przepiséw, jakim milicja miataby podlegac, ale
wlasnie do owego dobrego wyszkolenia i dobrego wyposazenia®.

Z drugiej strony pojawiaja si¢ gtosy zwolennikéw modelu kolektywnego. Przy-
ktadowo, podnosza oni, ze Ojcowie Zalozyciele rozumieli milicje nie jako grupe
uzbrojonych obywateli, ale jako narzedzie w rekach poszczegoélnych stanéw. Milicja
w tym sensie miala by¢ niejako przeciwwaga dla armii zawodowej — miata bowiem
cieszy¢ si¢ zaufaniem spoteczenstwa, ktére do stuzby w milicji bylo przywigzane.
Nie stanowi to jednak, zdaniem zwolennikéw modelu kolektywnego, argumentu za

10  Ibidem,s. 473.

11 Ibidem, s. 474.

12 D.B. Kates, Handgun Prohibition and the Original Meaning of the Second Amendment, “Michi-
gan Law Review” 1983, vol. 82, nr 204, s. 215-216, www.ssrn.com/abstract=2953447 (03.10.2018).

13 G.H.Reynolds, A Critical Guide..., s. 474.
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dostepem mas spoteczenstwa do broni w celu stawiania oporu rzadzacym'. Zwo-
lennicy modelu praw stanowych podnosza takze, ze cho¢ w ostatnich latach XVIII
wieku milicja jako sita majaca stawi¢ opor m.in. tyranii rzagdowej miata sens, to dzi$
zyjemy w zupelnie innych czasach. Armia zawodowa stoi na tak wysokim poziomie
technologicznym, ze absurdem byloby przeciwstawienie jej ogétu uzbrojonego spo-
teczenstwa.

Krytycy modelu standardowego podnosza ponadto, ze milicja nie moze by¢ ro-
zumiana jako ogodt spoleczenstwa, bowiem w artykule pierwszym Konstytucji stowo
milicja pada w zupelnie innym kontekscie. Tak zwane Militia clauses, tj. klauzule 15
i 16 paragrafu 6smego wspomnianego artykutu, przyznajg Kongresowi prawo zwoty-
wania milicji w celu egzekwowania praw, ttumienia rebelii i odpierania inwazji z ze-
wnatrz, a takze do organizowania i szkolenia milicji". D.A. Henigan wskazywal, ze
z klauzul tych wprost wynika, ze milicja rozumiana byta przez ustawodawce jako na-
rzedzie w rekach wladzy. Jako cialo zalezne od Kongresu nie mogta wigec stanowic¢
oporu wobec tejze wladzy'®. Ten argument jest jednak watpliwy z tego wzgledu, ze
uprawnienie wladz centralnych, opisane w artykule pierwszym amerykanskiej kon-
stytucji, polega tu przede wszystkim na petnieniu nadzoru nad formowaniem milicji,
jak rowniez delegowaniem kadry oficerskiej — nie zaprzecza to niezaleznosci milicji,
chociazby ze wzgledu na fakt, ze bron posiadana przez jej cztonkéw byla bronig pry-
watng kazdego obywatela i bronig tg obywatel mégt dysponowa¢ bez nadzoru pan-
stwowego.

Jednym z popularnych argumentéw reprezentantéw modelu kolektywnego jest
réwniez powolywanie si¢ na poglad, iz dzi$ funkcje milicji przejeta Gwardia Naro-
dowa, a zatem druga poprawka ma zastosowanie tylko do tego ugrupowania mili-
tarnego. Gwardia Narodowa Stanéw Zjednoczonych (US National Guard) stanowi
formacje militarng o charakterze milicyjnym - dzi§ rozumie si¢ to jako forme po-
mocniczg dla wojsk zawodowych. Gwardzisci, ktérymi sa wylacznie ochotnicy,
podlegaja wltadzom stanowym, lecz prawnie usankcjonowane jest uzycie Gwardii
réwniez przez wladze federalne. Zwolennicy modelu kolektywnego podnoszg czgsto,
ze Gwardia Narodowa to bezpos$redni spadkobierca milicyjnej tradycji, ktora byta
powszechna w Stanach Zjednoczonych jeszcze w XIX wieku.

Jak wskazuja jednak zwolennicy koncepcji indywidualnej, Ojcowie Zalozyciele
nie rozrézniali milicji od ogétu spoteczenstwa'’. D. Kopel, powolujac si¢ na wypo-
wiedzi amerykanskich autoréw z konca XVIII wieku, dowodzi, ze milicja byta zawsze

14  D.A. Henigan, Arms, Anarchy and the Second Amendment, “26 Val. UL. Rev” 1991, nr 107, s.
121 www.scholar.valpo.edu/vulr/vol26/iss1/14 (03.10.2018).

15  Art. I Konstytucji USA,; tekst za: www.senate.gov/civics/constitution_item/constitution.htm
(03.10.2018).

16 D.A. Henigan, Arms..., op. cit., s. 115.

17 W.V. Alstyne, The Second Amendment and the Personal Right to Arms, “43 Duke Law Journal”
1994, nr 43, s. 1241-1242, www.scholarship.law.duke.edu/dlj/vol43/iss6/5 (03.10.2018).

Biatostockie Studia Prawnicze 2019 vol. 24 nr 4 271



Piotr Czeczot

rozumiana jako zbidr uzbrojonych obywateli. Ponadto wskazuje, ze prywatna bron
kazdego z obywateli traktowana byla jako bron milicji, ktéra w rozumieniu ustawo-
dawcy, korzystajac z tej prywatnej broni, miala zapewnic¢ bezpieczenstwo tak sobie,
osobom z najblizszego otoczenia, jak réwniez organizmowi panstwowemu. Co wie-
cej, jesliby przyjrze¢ si¢ doktadniej historycznym tekstom prawnym z konca XVIII
wieku, mozna dostrzec, ze pojecie militia bylo zawsze uzywane w odniesieniu do
pewnej zbiorowosci, a w sytuacji, gdy chciano odnies¢ si¢ do milicji jako jednostki pa-
ramilitarnej, stosowano zawsze termin select militia, do ktorego zreszta Amerykanie
odnosili sie raczej negatywnie. Ten negatywny stosunek wynikat z historycznych za-
sztosci, bowiem wiek wczesniej krol Karol IT Stuart uzywat tego typu jednostek mili-
cyjnych do tlamszenia obywateli pozostajacych wobec niego w opozycji'®. W zwigzku
z powyzszym watpliwe wydaje si¢, aby Ojcowie Zalozyciele, odnoszac si¢ do milicji,
mieli na mysli konkretne jednostki paramilitarne - stad tez argument, ze dzisiejsza
milicjg jest Gwardia Narodowa wydaje si¢ chybiony, tym bardziej ze Gwardia Naro-
dowa w dzisiejszym ksztalcie przypomina bardziej armie stalg lub wlasnie organi-
zacje typu select militia, a wlasnie wobec takich formacji milicja opisana w drugiej
poprawce miata stanowi¢ przeciwwage'®. Rozumienie terminu militia, przedstawiane
przez zwolennikéw modelu indywidualnego, zostalo ostatecznie przyjete przez Sad
Najwyzszy USA®.

2.2. ...being necessary to the security of a free state...

Druga poprawka zdaniem W.V. Alstyne’a stanowi o obywatelskim prawie do po-
siadania i noszenia broni jako gwarancji innej wartoéci - bezpieczenstwa panstwa.
Owo bezpieczenstwo jest zapewnione przez milicje, a wiec przez zbiorowos$¢ uzbro-
jonych obywateli, lub patrzac z innej perspektywy, przez twor, ktory jest oddzielony
i niezalezny politycznie od armii zawodowej*. Armia stala jak najbardziej jest w tym
znaczeniu gwarantem bezpieczenstwa panstwowego, lecz bezpieczenstwo to nie po-
lega tylko na niej — w kryzysowych sytuacjach odnajduje ono bowiem zrédlo w ogole
uzbrojonego spoteczenstwa.

Zwolennicy modelu kolektywnego prébuja wykazywac rézne aspekty wpltywu
posiadania broni na bezpieczenstwo, sa to mniej lub bardziej trafne argumenty, jed-
nak odnoszace si¢ raczej do czaséw wspolczesnych. L. Rosenthal wskazuje, ze dostep
do broni niekoniecznie wigze si¢ ze wzrostem bezpieczenstwa, co udowadnia, przy-
taczajac badania naukowe, stwierdzajace, ze czlonkowie organizacji przestepczych,
mimo iz nierzadko maja tatwiejszy dostep do broni, ging znacznie cze¢séciej niz obywa-

18  D.B. Kates, Handgun Prohibition..., przypis 52.
19  G.H.Reynolds, A Critical Guide..., s. 475-478.
20  District of Columbia v. Heller, 554 U.S. 570 (2008).
21 W.V. Alstyne, The Second ..., op. cit., s. 1243.
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tele tej broni nieposiadajgcy?. Autor 6w zdaje si¢ jednak nie dostrzega¢ faktu, iz wy-
soka $miertelno$¢ cztonkéw organizacji przestepczych niekoniecznie musi si¢ wigzaé
z ulatwionym dostgpem do broni. O wiele bardziej prawdopodobna przyczyna wy-
sokiego ryzyka ich ,,pracy” jest charakter dziatalnosci przestepczej jako takiej — wza-
jemne eliminowanie si¢ rywalizujacych gangdw jest rzecza naturalng w srodowiskach
przestepczych, nie wystepuje jednak masowo wérdd praworzadnych obywateli.

D.A. Henigan z kolei rozumie zwrot security of a free state jako odnoszacy sie do
bezpieczenstwa wladzy, a zatem rzadu - np. rzadu stanowego. Stara si¢ on wykazaé
hipokryzje¢ zwolennikéw koncepcji indywidualnej, wskazujac, Ze zgodnie z ich teorig
z jednej strony milicja stuzy zabezpieczeniu si¢ przed tyrania, a wigc wyraza si¢ przez
to nieufno$¢ ustawodawcy do wiladzy zwierzchniej, a z drugiej strony, bezpieczen-
stwo owej wladzy wynosi si¢ do poziomu warto$ci chronionej konstytucyjnie. Zda-
niem tego autora paradoksem bytoby uznanie prawa do posiadania i noszenia broni
jako prawa indywidualnego, bowiem - jak wskazuje termin security of a free state —
prawo do broni ma stuzy¢ bezpieczenstwu wtadz stanowych®. Nie sposéb jest zgo-
dzi¢ si¢ jednak z taka argumentacjg, bowiem - jak slusznie wynika z cytowanej juz
wczesniej publikacji W.V. Alstynea - rozumowanie przedstawione powyzej jest skut-
kiem wytacznie blednego czytania tekstu drugiej poprawki. Mowa tam wszak o bez-
pieczenstwie wolnego panstwa (security of a free state), a nie o bezpieczenstwie stanu
(security of the State). Oznacza to w istocie, Ze free state odnosi si¢ nie do konkret-
nego rzadu stanowego, lecz do idei wolnego panstwa. Jak wskazuje autor publika-
cji, istnieje wiele konstytucji, ktore kltadg nacisk wlasnie na sformulowania typu the
State, jednak nie sposéb doszuka¢ sie w nich regulacji takich jak gwarancja dostepu
do broni - z tego tylko wzgledu, ze gwarancja taka moglaby zagrozi¢ bezpieczenstwu
wladzy*!. Konstytucja amerykanska nie nalezy do tego rodzaju aktéw prawnych, gdyz
gltéwna ideg, ktdra przyswiecala jej tworcom, byta idea wolnosci.

2.3. ...the right of the people...

Niniejszy fragment drugiej poprawki stanowi jeden z najwiekszych dowodow
na prawdziwo$¢ koncepcji prawa indywidualnego. Right of the people, a wigc prawo
ludu, rozumie¢ nalezy bowiem nie inaczej niz wlasnie jako prawo obywateli.

Za chybione nalezy uzna¢ argumenty kolektywistéw, jakoby zwrot the people
dotyczyl w tym wypadku wylgcznie konkretnych jednostek — np. cztonkéw milicji.
Zwrot ten uzywany byt bowiem w konstytucji amerykanskiej w wielu innych miej-
scach — zawsze natomiast pojawiat sie w kontekscie prawa indywidualnego przyna-
leznego obywatelom. Tak jest na przyklad w pierwszej poprawce, ktéra przyznaje

22 L. Rostenthal, J.L. Malcolm, Second Amendment Plumbing after McDonald: Exploring the Con-
tradiction in the Second Amendment, “Legal Studies Research Paper Series” nr 10-33, s. 447-448,
www.works.bepress.com/lawrence_rosenthal/16/ (03.10.2018).

23 D.A. Henigan, Arms..., op. cit., s. 113-114.

24 W.V. Alstyne, The Second..., op. cit., s. 1244.
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spoleczenstwu wolno$¢ religijng, wolnos¢ prasy, wolnos¢ stowa, wolno$¢ zgroma-
dzen i stowarzyszen. Kolejno poprawka czwarta wprowadza ograniczenia dotyczace
przeszukania obywatela oraz zajecia jego mienia, a poprawki dziewiata i dziesiata,
dotyczace praw niewymienionych oraz klauzuli domniemania kompetencji stanéw,
réwniez uzywajg sformulowania people. Wszystkie te przepisy mieszczace sie w Kar-
cie Praw, a wiec uchwalone w tym samym czasie co druga poprawka, postuguja sie
tym samym pojeciem, i kazda z nich, oprécz drugiej, zawsze interpretowana byla
jako odnoszaca si¢ do indywidualnych praw obywatelskich. Trudno bowiem byltoby
zakladac, ze wolno$¢ stowa czy religii, zgodnie z trescig poprawki pierwszej, miataby
przystugiwa¢ wylacznie poszczeg6lnym grupom spolecznym. Nakaz interpretowania
tych samych stéw, w ten sam sposdb, a wigc zakaz wyktadni homonimicznej wymaga
od interpretatoréw, aby przyja¢, podobnie jak w innych wymienionych przepisach
stanowigcych czes¢ tego samego aktu prawnego, ze druga poprawka odnosi sie wla-
$nie do prawa indywidualnego, przystugujacego kazdemu obywatelowi.

Nie mozna réwniez zgodzi¢ sie z powyzszym pogladem kolektywistow z tego
wzgledu, ze ustawodawca w Konstytucji na okreslenie wladz stanowych lub fede-
ralnych uzywal innego nazewnictwa. Przykladowo, dla oznaczenia stanéw ustawo-
dawca postugiwal si¢ zawsze wyrazeniem the State lub the States, zas na okreslenie
wladzy federalnej, jak na przykiad w poprawce dziewiatej, wyrazeniem United States.

2.4. ...to keep and bear arms...

Zwolennicy modelu kolektywnego podnosza zgodnie, ze sformutowanie bear
arms uzywane bylo zawsze tylko w kontekscie militarnym. P.J. Charles wskazuje, ze
sformutowanie to nie wystepowalo nigdy w prawie regulujacym kwestie samoobrony
czy fowiectwa. Nie bylo réwniez, zdaniem tego autora, zadnych obowiazujacych ak-
tow prawnych, ktore wskazywaltyby na ,,cywilne” uzycie sformutowania bear arms.
Ponadto okreslenie keep arms wcale nie musialo wskazywa¢ na wlasno$¢ lub posiada-
nie broni - bylo to bowiem, zdaniem kolektywistow, okreslenie na przetrzymywanie
lub zajmowanie si¢ przez obywatela bronig wojskowa?®.

Zauwazy¢ jednak nalezy, ze bron w powyzszym rozumieniu, a wiec bedaca
wlasnos$cig panstwa, okreslana jest w doktrynie jako public arms*. Brof publiczna
to taka, ktora pozostawala wlasnoscig panstwa, a wydawana byla w $cisle okreslo-
nych celach - np. na potrzeby milicji. Bron taka, jako wlasno$¢ publiczna, mogta by¢
w blizej nieokreslonym czasie odebrana - inaczej jednak bylo z bronig prywatna,

25 PJ. Charles, ‘Arms for Their Defence?’: An Historical, Legal, and Textual Analysis of the English
Right to Have Arms and Whether the Second Amendment should Be Incorporated in McDonald
v. City of Chicago, “Cleveland State Law Review” 2009, vol. 57, nr 3, s. 449-450, www.ssrn.com/
abstract=1550768 (03.10.2018).

26  Tak na przyklad: S.P. Halbrook, D.B. Kopel, Tench Coxe and the Right to Keep and Bear Arms,
1787-1823, “William & Mary Bill of Rights” 1999, vol. 7, nr 2, s. 380-381, www.ssrn.com/abs-
tract=1272675 (03.10.2018).
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ktora stanowila zawsze wigkszg czes¢ calego wyposazenia obywateli amerykanskich.
Tench Coxe, polityk filadelfijski z czaséw wczesnej Republiki Amerykanskiej, w la-
tach 1803-1812 pelnit funkcje dostawcy zaopatrzenia publicznego (purveyor of pu-
blic supplies) i sam mial do czynienia z dystrybucja takich zasobow jak bron palna.
Urzad ten wiazal si¢ z zarzagdzaniem zasobami i dystrybucja réwniez broni, zaréwno
na potrzeby armii zawodowej, jak tez milicji - sens tej instytucji uwidocznit sie szcze-
golnie w czasach stalego zagrozenia agresja z zewnatrz, ktéra - jak wiadomo - na-
stapita w 1812 roku, gdy wybucht konflikt miedzy Stanami Zjednoczonymi a Wielka
Brytanig”. Sam Coxe wyjasnial jednak, ze druga poprawka chroni nie prawo do po-
siadania broni publicznej, a prawo do posiadania broni prywatnej. O ile wigc doposa-
zanie milicji w muszkiety byto czyms, co moglo pozytywnie wptynac¢ na efektywnos¢
jednostek milicji, to zdecydowanie nie wptywalto pozytywnie na realizacje¢ prawa do
posiadania broni prywatnej przez obywateli*. Dla 6wczesnych politykéw jasne byto
owo rozréznienie na bron prywatna i publiczng. Tej pierwszej przystugiwala konsty-
tucyjna ochrona, zar6wno w celach obrony osobistej, jak tez w celach towieckich - co
wplywalo pozytywnie na umiejetnos¢ postugiwania si¢ bronig. W koncu bron pry-
watna stanowila trzon wyposazenia milicji w rozumieniu wskazanym powyzej i to
ten wlasnie rodzaj broni cieszyt si¢ ochrong na mocy drugiej poprawki. Nie stalo to
jednak w sprzecznosci z rozsadnym doposazaniem milicji w bron przez instytucje
panstwowe — okazywalo sie to konieczne w czasach realnego zagrozenia zewnetrz-
nego®.

Zwolennicy modelu standardowego nie zaprzeczaja bynajmniej, ze u schytku
XVIII wieku sformulowanie bear arms mogto mie¢ konotacje militarne. C.E. Cra-
mer oraz J.E. Olson udowadniaja jednak, ze mimo to w powszechnym uzytku bear
arms oznaczalo réwniez noszenie broni przez cywiléw. Ponadto, w aktach konsty-
tucyjnych stanéw Massachusetts i Tennessee sformutowanie bear arms poprzedza
dopowiedzenie for the common defence, tj. noszenie broni dla celéw wspdlnej obron-
nos$ci. Ustawodawcy, jak wida¢, uznali, Ze samo stwierdzenie bear arms jest niewy-
starczajace na okre$lenie przenoszenia broni do celéw spoteczno-militarnych. Wiele
z konstytucji stanowych, jak réowniez znaczna czg$¢ orzeczen sadowych z okresu
pierwszych lat amerykanskiej panstwowosci, postuguje si¢ omawianym terminem
na okreslenie zwyklego przenoszenia, nieograniczonego konkretnym celem. Takze
w XIX i XX wieku bear arms uzywane bylo nawet przez sedziéw Sadu Najwyzszego
jako synonim stowa carry, oznaczajacego po prostu noszenie®. Bear arms znaczy za-

27  Ibidem,s. 375.

28  Ibidem,s. 381.

29 Ibidem, s. 398-399.

30 C.E. Cramer, J.E. Olson, What Did “Bear Arms” Mean in the Second Amendment?, “George-
town Journal of Law & Public Policy” 2008, vol. 6, nr 2, s. 19-20, www.ssrn.com/abstract=1086176
(03.10.2018).
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tem nic innego jak noszenie broni, nieograniczone zwigzkiem z zadnego typu for-
macja militarng®'.

2.5. ...shall not be infringed

Ostatni fragment drugiej poprawki stanowi pierwszy i jedyny nakaz w niej wy-
razony. Shall not be infringed znaczy tyle co ,,nie moze by¢ naruszone”. St. G. Tuc-
ker, amerykanski prawnik i konstytucjonalista dzialajacy na przetomie XVIII i XIX
wieku, byl zdania, ze Ojcowie Zalozyciele, postugujac sie bardzo mocnym stwierdze-
niem shall not be infringed, chcieli zapobiec wprowadzaniu praw, ktére utrudniatyby
poszczegdlnym grupom spotecznym dostep do broni, a tym samym wykluczylyby
ich prawo do stawiania oporu tyranii rzgdowe;j*.

Cho¢ wydawac¢ by sie moglo, ze jest to w petni zrozumiale sformutowanie, po-
jawiaja si¢ jednak pytania, o zakres tego zakazu, a wiec czy aby na pewno zawsze
i wszedzie nie mozna owego prawa naruszac. Sad Najwyzszy Stanéw Zjednoczo-
nych w sposéb klarowny zakonczyt ten spor, wskazujac, ze prawo opisane w dru-
giej poprawce nie jest prawem absolutnym. Istniejag bowiem takie sytuacje, w ktorych
nie mozna mowi¢ o obywatelskim prawie do posiadania i noszenia broni. W isto-
cie, zdaniem Sadu® dopuszczalne sg ograniczenia typu podmiotowego — odmawia-
jace dostepu do broni skazanym - albo typu terytorialnego — zakazy posiadania broni
w poszczegdlnych miejscach. Warto jednak zastanowi¢ sie doktadniej nad sposobem
interpretacji tego zakazu w kontekscie wszystkich poprzednich podrozdziatéw. Czy
rozumiec¢ go nalezy po prostu jako zakaz naruszania prawa do posiadania i nosze-
nia broni? A co z pierwsza czescig drugiej poprawki, ktéra wspomina o dobrze ure-
gulowanej milicji i tym, jak jest istotna dla bezpieczenstwa panstwa? Innymi stowy,
jaki jest zwigzek pierwszej czgsci drugiej poprawki, zwanej prefatory clause, moéwiacej
o milicji, do jej wlasciwego trzonu, tj. zakazu naruszania prawa do posiadania i no-
szenia broni, czyli fragmentu znanego jako operative clause? Zwolennicy kolektyw-
nej teorii sklonni byli od zawsze podkresla¢ znaczenie i istote pierwszej czesci drugiej
poprawki. Zabieg ten mial na celu udowodnienie, ze zakaz sformutowany w kon-
cowej czesci przepisu zalezny jest niejako od jego poczatkowego fragmentu, a wigc
prawo do posiadania i noszenia broni wigze si¢ $cisle ze stuzbg w milicji, ktéra jest
niezbedna dla bezpieczenstwa panstwa. Ich zdaniem glowng ideg milicji, ktorej po-
wierzono bron, a ktéra podlegala stanom, bylo stawianie oporu wladzy federalne;.
Zwolennicy teorii prawa indywidualnego postepowali zupelnie odwrotnie — podkre-
slali role zakazu naruszania prawa do posiadania i noszenia broni, umniejszajac tym

31 E.T. Stowell, Top Gun: The Second Amendment, Self-Defense, and Private Property Exclusion,
“Regent University Law 522 Review”, vol. 26, s. 521, 525, www.regent.edu/acad/schlaw/student_
life/studentorgs/lawreview/docs/issues/v26n2/14_Stowell_vol_26_2.pdf (03.10.2018).

32 PJ. Charles, Arms..., op. cit., s. 421.

33 District of Columbia v. Heller, 554 U.S. 570 (2008).
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samym znaczenie poczatkowego fragmentu drugiej poprawki, sprowadzajac go tym
samym do uwypuklenia celu wprowadzenia tej normy**.

3. Wnioski koncowe

Powyzsze przyklady przerdznych interpretacji tresci drugiej poprawki oraz ich
ilo$¢ $wiadcza niewatpliwie o wyjatkowym charakterze komentowanego przepisu.
Niewiele tak zwiezlych i konkretnych w swej wymowie przepiséw budzi tak wiele
watpliwosci. Mozna bowiem powotaé przyklady takie jak poprawka dziewigta, mé-
wigca o tzw. prawach niewymienionych - ona réwniez od lat budzi mnéstwo za-
strzezen, lecz z zupelnie innych powoddéw. Podczas gdy druga poprawka wskazuje
explicite, jakie prawo nie powinno by¢ naruszane, poprawka dziewigta czyni z Karty
Praw katalog otwarty, wprowadzajac zasade, Ze prawa w niej niewymienione réwniez
moga podlega¢ ochronie konstytucyjnej. Nie dziwi wiec, ze tak sformutowany prze-
pis moze stwarza¢ problemy natury praktycznej — od lat bowiem prdbuje si¢ zdefi-
niowa¢, ktore z praw mieszcza sie w tym katalogu, a ktore nie. Szczegdlnie w ciagu
ostatnich stu lat zrewolucjonizowane zostalo rozumienie dziewigtej poprawki, czego
dowodem jest uznanie przez Sad Najwyzszy ochrony takich praw jak np. prawo do
aborcji*® czy prawo do angazowania si¢ w zwigzki homoseksualne®, a nawet prawo
do zawierania malzenstw jednoplciowych?.

Przyczyna tak powszechnego niezrozumienia drugiej poprawki jest zupelnie od-
mienna, nie wynika bowiem z samej tresci przepisu, a - jak si¢ wydaje — ze specy-
fiki regulacji. Wiele $srodowisk, szczegélnie lewicowych, nie godzi sie na tak szerokie
i brzemienne w skutkach wolnosci obywatelskie, jak powszechny dostep do broni.
Z tego tez powodu debata o drugiej poprawce jest pod duzym wpltywem srodowisk,
ktore nie kryja swoich preferencji politycznych, nie kryja tez swoich celow, z kto-
rych najwazniejszym jest ograniczenie dostepu do broni w Stanach Zjednoczonych.
Srodowiska prawicowe, zwigzane z organizacjami takimi jak NRA (National Rifle
Association), nie pozostaja jednak bezczynne i réwniez aktywnie wlaczajg si¢ mery-
torycznie i finansowo w debate o zasadnos$ci powszechnego dostepu do broni. Pomi-
jajac jednak kwestie preferencji politycznych, trzeba pamieta¢ o samej tresci drugiej
poprawki. Jej dokladna interpretacja w oparciu o tekst, jak réwniez w oparciu o po-
zostale przepisy Karty Praw, wspomagana takze wykladnia historyczna i pogladami
Ojcow Zalozycieli, ktore daly ideologiczng podbudowe dla amerykanskiej konstytu-
cji, prowadzi nas do wniosku, ze prawo do posiadania i noszenia broni w ksztalcie,

34  R.T.Diamond, R.J. Cottrol, The Fifth Auxiliary Right (book review), “The Yale Law Journal” 1995,
vol. 104, s. 995, 1000 i n., www.digitalcommons.law.Isu.edu/faculty_scholarship/270 (03.10.2018).

35  Roev. Wade, 410 U.S. 113 (1973), Planned Parenthood v. Casey, 505 U.S. 833 (1992).

36  Lawrence v. Texas, 539 U.S. 558 (2003).

37  Obergefell v. Hodges, 576 U.S. 14-556 (2015).
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jaki jest mu nadany przez komentowany przepis, to prawo indywidualnie przystu-
gujace kazdemu obywatelowi. Do poczatku XXI wieku byt to jednak tylko poglad,
ktory zdominowat i przekonal znaczng czes¢ amerykanskiej doktryny. Jego wery-
fikacja stala si¢ mozliwa dzigki roli, jakg w Stanach Zjednoczonych pelni najwyz-
szy organ sadowniczy, tj. Sad Najwyzszy Standéw Zjednoczonych. To wlasnie ten sad
na poczatku XXI wieku wydal szereg istotnych orzeczen, ktore nadaly range obowia-
zujacego prawa wielu pogladom prezentowanym przez zwolennikéw modelu stan-
dardowego.

Na podstawie przeprowadzonej w niniejszej pracy analizy nalezy dojs¢ do po-
dobnych wnioskéw co wigkszo$¢ sedziow Sadu Najwyzszego Stanéw Zjednoczonych.
Argumenty prezentowane przez zwolennikéw modelu kolektywnego, cho¢ rozbudo-
wane i starannie przygotowane, nie s3 w stanie oprze¢ sie faktom. Tezy takie jak ta,
iz prawo do broni w Stanach Zjednoczonych mialoby by¢ ograniczone wylacznie do
stuzby w milicji, préba zmarginalizowania sformulowania bear arms poprzez odno-
szenie go wylacznie do przenoszenia broni wojskowej czy tez poglad, ze milicja w XXI
wieku jest Gwardia Narodowa, s3 po prostu chybione. Zabiegi stosowane w dyskur-
sie naukowym przez zwolennikéw modelu kolektywnego w tym wypadku wydajg sie
przypominac zabieg jezykowej manipulacji, albowiem poprzez wykorzystanie natu-
ralnego procesu ewolugji jezyka i zmiany zakresu znaczeniowego pewnych wyrazen
oraz dos¢ literalne i wybidrcze czytanie tekstu prawnego sprzed ponad dwustu lat
wysuwa si¢ wnioski, ktére w sposob jednoznaczny ograniczaja niekoniecznie popu-
larne w obecnych czasach, a jednak ugruntowane w amerykanskiej tradycji prawo do
posiadania i noszenia broni. Spér o znaczenie drugiej poprawki, opisany w niniej-
szej pracy, nosi zatem wszelkie znamiona sporu politycznego, w ktéorym wykladnia
prawa stanowi jedynie narzedzie do realizacji wyznaczonych celéw. Autor jest prze-
konany, iz nawet bedac pozbawiona pierwszego cztonu, tj. fragmentu o milicji, ma-
jacego rzekomo ogranicza¢ prawo do posiadania i noszenia broni, druga poprawka
i tak bylaby poddana bardzo skrupulatnej i krytycznej analizie przez $rodowi-
ska, ktore przepis ten uwazajg za niewygodny. Na koniec nalezy podkresli¢, iz przy
wszystkich zaistnialych niejasnosciach znaczeniowych druga poprawka, gwarantu-
jac prawo do posiadania i noszenia broni, pozostaje przepisem wyjatkowym i niespo-
tykanym w praktycznie Zadnej innej konstytucji na $wiecie, a poglad, iz chroni ona
indywidualne prawo kazdego obywatela USA, od ogloszenia wyroku Sadu Najwyz-
szego zapadlego w sprawie McDonald v. City of Chicago w 2010 roku nosi range obo-
wigzujacego prawa.
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The Principle of Representation in the Oriental Republic of Uruguay

Abstract: The current Constitution of Uruguay directly points to the principle of representation as one
of the fundamental principles of the political system. However, it does not explicitly specify whether this
principle is implemented only by representative bodies, especially parliament, or whether the represent-
ative body may also be considered the head of state (president), elected - like the parliament — by way of
a general election in which both are elected simultaneously. Nevertheless, it can be concluded that the
Uruguayan Basic Law indirectly allows that this second understanding of representative bodies to be ac-
cepted. The representation in Uruguay is based on the non-Rousseau model of representation, which is
manifested by the existence of a free mandate, but also implies the need for broad social legitimacy for
representatives in the parliament. This legitimacy is associated with the adoption of a form of electoral
law, which allows obtaining a mandate by a wide range of political entities, including factions within
political parties. This is mainly due to the division of parliamentary mandates at the national level and
the lack of electoral thresholds conditioning participation in the distribution of parliamentary seats. It
should be added that the principle of representation is complemented by the mechanisms of direct so-
cial participation provided for in the constitution, i.e. a referendum and popular initiative, which are
used in the political practice of the state.

Keywords: Uruguay, the principle of representation, elections, parliamentary mandate, referednum
Slowa kluczowe: Urugwaj, zasada przedstawicielstwa, wybory, mandat parlamentarny, referendum

1. Wprowadzenie

Urugwaj jest obecnie jednym z panstw Ameryki Lacinskiej, w ktérych najwyzej
rozwiniete s3 standardy demokracji. Swiadcza o tym nie tylko rozwigzania zawarte
W jego ustawie zasadniczej, ale takze rdzne rankingi, odwotujace sie do realizacji
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wartos$ci demokratycznych'. Nie mozna tez nie zauwazy¢, ze wiele z przyjetych roz-
wigzan ustrojowych w tym panstwie mozna uzna¢ za specyficzne, a czasami wrecz
nowatorskie, co dodatkowo uzasadnia glebsza ich analize, takze z perspektywy dog-
matyki prawniczej. Dlatego tez w niniejszym artykule zamierzam skoncentrowac sie
na réznych elementach ksztaltujacych zasade przedstawicielstwa w Urugwaju, w spo-
sOb szczegdlny akcentujac te elementy, ktére mozna uznac za nowatorskie, a nawet
mozliwe do recypowania na gruncie polskiego porzadku ustrojowego.

Na gruncie konstytucji urugwajskiej mozna uzna¢ zasad¢ przedstawicielstwa
za zasade w sensie dyrektywalnym. Zostala ona bowiem ustanowiona w sposéb wy-
razny w art. 82 ust. 2 Konstytucji z 2004 r.%, cho¢ jej uksztaltowanie mozna uzna¢d
za oryginalne. Przepis powyzszy stanowi bowiem, ze suwerenno$¢ moze by¢ wyko-
nywana bezposrednio przez wyborcéw poprzez wybory, inicjatywe oraz referendum
oraz po$rednio przez ciala przedstawicielskie ustanowione w Konstytucji. Zauwa-
zy¢ wiec mozna, ze w pierwszej kolejnosci ustawodawca wskazatl demokracje bez-
posrednig, co mozna byloby uzna¢é, przynajmniej stosujac kryterium formalne, za
zasade, a wymieniona w drugiej kolejnosci demokracja posrednia miataby stano-
wié jej uzupelnienie. Jednak szczegélowa regulacja konstytucyjna wyraznie wska-
zuje na to, ze wlasnie demokracja bezpodrednia jest komplementarna w stosunku
do zasady reprezentacji, ktéra w tym wypadku ma znaczenie pierwszorzedne. Druga
uwaga wynikajaca z brzmienia art. 82 ust. 2 dotyczy wyboréow. Zostaly one zaliczone
do mechanizméw demokracji bezposredniej, co w polskiej doktrynie konstytucyjno-
prawnej trudno uzna¢ za zasade, szczegdlnie ze wzgledu na cel, jakiemu ona stuzy’.
Niemniej jednak - patrzac na nie z perspektywy czysto technicznej - mozna mo-
wi¢ w tym przypadku o bezposrednim rozstrzygnigciu podjetym przez zbiorowy
podmiot suwerenno$ci. Pomimo to w dalszych analizach beda odnosit si¢ do kwe-
stii wyborczych jako do rozwigzan bezposrednio wplywajacych na realizacje¢ zasady
reprezentacji, stuzacych zreszta do jak najpelniejszego odwzorowania spotecznego
w organach przedstawicielskich.

Osobng kwestig staje sie tez wskazanie, ktore z organéw konstytucyjnych mozna
uzna¢ za organy przedstawicielskie. Najprosciej powinno si¢ przyja¢, ze dotyczy to
jedynie organdw kolegialnych, ktérych sktad odpowiada przekrojowi pogladéw po-
litycznych w spoteczenstwie. W takim przypadku mozna méwi¢ bowiem o repre-
zentowaniu wszystkich gtéwnych nurtéw politycznych w takim organie. Niekiedy

1 Zob. np. miejsce 18 na $wiecie w Economist Intelligence Unit czy 21 miejsce na §wiecie w ran-
kingu the Democracy Ranking Association.
2 Constitucion de la Republica; Constitucion 1967 con las modificaciones plebiscitadas el 26 de no-

viembre de 1989, el 26 de noviembre de 1994, el 8 de diciembre de 1996 y el 31 de octubre de 2004,
www.legislativo.parlamento.gub.uy/temporales/5160707.HTML (dost¢p 01.01.2019).

3 Podobny poglad prezentuje np. W. Kraluk, O rozumieniu i regulacji normatywnej demokracji
bezposredniej w nowej konstytucji, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 1998, t. I11, s. 22.
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jednak pojawiajg si¢ poglady, szczegdlnie widoczne w doktrynie francuskiej?, pod-
kreslajace, ze organem przedstawicielskim mogg by¢ réwniez organy jednoosobowe,
o ile pochodza one z wyboréw powszechnych®. Na gruncie urugwajskim dotyczy-
toby to zaréwno Prezydenta Republiki, jak i organy jednoosobowe na poziomie lo-
kalnym. Dodatkowym argumentem, ktéry przemawialby za takim rozumieniem
organu przedstawicielskiego jest procedura wyborcza, w szczegdlnosci procedura
wylaniania glowy panstwa, w ktérej to decydujaca role odgrywaja nie tylko wybory
powszechne, ale takze powszechne prawybory, ktére powoduja, ze caly proces elek-
cji, w tym tez selekcji kandydatow opiera si¢ na rozstrzygnigciach zbiorowego pod-
miotu suwerennosci.

Konstytucja Urugwaju nie wskazuje w sposdb bezposredni, ktore z organdw
uznaje za organy przedstawicielskie. Mozna jednak w oparciu o nig poczyni¢ pewne
wnioski o charakterze po$rednim. Przede wszystkim wynika to z tresci art. 82 ust. 2,
w ktéorym mowa jest nie o organie przedstawicielskim, lecz o organach przedstawi-
cielskich, a $ci$lej rzecz biorgc — wladzach przedstawicielskich. Mozna wiec domnie-
mywac, ze réwniez i Prezydent jest do takich podmiotow zaliczany, wlasnie z racji
sposobu jego elekeji i posiadania przez niego bezposredniego mandatu do sprawo-
wania wladzy w panstwie. Nie ma natomiast zadnych podstaw, aby za organy przed-
stawicielskie uznawa¢ inne organy centralne, gdyz nie s3 one kreowane w oparciu
o wybory powszechne®.

2. Mandat przedstawicielski

Odwolujac si¢ do charakteru mandatu przedstawicieli w Urugwaju, podkresli¢
trzeba, ze ustawa zasadnicza nie jest w tej mierze zbyt precyzyjna, gdyz nie odnosi
sie do niego w sposob bezposredni. Przede wszystkim nie znajduje si¢ w niej zadna
norma, ktéra bezposrednio wskazywataby na istnienie mandatu wolnego, co doty-
czy zaréwno parlamentarzystow, jak i prezydenta. Niemniej jednak caloksztalt roz-
wigzan konstytucyjnych nie pozostawia watpliwosci, Ze taki mandat im przystuguje.
W duzej mierze wynika to z urugwajskiej tradycji ustrojowej, w ktérej w ramach po-
szczegolnych partii politycznych istnialy daleko idace podzialy, przejawiajace sig
w rozbudowanej strukturze frakcyjnej. Mozna wrecz powiedzied, ze urugwajskie
partie polityczne sg tak naprawde federacja dzialajacych wewnatrz nich platform
programowych. Efektem tego jest brak wymagania bezwzglednej lojalnosci partyjnej,

4 Zob. np. F. Dreyfus, E dArcy, Les institutions politiques et administratives de la France, Paris
1987, s. 31-32; J. Gicquel, Droit constitutionnel et institutions politiques, Paris 1987, s. 615-616.

5 Zob. K. Dziatocha, Uwaga 12 do art. 4, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. V, Warszawa 2007, s. 25-27.

6 Por. J. Szymanek, Reprezentacja i mandat parlamentarny, Warszawa 2013, s. 133-134.
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takze w ramach prac parlamentarnych, co cz¢sto ma miejsce w czasie réznych gloso-
wan w organach przedstawicielskich’.

Podstawowa konsekwencje¢ przyjecia konstrukcji mandatu wolnego stanowi
brak instytucji recall, pozwalajacej wyborcom na odwolanie przedstawicieli w glo-
sowaniu powszechnym®. Nie oznacza to jednak, ze nie sg przewidziane przypadki,
w ktorych przedstawiciel moze by¢ pozbawiony mandatu. W przypadku glowy pan-
stwa odbywa si¢ to w drodze impeachmentu. Popelnienie przestepstwa powoduje,
ze moze on by¢ postawiony w stan oskarzenia przez Izbe Reprezentantéw wigkszo-
$cig 2/3 ustawowe;j liczby jej czlonkéw. Powoduje to zawieszenie sprawowania urzedu
do czasu zakonczenia postgpowania w Senacie. Ztozenie Prezydenta z urzedu przez
Senat wiekszoscig 2/3 ustawowej liczby senatoréw powoduje zakonczenie jego ka-
dencji. Brak zdolnosci izby do przyjecia takiej uchwaly skutkuje natomiast przywrd-
ceniem mozliwoéci sprawowania urzedu i zakonczeniem calej procedury. Z kolei
senatorowie i deputowani, poza wlasng rezygnacja, moga zosta¢ zawieszeni w wyko-
nywaniu mandatu przez izbe, w ktdrej zasiadaja (odpowiednio Senat albo Izbe Re-
prezentantow, wigkszoscig 2/3 ustawowej liczby ich czlonkéw), z powodu fizycznej
lub psychicznej niezdolnosci do wykonywania mandatu, jednak tylko gdy powstata
ona po objeciu urzedu, jak réwniez z powodu dziatan, ktére pozwalaja uzna¢ go za
niegodnego sprawowania urzedu (art. 115 konstytucji). Dotyczy to przede wszystkim
dzialan, ktére moga by¢ negatywnie ocenione z przyczyn etycznych. Jednakze brak
wyraznego ich wskazania w przepisach prawnych moze rodzi¢ daleko idace ryzyko
ich wykorzystywania z powodoéw politycznych, cho¢ akurat dotychczasowa praktyka
tego nie potwierdza’.

3. Prawybory prezydenckie

Z punktu widzenia zasady przedstawicielstwa niezwykle istotne znaczenie maja
zasady wylaniania organéw. Jak juz wspomniatem, w szczegélny sposéb ustrojo-
dawca urugwajski uregulowal procedur¢ wytaniania gtowy panstwa. Oryginalny
charakter ma przede wszystkim selekcja kandydatéw w takich wyborach. Zasadg s3
bowiem powszechne prawybory, organizowane na zasadach zblizonych do samej
elekcji prezydenta. Wprowadzone zostaly one w 1998 r. w miejsce wczesniejszego

7 J.A. Moraes, Why Factions? Candidate Selection and Legislative Politics in Uruguay, (w:)
P.M. Siavelis, S. Morgenstern (red.), Pathways to Power: Political Recruitment and Candidate Se-
lection in Latin, University Park, Pennsylvania 2008, s. 184-185.

8 M.L. Gonzélez, Organos electivos: composicién y periodos electorales, (w:) D. Nohlen, D. Zo-
vatto, J. Orozco, J. Thompson (red.), Tratado de derecho electoral comparado de América Latina,
Mexico 2007, s. 132.

9 Zob. O.A. Bottinelli, Los fueros parlamentarios en Uruguay ;qué son? ;cudl es su finalidad?, ,,Re-
vista de Analisis Politico, Opinén Publica y Estudios Sociales’, maj 2018, www.factum.uy/anali-
sis/2018/anal180504.php (02.01.2019).
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systemu wyborczego (DVS)', ktéry polegal na tym, ze ugrupowania polityczne mo-
gly wystawia¢ wiecej niz jednego kandydata, na ktérych glosy kumulowaly si¢ i zsu-
mowane traktowane byly jako wyborczy wynik tego z nich, ktéry uzyskal najwyzsze
poparcie. Mozna wiec powiedzie¢, ze prawybory stanowig swoistg kontynuacje wcze-
$niejszego systemu, z tym ze w taki sposob, ktéry zwiekszy mozliwosci decyzyjne
korpusu wyborczego.

Prawybory organizowane sg przez panstwowa administracje wyborcza w ciggu
jednego dnia, a nadzorowane przez Trybunatl Wyborczy (wspélnie z Departamental-
nymi Radami Wyborczymi)''. Bardzo ogdlnie uregulowana zostala kwestia zglasza-
nia kandydatéw w prawyborach prezydenckich. Ustawa o wewnetrznych wyborach
w partiach politycznych'?, regulujaca takze problematyke prawyboréw, w art. 9
stwierdza jedynie, ze do 31 lipca roku wyborczego wszystkie partie polityczne po-
winny zarejestrowaé w Trybunale Wyborczym wlasciwg formule przedstawia-
nia kandydatéw na Prezydenta i Wiceprezydenta Republiki. W praktyce ustrojowej
prawo ich zglaszania w najwigkszych ugrupowaniach politycznych posiadajg legalnie
dzialajace wewnatrz nich frakcje partyjne (sublemas), co nie wyklucza jednak wspar-
cia poszczegdlnych kandydatéw przez wieksza liczbe takich frakeji.

Glosowanie ma charakter jednolity, co oznacza, ze wyborcy nie glosuja na kan-
dydatéw poszczegdlnych partii osobno, lecz dysponuja jedna karta wyborcza, oraz
charakter tajny. Tym samym nie ma znaczenia, czy kandydaci sg czlonkami partii
politycznych czy tez osobami bezpartyjnymi. Co jednak wazne, glosowanie nie jest
obowigzkowe, w odrdznieniu do wyboréw powszechnych. Odbywa si¢ ono w tych
samych lokalach wyborczych i w takiej samej procedurze jak wybory prezydenckie.

Ponadto, co réwniez znaczace, prawybory nie muszg oznaczac takze wylonienia
kandydata na prezydenta. Warunkiem uznania glosowania za wigzace jest uzyskanie
przez kandydata wigkszosci bezwzglednej gtosow oddanych na wszystkich kandy-
datéw danej partii, wzglednie przekroczenie przez niego 40% gloséw, jednakze przy
réznicy pomiedzy kandydatem zwycieskim w danej partii a kolejnym z tego stronnic-
twa przekraczajacej dziesig¢ punktéw procentowych. W przeciwnym wypadku wy-
bér kandydata na prezydenta dokonany zostanie przez krajowa konwencje wyborcza
partii politycznej', przy czym konwencja nie jest juz zwigzana wynikami prawybo-

10  Sa one obowigzkowe dla wszystkich ugrupowan uczestniczacych w wyborach; J. Lanzaro, Conti-
nuidad y cambios en una vieja democracia de partidos Uruguaj (1910-2010), ,Campinas” 2013,
vol. 19, nr 2, s. 253.

11 Organy te sa réwniez odpowiedzialne za rozpatrywanie sporéw wyborczych dotyczacych prawy-
bordw; zob. J.P. Tealdi, Las elecciones internas de los partidos politicos. Andlisis de la Ley 19.005,
»Revista de Derecho Publico” 2013, nr 43, s. 137-138.

12 Ley N 17.063 dictanse normas relativas a las elecciones internas de los partidos politicos (D.O. 5
ene/999 - N° 25188).

13 D. Buquet, R. Pifteiro, La Consolidacién de un Nuevo Sistema de Partidos en Uruguay, ,,Revista
Debates” 2014, Porto Alegre, vol. 8, nr 1, s. 135.
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réw. Zasade urugwajskich prawyboréw, a co za tym idzie réwniez wyboréw stanowi
wylaczna mozliwos¢ zglaszania kandydatow przez zarejestrowane partie polityczne'.
W duzej mierze zwigzane jest to z ksztaltem systemu wyborczego Urugwaju, opiera-
jacego sie na tozsamosci oddanego glosu w wyborach prezydenckich i parlamentar-
nych. W efekcie brak zaplecza politycznego kandydata na prezydenta powodowalby
niemoznos¢ wylonienia czgsci sktadu obu izb parlamentu.

Analogiczne zasady wylaniania kandydatéw dotycza szefa lokalnej administra-
cji w departamencie, czyli intendenta, dysponujacego w sumie do$¢ istotnymi upraw-
nieniami w sferze publicznej. W zasadzie jedyna istotna réznica dotyczy terminu
zglaszania kandydatow, gdyz w takim przypadku termin ten uptywa 1 marca roku
nastepujacego po wyborach prezydenckich i parlamentarnych, co jest efektem istnie-
nia stalych terminéw elekcji w Urugwaju, zakladajacej jednakowy odstep pomiedzy
poszczegdlnymi wyborami powszechnymi.

4. Podstawy systemu wyborczego

Z perspektywy realizacji zasady reprezentacji politycznej niezwykle istotne sg tez
zalozenia systemu wyborczego w wyborach parlamentarnych. Jak juz byto wskazane,
w wyborach tych uczestniczy¢ moga wyltacznie kandydaci wystawiani przez partie
polityczne. Od 1997 r. nie wystepuja oni jednak z réznych list, reprezentujacych frak-
cje parlamentarne (sublemas), lecz s3 umieszczeni na listach wyborczych partii poli-
tycznej, ujetych na jednej karcie, cho¢ oczywiscie poszczegélne frakcje majg jednak
wplyw na ksztatt tych list.

Konstytucja Urugwaju przesadza o tym, ze w wyborach parlamentarnych sto-
sowany jest system proporcjonalny, co dotyczy zaréwno wyboréw do pierwszej, jak
i drugiej izby. Wybory do Izby Reprezentantéw odbywaja si¢ co prawda w okregach
wyborczych tworzonych na poziomie departamentéw, w ktérych wybieranych musi
by¢ przynajmniej dwoch deputowanych, jednakze podzial taki ma jedynie znaczenie
techniczne. Regulg jest bowiem wczesniejszy podziat wszystkich dziewieédziesieciu
dziewieciu mandatéw pomiedzy ugrupowania uczestniczace w wyborach na terenie
calego kraju, a dopiero po tym mandaty przenoszone s3 na poziom departamentow.
Taka konstrukcja systemu powoduje, ze w praktyce pozwala on na zachowanie pel-
nej proporcjonalnosci wyborow, zapewniajac szeroka reprezentacje pogladow, tym
bardziej ze urugwajskie prawo wyborcze nie przewiduje zadnego progu wyborczego.
W efekcie osiggniecie progu naturalnego, sytuujacego sie¢ w okolicach jednego pro-

14  We wczesniejszym stanie prawnym byla stworzona mozliwos¢ zglaszania kandydatéw nieza-
leznych, ktérzy mogli zdecydowa¢ sie na powolanie tak zwanej partii incydentalnej, co musiato
uczyni¢ co najmniej 50 wyborcéw, zob. E Fernandez Segado, Las candidaturas electorales, (w:)
D. Nohlen, D. Zovatto, J. Orozco, ]. Thompson (red.), Tratado de derecho electoral comparado de
América Latina, Mexico 2007, s. 561.
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centa waznie oddanych gloséw, daje stronnictwu mandat w pierwszej izbie parla-
mentu.

Jak juz wspomniatem, podzial mandatéw pomiedzy departamenty ma z punktu
widzenia wyniku wyborczego ugrupowania politycznego charakter jedynie tech-
niczny. Nieco inaczej trzeba na to spojrzec z perspektywy zasady przedstawicielstwa.
Zapewnienie reprezentacji kazdego z departamentdw stuzy bowiem odzwierciedle-
niu struktury demograficznej w ujeciu terytorialnym. Zgodnie z regulacja prawng
podzial mandatéw pomiedzy departamenty dokonywany jest przez Rade Wybor-
czg w roku wyborczym w oparciu o liczbe mieszkancéw kazdego z nich. W prak-
tyce ustrojowej prowadzi to do dominacji niewielkich okregéw wyborczych, gdyz
az w siedemnastu z dziewigtnastu okregdw wyborczych obsadzanych jest od dwdch
do pieciu mandatéw (az w dziesigciu z nich tylko dwa mandaty). Wigksza ich liczba
przypada jedynie na okreg stoleczny, gdzie obsadzano 40 mandatéw, oraz Canelones,
w ktérym wybiera si¢ 14 przedstawicieli®.

Jesli spojrze¢ na norme przedstawicielstwa w poszczegdlnych departamentach,
to mozna zaobserwowac pewne roznice. Z punktu widzenia wyboréw z 2014 r. wi-
da¢ wyraznie, ze w najwigkszym okregu Montevideo na jeden mandat przypadato 26
113 wyborcéw. Najmniejsza liczba wyborcéw na mandat pojawita si¢ w okregu Flo-
res, gdzie na jeden mandat przypada 7 397 uprawnionych do glosowania, za$ naj-
wieksza w okregu Soriano - 35 730 wyborcéw, co powoduje, ze réznice w liczbie
mieszkanicow na mandat pomiedzy okregami przekraczajg 480%'S. W efekcie pry-
mat proporcjonalnosci w skali kraju powoduje jednoczesnie dysproporcje w podziale
okregowym, cho¢ w duzej mierze wynikajace z konstytucyjnej zasady powodujacej,
ze na kazdy departament muszg przypadac co najmniej dwa mandaty w izbie pierw-
szej.

Natomiast wybory do Senatu odbywaja si¢ w jedynym okregu wyborczym, obej-
mujacym caly kraj, réwniez przy zachowaniu zasady proporcjonalnosci. W nich
réwniez nie wystepuje prég wyborczy, jednakze z uwagi na znacznie nizszg liczbe se-
natordéw, ktorych jest trzydziestu (plus z urzedu mandat przypada Wiceprezydentowi
Republiki'’), naturalny prog wyborczy jest znaczaco nizszy, przekraczajac w praktyce
niewiele ponad trzy procent waznie oddanych glosow. Taki ksztalt systemu wybor-
czego przesadza, Ze senatorowie s przedstawicielami calego spoleczenstwa, bez wy-
raznych zwigzkow z poszczegdlnymi departamentami.

15  Zob. www.corteelectoral.gub.uy/gxpsites/afiledownload.aspx?3,26,453,0,5,0,5766%3bS%3b1%3b288
(29.12.2018).

16  Ibidem.

17 Zob. art. 151 ust. 2 Konstytucji.
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W ramach proporcjonalnego systemu wyborczego w Urugwaju przyjeto teo-
retycznie sprzyjajaca silnym ugrupowaniom metode d’'Hondta'®. Mimo wszystko
w wypadku wyboréw w Urugwaju wybér metody podzialu mandatéw, szczegolnie
w wyborach do Izby Reprezentantdw, nie jest az tak istotny, gdyz tak duze okregi wy-
borcze niweluja efekt wywolywany przez poszczegdlne metody alokacji mandatow.
Realnie rzecz biorac, zastosowanie tej metody nie powoduje istotnej zmiany w licz-
bie mandatéw przypadajacych poszczegdlnym partiom politycznym ani nie stanowi
bariery eliminujgcej mniejsze podmioty na scenie politycznej. Wykorzystanie me-
tod bardziej neutralnych prowadziloby co najwyzej do zmiany alokacji pojedynczych
mandatéw, nie powodujac realnej zmiany w ukladzie parlamentarnym.

Analiza wynikéw wyboréw parlamentarnych od czasu wprowadzenia obecnie
obowigzujacego systemu wyborczego potwierdza powyzsze wnioski. W wyborach
do Izby Reprezentantéw naturalny prog wyborczy sytuowal si¢ stosunkowo nisko.
W kazdej z elekcji, poczawszy od wyboréw w 1999 r., przekroczenie jednego pro-
centa waznie oddanych gloséw oznaczalo uzyskanie przynajmniej jednego mandatu
w izbie pierwszej. Najwyzszy wynik wyborczy, ktory nie przynidst mandatu partii po-
litycznej, stanowilo 0,78% waznie oddanych gloséw'®. W wyborach do Senatu prog
ten byl wyzszy i wymagal osiagniecia 3% waznie oddanych gloséw, czego przykia-
dem byla Partia Niezalezna (Partido Independiente) w 2014 r., kiedy uzyskujac 3,2%
waznie oddanych gltoséw, uzyskata jeden mandat w Senacie®. Natomiast najwyzszy
wynik wyborczy, ktory nie spowodowatl zdobycia miejsc w izbie drugiej, miat miej-
sce rowniez w Partii Niezaleznej pig¢ lat wezesniej, kiedy oddano na nig 2,56% waz-
nie oddanych glosow.

Natomiast jesli spojrzymy na zasade reprezentacji z perspektywy réwnosci ma-
terialnej glosu oddanego na poszczegélne partie polityczne, to trzeba przyznaé, ze
jest ona realizowana znacznie lepiej niz w ujeciu terytorialnym. W wyborach do Izby
Reprezentantdw sila glosu konieczna do uzyskania mandatu jest w duzej mierze zbli-
zona dla wszystkich podmiotéw politycznych, z niewielkim odstepstwem w przy-
padku ugrupowan, ktére uzyskaly wylacznie jeden mandat w izbie. W odniesieniu
do wynikéw wyboréw z 2014 r. - na jeden mandat zwycigskiego ugrupowania, a wiec
Szerokiego Frontu (Frente Amplio), przypadato 22 683,74 gtosu. Na mandaty pozo-
stalych ugrupowan przypadato odpowiednio: Partii Narodowej (Partido Nacional)
— 22 893,78 glosu, Partii Kolorado (Partido Colorado) — 23 515,31 glosu, Partii Nieza-
leznej — 24 459,67 gloséw, za$ Zgromadzenia Ludowego (Asamblea Popular) — 26 869

18  P. Aguirre, Sistemas politicos ..., s. 32, .M. Colomer, Cémo votamos. Los sistemas electorales del
mundo: pasado, presente y futuro, Barcelona 2013, s. 224.

19 W 2014 r. wynik taki uzyskala Ekologiczna Partia Radykalno-Nieprzejednana (Partido Ecologista
Radical Intransigente).

20  Zob.www.corteelectoral.gub.uy/nacionales2014/proclamacion/ACTA_N_9413_SENADO-
RES_2015_2020.pdf (27.12.2018).
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glosow?'. Tym samym roznice w sile glosdw pomiedzy stronnictwami parlamentar-
nymi nieco tylko przekroczyly osiemnascie punktéw procentowych (18,45), a gdyby
poming¢ 6w jeden mandat Zgromadzenia Ludowego, to wynik ten wynositby tylko
niecale osiem punktéw procentowych (7,83), co mozna uznaé za wynik wyjatkowo
niski. Co specyficzne, mniejsza dyferencjacja pojawia sie przy wyborach do Senatu.
W ich przypadku zdobycie jednego mandatu przez Szeroki Front wymagalo popar-
cia 75 612 wyborcéw, Parti¢ Narodowa — 73 260 wyborcow, Partie Kolorado - 76
425 wyborcow, zas Parti¢ Niezalezng — 73 379 gtoséw?. Oznacza to, ze roznica w sile
glosu wynosita 4,32 punktu procentowego. Ponadto jednak Szeroki Front uzyskat do-
datkowy mandat, sprawowany z urzedu przez Wiceprezydenta Republiki.

5. Zglaszanie kandydatéw w wyborach organéw przedstawicielskich

Moéwiac o zasadzie reprezentacji, odnies¢ tez trzeba si¢ do procedury zgtasza-
nia kandydatéw w wyborach do organdw przedstawicielskich. W ich przypadku nie
przeprowadza si¢ bowiem prawyboréw, lecz — o czym juz wspomniano - monopol
na rejestrowanie list kandydatéw maja partie polityczne. Zgodnie z art. 9 ustawy
prawo wyborcze* listy wyborcze zglaszane s z uzyciem nazwy (lema) danej partii,
cho¢ istnieje tez mozliwo$¢ wykorzystania na listach wyborczych takze nazw frakcji
partyjnych (sublema), co jednak nie jest dopuszczalne w wyborach do Izby Reprezen-
tantéw na poziomie krajowym?* (sublema stosowane s3 jedynie przy podziale man-
datéw na poziomie departamentéw?). Ugrupowania moga zglasza¢ listy kandydatow
w czterech wariantach przewidzianych w prawie wyborczym, przy czym wyboér wa-
riantu nalezy do danej partii politycznej, o czym musza jednak powiadomi¢ Trybu-
nal Wyborczy lub odpowiednig Rade Wyborcza.

Pierwszy wariant przybiera posta¢ klasyczna, gdzie partia zglasza jedna liste,
przy czym w uzyskaniu mandatéw znaczenie ma kolejnos¢ umieszczenia kandyda-
tow na listach, a w przypadku wakatéw — propozycja objecia mandatu skierowana
jest do kolejnych 0séb umieszczonych na liscie. Wariant drugi wiaze sie ze zglosze-
niem dwoch list. Pierwsza z nich zawiera nazwiska kandydatéw, ktérym mandaty sa

21  Zob. www.corteelectoral.gub.uy/nacionales2014/proclamacion/ACTA_N_9416_DIPUTADOS
_2015_2020.pdf (27.12.2018).

22 Ibidem.

23 LeyN° 7812 de 16 de enero de 1925. Ley de Elecciones, modificada por Ley N° 17.113, de 9 de ju-
nio de 1999 y por Ley 17.239 de 2 de mayo de 2000, www.corteelectoral.gub.uy/gxpsites/afiledow-
nload.aspx?3,27,268,0,5,0,5552%3bS%3b1%3b264, (27.12.2018).

24 Zob art. 54 Elecciones Nacionales: Reglamento, aprobado por la Corte Electoral para las elec-
ciones nacionales de Octubre de 2014, www.corteelectoral.gub.uy/gxpsites/afiledownload.
aspx?3,26,453,0,S,0,5756%3bS%3b1%3b288, (27.12.2018).

25  S.Acuia, R. Pifteiro Rodriguez, C. Rossel, ;Quién maneja la caja? Financiamiento politico y es-
tructuras partidarias en Uruguay, ,Colombia Internacional” 2018, vol. 95, s. 62.
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przyznawane z uwzglednieniem miejsca na li$cie. Druga lista zawiera zastepcodw kan-
dydatow, ktorzy moga obsadza¢ mandaty wygaste w toku kadencji. W przypadku za-
stepcOw roéwniez o objeciu mandatéw decyduje miejsce na tej liScie. Trzeci wariant
takze zaklada zgloszenie dwdch odrebnych list: kandydatow w wyborach oraz ich
zastepcow, z tym ze nazwiska zastepcow zostajg przypisane w sposob staly do kon-
kretnych kandydatéw. Oznacza to, ze w przypadku wygasniecia mandatu jasno jest
okreslone, ktory z zastepcoéw obejmie jego mandat. Wreszcie ostatni wariant, z kto-
rego moze skorzystac partia polityczna, polega na tym, Ze odrdznia si¢ w nim zastep-
stwo stale i zastepowo tymczasowe. W przypadku tej pierwszej sytuacji zastepstwo
nastepuje na zasadach tozsamych z wariantem pierwszym, a wigc mandat obejmuje
kolejny kandydat z listy. Natomiast w przypadku zastgpstwa czasowego mandat wy-
konuje osoba z listy zastepczej, wskazana jako zastepca konkretnego kandydata.

Wybér jednego ze wspomnianych wariantéw dokonywany jest jednak w ramach
list prezentowanych przez ugrupowania polityczne, co zapewnia im daleko idaca
swobode i oznacza, ze w ramach jednej karty wyborczej istnieje mozliwo$¢ zastoso-
wania réznych wariantéw zwigzanych z ksztaltem danej listy. W efekcie ugrupowa-
nia moga w ten sposéb elastycznie tworzy¢ korzystne dla siebie rozwigzania, nawet
w ramach jednej karty wyborczej. Mozna wiec powiedziec, ze prowadzi to do jak naj-
wiekszej reprezentatywnosci sktadu danego organu przedstawicielskiego. Mimo to
w wyborach do Senatu, gdzie istnieje mozliwo$¢ zglaszania wiekszej liczby list sy-
gnowanych prze sublema w ramach jednej karty, owo zwiekszenie reprezentatywno-
$ci wystepuje®.

Istotne jest tez to, ze wprowadzono limity zwigzane z maksymalng liczbg zgta-
szanych kandydatow i ich zastepcéw. W przypadku wybrania wariantu z jedna lista
kandydatéw moze na niej znajdowac si¢ maksymalnie liczba stanowiaca czterokrot-
no$¢ obsadzanych mandatéw. W przypadku zgtoszenia odrebnych list kandydatow
i ich zastepcow liczba kandydatow na liscie nie moze przekraczaé liczby mandatéw,
za$ liczba zastepcow nie moze przekracza¢ trzykrotnosci liczby mandatéw?. Oczy-
wiscie liczby te dotycza wylacznie list kandydatow, a nie samej karty, na ktérej moze
by¢ umieszczona wigksza liczba list opatrzonych sublema, przypisanych jednak do
jednej partii politycznej (lema). Dodatkowy element, ktéry zwigksza reprezentatyw-
no$¢ skladu izb parlamentu, to wystepowanie systemu list otwartych, zapewniajacych
mozliwos¢ glosowania na konkretnego kandydata w ramach listy, co nie jest zreszta
rozwigzaniem typowym w Latynoameryce?.

26  D. Buquet, R. Pifeiro, Factores de mediano y largo plazo para el analisis del proceso electoral
de 2014 en Uruguay, “Anuario Latinoamericano-Ciencias Politicas y Relaciones Internacionales”
2015, vol. 2, s. 33-34.

27 Zob. art. 12 ustawy o wyborach.

28 J.M. Colomer, Cémo votamos..., op. cit., s. 225.
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6. Referendum i inicjatywa ludowa

Uzupelnieniem zasady reprezentacji w urugwajskim porzadku ustrojowym sg
mechanizmy bezpos$redniej partycypacji obywatelskiej. Ich regulacja oraz praktyczne
wykorzystanie wyrdznia si¢ na tle rozwigzan innych panstw kontynentu. Mozna po-
wiedzie¢, ze w duzej mierze stanowi to konsekwencje¢ znaczacych wplywéw roz-
wigzan szwajcarskich na ksztalt urugwajskiego systemu politycznego, szczegdlnie
zauwazalnych w rozwigzaniach konstytucyjnych z 1918 r. i 1951 r. Rozwigzania te
nie do konca sprawdzily si¢ jednak w Urugwaju®, pomimo to nawigzywanie do in-
strumentéw demokracji bezposredniej do dzi$ jest zywe w tradycji ustrojowej tego
panstwa. Na gruncie aktualnej ustawy zasadniczej przewidziane zostaly dwa ta-
kie instrumenty: ludowa inicjatywa ustawodawcza oraz referendum abrogacyjne.
Ta pierwsza polega na tym, Ze grupa co najmniej 25% o0s6b ujetych w rejestrze wy-
borcéw ma prawo do przygotowania i przedlozenia projektu ustawy*’. Referendum
abrogacyjne natomiast wigze si¢ z prawem wyborcow, w tej samej liczbie co w przy-
padku inicjatywy ludowej, do wniesienia — w ciggu roku od promulgacji ustawy -
wniosku o przeprowadzenie referendum w sprawie uchylenia tego aktu. Mozna wiec
w tym przypadku moéwi¢, ze stanowi ono swoistg, nieklasyczna forme¢ weta ludo-
wego. Istnieja jednak pewne ograniczenia przedmiotowe zwigzane z realizacja obu
tych instrumentéw. Po pierwsze, nie ma mozliwosci przedkladania wnioskéw oby-
watelskich w sprawach dotyczacych podatkéw. Po drugie za$, nie moga one doty-
czy¢ kwestii, w ktorych wylaczna inicjatywa ustawodawcza zostata przyznana wladzy
wykonawczej. W swietle konstytucji ekskluzywnos¢ takiej inicjatywy odnosi si¢ do
regulacji ulg podatkowych, okredlenia placy minimalnej, a takze cen urzedowych®.
Wylaczno$¢ tej inicjatywy dotyczy nie tylko zasad ich okreglania, ale takze zwigksze-
nia ulg podatkowych czy tez ptacy minimalnej oraz cen urzedowych oraz ich obni-
zania.

Prawne uregulowanie inicjatywy ustawodawczej ma jedynie szczatkowy cha-
rakter. Glebsza regulacja dotyczy jedynie ludowej inicjatywy konstytucyjnej, ktéra
przedktadana jest na odmiennych zasadach. Wniosek w tej sprawie zlozony moze by¢
przez mniejsza liczbe wyborcow, a wiec przez co najmniej 10% wszystkich wyborcéw
ujetych w rejestrze wyborcow. Jednoczes$nie musi on zawiera¢ projekt ustawy o zmia-
nie konstytucji. Po ztozeniu go do przewodniczacego Zgromadzenia Generalnego
i spelnieniu wymogoéw formalnych powinien on zosta¢ przedtozony pod gtosowanie

29  Zob. M. Collazo, La Constitucién de 1918: miradas desde la filosofia, la academia y la politica,
Anuario Del Area Socio-Juridica” 2018, vol. 10, nr 1, s. 54.

30  E Heviadela Jara, La iniciativa legislativa popular en América Latina, ,Convergencia, Revista de
Ciencias Sociales” 2010, nr 52, s. 161.

31  Zob. E Musto, C. Zeballos, Dimes y diretes. El debate parlamentario en Uruguay, VII Jornadas de
Jovenes Investigadores. Instituto de Investigaciones Gino Germani, Facultad de Ciencias Sociales,
Universidad de Buenos Aires, Buenos Aires 2013, s. 3.

Biatostockie Studia Prawnicze 2019 vol. 24 nr 4 291



Piotr Uzigbto

razem z wyborami prezydenckimi oraz parlamentarnymi*. Co jednak istotne, parla-
ment moze przygotowac¢ kontrprojekt, a nawet kontrprojekty, ktére beda gtosowanie
tacznie z projektem stanowigcym inicjatywe ludowa. Szczegdlne znaczenie majg za-
sady zwigzane z przyjeciem projektu zmiany konstytucji w referendum. Wymagana
jest bowiem podwdjna wigkszos¢. Za przyjeciem takiej zmiany nie tylko musi opo-
wiedzie¢ si¢ wiekszo$¢ glosujacych w wyborach powszechnych, ale takze wigekszo$¢
ta musi stanowi¢ co najmniej 35% wszystkich wyborcow ujetych w rejestrze wybor-
cow.

Zdecydowanie wieksze problemy interpretacyjne wiaza si¢ z realizacja ludowej
inicjatywy ustawodawczej, co wynika z braku stosownych regulacji ustawowych, re-
gulujacych realizacje tego obywatelskiego prawa konstytucyjnego™. Ztozenie w parla-
mencie projektu spetniajacego wymogi formalne powinno spowodowac rozpoczecie
prac parlamentarnych. Uwaza si¢ jednak, ze brak aktywnos$ci wladzy ustawodawczej
czy tez odrzucenie przez nig projektu, bez wzgledu na motywacje przedstawicieli,
powinno skutkowa¢ przeprowadzeniem referendum w sprawie przyjecia ludowego
projektu ustawy’*. Pomimo to ogélnos¢ rozwigzan konstytucyjnych, w tym brak
wskazania wymogow dotyczacych rozstrzygajacego charakteru takiego referendum,
powodowata watpliwosci co do wlasciwego sposobu procedowania®, chociaz watpli-
wosci te i tak nie zablokowaly praktycznego wykorzystywania mechanizmu inicja-
tywy ludowej, gdyz w praktyce urugwajskiej znajdowata ona zastosowanie, przede
wszystkim przy rozstrzyganiu spraw o charakterze socjalnym (edukacja, zabezpie-
czenie spoteczne)?.

Bardziej szczegdtowo uregulowane zostato postepowanie w sprawie referendum
abrogacyjnego. Zgodnie z ustawg 16 017 z 1989 r.*” przewidziane zostaly dwie od-
miany takiego referendum: skierowane przeciwko calej ustawie oraz przeciwko jej
konkretnym postanowieniom, co jednak w zadnym wypadku nie wplywa na reali-
zacje tego prawa. Z formalnego punktu widzenia postgpowanie zwigzane z wnie-
sieniem wniosku o przeprowadzenie referendum abrogacyjnego sklada si¢ z dwoch
etapoéw. Pierwszy z nich rozpoczyna si¢ juz po promulgacji ustawy. Potencjalni ini-
cjatorzy weta ludowego majg bowiem 150 dni liczonych od tego dnia na zlozenie

32 Przewodniczacy Zgromadzenia Generalnego, jak i sam parlament nie maja mozliwo$ci modyfi-
kowania tresci projektu obywatelskiego.

33 E Musto, C. Zeballos, Dimes y diretes..., op. cit., s. 3

34 Wyjatek dotyczy inicjatywy konstytucyjnej, o czym bedzie mowa w dalszym rozdziale; zob.
R. Gonzélez Rissoto, La democracia directa en Uruguay, ,,Revista de derecho electoral” 2008, nr 6,
s. 15.

35  Laley de iniciativa popular deberd ir a referéndum si el Parlamento la rechaza, www.Ir21.com.uy/
politica/39541-la-ley-de-iniciativa-popular-debera-ir-a-referendum-si-el-parlamento-la-rechaza
(22.11.2016).

36  E Heviade la Jara, La iniciativa..., op. cit., s. 164.

37  LeyN°16.017 ley de elecciones sustituyen articulos de laley n° 7.812, de 16 de enero de 1925y sus
modificativas (D.O. 6 abr/989 — N° 22839).
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wniosku o rozpoczecie procedury wykonywania weta. Wniosek taki winien zostaé
przediozony Trybunatowi Wyborczemu wraz z podpisami co najmniej 2% wybor-
cow ujetych w rejestrze®. Niespelnienie wymogéw formalnych zamyka postepo-
wanie, natomiast jesli wymogi te zostaly spelnione, przeprowadzane jest urzedowe
zapewnienie poparcia wyborcéw dla wniosku. Odbywa si¢ to w lokalach wyborczych
w pierwsza niedziele przypadajaca po 45 dniu od pozytywnego rozstrzygniecia Try-
bunalu Wyborczego. Co istotne, odbywa si¢ to na zasadach analogicznych z przepro-
wadzeniem wybordéw, facznie z zachowaniem zasady tajnosci.

Weryfikacja spelnienia warunkéw niezbednych do zarzadzenia referendum do-
konuje ponownie Trybunal Wyborczy*. W tym wypadku negatywna ich ocena daje
inicjatorom mozliwo$¢ ztozenia odwolania, ktdre rozpatrywane jest w trybie postepo-
wania sagdowego, cho¢ rozstrzygniecie ponownie nalezy do Trybunalu Wyborczego.
Rozstrzygnigcie pozytywne prowadzi natomiast do jednoczesnego zarzadzenia refe-
rendum na dzien przypadajacy w ciggu 120 dni od tego rozstrzygniecia. W referen-
dum glosowanie dotyczy oparcia wniosku, a nie tresci ustawy. Tak wiec glosy na tak
s3 jednocze$nie glosami za uchyleniem ustawy lub tez niektorych jej postanowien.
W efekcie, jezeli wigkszos¢ glosow waznych oddana zostala za wetem, powoduje to
ogloszenie przez Trybunal Wyborczy uchwalenia ustawy, cho¢ ostateczne rozstrzy-
gniecie zalezy od potwierdzenia waznosci referendum. Negatywne rozstrzygniecie
protestow przeciwko waznosci referendum albo ich brak wiaze si¢ z opublikowaniem
w dzienniku urzedowym i co najmniej dwoch dziennikach ogélnokrajowych osta-
tecznych jego wynikéw i jednoczesnego rozstrzygniecia uchylajacego, co powoduje
wygasniecie obowigzywania ustawy, o czym Trybunal Wyborczy informuje réwniez
wladze wykonawcza®, Zgromadzenie Generalne i Sad Najwyzszy.

7. Wnioski koncowe

Podsumowujac, pomimo wykorzystywania mechanizméw partycypacyjnych
w praktyce ustrojowej nie mozna mie¢ watpliwosci, ze zasada jest jednak demokracja
przedstawicielska. Wigze sie to nie tylko z tym, ze to wlasnie organy przedstawiciel-
skie dominujg w realnym wykonywaniu wladzy w panstwie, ale takze z ograniczen
zwigzanych z korzystaniem z inicjatywy ludowej oraz referendum w Urugwaju. Klu-
czowe znaczenie ma jednak zapewnienie bardzo szerokiej reprezentacji politycznej
w parlamencie urugwajskim (podobnie zreszta jak i przedstawicielskich organach re-

38 W praktyce wnioski takie skladaja partie polityczne lub organizacje spoleczne, zob. F. Cantero
Piali, La oposicion politica en Uruguay. Una mirada desde los mecanismos de democracia directa,
Montevideo 2006, s. 35.

39  Nie dochodzi natomiast do ponownej oceny formalnej wniosku.

40  Egzekutywa publikuje informacje o uchyleniu ustawy lub jej niektorych przepisow w Krajowym
Rejestrze Ustaw i Dekretow.
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gionalnych), co wynika z uksztaltowania systemu wyborczego, a przede wszystkim
duzych okregéw wyborczych oraz braku ustawowego progu wyborczego. Nie mozna
nie zauwazy¢, ze takie rozwigzania sg typowe dla licznych panstw latynoamerykan-
skich, co jest w duzej mierze poklosiem obowigzujacej w nich odmiany systemu pre-
zydenckiego, w ktorym powstanie stabilnej wigkszosci parlamentarnej wspierajacej
wladze wykonawczg nie stanowi sprawy kluczowej*'.
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Glosa do wyroku hiszpanskiego Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 17 pazdziernika 2017 r. w sprawie STC 114/2017,
dotyczacej ustawy Parlamentu Katalonii
o referendum o samostanowieniu’

Upowaznienie do zarzgdzania, ale takze ustanawiania przepisow regulujgcych
konsultacje ludowe na drodze referendum, nalezy do ekskluzywnych kompetenciji pan-
stwa.

Wszystkie przepisy konstytucji podlegajg zmianom, a suweren ma petnie wia-
dzy w zakresie dowolnego modyfikowania ich tresci. Pelna otwartos¢ na rewizje ozna-
cza takze mozliwos¢ uwzglednienia takich koncepcji ideologicznych, ktére polegatyby
na uznaniu okreslonej grupy za spotecznos¢ narodowg. Moze sie to jednak odbywaé
wylgcznie na drodze procedury zmiany konstytucji.

Nieprzestrzeganie przepisow regulujgcych postepowanie legislacyjne moze prowa-
dzi¢ do niekonstytucyjnosci tak uchwalonego prawa, gdy wplyneto w znaczqgcy sposob
na proces ksztaltowania si¢ woli w danej izbie, a w szczegdlnosci gdy zasady postepowa-
nia zostaly potraktowane w sposob instrumentalny, naruszajgc zasadg pluralizmu po-
litycznego, ktora jest podstawowqg wartoscig catego hiszpariskiego systemu prawnego.

1 Del Presidente del Gobierno contra la Ley del Parlamento de Cataluiia 19/2017, de 6 de sep-
tiembre, denominada “del referéndum de autodeterminacién’, BOE nr 256, s. 102543. Wszyst-
kie powolywane orzeczenia dostgpne rowniez za posrednictwem bazy hiszpanskiego Trybunatu
Konstytucyjnego: www.hj.tribunalconstitucional.es.
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Nie kazde naruszenie procedury legislacyjnej jest podstawg uznania niekonstytu-
cyjnosci danego aktu prawnego, tylko takie uchybienie, ktore skutkuje naruszeniami
wartosci konstytucyjnych?.

1. Hiszpanski Trybunal Konstytucyjny (Tribunal Constitucional de Esparia, da-
lej powolywany jako hiszpanski akronim: TC) w przesztoéci niejednokrotnie zajmo-
wal sie w swoim orzecznictwie kwestig zgodnosci z Konstytucja Krolestwa Hiszpanii
(Constitucion Espariola, dalej powolywana jako hiszpanski akronim: CE) réznego ro-
dzaju aktéw normatywnych, zwiazanych z kataloniskimi dazeniami niepodlegtoscio-
wymi. Wyrok z dnia 17 pazdziernika 2017 r. w sprawie STC 114/2017 jest kolejnym
rozstrzygnieciem tego sadu, wienczacym dotychczasowq linie orzeczniczg w tej ma-
terii’.

O ile orzeczenie w glosowanej sprawie dotyczy konstytucyjnosci konkretnego
aktu normatywnego, o tyle w $wietle argumentacji TC zawartej w uzasadnieniu wy-
roku moze i powinno by¢ oceniane w kontekscie specyfiki hiszpanskiego modelu
ustroju terytorialnego, stanowigc kolejng, koherentng z dotychczasowym orzecznic-
twem, wypowiedz tego sadu. Nalezy przy tym odnotowa¢, ze orzeczenia TC w tej
materii majg szczegdlny ciezar gatunkowy z punktu widzenia trwania Krolestwa
Hiszpanii w dotychczasowych ramach ustrojowych, a takze terytorialnych, budzac
ogromne zainteresowanie tak w Hiszpanii, jak i na $wiecie, jako ze tlem tych roz-
strzygniec sa: zasada samostanowienia, prawo do secesji oraz zasada integralnosci te-
rytorialnej.

Glosowany wyrok zostal wydany wskutek skargi wniesionej przez Prokuratora
Generalnego w imieniu Przewodniczacego Rzadu (nr skargi 4334-2017) przeciwko
ustawie nr 19/2017, uchwalonej przez Parlament Katalonii w dniu 6 wrzes$nia 2017 r.,
zatytulowanej jako ustawa o referendum o samostanowieniu®. Stronami w sprawie
byty: Kongres Deputowanych, Senat oraz Parlament Katalonii, ktére jednak nie zto-
zyty w sprawie zadnych pism procesowych, w tym stanowisk uczestnikéw postepo-
wania, aczkolwiek przedstawiciel Parlamentu Katalonii stawil si¢ przez sadem.

2. Przedmiotowa ustawa regulowala przeprowadzenie wigzacego referendum
w sprawie samostanowienia odnosnie do niepodleglosci Katalonii, a konsekwen-
cje mialy zaleze¢ od wyniku referendum. Do najwazniejszych przepisow ustawy,

2 Teza sformutowana na podstawie tresci uzasadnienia.

3 M.in. orzeczenia STC 31/2010 z dnia 28 czerwca 2010 r. BOE nr 172, s. 11409 w sprawie Statutu
Autonomicznego Katalonii, STC 42/2014, z dnia 25 marca 2014 r. BOE nr 87, s. 77 w sprawie
deklaracji suwerennosci i prawa do samostanowienia narodu katalonskiego. O dotychczasowym
orzecznictwie zob. m.in. G. Marrero Gonzalez, Catalonia’s Independence and the Role of the
Constitutional Court: Recent Developments, “Tijdschrift voor Constitutioneel Recht” 2015, nr
86, s. 86-94; J. Joaquin Fernandez Alles, Spanish Constitutional Jurisprudence: Secession in Cata-
lonia, “Journal of Comparative Law” 2018, vol. 13, nr 1, s. 179-203.

4 “Diari Oficial de la Generalitat The Catalunya” 2017, nr 7449A.
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do ktérych odnosit sie nastepnie w glosowanym wyroku TC, zaliczy¢ nalezy przede
wszystkim art. 2, zgodnie z ktérym nardd Katalonii jest suwerennym podmiotem
politycznym 1i jako taki korzysta ze swojego prawa do swobodnego i demokratycz-
nego decydowania o swojej sytuacji politycznej. Na uwage zwraca rdwniez art. 3 ust.
1 ustawy, zgodnie z ktérym Parlament Katalonii mial dziala¢ jako organ przedstawi-
cielski tak rozumianego suwerenna. W art. 3 ust. 2 ustawa ustanawiata wyjatkowy
rezim prawny, majacy na celu zarzadzenie i przeprowadzenie referendum w spra-
wie samostanowienia Katalonii. Ustawa nadawala sobie hierarchiczng przewage
nad wszelkimi innymi przepisami, ktére bylyby z nig sprzeczne, co uzasadniata re-
alizacjg podstawowego i niezbywalnego prawa narodu Katalonii do samostanowie-
nia. Ustawa w art. 4 ust. 2 przewidywala jednoczesnie samo pytanie referendalne,
ktdre brzmiato: Czy chcesz, aby Katalonia byla niepodleglym panstwem w formie re-
publiki? W mysl ustawy wynik referendum mial mie¢ wigzacy charakter (art. 4 ust.
3), co w przypadku odpowiedzi twierdzacej mialo oznacza¢ niepodlegtos¢ Katalo-
nii i nakfada¢ na Parlament Katalonii obowigzek, aby w terminie dwdch dni od ogto-
szenia wynikow przez Komisje Wyborcza zwolano zwyczajng sesje w celu wydania
formalnej deklaracji niepodleglosci Katalonii (art. 4 ust. 4). W przypadku odpowie-
dzi negatywnej mialo to oznacza¢ niezwloczne rozpisanie wyboréw do Parlamentu
Katalonii. Na uwage zwraca ponadto okreslony czas obowigzywania ustawy, jako ze
zgodnie z postanowieniami koficowymi jej przepisy mialy przesta¢ obowigzywac
z chwilg ogloszenia wynikéw referendum, z wyjatkiem postanowien artykutu 4, od-
noszacego si¢ do implementacji wyniku referendum.

Zaskarzona ustawa, ktdra weszta w zycie z chwilg jej oficjalnej publikacji, co
mialo miejsce jeszcze w dniu uchwalenia (6 wrzesnia 2017 r.), nastepnego dnia zo-
stala zawieszona na mocy decyzji TC, wydanej na podstawie art. 161 ust. 2 CE oraz
art. 30 ustawy organicznej nr 2/1979 z 3 pazdziernika 1979 r. o Trybunale Konstytu-
cyjnym’.

3. W skardze zlozonej przeciwko ustawie zarzucono jej niezgodnos¢ z konstytu-
cja w calosci, podnoszac, iz jest to spowodowane niekonstytucyjnoscig o charakterze
materialnym, jak réwniez kompetencyjnym oraz proceduralnym.

W zakresie materialnej niekonstytucyjnosci skarzacy zarzucil ustawie, ze regu-
lujac referendum w sprawie samostanowienia Katalonii, opiera si¢ na suwerenno-
$ci narodu katalonskiego, w ktorego imieniu mialby dziala¢ Parlament Katalonii.
W zwigzku z tym zaskarzona ustawa staje si¢ najwyzszym prawem, stawiajac sie¢ poza
ocena dokonywang z punktu widzenia jej konstytucyjnosci. W rezultacie, zdaniem
skarzacego, ustawa narusza wyrazong w art. 1 ust. 2 CE zasad¢ suwerennosci narodu

5 Na mocy kolejnych postanowien TC zawieszeniu ulegto szereg aktéw wykonujacych postanowie-
nia zaskarzonej ustawy, np. dotyczacych zarzadzenia referendum czy powotania czlonkéw Komi-
sji Wyborczej.
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hiszpanskiego, wyrazong w art. 2 CE zasade nierozerwalnej jednosci Narodu hisz-
panskiego, rozumianej tacznie z zasadg uznania i zagwarantowania prawa do autono-
mii stanowigcych go narodowosci i regionéw, oraz wyrazong w art. 168 CE procedure
zmiany konstytucji. W skardze podniesiono ponadto, Ze narusza to réwniez art. 1
Statutu Autonomicznego Katalonii, zgodnie z ktérym Katalonia realizuje prawo do
autonomii w ramach rzeczonego Statutu oraz Konstytucji. Zarzucono takze narusze-
nie art. 22 tego Statutu, okreslajacego tryb dokonywania jego zmiany. Odwotano sie¢
przy tym to standardéw migdzynarodowych w zakresie prawa do samostanowienia
oraz zasady integralnosci terytorialnej oraz do orzecznictwa Sadu Najwyzszego Ka-
nady, Sadu Najwyzszego Standw Zjednoczonych, a takze niemieckiego Federalnego
Sadu Konstytucyjnego oraz wloskiego Sadu Konstytucyjnego. Ponadto, w zakresie
skargi na poszczegdlne rozwiazania ustawy, odnoszace sie do przeprowadzenia refe-
rendum, powolano standardy Komisji Weneckiej Rady Europy.

W zakresie zarzutu niekonstytucyjnosci o charakterze kompetencyjnym podnie-
siono, iz uchwalajac skarzong ustawe, zignorowano wylaczng kompetencje panstwa
w zakresie referendum konsultacyjnego, wynikajaca z przepisow art. 149 ust. 1 CE
oraz art. 32 CE w zwigzku z art. 81 ust. 1 CE oraz art. 2 CE, oraz usitowano podda¢
pod taki rodzaj konsultacji fundamentalne kwestie odnoszace si¢ do porzadku kon-
stytucyjnego, w sprawie ktorych taki rodzaj konsultacji nie jest dopuszczalny, a wia-
$ciwa jest jedynie procedura rewizji konstytucji, wskazana we wspomnianym art. 168
CE.

Ustawie postawiono ponadto zarzut niekonstytucyjnosci z powodu naruszen
proceduralnych, wskazujac, ze zostala ona uchwalona z naruszeniem trybu ustawo-
dawczego, co Prokurator Generalny okreslit jako simulacrum (hiszp. simulacro) pro-
cedury legislacyjnej wykorzystanej przy jej uchwalaniu.

W zwigzku z tym ze - jak wspomniano - zadna ze stron postepowania przed TC
nie zlozyla w sprawie zadnych pism procesowych, wyliczone zarzuty niekonstytucyj-
nosci nie zostaty zakwestionowane przez organy katalonskiego Generalitat.

4. Aprobata glosowanego wyroku sktania jednak do rozwazenia kilku porusza-
nych zagadnien prawnych. Nalezy mie¢ przy tym na uwadze, ze TC rozwazal zaskar-
zong ustawe jako ustanawiajaca ,wyjatkowy rezim prawny’, a takze w kontekscie
jednoznacznie zadeklarowanej w jej preambule proklamacji suwerennos$ci narodu
katalonskiego, odrebnej od przewidzianej konstytucyjnie suwerennosci narodu hisz-
panskiego®. Stalo si¢ to waznym kontekstem ustrojowym, po ktory TC siegal wie-

6 O przypadku katalonskim w kontekscie prawa do oporu patrz A.Romano, Constituent power and
independence processes: problems and perspectives in the light of the Catalan experience, “Re-
vista d’Estudis Autonomics i Federals - Journal of Self-Government” 2018, nr 27, s. 49-52.
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lokrotnie w swoim orzeczeniu. Niestety TC nie uargumentowal na plaszczyznie
materialnej, czemu odmawia Katalonczykom statusu narodu’.

5. Jednym z kluczowych zagadnien prawnych zwigzanych z ambicjami niepod-
legtosciowymi Katalonii jest oparte na standardach miedzynarodowych prawo do sa-
mostanowienia, na ktore powolano si¢ w preambule zaskarzonej ustawy. Co prawda
preambuly nie sg co do zasady przedmiotem oceny z punktu widzenia ich konstytu-
cyjnosci, jednakze moga stuzy¢ jako wskazdwki interpretacyjne w poszukiwaniu in-
tencji ustawodawcy®, w zwiazku z czym TC uznal za wlasciwe odniesienie sie do tych
fragmentéw wstepu do ustawy. Nalezy to uznac za sluszne i potrzebne z punktu wi-
dzenia ustosunkowania si¢ do podnoszonych w sporze prawnym pomiedzy Katalo-
nig i Madrytem argumentoéw, opierajacych katalonskie ambicje niepodlegtosciowe
na prawie do samostanowienia.

W orzeczeniu TC zwrécil stusznie uwage, ze CE nie uznaje, ani w preambule,
ani w zadnym innym przepisie, prawa do samostanowienia w rozumieniu prawa ja-
kiejkolwiek czgsci narodu hiszpanskiego do jednostronnej secesji. Zasada ta nie jest
tez, zdaniem TC, cze$cig hiszpanskiego systemu prawnego poprzez wiagzace Hiszpa-
ni¢ umowy miedzynarodowe. Przyjecie odmiennego zalozenia powodowaloby pa-
radoksalng sytuacje prawna, polegajaca na tym, ze panstwo hiszpanskie, korzystajac
z wlasnej suwerennosci panstwowej, wigze si¢ tego rodzaju standardami miedzynaro-
dowymi, przez ktére wlasnie wyzbywa si¢ swojej suwerennosci. Tego rodzaju umowy
miedzynarodowe stalyby tym samym w sprzecznosci z konstytucja i jako takie wy-
magalyby uprzedniej zmiany CE (art. 75 CE). Mozna wigc uznac, ze zdaniem TC nie
ma tym samym zadnych wigzacych Hiszpanie standardéw miedzynarodowych, ktére
wprowadzalyby do hiszpanskiego systemu prawnego prawo do jednostronne;j secesji,
poniewaz nie pozwala na to hiszpanska ustawa zasadnicza.

Niezaleznie od tego TC odniost si¢ do migdzynarodowych standardéw w za-
kresie prawa do samostanowienia. Przyznajac, ze oba Miedzynarodowe Pakty Praw
Czlowieka z dnia 19 grudnia 1966 r. deklaruja prawo wszystkich ludzi do samosta-
nowienia, przypomnial jednak, ze w szeregu rozstrzygnie¢, przyjetych w ramach sys-
temu ONZ, ograniczono to prawo, ktére powinno by¢ rozumiane jako jednostronny
dostep do niepodleglosci, ale mozliwy w przypadkach ,obcego ujarzmienia, do-

7 Patrz m.in. M. Weller, Secession and Self-Determination in Western Europe: The Case of Ca-
talonia, (w:) Blog of the European Journal of International Law, publ. 18 pazdziernika 2017,
dwww.ejiltalk.org/secession-and-self-determination-in-western-europe-the-case-of-catalo-
nia/#more-15619 (10.01.2019), A. Lopez-Basaguren, Claims for Secession in Catalonia. Rule of
Law, Democratic Principle and Federal Alternative, (w:) A. Lopez-Basaguren, L.E. San-Epifanio
(red.), Claims for Secession and Federalism. A Comparative Study with a Special Focus on Spain,
Cham 2019, s. 365-388, L. Che Ako, The Right To Self-Determination And Secession: Analysing
The Catalonian Case, “Independent Student Journal: Law” 2018, nr 1, s. 11.

8 STC 104/2015 z dnia 28 maja 2015 r., BOE nr 159, s. 55613, STC 170/2016 z dnia 6 pazdziernika
2016 ., BOE nr 276, s. 79939.
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minacji i wyzysku™. W uzasadnieniu orzeczenia zabraklo jednak odniesienia tych
wskazdwek do szerokich praw autonomicznych przystugujacych Wspoélnocie Au-
tonomicznej Katalonii, umozliwiajacych realne decydowanie o sobie. Tym bardziej
wykazaloby to brak mozliwosci oparcia si¢ ustawodawcy katalonskiego na powoty-
wanym standardzie miedzynarodowym.

Ponadto TC przywotal Deklaracje w sprawie przyznania niepodlegtosci kra-
jom i narodom kolonialnym z dnia 14 grudnia 1960 r., przyjeta Rezolucja Zgroma-
dzenia Ogolnego ONZ 1514 (XV), zgodnie z ktéra kazde dzialanie zmierzajace do
czesciowego lub catkowitego naruszenia jednosci narodowej i integralnosci teryto-
rialnej panstwa jest niezgodne z celami i zasadami Karty Narodéw Zjednoczonych.
Przywolano takze potwierdzajace takie rozumienie prawa do samostanowienia po-
stanowienia Deklaracji z okazji pie¢dziesigtej rocznicy powstania ONZ, zawarte
w rezolucji Zgromadzenia Ogdlnego 50/6 z dnia 24 pazdziernika 1995 r., przy czym
zwracano szczegdlng uwage na zawarte tam stwierdzenie, iz prawa do samostano-
wienia nie nalezy interpretowac jako zezwolenie lub zachecanie do jakichkolwiek
dzialan, ktére mogltyby unicestwic lub ostabi¢, w catosci lub w czesci, integralnos¢ te-
rytorialng lub polityczng jednos$¢ suwerennych i niepodleglych panstw, funkcjonu-
jacych w zgodzie z zasadg réwnych praw i samostanowienia, a zatem posiadajacych
rzad reprezentujacy calg ludnos¢ okreslonego terytorium bez jakiegokolwiek rozréz-
nienia. Zdaniem TC hiszpanska ustawa zasadnicza, katalonski Statut Autonomiczny;,
a takze caly hiszpanski system prawny zapewnia partycypacje w hiszpanskim syste-
mie rzagdéw kazdemu Hiszpanowi, a wiec réwniez kazdemu Katalonczykowi. Zasy-
gnalizowano réwniez, ze troska o ,tozsamos$¢ narodowg’, o ,,podstawowe struktury
polityczne i konstytucyjne” oraz o ,,integralnos¢ terytorialng” panstw czlonkowskich,
to zasady wyrazone wyraznie w prawie europejskim o najwyzszej mocy prawnej (art.
4 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej). Zarysowane przez TC dominujgce w prawie
miedzynarodowym rozumienie prawa do samostanowienia wyklucza, zdaniem TC,
odniesienie tej zasady do sytuacji Katalonii. Niezrozumiale jest jednak, dlaczego nie
uznano za stosowne przywola¢, wskazywane przeciez przez skarzacego, orzeczenia
sadow potwierdzajace stanowisko TC'. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze TC uznal, ze jest
ono tak oczywiste, iz nie potrzebuje kolejnych argumentéw. Sad nie odnidst si¢ row-
niez do samego mechanizmu prawa do secesji, ktore w swym jednostronnym ujeciu
generalnie nie ma zastosowania w panstwach demokratycznych, w tym takze w pan-

9 O zasadzie samostanowienia patrz m.in. A. Cassese, Self-Determination of Peoples: A Le-
gal Reappraisal, Cambridge 1999; M. Perkowski, Samostanowienie narodéw w prawie miedzy-
narodowym, Warszawa 2001; J. Tyranowski, Integralno$¢ terytorialna, nienaruszalnos$¢ granic
i samostanowienie w prawie miedzynarodowym, Warszawa-Poznan 1990.

10 Orzeczenia sadow innych panstw, odnoszace sie do przedmiotowego zagadnienia, przywoluje
A. Garrido-Muifioz, Prime Minister v. Parliament of Catalonia, ,,JThe American Journal Of Inter-
national Law” 2018, vol. 112:1, s. 85-86.
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stwach o zlozonej - federalnej lub regionalnej - strukturze terytorialnej''. W orzecze-
niu zabraklo réwniez uwzglednienia kazusu Kosowa'?, ktoéry pozwolitby z pewnosciag
na bardziej wszechstronng argumentacje, a przy ewentualnym dostrzezeniu analo-
gii w uwarunkowaniach faktycznych obu przypadkéw wykazanie, iz kazus Kosowa
nie dostarcza argumentéw przeciwnych stanowisku TC, staloby sie weztowa wypo-
wiedzig jurydyczng w sporze prawnym pomiedzy Barcelong i Madrytem". W kon-
tekscie istotnej z punktu widzenia prawa migdzynarodowego zasady efektywnosci
i majacych nieraz kluczowe znaczenie dla przebiegu granic ,faktéw dokonanych”
nie rozwazono réwniez prorosyjskiej argumentacji, uzywanej w przypadku Krymu,
usitujacej przeciwstawi¢ sie dominujagcemu w doktrynie zachodniej ,waszyngton-
skiemu” postrzeganiu zasady samostanowienia'.

6. Kolejnym zagadnieniem prawnym, rozwazanym przez TC, byt zarzut braku
kompetencji w zakresie referendum, naruszajacy tym samym wyltaczng wlasciwosé
wiadz panstwowych w odniesieniu do konsultacji ludowych w drodze referendum.
W zwiazku tym, ze CE w art. 149 ust. 1 pkt 32 przewiduje, iz upowaznienie do zarzg-
dzania konsultacji ludowych w drodze referendum nalezy do wylacznej kompetencji
panstwa, kwestia stwierdzenia niekonstytucyjnosci ustawy z tego powodu byta do$¢
oczywista, przy czym warto zauwazy¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem TC
z powolanego przepisu CE wynika ekskluzywnos¢ nie tylko w zakresie samego zarza-

11 Por. L. Brilmayer, Secession and Self-Determination: A Territorial Interpretation. Faculty Scho-
larship Series 1991, nr 16, s. 177-202, M. Milanovic, A Footnote on Secession. Blog of the Eu-
ropean Journal of International Law 2017, www.ejiltalk.org/a-footnote-on-secession (1.10.2018).

12 Opinia MTS, “Accordance with International Law of the Unilateral Declaration of Independence
in Respect of Kosovo’, 2010 ICJ Rep. 403, para. 109; szerzej o tej opinii patrz m.in. Wilde R., Ko-
sovo (Advisory Opinion), Max Planck Encyclopedia of Public International Law [MPEPIL], data
publikacji: maj 2011.

13 Inaczej jednak uwaza Asier Garrido-Muioz, wedtug ktérego powolanie si¢ na kazus Kosowa
w przypadku Katalonii nie wydaje si¢ rozstrzygajace w przypadku zastosowania do kontekstu ka-
talonskiego z dwoch powoddéw. Zdaniem tego autora, po pierwsze, watpliwe jest, aby rozumo-
wanie MTS moglo mie¢ odniesienie do innych okolicznosci poza rozpatrywanym przez ten sad
przypadkiem Kosowa. Po drugie, zasada efektywnosci jest do§¢ problematyczna w odniesieniu
do powstawania nowego panstwa; A. Garrido-Mufioz, Prime Minister...op. cit., s. 86; inaczej
N. Levrat, S. Antunes, G. Tusseau, P. Williams, Catalonia’s Legitimate Right to Decide, Paths to
Self-Determination, 2017, s. 67; d www.exteriors.gencat.cat/web/.content/00_ACTUALITAT/no-
tes_context/FULL-REPORT-Catalonias-legitimate-right-to-decide.pdf (1.12.2018).

14  Por. Opinia Komisji Weneckiej, “Whether the Decision Taken by the Supreme Council of the Au-
tonomous Republic of Crimea in Ukraine to Organise a Referendum on Becoming a Constituent
Territory of the Russian Federation or Restoring Crimea’s 1992 Constitution is Compatible with
Constitutional Principles” Opinia z dnia 21 marca 2014, nr 762/2014, Doc. CDL-AD(2014)002;
M. Perkowski, Forsowanie samostanowienia we wspolczesnej Europie. Uwagi na tle przypad-
kéw Krymu i Katalonii, (w:) M. Perkowski, J. Szymanski, M. Zdanowicz (red.), Czlowiek i prawo
miedzynarodowe. Ksiega dedykowana Profesorowi Bogdanowi Wierzbickiemu, Bialystok 2014,
s.387in.
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dzenia owych konsultacji, ale rowniez w zakresie ustanawiania przepiséw je regulu-
jacych, co powinno przybiera¢ wylacznie forme ustaw organicznych zgodnie z art. 81
ust. 1 CE oraz z art. 92 ust. 3 CE. Na ocen¢ wylacznosci panistwa w tym zakresie nie
wplywa réwniez, zdaniem TC, kwestia zakresu terytorialnego spraw, ktérych dane
referendum ma dotyczyc¢'.

Takie stanowisko TC znajduje potwierdzenie w niedawnych orzeczeniach tego
sadu'®, ktory wielokrotnie podkreslal, Ze fundamentalne kwestie ustrojowe, rozstrzy-
gniete w okreslony sposdb w ramach konstytucji, zostaly tym samym wylaczone
z wlasciwosci wladz publicznych i nie mogg podlega¢ konsultacjom ludowym, nie-
zaleznie od tego, czy mialoby to przybiera¢ forme referendum, czy jakakolwiek inng
postac. Jedyna mozliwa droga do zmiany w tym zakresie jest zatem procedura zmiany
konstytucji, przewidziana w art. 168 CE, przewidujaca referendum w sprawie zmiany
konstytucji. Potwierdza to tym samym stanowisko TC, zgodnie z ktérym wspdlnota
autonomiczna nie moze zarzadzac referendum, ktére wykraczaloby poza przyznane
jej kompetencje, a tym bardziej referendum w sprawach, ktére zostaty rozstrzygniete
na drodze decyzji ustrojodawczych'’.

W $wietle doé¢ jednoznacznego brzmienia przepiséow konstytucyjnych oraz
utrwalonego orzecznictwa TC nie mial wlasciwie innego wyjscia, niz stang¢ na strazy
wylacznosci panstwa w zakresie instytucji tego rodzaju referendum. Zaréwno sama
zaskarzona ustawa nie znajduje bowiem zadnej podstawy prawnej w hiszpanskim
systemie konstytucyjnym, wykraczajac poza wlasciwos¢ ustawodawczg wspolnoty
autonomicznej, jak i forma zarzadzenia referendum jest wprost niezgodna z przepi-
sem art. 149 ust. 1 pkt 32 CE, przewidujacym, ze upowaznienie do zarzadzania kon-
sultacji ludowych w drodze referendum nalezy do wylacznej kompetencji panstwa.

7. W zakresie badania konstytucyjnosci zaskarzonej ustawy na plaszczyznie ma-
terialnej TC nie mogl mie¢ watpliwosci co do jej catkowitej i wrecz literalnej niezgod-
nosci z podstawowymi, pozostajacymi ze sobg w zwiazku zasadami hiszpanskiego
systemu konstytucyjnego: suwerennosci narodu hiszpanskiego (art. 1 ust. 2 CE), nie-
rozerwalnej jednosci Narodu hiszpanskiego (art. 2 CE), socjalnego i demokratycz-
nego panstwa prawnego (art. 1 ust. 1 CE) oraz zwierzchnictwa konstytucji (art. 9 ust.
1 CE).

15  STC 31/2015 z dnia 25 lutego 2015 r., BOE nr 64, s. 190; inaczej A. Romano, Constituent power
and independence processes: problems and perspectives in the light of the Catalan experience,
“Revista d’Estudis Autonomics i Federals - Journal of Self-Government” 2018, nr 27, s. 68- 69.

16  STC51/2017 z dnia 10 maja 2017 r., BOE nr 142, s. 49386, a takze inne przywotywane tam wcze-
$niejsze orzeczenia.

17 STC 103/2008 z dnia 11 wrze$nia 2008 r., BOE nr 245 (suplement), s. 3, STC 138/2015 z dnia 11
czerwca 2015 r., BOE nr 160, s. 56313; J.M. Castella Andreu, Constitution and Referendum on Se-
cession in Catalonia, (w:) A. Lopez-Basaguren, L.E. San-Epifanio (red.), Claims for Secession and
Federalism. A Comparative Study with a Special Focus on Spain, Cham 2019, s. 405-422.
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Zdaniem TC naruszenie konstytucji jest na tyle bezposrednie i intensywne, ze
mozna je uznac za calkowite odrzucenie wigzacej mocy samej konstytucji, ktora zo-
stala uznana za sprzeczng z wladzg uzurpujaca sobie suwerenno$¢ i ustanawiajaca
wymiar konstytucyjny, z ktérego w sposob razacy odrzuca obowigzujacy system kon-
stytucyjny. Jest tym samym afirmacja wladzy, ktora roéci sobie prawo do utworzenia
nowego ustroju politycznego i z tego powodu czuje sie zwolniona z wszelkich wiezi
prawnych.

Nie mozna nie zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem TC, ze postanowienie ustawy ,,0 hie-
rarchicznej przewadze nad wszelkimi innymi przepisami, ktére moga wejs¢ z nig
w konflikt” (art. 3 ust. 2) narusza zasade zwierzchnictwa konstytucji. Do$¢ oczy-
wiste stanowisko TC znajduje swoje oparcie w zasadzie demokratycznego panstwa
prawnego, ktorej utrwalonym elementem jest zasada hierarchicznego systemu zro-
del prawa, zgodnie z ktérg zaden organ wladzy publicznej ani zaden rodzaj aktu nor-
matywnego nie moze samodzielnie i jednostronnie decydowac o obowigzywaniu lub
stosowaniu aktéw normatywnych o wyzszej mocy prawnej, a w szczegélnosci o kon-
stytucji. Sprzeczne z ta zasadg jest wiec jakiekolwiek uzaleznianie obowigzywania
norm wyzszej mocy prawnej od ich niesprzecznosci z zaskarzong ustawa. Odnosi si¢
to takze do zignorowania Statutu Autonomicznego Katalonii, co TC réwniez stusz-
nie wytknal w swoim orzeczeniu. Zawarte w postanowieniach koncowych ustawy
stwierdzenie, iz ,normy panstwa hiszpanskiego maja swoje zastosowanie, o ile nie
sa sprzeczne z ustawg, jest tak bezposrednim naruszeniem konstytucyjnej hierarchii
aktéw prawnych, ze TC nawet nie usilowal szerzej uzasadnia¢ swojego stanowiska
w tym zakresie.

Trybunal Konstytucyjny nie mégl zaakceptowaé réwniez postanowienia zawar-
tego w art. 2 zaskarzonej ustawy, zgodnie z ktérym nardd Katalonii jest suweren-
nym podmiotem politycznym, w zwiazku z czym realizuje swoje prawo do wolnego
i demokratycznego decydowania o swojej sytuacji politycznej. Norma ta jest bowiem
wyraznie sprzeczna z art. 1 ust. 2 CE, zgodnie z ktérym suwerenno$¢ narodowa na-
lezy do narodu hiszpanskiego. Przywotujac swoje orzecznictwo'®, TC przypomniat,
ze ani mieszkancy Katalonii nie posiadajg suwerennej wladzy, ktora nalezy wylacz-
nie do narodu hiszpanskiego, ani nie powinni by¢ w zwigzku z tym identyfikowani
jako podmiot prawny, ktéry konkuruje z konstytucyjnie okreslonym suwerenem.
W zwigzku z tym TC jednoznacznie, po raz kolejny, odméwit obywatelom Katalo-
nii statusu suwerennego narodu, rozumianego jako zrédto wladzy konstytucyjnej,
a takze odrzucil zawartg w preambule do ustawy probe oparcia legitymizacji suwe-
rennosci katalonskiej na ,,naruszeniu hiszpanskiego paktu konstytucyjnego z 1978 r”,
argumentujac Ze konstytucja nie jest wynikiem porozumienia miedzy ,,instytucjami
terytorialnymi’, ktére zachowuja pewne prawa pierwotne i nadrzedne wzgledem

18  STC90/2017 z dnia 5 lipca 2017 r., BOE nr 171, s. 63290 oraz wskazane tam poprzednie orzeczenia.
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konstytucji, ale jest aktem prawnym, narzucajgcym wigzacg moc w swoim zakresie
i uznajacym caly narod hiszpanski za zrédlo wszelkiej wiadzy®™.

W swoim orzeczeniu TC odnidst si¢ réwniez do samej idei regulowanego przez
ustawe ,wigzacego referendum w sprawie samostanowienia’, nie majac zadnych wat-
pliwosci, ze jako wynikajace z niekonstytucyjnego zatozenia o ,,suwerennosci narodu
Katalonii” jest nie do pogodzenia z zasadg jednosci narodu hiszpanskiego, na kto-
rej opiera sie konstytucja (art. 2 CE). Stusznie TC uznal, ze co prawda samo ustalenie
wynikéw takiego referendum nie implikowaloby niepodlegtosci Katalonii, to jed-
nak oznaczaloby odrzucenie jednosci Narodu i panstwa na tej jednosci ustanowio-
nego. Z argumentacji przedstawionej przez TC wylania sie stanowisko sadu, zgodnie
z ktérym sam byt prawny instytucji referendum tego rodzaju w hiszpanskim syste-
mie prawnym jest zagrozeniem tadu konstytucyjnego, poniewaz niezaleznie od tego,
czy takie referendum miatoby by¢ przeprowadzone, a takze niezaleznie od jego wy-
nikéw, oznaczaloby tolerowanie w hiszpanskim porzadku konstytucyjnym instytucji,
ktora potencjalnie moglaby prowadzi¢ do skutkéw prawnych sprzecznych z zasada
jednosci narodu hiszpanskiego, na co TC nie moze w zadnym przypadku pozwolic.
W orzeczeniu zwrdcono takze uwage na niedopuszczalno$¢ tak uksztaltowanego re-
ferendum z punktu widzenia niekonstytucyjno$ci ograniczenia kregu oséb upraw-
nionych do wziecia udziatu w takiej konsultacji, jako ze zgodnie z zaskarzong ustawg
udziat bylby zastrzezony tylko dla czesci narodu hiszpanskiego. W zwigzku z tym,
ze przedmiot referendum dotyczylby trwatosci wspdlnego panstwa, rozstrzygniecia
w tego rodzaju sprawach powinny by¢, w razie potrzeby, podejmowane przez wszyst-
kich Hiszpanéw?®.

Warto jednak zwrdci¢ uwage na teze odnoszacy si¢ do mozliwosci calkowitej
zmiany konstytucji. Zdaniem TC wszystkie przepisy konstytucji podlegaja ewentu-
alnym zmianom, a suweren ma pelni¢ wladzy w zakresie dowolnego modyfikowania
ich tresci. Pelna otwarto$¢ na rewizj¢ oznacza takze mozliwos¢ uwzglednienia takich
koncepcji ideologicznych, ktore polegalyby na uznaniu okreslonej grupy za spotecz-
no$¢ narodowa*. Jednak TC zastrzega, ze moze si¢ to odbywac wyltacznie na drodze
procedury zmiany konstytucji, gdyz gdyby przyjac inne zalozenie, powodowatoby to
uwolnienie wladz publicznych z obowigzku przestrzegania konstytucji, co zdaniem
TC mialo wlasnie miejsce w odniesieniu do Parlamentu Katalonii i kwestionowanej

ustawy.

19 W ten sposdb takze TC argumentowat w orzeczeniu STC 42/2014 z dnia 25 marca 2014 r., BOE
nr 87,s.77.

20  STC90/2017 z dnia 5 lipca 2017 ., BOE nr 171, s. 63290.

21  G.C. Villar Federal Reform of Spain vs Secession in Catalonia. Could Constitutional Reform Pro-
vide a Response to the Demands Upon Which the Justification for Secession Are Based?, (w:)
A. Lopez-Basaguren, L.E. San-Epifanio (red.), Claims for Secession and Federalism. A Compara-
tive Study with a Special Focus on Spain, Cham 2019, s. 443-459.
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Trybunat Konstytucyjny podkreslit ponadto, ze Parlament Katalonii, uchwala-
jac zaskarzong ustawe, wystapil przeciwko zasadzie suwerennos$ci narodu, oddaja-
cej wladze zwierzchnig w rece calego Narodu hiszpanskiego, poprzez wezwanie tylko
jego czesci do decydowania o losie calego panstwa, usitujac w ten sposob zignorowaé
wynikajacy z obowigzujacego porzadku prawnego status ustrojowy wspélnoty auto-
nomicznej, naruszajac tym samym zaréwno konstytucyjng zasad¢ prawa do autono-
mii (art. 2 CE), jak i sam Statut Autonomiczny Katalonii (art. 1, art. 2). W orzeczeniu
TC przypomnial formulowang juz wczesniej koncepcje lojalnosci konstytucyjnej,
obowigzujacej wszystkie podmioty jej podlegte.

Zdaniem TC Parlament Katalonii, uchwalajac zaskarzong ustawe, de facto anulo-
wal na terytorium Katalonii waznos$¢ Konstytucji, Statutu Autonomicznego i wszel-
kich innych norm prawa, ktére bylyby sprzeczne z ustawa, co przybralo forme
dzialan ,,apodyktycznych”, przyznajacych sobie prawo do dzialania jako przedstawi-
ciel ,nieistniejacego prawnie suwerena” oraz prawo do wydawania wediug wtasnego
uznania norm o najwyzszej mocy prawnej. Parlament Katalonii dziatal wiec w zupet-
nosci w sprzecznosci z zasadg rzagdow prawa, otwarcie zaprzestajac dzialania w ra-
mach swoich wlasnych uprawnien konstytucyjnych i ustawowych, narazajac w ten
sposob waznos¢ i skutecznos¢ wszelkich praw i srodkéw ochrony obywateli Katalo-
nii przewidzianych w Konstytucji i zapewnianych przez panstwo. W ten sposéb Kata-
lonczycy, zdaniem TG, zostali pozostawieni na fasce wladzy, ktéra nie uznaje zadnego
limitu. Poprzez wprowadzenie ,wyjatkowego porzadku prawnego” (art. 3 ust. 2
ustawy) Parlament Katalonii odrzucil tym samym wymagania rzadéw prawa, ktére
polegaja na zapewnieniu, ze ich wladze publiczne s3 stugami, a nie wlascicielami
prawa. Parlament Katalonii takim dzialaniem naruszyl ponadto zasade demokracji
poprzez odmowe podporzadkowania sie Konstytucji, co jest formg podporzadkowa-
nia si¢ woli narodu, objawiajacej si¢ w tym przypadku jako wladza ustrojodawcza,
ktdéra nalezy do calego narodu hiszpanskiego, a nie do jednej jego czesci. Odnidst
sie takze do mandatu demokratycznego Parlamentu Katalonii®, przypominajac, ze
moze by¢ realizowany wyltacznie na drodze $rodkéw przewidzianych prawem. Po-
dzielajac stanowisko TC, mozna doda¢, ze mieszkancy Katalonii, udzielajagc w wy-
borach z 27 wrze$nia 2015 r. stosownej legitymacji organowi przedstawicielskiemu,

22 SSTC 181/1988 z dnia 13 pazdziernika 1988 r., BOE nr 266 (suplement), s. 22, STC 9/2017 z dnia
19 stycznia 2017 1., BOE nr 46, s. 1892; L. Alvarez, Territorial Secession and Federal Loyalty in the
1978 Spanish Constitution, (w:) A. Lopez-Basaguren, L.E. San-Epifanio (red.), Claims for Seces-
sion and Federalism. A Comparative Study with a Special Focus on Spain, Cham 2019 s. 543- 561.

23 Asier Garrido-Mufioz zwraca uwage na fakt, Ze sama reprezentatywno$¢ wtadz Katalonii w tym
zakresie moze by¢ kontestowana w kontekscie wyniku wyborczego, jako ze na podejmujaca
w przedmiotowej sprawie decyzje wigkszo$¢ parlamentarng wcale nie glosowata wigkszo$¢ Kata-
lonczykéw. Na formacje proniepodleglosciowe w wyborach z 27 wrzesnia 2015 r. oddano bowiem
47,74% waznie oddanych glosow, co przelozylo si¢ na 72 mandaty, przy 135 mandatach ogoétem;
A. Garrido-Muioz, Prime Minister..., op. cit., s. 87.
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powierzyli mu realizowanie okreslonego programu politycznego, ale chocby jego re-
alizacja miala zmierza¢ do zmiany statusu politycznego Katalonii, udzielony mandat
upowaznia wylacznie do dziatan w zakresie instrumentarium dostgpnego w ramach
obowigzujacego porzadku prawnego.

8. Poza omo6wionymi wyzej naruszeniami o charakterze kompetencyjnym oraz
materialnoprawnym TC ustosunkowatl si¢ réwniez do kwestii formalnoprawnych,
zwigzanych z procedurg uchwalania zaskarzonej ustawy. Warto przy tym zauwazy¢,
ze hiszpanski TC na mocy art. 39 ust. 2 ustawy organicznej o Trybunale Konstytucyj-
nym nie jest zwigzany granicami skargi i moze stwierdzi¢ niekonstytucyjnos¢ z po-
wodu naruszenia jakiegokolwiek przepisu konstytucyjnego, niezaleznie od tego, czy
zostalo to podniesione w toku postepowania.

W toku analizy postgpowania ustawodawczego, ktorego efektem bylo uchwale-
nie zaskarzonej ustawy, TC ustalil, ze doszlo do szeregu naruszen proceduralnych,
ktére polegaly na nieregulaminowej zmianie porzadku posiedzenia, (m.in. unie-
mozliwiajacej zachowanie okresu dwdéch dni na zapoznanie si¢ z projektem ustawy),
na nieuwzglednieniu wielokrotnie wnoszonego wniosku o zasiggniecie opinii Rady
Gwarancji Ustawowych, ktéra dzialajac na podstawie Statutu Autonomicznego Ka-
talonii, ma zabezpiecza¢ przed uchwaleniem prawa niezgodnego z hiszpanskim
blokiem konstytucyjnym, ale przede wszystkim na procedowaniu ustawy w trybie
nieznanym regulaminowi. Procedowano bowiem w oparciu o wole wigkszosci par-
lamentarnej, ktéra ad hoc podejmowala decyzje odnosnie ksztaltu procedury legisla-
cyjnej, uznaniowo dopuszczajgc lub ograniczajac prawa pozostatych deputowanych.
Zdaniem TC najistotniejszym naruszeniem konstytucji stalo si¢ wtasnie podporzad-
kowanie zasady rzadéw prawa woli wigkszosci. Odnoszac sie¢ do naruszenia praw
deputowanych, TC przypomnial, ze powinno ono by¢ realizowane jako wynikajace
z zasady rzadoéw prawa, a nie kurtuazji wiekszosci**. Zaréwno w skardze, jak i sa-
mym orzeczeniu, pojawil sie termin okreslajacy taki sposéb procedowania w spra-
wie ustawy — simulacrum - rozumiany jako okreslenie procedury, ktéra stwarzajac
pozory postepowania zgodnego z regulaminem, nie znajduje jednak w nim oparcia
de iure. Ocena procedury uchwalania ustawy pozostawala pod wplywem uksztalto-
wanej w orzecznictwie TC tezy®, zgodnie z ktérg nieprzestrzeganie przepisow re-
gulujacych postepowanie legislacyjne moze prowadzi¢ do niekonstytucyjnosci tak
uchwalonego prawa, gdy wplyneto to w znaczacy sposob na proces ksztaltowania
sie woli w danej izbie, a w szczegolnosci gdy zasady postgpowania zostaly potrak-
towane w sposob instrumentalny, naruszajac zasade pluralizmu politycznego, ktéra
jest podstawowg warto$cia catego hiszpanskiego systemu prawnego (art. 1 ust. 1 CE).

24 STC 109/2016, z dnia 6 czerwca 2016 r., BOE nr 170, s. 50113.
25 Patrz m.in. STC 215/2016 z dnia 15 grudnia 2016 r., BOE nr 17, s. 5302 oraz wskazane tam po-
przednie orzeczenia.
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Glosa do wyroku hiszpanskiego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 pazdziernika 2017 r...

Poszanowanie zasady pluralizmu politycznego powinno by¢ zatem, zdaniem TC, od-
czytywane w kontekscie poszanowania praw opozycji oraz réwnego dla wszystkich
deputowanych prawa do realizacji mandatu przedstawicielskiego.

Uznajac wole organu przedstawicielskiego za wartos¢ chroniong konstytucyj-
nie, TC uznal, Ze jest ona legitymizowana jednak tylko wtedy, gdy przestrzegane sa
reguly proceduralne. Z aprobatg nalezy odnies¢ sie szczegolnie do wyplywajacej ze
stanowiska TC konkluzji, Ze nie kazde naruszenie procedury jest podstawg uznania
niekonstytucyjnosci danego aktu prawnego, a tylko takie uchybienie, ktére skutkuje
naruszeniami wartosci konstytucyjnych.

9. Bioragc pod uwage dotychczasowe orzeczenia TC, mozna odnie$¢ wrazenie, ze
ustawodawca katalonski do tej pory usilowal pozorowa¢ rozpoczecie procesu sece-
sji od aktualnej lokacji ustrojowej Katalonii w ramach panstwa hiszpanskiego. Tym
razem zaskarzong ustawg podjeto probe odizolowania sie od hiszpanskiego systemu
ustrojowego, wskazujac ustawg odrebne zrdédlo legitymizacji wladzy i samej ustawy
jako jej owocu. Nawigzanie do standardéw miedzynarodowych mialo wskaza¢, ze
Katalonia czuje si¢ cztonkiem i podmiotem wspolnoty miedzynarodowej, a swoj pro-
ces niepodlegtosciowy usiluje oprze¢ na zasadzie samostanowienia. Natomiast na-
wigzanie do przepiséw hiszpanskiego systemu konstytucyjnego, z zastrzezeniem, ze
przepisy prawa hiszpanskiego nie moga by¢ stosowane, jesli mialyby by¢ sprzeczne
z ustawa, wydaje sie, ze mozna ocenia¢ jako wskazanie systemu prawnego, z ktérego
Katalonia rozpoczyna secesje.

Orzeczenie TC skfania do wniosku, ze zwazywszy na niemozliwg do pogodzenia
z hiszpanska ustawg zasadniczg secesjg ktorejkolwiek ze wspdlnot autonomicznych,
bedzie to w przypadku kazdej tego rodzaju proby skutkowato kolejnym orzeczeniem
o niekonstytucyjnosci aktéw podejmowanych w ramach tego procesu®. W swietle
stanowiska TC zawartego tak w glosowanym, jak i w poprzednich - wspomnianych
powyzej — orzeczeniach, mozna sformutowa¢ konkluzje, ze nie jest to mozliwe bez
uprzedniej zmiany hiszpanskiego porzadku konstytucyjnego?.

Sama ustawa, zaréwno w zakresie jej tresci, procedury jej uchwalania, jak i kom-
petencji do jej uchwalenia, wlasciwie nie dawata innej mozliwosci TC. Niekonsty-
tucyjno$¢ byla dos¢ oczywista i mozna zakladad, ze zdawal sobie z tego sprawe sam
katalonski ustawodawca, ktory szukal innej legitymacji niz hiszpanska konstytu-

26  C. Plaza, Catalonias Secession Process at the Constitutional Court: A Never-Ending Story, “Eu-
ropean Public Law” 2018, vol. 24(3), s. 373-392.

27 B. Aldez Corral, EJ. Bastida Freijedo, Constitutionalizing Secession in Order to Harmonize Con-
stitutionality and Democracy in Territorial Decentralized States Like Spain, (w:) A. Lopez-Basa-
guren, L.E. San-Epifanio (red.), Claims for Secession and Federalism. A Comparative Study with
a Special Focus on Spain, Cham 2019, s. 265-285. Rozne scenariusze dla Katalonii i Hiszpanii kre-
$li J. Oskam, A new state in Europe? Scenarios for Catalan self-determination, Futures 2014, nr
64,s. 51-60.
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cja, wrecz demonstracyjnie ja naruszajac. Co bowiem znamienne, sama zaskarzona
ustawa nie znajduje i nie wskazuje bowiem zadnej podstawy prawnej w hiszpan-
skim systemie konstytucyjnym, bazujagc domyslnie na suwerennosci narodu Katalo-
nii. Bylo wielce prawdopodobne, ze TC, oceniajac przez pryzmat zaskarzonej ustawy
niepodleglosciowe aspiracje katalonskie, bedzie to robil w ramach gorsetu konsty-
tucyjnego, w zwigzku z czym trudno bylo oczekiwa¢ od sadu konstytucyjnego, aby
priorytetowo odnidst sie¢ do woli politycznej Katalonczykow kosztem hiszpanskiego
porzadku konstytucyjnego, na strazy ktérego stoi.
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Nauke prawa konstytucyjnego w Argentynie charakteryzuje juz od wielu lat nie-
zwykle zréznicowany zakres podejmowanych badan przez czotowych przedstawicieli
tej dziedziny nauk prawnych. Wczesniej argentynscy konstytucjonali$ci koncentro-
wali swoje dociekania naukowe niemal wylacznie na ustroju Republiki Argentyny,
obecnie za$ obejmuja nimi takze systemy rzadow wielu panstw Ameryki Lacinskiej
oraz ustroje polityczne krajow na innych kontynentach, nie wylaczajac Europy. Nie-
liczne s3 jednak nadal takie opracowania, ktore zawieralyby w swej tresci pokazny ta-
dunek rozwazan teoretycznych potaczonych z dogtebng analizg podstawowych zasad
oraz instytucji ustrojowych Argentyny, ukazanych przy tym na bardzo szerokim tle
prawnoporéwnawczym. Jedng z nich jest recenzowana tu monografia prof. Grego-
rio Badeniego, ktdra — cho¢ ukazala si¢ drukiem niemal 10 lat temu - do dzi$ nic nie
stracifa na aktualnosci.

Gregorio Badeni, emerytowany profesor Wydzialu Prawa Uniwersytetu w Bu-
enos Aires, nalezy bez watpienia do grona najwybitniejszych przedstawicieli nauki
argentynskiego prawa konstytucyjnego. Wykladat na licznych uniwersytetach w kraju
i za granica, jest czlonkiem m.in. Krélewskiej Akademii Nauk Moralnych i Politycz-
nych w Madrycie, peruwianskiej Akademii Prawa oraz chilijskiej Akademii Nauk
Spotecznych, Politycznych i Moralnych. Ma w swoim dorobku kilkaset prac nauko-
wych z zakresu prawa konstytucyjnego i politologii, jest tez autorem bardzo popu-
larnego na uniwersyteckich wydziatach prawa podrecznika do nauki argentynskiego
prawa konstytucyjnego (Manual de derecho constitucional), ktéry doczekat sie juz kil-
kunastu wydan.
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Najwazniejszym i najbardziej znanym dzielem G. Badeniego jest oczywiscie
»Iraktat o prawie konstytucyjnym” (Tratado de derecho constitucional). Jego ostat-
nie wydanie z 2010 r. ukazalo si¢ w trzech tomach, liczacych w sumie az 3 152 strony.
Tak ogromna objetos¢ tego dziela pozwala traktowac je za swego rodzaju zarys sys-
temu prawa konstytucyjnego, z tym Ze systemy prawa przygotowuja zawsze co naj-
mniej kilkunastoosobowe zespoly autorskie, tutaj za§ mamy do czynienia z niezwykle
obszerng monografig napisang przez jednego autora. Spod pidra G. Badeniego wy-
szedl wigc wyjatkowy traktat naukowy, przede wszystkim ze wzgledu na jego nie-
samowicie obszerny zakres tematyczny. Trescig tego dziela s3 bowiem praktycznie
wszystkie instytucje prawa konstytucyjnego, ukazane z niezwykla starannoscia i tro-
ska o jasno$¢ oraz komunikatywno$¢ przekazu. W monografii tej przewazaja rozwa-
zania teoretyczne, bardzo umiejetnie powigzane z analizg przepiséw obowigzujacej
konstytucji oraz innych aktéw normatywnych regulujacych caloksztalt ustroju po-
litycznego Argentyny. Autor w szerokim zakresie uwzglednia tez aspekty historycz-
noprawne, ukazujac ewolucje réznych argentynskich instytucji ustrojowych. Wiele
uwagi poswieca ponadto rozwazaniom prawnoporéwnawczym, starajac sie pokazac,
jak okreslone instytucje ustrojowe unormowane zostalty w pozostatych panstwach la-
tynoamerykanskich. Na osobne podkreslenie zastuguje jeszcze to, ze G. Badeni od-
woluje sie czesto do praktyki ustrojowej, dzieki czemu otrzymujemy réwniez wiedze
o rzeczywistej roli poszczegolnych instytucji prawnoustrojowych.

Recenzowany ,ITraktat o prawie konstytucyjnym” podzielony zostal lacznie
na pietnascie rozdzialow. Pierwszy rozdzial, noszacy tytul ,Prawo konstytucyjne’,
obejmuje rozwazania teoretyczne, traktujace o pojeciu i przedmiocie prawa kon-
stytucyjnego, jak tez o miejscu tej dziedziny prawa wérdd innych nauk prawnych.
W rozdziale drugim (,,Konstytucja”) znalazta si¢ najpierw obszerna analiza genezy,
istoty i pojecia konstytucji oraz charakterystyka cech konstytucji jako ustawy zasad-
niczej. Dalsza czg$¢ tego rozdzialu wypelnily uwagi o genezie oraz ewolucji argentyn-
skiego konstytucjonalizmu, poczynajac od pierwszych konstytucji z poczatkow XIX
stulecia, konczac za$ na ostatniej, bardzo obszernej reformie obowigzujacej ustawy
zasadniczej z 1853 r. (wielokrotnie nowelizowanej), ktéra miala miejsce w 1994 roku.
Rozdzial trzeci (,,Rola wladzy ustawodawczej”) otwieraja rozwazania o pozycji ustro-
jowej wladzy ustawodawczej oraz jej miejscu w strukturze najwyzszych organdw
panstwowych. W dalszej kolejnosci znalazla si¢ analiza ustaw jako aktow wladzy
ustawodawczej, ich miejsca w systemie zrodel prawa oraz procedury tworzenia przez
parlament. Tematyka rozdzialu czwartego (,,Panstwo i wladza”) obejmuje charakte-
rystyke istoty i form panstwa. Znalazty sie tu zwlaszcza istotne uwagi o argentynskim
federalizmie, jego zasadach, pozycji podmiotéw federacji (prowincji), szczegélnym
statusie stotecznego Buenos Aires.

Kilka kolejnych rozdzialéw G. Badeni pos$wigcit statusowi jednostki oraz pod-
stawowym prawom i wolno$ciom obywatelskim. W rozdziale pigtym (,Wolnosci
konstytucyjne”) ujeta zostata problematyka praw i wolnosci jednostki w ujeciu teore-
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tycznym. Autor analizuje tutaj podstawowe pojecia z tego zakresu, okresla istote praw
i wolnosci jednostki oraz dokonuje ich klasyfikacji. Trescig rozdziatu szdstego (,,Wol-
nosci cywilne”) jest problematyka szeroko rozumianych praw oraz wolnosci osobi-
stych cztowieka i obywatela. Analize w tym zakresie otwieraja generalne uwagi o tak
fundamentalnym prawie jednostki, jakim jest prawo do zycia. W dalszej kolejnosci
prezentowane s bardzo wnikliwie wszystkie podstawowe prawa oraz wolnosci oso-
biste, jak chociazby prawo domicylu, prawo do petycji, wolnos$¢ wyznawania religii,
ale tez m.in. prawa konsumenta. Rozdzial siédmy (,Wolnos¢ ekspresji”) poswiecony
zostat tak istotnym wolnosciom jednostki, jak wolnos¢ stowa oraz wolnos¢ prezento-
wania wlasnych pogladéw. Znalazly sie tu réwniez wnikliwe spostrzezenia na temat
wolnosci prasy. W tresci rozdzialu 6smego (,,Prawa majatkowe”) znalazly sie szcze-
golowe rozwazania na temat praw i wolnosci ekonomicznych jednostki. Najwigcej
uwagi poswiecono tu problematyce prawa do wilasnosci i jej dziedziczenia, jak tez
innym prawom o charakterze majgtkowym. Tematyka rozdzialu dziewiatego (,Wol-
nosci polityczne”) dotyczy tej grupy praw i wolnosci obywatelskich, ktére posiadaja
decydujace znaczenie dla przejawiania aktywnosci publicznej przez jednostke. Zna-
lazta si¢ wiec tu prezentacja praw wyborczych obywateli, prawa udzialu w referen-
dum, wolnosci zrzeszania si¢ w partie polityczne, prawa do opozycji politycznej oraz
wolnosci pochodéw i manifestacji. Rozdzial dziesiaty (,Gwarancje konstytucyjne”)
ma na celu przyblizenie konstytucyjnych gwarancji praw i wolnosci jednostki, ktore
maja na celu jak najszerszy zakres ich ochrony. Autor ze szczegé6lna starannoscia ana-
lizuje w jego tredci trzy gwarancje praw jednostki, ktére wprowadzone zostaly do kon-
stytucji Argentyny podczas jej daleko idacej reformy w 1994 r., a mianowicie: skarge
konstytucyjnag (amparo), skarge w sprawie ochrony danych osobowych (habeas data)
oraz skarge na bezprawne pozbawienie wolnosci (habeas corpus). Problematyce praw
i wolnosci jednosci poswiecony zostal jeszcze rozdzial jedenasty (,Gwarancje in-
stytucjonalne”). Znalazta si¢ w nim analiza unormowan prawnych gwarantujacych
ochrong praw jednostki w sytuacjach nadzwyczajnych.

Cztery ostatnie rozdzialy recenzowanej monografii poswigcone zostaly struktu-
rze oraz kompetencjom najwyzszych wladz panstwowych. Rozdzial dwunasty (,,Par-
lament”) traktuje o Kongresie Narodowym, najwyzszym organie przedstawicielskim
Republiki Argentyny, ale na szerokim tle prawnoporéwnawczym. Znalazla si¢
tu szczegdtowa analiza przepisow ustawy zasadniczej, ustaw zwyktych, jak tez regula-
mindéw parlamentarnych okreslajacych zasadnicze funkcje, organizacje wewnetrzng
oraz tryb funkcjonowania Izby Deputowanych i Senatu. Z kolei w rozdziale trzyna-
stym (,, Aktywno$¢ Kongresu”) mozemy zapoznac si¢ z praktyczna strong dzialalnosci
argentynskiego parlamentu, bowiem znalazlo si¢ w nim szereg informacji o roli par-
lamentu, zasadniczych kierunkach jego aktywnosci, pracach parlamentarnych nad
projektami ustaw. Znalazly si¢ tu takze rozwazania o faktycznej roli funkcjonujacego
przy parlamencie argentynskiego rzecznika praw obywatelskich, czyli Obroncy Ludu
(Defensor del Pueblo). W rozdziale czternastym (,Wladza wykonawcza”) zawarta zo-
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stala wnikliwa analiza pozycji ustrojowej oraz roli Prezydenta Republiki, ktory w Ar-
gentynie jest faktycznie jedynym organem egzekutywy, tak jak w USA oraz w innych
systemach prezydenckich. Jest tu zaprezentowany system wyborczy na urzad Prezy-
denta, miejsce glowy panstwa w systemie wtadz federalnych, zakres jego kompeten-
cji oraz zasady odpowiedzialnosci konstytucyjnej. Osobng uwage G. Badeni zwraca
w tej czesci opracowania na nowg instytucje ustrojowa (ktéra wprowadzona zostata
do konstytucji w 1994 r.), jaka jest Szef Gabinetu Ministréw. Organ ten nie ma do dzi$
swego odpowiednika w zadnym innym panstwie Ameryki Lacinskiej, stad tez budzi
on do dzi$ stosunkowo duze zainteresowanie. Ostatni, pietnasty rozdzial (,Wtadza
sadownicza”) poswigcony zostal argentyniskiemu sagdownictwu. Autor skoncentrowat
sie tu gtéwnie na Sadzie Najwyzszym, ktory jest nie tylko najwyzsza wladza sgdowni-
cz3, ale takze bada zgodno$¢ prawa z konstytucja.

Z przedstawionej w ramach niniejszej recenzji prezentacji zagadnien analizowa-
nych w tresci tego obszernego dzieta G. Badeniego wynika wyraznie, Ze uwzglednia
ono praktycznie wszystkie zasady i instytucje prawa konstytucyjnego. Jego lektura
jest za$ chyba dla kazdego czytelnika niezwyklym przezyciem intelektualnym, bo po-
zwala poznac bardzo liczne, cz¢sto malo znane, rozwigzania ustrojowe funkcjonujgce
w Republice Argentyny oraz w pozostalych panstwach latynoamerykanskich.
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