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Wstep

Problematyka pozycji ustrojowej rzadu jest jednym z kluczowych zagadnien podej-
mowanych przez badaczy prawa konstytucyjnego. Wynika to z funkgji, jakie 6w organ
wladzy wykonawczej pelni w kazdym ustroju, z szerokiego zakresu kompetencji, jakie
przyznaja mu ustrojodawcy, oraz z wplywu, jaki jego funkcjonowanie wywiera na sys-
tem polityczny panstwa. Zagadnienie to pozostaje nie tylko istotne, ale tez zlozone i wie-
lowymiarowe, poniewaz rzad nie funkcjonuje w systemach politycznych autonomicznie,
ale jest strukturalnie i funkcjonalnie powigzany zaréwno z pozostalymi podmiotami
wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej, jak i innymi organami administra-
cji publicznej. Precyzyjne okreslenie i zdefiniowanie pozycji ustrojowej rzadu ma takze
znaczenie w procesie oceny stopnia demokratycznosci analizowanego systemu politycz-
nego czy tez stopnia urzeczywistnienia zasad istotnych z punktu widzenia jego funkcjo-
nalnosci (chocby zasady demokratycznego panstwa prawnego czy zasad podziatu oraz
kontroli i réwnowagi wladz).

Polska literatura po$wiecona pozycji ustrojowej rzadu jest niezwykle bogata. Problema-
tyke te podejmujg autorzy wszystkich podrecznikéw prawa konstytucyjnego, wielu roz-
praw doktorskich i habilitacyjnych, monografii naukowych oraz artykutéw pomieszczonych
w recenzowanych czasopismach. Do pozycji kanonicznych, w ktérych badacze przedstawili
rézne aspekty funkcjonowania polskiego rzadu (rady ministréw), zaliczy¢ nalezy zwlaszcza
prace monograficzne autorstwa Zbigniewa Szeligi® i Stawomira Patryry®l. Z punktu widze-

[1]  Zob. np. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, wyd. 5, Warszawa 2015, s. 516-536; A. Kulig, Rada Ministréw, (w:) P. Sar-
necki (red.), Prawo konstytucyjne RP, wyd. 6, Krakéw 2005, s. 292-340; W. Skrzydlo, Ustrdj polityczny RP w swietle
Konstytucji z1997 roku, wyd. 7, Warszawa 2014, s. 173-193; M. Grzybowski, Rada Ministréw i administracja rzgdowa,
(w:) idem (red.), Prawo konstytucyjne, Bialystok 2008, s. 264-288; Z. Witkowski, Rada Ministréw Rzeczypospolitej
Polskiej, (w:) idem (red.), Prawo konstytucyjne, Torun 2002, s. 375-416.

[2]  Z. Szeliga, Rada Ministrow a Sejm 1989-1997, Lublin 1998; idem, Prawotwércza rola Rady Ministréw w okresie prze-
ksztatce ustrojowych, Lublin 1997.

[3] S. Patyra, Mechanizmy racjonalizacji procesu ustawodawczego w Polsce w zakresie rzgdowych projektow ustaw, To-
run 2012; idem, Prawnoustrojowy status Prezesa Rady Ministréw w swietle Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., Warsza-
Wwa 2002.
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nia zasady podzialu wladz wiele uwagi poswiecili rzadowi w swoich monografiach tacy au-
torzy, jak Krzysztof Eckhardt!¥, Jerzy Kucinskil, Ryszard M. Matajny'®, Ryszard Mojak!” czy
Piotr Mikuli®. Polscy konstytucjonalisci podejmowali takze w swoich pracach monograficz-
nych problematyke pozycji rzadu w innych anizeli polski ustrojach panstwowych (vide: Jerzy
Stembrowicz® oraz Ewa Gdulewicz!).

Wydaje sie jednak, ze w polskim dyskursie naukowym wcigz niedoceniona pozostaje
analiza pordwnawcza rozwigzan przyjetych przez ustrojodawcéw w réznych panstwach.
W wielu pracach poréwnanie pozycji ustrojowej rzadu jest wylacznie pochodng analizy
poréwnawczej systemow rzadow lub ustrojow panstwowych rozumianych sensu largo.
Proba wypelnienia tej luki badawczej bylo z pewnos$cig wydanie cyklu monografii opa-
trzonego wspdlnym tytulem: ,,Rzady w panstwach Europy”™, w ktérym zaprezentowa-
no wprawdzie sp6jng metodologie badania poszczegdlnych przypadkoéw, zabrakto w nim
jednak cho¢by podsumowania, w ramach ktdérego redaktorzy dokonaliby komparatystyki
przedstawionych rozwigzan ustrojowych. Innym mankamentem opisywanej serii wydaw-
niczej byto nieuwzglednienie w niej wszystkich panstw europejskich, w tym zwlaszcza
panstw postjugostowianskich.

Powyzsza rekonstrukeja stanu badan skfonita mnie do podjecia wysitku na rzecz analizy
poréwnawczej rozwigzan przyjetych w panstwach powstatych w wyniku rozpadu federacji
jugostowianskiej, ktory to rozpad traktowaé nalezy jako proces polityczny zapoczatkowany
w latach dziewiec¢dziesigtych XX wieku secesja Republiki Stowenii oraz Republiki Chorwa-
cji™l. Proces ten niedtugo potem przyczynit sie do wybuchu otwartego konfliktu zbrojnego
(trzyletnie starcia, majace miejsce gtdwnie na terytorium Boéni i Hercegowiny, zakonczo-
ne porozumieniem z Dayton podpisanym w 1995 roku, oraz zbrojna interwencja Republiki
Serbii w Autonomicznej Prowincji Kosowa i Metochii, skutkujaca w 1999 roku interwen-
cja Organizacji Paktu Pétnocnoatlantyckiego). W XXI wieku zwienczyt go — zatwierdzony
w panstwowych referendach - rozpad konfederacji Serbii i Czarnogéry. Kwestia postjugo-
stowianska wciaz wydaje si¢ jednak ostatecznie nierozstrzygnieta, o czym najlepiej Swiadcza
ogloszona w 2008 roku deklaracja niepodleglosci Republiki Kosowa czy tez niejasny status
ustrojowy podmiotow tworzacych federacyjng strukture Bosni i Hercegowiny.

Jak wyzej wspomniano, niniejsza praca ma charakter prawnoporéwnawczy. Juz na wste-
pie badan wybralem zatem metode komparatystyczna jako kluczowa dla rozwigzania po-

[4] K. Eckhardt, Udziat organéw wladzy wykonawczej w procesie stanowienia ustaw, Przemysl 2000.
[5s] ). Kucinski, Legislatywa, egzekutywa, judykatywa. Konstytucyjne instytucje i mechanizmy stuzgce réwnowadze
wladz w polskim systemie tréjpodziatu, Warszawa 2010.

[6] R.M. Malajny, Trzy teorie podzielonej wltadzy, Warszawa 2001.

[71  R. Mojak, Parlament a rzqd w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2007.
[8]  P.Mikuli, Zasada podziatu wtadz a ustrdj brytyjski, Warszawa 2006.

[9] . Stembrowicz, Rzqgd w systemie parlamentarnym, Warszawa 1982.

(

(

10] E. Gdulewicz, Parlament a rzqd w V Republice Francuskiej, Lublin 1990.

11] E. Zielinski, I. Bokszczanin (red.), Rzgdy w paristwach Europy, t. 1, Warszawa 2003; idem, Rzgdy w paristwach
Europy, t. 2, Warszawa 200s; E. Zielinski, J. Zielinski (red.), Rzgdy w patistwach Europy, t. 3, Warszawa 2006; idem,
Rzgdy w paristwach Europy, t. 4, Warszawa 2009.

[12] Zob. ]. Wojnicki, Przeobrazenia ustrojowe patistw postjugostowiatiskich (1990-2003), Pultusk 2003, s. 53 i n.
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stawionych problemdéw badawczych. Réwnie naturalny wydawal sie wybor drugiej metody
- metody dogmatycznej. Moim zamiarem bylo bowiem przeanalizowanie obowigzujacych
przepiséw prawa i wyciagniecie — na tej podstawie — wnioskéw generalnych agregowanych
na poziomie analizy poréwnawczej. Poniewaz jedno z pytan badawczych dotyczylo wply-
wu tradycji ustrojowych regionu na aktualng pozycje ustrojowa rzadu, skorzystaltem takze
pomocniczo z metody historyczno-prawnej, przy tym w kwestii rozwigzan ustrojowych do
1945 roku opieratem si¢ na zrodtach wtornych, a badania pierwotnych tekstow zrédtowych
objely okres po 1945 roku.

Podstawowg zasadg komparatystyki jest przyjecie takiego klucza doboru przypadkéow,
ktory zagwarantuje tozsamo$¢ analizowanych podmiotéw, co z kolei powinno przyczy-
ni¢ si¢ spetnienia wymogu rzetelnosci prowadzonego badania. Innymi stowy: od badacza
wymaga si¢ precyzyjnego uzasadnienia, dlaczego wybrane przezen do analizy przypadki
w ogole nalezy poréwnywac¢, i odpowiedz na pytanie, czy rzeczywiscie porownywane jest
to, co daje si¢ pordwnywac.

W uzytej w tytule kategoryzacji (panstwa postjugostowianskie), wskazujacej na pod-
stawowe kryterium doboru przypadkoéw, postuzytem si¢ nazwa panstwa obecnie juz nie-
istniejacego. Zabieg ten byl zamierzony, gdyz jednym z celéw niniejszej rozprawy jest
dowiedzenie tego, na ile tradycje ustrojowe bylej Jugostawii oraz tworzacych ja czesci
sktadowych zawazyly na obecnym ksztalcie systeméw rzadow przyjetych w poszczegol-
nych panstwach postjugostowianskich!. Celu tego - co oczywiste — nie datoby sie zre-
alizowa¢ w odniesieniu do panstw niewchodzacych dawniej w sktad jugostowianskiej
federacji. Powstala po I wojnie $wiatowej federacja jugostowianska sktadata sie wowczas
z terenéw Stowenii, Chorwacji, Bo$ni i Hercegowiny — nalezacych wczes$niej do monar-
chii Austro-Wegier - oraz Serbii i Czarnogéry — podporzadkowanych wczedniej impe-
rium osmanskiemu.

W 1963 roku przyjeto nowsa oficjalng nazwe federacji jugostowianskiej — Socjalistyczna
Federacyjna Republika Jugostawii. W jej sklad wchodzito sze$¢ socjalistycznych republik
zwigzkowych: Stowenia, Chorwacja, Serbia, Czarnogéra, Macedonia oraz Bo$nia i Her-
cegowina. W okresie autorytarnych rzadéw Josipa Broza-Tito wiele spos$rod konfliktow
trawigcych wczesniej poszczegdlne narody i republiki zostalo ,wyciszonych”. W ideologii
socjalizmu w wariancie jugostowianskim silnie akcentowano poczucie wspdlnoty kultu-
rowej, etnicznej i gospodarczej. Wzmocnieniu tego poczucia miato zreszta stuzy¢ usta-
nowienie wowczas — dos$¢ oryginalnego - ustroju delegackiego. Wielu historykéw i poli-
tologéw uznaje mimo wszystko, ze tylko dzigki silnej politycznej osobowosci marszatka
J. Broza-Tito oraz autorytarnym metodom sprawowania przezen wladzy udato si¢ przez
ponad pieédziesiat lat utrzymac¢ jednos¢ jugostowianskiej federacji™.

[13] O wplywie tradycji ustrojowych na zastosowane wspdlczesnie rozwigzania konstytucyjne pisat m.in. Dariusz G6-
recki. Por. D. Gérecki, Wplyw polskich tradycji ustrojowych na wspéczesne rozwigzania konstytucyjne, (w:) M. Do-
magala (red.), Konstytucyjne systemy rzqdéw, Warszawa 1997, s. 7 i n.

[14] Por.]J. Wojnicki, op. cit., s. 38.
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Po $mierci ]. Broza-Tito w 1980 roku rozpoczely si¢ w ramach jugostowianskiej fede-
racji pierwsze procesy dekompozycyjne. Ich apogeum przypadlo na przetom lat 8o. i 9o.
XX wieku, zbieglo sie¢ wigc w czasie z przemianami ustrojowymi, jakie dokonywaly sie
woéwczas we wszystkich tych panistwach Europy Srodkowej i Wschodniej, ktére zdecydo-
waly sie na zainicjowanie demokratyzacji systemoéw politycznych (reguly demokratyczne
implementowano jednak w réznych panstwach wedtug réznych modelowych wzorcéw).
Sygnaly aprobaty dla zmian ustrojowych w Socjalistycznej Federacyjnej Republice Jugo-
stawii zaczely ptynac przede wszystkim ze strony wladz poszczegdlnych republik zwigz-
kowych, wladze federacyjne probowaly im jednak przeciwdziala¢ poprzez propozycje
ustepstw i reform o charakterze gospodarczym!!.

W swoich badaniach poréwnawczych dotyczacych pozycji ustrojowej rzadu w pan-
stwach powstalych po rozpadzie federacji jugostowianskiej opieralem si¢ przede wszyst-
kim na analizie zrédtowej konstytucji oraz aktéw prawnych nizszej rangi (gtéwnie ustaw,
rozporzadzen i regulaminéw), ktdre wyznaczaja ramy prawne organizacji i trybu dzialania
poszczegolnych rzadéw. Na obszarze panstw bylej Jugostawii nauka prawa konstytucyjne-
go ma dlugie tradycje”), ale przez wzglad na niewielkg liczbe o$rodkéw naukowych jej do-
robek - zar6wno w sensie ilosciowym, jak i jakosciowym - nie prezentuje si¢ imponujaco.
Zdecydowanie wiecej uwagi uczeni panstw postjugostowianskich przywigzywali i przy-
wigzujg do takich zagadnien z zakresu prawa konstytucyjnego, jak prawo wyborcze!” czy
konstytucyjne gwarancje praw mniejszo$ci narodowych i etnicznych. W kazdym z ana-
lizowanych panstw wskaza¢ mozna co najwyzej kilka istotnych pozycji monograficznych,
pelniacych jednocze$nie funkcje podrecznikéw akademickich, poswigconych posrednio
rzadowi (cze$ciej rozumianemu jako jeden z organéw wiladzy panstwowej)t,

[15] B. Zawadzka, Zmiany systemu politycznego w ustawodawstwie paristw Europy Srodkowej i Wschodniej: 1989-1991,
Warszawa 1992.

[16] Zob. np. . V. Stefanovi¢, Ustavno pravo FNR Jugoslavije i komparativno, Zagreb 1950; idem, Ustavno pravo Jugoslavije
i komparativno pravo, Zagreb 1965; 1. Kristan, Ustavno pravo SFR Jugoslavije, Ljubljana 1978; M. Ribari¢, C. Ribicic,
Delegatski skupcinski sistem, Ljubljana 1983.

[17] E. Ajanovié, Aktivno i pasivno biracko pravo u izboru Predsjednistva Bosne i Hercegovine, Doma naroda Bosne i Her-
cegovine i Federacije Bosne i Hercegovine, ,PREGLED - ¢asopis za drustvena pitanja’, nr 3 (2012), s. 69-118.

[18] B. Pavlica, Albanska manjina u Republici Makedoniji - od meduetnickih sukoba do albanskog terorizma: 1991-2001,

sTeme — Casopis za Drustvene Nauke’, nr 4 (2004), s. 325-360.

[19] Republika Stowenii: J. Toplak, Spremembe ustave Republike Slovenije, Maribor 2001; A. Mav¢i¢, The Slovenian
Constitutional Review, Postojna 2009. Republika Chorwacji: B. Smerdel, Ustavno uredenje europske Hrvatske,
Zagreb 2013; B. Smerdel, D. Gardasevi¢ (red.), Izgradnja demokratskih ustavnopravnih institucija Republike Hrvatske
u razvojnoj perspektivi, Zagreb 2011; B. Smerdel, S. Sokol, Ustavno pravo, Zagreb 2006; N. Pobri¢, Ustavno pravo,
Mostar 2000; K. Trnka, Ustavno pravo, Biha¢ 2000; Republika Serbii: R. Markovi¢, Ustavno pravo, Beograd 2009;
M. Pajvanci¢, Parlamentarno pravo, Beograd 2008; B. Milosavljevi¢, Ustavno pravo sa tekstom Ustava Republike
Srbije i Zakona o Ustavnom sudu & Organizacija pravosuda, Beograd 2016; Czarnogora: . Blazi¢, R. Puric¢anin,
Osnove ustavnog i upravnog uredenja Crne Gore: priru¢nik, Podgorica 2006; M. Sukovi¢, Ustavno pravo: univerzalna
ustavna tematika i ustavno pravo Crne Gore, Podgorica 2009; Republika Macedonii: S. Szkarik, Sporedbeno i make-
donsko Ustawno Prawo, Skopje 2004; S. Klimowski, R. Deskoska, T. Karakamiszewa, Ustawno prawo, Skopje 2009;
Bosnia i Hercegowina: N. Ademovi¢, ]. Marko, G. Markovi¢, Ustavno pravo Bosne i Hercegovine, Sarajevo 2012;
R. Kuzmanovi¢, Ustavno pravo, Banja Luka 1999; Z. Miljko, Ustavno uredenje Bosne i Hercegovine, Zagreb 2006;
Ch. Steiner, N. Adamovi¢, Komentar Ustava Bosne i Hercegovine, Sarajevo 2010; M. Imamovi¢, Uvod u historiju i iz-
vore bosanskog prava, Sarajevo 2006; E. Saréevi¢, Ustav i nuzde. Konsolidacija ustavnog prava Bosne i Hercegovine,
Sarajevo 2010. Wszystkie panstwa regionu: A. Fira, Enciklopedija ustavnog prava bivsih jugoslovenskih zemalja,
Novi Sad 2002.



1 WSsTEP

Wyjasnienia na wstepie wywodu wymaga samo pojecie rzadu stosowane konsekwent-
nie na okreslenie omawianego organu wladzy wykonawczej panstwa. Wprawdzie pojecie
to funkcjonuje powszechnie w obiegu publicystycznym i popularnonaukowym, ale w Pol-
sce na gruncie nauki prawa konstytucyjnego przyjeto, ze zgodnie z nomenklaturg okreslo-
na w Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z 1997 roku przedmiotem swoich analiz badacze
czynig organ nazywany Rada Ministrow. W odniesieniu do panstw batkanskich taka
nominacja jest jednak nieuprawniona. Oprécz jednego przypadku — Bosni i Hercegowiny

- we wszystkich ustawach zasadniczych analizowanych panstw ustrojodawcy postuzyli sie
pojeciem rzadu:
- w jezyku serbskim - Bnaoa Penybnuxe Cp6buje / Vlada Republike Srbije (thum. Rzad

Republiki Serbii);

- wjezyku chorwackim - Vlada Republike Hrvatske (ttum. Rzad Republiki Chorwacji);

- w jezyku macedonskim - Bnada na Peny6nuxa Makedornuja (thum. Rzad Republiki
Macedonii®!);

- wjezyku czarnogdrskim - Vlada Crne Gore (ttum. Rzad Czarnogory);

- wjezyku stowenskim - Vlada Republike Slovenije (ttum. Rzgd Republiki Stowenii)®>'l.

W Konstytucji Bosni i Hercegowiny ustrojodawca zastosowal w odniesieniu do orga-
nu kolegialnego wladzy wykonawczej na poziomie centralnym termin Vijece ministara
Bosne i Hercegovine, co odpowiada bezposrednio terminowi znanemu w polskiej tradycji
ustrojowej (ttum. Rada Ministréw Bosni i Hercegowiny). Wynika to przede wszystkim
(sad taki wyrazany jest w literaturze przedmiotu expressis verbis*!) ze stabosci pozycji
ustrojowej tego organu, ktdra byla konsekwencja politycznego porozumienia z Dayton za-
wartego w 1995 roku. W mysl tego dokumentu Rada Ministréw Bo$ni i Hercegowiny miafa
pozostac raczej tymczasowym organem koordynacyjnym anizeli kreatorem dlugofalowej
polityki panstwa. Do tej pory uczeni podejmujacy problematyke prawa konstytucyjnego
i systemu politycznego Bosni i Hercegowiny konsekwentnie nie uzywajg zatem pojecia

[20] W pracy konsekwentnie uzywam pelnej nazwy panstwa okreslonej w Konstytucji Republiki Macedonii z 17 listopa-
da 1991 roku, majac $wiadomos¢ kontrowersji, jakie wigza si¢ z ta nazwa. Wcigz bowiem nierozwigzany pozostaje
spor pomigdzy stronami grecka i macedonska — pierwsza z nich domaga sie jej zmiany, druga stanowczo odma-
wia realizacji tego postulatu. Elementem kompromisu, ktory pozwolit na nawigzanie dwustronnych relacji, byto
przyjecie zasady, ze na forum organizacji miedzynarodowych oficjalne zastosowanie znajdzie nazwa ,,Byta Jugo-
stowianska Republika Macedonii” (Former Yugoslav Republic of Macedonia - FYROM). Od poczatku lat 9o. ponad
sto dwadzie$cia pafistw — w tym Chinska Republika Ludowa, Stany Zjednoczone i Federacja Rosyjska — uznaty nie-
podleglo$¢ Macedonii pod jej konstytucyjng nazwg. Nomenklature tymczasowa (FYROM) stosuja obecnie przede
wszystkim organizacje miedzynarodowe. Zob. J. Shea, Macedonia and Greece: The Struggle to Define a New Balkan
Nation, Jefferson 1997; R. Panagiotou, FYROMS transition: On the road to Europe?, ,,Journal of Southern Europe
and the Balkans”, t. X, nr 1 (2008), s. 47-64.

[21] W kwestii nazewnictwa jezykéw dokonuje niniejszego podziatu z perspektywy formalnoprawnej. O ile odrgbnosé¢ je-
zykéw stoweniskiego i macedonskiego nie budzi zasadniczych watpliwosci, o tyle dziatania zmierzajace do podkresla-
nia znaczacych réznic pomiedzy jezykami serbskim, chorwackim, bo$niackim i czarnogérskim majg przede wszyst-
kim podloze polityczne i kulturowe (nazwa jezyka stuzy w tym przypadku wzmocnieniu narodowej autoidentyfikacji).
Parlament Czarnogéry dopiero 19 pazdziernika 2007 roku przyjat ustawe, na mocy ktorej jezyk czarnogorski zostat
wyodrebniony i uznany za rozny od jezykéw serbskiego, chorwackiego i boéniackiego. Nadano mu nadto status jezy-
ka urzgdowego. Kwestia ta pozostaje przedmiotem nie tylko politycznego, ale i naukowego sporu.

[22] E Bieber, Bosna i Hercegovina poslije rata: politicki sistem u podjeljenom drustvu, Sarajevo 2008, s. 65.
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rzad, preferujac pojecie rady ministrow, postulujac przy tym poszerzenie zakresu kompe-
tencji tego kluczowego dla funkcjonowania panstwa organu!>!.

W analizowanych w ostatnim rozdziale przypadkach organéw, pelnigcych funkcje
wykonawcze w odniesieniu do republik zwigzkowych oraz terytoriéw zaleznych i spor-
nych*¥, ustrojodawcy takze zdecydowali si¢ na konsekwentne uzywanie pojecia rzadu:

- wjezyku albanskim - Qeveria Kosovare (ttum. Rzad Kosowa);

- wjezyku serbskim - ITokpajurcka enada AIl Bojeooune | Pokrajinska vlada AP Vojvo-
dine (thum. Rzad Autonomicznej Prowincji Wojwodiny);

- wjezyku bo$niackim i chorwackim - Vlada Federacije Bosne i Hercegovine (tlum. Rzad

Federacji Boéni i Hercegowiny);

- w jezyku serbskim - Bnada Penybnuxe Cpncke / Vlada Republike Srpske (thum. Rzad

Republiki Serbskiej);

- wjezykach serbskim, bos$niackim i chorwackim - Vlada Brcko Distrikta (thum. Rzad

Dystryktu Brcko).

Nie ulega zatem watpliwosci, ze w kregu kultury prawnej panstw postjugtostowian-
skich w zdecydowanej wigkszoséci przypadkow ustrojodawcy postuguja si¢ terminem
rzad, a nie rada ministréw, w zwiagzku z tym uzycie tego sformulowania w tytule oraz
w samej rozprawie uznalem za w petni uzasadnione.

%%

Analiza poréwnawcza pozycji ustrojowej rzadu w panstwach postjugostowianskich
miata da¢ odpowiedz na nastepujace pytania badawcze:

1. Czy rozwiazania przyjete w analizowanych ustrojach panstwowych pozwalajg na ich
przyporzadkowanie do jednego z modelowych systeméw rzaddéw, to jest systemu
parlamentarno-gabinetowego?

2. Czy przyjete rozwiazania ustrojowe majg swoje zrédla w jugostowianskiej tradycji
ustrojowe;j?

3. Jak wygladaja procedury powolania rzagdu w poszczegoélnych panstwach - jakie sa
miedzy nimi podobienstwa i réznice, zwlaszcza jesli chodzi o udzial w formowaniu
rzadu pozostalych podmiotéw wladzy ustawodawczej (parlamentu) i wykonawczej
(prezydenta)?

[23] K. Krysieniel, W cieniu Dayton. Bosnia i Hercegowina miedzy etnokracjq i demokracjg konsocjonalng, Warszawa
2012, 8. 266.

[24] Problematyka autonomii poszczegolnych terytoriow i ich wladz zostanie szerzej omowiona w rozdziale VI. Najbar-
dziej skomplikowana jest w tym przypadku kwestia Kosowa, ktérego wtadze w 2008 roku proklamowaty niepodle-
glo$¢, przyjmujac dla tego panstwa nazwe Republiki Kosowa. Proklamacja ta nigdy nie zyskata akceptacji Republi-
ki Serbii, w sktad ktoérej — jako prowincja autonomiczna — wchodzito do 2008 roku Kosowo. Wladze w Belgradzie
konsekwentnie wiec postuguja si¢ obowiazujaca przed ta datg nazwa Autonomicznej Prowincji Kosowa i Metochii
i odmawiajg uznania Kosowa za niepodlegle panstwo (zob. I. Bozovi¢, Specificnosti procesa tranzicije u AP Kosovo
i Metohija, Beograd 2010). Tak daleko idacych zadan autonomizacyjnych nie zglaszaja natomiast rzadzacy inna
z serbskich prowincji autonomicznych - Autonomiczng Prowincja Wojwodiny. Trzy pozostale regiony autono-
miczne opisane w ostatnim rozdziale (tj. Federacja Bosni i Hercegowiny, Republika Serbska oraz Dystrykt Brcko)
wchodzg w sktad Bosni i Hercegowiny.
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Jak wyglada struktura rzadu w poszczegdlnych panstwach? Jaka role odgrywa w rza-
dzie jego przewodniczacy?

Jakie s3 kompetencje rzadu w poszczegolnych panstwach? Ktore z nich wspotdzielone sa
z innymi segmentami wladz, a ktdre pozostaja wylacznie w gestii rzagdu?

Jakie mechanizmy egzekwowania odpowiedzialno$ci politycznej i prawnej wobec rza-
du oraz poszczegélnych jego cztonkéow funkcjonujg w poszczegélnych panstwach?

Na ile pozycja ustrojowa rzadu, dziatajacego jako podmiot wladzy wykonawczej w re-
publice zwigzkowej lub tez terytorium zaleznym/spornym, zbiezna jest z pozycja rzadu
suwerennego panstwa?

Powyzej sformulowanym pytaniom badawczym odpowiadaly nastepujace hipotezy

przyjete na wstepie analiz:

1.

Pozycja ustrojowa rzadu w panstwach postjugostowianskich charakterystyczna jest dla
parlamentarno-gabinetowego systemu rzadow. Przyjecie tego modelowego rozwia-
zania nie nastgpilo jednak bez kontrowersji, poniewaz w latach dziewig¢dziesigtych
XX wieku napigta sytuacja miedzynarodowa w regionie sklaniata ustrojodawcéw do
wzmacniania roli prezydenta kosztem pozycji rzadu.

Brak ugruntowanej tradycji demokratycznej stanowi czynnik utrudniajacy tworzenie
i konsolidowanie regut demokratycznego panstwa prawnego w analizowanym regionie.
W zadnym z panstw nie zdecydowano si¢ na modyfikacje federacyjnego ustroju dele-
gackiego bylej Jugostawii, przyjmujac za wzoér inne rozwigzania ustrojowe stabilnych
panstw Europy Zachodniej.

Pomiedzy analizowanymi panstwami istniejg znaczace réznice: w procedurze powola-
nia rzadu, jego strukturze, zakresie kompetencji oraz sposobach egzekwowania odpo-
wiedzialno$ci. Cechami wspolnymi pozostaja natomiast arbitrazowa lub wrecz sym-
boliczna rola prezydenta w odniesieniu do dzialan rzadu i parlamentu, kompetencje
rzadu w zakresie wykonywania ustaw oraz prowadzenia polityki wewnetrznej i zagra-
nicznej panstwa oraz mozliwo$¢ kontrolowania rzadu lub jego pojedynczych cztonkow
przez parlament (gléwnie poprzez instrument pytan i interpelacji lub tez mozliwosci
zgloszenia wniosku o wotum nieufnosci).

Ustrojodawcy odpowiedzialni za tworzenie podstaw ustrojowych republik zwigzko-
wych lub terytoriéw zaleznych/spornych (dazacy do pelnej suwerennosci lub nieprze-
jawiajacy takich aspiracji) staraja si¢ upodobni¢ rzady tych podmiotéw do rzadow
panstw w pelni suwerennych, badz tez probujg — nie tylko w warstwie normatywnej,
ale takze symbolicznej - deprecjonowac ich charakter. Wybor strategii uwarunkowany
jest politycznie i stanowi pochodng stosunku ustrojodawcy do dazen autonomizacyj-
nych poszczegoélnych podmiotow.

Konstrukcja pracy wynika bezposrednio z postawionych na wstepie pytan i przyjetych

hipotez. W rozdziale I podjeto probe okreslenia ram teoretycznych prowadzonych badan,
w tym zwlaszcza kwestie wptywu pozycji rzadu na klasyfikacje modelowych systeméw



Pozycja usTROJOWA RZADU W PANSTWACH POSTJUGOSEOWIANSKICH. ANALIZA PRAWNOPOROWNAWCZA 14

rzadow, oraz przedstawiono — w formie zarysu - dotychczasowy stan wiedzy dotycza-
cy problematyki struktury rzadu, jego kompetencji oraz odpowiedzialnosci. W kolejnej
czgsci pracy przedstawiono historyczne ujecie analizowanych ustrojéw panstwowych.
Zwrocono zwlaszcza uwage na role zewnetrznych czynnikéw wplywajacych na prawo-
dawstwo panstw regionu oraz na formowanie autonomicznej formy ustroju w federacji
jugostowianskiej po zakonczeniu I wojny swiatowej. Rozdzialy III, IV i V zostaly poswie-
cone analizie poréwnawczej trzech najistotniejszych aspektow dziatalnosci rzadow, to jest:
a) procedury jego powotlania oraz struktury (w tym roli przewodniczacego rzadu);
b) zakresu kompetencji, jakie ustrojodawcy przewidzieli dla rzadéw w analizowanych
panstwach; ¢) mechanizméw egzekwowania odpowiedzialno$ci wobec rzadéw oraz po-
szczegdlnych ich cztonkéw. W rozdziale VI - zachowujac podobna strukture — przeanali-
zowano pozycje ustrojowa rzadu Republiki Kosowa, Autonomicznej Prowincji Wojwodi-
ny, Federacji Bo$ni i Hercegowiny, Republiki Serbskiej oraz Dystryktu Brcko.

Zréznicowanie alfabetéw oraz tradycji nominacyjnych w poszczegdlnych panstwach
spowodowalo, ze w pracy postanowitem ujednolici¢ zapisy. Tam, gdzie okazalo si¢ to
konieczne, dokonalem transliteracji tekstu stworzonego w alfabecie cyrylickim na tekst
zapisany w alfabecie tacinskim - postuzylem si¢ w tym przypadku normg ISO/R 9:1968,
ktéra wprawdzie w latach dziewig¢cdziesigtych zostala zastapiona inng norma (PN-ISO
9:2000), ale ktéra ma zdecydowanie wyzsza frekwencje, jesli chodzi o rozprawy naukowe
poswiecone panstwom postjugostowianskim. W przypadku analizowanych aktéw praw-
nych przyjatem polski system odniesien, postugujac sie okresleniami: paragraf, artykul,
ustep, punkt oraz podpunkt, chociaz zachowatem oryginalne brzmienie tytutéw aktow
prawnych oraz urzedowych dziennikéw, w ktérych te sa publikowane.



Rozdzial 1

Rzad w ustroju panstwa



P ojecie rzadu nie jest w nauce pojeciem jednoznacznym. Nieco inaczej ujmuja je przed-
stawiciele nauk prawnych, nieco inaczej — przedstawiciele nauk o polityce, jeszcze ina-
czej — socjologowie czy ekonomisci. Z uwagi na te wielorako$¢ podejs¢ i che¢ unikniecia
problemoéw terminologicznych za zasadne uznalem przyblizenie najwazniejszych dyskusji
definicyjnych, ktore prowadza wspdlczesnie naukowcy. W niniejszym rozdziale zwracam
szczegolng uwage na trojakie rozumienie rzadu w doktrynie prawa konstytucyjnego. Ko-
lejno analizie poddaj¢ kwestie podzialu wladz oraz systemu rzadéw - obie bardzo silnie
warunkujace pozycje rzadu w kazdym systemie ustrojowym. Wyjasnienia wymaga takze
przyjecie okreslonych ram analitycznych stosowanych w kolejnych rozdziatach, dlatego
skrétowo omawiam najwazniejsze pojecia zwigzane z powolaniem rzadu, jego struktura,
kompetencjami i odpowiedzialnoscia.
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1. Trzy znaczenia terminu rzad
w doktrynie prawa konstytucyjnego

Jerzy Stembrowicz wyodrebnia trzy podstawowe znaczenia terminu rzad, wigzac je bez-
posrednio z nastepujacymi obcojezycznymi odpowiednikami: government (ang.), gouver-
nement (franc.), Regierung (niem.) oraz prawitielstwo (ros.). W ujeciu najszerszym rzad
oznacza sprawowanie wladzy w organizacji, grupie ludzkiej lub panstwie. To wlasnie w ta-
kim znaczeniu uzywa si¢ tego pojecia, gdy pisze si¢ o réznych formach wladzy panstwo-
wej, takich jak rzady republikanskie, demokratyczne, dyktatorskie, technokratyczne itp.?!.
Zawezony obszar znaczeniowy dotyczy rozumienia rzadu przez pryzmat tych organéw
panstwowych, dla ktérych rezerwuje si¢ okreslenie egzekutywy lub wtadzy wykonawczej.
J. Stembrowicz uznaje, ze w takim ujeciu w sklad rzadu wchodzi glowa panstwa oraz mi-
nistrowie lub sekretarze, ktdrzy razem z glowa panstwa lub tez bez niej, ale pod wlasnym
kierownictwem (na przyktad premiera), tworzg organ kolegialny zwany przewaznie rada
ministréw®l. W trzecim - najwezszym - ujeciu rzad obejmuje zaledwie cze$¢ egzekuty-
wy, to znaczy 6w kolegialny organ ministréw (sekretarzy), ktérzy pod przewodnictwem
premiera podejmuja decyzje dotyczace wykonywania prawa. W tym znaczeniu rzad jest
organem swoistym i odrebnym zaréwno od legislatywy, jak i od prezydenta’.

Takze Ryszard Mojak wskazuje na trzy znaczenia terminu rzagd w doktrynie prawa
konstytucyjnego. W najwezszym znaczeniu uzywa go, okreslajac tak rad¢ ministréw, to
znaczy konstytucyjny organ odrebny od innych organéw egzekutywy, pelnigcy ustrojo-
wa funkcje kierowania sprawami panstwa jako organ wtadzy wykonawczej®!. W drugim
- nieco szerszym - znaczeniu pod pojeciem tym rozumie ogdlny system organizacyjny
administracji rzadowej, ktéry podporzadkowany jest radzie ministrow i ktéry jest przez
nig kierowany. Rzad w ujeciu sensu largo oznacza natomiast wedtug R. Mojaka caly kon-
stytucyjnoustrojowy system sprawowania wladzy w panstwie i jest niekiedy okreslany sy-
nonimicznie mianem systemu rzadow'..

25] J. Stembrowicz, op. cit., s. 7.

26] Ibidem.

27] Ibidem,s. 8.

28] R. Mojak, Wladza wykonawcza - Rada Ministréw i administracja rzgdowa, (w:) E. Gdulewicz (red.), Konstytucyjny
system organdw paristwowych, Lublin 2015, s. 207.

[29] Ibidem, s. 207-208. Zob. tez M. Domagata, Problematyka systemu rzqdéw w projekcie Konstytucji RP, (w:) K. Dzia-

focha, A. Pulto (red.), Projekt Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w Swietle bada# nauki prawa konstytucyjnego,

Gdansk 1998.
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Zasadniczo zatem R. Mojak prezentuje tozsame z opinig J. Stembrowicza stanowisko
dotyczace definicji rzadu w ujeciu sensu stricto i sensu largo, natomiast badacze inaczej
wyznaczajg obszar znaczeniowy terminu rzad w ujeciu posrednim.

I.1. RZQD W ZNACZENIU SENSU LARGO

Jesli pojecie rzadu rozumie¢ szeroko - jako pewien system wtadzy zorganizowany dla za-
rzadzania okreslong zbiorowoscig ludzi - to Zrddel jego powstania poszukiwac nalezy juz
w starozytnosci. Stusznie zatem zauwaza J. Stembrowicz, ze w tym znaczeniu za rzad moz-
na uznawac takie podmioty, jak rade pigciuset w Atenach, geruzje w Sparcie czy dyktatora
w Rzymie. W greckich panstwach-miastach oraz w rzymskiej republice istnialy takze inne
urzedy, ktére mozna byloby okresli¢ mianem organéw wchodzacych w sklad rzadu sprawu-
jacego wladze na danym terytorium (w Rzymie przykladowo: konsul, pretor, edyl czy trybun
ludowy). To, co jednak nalezy podkresli¢ w tych przypadkach, to brak wyraznego rozréz-
nienia zakres6w czynnosci, za ktére odpowiedzialno$¢ ponosiliby urzednicy. I nie chodzi tu
o nieprecyzyjne badz niejednoznaczne przypisanie kompetencji, ale o fakt, ze kompetencje
te rzadko stanowily spdjna calos¢ i nie poddawaly sie prostej klasyfikacji — chociazby takiej,
ktora proponowal Arystoteles, gdy podkreslal odrebno$¢ obradowania, kierowania oraz s3-
dzenial*. Stan ten - pomimo zmieniajgcej si¢ formy panstw i sposobéw sprawowania nad
nimi wladzy - nie ulegl zmianie ani w $redniowieczu, ani w okresie absolutyzmu®.

I.2. RZAD W ZNACZENIU WEZSZYM
(EGZEKUTYWA LUB APARAT ADMINISTRACYJNY)

Coraz rzadziej w literaturze przedmiotu autorzy uzywaja pojecia rzadu na okreslenie
wszystkich organéw wladzy wykonawczej. Wigzaé nalezaloby to przede wszystkim z nie-
precyzyjnoscia takiej terminologii. Jak stusznie zauwaza Rafal Glajcar, sformulowanie
wladza wykonawcza sugeruje, ze ten konkretny segment aparatu panstwa jest swoiscie
odtworczy, realizuje (wykonuje) czyje$ cele polityczne. Stawia to tym samym egzekuty-
we w roli organu administrujacego, poddanego woli politycznej organu ustawodawczego.
Tymczasem - jak podkresla cytowany badacz - takie sugestie nie znajduja odzwierciedle-
nia w praktyce funkcjonowania systeméw politycznych, poniewaz samo stwierdzenie, ze
chodzi tu o wladze [pogrubienie moje - przyp. PZ] wykonawcza wskazuje na to, ze ma
ona wszelkie instrumenty do tego, by wydawa¢ autonomiczne decyzje i egzekwowac ich
wykonaniel®),

[30] Arystoteles, Polityka, oprac. L. Piotrowicz, Warszawa 2016, s. 126-134.

[31] J. Stembrowicz, op. cit., s. 12.

[32] R. Glajcar, Wladza wykonawcza w paristwie wspotczesnym - struktura i funkcje, (w:) M. Baranski, A. Czyz, R. Raj-
czyk (red.), Wtadza wykonawcza w teorii i praktyce politycznej okresu transformacji, Katowice 2014, s. 15.
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Abstrahujac od rozwazan natury jezykowej, trzeba wyraznie zaznaczy¢, ze zabieg
utozsamienia rzadu z egzekutywy jest uprawniony wylacznie w tych przypadkach ustro-
jow panstwowych, w ktérych wladza wykonawcza ma charakter monistyczny, to znaczy
nie jest podzielona pomiedzy przynajmniej dwa — odrebne strukturalnie i kompetencyj-
nie — organy panstwa. Dzieje si¢ tak — po pierwsze — w odniesieniu do monarchicznych
rzadéw absolutnych, w ktérych monizm egzekutywy wzmacniany jest dodatkowo jej jed-
noosobowoscia oraz nieodpowiedzialnoscia polityczng. Nawet wowczas gdy monarcha
powoluje premiera i rzad (gabinet, rad¢ ministréw), pelnia oni w takim ustroju funkcje
doradcze. Po drugie, sytuacja taka wystepuje takze w — charakterystycznych dla stanow
wojennych i nadzwyczajnych - rezimach wojskowych, w ktérych petnia wladzy wyko-
nawczej skupiona jest albo w sztabie dowddczym, albo wrecz w rekach konkretnego do-
wodcy. Po trzecie wreszcie, monizm egzekutywy charakteryzuje republiki prezydenckie,
w ktorych funkcje prezydenta i przewodniczacego rzadu pelni jedna osoba. Podobnie jak
w przypadku rzagdéw monarchicznych powotywany gabinet stanowi wowczas wylacznie
swoiste zaplecze eksperckie!®!,

1.3. RZAD W ZNACZENIU SENSU STRICTO

Rzad w najwezszym tego slowa znaczeniu oznacza organ kolegialny bedacy czgscig wia-
dzy wykonawczej i odpowiedzialny za prowadzenie biezgcej polityki panstwa (jest to
kompetencja zazwyczaj wspoldzielona z innym organem lub innymi organami panstwa
stanowigcymi dopelnienie egzekutywy) i wykonywanie ustaw uchwalonych przez legi-
slatywe. Wynika z tego, Ze termin ten znajduje swoje zastosowanie przede wszystkim
w odniesieniu do tych ustrojow panstwowych, w ktérych przewidziano dualny model
egzekutywy.

Pippa Norris wyrdznia dwa podstawowe typy dualnej egzekutywy. Pierwszy z nich
dotyczy wladzy wykonawczej w monarchiach parlamentarnych, drugi natomiast — w re-
publikach mieszanychB4. Sg to kategorie bardzo wewnetrznie zréznicowane. Zasadni-
czo mozna powiedzie¢, ze w monarchiach parlamentarnych nastepuje wyrazny podzial
kompetencji monarchy (ten pelni wylacznie funkcje symboliczng i nie angazuje si¢ bez-
posrednio w biezaca polityke panstwa) i rzadu z premierem na czele (posiada wszelkie
kompetencje do tego, by zarzadza¢ i administrowal sprawami panstwa)’). Natomiast
w przypadku republik podzial ten dotyczy prezydenta (wybieranego w zréznicowany
sposob oraz posiadajacego silng lub staba pozycje ustrojowa) oraz rzadu (uzaleznio-
nego od poparcia wigkszosci parlamentarnej, dysponujacego zréznicowanym zakre-

[33] Klasyfikacje egzekutyw stworzong na podstawie analizy 191 panstw $wiata podaje za: P. Norris, Driving Democracy.
Do Power-Sharing Institutions Work?, Cambridge 2008, s. 136-147.

[34] Ibidem.

[35] Szerzejo tym w: V. Bogdanor, The Monarchy and the Constitution, Oxford 1997.
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sem kompetencji)®®. O tym, jak problematyczny jest to podzial, swiadczy przyktadowo
fakt, ze Andrzej Antoszewski nie zgadza si¢ z automatycznym przypisaniem monarsze
wylacznie symbolicznej roli w systemie politycznym. Wskazuje bowiem na panstwa
- Kroélestwa: Belgii, Hiszpanii i Niderlandow — w ktérych monarcha odgrywa korygujaca
(a wiec aktywng) role w systemie politycznym®7.

[36] R.Glajcar, op. cit., s. 20-21.
[37] A. Antoszewski, Parlamentaryzm jako przestrze# rywalizacji migdzypartyjnej, (w:) T. Moldawa, J. Szymanek,
M. Mistygacz (red.), Parlamentarny system rzqdow. Teoria i praktyka, Warszawa 2012, s. 47.
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2. Rzad a zasada tréjpodzialu wladzy

Dopiero stopniowe wylaczanie wladzy sadzenia spod monarszej jurysdykcji oraz ewolucja
funkcji, jaka petnil w panstwach parlament (od zebrania delegatéw stanowych poprzez
reprezentacje tychze delegatéw az po oddzielenie go od krélewskiego rzadu), pozwolity
na coraz wyrazniejsze wyodrebnienie typéw kompetencji przypisywanych konkretnym
urzedom. Stalo si¢ to kanwg Monteskiuszowskiej koncepcji tréjpodziatu wadzy, zgodnie
z ktdérg odrebnym organom panstwa przypisane mialy by¢ zadania zwigzane z prawodaw-
stwem, wykonawstwem oraz sadzeniem. Nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze idea trdjpo-
dzialu wladzy, stanowigca synteze kilku wczesniej sformutowanych postulatéw dotycza-
cych ograniczenia samowoli wiadzy®, byta historyczng odpowiedzig na kryzys monarchii
i miala stuzy¢ ostabieniu pozycji krola. Monteskiusz wyraznie jednak podkreslat, ze dla
sprawnego rzadzenia potrzebna jest rownowaga pomiedzy wymienionymi wladzami oraz
ze zadna z nich nie moze domagac si¢ uznania jej za dominujacg®.

Monteskiusz uwazal, ze w zakres kompetencji egzekutywy powinny wchodzié: decy-
dowanie o wojnie i pokoju; wysylanie i przyjmowanie poselstw; umacnianie bezpieczen-
stwa; uprzedzanie napasci na panstwol*. W koncepcji tréjpodziatu wladzy egzekutywa
moze nie zgadzac sie z decyzjami legislatywy i — zglaszajac weto do konkretnych posunie¢

- moze wzig¢ udzial w procesie decyzyjnym, chociaz bez prawa do zabrania glosu w deba-

cie parlamentarnej. Monteskiusz dopuszczal, ze w postulowanym przez niego porzadku
politycznym egzekutywa bedzie jednoosobowa - bedzie to w dalszym ciggu krél. Mia-
to to swodj walor funkcjonalny: uwazano wdéwczas, ze gdy organ wykonawczy pozostanie
jednoosobowy, szybciej bedzie mozna podjaé¢ decyzje. Monarcha nie miat ponosi¢ od-
powiedzialnosci przed parlamentem, poniewaz w innym przypadku groziloby to tyrania
ciala ustawodawczego“. Jednakze jego ministrowie (doradcy) mogli juz by¢ - w ujeciu
Monteskiuszowskim - oskarzani i karanil+.

[38] A. Pullo, ,,Podziat wladzy”. Aktualne problemy w doktrynie, prawie i wspéiczesnej dyskusji konstytucyjnej w Polsce,
»Przeglad Sejmowy”, nr 3 (1993), s. 17.

[39] J. Stembrowicz, op. cit., s. 14. Co ciekawe, badacz uwaza, ze koncepcja Monteskiusza w sensie $cistym nie dotyczy
podziatu wladz, ale raczej podzialu funkeji panstwa (czyli jednej wtadzy politycznej) pomigdzy rézne organy pan-
stwowe i ich piastunéw (zob. ibidem, s. 15).

[40] Monteskiusz, O duchu praw, Warszawa 2002, s. 171 (ksiega XI, rozdz. VI).

[41] Ibidem, s. 171-172.

[42] Zob. szerzej: M. ]. C. Vile, Constitutionalism and the Separation of Powers, Indianapolis 2012, s. 83-106.
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Pomimo tego, ze koncepcja tréjpodzialu wladzy znalazla swoje odzwierciedlenie w Kon-
stytucji Stanéw Zjednoczonych z 1787 roku! oraz w artykule 16 Deklaracji Praw Czlowieka
i Obywatela z 1789 roku, zdaniem Wojciecha Orlowskiego swoja pelng realizacje znajduje ona
jedynie w systemie rzadoéw prezydenckich, poniewaz tylko w takim systemie zapewniona zo-
staje pelna separacja wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej. W innych systemach
rzadow ustrojodawcy czedciej wykorzystuja regute wspotdzialania trzech wymienionych wiadz.
Zdarza si¢ niekiedy i tak, ze koncepcja tréjpodziatu wladzy nie jest uznawana przez rzadzacych
ustanawiajacych ramy okreslonego ustroju i przyjmuja oni, respektujac obowiazujacy porzadek
demokratyczny, regute jednolitosci wladzy — wladza zostaje wowczas skoncentrowana w jed-
nym organie konstytucyjnym, ktérym jest parlament wybrany w wyborach powszechnych!4+.

Zdaniem Ryszarda M. Malajnego zaklada sig, ze w teorii podzialu wtadzy wyodrebnione
zostajg prawne sfery dzialania aparatu panstwowego oraz ze odpowiada im podzial tego
aparatu na poszczeg6lne grupy organéw'“. Na klasyczng teorie podziatu wladzy sktadajg sie
takze cztery konkretne postulaty:

1. podzial prawnych sfer funkcjonowania panstwa na stanowienie prawa, administrowanie
oraz wymiar sprawiedliwosci;

2. podzial aparatu panstwa na grupy organéw odpowiadajace za wyzej wyodrebnione sfery,
to jest na organy prawodawcze, administracyjne i sadownicze;

3. organizacyjny i personalny podzial grup organéw oparty na zasadzie ich wzglednej row-
norzednosci i niezalezno$ci;

4. realizowanie przez kazda grupe organéw wiasnych dzialan polaczone ze stosunkowo nie-
wielkg mozliwoécig ingerencji w dziatalno$¢ pozostatych grup organow!+cl.

Maria Kruk takze wskazuje na wyrazng réznice pomiedzy zasadami podziatu (i w domy-
$le — wspdldziatania) oraz separacji wladz. Jej zdaniem podzial wladz opiera sie na trzech
zalozeniach. Po pierwsze, chodzi o brak skumulowania wladzy w jednym organie panstwa.
Po drugie - o scisle okreslony zakaz ingerencji jednej wladzy w zakres kompetencyjny innej
wladzy. Po trzecie wreszcie — o mozliwos¢ wzajemnego wplyniecia na zakonczenie dzia-
talnosci okreslonych wladz (legislatywa vs. egzekutywa) zagwarantowana po to, by mogly
one wzajemnie si¢ hamowac¢. Z kolei separacja wladz zasadza si¢ na dwoch zupetnie innych
uwarunkowaniach ustrojowych. Chodzi po pierwsze o specjalizacje wladz i wykonywanie
zadan bez ingerowania w sfer¢ wlasciwosci innej wladzy, a po drugie — o odrebna legitymi-
zacje dzialalnosci kazdej z wladz, co wplywa na ich niezaleznos¢ i niemozno$¢ wzajemnego
wplywania na funkcjonowanie kazdej z nich!+7.,

[43] Zob. A. Pulto, Problematyka stosunkéw migdzy legislatywq a egzekutywq w pracach amerykatiskiej konwencji konsty-
tucyjnej z 1787 roku, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu im. Mikolaja Kopernika. Prawo’, t. XXIV (1985), s. 185-195.

[44] W. Orlowski, Zasada podziatu wladzy i jej realizacja, (w:) E. Gdulewicz (red.), Konstytucyjny system organéw par-
stwowych, Lublin 2015, s. 129-130.

[45] R. M. Malajny, Trzy teorie podzielonej wtadzy, Warszawa 2001, s. 160.

[46] Ibidem.

[47] M. Kruk, Wprowadzenie do problematyki parlamentarnego systemu rzgdow, (w:) T. Moldawa, J. Szymanek,
M. Mistygacz (red.), Parlamentarny system rzqdoéw. Teoria i praktyka, Warszawa 2012, s. 30.
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Zasada tréjpodzialu wladzy nie znajduje jednolitej reprezentacji w poszczegdlnych syste-
mach ustrojowych!**l. W zaleznoéci od uwypuklenia okreslonych organéw panstwa i przyda-
nia im pewnych kompetencji wyrdzniane s3g modelowe systemy rzadow!+..

[48] A. Gwizdz, Ustawodawstwo i kompetencje prawotwércze rzgdu (w Swietle ustawy konstytucyjnej z 17 X 1992 roku),
(w:) M. Kruk (red.), ,Mata konstytucja” w procesie przemian ustrojowych w Polsce, Warszawa 1993, s. 13.

[49] A.Pulto, Nauka o podziale wladz a tradycyjna typologia formy rzqdow, ,Zeszyty Naukowe Wydzialu Prawa i Admi-
nistracji Uniwersytetu Gdanskiego. Studia Prawnoustrojowe’, nr 2 (1990), s. 129-139.
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3. Modelowe ujecia systemu rzagdéw

Ustrojowa pozycja rzadu determinowana jest przede wszystkim przez wyboér systemu
rzadow'!. W literaturze nie ma zgodnosci co do klasyfikacji i nazewnictwa poszczegdl-
nych systeméw rzagdow's! poza powszechnym przyjeciem, ze dwa ich podstawowe modele
to systemy rzagddw: prezydencki i parlamentarny®. Poza nimi wyrdznia si¢ co najmniej
kilka systemow faczacych w sobie rdzne cechy wymienionych typéw idealnych. Jerzy Ja-
skiernia wymienia w tym kontekscie przykltadowo system semiprezydencki oraz system
kanclerski®. Trudnosci wywoluje jednak préoba umieszczenia na tak skonstruowanym
kontinuum systemu rzagdéw zgromadzenia. W przytaczanym artykule J. Jaskiernia przy-
znaje, ze system ten jako charakterystyczny dla panstw socjalistycznych zostal z praktyki
ustrojowej Europy Srodkowej i Wschodniej wyeliminowany’s#, ale wielu autoréw traktuje
go mimo wszystko jako odrebng kategorie pojeciowgssl.

3.1. SYSTEM RZADO’W PARLAMENTARNYCH

W systemie rzagdéw parlamentarnych (niekiedy zwanych parlamentarno-gabinetowymi)
premier oraz ministrowie odpowiadajg — w politycznym rozumieniu tego pojecia - jedynie
przed parlamentem. Odpowiedzialnos¢ te¢ ponosza zaréwno kolegialnie - jako rzad - jak
i indywidualnie. Egzekutywa w tym systemie jest dualna, co oznacza, ze obok kolegialnego

[50] R.Elgie, Models of Executive Politics: A Framework for the Study of Executive Power Relations in Parliamentary and
Semi-presidential Regimes, ,Political Studies’, t. 45, nr 2 (1997), s. 217-231; A. Siaroff, Comparative presidencies: The
inadequacy of the presidential, semi-presidential and parliamentary distinction, ,European Journal of Political Rese-
arch’, t. 42, nr 3 (2003), s. 287-312; S. Gebethner, Modele systeméw rzgdow i ich regulacja konstytucyjna, (w:) S. Ge-
bethner, R. Chrusciak (red.), Demokratyczne modele ustrojowe w rozwigzaniach konstytucyjnych, Warszawa 1997;
M. Grzybowski, System rzgdéw (Sejm — Prezydent — Rada Ministréw), (w:) M. Grzybowski (red.), System rzgdow
Rzeczypospolitej Polskiej. Zatozenia konstytucyjne a praktyka ustrojowa, Warszawa 2006; M. Kruk, System rzgdéw
w Konstytucji RP, (w:) W. Skrzydlo, R. Mojak (red.), Ustréj polityczny Rzeczypospolitej Polskiej w nowej Konstytucji
z 2 kwietnia 1997 r., Lublin 2008.

[51] W.Zakrzewski, Ewolucja struktury rzgdu w wysoko rozwinietych pavistwach burzuazyjno-demokratycznych, ,,Studia
Prawnicze”, nr 1-3 (1981), s. 377.

[52] J. M. Carey, Presidential versus Parliamentary Government, (w:) C. Menard, M. M. Shirley (red.), Handbook of New
Institutional Economics, Berlin-New York, 2005, s. 91-92.

[53] J. Jaskiernia, Systemy rzqdu pasistw Europy Srodkowej i Wschodniej, (w:) K. Complak (red.), Europa Wschodnia

- Ameryka Laciriska. Pozycja jednostki i system rzgdu, Wroctaw 2002, s. 291.
[54] Ibidem.
[55] J. Szymanek, Modele systemu rzqdow (wstep do analizy porownawczej), ,Studia Prawnicze”, nr 3 (2005), s. 45.
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organu sprawujacego funkcje rzadzenia w panstwie moze istnie¢ inny organ uznawany za
drugi segment wladzy wykonawczej lub tez petniacy funkcje wylacznie symboliczne i repre-
zentacyjnel*. Moze nim by¢ prezydent lub monarcha. Organ ten — w przeciwienstwie do
rzadu - nie ponosi odpowiedzialno$ci przed parlamentem.

Zdaniem Stanistawa Gebethnera sposéb wyboru prezydenta (a wlasciwie podjecie de-
cyzji, czy ma on by¢ wybierany bezposrednio, czy tez przez parlament lub zgromadzenie
elektorskie) nie okresla w zadnej mierze instytucjonalnych ram dla prezydenckiego sys-
temu rzadow, cho¢ trzeba pamigtac, ze moze determinowac wzajemne relacje pomiedzy
dwoma segmentami wladzy wykonawczej's”). Warto jednak w tym miejscu podkresli¢, ze
wielu autoréw posredni wybor lub brak powszechnego wyboru glowy panstwa uwaza za
ceche dystynktywna modelowego parlamentaryzmu. Jest nig takze i to, Ze gtéwny organ
wladzy wykonawczej dysponuje uprawnieniami réwnowazacymi kompetencje parlamen-
tu w zakresie egzekwowania od rzadu politycznej odpowiedzialnosci (najdalej idacym
uprawnieniem jest mozliwos¢ rozwigzania parlamentu, co sprawia, ze system parlamen-
tarny okreéla sie niekiedy mianem sprzyjajacego niestabilnosci rzadow’*).

Konsekwencjami politycznymi przyjecia tego typu systemu rzadow sa zatem: niemoz-
nos$¢ utworzenia rzadu, gdy brak jest wiekszosci parlamentarnej gotowej go poprzeé; nie-
mozno$¢ utrzymania rzadu, gdy sformowana zostanie wigkszo$¢ parlamentarna, ktéra dazy
do jego obalenia; mozliwo$¢ przedterminowego (samo)rozwigzania parlamentu, ktérej kon-
sekwencja jest zakonczenie pracy rzadu; mozliwo$¢ utrzymania wladzy przez jedng partie
lub koalicje przez diugi czas z uwagi na brak ograniczen zwiazanych z kadencyjnoscia or-
ganu wykonawczego; mozliwo$¢ reagowania na biezgco na zmiany sytuacji politycznej po-
przez zmiane na stanowiskach ministréw lub tez na stanowisku premiera bez koniecznosci
uciekania sie¢ do zorganizowania przedterminowych wyboréw parlamentarnych’®.

Relacje pomiedzy wladza wykonawcza a ustawodawcza we wspdlczesnych systemach
parlamentarnych réznig si¢ jednak zasadniczo od swoich dawnych klasycznych wzorcow.
Po pierwsze, egzekutywa rzadko jest jednorodna — w wiekszosci przypadkéw panstw za-
stosowano model asymetrycznej dualnej egzekutywy dzielonej pomiedzy kolegialny rzad
i glowe panstwal®l. Po wtdre, zaburzeniu ulegla zasada wyraznego rozdziatlu kompetencji
pomiedzy obie wladze. W okresie walki z monarchig dazono do tego, by to cztonkowie le-
gislatywy odpowiadali za stanowienie prawa, natomiast cztonkowie egzekutywy - za jego
wykonywanie. Tozsamos¢ wigkszosci parlamentarnej i gabinetowej powoduje jednak, ze
wspolczesnie parlamenty uchwalajg ustawy, ktore w wigkszosci przypadkow sg efektem

[56] K. Wojtyczek, Wladza wykonawcza w Polsce: dualistyczna czy wielocztonowa, ,Panstwo i Prawo”, nr 12 (2001),
S. 54-66.

[57] S. Gebethner, System rzqdow parlamentarno-gabinetowych, system rzqdéw prezydenckich oraz rozwigzania posred-
nie, (w:) M. Domagata (red.), Konstytucyjne systemy rzqdéw. Mozliwosci adaptacji do warunkow polskich, Warszawa
1997 8. 77.

[58] P. Sarnecki, Uwagi o systemie parlamentarnym, (w:) T. Moldawa, J. Szymanek, M. Mistygacz (red.), Parlamentarny
system rzqdéw. Teoria i praktyka, Warszawa 2012, s. 200.

[59] A. Antoszewski, op. cit., s. 45.

[60] J.L. Alvarez, S. Svejenova, Sharing Executive Power: Roles and Relationships at the Top, Cambridge 2005, s. 203 i n.
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prac legislacyjnych rzadu'®. Innymi stowy: parlamenty ,realizuja polityke legislacyjna

wladzy wykonawczej”(¢2.

Realizacja funkeji poszczegdlnych wladz uzalezniona jest takze od przyjetego systemu
wyborczego i kreowanego w ten sposdb systemu partyjnego — przeklada si¢ to nastepnie na
odejscie od kolejnego modelowego uwarunkowania parlamentaryzmu, to jest przejscie od
réwnowagi pomiedzy legislatywy i egzekutywa do supremacji jednej z tych wladz/®!. A za-
tem wplyw na modyfikacje poszczegélnych systeméw parlamentarnych majg zwlaszcza:

1. przyjety system wyborczy — partie silne s3 swoiScie premiowane w systemach list
partyjnych z zastosowaniem reguty d’'Hondta oraz w systemach wigkszosciowych.
Przeklada si¢ to na zmniejszenie prawdopodobienstwa fragmentaryzacji systemu
partyjnego oraz powoduje wzmocnienie pozycji rzadu. Partie srednie i male s3 na-
tomiast beneficjentami przyjecia systemoéw proporcjonalnych, w ktérych zastoso-
wanie znajduje formuta Imperiali lub formulfa Sainte-Lagué. W efekcie powoduje
to zwigckszenie prawdopodobienstwa fragmentaryzacji systemu partyjnego, a tym
samym wzrost znaczenia przetargdw politycznych odbywajacych si¢ w parlamencie
i marginalizacje rzadu;

2. typ systemu partyjnego — w klasycznych systemach dwupartyjnych i dwublokowych
formalne uprawnienia rzadu zostaja wzmocnione tym, ze premierzy korzystaja z tego,
iz wigkszo§¢ parlamentarna pozostaje lojalna, a grozba rozlamu w partiach nie jest
duza. W systemach parlamentarnych, w ktorych system partyjny pozostaje sfragmen-
taryzowany oraz spolaryzowany, jest z kolei odwrotnie. Pozycje gabinetu ostabia ko-
nieczno$¢ ciagtego poszukiwania partneréw koalicyjnych oraz posiadanie niklej prze-
wagi parlamentarnej nad opozycja (potencjalem ,szantazu politycznego” dysponuja
nawet cztonkowie ugrupowania wchodzacego w sktad koalicji rzadzacej);

3. instytucjonalne mechanizmy racjonalizacji parlamentaryzmu, ktére obejmuja pelne
instrumentarium dziatan zmierzajacych do wyeliminowania z systemu polityczne-
go danego panstwa sytuacji potencjalnie kryzysowych lub nawet patowych. W lite-
raturze mowa jest w tym kontekscie zwlaszcza o takich mechanizmach, jak istnienie
oraz wysokos$¢ klauzuli zaporowej wyznaczajacej prog poparcia, ktorego przekrocze-
nie uprawnia do wziecia udzialu w procedurze alokacji mandatéw parlamentarnych,
czy tez instytucja konstruktywnego wotum nieufnosci, czyli wymog zgloszenia przez
wnioskodawcdw optujacych za upadkiem rzadu nazwiska nowego premiera, ktéry ma
szanse uzyskal poparcie wiekszo$ci parlamentarne;j!®4.

Maria Kruk uwaza, ze takie formy systemu rzadoéw, jak systemy gabinetowo-parla-
mentarne, parlamentarno-prezydenckie czy tez prezydencko-parlamentarne, sa w istocie

[61] M. Chmaj, Powstawanie i funkcjonowanie rzgdu w III Rzeczypospolitej w aspekcie prawno-instytucjonalnym,
(w:) idem (red.), Rzgdy koalicyjne w III RP, Olsztyn 2006, s. 28.

[62] W. Orlowski, op. cit., s. 140. Zob. tez: K. H. Goetz, H. Wollmann, Governmentalizing central executives in post-com-
munist Europe: a four-country comparison, ,Journal of European Public Policy’, t. 8, nr 6 (2011), 5. 864-887.

[63] A. Antoszewski, R. Herbut, Systemy polityczne wspdtczesnego swiata, Gdansk 2001, s. 307.

[64] A. Antoszewski, Instytucjonalne uwarunkowania procesu decyzyjnego, (w:) A. Antoszewski, R. Herbut (red.), De-
mokracje zachodnioeuropejskie. Analiza poréwnawcza, wyd. III, Wroclaw 2008, s. 316-317.
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odmianami systemu parlamentarnego. W stosownej nominacji akcentuje si¢ co najwyzej
wiekszy zakres uprawnien przystugujacych w systemie konkretnemu organowi anizeli ma
to miejsce w modelowym ujeciu parlamentaryzmu!®!. Praktyka ustrojowa wielu panstw
Europy Srodkowej i Wschodniej wskazuje na to, ze ,nachylenie” parlamentarnego syste-
mu rzadoéw ku okreslonemu organowi panstwa wplywa na funkcjonowanie catego syste-
mu politycznego, powodujgc niekiedy perturbacje konstytucyjne i politycznel®!.

Wzmocnienie pozycji ustrojowej prezydenta — jako jednego z dwdch segmentéw wla-
dzy wykonawczej — poprzez przydanie mu silnej legitymacji wynikajacej z powszechne-
go charakteru wyboru sprawia, ze w niektdrych politykach sprawujacych ten urzad rodzi
sie pokusa wykorzystania wszelkich instrumentéw formalnoprawnych do wywierania jak
najszerszego wplywu na zachowania innych organéw panstwa czy tez podmiotéw poli-
tycznych. Konsekwencja tego faktu jest niebezpieczenstwo wyjscia glowy panstwa poza
role arbitra przypisang jej w wiekszosci konstytucji ustanawiajacych parlamentarno-gabi-
netowy system rzagdow!'®”), co ukrainski badacz, Oleh Protsyk, okresla mianem dualistycz-
nego roszczenia do prawomocnosci'®®. Pozostaltymi sposobami nominacji glowy panstwa
s3 w parlamentarnych systemach rzadéw zwyczaj dziedziczenia (w monarchiach) lub po-
$redni wybor przez parlament. W obu przypadkach pozycja ustrojowa tego organu ulega
znaczacemu ostabieniu, cho¢ jego polityczna rola moze nadal by¢ znaczaca.

System wyborczy wplywa zasadniczo na pozycje ustrojowa rzadu poprzez sprzyjanie
badz niwelowanie prawdopodobienstwa powstania rzadu wigkszo$ciowego, ktéry mialtby
zagwarantowane poparcie jednej partii politycznej. W przypadku majoralnych systemow
wyborczych mozna méwi¢ o ich znaczagcym wplywie na deformacje woli wyborcow prze-
jawiajaca si¢ w silnym efekcie nadreprezentacji najwigkszych partii politycznych - przy
aplikacji tych systeméw prawdopodobienistwo powstania jednopartyjnego rzadu wigkszo-
$ciowego jest zdecydowanie najwigksze. W przypadku systemdéw wyborczych proporcjo-
nalnych wigkszy nacisk kladzie si¢ na dazenie do mozliwie wiernego odwzorowania woli
wyborcow w rozkladzie miejsc parlamentarnych, co sila rzeczy prowadzi do rozproszenia
poparcia. W efekcie tego zmniejsza si¢ prawdopodobienstwo powotania rzagdu jednopar-
tyjnego, natomiast wzrasta prawdopodobienstwo ustanowienia rzagdu popieranego przez
koalicje partii politycznych. W takim przypadku konieczno$¢ prowadzenia biezacych
przetargéw koalicyjnych oraz czesta niespdjnos¢ programowa pojawiajaca sie pomiedzy
poszczegolnymi cztonkami gabinetu nie sprzyja ugruntowaniu jego silnej pozycji.

Trzeci element r6znicujacy parlamentarne systemy rzadow w wigkszym stopniu zalezy
od zachowan konkretnych politykéw i uwarunkowan systemu partyjnego, anizeli od uwa-

[65] M. Kruk, op. cit., s. 17.

[66] Zob. A. Chorazewska, Dualizm egzekutywy i jego konsekwencje: casus sporu o reprezentacje Polski w Radzie Euro-
pejskiej, (w:) T. Moldawa, J. Szymanek (red.), Instytucja prezydenta. Zagadnienia teorii i praktyki na tle doswiadczen
polskich oraz wybranych paristw obcych, Warszawa 2010, s. 29-52.

[67] J. Szymanek, Arbitraz polityczny glowy paristwa, Warszawa 2009, s. 135 i n. Zob. tez: P. Zukiewicz, Przywédztwo prezy-
denckie w paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej po 1989 roku. Analiza poréwnawcza, Torun 2013, s. 284 i n.

[68] O.Protsyk, Intra-Executive Competition between President and Prime Minister: Patterns of Institutional Conflict and
Cooperation under Semi-Presidentialism, ,,Political Studies”, t. 54, nr 2 (2006), s. 221.
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runkowan formalnoprawnych. Pozycja premiera w tych systemach nie zawsze bowiem

odzwierciedla zakres kompetencji, jaki zostaje mu przypisany w konstytucji badz w aktach

normatywnych nizszego rzedu. Czesciej warunkowana jest sila zaplecza parlamentarnego,
jakim dysponuje premier. W przypadku rzadu jednopartyjnego sila ta pozostaje znaczaca,

a premierem zwykle staje si¢ lider rzadzacego ugrupowania, co dodatkowo wplywa na

wzmocnienie jego pozycji. W przypadku rzadu koalicyjnego na znaczeniu zyskuja lide-

rzy poszczegolnych partii tworzacych koalicje, ktorzy dysponuja swoistym potencjalem
»szantazu politycznego” i tym samym oslabiaja pozycje samego premiera.

O sile pozycji premiera $wiadczy niekiedy fakt, ze dany system wyodrebnia si¢ od po-
zostalych systemow i okresla go wowczas mianem kanclerskiego!®!. Za cechy dystynktyw-
ne systemu kanclerskiego (najpetniej uwidocznionego w przypadku Republiki Federalnej
Niemiec) uznaje sie¢ wowczas®:

1. szczeg6lng pozycje kanclerza jako szefa rzadu wyrazajaca si¢ tym, ze wybierany jest on
przez parlament oraz ponosi przed nim ograniczong odpowiedzialno$¢ (ewentualne
wotum nieufno$ci moze by¢ tylko konstruktywne);

2. brak indywidualnej odpowiedzialnosci ministréw przed parlamentem i ograniczenie
ich samodzielnosci w zakresie kierownictwa resortem (powinni oni realizowaé wytycz-
ne kanclerza);

3. tryb wyzszej koniecznosci ustawodawczej umozliwiajacy rzadowi prowadzenie wila-
snej polityki legislacyjnej w sytuacji, gdy nie ma on parlamentarnego poparcia (krytycy
systemu kanclerskiego uznaja to rozwigzanie za nieprawidlowe) 7.

3.2. SYSTEM RZADO’W PREZYDENCKICH

W systemie rzadéw prezydenckich prezydent stoi na czele rzadu, ktéry jest jedynym or-
ganem wladzy wykonawczej, a rzad, ktéremu przewodzi prezydent, nie ponosi odpowie-
dzialnosci przed parlamentem. Ministrowie tego rzadu moga politycznie odpowiadaé
wylacznie przed swoim bezposrednim zwierzchnikiem, czyli prezydentem, co oznacza,
ze parlament nie moze zdymisjonowac rzadu. Prezydent wybierany jest w wyborach po-
wszechnych, cho¢ nie zawsze w formule elekcji bezposredniej (najbardziej znany system
prezydencjalny Stanéw Zjednoczonych przewiduje wybdr prezydenta przez kolegium
elektorow, czyli w formule po$redniej)”2.

Model idealny systemu prezydenckiego odnosi¢ mozna wiasciwie wylacznie do syste-
mu rzagdow Stanéw Zjednoczonych. Wielu autoréw do powyzej wymienionych cech pod-

[69] M. Domagata, System kanclerski i mozliwosci jego zastosowania w nowej konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
(w:) idem (red.), Konstytucyjne systemy rzqdéw, Warszawa 1997, s. 119-134.

[70] Zob. W. Orlowski, op. cit., s. 133.

[71] B. Banaszak, Egzekutywa w Polsce — stan obecny i uwagi de lege fundamentali ferenda, ,Przeglad Sejmowy”, nr 3
(2006), s. 13.

[72] A.Lijphart, Thinking about democracy: Power sharing and majority rule in theory and practice, Abingdon-New York
2008, s. 142-143.
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stawowych prezydencjalizmu dolacza tedy kolejne: separacje wladzy legislacyjnej i wy-
konawczej na plaszczyznie organizacyjnej (odrebne elekcje parlamentarna i prezydencka,
niemoznos¢ faczenia mandatu parlamentarzysty z funkejg czlonka rzadu, brak mozliwosci
przedterminowego rozwigzania parlamentu) oraz funkcjonalnej (autonomia parlamentu
w zakresie tworzenia prawa oraz autonomia prezydenta w zakresie jego wykonywania;
brak odpowiedzialnosci politycznej egzekutywy przed parlamentem), system dwupartyj-
ny oraz wiekszosciowy system wyborczy!73l.

Andrzej Pulto podkresla, ze tkwiace u podstaw amerykanskiego systemu prezydenckie-
go zasady podzialu wladzy oraz rdwnowazenia wladz byty i sg sobie przeciwstawne, co wy-
musza przyjecie prymatu jednej z nich oraz traktowanie drugiej jako pomocniczej. Zasada
nadrzedng zostata w tym przypadku zasada podziatu wladz. Réwnowage wladz majg
za$ zapewniac instytucje zwane ,hamulcami’, ale ich aktywnos¢ ograniczona musi by¢
do chronienia ingerencji jednej wladzy w kompetencje wlasciwe innej. System instytucji
réwnowazacych wladze jest w konstytucji Stanéw Zjednoczonych precyzyjnie okreslony,
a same instytucje — szczegdtowo wyliczone. Stad tez — w opinii A. Pulty - w przypadku
sformutowania ,,kontroli i rownowagi” (checks and balances) méwi¢ powinno si¢ wlasnie
o systemie, a nie o zasadzie”s!.

Badacz postuluje takze, by za cechy immanentne przynalezne prezydencjalizmowi
uzna¢ nastepujace charakterystyczne elementy:

1. prawo kontroli sgdowej jako czes$¢ systemu checks and balances;
2. brak gabinetu w sensie konstytucyjnym;
3. dwuizbowos$¢ majaca duze znaczenie w systemie rownowazenia wladz¢l.

3.3. HYBRYDOWE SYSTEMY RZADOW

Najwigcej naukowych dyskusji wzbudza wyodrebnienie posredniego modelowego syste-
mu rzgddéw, ktéry nawet na poziomie nazewnictwa nie moze doczeka¢ sie kompromisu?7..
Oto bowiem uczeni piszg o systemach: semiprezydenckich”!, prezydencko-parlamen-
tarnych” czy tez prezydencko-premierowskich!®!. W ostatniej dekadzie coraz wyzsza

[73] Por. M. Turek, System prezydencki w praktyce politycznej USA, (w:) J. Szymanek (red.), Systemy rzqgdow w perspek-
tywie poréwnawczej, Warszawa 2014, S. 245-278.

[74] A. Pulto, System prezydencki, (w:) M. Domagata (red.), Konstytucyjne systemy rzqdow. Mozliwosci adaptacji do
warunkoéw polskich, Warszawa 1997, s. 62.

[75] Ibidem, s. 62—-63.

[76] Ibidem, s. 64.

[77] M. Jarentowski, Mieszany system rzgdow - definicje, (w:) T. Motdawa, J. Szymanek, M. Mistygacz (red.), Parlamen-
tarny system rzqdéw. Teoria i praktyka, Warszawa 2012, s. 272-273; idem, System rzgdéw Polski a modele systemow
rzgdéw, (w:) M. Drzonek, A. Wolek (red.), Wiadza wykonawcza w Polsce i Europie, Krakéw-Nowy Sacz 2009,
s. 37-38.

[78] M. Duverger, A New Political System Model — Semi-presidential Government, (w:) A. Lijphart, Parliamentary versus
Presidential Government, New York 1992, s. 142-149.

[79] M. S. Shugart, J. M. Carey, Presidents and Assemblies. Constitutional Design and Electoral Dynamics, Cambridge

—New York 1992.
[80] S. Gebethner, op. cit., s. 78.
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frekwencje uzyskat takze termin zracjonalizowany parlamentaryzm, ktéra to ra-
cjonalizacja miafa oznacza¢ oslabienie okreslonych funkgji instytucji publicznych charak-
terystycznych dla analizowanego modelu rzagdéw parlamentarnych!®. Nie wszyscy zreszta
owe posrednie formy rzadéw gotowi byli traktowa¢ na réwni z pozostatymi dwoma typa-
mi idealnymi. Jean Blondel twierdzil na przyktad, ze sa one formami posrednimi, charak-
terystycznymi dla transformacji ustrojowych, i w okreslonym czasie ewoluujg ostatecznie
ku ,,czystym” parlamentaryzmom lub prezydencjalizmom*?.

Uznajac jednak za konieczne wyodrebnienie trzeciej kanonicznej formy rzadow, przyj-
muje sie powszechnie, ze w systemie rzagdéw semiprezydenckich istnieje wprawdzie dual-
na egzekutywa, ale w jej ramach prezydentowi przystuguja tylko niektdre funkcje rzadze-
nia, cho¢ moze je sprawowac bez koniecznosci uzyskiwania aprobaty rzadu (premiera)
i/lub parlamentu'®!. Ponadto prezydent wybierany jest w bezposrednich wyborach po-
wszechnych i z tego tytulu nie ponosi odpowiedzialnosci politycznej przed parlamentem.
Natomiast ministrowie wraz z premierem moga ponosi¢ takg odpowiedzialnos$¢ zaréwno
przed parlamentem, jak i przed prezydentem®!. Duze znaczenie ma tym samym dla se-
miprezydencjalizmu to, czy w danym momencie wystepuje zjawisko koabitacji, czy tez nie.
Jesli prezydent ma poparcie wiekszosci parlamentarnej, wiekszos¢ funkeji rzadzenia wy-
pelnia samodzielnie, jesli za§ wigkszo$¢ parlamentarng maja reprezentanci opozycyjnego
wobec gtowy panstwa obozu politycznego, na znaczeniu zyskuja kompetencje premiera®!.
W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze sytuacja taka sprzyja powstawaniu konfliktow
pomiedzy segmentami wladzy wykonawczej(®l.

Systemem rzadow, w ktérym jednoznacznie wskazuje si¢ na dominujaca role parla-
mentu (co w konsekwencji powoduje ostabienie pozycji ustrojowej rzadu), jest z kolei sys-
tem rzadéw zgromadzenia — wspolczednie funkcjonujacy w Szwajcarii. W takiej formule
ustrojowej to parlamentowi przystuguje miano najwyzszej wladzy panstwowej oraz zwia-
zane z tym domniemanie kompetencji we wszystkich kwestiach, ktore nie zostaly wig-
czone w zakres kompetencyjny innych organéw panstwa. Dodatkowo odrzuca si¢ w tym
przypadku zalozenie o konieczno$ci zapewnienia funkcjonalnego i organizacyjnego po-
dzialu wladzy"®”. W systemie rzadéw zgromadzenia rzad nie tylko zostaje wybrany przez

[81] Por.]. Szymanek, ,Premierowska” odmiana systemu parlamentarnego, (w:) T. Moldawa, J. Szymanek, M. Mistygacz
(red.), Parlamentarny system rzqdéw. Teoria i praktyka, Warszawa 2012, s. 241; idem, Racjonalizacja parlamentarne-
go systemu rzgdow, ,,Przeglad Sejmowy”, nr 1 (2007), s. 35.

[82] J. Blondel, Dual Leadership in the Contemporary World, (w:) A. Lijphart (red.), Parliamentary versus Presidential
Government, New York 1992, s. 162-172.

[83] R. Elgie, The Politics of Semi-Presidentialism, (w:) idem (red.), Semi-Presidentialism in Europe, Oxford 1999, s. 1in.

[84] M. Shugart, Semi-Presidential Systems: Dual Executive And Mixed Authority Patterns, ,,French Politics’, t. 3, nr 3
(2005), s. 323-351.

[85] J. V. Poulard, The French Double Executive and the Experience of Cohabitation, ,,Political Science Quarterly’, t. 105,
nr 2 (1990), s. 243-267.

[86] T. Sedelius, J. Ekman, Intra-executive Conflict and Cabinet Instability: Effects of Semipresidentialism in Central and
Eastern Europe, ,Government and Opposition’, t. 45, nr 4 (2010), s. 505-530; T. Sedelius, O. Mashtaler, Two decades
of semi-presidentialism: issues of intra-executive conflict in Central and Eastern Europe 19912011, ,East European
Politics”, t. 29, nr 3 (2013), S. 109-134.

[87] P. Sarnecki, Zalozenia systemu ,rzqdow zgromadzenia” i mozliwosci ich adaptacji do przysztej konstytucji RP, (w:)
A. Domagala (red.), Konstytucyjne systemy rzqdéw, Warszawa 1997, s. 148-151.
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parlament, ale powinien takze realizowa¢ jego polityke. Prowadzi to niektérych badaczy
do konstatacji, iz rzad jest w tym systemie komitetem wykonawczym parlamentu!®®. Trze-
ba jednakze wyraznie zaznaczy¢, ze czes¢ uczonych uznaje, ze system rzagdéw zgromadze-
nia jest tozsamy z szerokim ujeciem parlamentaryzmu, rozumianym jako forma ustroju
panstwa przeciwstawna prezydencjalizmowi®!.

Warto przypomnie¢, ze akademicka dyskusja dotyczaca wyzszosci okreslonej formy
rzad6éw nad inng (chodzi gléwnie o relacje pomiedzy parlamentaryzmem a prezydencja-
lizmem) nie doczekala si¢ ostatecznego i jednoznacznego rozstrzygniecia. Czes¢ konsty-
tucjonalistow i politologow stwierdzila wrecz, ze o tym, ktéry wariant ustrojowy powinny
wybiera¢ panstwa wkraczajace na $ciezke demokratyzacji, powinny decydowaé wzgledy
tylez konstytucyjne, co historyczne®. W istocie w wiekszosci panstw Europy Srodkowej
i Wschodniej przyjeto rozwigzania ustrojowe charakterystyczne dla modelu parlamen-
tarno-gabinetowego, poniewaz ustrojodawcy — czego nawet szczegélnie nie ukrywano

— obawiali sie zbyt silnego wzmocnienia pozycji prezydenta w systemie politycznym®, co
mogloby — przynajmniej hipotetycznie - zagrozi¢ budowanemu dopiero porzadkowi de-
mokratycznemu i zwigkszy¢ prawdopodobienstwo nawrotu do praktyk autorytarnych.

Ciekawych dowodéw obalajacych te¢ hipoteze dostarczyl rosyjski politolog, Michait
Bieliajew, ktory argumentuje, ze przyjecie klasycznej parlamentarno-gabinetowej formy
rzadéw oraz wzmocnienie tego zabiegu poprzez zastosowanie systemu wyborczego sil-
nie dyskryminujacego podmioty mate powoduje asymetri¢ pomiedzy wladza wykonaw-
cza i ustawodawcza. To rady ministréw oraz premierzy przejmujg wiekszo$¢ kompetencji
zwigzanych z procesem rzadzenia, parlamenty natomiast jedynie sygnuja polityke narzu-
cong przez gtéwny segment wladzy wykonawczej®?. Rola przewodniczgcego rzadu bywa
czasem w takich warunkach ustrojowych zdecydowanie silniejsza anizeli rola prezydenta
w semiprezydencjalizmie badz klasycznym prezydencjalizmie. A zatem z punktu widze-
nia dokonywania pierwotnych wyboréw instytucjonalnych warunkujacych w kolejnych
poprzetomowych latach zasady funkcjonowania poszczegélnych systemoéw politycznych,
ustrojodawcy powinni byli skupia¢ si¢ nie tylko na dylemacie: prezydencjalizm czy parla-
mentaryzm, ale takze na sposobach ograniczania jednoosobowej wladzy premiera w kla-
sycznym systemie parlamentarno-gabinetowym.

88] Zob. W. Orlowski, op. cit., s. 134.

89] M. Kruk, op. cit., s. 19.

90] J. A. Cheibub, Presidentialism, Parliamentarism, and Democracy, New York 2007, s. 32.

91] O mozliwych zagrozeniach, jakie niesie ze sobg implementacja regut systemu prezydenckiego zob.: E. W. Riggs,
Presidentialism: A Problematic Regime Type, (w:) A. Lijphart (red.), Parliamentary versus Presidential Government,
New York 1992, s. 217-222.

[92] M. V. Beliaev, Presidential powers and consolidation of new postcommunist democracies, ,Comparative Political

Studies”, t. 39, nr 3 (2006), s. 375-398.
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4. Rzad jako organ wladzy wykonawczej

Zadaniem egzekutywy, wyodrebnionej sposréd innych wladz, jest bezposrednie zarzadza-
nie sprawami panstwa oraz praktyczna realizacja praw obywateli, a takze egzekwowanie
ich zobowigzan wobec panstwa - z zastrzezeniem, zZe odbywa si¢ to w okreslonych ramach
konstytucyjnych. Rozwigzania modelowe dotyczace samej konstrukeji ustrojowej wladzy
wykonawczej uzaleznione sg od przyjetego w panstwie systemu rzagdow!®!,

4.1. POWOLANIE ORAZ STRUKTURA RZADU
I FUNKCJA JEGO PRZEWODNICZACEGO (PREMIERA)

W parlamentarnym systemie rzagdow rzad, jak juz wspominano wyzej, jest organem kole-
gialnym, ktéry decyduje o strategicznych kierunkach realizowanej polityki wewnetrznej
izagranicznej. Sklada si¢ na ogét z przewodniczacego rzadu (zwanego niekiedy premierem
lub tez - nieco bardziej publicystycznie - szefem rzadu) oraz ministréw, ktérzy ponosza
polityczng odpowiedzialno$¢ zaréwno przed parlamentem, jak i przed przewodniczacym
rzadu'®¥. Wewnetrzna struktura rzadu jest jednak bardzo zréznicowanal*s!.

W wiekszosci ustrojow przewiduje si¢ — zwykle ograniczong liczebnie - mozliwos¢
powolywania wiceprzewodniczacych rzadu. Stanowiska te majg jednak gtéwnie wymiar
prestizowy, premierzy bowiem tylko w wyjatkowych przypadkach decyduja si¢ na prze-
kazywanie swoich kompetencji innym czlonkom rzadu (cho¢by miato mie¢ to wylacznie
tymczasowy charakter)**l. Ministrowie zazwyczaj odpowiadaja merytorycznie za okreslo-
ny dzial administracji rzadowej, a same dzialy wyszczegdlniane s3 wedle potrzeb i prio-
rytetow, jakie aktualnie rzadzacy przydaja okreslonym kwestiom. Niektorzy ministrowie
sa wiec odpowiedzialni za zadania koordynacyjne i stricte urzednicze, niektorzy jednak

[93] B.Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspotczesnych patistw demokratycznych, Warszawa 2007, s. 3911 n.
[94] R. Mojak, Prawnoustrojowa instytucjonalizacja odpowiedzialnosci politycznej ministréw przed Prezesem Rady Mi-
nistrow w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., (w:) P. Tuleja, M. Florczak-Wator, S. Kubas (red.), Prawa czlowieka
- spoleczeristwo obywatelskie — paristwo demokratyczne. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Pawlowi Sar-
neckiemu, Warszawa 2010, s. 328.
[95] Idem, Skiad, organizacja wewnegtrzna oraz zasady i tryb funkcjonowania Rady Ministréw, (w:) A. Balaban (red.),
Rada Ministréw. Organizacja i funkcjonowanie, Warszawa 2002.
[96] M. Grzybowski, Pozycja ustrojowa wiceprezesa Rady Ministrow, (w:) P. Tuleja, M. Florczak-Wator, S. Kubas (red.),
op. cit., s. 290-292.
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mogg pozostawac bez stalego przydzialu kompetencji i wykonywa¢ zadania bezposred-
nio powierzone przez przewodniczacego rzadu (nazywa sie ich wowczas ministrami bez
teki)”l. Przewodniczacy i wiceprzewodniczacy rzagdu mogg petni¢ jednoczesnie funkcje
ministerialne - o ile w przypadku przewodniczacego dzieje sie to w sytuacjach niestandar-
dowych, o tyle praktyka ta w odniesieniu do wiceprzewodniczacych jest do$¢ powszechna.

Niektérzy badacze uwazaja, ze z punktu widzenia funkcjonalnosci calego systemu
rzadzenia w sktad rzadu nalezaloby takze zalicza¢ - przyktadowo, bo nie jest to katalog
zamkniety — wiceministréw i sekretarzy stanu w poszczegolnych ministerstwach'®®. Z per-
spektywy formalnoprawnej takie swoiste ,,rozszerzenie podmiotowe” rzadu jawi sie jednak
jako nieuprawnionel®. Ustrojodawcy czesto w ustawach zasadniczych wprost okreslaja,
kto wchodzi w sktad rzadu, i do bardzo rzadkich nalezg przypadki, w ktérych wskazani zo-
staja w tych miejscach inni cztonkowie anizeli jego przewodniczacy, wiceprzewodniczacy
i ministrowie. Warto jednak doda¢, ze dla proceséw politycznych ogromne znaczenie ma
nie tylko to, kto obejmuje stanowisko premiera, wicepremiera lub ministra, ale takze to,
kto piastuje w okreslonym ministerstwie najwyzsze stanowiska kierowniczel*°l.

W modelowym parlamentarnym systemie rzagdéw o powolaniu konkretnej osoby na
stanowisko premiera decyduje wynik wyboréw lub tez czynione na jego podstawie uzgod-
nienia miedzypartyjnel’. Procedura powotania pozostaje bardzo zréznicowana i moze
zaktada¢ aktywny w niej udzial innych podmiotéw, na przyklad prezydenta lub prze-
wodniczacego parlamentu. Niezaleznie jednak od tego osoba, ktéra chce piastowac urzad
premiera, musi posiada¢ poparcie wiekszos$ci parlamentarnej (w wariancie optymalnym -
wigkszoséci bezwzglednej; w wariancie minimum - wigkszo$ci zwyktej). Nie mniej istotny
pozostaje tutaj zwyczaj polityczny — w niektérych panstwach (zwlaszcza o ugruntowa-
nym systemie dwupartyjnym) kandydata na premiera partie polityczne prezentuja jeszcze
przed wyborami. W innych panstwach kwestia ta jest rozstrzygana dopiero po przepro-
wadzonej elekcji2.

Parlamentarne systemy rzadéw pozostaja takze zréznicowane, jesli chodzi o zakres
uprawnien, ktore posiada premier, i o odpowiedzialnos¢, ktérg ponosi on za kierowanie
pracami rzadul!. Poniewaz wigkszo$¢ ustrojodawcéw to rzad czyni kolegialnym orga-

[97]  P. Sarnecki, Prezes Rady Ministréw w ewolucji przepiséw ustrojowych III Rzeczypospolitej Polskiej, (w:) M. Kudej
(red.), W kregu zagadnier konstytucyjnych, Katowice 1999, s. 185-186; M. Gizynska, Minister, ministerstwo, (w:)
M. Chmaj (red.), Administracja rzgdowa w Polsce, s. 87-93.

[98]  H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1998, s. 140; H. Zieba-Zatuc-
ka, Wtadza ustawodawcza, wykonawcza i sgdownicza w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2002,
s.169-170.

[99]  Podzielam w tym przypadku poglad wyrazony w: A. Gwizdz, Rada Ministréw i administracja rzgdowa. Uwagi
o przepisach rozdziatu VI Konstytucji RP, ,,Biuletyn Stuzby Cywilnej”, nr 5-6 (1997), s. 14.

[100] G. Rydlewski, Rzgdowy system decyzyjny w Polsce. Studium politologiczne okresu transformacji, Warszawa 2002,
s. 11-12.

[101] . Wojnicki, Pozycja Prezesa Rady Ministréw (w $wietle Konstytucji z 1997 . oraz praktyki konstytucyjnej), ,,Studia
Politologiczne”, t. 18 (2010), s. 146.

[102] T. A. Baylis, Presidents versus Prime Ministers: Shaping Executive Authority in Eastern Europe, ,World Politics”,
t. 48, nr 3 (1996), s. 297-300.

[103] J. Juchniewicz, Prezes Rady Ministréw, (w:) M. Chmaj (red.), Administracja rzgdowa w Polsce, Warszawa 2012,
S. 33-43.
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nem wchodzacym w sktad egzekutywy, moze si¢ wydawac, ze pozycja premiera ma w tych
przypadkach wylacznie porzagdkowo-symboliczny charakter (sprowadza si¢ do przewod-
niczenia obradom i reprezentowania rzgdu). Richard Rose stusznie podkresla, ze istot-
nym ograniczeniem strukturalnym jest na przyklad to, ze premier na posiedzeniach rzadu
dysponuje jednym glosem, podobnie jak wszyscy inni jego cztonkowie#. Tymczasem
przynajmniej trzy kwestie decyduja o tym, jaki zakres dzialann w obrebie okreslonego sys-
temu ustrojowego wyznaczony zostanie premierowi: liczba jego dyskrecjonalnych upraw-
nien wynikajgcych z obowigzujacych przepisow prawal™s), ksztalt systemu partyjnego oraz
umiejetnosci przywodcze.

Nieco inaczej problem ten ujmowal Leszek Garlicki. Badacz podkreslal, ze o pozycji
premiera zaswiadcza zakres przyznanych mu kompetencji w nastgpujacych obszarach:
a) procesie tworzenia rzadu i dokonywania w nim zmian; b) zakresie zadan i personalnej
obsadzie ministerstw a takze pozostatych organdéw centralnych; c) trybie prac rzadowych;
d) zarzadzaniu pracami terenowej administracji rzadowej; e) zwierzchnictwie nad kadrami
administracji rzagdowej; f) nadzorze nad funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego!®..

4.2. KOMPETENCJE RZADU

Juz na podstawie stosowanej przez konstytucjonalistéw terminologii mozna orzec, ze po-
jecie kompetencji rzadu nie jest pojeciem bezdyskusyjnym i wywoluje w $srodowisku na-
ukowym liczne spory. Do$¢ wspomnie¢, ze w niektérych miejscach mowa jest w tym kon-
tekscie nie o kompetencjach, ale o zadaniach rzagdu"” lub funkcjach rzgdu™®. Do
tego dochodzi wielo$¢ klasyfikacji kompetencji rzagdu w konkretnych modelach ustrojo-
wych!* wynikajgca — przynajmniej cze$ciowo - z btednego rozumienia istoty samej kom-
petencji, ktéra — na co zwraca uwage Marcin Matczak — moze by¢ definiowana dwojako.
Z jednej bowiem strony kompetencje opisuje si¢ w odniesieniu do relacji poziome;j. Ba-
dacze czynig tak wowczas, kiedy wykazujg zaleznosci pomigdzy niepodporzadkowanymi
sobie organami administracji publicznej. Podstawowym problemem jest w tym przypadku
rozstrzygniecie, ktory z organdéw powinien dziata¢ w konkretnej sprawie™*l. W analizach
pozycji ustrojowej rzadu przyjmuje to zwykle posta¢ klasyfikacji, w ktorej wyodrebnia sie

[104] R.Rose, Prime Ministers in Parliamentary Democracies, ,West European Politics’, t. 14, nr 2 (1991), s. 9-24.

[105] Zob. M. Berek, Konstytucyjne ramy wykonywania przez Prezesa Rady Ministrow funkcji przewodniczgcego kole-
gialnego organu wladzy publicznej, (w:) E. Gdulewicz, W. Orlowski, S. Patyra (red.), 25 lat transformacji ustrojowej
w Polsce i w Europie Srodkowo-Wschodniej, Lublin 2015, s. 232-236.

[106] L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, wyd. 16, Warszawa 2012, s. 301-302.

[107] J.Juchniewicz, Rada Ministréw, (w:) M. Chmaj (red.), Administracja rzgdowa w Polsce, Warszawa 2012, s. 51-59.

[108] P. Sarnecki, Zakres dziatania i funkcje Rady Ministréw, (w:) A. Balaban (red.), Rada Ministréw. Organizacja
i funkcjonowanie, Warszawa 2002, s. 194-254.

[109] Por. M. Grzybowski, W kwestii okreslenia kompetencji Rady Ministréw, ,,Panstwo i Prawo”, nr 5 (1995), s. 3-14.

[110] M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Zakamycze 2004, s. 12.
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kompetencje rzagdu w relacjach z parlamentem™, w relacjach z glowa panstwa™, w re-

lacjach z wladzg sagdownicza itd. Pragmatyczny wyraz znajduje relacja pozioma w roz-

strzygnieciach sporéw kompetencyjnych, ktdre toczg ze soba dwa organy administracji
publicznej (przyktadowo prezydent i rzad w warunkach koabitacji™!).

Z drugiej za$ strony kompetencje mozna odnosi¢ do relacji pionowej. Dzieje sie tak
wowczas, gdy rozwazeniu podlega relacja pomigdzy podmiotem posiadajgcym kom-
petencje i podmiotem, ktéry tej kompetencji podlega. Analizie poddany zostaje w tym
przypadku zakres uprawnien organu administracji publicznej, ktéry podejmuje dziatania
wobec podmiotéw administrowanych™#. W odniesieniu do rzagdu analiza ta moze by¢
przeprowadzona w oparciu o nastepujaca klasyfikacje: kompetencje prawodawcze, nad-
zorcze, kontrolne, kreacyjne itp.

Trzeba jednak doda¢, ze réwnie uprawniona mogtaby by¢ w tym przypadku takze
klasyfikacja stworzona przy uwzglednieniu kryterium podmiotowego, poniewaz — na co
wskazuje Ryszard Mojak, powolujac sie na casus Rzeczpospolitej Polskiej — w parlamen-
tarno-gabinetowym systemie rzadéw wtadza ustawodawcza kontroluje wladz¢ wykonaw-
cz3, co wynika posrednio z silnej pozycji ustrojowej parlamentu. Jesli zatem chcie¢ by na
poziomie kompetencyjnym rozpatrywac relacje mi¢dzy rzadem a parlamentem, to w kwe-
stii kompetencji kontroli, nalezatoby méwi¢ o pionowym charakterze tej relacji™!.

Andrzej Kulig przyjmuje z kolei nast¢pujacy podziat kompetencji:

1. kompetencje inicjatywne w stosunku do innych organéw panstwa (na przyklad pra-
wo inicjatywy ustawodawczej™®, w tym jego wylaczno$¢ w odniesieniu do ustawy
budzetowe;j);

2. kompetencje wykonawczo-realizacyjne wzgledem aktéw i decyzji innych organéw
panstwowych;

3. kompetencje biezacego kierownictwa panstwowego;

4. kompetencje nadzorcze i kontrolne wobec organdéw, jednostek i instytucji niepodpo-
rzadkowanych kierownictwu Rady Ministrow!7..

[111] L. Garlicki, Parlament a rzqd: powolywanie - kontrola - odpowiedzialnos¢, (w:) A. Gwizdz (red.), Zatozenia ustro-
jowe, organizacja i funkcjonowanie parlamentu, Warszawa 1997.
[112] Zob. D. Dudek, Prezydent a rzqd - rozdziat kompetencji i zadan ustrojowych, (w:) M. Zubik (red.), Dwadziescia
lat transformacji ustrojowej w Polsce. 51 Ogolnopolski Zjazd Katedr i Zaktadéw Prawa Konstytucyjnego. Warszawa,
19-21 czerwea 2009 r., Warszawa 2010.
[113] . de Raadt, Contestable constitutions: Ambiguity, conflict, and change in East Central European dual executive
systems, ,Communist and Post-Communist Studies”, t. 42, nr 1 (2009), s. 83-101.
[114] M. Matczak, op. cit., s. 13.
[115] R. Mojak, Parlamentarna kontrola Rady Ministréw i ministréw w Swietle Konstytucji RP, ,,Przeglad Sejmowy”,
nr 3 (2008), s. 152.
[116] O tym szerzej w: K. Eckhardt, Wplyw organéw wladzy wykonawczej na wewngtrzparlamentarne postgpowanie
ustawodawcze (w Swietle Matej Konstytucji z 1992 r. oraz Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 1),
»Przeglad Sejmowy”, nr 3 (2000); M. Mistygacz, Rola rzqdu w procesie ustawodawczym (w systemie parlamentar-
nym), (w:) T. Moldawa, J. Szymanek, M. Mistygacz (red.), Parlamentarny system rzqdéw. Teoria i praktyka, War-
szawa 2012, s. 282-295; idem, Rzgdowa inicjatywa ustawodawcza po wejsciu w Zycie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 2 kwietnia 1997 ., ,Studia Politologiczne”, nr 18 (2010), s. 261-285.
[117] A.Kulig, op. cit., s. 253.
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4.3. ODPOWIEDZIALNOSC RZADU

W doktrynie przyjmuje si¢ dwoisty podzial odpowiedzialno$ci, jaka rzad ponosi za swoje
decyzje. Ponosi on mianowicie odpowiedzialno$¢ polityczng oraz prawng™l.

Bozena Dziemidok-Olszewska wskazuje na to, Ze istota odpowiedzialnosci politycz-
nej jest

ponoszenie przez piastundéw wladzy publicznej konsekwencji za zasadnos$¢ (wlasciwo$é, stosownosé) pro-

ponowanych i podejmowanych dzialan, a takze za konkretne decyzje osoby ponoszacej taka odpowie-
dzialno$¢ oraz jednostki jej podlegajace™!.

Autorka wyraznie przy tym opowiada si¢ za przyjeciem za zasadne rozrdznienia po-
miedzy odpowiedzialno$cig polityczng a odpowiedzialnoscig parlamentarng — pierwszy
termin jest bowiem znaczeniowo szerszy od terminu drugiego. W przypadku odpowie-
dzialnos$ci parlamentarnej mowa jest o jej egzekwowaniu przez parlament w sytuacji, gdy
dochodzi do zakwestionowania sprawowania funkeji przez dany osrodek decyzyjny (na
przyktad rzad) lub gdy dochodzi do ujawnienia znaczacej réznicy pogladéw pomiedzy
parlamentem (a zwlaszcza wigkszo$cia parlamentarng) a inng osobg lub innymi osobami
sprawujacymi funkcje publiczne na temat prowadzonej polityki. Odpowiedzialnos¢ poli-
tyczna (w szerokim tego sformulowania znaczeniu) obejmuje natomiast takze mozliwosé
jej wyegzekwowania przez inne podmioty, takie jak nardd, wyborcy, partie polityczne,
prezydent lub premier(!.

Odpowiedzialno$¢ parlamentarna rzadu odnosi si¢ badz to do dziatalnosci indywidu-
alnej ministréw oraz premiera lub ministrow z wylaczeniem premiera (odpowiedzialno$é
indywidualna), badz to do dzialalnosci kolegialnej calego rzadu (odpowiedzialnos¢ soli-
darna)"l. Niezaleznie jednak od tego, czy odpowiedzialno$¢ ponoszona jest przez organ
jednoosobowy, czy kolegialny, moze ona przyjmowa¢ dwie formy: wotum zaufania oraz
wotum nieufnosci=.

Wotum zaufania znajduje zastosowanie przede wszystkim w momencie powolywania
nowego gabinetu i jest dowodem na posiadanie wystarczajacej wigkszosci parlamentarnej
do popierania decyzji rzadu. Zdarza si¢ jednak niekiedy, Ze wotum zaufania spelnia swa
funkcje symboliczng - przykladowo wtedy, gdy rzad chce sprawdzi¢, czy moze liczy¢ na
poparcie parlamentarnej wiekszosci. Dzieje si¢ tak w przypadku zmian politycznych (na
przyktad rozpadu koalicji stanowigcej dotychczas zaplecze rzadu) lub tez w przypadku

[118] Por. W. Szyszkowski, Z. Witkowski, J. Galster, Prawo konstytucyjne. Zarys instytucji w okresie transformacji ustro-
jowej, Torun 1993, s. 123; Z. Szeliga, Odpowiedzialnos¢ parlamentarzystow, prezydenta, Rady Ministréw oraz jej
cztonkéw w Swietle Konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku, Lublin 2003, s. 7-12.

[119] B. Dziemidok-Olszewska, Odpowiedzialnos¢ glowy panstwa i rzgdu we wspélczesnych paristwach europejskich,
Lublin 2012, s. 61.

[120] Ibidem, s. 62. Por. takze: R. Mojak, Prawnoustrojowa instytucjonalizacja..., s. 338-339.

[121] M. Mistygacz, Rzqgd w procesie ustawodawczym w Polsce, Warszawa 2012, s. 65.

[122] T. Moldawa, Odpowiedzialnos¢ gabinetéw i kryzysy rzgdowe - doswiadczenia krajow Europy Zachodniej, (w:)
idem (red.), Paristwo — Demokracja - Samorzgd. Ksiega jubileuszowa na szes¢dziesieciolecie profesora Eugeniusza
Zielitiskiego, Warszawa 1999, s. 246.
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forsowania konkretnych rozwiagzan wywolujacych opér wsréd parlamentarzystéw dotad
popierajacych rzad. Warto podkresli¢, ze nie we wszystkich systemach ustrojowych insty-
tucja wotum zaufania niebedacego wyrazem poparcia dla rzagdu w momencie jego powsta-
nia znajduje swoje zastosowanie. Zdecydowanie czesciej dotyczy tez rzadu jako organu ko-
legialnego niz indywidualnych ministréw!*!. Ponadto istnieje znaczaca roznica w zakresie
podmiotowym, jesli chodzi o wnioskowanie o wyrazenie rzadowi wotum zaufania. Przy-
ktadowo we Francji konieczna jest do tego odpowiednia uchwata podjeta przez cztonkow
rady ministrow, natomiast w Polsce — pozostaje to uprawnienie indywidualne premiera.

Formalnoprawne zasady dotyczace drugiej z form odpowiedzialnosci parlamentarnej
rzadu - to jest wotum nieufnosci - znaczaco wplywaja na ustrojowa pozycje tego organu>!.
Moze ono bowiem przybiera¢ posta¢ konstruktywng lub niekonstruktywna (w przypad-
ku tego drugiego typu w literaturze czgsto spotyka si¢ takze okreslenie zwyklego wotum
nieufno$ci).

W pierwszym przypadku wnioskujacy powinien wskaza¢ alternatywne — w jego opi-
nii - rozwigzanie, ktére ma szanse realizacji w sytuacji, gdyby wotum nieufnosci uda-
to si¢ uchwali¢. W praktyce wiekszosci systemdéw ustrojowych sprowadza si¢ to do ko-
nieczno$ci wskazania we wniosku o wyrazenie wotum nieufnosci dla rzadu lub ministra
potencjalnego nastepcy przewodniczacego rzadu lub jednego z ministréw. Utrudnia to
znaczaco wyegzekwowanie parlamentarnej odpowiedzialno$ci®*®), poniewaz jesli rzad
wciaz posiada poparcie wiekszodci parlamentarzystow, szanse na wyrazenie wobec niego
wotum nieufnosci ograniczone sg do przypadkow losowych. Sytuacja zmienia sie jednak
zasadniczo w przypadku niekonstruktywnego wotum nieufnosci. Nie istnieje wowczas
koniecznos¢ przedstawienia kandydatéw, ktorzy mogliby zastapi¢ badz przewodniczacego
rzadu badz tez konkretnego ministra. Wniosek taki stosunkowo fatwo jest przeforsowac,
natomiast zdecydowanie trudniej zachowa¢ w takim ukladzie parlamentarno-gabinetowa
stabilno$¢7,

Leszek Garlicki wskazuje na to, ze mechanizm egzekwowania odpowiedzialnosci par-
lamentarnej — poprzez przedlozenie wniosku o glosowanie nad wotum zaufania lub wo-
tum nieufnosci - w przypadku posiadania przez rzad zaplecza parlamentarnego w postaci
wiekszosci deputowanych gotowych go popierac jest instrumentem wylacznie symbolicz-
nym. Opozycja parlamentarna nie ma bowiem realnych szans na to, by ztozone wnioski
uzyskaly akceptacje skutkujaca koniecznoscig podania si¢ rzadu, premiera lub ministrow

[123] Patrz szerzej: W. Sokolewicz, Odpowiedzialnos¢ parlamentarna Rzqgdu RP (votum zaufania, votum nieufnosci, ab-
solutorium), Warszawa 1993.

[124] A. Kulig, Reguta wigkszosci a powolywanie rzgdu w wybranych systemach parlamentarnych, (w:) P. Tuleja,
M. Florczak-Wator, S. Kubas (red.), op. cit., s. 342.

[125] E. Gdulewicz, W. Skrzydto, Wotum nieufnosci wobec cztonka Rady Ministrow w uregulowaniach obowigzujgcej
konstytucji i praktyce lat 1997-2007, (w:) E. Gdulewicz, H. Zigba-Zatucka (red.), Dziesig¢ lat Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Rzeszo6w 2007.

[126] Stawomir Patyra wskazuje na to, Ze wprowadzaniu tego mechanizmu do praktyki konstytucyjnej Republiki
Weimarskiej towarzyszyly oskarzenia o proby podwazenia istoty parlamentaryzmu. Zob. S. Patyra, Konstruktyw-
ne wotum nieufnosci jako formuta tworzenia i dymisji Rady Ministrow, ,Przeglad Sejmowy”, nr 1 (2001), s. 10.

[127] M. Mistygacz, op. cit., s. 68.
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do dymisji. Jedynym realnym srodkiem proceduralnym wzmacniajacym funkcje kontro-
Ing opozycji parlamentarnej wobec rzadu s3 natomiast pytania i interpelacje, ktore wszy-
scy postowie moga kierowa¢ do rzadu lub okreslonych jego cztonkdéw, oraz sprawozdania
i oswiadczenia, ktdre rzad niekiedy zobligowany jest sklada¢ i nad ktérymi w niektérych
systemach ustrojowych przeprowadza si¢ parlamentarna debate!*l. Powyzsze uwarunko-
wania sprawiaja, Ze kompetencje kontrolne parlamentu wobec rzadu w wielu panstwach
sa rzadko wykorzystywanel!.

Odpowiedzialno$¢ prawna politycy ponoszg z kolei za naruszenie prawa. Szczeg6lnym
jej rodzajem jest odpowiedzialno$¢ konstytucyjna obejmujaca dziatania bedgce narusze-
niem konstytucji lub ustaw w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem lub w zakresie swo-
jego urzedowania°!. Oprécz odpowiedzialno$ci konstytucyjnej sprawujacy wtadze mogg
zostac pociagnieci do odpowiedzialnosci cywilnej i karnej, aczkolwiek w niektérych sys-
temach ustrojowych czlonkéw rzadu chronig w tym aspekcie okreslone - ograniczone
czasowo do okresu wypelniania funkcji - immunitety. B. Dziemidok-Olszewska wskazuje
na to, ze instrumenty egzekwowania odpowiedzialnosci konstytucyjnej wykorzystywane
sg bardzo rzadko - gtéwnie wtedy, gdy inne $rodki zawodza lub nie przyniosty oczekiwa-
nych efektow!!,

[128] L. Garlicki, Rada Ministréw: powotanie - kontrola - odpowiedzialnosé..., s. 144.

[129] Taka teze przyjmuje Branko Smerdel w pracach: B. Smerdel, Odgovornost Vliade u Europskom kontekstu: Kako eu-
ropske (parlamentarne) institucije ,Rade svoj posao”, ,Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu”, t. 60, nr 3—4 (2010),
s. 631-655; idem, Ustrojstvo vlasti Republike Hrvatske. Nova ustavna rjesenja i njihovi izgledi, ,Zbornik pravnoga
fakulteta u Zagrebu’, t. 51, nr 1 (2001), s. 5-21.

[130] . Zaleény, Konstytucyjne koncepcje odpowiedzialnosci, (w:) M. Kruk (red.), Konstytucja RP z 1997 r. na tle zasad
paristwa prawnego. Zagadnienia wybrane, Warszawa 2006, s. 186-191.

[131] B. Dziemidok-Olszewska, op. cit., s. 63.
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5. Rzady w demokracjach nieskonsolidowanych

Rozwazania teoretyczne dotyczace przyjetych modelowych rozwigzan dotyczacych konkret-
nych systeméw rzadéw nie moga abstrahowa¢ od realnych zachowan podmiotéw politycz-
nych, ktére majg wplyw na biezace funkcjonowanie panstwa, zwlaszcza w demokracjach
nieskonsolidowanych". Analizowany w niniejszej rozprawie obszar panstw postjugosto-
wianskich zaliczany jest bowiem do obszaréw, w ktérych mozna méwic¢ co najwyzej o pro-
bach zaaplikowania wzorcéw ustrojowych charakterystycznych dla demokratycznego pan-
stwa prawnego. Bardziej sceptyczni autorzy twierdza nawet, ze s3 to nie tyle proby dazenia
do osiggnigcia pewnego idealu, co raczej préby maskowania realnych intencji politycznych
poprzez odwolanie si¢ do pewnych ugruntowanych koncepcji ustrojowych.

Transformacja systeméw politycznych, ktéra dokonala sie panistwach Europy Srod-
kowej (Polska, Czechy, Stowacja, Wegry) oraz panstwach baltyckich (Litwa, Lotwa, Es-
tonia), przebiegata w innych warunkach anizeli transformacja w panstwach postjugosto-
wianskich. Na od$rodkowe tendencje prowadzace do wyodrebnienia si¢ poszczegdlnych
republik (w 1991 roku - Republik: Macedonii, Stowenii i Chorwacji; w 1995 roku — Bosni
i Hercegowiny, w 2006 roku — Czarnogory i Republiki Serbii) natozyly sie problemy go-
spodarcze i spoteczne, a nade wszystko - konflikt zbrojny wcigz obecny w pamieci zbio-
rowej spotecznosci zamieszkujacych region bylej Jugostawii. Wyjatkowo niski stopien
zaufania do instytucji panstwa oraz $wiadomos$¢ powszechnosci korupcji powoduja, ze
normy prawne nie s3 podstawowym, a na pewno nie jedynym, wyznacznikiem wzorcéw
postepowania obywateli i wladz. Przeciwnie - liczne przyklady naruszania przepisow
przez prominentnych politykdw oraz wyjatkowo zla reputacja wymiaru sprawiedliwo-
$ci skutkuja dos¢ swobodnym podejsciem do kwestii przestrzegania norm prawnych,
a w rezultacie - do uznawania prawa za ,fasad¢”. Na te problemy naklada si¢ dodatko-
wo niestabilnos¢ instytucji ustrojowych warunkowana stosunkowo czg¢stymi zmianami
konstytucyjnymi.

Jeszcze do niedawna zaréwno w obrebie nauk prawnych, jak i w obrebie nauk o polity-
ce badacze zgodnie przyznawali, ze wybdr prezydenckiego systemu rzagdéw w panstwach
inicjujacych dopiero procesy demokratyzacyjne oraz nieposiadajacych ugruntowanych

[132] Model demokracji nieskonsolidowanej zostat przedstawiony migdzy innymi w: T. D. Clark, Beyond Post-Com-
munist Studies. Political Science and the New Democracies of Europe, New York-London 2002, s. 129-134.
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tradycji demokratycznych, co wigze si¢ takze z brakiem wzorcéw kultury politycznej, po-
woduje wieksze ryzyko nawrotu do praktyk autorytarnych!!. Sprzyja¢ temu mialy in-
stytucjonalne uwarunkowania prezydencjalizmu, w tym zwlaszcza skupienie wladzy wy-
konawczej w rekach jednoosobowego organu, jakim jest prezydent!#. Jako empiryczne
potwierdzenie tej tezy naukowcy powolywali sie na liczne negatywne przyklady panstw
Ameryki Lacinskiej, w ktorych wybér prezydenckiego systemu rzadéw powodowat uzur-
pacje uprawnien konstytucyjnych przez tamtejsze glowy panstwa, oraz pozytywne przy-
kiady panstw europejskich (Republiki: Grecka i Portugalska), w ktérych system parlamen-
tarny wplywat na zwiekszenie skutecznoéci i szybkosci procesu demokratyzacjits!.

W polskiej literaturze teze o wyzszo$ci systemow prezydenckich nad parlamentarnymi
w panstwach, w ktérych dochodzi do demokratyzacji systemu politycznego, formulowat
miedzy innymi Jerzy J. Wiatr. Wskazywal on na liczne argumenty empiryczne potwier-
dzajace, ze w przypadku wyboru prezydencjalizmu przez ustrojodawcow panstw przecho-
dzacych proces transformacji systemowej istnieje wigksze prawdopodobienstwo nawro-
tu do praktyk autorytarnych. Wéréd argumentéw wymienial migdzy innymi przyklady:
a) sfalszowanie wynikéw prezydenckich na Ukrainie w 2004 roku, ktére doprowadzito do
wybuchu tzw. ,pomaranczowej rewolucji’; b) proby sfalszowania przez zwolennikéw Slo-
bodana MiloSevicia wynikéw wyboréw prezydenckich, ktére odbyly sie w Serbii i Czar-
nogorze w 2000 roku; ¢) gwaltowne zamieszki wywolane upadkiem piramid finansowych
oraz oskarzeniami o sprawowanie autorytarnej wladzy przez dwczesnego prezydenta Al-
banii Sali Berishe, ktore wybuchly w 1997 roku!*l.

Argumenty te nie wytrzymaly jednak proby czasu. Szczegélnie symptomatyczne sa tu
dwa przypadki panstw wymienianych przez J. J. Wiatra, w ktérych ze wzgledu na proble-
my z przestrzeganiem regul demokratycznych zdecydowano o przeorientowaniu syste-
mu rzadéw z prezydenckich lub semiprezydenckich na system parlamentarno-gabineto-
wy. W zamierzeniu ustrojodawcéw mialo to zniwelowaé napiecia zwigzane z przydaniem
glowom panstwa zbyt szerokiego zakresu uprawnien konstytucyjnych. I tak w Republice
Albanii po migdzynarodowej interwencji, ktora zapobiegla wybuchowi wojny domowej
w 1997 roku, przyjeto nowa konstytucje, w ktérej pierwszym artykule system rzadow
wprost okreslono mianem parlamentarnego. Podobnie na Ukrainie na mocy nowelizacji
konstytucji dokonanej po wydarzeniach okreslanych mianem ,pomaranczowej rewolu-
cji” ustrojodawca postanowil o odejsciu od semiprezydenckiego systemu rzadéw na rzecz
przyjecia zasad systemu parlamentarno-gabinetowego.

[133] Zob.]. Linz, Wady systemu prezydenckiego, (w:) P. Spiewak (red.), Przyszlosé demokracji. Wybdr tekstéw, Warsza-
Wa 2005, . 195-212.

[134] Argumenty te byly formutowane niekiedy nawet w stosunku do systemu semiprezydenckiego: J. Wojnicki, Parla-
mentaryzm czy semiprezydencjalizm — spér o wybor formy ustroju, (w:) T. Moldawa (red.), Zagadnienia konstytu-
cjonalizmu krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej, Warszawa 2003.

[135] A. Stepan, C. Skach, Constitutional Frameworks and Democratic Consolidation: Parliamentarism versus Presi-
dentialism, ;World Politics”, t. 46, nr 1 (1993), s. 1-22; idem, Presidentialism and Parliamentarism in Comparative
Perspective, (w:) J. Linz, A. Valenzuela (red.), The Failure of Presidential Democracy: Comprative Perspective, Bal-
timore 1994, s. 119-136.

[136] J.]. Wiatr, Europa pokomunistyczna. Przemiany panistw i spoteczeristw po 1989 roku, Warszawa 2006, s. 129-131.
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Zaréwno w jednym, jak i w drugim przypadku - to jest w Republice Albanii i na Ukrainie
- zmiany nie przyniosly jednak spodziewanych efektéw. Méwiac wprost: uznanie za podsta-
we ustroju konstytucyjnego systemow rzadéw parlamentarnych nie doprowadzito w tych
panstwach do stabilizacji sytuacji politycznej i do ugruntowania zasad demokratycznego
panstwa prawnego..

Przytoczone powyzej przyklady kazg zatem zakwestionowa¢ teze o bezposredniej re-
lacji pomigdzy stabilnoscia polityczng oraz poszanowaniem regut demokratycznego pan-
stwa prawnego a przyjetym systemem rzadéw. By¢ moze z jednej strony prezydencjalizm
i semiprezydencjalizm w istocie sprzyjaja umocnieniu jednoosobowej wtadzy (przyktad
Republiki Chorwacji oraz Federacyjnej Republiki Jugostawii, na czele ktérych w latach
90. stali Franjo Tudman oraz Slobodan Milosevi¢, wydaje si¢ tu by¢ takze znamienny), ale
z drugiej strony okazuje sig, Ze reguly tkwiace u podstaw systemu parlamentarno-gabine-
towego nie s3 Zadnym gwarantem stabilnosci ustrojowo-politycznej panistwa.

Wyzej przytoczony argument miesci si¢ w nurcie argumentacji empirycznej. Niemniej
jednak warte zastanowienia jest i to, czy problem z oceng przydatnosci poszczegolnych
systemow rzadéw do specyficznej sytuacji panstw, w ktérych dochodzi do transformacji
systemu politycznego, nie jest takze problemem natury teoretycznej. Chodzi tu zwlaszcza
o kryteria kwalifikacji okreslonych systemoéw rzadéw do wyodrebnionych wczesniej kate-
gorii: prezydencjalizmu, semiprezydencjalizmu i parlamentaryzmu.

W literaturze przedmiotu podnosi si¢ problem przystawalnosci klasyfikacji syste-
moéw rzagdéw do realiéw panstw Europy Srodkowej i Wschodniej'**!. Problematyczne jest
zwlaszcza kwalifikowanie systemow do grupy prezydencjalnej. Czes¢ badaczy uwaza, ze
system prezydencki w modelowym ujeciu charakterystyczny jest wylacznie dla ustroju
Stanéw Zjednoczonych i zasadza sie nie tylko na urzeczywistnieniu reguty separacji wiadz
na plaszczyznie organizacyjnej oraz funkcjonalne;j, ale na calym mechanizmie réwno-
wazenia wladz okreslanym mianem checks and balances, a obejmujacym takze niekwe-
stionowang autonomi¢ Sadu Najwyzszego czy tez szeroki zakres kompetencji stanowych
wynikajacy z federacyjnej struktury panstwa.

Blizszy tradycji ustrojowej niektorych panstw Europy Srodkowej i Wschodniej wydaje
sie system semiprezydencki, cho¢ i tutaj kwalifikacja poszczegdlnych panstw wywoluje

[137] W Republice Albanii od 2009 roku panowat swoisty klincz polityczno-konstytucyjny wyrazajacy sie w bojko-
cie prac parlamentu przez ugrupowania opozycyjne. Punktem zwrotnym okazaly sie protesty z przefomu 2010
i 2011 roku, ktére opozycja organizowala, zarzucajac rzadzacym falszowanie wynikéw wyboréw oraz korupcje.
21 stycznia 2011 roku w trakcie protestow Gwardia Republikanska zaczela strzela¢ do protestujacych, $miertelnie
ranigc troje demonstrantéw (zob. P. Zukiewicz, Deficyt polityki spotecznej w warunkach kryzysu gospodarcze-
go. Zarys problematyki na przykladzie panistw Batkanéw Zachodnich, Poznan 2013, s. 109-110). Jeszcze bardziej
dramatyczne wydarzenia mialy miejsce na Ukrainie po tym, jak w 2014 roku urzedujacy prezydent Wiktor
Janukowycz odmoéwil sygnowania umowy stowarzyszeniowej Ukrainy z Unig Europejska, czym spowodowat
zainicjowanie obywatelskiego protestu nazywanego w dyskursie medialnym ,,Euromajdanem”. Kulminacja tych
protestow staly sie tragiczne w skutkach walki stuzb mundurowych z protestujacymi w dniach 18-20 lutego 2014
roku, ktore zakonczyla dopiero ucieczka prezydenta z kraju.

[138] T. Moldawa, Konstytucjonalizm paristw Europy Srodkowo-Wschodniej, (w:) idem (red.), Zagadnienia konstytucjo-
nalizmu krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej, Warszawa 2003, s. 13 i n.

[139] M. Sobolewski, Zasady demokracji burzuazyjnej i ich zastosowanie, Warszawa 1969, s. 128-133.
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spory i kontrowersje. Przytaczany juz przykiad Republiki Albanii jest tego najlepszym do-
wodem. W wielu pracach autorzy utrzymuja, ze system rzagdéow w tym panstwie w latach
1991-1997 nalezaloby okresli¢ wlasnie mianem semiprezydenckiego. Tymczasem analiza
przepiséw ustawy konstytucyjnej z 1991 roku nie daje po temu wystarczajacych przestanek.

Zasadna wydaje si¢ natomiast argumentacja tych uczonych, ktérzy miano semiprezy-
dencjalizmu rezerwuja dla chorwackiego systemu rzadéw w latach sprawowania wladzy
w tym panstwie przez prezydenta F. Tudmana (na mocy obowiazujgcej wowczas konsty-
tucji glowa panstwa miala prawo do powolywania i odwolywania premiera, wicepremiera
oraz poszczego6lnych ministrow), ale i w tym przypadku pojawiajg si¢ w naukowej dyskusji
glosy badaczy, ktorzy twierdza, ze szeroki zakres konstytucyjnych uprawnien sam w sobie
nie pozwalalby jeszcze chorwackiemu prezydentowi na sprawowanie wladzy w sposéb
jawnie autorytarny. Sila jego prezydentury nie wigzala si¢ bowiem z przyjeciem okreslo-
nego systemu rzadow, ale z anihilacja zasady tréjpodziatu wladz wyrazajacy si¢ chocby
w podporzadkowaniu sobie — poprzez dzialania pozaprawne — wymiaru sprawiedliwo-
$ci (w tym zwlaszcza Sadu Konstytucyjnego). Krzysztof Krysieniel wprost pisze o tym, ze
wielokrotne delikty konstytucyjne popelniane przez F. Tudmana nigdy nie spotkaly si¢
z reakcja organéw kontrolnych oraz reakcjg przedstawicieli pozostalych wladz, poniewaz
wiekszos¢ z tych stanowisk byla obsadzona przez zwolennikéw prezydenta akceptujacych
i dopuszczajacych taki stan rzeczy!+!.

Takze w przypadku Republiki Serbii pod rzadami S. MiloSevicia mozna méwic o fak-
tycznym zerwaniu z zasadg trojpodzialu wladzy z uwagi na to, ze dwczesna serbska le-
gislatywa nie spelniala przypisanych jej funkcji. Serbska konstytucjonalistka, Vesna Ra-
ki¢-Vodineli¢, stwierdza jednoznacznie, ze w czasach Milo$eviciowskiego autorytaryzmu
wymiar sprawiedliwoéci poddany byt presji dowolnego i arbitralnego interpretowania
przepiséw prawa przez rzadzacych politykow, ideologizacji procesu stanowienia prawa,
upolitycznieniu duzej czgsci srodowiska sedziowskiego oraz wykazywal si¢ brakiem re-
akeji na sprzeczne z prawem dzialania dotyczace prywatyzacji majatku, na intensyfikacje
dzialalnosci zorganizowanych grup przestepczych oraz wreszcie na zbrodnie wojenne po-
pelniane w latach 9o. na terytorium Republiki Serbii!l.

Podobne opinie — w perspektywie poréwnawczej — wyraza Dominika Mikucka-Woj-
towicz, ktéra twierdzi, ze dominujaca rola prezydentéw E Tudmana w Chorwacji oraz
S. Milosevicia w Serbii wynikala nie tyle z przestanek ustrojowych, co z przestanek oso-
bowosciowych i kontekstualnych#. Konstytucje obu krajow przyjete na poczatku lat go.
zapewnialy bowiem w warstwie proceduralnej system zabezpieczen chronigcych ustrdj
panstwa przed tendencjami autorytarnymi, ktére potencjalnie przejawia¢ mogli niektdrzy

[140] K. Krysieniel, Wplyw powszechnych wyboréw prezydenckich na system partyjny w wybranych krajach Europy Srod-
kowej i Wschodniej, (w:) T. Moldawa, J. Szymanek (red.), Instytucja prezydenta. Zagadnienia teorii i praktyki na
tle doswiadczen polskich oraz wybranych paristw obcych, Warszawa 2010, s. 126.

[141] V. Raki¢-Vodineli¢, Anatomija razaranja trece dravne viasti u Srbiji, ,HERETICUS - Casopis za preispitivanje
proslosti”, nr 1 (2010), s. 14.

[142] D. Mikucka-Wojtowicz, Przestanki wyboru i funkcjonowanie reziméw semiprezydenckich w Serbii i Chorwacji
w latach dziewigédziesigtych, ,Studia Polityczne”, nr 26 (2010), s. 29-62.
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rzadzacy, ale zabezpieczenia te okazaly si¢ niewystarczajace w obliczu dazenia obu wy-
mienionych prezydentéw do skupienia jak najszerszego zakresu wtadzy w swoich rekach
oraz - co wydaje si¢ nie mniej istotne, a czesto w dyskusjach akademickich jest pomijane
- przy powszechnym poparciu, jakie dla takich praktyk wyrazata wigkszos$¢ spoteczenstwa
z uwagi na konflikty zbrojne, ktdre trawily w latach go. region bylej Jugostawii (akceptacja
autorytaryzmu i wtérnosci obowigzujacego porzadku prawnego wobec koniecznosci mo-
bilizacji w obliczu zagrozen zewnetrznych)!+!,

Wydaje sie zatem, ze spor dotyczacy wiekszej lub mniejszej wartosci wyboru okreslo-
nego systemu rzadéw - zakladajac ich dwa modelowe ujecia w postaci prezydencjalizmu
i parlamentaryzmu oraz szereg wariantéw posrednich — w panstwach wkraczajacych na
$ciezke transformacji systemowej ma znaczenie wtérne wobec koniecznosci zagwaranto-
wania w tych panstwach urzeczywistnienia zasad kontroli i réwnowagi wladz oraz prze-
strzegania przez podmioty uczestniczace w rywalizacji politycznej ustanowionych regut
demokratycznego panstwa prawnego. Zaprezentowane argumenty empiryczne i teoretycz-
ne $wiadcza bowiem o tym, ze u podtoza destabilizacji systemdéw ustrojowo-politycznych
panstw postjugostowianskich (a takze w szerszej perspektywie porownawczej — panstw
Europy Srodkowej i Wschodniej) nie leza pierwotne wybory instytucjonalne, ale préby
uzurpacji nieprzynaleznych danym organom w okreslonych ramach ustrojowych upraw-
nien oraz bedace tego konsekwencja nierespektowanie i nieposzanowanie obowigzujacych
przepisow prawa.

%%

W rozdziale wskazalem na podstawowe réznice w rozumieniu pojecia rzadu w uje-
ciach: waskim, szerokim i posrednim. W dalszej czesci pracy konsekwentnie staram si¢
uzywac tego terminu w ujeciu sensu stricto, cho¢ wyjatkowo w rozdziale poswigconym
tradycjom ustrojowym poszczegdlnych panstw regionu nawigzuje czasem do niektérych
instytucji para- i protorzadowych, ktére wspdtczesnie zaliczy¢ nalezaloby do kategorii rza-
du w rozumieniu sensu largo.

Zwracalem takze wielokrotnie uwage na nieadekwatnos$¢ standardowej klasyfikacji
systemoéw rzadéw. Obecnie o systemie prezydenckim mozna méwi¢ wylacznie w odnie-
sieniu do systemu ustrojowego Stanéw Zjednoczonych, réwnie rzadko we wspolczesnych
panstwach wystepuje klasyczny parlamentarny system rzadéw. Mnogos¢ systemow mie-
szanych sama w sobie jest wiec wyzwaniem analitycznym i teoretycznym wymagajacym
osobnego opracowania. Dla klarownosci wywodu przyjmuje dalej, ze celem ustrojodaw-
cOw panstw postjugostowianskich bylo stworzenie ram ustrojowych ustanawiajacych par-
lamentarno-gabinetowy system rzadow.

Strukture rzadu uznaje za monolityczng, jesli w jego ramach nie wystepuja inne orga-
ny, w sktad ktorych wchodzg jedynie wybrani cztonkowie rzagdu. W innych przypadkach

[143] Zob. tez. P. Zukiewicz, Przywédztwo polityczne w Serbii po przemianach ustrojowych I dekady XXI wieku, (w:)
A. Kasinska-Metryka (red.), Dylematy wspélczesnego przywddztwa w Europie. Analiza na wybranych przyktadach,
Kielce 2014, s. 169-192.
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strukture te okreslam mianem dwu- lub trzypoziomowej. Staram si¢ zwraca¢ uwage na
kwestie réznicujace status poszczegdlnych cztonkow rzadu oraz wskaza¢ na te przepisy
prawa, ktére moga wzmacniac lub ostabia¢ pozycje przewodniczacego rzadu.

W kwestii kompetencji przyjmuje przedmiotowsa ich klasyfikacje, wyodrebniajac ko-
lejno kompetencje: a) wykonawcze — zwigzane z wykonywaniem ustaw oraz kreowaniem
okreslonej polityki panstwa (wewnetrznej i zagranicznej), b) wnioskodawcze — zwigzane
z mozliwoscig wptywania na funkcjonowanie parlamentu poprzez inicjowanie okreslo-
nych procedur, ¢) prawodawcze — zwigzane z mozliwoscia stanowienia prawa, d) kreacyj-
ne — zwigzane z mozliwoscig uczestnictwa w procedurze powolywania oséb na okreslone
stanowiska, e) kontrolne i nadzorcze - zwigzane z mozliwoscig biezacego kontrolowania
dzialalnosci innych organéw panstwa, f) opiniodawcze — zwigzane z mozliwosciag wy-
dawania opinii w niektérych kwestiach bedacych w kompetencji innych organéw pan-
stwa. Odpowiedzialnos$¢ rzadu rozpatruj¢ natomiast na dwdch poziomach: politycznym
i prawnym.

Zwracam jednoczes$nie uwage, na to, ze analiza przyjetych rozwigzan ustrojowych ma
wymiar poznawczy i eksplanacyjny wylacznie w tych przypadkach, w ktérych rzadzacy
przestrzegaja zasad demokratycznego panistwa prawnego oraz kontroli i rownowagi wladz.
W innym wypadku zdecydowanie wigksza role odgrywaja w dzialaniach organéw pan-
stwa czynniki pozaprawne, ktdrych analiza lezy w gestii przedstawicieli innych anizeli na-
uki prawne dyscyplin naukowych.



Rozdzial I1.

Rzady w panstwach
postjugostowianskich
w ujeciu prawnohistorycznym



Powstanie pierwszych podmiotéw quasi-panstwowych na obszarach dawnej federacji
jugostowianskiej historycy datujg na przetom VII i VIII wieku, kiedy to wylonily sie
Ksiestwa Raszki, Zety, Duklji i Zahumlja oraz Chorwacji. Do przetomu XI i XII wieku
pozostawaly one pod zwierzchnia wtadza Cesarstwa Bizantynskiego i to wlasnie tamtejszy
system sprawowania rzadéw - inspirowany dokonaniami Dioklecjana i zaktadajacy przy-
znanie imperatorowi wszelkich prerogatyw — stal si¢ dla ksiazat stowianskich wzorcem,
ktory probowano aplikowaé¢ w lokalnych realiach. Jak podkreslaja uczeni, nawet po tym,
gdy ksigstwa te uzyskaly w XI i XII wieku polityczng suwerennos¢, ich wladcy przejmowali
symbole charakterystyczne dla wladzy w Konstantynopolu: odpowiednie stroje a nawet
wzorce instytucjil.

Wyodrebnienie si¢ dwoch trajektorii historycznego rozwoju ksigstw stowianskich
w tym rejonie Europy nie zmienilo zanadto uksztaltowanego przez kilka wiekéw wzorca
silnej wladzy panujacego przywddcy. Przyjecie przez Chorwacje chrzescijanistwa z Rzymu
(potwierdzone notabene uznaniem alfabetu facinskiego za obowiazujacy na tym obsza-
rze)! nie spowodowato bowiem odwrotu od wczesniejszego modelu ustrojowego. Inspi-
racje stanowili w tym przypadku jednak Karolingowie oraz wladcy Swigtego Cesarstwa
Rzymskiego, a przejawem checi koncentracji uprawnien wladczych bylo dazenie przez
chorwackiego ksiecia Tomislava I do koronacji, ktéra ostatecznie nastgpita w 925 roku™!.
Kulturowy podzial, ktory si¢ wowczas dokonal, mial swoje daleko idace konsekwencje.

W analizie historycznej ustrojéw panstwowych trudno wykazaé wyrazne zbieznosci ze
wspodlczesnym modelem ustrojowym panstw postjugostowianskich. To, na co warto zwroé-
ci¢ uwage, to z pewnoscig stopniowe formowanie si¢ — wedle zréznicowanych trajektorii

- zrazu protorzadowych, a nastepnie stricte rzgdowych instytucji, ktorych zadaniem byto
prowadzenie biezacej dziatalnosci administracyjnej. Byty to instytucje podporzadkowane
wladzy monarszej lub zewnetrznej wladzy zwierzchniej i jako takie nie posiadaty szerokiej
autonomii.

[144] D. Wybranowski, Tradycje historyczne wladzy wykonawczej i jej ewolucja w wybranych paristwach Batkanéw Za-
chodnich po 1989 roku (Bosnia i Hercegowina, Chorwacja, Serbia, Czarnogéra), (w:) M. Drzonek, A. Wolek (red.),
Witadza wykonawcza w Polsce i Europie, Krakéw-Nowy Sacz 2009, s. 207-208.

[145] Chorwacki ksigze Borna przyjat — jako wasal Karola Wielkiego - chrzest w 805 roku z rak duchownych panstwa
Frankéw. Zob. A i. L. Garliccy, Wstep, (w:) Konstytucja Republiki Chorwacji z 22 grudnia 1990 ., Warszawa 1995, s. 3.

[146] D. Pavli¢evi¢, Historia Chorwacji, Poznan 2004, s. 30-45.
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1. Instytucje protorzadowe
i rzady do poczatku XX wieku

W dalmatynskiej Chorwacji na czele panstwa stal ksigz¢ noszacy tytul komesa, a od
X wieku - tytul krola. Jego najblizsze otoczenie stanowili pretorianie, ksigze byl na-
tomiast najwyzszym wodzem, sedzia, wlascicielem ziemi oraz poborca naleznych da-
nin7). Istotng role odgrywali w panstwie zupani dworscy (do tej kategorii zaliczano:
palatyna, komornika, koniuszego, czasznika, szczytnika, skrabnika i kapelana) oraz
zupani terytorialni oddelegowani do zarzadzania na terenach dziesigciu (w X wieku)
zupanii™®. Juz ten funkcjonalny podzial nasuwa skojarzenia ze wspotczesnym zada-
niowym przypisaniem ministrom rzadéw okreslonych kompetencji wobec kierowa-
nych przez siebie dzialéw administracji.

W 1102 roku na kroéla Chorwacji zostal koronowany wywodzacy si¢ z wegierskiej
dynastii Arpadéw Koloman. W 1301 roku dynastia Arpadéw wygasta. Tron chorwacki
obejmowali kolejno krélowie: Karol Robert, Ludwik Wegierski, Zygmunt Luksemburski
i Maciej Korwin. Wtadza krélewska nie byta jednak silna. Rzady na terenach Chorwacji
sprawowali faktycznie magnacil!.

W 1491 roku wojska tureckie pokonaly Chorwatéw w bitwie na Krbavskim Polu, a bi-
twa ta rozpoczela trwajacg bez mala dwiescie lat wojne chorwacko-turecka. W tym sa-
mym roku krél Wiadystaw II podpisal traktat, ktory potwierdzal prawo Habsburgéw do
tronu Wegier i Chorwacji. Ostatecznie dynastia Habsburgéw objeta wladze nad Chorwa-
cja w 1515 roku. Nie zdotala jednak jej ochroni¢ przed najazdami tureckimi. Czes$¢ ziem
chorwackich udato sie¢ wyzwoli¢ spod jarzma tureckiego dopiero w bitwie pod Wiedniem
w 1683 rokul°,

Na mocy uchwalonej w 1712 roku ,,Sankcji pragmatycznej” Chorwaci zobowigzali sie
do uznawania za swoich wladcow czlonkin linii Zenskiej austriackiej dynastii panujace;j.
Dalo to podstawy do objecia chorwackiego tronu w 1740 roku przez cesarzowa Marie
Terese. W 1767 roku cesarzowa, chcac ograniczy¢ w Chorwacji wpltywy zgromadzenia
przedstawicieli ludno$ci (saboru) oraz poszczegélnych zupanéw, powolata Chorwacka
Rade Krolewska, ktéra miata by¢ organem wykonawczym w stosunku do wydawanych

[147] T. Wasilewski, W. Felczak, Historia Jugostawii, Wroctaw—Warszawa—Krakéw-Gdansk- £6dz 198, s. 54.
[148] Ibidem, s. 54-55.

[149] J. Karp, M. Grzybowski, op. cit., s. 10.

[150] Ibidem.
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przez nig dekretow. Wchodzacy w sktad Rady Kroélewskiej ministrowie ponosili odpo-
wiedzialno$¢ wylgcznie przed monarchinig.

Wydarzenia zwigzane z rewolucja francuska i symptomy niezadowolenia ludnosci
chorwackiej spowodowaty, ze kolejny monarcha, Leopold II, przywrdcit w 1790 roku in-
stytucje saboru. Zwolany wéwczas parlament podjal uchwale o powolaniu wspélnego
chorwacko-wegierskiego rzadu, ktéry moglby stanowi¢ przeciwwage dla centralizmu
austriackiego. Podobnie postapiono z parlamentami, ktére odtad miaty obradowac wspél-
nie. Dzialania te doprowadzily w konsekwencji do potraktowania Chorwacji jako czesci
sktadowej Wegier i do wzrostu nastrojow antywegierskich na terenach chorwackich. Prze-
jawem niezadowolenia Chorwatéw bylo zwolanie w 1848 roku wielkiego zgromadzenia
narodowego. W uchwalonych wéwczas ,,Zyczeniach narodu” pojawito si¢ wezwanie do
powolania rzadu odrebnego od wegierskiego. Cesarz Franciszek Jozef nie uznawal jednak
zadnych autonomicznych decyzji podjetych przez Chorwatéw i w krotkim czasie zlikwi-
dowat wiekszo$¢ instytucji $wiadczacych o jakiejkolwiek chorwackiej odrebnoscil?!.

Nie zachowaly sie¢ dokumenty, na bazie ktérych historycy mogliby odtworzy¢ zarys
ustroju politycznego pierwszego panstwa serbskiego. Wiadomo jedynie, ze na jego czele
stal ksigze, a otaczali go zupani, bojarzy i viasteli. Do kompetencji ksigcia nalezato z pew-
noscia egzekwowanie danin i innych powinnosci poddanych na rzecz wladcy. W sasied-
niej Zecie ksigze (pdzniej krol) musiat si¢ dzieli¢ cz¢scig swoich uprawnien z ogélnym
zebraniem ludnosci wolnej. Podobnie jak w Chorwacji, takze w Zecie na swoich posie-
dzeniach gromadezili si¢ urzednicy oraz wyzsze duchowienstwo. Sabory obradowaly nawet
czesciej niz organizowane byly zebrania ludnosci wolnej!ss),

Serbia umocnita swojg pozycje pod koniec XII wieku - zwienczeniem staran o konso-
lidacje panstwowosci stala si¢ w 1217 roku koronacja kréla Stefana Nemanji, ktory korone
otrzymal z ragk papieza. Jacek Wojnicki zrédet parlamentaryzmu serbskiego doszukuje si¢
jednak w XIV wieku. Podczas zjazdu przedstawicieli serbskiej szlachty odbywajacego si¢
w 1349 roku w Skopje koronowany trzy lata wczesniej na cara Serbow i Grekéw Stefan
Dusan oglosit zbiér praw serbskich - Zakonik!s4. Byta to kodyfikacja stowianskiego pra-
wa zwyczajowego, zawarto w niej uregulowania dotyczace serbskiego systemu feudalnego,
a takze okreslono szeroki zakres kompetencji saboréw!ss!.

W 1389 roku po przegranej bitwie na Kosowym Polu Serbia na prawie pig¢ stuleci stala
sie czescig Imperium Osmanskiego. Poczatkowo probowano jeszcze wykorzystaé stabos¢
panstwa tureckiego, ktore krotko po ekspansji na Balkanach pograzylo si¢ w wojnie do-
mowej. Ksigze Stefan IV Lazarevi¢ zdotal uzyska¢ kontrole nad czescia ziem serbskich!*l.
Dzigki swojej politycznej aktywnosci nie tylko zjednoczyl czes¢ serbskich ziem pod swoim
panowaniem, ale zdotal tez przeprowadzi¢ reforme¢ administracyjng panstwa. Sprawami

[151] Ibidem,s. 11.

[152] Ibidem,s. 12.

[153] T. Wasilewski, W. Felczak, op. cit., s. 71.

[154] J. Wojnicki, System konstytucyjny Serbii, Warszawa 2013, s. 5.
[155] Ibidem.

[156] T. Wasilewski, W. Felczak, op. cit., s. 153-155.
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wewnetrznymi zajmowal sie urzednik zwany komesem palatynem, wojskowo$¢ podlegala
wojewodzie, za sprawy zagraniczne oraz sagdownictwo odpowiadal logoteta (kanclerz), ist-
nial ponadto urzad protovestijara, ktéremu podlegaly kwestie finanséw. Duzg role¢ odgry-
wali takze sedzia dworski i zarzadca dworu. Byla to juz struktura w duzej mierze przy-
pominajaca dzialy administracji rzadowej znane ze wspoélczesnych systemdéw ustrojowych.

Dopiero na poczatku XIX wieku na ziemiach serbskich wybuchto powstanie antytu-
reckie, co z kolei spowodowalo ustanowienie serbskich organéw wladzy panstwowe;jsl.
Najwyzsza wladze sprawowala skupstina (zgromadzenie) bedaca organem przedstawiciel-
skim narodu, w skfad ktérego wchodzili cztonkowie rady rzadowej, wojewodowie, ksigze-
ta, a takze przedstawiciele stanu chlopskiego, kupieckiego oraz duchownego. Do kompe-
tencji wspomnianej rady rzadowej nalezaly takie kwestie, jak: organizacja sgdownictwa,
pobor podatkdéw, tworzenie armii i nadzor nad nig oraz sprawy zagranicznel?.

W 1829 roku Turcja przyznala Serbii autonomie, a szes¢ lat p6zniej uchwalono pierwsza
serbskg konstytucje — Sretenjski ustav. Wladze na terytorium autonomicznym sprawowat
ksigze, ale przewidywano powolanie przez niego rady. Ksigze¢ wraz z rada mieli posiada¢
zaréwno uprawnienia ustawodawcze, jak i wykonawcze. Raz w roku miato by¢ zwotywane
Zgromadzenie Narodowe, w sklad ktérego wchodzili najznamienitsi obywatele. Jego kom-
petencje byly jednak ograniczone i sprowadzaly si¢ do akceptacji budzetu oraz skladania
petycjiliel.

Wojna krymska z lat 1853-1856 nie zmienila statusu serbskiej autonomii. Powazna re-
forma konstytucyjna nastgpila dopiero trzynascie lat p6zniej. W 1869 roku podczas obrad
skupstiny, ktére odbywaly si¢ w Kragujevacu, przyjeto nowa konstytucje okreslajaca Serbie
mianem monarchii konstytucyjnej. Oprocz wladzy ustawodawczej monarcha sprawowat
takze wladze wykonawcza. Czynit to za posrednictwem powolywanego przez siebie rzadu,
ktory nie ponosit zadnej odpowiedzialnoéci przed parlamentem!'.

Kolejne konstytucje — z 1889 oraz z 1901 roku (przyjete juz po kongresie berlinskim gwa-
rantujacym Serbii catkowitg niepodleglos¢) — byly odzwierciedleniem sporu kompetencyj-
nego pomiedzy monarchg a parlamentem. Pozycja ustrojowa rzagdu w kazdym z tych aktow
prawnych pozostawala drugorzedna — byt to po prostu organ, przy pomocy ktérego krol
sprawowac¢ mial swoja wladze wykonawcza. Jednakze w konstytucji z 1889 roku poszerzono
zakres odpowiedzialnosci politycznej rzadu — odtad mial on odpowiada¢ nie tylko przed
kroélem, ale takze przed parlamentem.

Poczatki panstwowosci czarnogdrskiej uczeni datuja na IX wiek. Tadeusz Wasilewski
i Wactaw Felczak utrzymuja, ze samodzielne panstwo czarnogoérskie stalo sie faktycznie
niepodlegte pod koniec XVIII wieku®. Za pierwsza czarnogorskg ustawe zasadnicza

Ibidem, s. 157.

158]  Zob. szerzej: M. Dymarski, Konflikty na Batkanach w okresie ksztattowania sig paristw narodowych w XIX i na
poczgtku XX wieku, Wroctaw 2010, s. 46-51.

[159] J. Wojnicki, op. cit.

[160] Ibidem,s. 6.

[161] Ibidem.

[162] T. Wasilewski, W. Felczak, op. cit., s. 226.
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uznaje si¢ Opsti zemaljski zakonnik (,,0goélny Panstwowy Kodeks”). Okreslono w nim za-
sady ustroju panstwowego, zakres praw cywilnych oraz reguly poboru podatkéw, powie-
rzono takze Senatowi funkcje najwyzszej instancji sadowej!®!.

W 1878 roku na kongresie berlinskim proklamowano niezawistos¢ Czarnogéry. Rok
pdzniej dokonano kilku waznych korekt ustrojowych: zniesiono Senat i — co szczegélnie
istotne — utworzono instytucj¢ pararzagdowa skladajaca sie z pieciu ministréw. Nowy or-
gan, jakim byla o§mioosobowa Rada Panstwa, zyskal nawet status organu wtadzy usta-
wodawczej, ale - jak stwierdzaja badacze — nie miala ona realnego znaczenia, poniewaz
pelnia wtadzy absolutnej nalezala wcigz do ksiecia Mikotaja I'*4. W 1905 roku ustanowit
on nowy konstytucje, dla ktorej wzorzec stanowila serbska ustawa zasadnicza sprzed szes-
nastu lat (z 1889 roku). Na jej mocy wyloniono pierwszy czarnogorski parlament!*s!.

Poczatki panstwowosci bosniackiej wigza¢ nalezy z ziemig Hum, ktéra funkcjonowata
jako odrebny byt polityczny co najmniej od poczatkéw X wieku. Od koronacji na kréla
Chorwacji wegierskiego wladcy Kolomana (1102) bosniackie ziemie staly si¢ pelnopraw-
na czgscia 6wezesnych Wegier. Bosniaccy banowie potrafili jednak wykorzysta¢ konflikt
pomiedzy Wegrami a Bizancjum do rozszerzenia zakresu swojej samodzielnosci. Krzysz-
tof Krysieniel podkresla, ze ban Kulin juz w 1180 roku zerwal wiezi wasalne z Bizancjum
i stal si¢ wltadcg praktycznie niepodleglego panstwa. W czasach panowania bana Kulina
pojawily sie w Bo$ni pierwsze formalne struktury wladzy centralnej i lokalnej. Najszer-
szym zakresem uprawnient dysponowali ban oraz sabor - zgromadzenie wszystkich moz-
nowladcéw pod przewodnictwem banal¢).

Uksztaltowany pod panowaniem tureckim system milletéw (wspdlnot religijnych rza-
dzacych sie wlasnymi prawami pozostajacymi jednak pod zwierzchnig wladza sultana)
spowodowal, ze za zrédla powszechnie obowigzujacego prawa uchodzily w tamtych cza-
sach przede wszystkim ksiegi religijne. Muzulmanéw obowigzywalo prawo szariatu oraz
regulacje prawa sultanskiego. Chrzescijanie podporzadkowywali si¢ przepisom wywie-
dzionym ze Starego i Nowego Testamentu, a takze wydawanym przez wladzy koscielne
lub cerkiewne. Wspdlnoty zydowskie przestrzegaly zas przepiséw zawartych w Starym
Testamencie i Talmudzie. Nieograniczong wladze w milletach sprawowal jednakze wcigz
sultan, a funkcje wykonawcze powierzone byty centralnej Wysokiej Porcie!7.

Pomimo zmieniajacej si¢ w kolejnych stuleciach sytuacji politycznej struktura wladzy
w ejalecie Bosni pozostawala zasadniczo niezmienna. W 1839 roku rozpoczeto probe refor-
mowania tureckiego panstwa i terytoriow od niego zaleznych. Wprowadzono réwnoupraw-
nienie wszystkich poddanych niezaleznie od wyznania oraz nowy podzial administracyj-
ny. W 1865 roku sultan podjal decyzje o utworzeniu wijaletu Bo$ni, ktory skfadac¢ sie miat

[163] T.Bichta, M. Wichmanowski, System polityczny Czarnogory, (w:) T. Bichta, M. Podolak (red.), Systemy polityczne
panistw batkariskich, Lublin 2012, s. 197.

[164] Ibidem.

[165] J. Wojnicki, System konstytucyjny Serbii i Czarnogory, Warszawa 2005, s. 7-8.

[166] K. Krysieniel, op. cit., s. 81.

[167] M. Imamovi¢, Uvod u historiju i izvore bosanskog prava, Sarajevo 2006, s. 44—48.
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z siedmiu okregéw!*®.. Na jego czele stal namiestnik. W czasach rzagdéw namiestnika Topala
Osmana-paszy doszlo do ustanowienia nowych organdéw wladzy wykonawczej. Z jednej
strony byto to cialo doradcze namiestnika, w sktad ktérego wchodzito po trzech przedsta-
wicieli kazdego okregu; z drugiej zas strony powotano rade wykonawcza, ktorej sktad miat
odzwierciedla¢ zréznicowanie religijne wijaletu w ten sposdb, ze tworzylo ja trzech muzul-
mandw, dwoch chrzescijan oraz jeden przedstawiciel wspdlnoty zydowskiej e,

Ustalenia kongresu berlinskiego z 1878 roku calkowicie zmienity uklad sit na Batka-
nach. Austro-Wegry uzyskaly zgode sojusznikéw na tymczasowe wkroczenie austro-we-
gierskich wojsk na teren Bo$ni i Hercegowiny, chociaz nie zdecydowano si¢ wowczas na
wylaczenie tych ziem spod jurysdykeji suttana. Faktycznie jednak podjeto szereg dzialan,
ktérych celem bylo ostateczne wprowadzenie w panstwie bo$niackim prawnego porzadku
Austro-Wegier!7l. Okupacja austrowegierska spotkala sie z oporem - wobec opuszcze-
nia prowingcji przez namiestnika sultana zdecydowano si¢ na powolanie piecioosobowego
Rzadu Narodowego, ktory wezwal ludnos¢ do oporu przeciwko najezdzcy. Wobec liczeb-
nej przewagi armii Franciszka Jézefa obroncy Boéni i Hercegowiny szybko jednak musieli
pogodzic sie z porazkg!7l,

Nadzér nad tymczasowa administracja prowincji poczatkowo powierzono wspolne-
mu rzadowi cesarsko-krélewskiemu. Ustalono jednakze, ze wszelkie zmiany statusu oku-
powanego terytorium muszg zyskac akceptacje parlamentéw: austriackiego i wegierskiego.
Sultan, ktéry formalnie wcigz sprawowal wladze zwierzchnig nad Bosnig i Hercegowina,
faktycznie zostal pozbawiony wplywu na jakiekolwiek decyzjel”2l. Rzad cesarski za$ prze-
kazal wiekszo$¢ swoich nadzorczych kompetencji wspolnotowemu ministerstwu finansow.

Pod koniec XIX wieku Franciszek Jozef zdecydowal o powierzeniu bezposredniego za-
rzadzania okupowanym terytorium rzadowi ziemskiemu. Na jego czele stal ziemski na-
czelnik (zemaljski poglavar), ale funkcje te mogt sprawowac wylacznie wysoki rangg oficer
cesarsko-krolewski. Mial on jednak takze swojego bo$niackiego przedstawiciela — na sta-
nowisku urzednika stuzby cywilnej (civilni adlatus) — ktory na co dzien kierowal pracami
rzadu ziemskiego. Struktura tego rzadu odpowiadala kompetencjom poszczegélnych jego
czlonkéw odpowiedzialnych za sprawy finansowe, wewnetrzne oraz sadowe!'”l,

W 1908 roku - wobec rosnacej potegi panstwa serbskiego — Austro-Wegry zdecydowaly
si¢ na ostateczng aneksje Bosni i Hercegowiny (uczynity to bez zgody panstw, ktdre na kon-
gresie berlinskim podpisaly porozumienie). Dwa lata pdzniej cesarz oktrojowal sze$¢ ustaw
stanowigcych nowg konstytucyjng podstawe ustroju prowingji: statut ziemski, porzadek wy-
borczy, regulamin saboru, ustawe o stowarzyszeniach, ustawe o zgromadzeniach oraz ustawe

[168] K. Krysieniel, op. cit., s. 93.

[169] Ibidem, s. 94.

[170] L. Hladky, Bosenskd otdzka v 19. a 20. stoleti, Brno 2005, s. 78.

[171] N. Malcolm, Bosnia. A Short History, London 2002, s. 136 i n.

[172] M. Dymarski, op. cit., s. 175. Zob. takze: A. Giza, Bosnia i Hercegowina w dobie tureckiego i austriackiego panowa-
nia (1800-1914), Szczecin 2002, s. 85-95.

[173] A.Kozar, Uloga civilnog adlatusa u upravljanju Bosnom i Hercegovinom, (w:) E. Mutap¢i¢ (red.), Zbornik radova
naucnog skupa: Ustavno pravni razvoj Bosne i Hercegovine (1910-2010), Tuzla 2010, s. 16-17.
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o radach kotaréw. Sposéb wyboru parlamentu oraz jego pozycja ustrojowa zostaly okreslone
w specjalnym rozdziale statutu ziemskiego!”#. Dokument ten sankcjonowat takze istotne
zmiany dotyczace charakteru wladzy wykonawczej w Bosni i Hercegowinie.

Za rzadzenie oraz wykonywanie ustaw odpowiedzialny byt nadal rzad ziemski Bo$ni
i Hercegowiny z siedzibg w Sarajewie. Wyraznie jednak okreslono, ze stal si¢ on podpo-
rzagdkowany wspolnotowemu ministerstwu, ktéremu powierzono kierownictwo nad pro-
wingjg, oraz ze ponosi przed tym ministerstwem pelng odpowiedzialno$¢!”s!. Wylaczono
tym samym rzad spod odpowiedzialnosci wobec ciala przedstawicielskiego, jakim byt sa-
bor. Jedyng formg nacisku parlamentarnego na rzad ziemski stato si¢ zadawanie pytan
lub kierowanie interpelacji, na ktdre rzad musiat - zgodnie ze statutem - odpowiedzie¢.
Skargi na funkcjonowanie rzadu ziemskiego przedstawiciele saboru mogli kierowa¢ do
wspolnotowego ministerstwa7. Rzad ziemski zobowigzany zostat ponadto do sktadania
parlamentowi corocznych sprawozdan77..

Z jednej zatem strony mandat rzadu ziemskiego okresli¢ mozna jako stosunkowo silny
przez wzglad na brak mozliwosci wyegzekwowania politycznej odpowiedzialnosci przez
przedstawicieli parlamentu, z drugiej jednak - jako dos¢ slaby przez wzglad na podpo-
rzagdkowanie go i poddanie nadzorowi ze strony wspolnotowego ministerstwa. Nowe roz-
wigzania konstytucyjne nie okazaly si¢ jednak trwale — wybuch wojen batkanskich oraz
pierwszej wojny $wiatowej uniemozliwil ocene ich dlugofalowych skutkéw prawnych.

Najtrudniej zrekonstruowac zakres kompetencji i sklady instytucji protorzagdowych w hi-
storycznych panstwach obejmujacych obecne terytoria stowenskie i macedonskie. Szacuje
sig, ze przodkowie Stowencow, Karantanie, przybyli na tereny wspotczesnej Stowenii w poto-
wie VI wieku. Na poczatku VII wieku stworzyli pierwsza protopanstwows organizacje, kto-
ra nazywano Karantanig"’®. Karantania w 745 r. uznala zwierzchno$¢ Frankéw, a w latach
pozniejszych weszta w sklad panstwa Karola Wielkiego!7?). Wigkszo$¢ ksiestw stowenskich
w 1278 roku znalazla sie ostatecznie pod panowaniem Habsburgéw, ktorzy nie ustanowili
w nich waznych instytucji, ktére mozna by uzna¢ za protorzadowe.

W 1809 roku z inicjatywy cesarza Napoleona z terendéw Karyntii, Istrii, Dalmacji i pot-
nocnych wybrzezy Adriatyku utworzono Prowincje Iliryjskie podlegajace bezposrednio
zwierzchnictwu Francji i majace swoja stolice w Lublanie. Na czele Prowincji stanat guber-
nator, ktory dzierzyl nieograniczong wtadze, a powszechnie obowigzujacym prawem stat si¢
Kodeks Napoleona. Po kongresie wiedenskim ziemie te wrocity pod panowanie Habsbur-
gow i jako Krolestwo Ilirii funkcjonowaly autonomicznie do 1849 roku. Wtedy to zdecydo-
wano o jego likwidacjil**°l,

[174] Zemaljski ustav (Statut) za Bosnu i Hercegovinu, fototip izdanja 1910. godine; ,,Muslimanski glas”, Sarajevo 1991,
rozdz. II.

[175] Ibidem, art. 1.

[176] Ibidem, art. 30.

[177] Ibidem, art. 44.

[178] E.Bujwid-Kurek, Pafistwa pojugostowiariskie. Szkice politologiczne, Krakéw 2008, s. 68.

[179] J.J. Wiatr, Stowenia. Przyktad udanej transformacji, Warszawa 1998, s. 7.

[180] R.Zawistowska, Miejsce Stowenii w Unii Europejskiej, Warszawa 2013, s. 37-38.
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Kwestia rekonstrukeji macedonskich tradycji ustrojowych jest z kolei problematyczna,
poniewaz odwolanie si¢ do $wietnosci rzagdéw Aleksandra Wielkiego konczy etap ksztal-
towania sie starozytnej panstwowo$ci macedonskiej jako autonomicznego podmiotul!.
W 168 roku p.n.e. Macedonia stafa si¢ rzymska prowincjg, a w 395 r. n.e. zostala przyfaczo-
na do terytoriéw cesarstwa bizantyjskiego. Od drugiej potowy IX wieku ziemie macedon-
skie wchodzily w sktad stowianskiego panstwa bulgarskiego. Do drugiej potowy XIV wie-
ku terytorium dzisiejszej Macedonii bylo przedmiotem licznych konfliktéw, co wigzalo sie
z czgstymi zmianami jurysdykcji — walczyly o nie przede wszystkim krolestwa serbskie oraz
bulgarskie, a takze Bizancjum. Ostatecznie od 1371 roku ziemie macedonskie znalazly si¢
w granicach Imperium Osmarnskiego i pozostaty w nim az do przefomu XIX i XX wieku. Na
brak macedonskich tradycji ustrojowych wplynelo przede wszystkim to, ze tureckie wladze
nie wyodrebnity Macedonii jako osobnej jednostki terytorialnej, w zwiazku z czym nie usta-
nawiano na tym terenie zadnych relewantnych autonomicznych instytucji®.,

[181] Wigkszos$¢ badaczy traktuje kwestie macedonska jako czes¢ ogolnego zagadnienia zmian spoteczno-politycznych
w obrebie Potwyspu Batkanskiego. Zob. J. Skowronek, M. Tanty, T. Wasilewski, Stowianie potudniowi i zachodni
VI-XX wiek, Warszawa 2005; 1. Stawowy-Kawka, Historia Macedonii, Wroctaw 2000.

[182] J. Wojnicki, System konstytucyjny Macedonii, Warszawa 2009, s. 5.
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2. Rzady w federacji jugostowianskiej w latach 1918-1945

Zagrozenie zewnetrzne, ktérego swiadome byly elity polityczne Serbii i Chorwacji na prze-
fomie XIX i XX wieku — mowa tu gtéwnie o ekspansji wegierskiej oraz o planach anek-
sji przygotowywanych we Wloszech — wplynelo na konsolidacje wysitkéw zmierzajacych
do obrony zaréwno terytorium, jak i politycznego ustroju. W 1896 roku pod patronatem
Tomasza G. Masaryka powstala nawet w Pradze organizacja o znamiennej nazwie: ,,Zjed-
noczona Mlodziez Chorwacka i Serbska”, w ktérej wiodaca role odgrywal Stjepan Radic,
pdzniejszy przywodca chorwackiej partii chlopskiej. Coraz wigksza uwage zwracano takze
na - literacka w swym pierwowzorze - ide¢ zjednoczeniowsy, dla ktérej rezerwowano po-
jecie ,jugoslawizmu”0®],

W lipcu 1917 roku na wyspie Korfu podpisano deklaracje, na mocy ktérej miato po-
wstaé wspdlne panstwo Stowencow, Chorwatéw i Serbdw. Juz rok pézniej pelnigca funkeje
parlamentu Podgoricka Skupstina zdecydowala o detronizacji dynastii Petroviciéw i pro-
klamowala polaczenie Czarnogory i Serbii, ktére mialy odtad tworzy¢ wspoélne panstwo
Stowian Potudniowych. Nie zdecydowano si¢ jednak na poglebiong reforme¢ ustrojows,
pozostajac przy monarchicznej formie wiladzy, tyle ze przekazanej przez Czarnogore dy-
nastii Karadordeviciow!*4.

Krolestwo Serbéw, Chorwatéw i Stowencéw zostato proklamowane 1 grudnia 1918
roku w Belgradzie!. W sklad terytorium nowego panstwa wchodzily ziemie, ktére nigdy
nie byly poddane jurysdykcji jednego wtadcy. Co wiecej, fakt, ze w przesztosci stanowily
one czg$¢ tureckiego imperium oraz czes¢ Austro-Wegier sprawial, ze réznice ujawniaty
sie w niemal wszystkich dziedzinach Zycia spotecznego: gospodarce (rozwdj przemystu
przetworczego w Chorwacji i Stowenii, tradycje rolnicze w Serbii), kulturze (wspotwyste-
powanie trzech religii: katolicyzmu, prawostawia oraz islamu), polityce oraz — co z punktu
widzenia niniejszej pracy najistotniejsze — tradycji ustrojowej. W momencie powstania
nowego krolestwa jego aparat administracyjny opieral si¢ na normach pieciu odrebnych
systemow prawnych. Doda¢ do tego nalezy zrdznicowanie etniczne, ktéry to czynnik
przez dlugie lata wyznaczat trajektorie rozwoju Krolestwa Serbéw, Chorwatéw i Stowen-

[183] T. Wasilewski, W. Felczak, op. cit., s. 380.
[184]  W. Balcerak, Powstanie patistw narodowych w Europie Srodkowo-Wschodniej, Warszawa 1974, s. 80 i n.
[185]  Zob. J. Skowronek, M. Tanty, T. Wasilewski, op. cit., s. 516.
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cow™l, Wszystkie te czynniki spowodowaly, ze ustr6j nowego panstwa w kolejnych latach
podlegal wielokrotnym modyfikacjom.

W celu ustabilizowania powojennej sytuacji postanowiono opracowac i uchwali¢ zupet-
nie nowa konstytucje. W wyborach powszechnych wybrano Konstytuante, ktorej zakres
kompetencji z gory jednak ograniczono. Organ ten mogt bowiem decydowac o ksztalcie
ustrojowym panstwa, ale dyskusji nie podlegaly dwie zasady: monarchicznego ustroju
oraz unitarnej struktury¥.

Konstytucja z 28 czerwca 1921 roku (z racji jej uchwalenia w dniu $§w. Wita — w jezyku
serbskim Vidovdan - okreslana w literaturze konstytucja widowdanska) ustanawiata Kro-
lestwo Serbow, Chorwatéw i Stowencéw trojprzymiotnikowa monarchig — miata by¢ to
monarchia: konstytucyjna, parlamentarna oraz dziedziczna™®. W nowym systemie klu-
czowg role ustrojowa odgrywal krol. Wiadze ustawodawcza sprawowat on wraz ze Zgro-
madzeniem Narodowym (Narodna skupstina), ktérego kadencja wynosita cztery lata, wla-
dze wykonawczg za$ - za posrednictwem ministrow. Z kolei wszystkie wyroki sadow, cho¢
oparte na obowigzujacych przepisach prawa (w tym zwlaszcza konstytucji), wydawane
byly w imieniu krélai®). Krél reprezentowal panstwo w stosunkach miedzynarodowych,
byt zwierzchnikiem sit zbrojnych, decydowal o wojnie i pokoju, ale mial tez prawo mia-
nowania i odwolywania premiera°.. Krétko méwiagc, w Krélestwie Serbéw, Chorwatéw
i Stowencow zasade tréjpodziatu wladz postanowiono zastgpi¢ wlasciwg ustrojom monar-
chicznym zasadg prymatu kréla.

Zakwestionowaniu w tym miejscu ulega zatem poglad Jerzego Ciemniewskiego, ktory
stwierdza, ze ,wprowadzony przez t¢ konstytucje [tj. konstytucje widowdanska — przyp.
PZ] model organizacji panistwa oparty byt na zasadzie tréjpodziatu wtadz”*". Na gruncie
rozwazan poczynionych w rozdziale I, a poswigconym wlasnie kwestii podzialu wiladz,
trzeba wyraznie zaznaczy¢, ze wskazanie expressis verbis krola jako dysponenta wladzy
wykonawczej oraz ustawodawczej, jak réwniez faktyczne ,uzupelnienie” tych funkcji
przyznaniem mu daleko idacych uprawnien takze w obszarze kompetencyjnym wtasci-
wym wladzy sadowniczej, stanowi argument przeciwko takiemu stwierdzeniu.

Powracajac jednak do analizy samego tekstu konstytucji widowdanskiej i proby zre-
konstruowania pozycji ustrojowej ministréw, warto zauwazy¢, ze ich ,ustugowa” funkcje
potwierdzaja zasady kontrasygnowania aktow prawnych wydawanych przez kréla. Kazdy
z takich aktéw musial by¢ podpisany przez wlasciwego rzeczowo ministra, co wigcej — za
akty kontrasygnowane oraz (sic!) niekontrasygnowane, a takze za decyzje o charakterze
politycznym monarchy pelng odpowiedzialno$¢ ponosit wlasnie minister. Czynito to
z krola podmiot wladzy, ktérego decyzje nie podlegaly ocenie prawnej, a jedynie etycznej

[186] . Ciemniewski, System delegacki na tle ewolucji ustroju politycznego Socjalistycznej Federacyjnej Republiki Jugosta-
wii, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-£.0dz 1988, s. 4.

[187] Ibidem,s. 6.

[188] Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca z dnia 28 czerwca 1921 roku, Archiwum Jugostawii w Belgradzie, art. 1.

[189] Ibidem, art. 46—48.

[190] E. Mizerski, Jugostowiarski system przedstawicielski 1918-1990, Torun 1999, s. 29.

[191] J. Ciemniewski, op. cit., s. 8.
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lub historycznej, co wzmacnia argumentacje przeciwko tezie J. Ciemniewskiego, zgodnie
z ktorg Konstytucja Krolestwa Serbéw, Chorwatéw i Stowencéw miataby sankcjonowaé
w tym panstwie trojpodzial wladzy. Przepisy konstytucji widowdanskiej sprowadzaty role
ministra do roli wykonawcy woli wladcy, ktéry w dodatku ponosit za tego wtadce pelng
odpowiedzialno$¢™?. By¢ moze takze dlatego wprowadzono zasade, ze funkcji ministra
nie moze sprawowa¢ czlonek rodziny krolewskiej!.

W ustawie zasadniczej z 1921 roku wskazano kilka szczegélnych czynnosci prawnych,
w ktdérych potwierdzono konieczno$¢ uzyskania kontrasygnaty nie tyle wlasciwego rze-
czowo ministra, co wszystkich ministréw. Krol mogt zatem otwiera¢ posiedzenie Zgroma-
dzenia Narodowego badz osobiscie, wyglaszajac oredzie, badz tez stosownym dekretem
wydanym za posrednictwem rady ministrow. Zaréwno wystapienie, jak i dekret miaty by¢
kontrasygnowane przez wszystkich ministréw. Krol zyskal prawo do rozwigzania Zgro-
madzenia Narodowego (w dowolnym momencie), ale dekret o takim rozwigzaniu musial
jednocze$nie zawiera¢ postanowienie o rozpisaniu nowych wyboréw parlamentarnych,
ktére mialy sie odby¢ w okresie kolejnych trzech miesigcy. Takze dekret o rozwigzaniu
parlamentu musial by¢ kontrasygnowany przez wszystkich ministrow!#4.

Monarchia parlamentarna w latach 1921-1929 nie byta stabilna. Brak wigkszosci po-
zwalajacej na wylonienie trwalego rzadu (wzmacniany narodowymi podzialami w po-
szczegolnych partiach politycznych) oraz niedoskonale mechanizmy egzekwowania odpo-
wiedzialnosci politycznej i konstytucyjnej doprowadzily do faktycznego trwatego kryzysu
gabinetowego, co w sposéb oczywisty wzmacnialo wladze samego monarchy. Wybory,
ktére przeprowadzono w latach 1923, 1925 i 1927 tylko pogtebialy polaryzacje systemu
partyjnego Krolestwa Serbow, Chorwatéw i Stowencow. W konsekwencji - jak podaja
W. Felczak i T. Wasilewski — pomiedzy rokiem 1918 a 1929 funkcjonowaly w panstwie az
dwadzie$cia trzy gabinety!s!.

6 stycznia 1929 roku, w odpowiedzi na kryzys polityczny wywolany zabojstwem
przywodcy Chorwackiego Stronnictwa Chlopskiego, Stjepana Radicia, krél Aleksander
I Karadordevi¢ dokonal w Krolestwie Serbow, Chorwatdéw i Stowencoéw zamachu stanu,
skutecznie przerywajac niespieszny proces demokratyzacji ustroju politycznego i ustana-
wiajac w to miejsce dyktature (w historiografii serbskiej okreslono ja mianem dyktatury
szostostyczniowej — w jezyku serbskim: Sestojanuarska diktatura). Na mocy specjalnego
dekretu krdl przejmowat pelnie wladzy ustawodawczej i wykonawczej, co oznaczato tak-
ze odejscie od formalnoprawnej separacji tych wladz (elementy takiej separacji mozna
bylo odnalez¢ w kolejnych ustawach zasadniczych poszczegdlnych panstw batkanskich
na poczatku XX wieku)™. W wymiarze instytucjonalnym moc obowigzujaca utracita

[192] Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca..., art. 54.

[193] Ibidem, art. 57. L. Podhorodecki twierdzi ponadto, Ze gabinet ministréw ponosil odpowiedzialno$¢ polityczng
przed parlamentem, ale monarcha posiadal swobod¢ w powolywaniu i odwolywaniu premiera. Por. L. Podhoro-
decki, Jugostawia. Dzieje narodéw, patistw i rozpad federacji, Warszawa 2000, s. 153.

[194] Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca..., art. 52.

[195] T. Wasilewski, W. Felczak, op. cit., s. 444.

[196] B.Jelavich, Historia Batkanéw, t. II (wiek XX), Krakow 2005, s. 215-216.
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konstytucja widowdanska, zdecydowano o rozwigzaniu parlamentu oraz wprowadzono
zakaz dzialalno$ci narodowo zorientowanych partii politycznych. W warstwie symbolicz-
nej transformacje ustroju zaakcentowano zmiang nazwy panstwa — w miejsce Krolestwa
Serb6ow, Chorwatdw i Stowenicéw powstato Krélestwo Jugostawii™). 3 wrze$nia 1931 roku
krol Aleksander I Karadordevi¢ oglosit nowg konstytucje (konstytucja oktrojowana), usta-
nawiajac nowe panstwo monarchia konstytucyjna.

Najwazniejsze zmiany ponownie dotyczyly ustrojowej pozycji poszczegolnych orga-
néw panstwa. Krol pozostawal wprawdzie niekwestionowanym wiadcg z szerokim za-
kresem uprawnien, jednakze dopuszczono mozliwo$¢ dzialania parlamentu. Skiadat si¢
on z dwdch izb - senatu oraz zgromadzenia ludowego. Pierwsza z izb tylko w polowie
tworzona byla przez reprezentantéw wybranych w powszechnych wyborach, prawo do
mianowania drugiej polowy deputowanych posiadal natomiast monarcha. Atrybut przed-
stawicielstwa w calodci przynalezny byt natomiast drugiej z izb — w jej przypadku pelny
sktad obsadzany miat by¢ w drodze wyboréw.

Rzad - inaczej niz w konstytucji widowdanskiej — pelnit przede wszystkim funkcje
biezacego administrowania sprawami panstwa, ale nie ponosit odpowiedzialnosci przed
parlamentem, a jedynie przed krélem"®.. Juz sam ten fakt uwidaczniat asymetrie podziatu
wladzy w systemie ustrojowym Krdlestwa Jugostawii. Doda¢ nalezy do tego utrzymanie
zakazu tworzenia i istnienia partii politycznych opartych na wigzi terytorialnej lub religij-
nej, ktory to zakaz byt kolejnym elementem ostabiajacym przedstawicielskie organy pan-
stwa. Krytyce opozycja poddata wowczas nie tylko przepisy samej konstytucji, ale takze
ordynacje wyborcza do zgromadzenia ludowego, zgodnie z ktorg partii zwycigskiej w wy-
borach przystugiwalo automatycznie ¥ wszystkich mandatéw.

Sam monarcha - pomimo pozoréw praworzadnosci - w sposob bezpardonowy postano-
wil rozprawic si¢ ze swoimi przeciwnikami, za ktérych uwazal przede wszystkich przywdd-
cow chorwackiego i stowenskiego ruchu na rzecz glebszej federalizacji panstwa. I tak nastep-
ca S. Radicia na stanowisku przewodniczgcego Chorwackiej Partii Chiopskiej, Vlatko Macek,
zostal skazany na trzy lata wiezienia, natomiast przywddca Stowenskiej Partii Ludowej, An-
ton Korosec, wraz z catym kierownictwem partii zostal internowany na wyspie Hvar!!.

Umocnienie centralistycznej postawy monarchy doprowadzilo takze do aktywizacji
dziataczy macedonskich, ktérzy chcieli nie tylko uzyska¢ podobna do chorwackiej i sto-
wenskiej autonomie w ramach Krélestwa Jugostawii, ale zjednoczy¢ wszystkie ziemie ma-
cedonskie (jugostowianska Macedonig Wardarskg, grecka Macedonie Egejska oraz bul-
garska Macedonie Pirynska) pod jedng jurysdykeja. W przeciwienstwie jednak do czgsci
Chorwatéw i Stowencéw uzywali do tego celu $srodkéw pozaprawnych (dzialania terrory-
styczne i rewolucyjne). To wlasnie z rak dziatacza Wewnetrznej Rewolucyjnej Organizacji
Macedonii, Welyczko Dimitrowa Kerina zwanego takze Wtado Czernozemskim, zginat,
w zamachu przeprowadzonym w Marsylii 9 pazdziernika 1934 roku, krol Aleksander.

[197] W. Walkiewicz, Jugostawia — byt wspélny i rozpad, Warszawa 2000, s. 75.
[198] J. Ciemniewski, op. cit., s. 10.
[199] T. Wasilewski, W. Felczak, op. cit., s. 451.
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Po zamachu nie zdecydowano wprawdzie o gruntownej transformacji zasad ustrojo-
wych, jednakze to, ze dziedzicem tronu okazat si¢ jedenastoletni Petar Karadordevi¢ spra-
wilo, ze zmianie ulegly realne mechanizmy rzadzenia. Na politycznym znaczeniu zyskala
rada regencyjna sprawujaca wladz¢ w imieniu nastepcy krola Aleksandra (na jej lidera
wyrastal juz poddwczas ksigze Pawel Karadordevi¢) oraz rzad - poczatkowo pod wodza
premiera Bogoljuba Jevticia, a nastgpnie Milana Stojadinovicia. Okres po 1934 roku zwy-
ko sie nawet w literaturze nazywa¢ kryptodyktatura z uwagi na to, ze pozycja ostatniego
z wymienionych politykéw nie byta - biorac pod uwage kryteria formalnoprawne - szcze-
gélnie mocna, ale umiejetnos$¢ wspdtpracy z deputowanymi do zgromadzenia ludowego,

powigzana z niereprezentatywnoscia tego organu, pozostawila mu wowczas szerokie pole
do autonomicznego dziatanial>°.

[200] Ibidem, s. 460-461.
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3. Rzady w powojennej Jugostawii

Po ustaniu dzialan wojennych, w styczniu 1946 roku, nowo wybrani deputowani do zgroma-
dzenia uchwalili nowa konstytucje wzorowang na Konstytucji Zwiagzku Socjalistycznych Re-
publik Radzieckich z 1936 roku. Wiekszos¢ uprawnien wladczych przekazano w Federacyjnej
Ludowej Republice Jugostawii gremiom partyjnym (najpierw Biuru Politycznemu Komuni-
stycznej Partii Jugostawii, nastgpnie — Prezydium Komitetu Centralnego Zwigzku Komuni-
stow Jugostawii), tym samym znaczaco uszczuplajac zakres uprawnien parlamentu. Ostabienie
jego rangi wynikalo takze z odejscia od zasady pluralizmu politycznego - ze zgromadzenia
relegowano bowiem wszystkie ugrupowania opozycyjne wobec komunistycznych wtadz>'l.

W konstytucji z 1946 roku stanowiono, ze kazda z republik tworzacych nowe federacyjne
panstwo (to jest: Serbia, Czarnogora, Stowenia, Chorwacja, Macedonia, Bosnia i Hercegowi-
na) ma prawo do ustanowienia swojej wlasnej ustawy zasadniczej, pod warunkiem ze bedzie
ona zbiezna z postanowieniami konstytucji federacyjnej. Ograniczenia suwerennosci republik
mialy za$ wynika¢ wylacznie z kompetencji panstwa zwigzkowego, ktdre wprost wyrazono
w konstytucji.

Rzad Federacyjnej Ludowej Republiki Jugostawii zostat okreslony w konstytucji z 1946 roku
mianem najwyzszego organu wykonawczego i administracyjnego. Powolywany i odwolywany
mial by¢ przez obie izby parlamentu obradujace na wspdlnym posiedzeniu. Wyraznie wska-
zano, ze pelng odpowiedzialno$¢ rzad ponosit przed Zgromadzeniem Ludowym, ktéremu zo-
bowigzany byl sktada¢ sprawozdania ze swoich prac. W przypadku przerwy pomigdzy sesjami
parlamentarnymi zobowigzanie to mialo by¢ wykonywane wobec Prezydium Zgromadzenia
Ludowego>2,

Rzad mogt wnosi¢ pod obrady parlamentu projekty ustaw oraz nowelizacji obowiazujace-
go prawa. W zakresie swoich obowiazkow miat tez wydawanie przepiséw wykonawczych do
ustaw uchwalonych przez Zgromadzenie Ludowe. Stosowne akty prawne musialy by¢ podpi-
sywane przez przewodniczacego rzadu oraz wlasciwego ministra. Wszystkie przepisy uchwa-
lane przez rzad obowigzywaly na terenie catej federacji>..

[201] M. J. Zacharias, Komunizm, federacja, nacjonalizmy. System wladzy w Jugostawii 1943-1991. Powstanie — prze-
ksztatcenia — rozktad, Warszawa 2004, s. 88.

[202]  Ustav Federativne narodne republike Jugoslavije z dnia 31 stycznia 1946 roku, Archiwum Jugostawii w Belgradzie,
art. 77.

[203] Ibidem, art. 78-79.
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Do najwazniejszych kompetencji rzadu federacyjnego nalezaly:

- przygotowanie i wykonanie projektu budzetu;

- przygotowanie i wykonanie rocznych planéw gospodarczych;

- zarzadzanie kredytowo-monetarnym systemem panstwa;

- podejmowanie niezbednych krokéw w celu zapewnienia ochrony porzadku konstytu-
cyjnego i poszanowania obowigzujacego prawa;

- zarzadzanie armig jugoslowianska;

- nawigzywanie i utrzymywanie relacji z panstwami trzecimi;

- podpisywanie traktatéw i uméow miedzynarodowych;

- decydowanie o wnioskach legislacyjnych poszczegélnych ministréw;

- okredlanie wewnetrznej organizacji resortow i innych podlegtych instytucji;

- zakladanie komisji, komitetéw lub innych instytucji odpowiedzialnych za kwestie go-
spodarcze, obronne i kulturowe>+.,

Rzad sktadal sie z przewodniczacego, zastepcow przewodniczacego, ministrow, prze-
wodniczacego Zwigzkowej Komisji ds. Planowania oraz przewodniczacego Zwiazkowej
Komisji ds. Kontroli. Dopuszczano mozliwos¢ powolania w sklad rzagdu ministréw bez
tekil>es),

13 stycznia 1953 roku uchwalono w Zgromadzeniu Ludowym ustawe konstytucyj-
ng, na mocy ktdrej dokonano glebokiej rewizji obowigzujacego ustroju>°. Najwyzsza
wladzg na poziomie federacji zostalo Zwigzkowe Zgromadzenie Ludowe. Skladato si¢
ono z dwoch izb, z tym ze dotychczasowa Rade Narodowosci zastapita Rada Wytwor-
cow. Reprezentacje polityczng wcigz stanowila natomiast Rada Zwigzkowa. W 1953 roku
zniesiono urzad Prezydium Zgromadzenia Ludowego, co spowodowane bylo wprowa-
dzeniem permanencji obrad parlamentul>7.

Ustrojodawca zdecydowal si¢ na wlaczenie do jugostowianskiego porzadku prawnego
instytucji prezydenta. Wybierany byl on na okres kadencji Zwigzkowego Zgromadzenia
Ludowego, cho¢ maglt zosta¢ odwotany przed jej uptywem. Prezydent panstwa stal na
czele rzadu, ktéry rowniez zmienil swoja nazwe. Najwyzszy organ wladzy wykonawczej
okreslono bowiem mianem Zwigzkowej Rady Wykonawczej**®l. Prezydent wraz z po-
zostalymi czlonkami Rady ponosil odpowiedzialnos¢ przed parlamentem. Cztonkow
Zwiazkowej Rady Wykonawczej powolywalo Zwigzkowe Zgromadzenie Ludowe spo-
$roéd deputowanych do Rady Zwigzkowej. Jak podkresla Edmund Mizerski, nie nalezy
utozsamiaé Zwigzkowej Rady Wykonawczej z klasyczng dla parlamentarnych systemow
rzadoéw rada ministrow, poniewaz ta pierwsza nie posiadata kompetencji zarzadczych
scedowanych na organy administracji zwigzkowej, takie jak sekretariaty stanu, samo-

[204] Ibidem, art. 8o.

[205] Ibidem, art. 81.

[206] N. Kotomejczyk, A. Koseski, Europejskie patistwa socjalistyczne 1960-1975, Warszawa 1984.

[207] E. Mizerski, op. cit., s. 64-70.

[208] Idem, Geneza i konstytucyjna pozycja parlamentu zwigzkowego w Jugostawii w latach 1941-1990, Torun 1995,
S. 47-49.
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dzielne zarzady i inne samodzielne organy**.. Zaréwno E. Mizerski, jak i J. Ciemniew-
ski podzielajg poglad, zZe w okresie obowigzywania ustawy konstytucyjnej z 1953 roku
znaczaco wzmocniono role parlamentu zwigzkowego.

W 1963 roku przyjeto kolejnag - trzecig juz po wojnie — ustawe zasadniczg. Najwaz-
niejsze ustrojowe zmiany dotyczyly struktury parlamentu, ktdry stat si¢ parlamentem
piecioizbowym, przy czym wylacznie jedna z izb - Rada Federacji — miata charakter
powszechny. Pozostale izby stanowity forum reprezentacji okreslonych intereséow gru-
powych. Nowa struktura byla wyrazem pelnej akceptacji dla idei wspoldziatania ciat
przedstawicielskich i samorzadéw korporacyjnych. W konstytucji z 1963 roku utrzy-
mano urzad prezydenta federacji, ale dokonano jego separacji od urzedu przewodni-
czacego Zwigzkowej Rady Wykonawczej. Nie mialo to wigkszego znaczenia, poniewaz
Rada pelnila juz woéwczas wylacznie funkcje administracyjne — najwazniejsze decyzje
polityczne zapadaty na posiedzeniach gremiéw partyjnych.

Mocg konstytucji z 1974 roku ustanowiono w SFR] tak zwany system delegacki polegajacy
na przekazaniu znaczacej czg$ci uprawnien prawodawczych oraz wykonawczych (w tym tak-
ze kreacyjnych) delegacjom bedacym reprezentacjami intereséw poszczegdlnych samorza-
déw: organizacji pracy zespolonej (samorzad powszechny funkcjonujacy w miejscu pracy),
wspdlnot lokalnych i gmin (samorzad powszechny funkcjonujacy w miejscu zamieszkania)
oraz wspoélnot interesu (samorzad powszechny funkcjonujgcy w instytucjach $wiadczacych
ustugi spoteczne)°!. W literaturze wymienia si¢ trzy podstawowe funkcje delegacij:

1. kreacyjng - przejawiajacy sie w prawie wyboru delegatéw do zgromadzenia gminnego;

2. artykulacyjng - przejawiajaca si¢ w uprawnieniu do reprezentowania intereséw okre-
$lonej grupy spotecznej;

3. kontrolng - przejawiajaca si¢ w kompetencji do kontroli dziatalnosci delegatéw oraz
do przyjmowania stanowisk w sprawach bedacych przedmiotem decyzji podejmowa-
nych przez zgromadzenie.

Konstytucja z 1974 roku nie byta aktem prawnym, u ktorego podstaw legly zasady de-
mokratycznego panstwa prawnego. Przede wszystkim kierownicza rol¢ w panstwie przy-
pisano w niej partii komunistycznej - Zwigzkowi Komunistéw Jugostawii, co w sposéb
jednoznaczny kwestionowato zasade politycznego pluralizmu. Wybory do obu izb par-
lamentu - Rady Zwigzkowej SFR] oraz Rady Republik i Okregéw Autonomicznych SFR]
- stanowily odzwierciedlenie zaréwno regul systemu delegackiego, jak i zasady kierowni-
czej roli partii komunistycznej. Delegacje podstawowych organizacji i wspélnot samorza-
dowych oraz organizacje spoteczno-polityczne przedstawialy propozycje list kandydatow
do parlamentu. Listy te podlegaly weryfikacji i ostatecznemu zatwierdzeniu przez kon-
ferencje wyborcze Socjalistycznego Zwiazku Ludu Pracujacego Jugostawii (Socijalisticki
savez radnog naroda Jugoslavije - SSRNJ).

[209] Idem, Jugostowiarski system..., s. 71.
[210] J. Wojnicki, Przeobrazenia ustrojowe paristw postjugostowiariskich..., s. 14.
[211] J. Ciemniewski, op. cit., s. 52.
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Ostatecznego wyboru delegatéw do Rady Zwiazkowej SFR] (pierwsza izba parlamen-
tu) — w oparciu o listy wyborcze - dokonywaly na wspélnym posiedzeniu zgromadze-
nia gminne z obszaru republik i okregdw autonomicznych. Bardzo $cisle okreslono tez
rozklad mandatéw w Radzie Zwigzkowej SFR] - przedstawiciele z kazdej republiki dys-
ponowali réwng liczbg trzydziestu mandatow, a przedstawiciele kazdego z dwdch okre-
géw autonomicznych - dwudziestu. Liczebnos¢ drugiej izby parlamentu — Rady Republik
i Okregow SFR] - zostala ustalona na osiemdziesigt osiem mandatéw, przy czym kazdej
z republik przystugiwala obsada dwunastu mandatéw, a kazdemu z okregdw autonomicz-
nych - o$miu. Poniewaz delegaci wybrani do Rady Republik i Okregéw SFR] zachowywali
mandaty w zgromadzeniach, z ktérych zostali wybrani, w sposéb naturalny druga izba
parlamentu stawala si¢ forum reprezentacji intereséw republik zwigzkowych i okregdw
autonomicznych2l,

W jugostowianskim ustroju panstwa ustanowionym mocg konstytucji z 1974 roku rzad
zostal sprowadzony do roli organu wykonawczego parlamentu. W oficjalnej nomenklatu-
rze wcigz nie postugiwano sie zreszta pojeciem rzadu (viada), ale Zwigzkowej Rady Wy-
konawczej. Sposéb wyboru czlonkéw Zwigzkowej Rady Wykonawczej oraz zakres kom-
petencji, jaki zostal jej przypisany, potwierdzaly nadrzedno$¢ parlamentu w stosunku do
rzadu. Przewodniczacego oraz czlonkéw rady na wspdlnym posiedzeniu wybieraly obie
izby parlamentu zwigzkowego (prawo zgloszenia kandydata na przewodniczacego przy-
stlugiwalo takze prezydentowi SFR]>3!), obowigzywala przy tym zasada niepotaczalnosci
funkcji deputowanego i czlonka Rady. W ramach kompetencji wykonawczych Rady nie
miescilo sie natomiast administrowanie (zarzadzanie) aparatem urzedniczym - t¢ funkcje
w systemie sprawowali sekretarze i podsekretarze nieumiejscowieni w strukturze Zwigz-
kowej Rady Wykonawczej SFR]. Wykonawstwo Rady ograniczono za$ do kwestii stricte
politycznych+.

W 1981 roku znowelizowano jugostowianska konstytucje, jeszcze silniej uzalezniajac
funkcjonowanie Zwigzkowej Rady Wykonawczej SFR] od decyzji parlamentu. Wprowa-
dzono bowiem obowigzek skladania przez nig w zgromadzeniu, co dwa lata, sprawozda-
nia, nad ktérym nastepnie przeprowadzano dyskusje i ktore musiato zosta¢ zaakceptowa-
ne poprzez glosowanie nad udzieleniem Radzie wotum zaufania®s!.

Na poziomie republik wchodzacych w skiad federacji jugostowianskiej najwyzszym
organem wladzy panstwowej — zgodnie z postanowieniami konstytucji z 1974 roku - bylo
Zgromadzenie Republiki. Parlament tworzyty trzy izby bedace reprezentantami réznych
grup interesu i powotywane w odmienny sposéb: Rada Pracy Zespolonej, Rada Gmin oraz

[212] P.Nikoli¢, Struktura i sposob wybierania ciat przedstawicielskich w Jugostawii, ,Panstwo i Prawo’, nr 8-9 (1974).

[213] W Konstytucji z 1974 roku funkcje te bez czasowego ograniczenia powierzono marszatkowi Josipowi Brozowi-Tito.
Stat on réwnoczesnie na czele Prezydium SFR], w sklad ktorego — oprocz niego — wchodzito o$miu przedstawicieli
poszczegolnych republik i okregéw autonomicznych. Po $mierci J. Broza-Tito funkcje glowy panstwa przejeto wha-
$nie owo o$mioosobowe Prezydium.

[214] R. Chrusciak, Zagadnienie pozycji ustrojowej rzqgdu w ZSRR i w innych panstwach Europy Wschodniej, ,,Studia
Konstytucyjne’, t. 8 (1990), s. 208.

[215] J. Wojnicki, Przeobrazenia ustrojowe..., s. 16.
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Rada Spoteczno-Polityczna. Funkcje gtowy panstwa w republice zwigzkowej pelnit kole-
gialny organ - Prezydium Republiki. Podobnie jak w przypadku federacji, na szczeblu re-
publikanskim nastapil podzial kompetencji wykonawczych na administracyjno-zarzadcze
oraz polityczne. W odrdznieniu jednak od poziomu federacyjnego to te pierwsze pozo-
stawaly w gestii rzadu republikanskiego, ktéry oficjalnie nosit nazwe Rady Wykonawczej,
te drugie natomiast powierzono innemu organowi powolywanemu przez Zgromadzenie
- Radzie Republiki™®l.

Smier¢ J. Broza-Tito oraz pojawiajace si¢ symptomy kryzysu gospodarczego dopro-
wadzily w latach 8o. do ujawnienia si¢ w poszczegélnych republikach coraz silniejszych
tendencji separatystycznych. Wtadze republikanskie probowaty wymoéc na wiadzach fe-
deracyjnych korekty o charakterze ustrojowym, ale dazenia te napotykaty opor politykow
upatrujacych szans na pokonanie politycznych i ekonomicznych trudnosci w centralizmie
panstwowym. W efekcie napie¢ na linii wladze federacji - wladze republik uchwalono
dwie istotne nowelizacje konstytucji z 1974 roku, niewplywajace jednak bezposrednio
na role ustrojowa Zwiazkowej Rady Wykonawczej SFR]. W 1985 roku poszerzono zakres
kwestii pozostajacych w obszarze kompetencji wladz republikanskich i okregowych, na
poziomie federacyjnym pozostawiajac wtadzom mozliwo$¢ prowadzenia wspdlnej polity-
ki gospodarczej (wspolny budzet). Natomiast w 1988 roku wprowadzono istotne zmiany
w systemie glosowania do organdw przedstawicielskich. Wybory na wszystkich szczeblach
mialy mie¢ odtad charakter tajny, wprowadzono takze cze$ciowa rywalizacyjnos¢ elekeji
poprzez dopuszczenie mozliwosci zgtaszania wigkszej liczby kandydatéw niz liczba man-
datéw pozostajacych do obsadzenia.

O ile na poziomie federacyjnym zmiany w konstytucji byty nieliczne, do czego walnie
przyczynit sie¢ wymog uzyskania akceptacji dla zmian ze strony wszystkich republikan-
skich i okregowych parlamentéw, o tyle na poziomie poszczegolnych czesci federacji kon-
stytucje gruntownie nowelizowano. Efektem tego byl rosnacy rozdzwigk i coraz czestsze
kolizje norm prawnych wynikajace z rozbieznosci pomiedzy konstytucjami republikan-
skimi i okregowymi a konstytucja federacyjna>7.

Nie byly to oczywiscie jedyne przyczyny ostatecznego rozpadu federacji - za takowe
uznaje sie zwlaszcza: kryzys ekonomiczny konca lat osiemdziesiatych oraz nieréwnomier-
ny rozwdj gospodarczy poszczegdlnych republik i okregéw autonomicznych, brak woli po-
litycznej wspotpracy w tonie samego Zwigzku Komunistéw Jugostawii, efekt oddziatywa-
nia zmian ustrojowych w innych panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej (tak zwany
efekt ,,domina”), stabnaca pozycj¢ Zwigzku Radzieckiego na arenie miedzynarodowej oraz
brak symbolicznego przywddztwa neutralizujacego napiecia etniczne pomiedzy przedsta-

[216] P.Nikoli¢, System skupsztyriski w Jugostawii, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, nr 2 (1974).

[217] B. Zawadzka, Zmiany systemu politycznego w ustawodawstwie paristw Europy Srodkowo-Wschodniej: 1989-1991,
Warszawa 1992, s. 13. Najbardziej bodaj doniosta z punktu widzenia stabilnoéci federacji byta nowelizacja kon-
stytucji serbskiej w 1989 roku, na mocy ktorej zniesiono okregi autonomiczne, podporzagdkowujac bezposrednio
Kosowo i Wojwodine wiadzom Republiki Serbii - jest oczywiste, ze zmiana ta nigdy nie mogtaby zyska¢ akcep-
tacji wszystkich podmiotéw tworzacych federacje, w zwigzku z czym nie istnialy zadne szanse, by zmiane te
potwierdzi¢ w konstytucji federacyjne;.
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wicielami réznych narodowosci®®. 30 grudnia 1988 roku - w obliczu kryzysu - po raz
pierwszy po 1945 roku do dymisji podala si¢ Zwigzkowa Rada Wykonawcza SFR], ktorej
pracom przewodniczyt Branko Mikulovi¢. W styczniu 1989 roku jej nowym przewodni-
czacym zostal Ante Markovi¢. Przeprowadzit on wprawdzie reforme strukturalng Rady
na poziomie centralnym, wiaczajac do niej miedzy innymi dwanascie dotychczasowych
sekretariatow pelnigcych funkcje ministerialne, ale nie zapobieglo to dalszej erozji fede-
racji i wzrostowi popularnoéci hasel separatystycznych w poszczegdlnych republikach!>!.

Zgromadzenie Republiki Stowenii 20 lutego, a Zgromadzenie Republiki Chorwacji
21 lutego 1991 roku przyjety nowelizacje konstytucji republikanskich, na mocy ktérych do-
puszczono prawng mozliwos$¢ wystapienia republik z federacji oraz uchwalania przez par-
lamenty republikanskie ustaw przenoszacych na ten poziom dotychczasowe uprawnienia
federacyjne®°!. Dodatkowo wtadze poszczegdlnych republik doprowadzity do faktyczne-
go paralizu prac wigkszosci federacyjnych organéw. Dos¢ wspomnie¢, ze wskutek dzialan
przedstawicieli Serbéw i Czarnogércéw w Prezydium SFR] (kolegialna gtowa panstwa)
zaburzona zostala rotacja na stanowisku przewodniczacego — funkcje te dopiero po mig-
dzynarodowej interwencji mdgt obja¢ Chorwat, Stjepan Mesic¢**!l. Dziatania rzgdu federa-
cyjnego byly z kolei faktycznie bojkotowane przez serbski rzad kontrolowany juz wowczas
przez coraz popularniejszego S. MiloSevicia. W 1991 roku podjat on na przyklad decyzje
o dodruku pienigdza, czym uniemozliwit skuteczng walke z inflacjg, ktéra prowadzil rzad
federacyjny'>>.

25 czerwca 1991 roku parlamenty republik stowenskiej i chorwackiej proklamowaly nie-
podleglos¢ tych panstw. Spotkalo si¢ to z natychmiastowg zbrojng odpowiedzia jugostowian-
skiej armii, ktéra — co znamienne - rozpoczela ofensywe w Stowenii bez zgody jakiegokol-
wiek federacyjnego organu panstwa. Na mocy porozumienia o zawieszeniu broni na trzy
miesigce wstrzymano obowigzywanie uchwat deklaracji niepodlegtosci, ale po tym terminie
utrzymano w mocy wczesniejsze postanowienia. Wycofano takze przedstawicieli Stowenii
oraz Chorwagji ze wszystkich federacyjnych organdw, to jest: Prezydium SFR], Zwigzkowej
Rady Wykonawczej SFR] oraz Zgromadzenia SFR].

Odmiennie w obu panstwach przebiegat jednak proces konstytucjonalizacji przemian ustro-
jowych. O ile nowa ustawe zasadnicza parlament chorwacki przyjal 22 grudnia 1990 roku, to

[218] Na temat przyczyn dezintegracji federacji jugostowianskiej szerzej pisano miedzy innymi w: W. Walkiewicz, op.
cit; L. Podhorodecki, op. cit.; S. P. Ramet, Balkan Babel. The Disintegartion of Yugoslavia from the Death of Tito to
the Fall of Milosevi¢, New York-London 2002; M. Waldenberg, Rozbicie Jugostawii. Od separacji Stowenii do wojny
kosowskiej, Warszawa 2003; S. Wojciechowski, Integracja i dezintegracja Jugostawii na przetomie XX i XXI wieku,
Poznan 2002; A. Giza, Narodziny i rozpad Jugostawii, Szczecin 1994; R. Bilski, Kociot batkariski, Warszawa 2000;
1. Banac, Raspad Jugoslavije i drugi eseji, Zagreb 2001; H. Batowski, Podstawy kryzysu jugostowiatiskiego, Krakow
1993; E Golembski, Etniczne podioze konfliktéw na terenie bylej Jugostawii, (w:) S. Helnarski (red.), Nacjonalizm.
Konflikty narodowosciowe w Europie Srodkowej i Wschodniej, Toruti 1994.

[219] J. Wojnicki, Przeobrazenia ustrojowe..., s. 24-25.

[220] Trzeba jednak wyraznie zaznaczy¢, ze nie byly to pierwsze nowelizacje konstytucji republikanskich stanowigce
wyraz dazen do poszerzenia zakresu autonomii ustrojowej. Juz w 1971 roku Zgromadzenie w Chorwacji przyjeto
nowelizacje obowiagzujacej wowczas ustawy zasadniczej, w ktdrej stanowiono, ze republika jest pafistwem naro-
dowym Chorwatéw oraz mieszkaficéw Chorwacji narodowosci serbskiej i innych. Zob. ibidem, s. 49.

[221] Ibidem, s. 31.

[222] S. P. Ramet, op. cit., s. 56.
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znaczy jeszcze przed ogloszeniem deklaracji niepodleglosci, o tyle parlament Stowenii uchwa-
lit nowg konstytucje niepodleglego, a wkrotce takze uznawanego na arenie migedzynarodowej,
panstwa dopiero rok pozniej - 23 grudnia 1991 roku®®3!. Wezesniej, bo 17 listopada tego samego
roku, nowa ustawe zasadniczg przyjat takze parlament macedonski.

Najbardziej skomplikowana sytuacja miata miejsce na obszarze Bosni i Hercegowiny.
15 pazdziernika 1991 roku tamtejszy parlament oglosil memorandum dotyczace niepodle-
glosci republiki. Dokument ten zostal przyjety glosami przedstawicieli Boszniakéw oraz
Chorwatow. Deputowani serbscy byli mu przeciwni. W efekcie tego w styczniu 1992 roku
Serbowie zamieszkujacy w Bosni i Hercegowinie utworzyli wlasny parlament, ktéry pro-
klamowal powstanie Republiki Serbskiej Bo$ni i Hercegowiny, nieuznajacy przy tym kon-
stytucyjnych organéw panstwa urzedujacych w Sarajewie. Nie zapobieglo to ogloszeniu
przez Bosnie i Hercegowine niepodleglosci, co nastapilo 3 marca 1992 roku. Konflikt po-
miedzy Serbami a Boszniakami i Chorwatami przerodzil si¢ w trwajaca trzy lata wojne
domowg. Zakonczylo jg parafowanie porozumienia w Dayton w listopadzie 1995 roku. Na
jego podstawie miesiac pozniej w Paryzu podpisano uktad pokojowy ustanawiajacy nie-
podlegte panstwo — Bosni¢ i Hercegowine.

[223] J. Wojnicki, op. cit., s. 52-53.
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4. Rzad federacyjny w latach 1992-2003 i konfederacyjny
w latach 2003-2006

Tendencje separatystyczne w poszczegdlnych republikach zmusity wladze w Belgradzie
do reformy konstytucyjnej i nadania nowego ksztattu panstwu federacyjnemu, w sklad
ktorego wchodzily juz tylko Republika Serbii (wraz z terytoriami dawnych okregéw au-
tonomicznych Kosowa i Wojwodiny) oraz Republika Czarnogory. 27 kwietnia 1992 roku
ogltoszono deklaracje niepodlegtosci nowego panstwa — Federalnej Republiki Jugostawii
(Savezna Republika Jugoslavija — FR]).

W konstytucji uchwalonej w 1992 roku po raz pierwszy zdecydowano o wprowadze-
niu do ustroju federacyjnego zasady tréjpodziatu wladzy. Wiadze ustawodawczg stano-
wil bikameralny parlament, na ktory sktadaly sie Rada Obywateli FR] (stu trzydziestu
osmiu deputowanych wybieranych bezposrednio) oraz Rada Republik FR] (czterdziestu
deputowanych wybieranych w réwnej czesci przez parlamenty poszczegdlnych repu-
blik). Do kompetencji parlamentu nalezal miedzy innymi wyboér prezydenta oraz rzadu
federalnego.

Sklad rzadu federalnego tworzyli: przewodniczacy, wiceprzewodniczacy!®*#! oraz fede-
ralni ministrowie. Jego kadencja trwala cztery lata. Wprowadzono bardzo restrykcyjne
ograniczenia dotyczace dzialalnosci cztonkéw rzadu - nie mogli oni pelni¢ zadnych funk-
cji publicznych oraz prowadzi¢ jakiejkolwiek innej aktywnosci zawodowej (nie czyniono
w tym zakresie zadnych wyjatkéw dla - chociazby - pracy naukowej). Przystugiwat im
jednak immunitet tozsamy z immunitetem deputowanych!>!,

Do najwazniejszych kompetencji rzadu federalnego nalezalo:

- zatwierdzanie i prowadzenie polityki wewnetrznej i zagranicznej, a takze wykonywa-
nie ustaw oraz innych federalnych aktéw prawnych;

- utrzymywanie relacji FR] z innymi pafistwami oraz organizacjami migdzynarodowymi;

- proponowanie projektéw ustaw oraz innych federalnych aktéw prawnych;

- uchwalanie rozporzadzen oraz innych aktéw prawnych koniecznych do wykonania
ustaw i innych federalnych aktéw prawnych przyjetych przez Zgromadzenie Federalne;

[224] Anna Krukowska wspomina o do$¢ osobliwym podmiocie, jakim miat by¢ w tym kontekscie nie ,wiceprze-
wodniczacy”, ale ,,deputowany premiera” (A. Krukowska, Nietypowy federalizm serbsko-czarnogérski, ,Wschod-
nioznawstwo’, nr 1 (2007), s. 58). Autorka popelnita tym samym klasyczny blad ,kalki jezykowej” — w jezyku
angielskim zastgpca premiera to wlasnie deputy prime minister.

[225]  Ustav Savezne Republike Jugoslavije, ,Sluzbeni list Savezne Republike Jugoslavije”, nr 1/1992, art. 99.
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- wyrazanie opinii o projektach ustaw oraz innych federalnych aktéw prawnych, ktére
zostaly zlozone do procedowania w Zgromadzeniu Federalnym przez inne uprawnio-
ne do tego podmioty;

- ustanawianie i likwidowanie federalnych ministerstw oraz innych federalnych orga-
néw i instytucji, a takze zatwierdzanie ich struktur i regulaminéw;

- nadawanie kierunku pracom federalnych ministerstw oraz innych federalnych orga-
néw i instytucji oraz uchylanie wydanych przez nie aktow prawnych;

- powolywanie i odwolywanie funkcjonariuszy publicznych w federalnych minister-
stwach oraz innych federalnych organach i instytucjach;

- oglaszanie stanu mobilizacji i organizowanie obrony panstwal?l.

Rzad federalny ponosit przed parlamentem pelng odpowiedzialno$¢*7”. Prawo zglosze-
nia wniosku o wotum nieufnosci przystugiwalo grupie dwudziestu deputowanych z kazdej
z izb parlamentu. Wniosek musial zosta¢ poddany pod gltosowanie w ciggu trzech kolejnych
dni, a do odwotania rzadu potrzebne bylo poparcie bezwzglednej wiekszosci gloséw zarow-
no w Radzie Obywateli FR], jak i w Radzie Republik FR]. Pozycje rzadu wobec parlamentu
ostabiat brak okreslenia ograniczenia czasowego, po ktérym nieskuteczny wniosek o wotum
nieufno$ci wobec rzagdu magl by¢ ponowiony lub zastapiony kolejnym wnioskiem. Powodo-
walo to, ze rzad federacyjny permanentnie musial by¢ przygotowany na odpieranie zarzutéw
stawianych we wnioskach parlamentarnych o wotum nieufnosci. Rzagd mogt takze samo-
dzielnie wnosi¢ do parlamentu o glosowanie nad udzieleniem mu wotum zaufania. Wymogi
dotyczace liczby deputowanych popierajacych rzad byly tozsame z wymogami ustalonymi
dla zasad gtosowania w sprawie wniosku o wotum nieufnosci>l.

Duzy nacisk polozono na reprezentacj¢ w organach konstytucyjnych poszczegélnych
narodowosci tworzacych panstwo federacyjne. Zdecydowano o tym, ze prezydent bedzie
wybierany w nim przez parlament, ale musi pochodzi¢ on z innej republiki niz przewod-
niczacy rzadu (co faktycznie oznaczalo, ze jesli przewodniczacym rzadu jest Czarnogodrzec,
prezydentem musi zosta¢ wybrany Serb - lub na odwr6t).

W porozumieniu podpisanym w 2002 roku przez wladze federacyjne oraz wladze po-
szczegdlnych republik przewidziano zmiane ustroju panstwa - z federacji mialo si¢ ono
sta¢ konfederacja Serbii i Czarnogéry. Wynikta z tego koniecznos¢ uchwalenia nowej usta-
wy zasadniczej. Zakladano, ze wspdlnymi instytucjami dla podmiotéw konfederacji beda:
jednoizbowy parlament, prezydent pelnigcy funkcje przewodniczacego rzadu, sam rzad
o ograniczonej do pigciu liczbie resortéw (spraw zagranicznych, obrony, miedzynarodo-
wych stosunkéw gospodarczych, wewnetrznych stosunkéw gospodarczych oraz ochrony
praw czlowieka i mniejszosci) oraz sad konstytucyjny i administracyjny®.

[226] Ibidem, art. 100.

[227] T. Bichta, M. Wichmanowski, System polityczny Czarnogéry..., s. 200.

[228] L. Pardyka, Systemy konstytucyjne patistw postjugostowiarskich, (w:) J. Wojnicki, Przeobrazenia ustrojowe parnstw
postjugostowiariskich, Pultusk 2003, s. 159.

[229] Ibidem.
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Ciekawym rozwigzaniem - poza charakterystycznym dla prezydencjalizmu powierze-
niem glowie panstwa funkgji szefa rzadu - okazywal sie przepis, na podstawie ktérego
nalezalo unika¢ dyskryminacji ze wzgledu na przynaleznos¢ do jakiego$ narodu: mini-
strowie spraw zagranicznych, jak i obrony musieli posiada¢ zastepcow pochodzacych z in-
nej republiki niz oni sami, a w polowie kadencji (po dwdch latach) mieli oni obowigzek
zamieni¢ sie z zastepcami swoimi stanowiskami®°. Wszystkie elementy serbsko-czarno-
gorskiego porozumienia, ktére zawarto pod egida Wysokiego Przedstawiciela Unii Euro-
pejskiej, zyskaly swoj wymiar formalnoprawny po uchwaleniu Karty Konstytucyjnej Unii
Panstwowej Serbii i Czarnogory, ktora najpierw zaakceptowaly parlamenty republikanskie
(27 stycznia 2003 roku — Republiki Serbii, dwa dni pézniej — Republiki Czarnogéry), a na-
stepnie (4 lutego 2003 roku) — parlament federalny.

»Okrojona” struktura rzagdu Unii Paiistwowej Serbii i Czarnogéry, uszczuplony zakres
kompetencji federacyjnego rzadu oraz wyjatkowy jak na t¢ cz¢$¢ Europy monizm egzeku-
tywy wyrazony w pelnieniu przez prezydenta takze funkcji przewodniczacego rzadu uka-
zywaly dobitnie, jak ogromne znaczenie ma dla poszczegdlnych czeéci skladowych kon-
federacji wlasna niezaleznos$¢. Od 2003 roku zdecydowanie wigksze znaczenie miaty juz
dzialania poszczegolnych rzadéw Republik Serbii i Czarnogoéry. W zawartym w 2002 roku
porozumieniu miedzy panstwami znalazt si¢ przepis, zgodnie z ktérym po trzech latach
funkcjonowania konfederacji mozna bylo przeprowadzi¢ referendum w sprawie dalszych
jej loséw. Takie glosowanie odbylo si¢ 21 maja 2006 roku w Republice Czarnogéry. Za
pelng niezaleznoscig panstwa opowiedzialo si¢ w nim 55,5% glosujacych (frekwencja wy-
niosta az 86,49%>"). Uznanie wynikéw czarnogorskiego referendum niepodleglo$ciowe-
go przez Unie Europejska oraz panstwa sgsiedzkie (w tym Republike Serbii) za wiazace
spowodowalo w konsekwencji proklamowanie przez parlament Republiki Czarnogéry
niepodlegto$ci w dniu 3 czerwca 2006 roku®. Tym samym w regionie Batkanow Za-
chodnich przestawala istnie¢ ostatnia (kon)federacyjna forma panstwa.

%%

Trudno wykaza¢ jednoznacznie wplyw okreslonych tradycji ustrojowych na przyjmo-
wane wspolczesnie w panstwach postjugostowianskich rozwigzania konstytucyjne i usta-
wowe, ktére wyznaczaja pozycje ustrojowa rzadu. Nie ulega watpliwosci, ze tradycje te
byly zréznicowane, tak jak zréznicowany byt charakter dazen emancypacyjnych i narodo-
wowyzwolenczych poszczegdlnych panstw regionu. To, co 1aczy analizowane przypadki,
to swoiste novum, jakim jest instytucja rzadu bedacego centralnym organem wiladzy wy-
konawczej w ustanowionych po rozpadzie federacji jugostowianskiej systemach parlamen-
tarnych. Jesli bowiem do poczatkéw XX wieku mozna byto zaobserwowaé powstawanie
i funkcjonowanie okreslonych instytucji protorzagdowych, to z reguly miaty one charakter
pomocniczy (gtéwnie wobec monarchy) i nie odgrywaty kluczowych rél ustrojowych.

[230] Ibidem.
[231] . E. Bi¢kov, Crna Gora od proslosti ka sadasnjem, Budva 2009, s. 218.
[232] W. Walkiewicz, Jugostawia. Paristwa sukcesyjne, Warszawa 2009, s. 457-458.
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Podjeta przez J. Broza-Tito po zakonczeniu drugiej wojny $wiatowej préba narzuce-
nia 6wczesnemu panstwu federacyjnemu oryginalnego systemu delegackiego, ktéry miat
w zamierzeniu stanowi¢ platforme wspdlpracy politycznej poszczegolnych czesci sktado-
wych federacji, takze nie okazala si¢ udana. W miare intensyfikacji dazen autonomizacyj-
nych i niepodlegtosciowych kolejnych republik instytucje szczebla federacyjnego stawaty
sie wtorne wobec organéw ustanawianych mocg lokalnych ustaw zasadniczych. Ostatecz-
ny kres koncepcji systemu delegackiego nastgpit po $mierci J. Broza-Tito. U progu lat go.
stalo si¢ jasne, ze poszczegolne republiki wkrocza na $ciezke transformacji ustrojowej,
probujac aplikowaé do swoich systeméw konstytucyjnych znane - chociazby z Europy
Zachodniej - parlamentarne wzorce ustrojowe. Dzialania wojenne znaczaco jednak spo-
wolnily proces demokratyzacji systemow politycznych tej czesci kontynentu, co w istotny
sposob oslabilo takze mechanizmy formalnoprawne wyznaczajace ramy funkcjonowania
organow panstwa. Na znaczeniu zyskiwali silni autorytarni przywddcy, a w sytuacji zagro-
zenia bezpieczenstwa reguly demokratycznego panstwa prawnego pozostawaly wylacznie
w sferze deklaratywnej. Dopiero od konca lat 9o. daje si¢ zauwazy¢ stopniowa konsolida-
cje tych zasad, ktore swoje odzwierciedlenie znajduja w uchwalanych lub nowelizowanych
konstytucjach.






Rozdzial I1I.

Powolanie i sktad rzadu
w panstwach postjugostowianskich



Powolanie rzadu to jedno z najistotniejszych wydarzen warunkujacych funkcjonowa-
nie kazdego systemu politycznego. Od stabilnosci oraz transparentnosci procedur za-
lezy nie tylko trwalo$¢ legitymacji, jaka rzad w ten sposob uzyskuje, ale takze poziom
zaufania, jakim obdarzajg te¢ instytucje obywatele. W zadnym panstwie sposob tworzenia
rzadu i uzyskiwania przezen mandatu do rzadzenia nie jest w konstytucjach okreslony
tozsamo. Roznice dotycza przede wszystkim szczegélowosci opisu procedury, tego, jakie
organy s3 w nig zaangazowane, obowigzujacych w niej termindw, a takze ewentualnej jej
wariantywnosci, ktorg ustrojodawcy mogli przewidzie¢ na wypadek wystapienia zdarzen
niestandardowych. Reguly obsadzania stanowisk w kolegialnym organie, jakim jest rzad,
decydujg natomiast o sprawnosci jego dzialania, a nierzadko takze o jego stabilnosci.
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1. Procedura powolania rzagdu

Nim w Republice Stowenii ukonstytuuje si¢ rzad, prezydent inicjuje procedure powotania
jego przewodniczacego. Glowa panstwa powinna przeprowadzi¢ w tej sprawie konsul-
tacje z przywodcami grup parlamentarnych. Nie maja one jednak wigzacego charakte-
ru. Ustrojodawca chcial - jak si¢ wydaje — zapewni¢ instytucjonalne warunki do usta-
lenia przez prezydenta, ktére z partii parlamentarnych zadeklaruja ewentualne poparcie
dla poszczegdlnych kandydatéw. Po przeprowadzeniu konsultacji prezydent przedstawia
Zgromadzeniu Panstwowemu (DrZavni zbor) kandydata na przewodniczacego rzadu!®3.
Nie ustalono w konstytucji terminu, w ktérym prezydent powinien zglosi¢ kandydata, ani
maksymalnego okresu trwania konsultacji miedzy gtowa panstwa a liderami partyjnymi.
Z jednej strony daje to duzy zakres swobody i chroni system polityczny przed swoistym
naciskiem zwigzanym z konieczno$cig dochowania okreslonych termindéw, z drugiej jed-
nak - powoduje powstanie ryzyka celowego wydluzania procedury przedstawienia kan-
dydata na przewodniczacego rzadu, jesli okoliczno$ci polityczne bedg tego wymagadi®+.,

Wyboru przewodniczacego rzadu dokonuje Zgromadzenie Panstwowe wiekszoscia
gloséw ogolnej liczby postéw, co oznacza, ze kandydat musi dysponowac poparciem co
najmniej czterdziestu sze$ciu deputowanych do izby nizszej stowenskiego parlamentu!>s!.
Co interesujace, ustrojodawca zapewnit parlamentarzystom duzy zakres niezalezno$ci,
poniewaz glosowanie nad kandydatura na stanowisko przewodniczacego rzagdu musi mie¢
charakter tajny°. Deputowani nie sg wiec pod silng presja lideréw swoich ugrupowan
i moga zaglosowac — nie obawiajac sie bezposrednich konsekwencji politycznych - zgod-
nie z wlasng wolg, a nie zgodnie z wytycznymi grupy parlamentarnej, do ktérej naleza.

W przypadku nieuzyskania przez kandydata poparcia niezbednej wiekszosci parla-
mentarnej prezydent moze — cho¢ ma na to juz tylko czternascie dni — odby¢ kolejne kon-
sultacje i ponownie przedstawi¢ Zgromadzeniu Panstwowemu kandydata na przewodni-

[233] Konstytucja Republiki Stowenii z 23 grudnia 1991 r., przel. P. Winczorek, Warszawa 1994, art. 111.

[234] O tym, jak wazne jest precyzyjne okreslenie termindw kolejnych procedur zwigzanych z powotaniem rzadu zob.
J. Mordwitko, Opinia w sprawie aspektéw prawnych wigzgcych sie z powolywaniem i odwolywaniem rzqdu, ,,Prze-
glad Sejmowy”, nr 5 (2007), s. 144-146.

[235] Izba wyzsza stowenskiego parlamentu nie bierze udzialu w procedurze powolania rzadu, co stanowi argument
na rzecz tezy o asymetrycznym bikamiralizmie stowenskiego parlamentu. Zob tez: P. Mikuli, Parlament Stowenii,
Warszawa 2003.

[236] Konstytucja Republiki Stowenii..., art. 111.
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czacego rzadu. Moze by¢ nim ta sama osoba, ktdra przedstawiono poprzednio, moze to
by¢ réwniez inny polityk. W tym samym czasie swoich kandydatéw moga zglosi¢ takze
grupy parlamentarne liczace co najmniej dziesigciu deputowanych. Termin zgloszenia
kandydatur odgrywa tu istotng role, poniewaz w przypadku przedstawienia Zgromadze-
niu Panstwowemu wiecej niz jednego kandydata na przewodniczacego rzadu, glosowanie
przeprowadza si¢ osobno w odniesieniu do kazdego z nich - najpierw odbywa si¢ gtoso-
wanie nad kandydaturg zgloszong przez prezydenta, a gdy ta po raz kolejny nie uzyska
wymagane]j wiekszo$ci ponad potowy ogélnej liczby deputowanych, przechodzi sie do gto-
sowania nad pozostalymi kandydaturami. Drugie z wymienionych glosowan odbywa sig¢
zgodnie z kolejno$cia dokonanych zgloszen!*7.,

W sytuacji gdy zaden z kolejnych kandydatow nie uzyska poparcia wymaganej wiekszo-
$ci ogolnej liczby deputowanych, Zgromadzenie Panistwowe ma czterdziesci osiem godzin
na przyjecie — wigkszoscig zwykla — uchwaly o przeprowadzeniu ponownych wyboréw
przewodniczacego rzadu. Jesli takiej uchwaly nie uda si¢ przyjaé, prezydent obligatoryjnie
rozwigzuje Zgromadzenie Panstwowe i zarzadza nowe wybory parlamentarne. Jesli jednak
dzialania Zgromadzenia Pafistwowego okazg sie w tej materii skuteczne, przeprowadza si¢
kolejne wybory przewodniczacego rzadu.

W pierwszej kolejnosci odbywa si¢ glosowanie nad zgloszonymi uprzednio kandydatu-
rami, z tym ze o kolejnosci glosowania decyduje liczba uzyskanych poprzednio gloséw. Do
skutecznego wyboru wystarczy tym razem poparcie wiekszosci postéw bioracych udzial
w glosowaniu. Jesli i tym razem nie uda si¢ wybra¢ przewodniczacego rzadu, zaréwno pre-
zydent, jak i grupy parlamentarne przedstawiaja nowe kandydatury®®. Ponownie pierw-
szenstwo w kolejnosci glosowan ma kandydatura zgloszona przez prezydenta, a nastep-
nie glosowane sg kandydatury grup parlamentarnych. Dopiero na tym etapie wyboréow
niepowodzenie w procesie wylaniania przewodniczacego rzadu skutkuje obligatoryjnym
rozwigzaniem przez prezydenta Zgromadzenia Panstwowego i koniecznoscig przeprowa-
dzenia przedterminowej elekcji parlamentarne;j®..

Jak podkresla Piotr Mikuli, w zakresie procedury powolania rzadu specyficznym roz-
wigzaniem przyjetym w slowenskiej konstytucji jest zobowigzanie do przeprowadzenia
w Zgromadzeniu Panstwowym oddzielnych glosowan nad kandydaturg przewodniczace-
go rzadu i wszystkich ministrow!+!.

Nowo wybrany przewodniczacy stowenskiego rzadu w ciggu pietnastu dni jest zobli-
gowany przedlozy¢ przewodniczacemu Zgromadzenia Panstwowego liste kandydatow
na ministréw. Jesli tego nie uczyni, parlament moze wyznaczy¢ dodatkowy termin, kto-
rego niedotrzymanie skutkuje zakonczeniem petnienia funkeji przez przewodniczacego
rzadu. Zgloszony przez przewodniczacego rzadu kandydat na ministra zobowiazany jest

[237] Ibidem.

[238] Nie jest do konca jasne, czy przez ,nowa kandydature” nalezy rozumie¢ tu kandydature ponownie zgloszong
(moze kandydowac polityk, ktory juz wczesniej staral sie o urzad), czy tez kandydature innej osoby.

[239] Konstytucja Republiki Stowenii. .., art. 111.

[240] P. Mikuli, System konstytucyjny Stowenii, Warszawa 2004, s. 36.
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- najwczesdniej trzy dni, a najpdzniej siedem dni od dnia zgloszenia - przedstawi¢ swoja
kandydature wlasciwej komisji parlamentarnej i odpowiedzie¢ na pytania zadawane na
jej posiedzeniu#l. W ciggu czterdziestu o$miu godzin od zakoniczenia posiedzenia ta-
kiej komisji jej przewodniczacy musi przekaza¢ opini¢ o kandydacie przewodniczacemu
Zgromadzenia Panstwowego oraz przewodniczgcemu rzagdu. Wprawdzie opinia ta nie ma
wiazacego charakteru, jednak przewodniczacy rzadu moze - kierujac si¢ nig — zapropono-
wa¢ nowego kandydata na ministra. Posiedzenie wasciwej komisji parlamentarnej, ktorej
czlonkowie mogg zadawa¢ nowemu kandydatowi pytania, musi wowczas zosta¢ zwolane
najpozniej trzy dni po ogloszeniu kandydatury.

Po prezentacji wszystkich kandydatur w parlamentarnych komisjach przewodniczacy
rzadu wnioskuje do Zgromadzenia Panstwowego o powotanie ministréw. Parlamentarzysci
wyrazaja poczatkowo swoja opini¢ w odniesieniu do calego skfadu proponowanego rzadu
(a nie w stosunku do poszczegoélnych ministrow) i czynia to w glosowaniu tajnym. Jesli propo-
nowany sklad nie zyska akceptacji wigkszosci parlamentarnej, przewodniczacy rzadu w ciggu
dziesigciu kolejnych dni proponuje nowa liste kandydatéw na ministréw. Jesli i ten sktad nie
zdota uzyskac poparcia wigkszosci parlamentarzystow w tajnym glosowaniu, przewodniczacy
rzadu moze zaproponowa¢ przeprowadzenie wyboréw poszczegolnych ministréw. W trakcie
tych wyboréw deputowani oznaczajg kétkiem na liscie kandydatéw numer przy nazwisku
kandydata na ministra, ktérego popieraja. Rzad moze rozpocza¢ dzialalnos¢, jesli w ten spo-
s6b uda sie powola¢ co najmniej % jego skladu (nie bierze si¢ pod uwage ministrow bez te-
ki), W ciggu kolejnych dziesieciu dni przewodniczgcy rzadu informuje parlamentarzystow
o tym, czy przedstawia im nowe kandydatury na stanowiska ministréw, czy tez powierza
pelnienie obowigzkéw ministerialnych — na okres trzech miesigcy — innym cztonkom rzadu.
W tym kwartalnym okresie sktad rzagdu musi zosta¢ jednak uzupetniony, w przeciwnym razie
Zgromadzenie Panstwowe stwierdza ustanie funkcjonowania rzadu>+.,

Takze w Republice Chorwacji pierwszym etapem procedury wylonienia nowego rzadu
jest desygnowanie przez prezydenta kandydata na jego przewodniczacego. Glowa pan-
stwa — podobnie jak w Republice Stowenii - zostala zobligowana do przeprowadzenia
uprzednio konsultacji oraz wziecia pod uwage rozkladu sit parlamentarnych, a co za tym
idzie - do wyznaczenia kandydata posiadajgcego poparcie wiekszosci parlamentarne;j+!
(chog, co istotne, nie musi by¢ to wcale przedstawiciel zwycigskiej partii). Uzna¢ zatem
nalezy, ze to konkretne uprawnienie prezydenta ma charakter symboliczny - nie moze
on desygnowac¢ kandydata preferowanego przez siebie, ale tylko takiego, ktéry ma realng
szanse otrzymac wotum zaufania dla swojego rzadu.

Trudno tym samym zgodzi¢ si¢ z chorwackimi konstytucjonalistami, ktorzy twierdza,
ze w $wietle artykulu 98 chorwackiej konstytucji prezydent w swej decyzji dotyczacej

[241] Konstytucja Republiki Stowenii..., art. 112.

[242] Zakon o vladi Republike Slovenije, ,Uradni list Republike Slovenije”, nr 4/1993, art. 11.

[243] Ibidem.

[244] Ustav Republike Hrvatske (pro¢iséeni tekst), ,,Narodne novine’, br. 56/90, 135/97, 8/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01,
55/01, 76/10, 85/10, 05/14, art. 98.



Pozycja usTROJOWA RZADU W PANSTWACH POSTJUGOSEOWIANSKICH. ANALIZA PRAWNOPOROWNAWCZA 76

desygnowania kandydata na przewodniczgcego rzadu nie jest niczym ograniczony’>+!.
Nie ma bowiem zadnych przestanek, by twierdzi¢, ze jesli w istocie zdarzy sie¢ sytuacja
(ostatecznie nie tak rzadka), ze zadna partia lub koalicja w wyborach nie otrzymata ta-
kiej liczby glosow, ktéra zagwarantuje jej obsadzenie wiekszosci parlamentarnych man-
datéw, zobowigzanie prezydenta do desygnowania kandydata posiadajacego poparcie
wiekszosci parlamentarnej zostaje zawieszone. Do wyobrazenia pozostaje za$ sytuacja,
gdy podczas konsultacji prezydenta z przedstawicielami partii politycznych, ktére osob-
no nie posiadaja wiekszosci, ale razem zdolne sg stworzy¢ powyborczg koalicje dyspo-
nujaca wiekszoscig mandatéw parlamentarnych, gtowa panstwa zostanie poinformowa-
na o zamiarze zawarcia koalicji oraz preferowanym przez oba ugrupowania ,wspdélnym”
kandydacie na przewodniczacego rzadu. Desygnowanie w takim przypadku kandydata
nieposiadajacego poparcia partii potencjalnie tworzacych koalicje uznaé nalezatoby
woweczas za sprzeczne z konstytucja.

Inna rzecz, ze chorwacki ustrojodawca nie okreslit precyzyjnie, w jaki sposob glowa
panstwa ma si¢ przekona¢ o posiadaniu przez kandydata poparcia wigkszosci parlamen-
tarnej przed ostatecznym glosowaniem nad wnioskiem o wotum zaufania. Nie mozna
przeciez wykluczy¢, ze z jakich§ powodéw (gtéwnie politycznych) przedstawiciele partii
zapewnig prezydenta o poparciu dla danego kandydata, a podczas glosowania zmienia
swoje zdanie, co moze narazi¢ prezydenta na zarzut zgloszenia kandydata, ktdre to zgto-
szenie nie wypelnialo znamion okreslonych w przepisach konstytucji. Nie przewidziano
takze, co nalezy uczyni¢, gdy konsultacje z partiami politycznymi konczg si¢ patem, ponie-
waz prezydent nie jest w stanie wyloni¢ kandydata, ktdry cieszylby si¢ poparciem wigkszo-
$ci z nich, lub tez celowo proponuje kandydatéw nieakceptowanych przez poszczegélne
ugrupowania polityczne (Branko Smerdel i Smiljko Sokol skfaniajg sie - jak wspomniano
wyzej — do uznania, ze prezydent moze wowczas powotaé dowolnego kandydata, cho¢
wykladnia taka budzi watpliwosci).

Gdy juz po przeprowadzeniu konsultacji z przedstawicielami partii politycznych pre-
zydent desygnuje kandydata, ten proponuje sktad rzadu. Po jego sformowaniu, przy czym
nie pozniej niz trzydziesci dni po podjeciu sie misji tworzenia rzadu, kandydat na prze-
wodniczacego ma obowigzek przedstawi¢ program i sklad rzadu Chorwackiemu Zgro-
madzeniu (Hrvatski sabor) oraz zlozy¢ wniosek o wyrazenie przez parlament wotum za-
ufania. Rzad uzyskuje wotum zaufania, gdy wniosek taki popiera wigkszo$¢ ogdlne;j liczby
deputowanych. Decyzje o powotaniu przewodniczacego rzadu podejmuje prezydent przy
kontrasygnacie przewodniczacego parlamentu, a decyzje o powolaniu pozostatych czton-
kow rzadu - takze przy kontrasygnacie przewodniczacego Chorwackiego Zgromadzenia

- podejmuje jego nowy przewodniczacy>#! (B. Smerdel i S. Sokol wprost pisza o tym, ze
jest to niezgodne z zasadami parlamentaryzmu i stanowi de facto dziedzictwo dawnego
jugostowianskiego systemu skupsztinskiego>+!).

[245] B. Smerdel, S. Sokol, Ustavno pravo, Zagreb 2006, s. 381.
[246]  Ustav Republike Hrvatske..., art. 109.
[247] B. Smerdel, S. Sokol, op. cit., s. 382.
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Gdy desygnowanemu na przewodniczacego nie uda sie¢ stworzy¢ rzadu w ciagu trzy-
dziestu dni, prezydent ma prawo przedluzy¢ jego misje o kolejne trzydziesci dni (ale nie
dluzej), cho¢ jest to uprawnienie fakultatywne. Jesli w ciggu tych kolejnych trzydziestu
dni dzialania na rzecz sformowania rzadu zakonczg si¢ fiaskiem lub jesli parlament nie
wyrazi wotum zaufania dla przedstawionego rzadu, glowa panstwa musi powierzy¢ misje
tworzenia rzgdu innej osobie#. Jesli i ten krok sie nie powiedzie (kandydat nie zdota
sformowa¢ rzadu lub uzyska¢ wotum zaufania), prezydent musi powolaé pozapartyjny
rzad techniczny, ktéry sprawowacé ma wtadze do czasu przeprowadzenia nowych wyborow.
Wraz z powolaniem rzgdu technicznego prezydent musi takze wyznaczy¢ date przedter-
minowych wyboréw parlamentarnych!>+!.

Nalezy jednak zgodzi¢ si¢ z opinig Konrada Skladowskiego, ktéry twierdzi, ze w Repu-
blice Chorwacji pozycja prezydenta w procesie formowania rzadu jest istotna: Chorwac-
kie Zgromadzenie nie ma faktycznej mozliwosci doprowadzenia do powotania rzadu bez
udzialu prezydenta, poniewaz ustrojodawca nie przewidzial zadnej procedury ,rezerwo-
wej”, w ktdrej inicjatywa nominacyjna przechodzitaby w rece parlamentu®°l. K. Sktadow-
ski konkluduje:

(...) w chorwackim systemie bowiem nie wystepuje Zadna forma rezerwowej procedury powotania Rzadu,
ktora przewidywalaby samodzielne dziatanie Saboru. Tryb powolania Rzadu przewidziany chorwackimi
przepisami sprawia, ze nikle szanse na powstanie ma tam Rzad mniejszo$ciowy, w szczeg6lnosci nie po-
siadajacy poparcia prezydental®!.

Konstytucja Republiki Serbii jednoznacznie wskazuje na to, ze kompetencje do powo-
tania rzadu posiada wylacznie Zgromadzenie Narodowe (Narodna skupstina), ktére nie
tylko wybiera rzad, ale takze nadzoruje jego prace i podejmuje decyzje w sprawie wyga-
$niecia jego mandatu (lub mandatéw poszczeg6lnych ministréw)>2. Decyzje w sprawie
powolania i odwolania rzadu lub tez ministréw sg podejmowane wiekszoscig ponad polo-
wy ogdlnej liczby deputowanych>3. Nim jednak Zgromadzenie Narodowe podejmie sto-
sowng decyzje, kandydature przewodniczacego rzadu musi przedlozy¢ prezydent. Czyni
to po przeprowadzeniu konsultacji z przedstawicielami tych list wyborczych, z ktérych
kandydaci uzyskali parlamentarne mandaty.

Powstaje w tym miejscu zasadne pytanie, na ile glowa panstwa jest taka opinia przedsta-
wicieli list zwigzana. Ewa Bujwid-Kurek w ttumaczeniu tekstu Konstytucji Republiki Serbii
uzywa sformutowania ,,biorac pod uwage”?+, co moze sugerowa¢, ze opinia ta jest dla pre-
zydenta wigzaca. Tymczasem w tekscie oryginalnym uzyto sformulowania posto saslusa misl-

[248]  Ustav Republike Hrvatske..., art. 110.

[249] Ibidem, art. 111.

[250] K. Sktadowski, System rzgdéw w Republice Chorwacji, L6dz 2013, s. 304.

[251] Ibidem.

[252]  Ustav Republike Srbije, ,Sluzbeni glasnik Republike Srbije, nr 98/2006, art. 99.
[253] Ibidem, art. 105.

[254] E. Bujwid-Kurek, Serbia w nowej przestrzeni ustrojowej, Krakow 2012, s. 158.
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jenjels, co nalezaloby dostownie przettumaczy¢ jako zdanie: ,,po tym, jak [prezydent - przyp.
PZ] wystucha opinii”. Wyraznie wowczas widaé, ze glowa panistwa jest zobowigzana tylko
i wytacznie do wystuchania tego, co maja do powiedzenia przedstawiciele list, nie musi nato-
miast uznawac tych opinii za wigzace. Tego zdania jest takze Jacek Wojnicki, ktory pisze, ze:

konsultacje te nie sg wigzace dla prezydenta, ale stanowia istotng wskazowke, ktéry kandydat i z ktérego
ugrupowania moze liczy¢ w gtosowaniu na akceptacje Zgromadzenia Narodowego®*l.

Desygnowany przez prezydenta kandydat na przewodniczacego rzadu przedstawia
Zgromadzeniu Narodowemu program rzadu oraz proponuje jego sktad®”.. Po przedsta-
wieniu przez kandydata na przewodniczacego programu i skfadu rzadu Zgromadzenie
Narodowe powinno podja¢ decyzje, czy akceptuje przedlozone wnioski. Glosuje sie jed-
noczes$nie nad programem rzadu oraz jego skladem - decyzja musi zapa$¢ wigkszoscia
ogolnej liczby deputowanych (rzad musi zatem zyska¢ poparcie co najmniej stu dwudzie-
stu sze$ciu spoéréd dwustu piecdziesieciu parlamentarzystow)**. Glosowanie przeprowa-
dzane jest w trybie tajnym!>*. Kadencja rzagdu rozpoczyna sie jednak dopiero po ztozeniu
przezen §lubowania przed Zgromadzeniem Narodowym!>*.

W serbskiej konstytucji nie okreslono zadnych terminéw obowigzujacych w przypad-
ku procedury powolania rzadu, sprecyzowano je natomiast w ustawach. Pierwsze posie-
dzenie parlamentu po przeprowadzonych wyborach powinno si¢ odby¢ najpdzniej w trzy-
dziestym dniu od dnia ogloszenia oficjalnych wynikéw. Podczas pierwszego po wyborach
posiedzenia Zgromadzenia Narodowego wybierani sg jego przewodniczacy oraz zastepcy
przewodniczacego, nastepuje takze potwierdzenie uzyskanych mandatéw. Parlament uwa-
za si¢ za ukonstytuowany po potwierdzeniu % mandatéw parlamentarnych. Rzad musi
powsta¢ w terminie dziewigcdziesigciu dni od ukonstytuowania si¢ parlamentu. Jesli do
tego nie dojdzie, prezydent ma obowigzek rozwigza¢ Zgromadzenie Narodowe i rozpisaé
przedterminowe wybory®*l.

W Czarnogdérze w terminie trzydziestu dni od daty ukonstytuowania sie sktadu Zgro-
madzenia Czarnogory (Skupstina Crne Gore) prezydent przedstawia mandatariuszal>®?,
ktéry otrzymuje misje sformowania rzadu. Prezydencki kandydat proponuje parlamen-
towi sklad oraz program rzadu, cho¢ w konstytucji nie przewidziano terminu, w ktérym

[255]  Ustav Republike Srbije..., art. 127.

[256] J. Wojnicki, System konstytucyjny Serbii..., s. 54.

[257]  Ustav Republike Srbije..., art. 127.

[258] Ibidem.

[259] J. Wojnicki, Instytucja Rzgdu Republiki Serbii, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego’, nr 2-3 (2010), s. 121.

[260]  Ustav Republike Srbije..., art. 128.

[261]  Zakon o predsedniku Republike, ,,Sluzben glasnik Republike Srbije”, nr 111/2007, art. 22.

[262] Z formalnoprawnego punktu widzenia pojecie mandatariusza — cho¢ osobliwe, zwazywszy na sformutowania
stosowane przez pozostalych ustrojodawcow w regionie — nalezy traktowac jako réownowazne pojeciu ,kandyda-
ta na przewodniczacego rzadu” lub ,,desygnowanego na przewodniczacego rzadu”. Podobna opinie w tej kwestii
przedstawia J. Wojnicki. Zob. idem, Instytucja Rzgdu Republiki Czarnogéry w systemie organéw wiadzy, ,,Kwar-
talnik Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego Szkoly Gléwnej Handlowej. Studia i prace”, nr 1(5) (2011), s. 53.
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taka propozycja musi zosta¢ ztozona®®. Jedynym ograniczeniem jest tu przepis wyzna-
czajacy Zgromadzeniu Czarnogdéry maksymalny czas trwania procedury powolania rzagdu
- wyrazenie poparcia musi nastapi¢ najpozniej dziewiec¢dziesiat dni od zgloszenia przez
prezydenta pierwszego mandatariusza®*4. Daje to wprawdzie politykom mozliwos$¢ nie-
spiesznego zorganizowania oraz sfinalizowania przetargéw koalicyjnych lub wewnatrzpar-
tyjnych, ale jednoczes$nie niesie ryzyko wydtuzenia czasu powotania nowego rzadu.

Czarnogorski ustrojodawca ustanowit takze procedure gtosowania w przedmiotowe;j kwe-
stii — wedtug przepiséw ustawy zasadniczej odbywa si¢ wylacznie jedno glosowanie, podczas
ktérego parlamentarzysci wyrazaja swoja opini¢ zaréwno o programie, jak i o sktadzie oso-
bowym rzadu. Poparcia rzgdowi musi udzieli¢ wigkszo$¢ ustawowej liczby postow!>%!. Glo-
sowanie ma charakter jawny>*. Jedli parlamentarzysci nie udzielg rzgdowi wotum zaufania,
prezydent ma dziesi¢¢ dni na przedstawienie nowego mandatariusza>7.. Niedoprecyzowa-
nie tego, ile razy glowa panstwa moze zglasza¢ kandydata na przewodniczacego rzadu, kaze
przyjaé, ze czyni to, dopoki jeden z kandydatéw nie uzyska stosownego poparcia lub dopdki
nie uplynie okres dziewiec¢dziesieciu dni wyznaczony Zgromadzeniu Czarnogoéry na powo-
tanie nowego rzadu. Nalezy takze domniemywac, ze prezydent moze zglosi¢ ponownie tego
samego kandydata na przewodniczacego rzadu, ktdry nie uzyskat poprzednio wystarczajacej
liczby gltosow poparcia, jesli uznaje, ze lezy to w jego politycznym interesie.

Ustrojodawca w Republice Macedonii nie zdecydowal si¢ na szczegdtowe opisanie
w konstytucji procedury powotania nowego rzadu, co moze prowadzi¢ do powstania licz-
nych kontrowersji natury formalnoprawnej. W artykule 9o ustawy zasadniczej zapisano
jedynie, ze prezydent Republiki Macedonii ma dziesie¢ dni na powierzenie misji tworze-
nia rzadu kandydatowi partii lub koalicji, ktéra zdobyta w Zgromadzeniu Republiki Ma-
cedonii (Cobpanue na Penybnuxa Makedonuja) wiekszo$¢**. Juz samo to sformutowanie
budzi¢ musi watpliwosci. Nie chodzi tutaj nawet o przypisanie prezydentowi symbolicznej
roli osoby wreczajacej nominacje i niemajacej na nig zadnego realnego wpltywu (uznaé
nalezy to za konsekwencje niezaliczenia glowy panstwa do segmentu wladzy wykonaw-
czej, a co za tym idzie — znaczacego zawezenia zakresu jego kreacyjnych kompetenciji).
Zdecydowanie powazniejsze zastrzezenia pojawiaja si¢ podczas interpretacji pojec¢ ,,partia,
ktora zdobyta w Zgromadzeniu wigkszo$¢” oraz ,,koalicja, ktéra zdobyta w Zgromadzeniu
wiekszos$¢”, a takze relacji pomiedzy tymi terminami.

W przepisie jednoznacznie opatrzono t¢ relacje spojnikiem ,lub’, przy tym nie okre-
$lono zadnych warunkéw dokonywania stosownego wyboru pomiedzy dwoma alterna-
tywnymi rozwigzaniami, a poprzez to pozostawiono prezydentowi pewng interpretacyjna
dowolnos$¢. Moze sie bowiem okaza¢, ze w ciagu dziesieciu dni od ogloszenia wynikow
wyboréw w parlamencie nie ukonstytuujg si¢ podmioty, ktére uprawnione sg do zglosze-

[263] Ustav Crne Gore, ,Sluzbeni list Republike Crne Gore”, nr 1/2007 z pdézn. zm., art. 103.

[264] Ibidem, art. 92.

[265] Ibidem, art. 91.

[266] J. Wojnicki, Skupsztina. Zgromadzenie Republiki Czarnogdry, Warszawa 2011, s. 30.

[267] D. Koprivica, M. Jovanovi¢, M. Kovacevi¢, Vodic kroz vladu Republike Crne Gore, Podgorica 2007, s. 28.
[268]  Ustaw na Republika Makedonija, ,,Stuzben wesnik’, br. 42/2002, art. 9o.
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nia kandydatury na przewodniczacego rzadu. Zdarzy sie tak wowczas, gdy zadna z partii
politycznych nie zdobedzie w Zgromadzeniu Republiki Macedonii bezwzglednej wigk-
szosci oraz gdy w ciggu dziesigciu dni nie zostanie podpisane porozumienie koalicyjne
pomiedzy ugrupowaniami dysponujacymi liczbg mandatéw pozwalajaca na stworzenie
takiej wigkszo$ci. Macedonski ustrojodawca nie przewidzial w tym przypadku zadnego
trybu awaryjnego.

Podobnie tez za uzasadnione z punktu widzenia politycznej pragmatyki, ale watpliwe
jesli wzig¢ pod uwage aspekt formalnoprawny, jest pominiecie w konstytucji ewentual-
nosci, gdy zgloszony przez partie lub koalicje posiadajaca wigkszo$¢ kandydat na prze-
wodniczacego rzadu nie zyskuje — na przyklad z uwagi na bunt w szeregach wlasnej partii
lub niezgode na kandydature ze strony koalicjanta — poparcia parlamentarnej wigkszo-
$ci. Pewnym usprawiedliwieniem dla braku uwzglednienia wariantu awaryjnego moze
by¢ fakt, ze od ogloszenia przez Republike Macedonii niepodleglosci nie zdarzylo sie, by
wskazany przez prezydenta kandydat na przewodniczacego rzadu nie uzyskal poparcia
wiekszosci parlamentarnej>®!.

Osoba, ktora zostata desygnowana przez prezydenta (mandatariusz), w ciggu 20 dni od
powierzenia mu misji stworzenia rzagdu powinna przedstawi¢ Zgromadzeniu Republiki
Macedonii sklad i program rzadu. Nastepnie na wniosek mandatariusza oraz na podsta-
wie wystuchanego programu parlament wyraza akceptacje dla rzadu wigkszoscia gtosow
ogodlnej liczby deputowanych°l. Ustrojodawca nie okreslil w konstytucji, co dzieje sig, gdy
osoba desygnowana na przewodniczacego rzadu nie zdotfa uzyska¢ wotum zaufania. Na-
lezy przyjaé, ze procedura powtarzana jest az do uzyskania potrzebnej wigkszosci — prezy-
dent bowiem nie ma prawa do rozwigzania parlamentu przed uptywem kadencji. Decyzje
taka moga podja¢ wylacznie sami deputowani®!.

W Konstytucji Bosni i Hercegowiny w ogdle nie uzywa si¢ okreslenia rzad. W ustawie
zasadniczej mowa jest wylacznie o radzie ministrow. K. Krysieniel formuluje teze, ze jest
to wynik stabej pozycji tego organu w systemie konstytucyjnym panstwa, co potwierdza
takze umiejscowienie w konstytucji dotyczacych go artykutéw!>?. Znalazly sie one w roz-
dziale poswigconym Prezydium Boséni i Hercegowiny, nie wyodrebniono za$ oddzielnej
sekeji poswigconej radzie ministrow, jak stalo si¢ to w przypadku pozostatych postjugo-
stowianskich konstytucji w regionie. Zgadzajac si¢ z przedstawionymi przez K. Krysie-
niela argumentami i dodajac, ze ustawodawca przewidzial funkcjonowanie rzagdéw (a nie
rad ministréw) poszczegdlnych podmiotow federacji, nalezy zauwazy¢, ze wielu autorow
ignoruje fakt stabego usytuowania federacyjnej rady ministréw wzgledem pozostatych in-
stytucji panstwowych Bosni i Hercegowiny i konsekwentnie postuguje si¢ w odniesieniu

[269]  Prezydenci zgtaszali kolejno: w 1994 roku - lidera Socjaldemokratycznej Partii Macedonii, Branka Crwenkowskiego,
w 1998 roku - lidera Wewnatrzmacedonskiej Organizacji Rewolucyjnej, Lupczo Georgiewskiego, w 2002 roku — po-
nownie Branka Crwenkowskiego, a w 2006, 2008, 2011 i 2014 roku - przewodniczacego WMRO-DPMNE, Nikote
Gruewskiego. Zob. takze: . Wojnicki, System konstytucyjny Macedonii. .., s. 54.

[270]  Ustaw na Republika Makedonija..., art. 9o.

[271] J. Wojnicki, System konstytucyjny Macedonii..., s. 42.

[272] K. Krysieniel, W cieniu Dayton..., s. 266.
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do niej pojeciem rzadu, co w $wietle przedstawionej wyktadni stanowi swoistego rodzaju
naduzyciel>3!,

Na czele rady ministréw stoi przewodniczacy, ktérego mianuje — w terminie o$miu
dni od ukonstytuowania sie parlamentu®* — Prezydium Bosni i Hercegowiny (pelni ono
na poziomie federacji funkcje glowy panstwa). Decyzja o mianowaniu przewodniczace-
go rady ministrow jest przedmiotem obrad i glosowania w izbie nizszej Zgromadzenia
Parlamentarnego Bosni i Hercegowiny (Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine),
czyli Izbie Przedstawicielskiej (Predstavnicki dom)!s). Mianowany przewodniczgcy rady
ministréw ma trzydziesci dni na uzyskanie akceptacji wiekszosci deputowanych do Izby
Przedstawicielskiej.

Jesli przewodniczacy rady ministrow nie otrzyma akceptacji Izby Przedstawicielskiej,
Prezydium Bos$ni i Hercegowiny jest zobowigzane do mianowania w ciggu o$miu dni in-
nego przewodniczacego”®! (nalezy zatozy¢, ze sytuacja taka moze — hipotetycznie — po-
wtarzaé sie w nieskonczonos$¢). Jesli jednak uzyska on wymagang liczbe gloséw, moze
przystapi¢ do mianowania ministréw (w konstytucji wymienieni s3 w tym kontekscie:
minister spraw zagranicznych i minister handlu zagranicznego; wszystkich pozostatych
ministréw wymieniono w ustawie o radzie ministréw - zob. dalej), a sposrod nich - swo-
ich zastepcodw. Zobowigzani s oni do potwierdzenia mianowania poprzez uzyskanie — po-
dobnie jak przewodniczacy - poparcia wigkszosci deputowanych do Izby Przedstawiciel-
skiej>7l. Potwierdzenie mianowania zastepcéw przewodniczacego rady ministréw oraz
poszczegdlnych ministréw musi nastgpi¢ w terminie trzydziestu dni od dnia potwierdze-
nia mianowania przewodniczacego™®.. Jezeli Izba Przedstawicielska nie potwierdzi mia-
nowania ministréow, przewodniczacy rady ministréw moze albo w terminie o$miu kolej-
nych dni zaproponowa¢ nowa kandydature (nowe kandydatury), albo tez zrezygnowaé
z pelnienia funkcji®?. Jesli zdecyduje sie na pierwsze z wymienionych rozwigzan, zapro-
ponowani przezen nowi ministrowie ponownie muszg ubiegac sie o akceptacje wiekszo$ci
parlamentarnej.

[273] Sformulowaniarzgad uzywa miedzy innymi Przemystaw Osdbka. Vide: ,Bardziej rozbudowane sg relacje miedzy
parlamentem a rzgdem Bo$ni i Hercegowiny” (P. Osébka, Parlament Bosni i Hercegowiny, Warszawa 2010, s. 33).

[274] Zakon o vije¢u ministara Bosne i Hercegovine, ,,Sluzbeni glasnik Bosne i Hercegovine’, nr 30/03, 42/03, 81/06,
76/07, 81/07, 94/07, art. 9.

[275]  Ustav Bosne i Hercegovine, ,,Sluzbeni glasnik Bosne i Hercegovine”, nr 25/09, art. V.

[276] Zakon o vijecu ministara Bosne i Hercegovine..., art. 11.

[277]  Ustav Bosne i Hercegovine..., art. V (4).

[278]  Zakon o vijecu ministara Bosne i Hercegovine..., art. 10.

[279] Ibidem, art. 11.
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2. Struktura i tryb pracy rzadu

Rzad Republiki Stowenii sktada si¢ - jak stanowi ustawa zasadnicza - z przewodniczacego
rzadu oraz ministrow. Jacek Wojnicki stusznie zauwaza, ze ustrojodawca nie zdecydowal
sie w przypadku tego panstwa na konstytucjonalizacje urzedu zastepcy przewodniczacego
rzadu®®!. Na mocy ustawy o rzadzie przewodniczacy moze jednak — w razie zaistnienia
potrzeby — przekaza¢ czg$¢ swoich obowigzkéw powolanym zastepcom, ale z zastrzeze-
niem, Ze nie majg oni uprawnien do zastegpowania przewodniczacego podczas debaty par-
lamentarnej nad wnioskiem o wotum nieufnosci oraz do powolywania i odwotywania
ministréw z ich stanowisk. Poszczego6lni ministrowie s3 niezalezni w granicach swoich
kompetencji i w tych samych kompetencyjnych granicach odpowiadajg przed Zgroma-
dzeniem Panstwowym®®.. Podobnie jak w przypadku pozostalych panstw, nie okreslono
w Republice Stowenii konstytucyjnej liczby ministrow, pozostawiajac te decyzje do kazdo-
razowego rozstrzygniecia moca ustawy. W obowigzujacej obecnie ustawie o rzagdzie mowa
jest o czternastu ministerstwach odpowiedzialnych za konkretne obszary polityki pan-
stwa. Nalezg do nich ministerstwa: spraw zagranicznych; spraw wewnetrznych; obrony;
finanséw; rozwoju gospodarczego i technologii; sprawiedliwo$ci; administracji publicznej;
pracy, rodziny, polityki spotecznej oraz polityki wyréwnywania szans; zdrowia; edukacji,
nauki i sportu; infrastruktury; kultury; rolnictwa, le$nictwa i zywnosci; srodowiska i go-
spodarki przestrzenne;j®.,

Przewodniczacy rzadu powoluje takze ministra bez teki odpowiedzialnego za relacje
Rzadu Republiki Stowenii z diasporg i zorganizowanymi wspolnotami mniejszosci sto-
wenskiej w innych krajach, moze réwniez powota¢ dwoch ministréw bez teki dla lep-
szej organizacji pracy rzadu badz koordynacji wspoélpracy pomiedzy ministerstwamil®!.
Zgodnie wiec z ustawg o rzadzie sklad gabinetu moze liczy¢ maksymalnie osiemnascie
0so6b. W obecnym (2016 rok) rzadzie pod przewodnictwem Miro Cerara zasiada jednak
tylko szesnascioro politykow, poniewaz on sam zdecydowal sie pelni¢ jednocze$nie funk-
cje przewodniczacego rzadu oraz ministra edukacji, nauki i sportu, a ponadto powolal jed-

[280] J. Wojnicki, Rzgd Republiki Stowenii w systemie organéw wladzy paristwowej, (w:) S. Sulowski, J. Szymanek (red.),
Ustrdj polityczny panistwa. Polska, Europa, Swiat, Warszawa 2013, s. 498.

[281] Konstytucja Republiki Stowenii. .., art. 110.

[282] Zakon o Viadi Republike Slovenije..., art. 8.

[283] Ibidem.
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nego, a nie dwdch ministréow bez teki (odpowiedzialnego za rozwdj, projekty strategiczne
oraz polityke spdjnosci).

Rolg przewodniczacego rzadu jest w Republiki Stowenii zapewnienie jednolitosci
politycznej i administracyjnej w rzgdzie, a takze koordynacja dziatalno$ci ministrow>4.,
Przewodniczacy rzadu pelni funkeje jego reprezentanta, ma takze uprawnienie do zwo-
lywania posiedzen rzgdu, ustanawiania porzadku tych posiedzen oraz przewodni-
czenia im™*.. Ma on prawo wydawania wigzacych ministréw instrukcji dotyczacych ich
obowiazkow, a ministrowie zostali zobowigzani do informowania przewodniczacego
rzadu o wszelkich istotnych dla polityki rzadu kwestiach®”. W tym kontekscie nale-
zy takze rozumie¢ zobowigzanie ministréw do przedstawiania na posiedzeniach rzadu
raportéow dotyczacych ich aktywnosci oraz wykonywania ustaw. Jesli jednak minister
uwaza, ze polecenia przewodniczacego rzadu nie wynikaja wprost z zalozen polityki
wewnetrznej, moze wnioskowac o to, by kontrowersyjnym tematem zajal si¢ na swoim
posiedzeniu peten sklad rzagdu®®. Podlegtos¢ stuzbowa ministréw podkreslono takze
w ustawie o administracji publicznej. Zapisano w niej, ze decyzje ministréw zawsze mu-
sza by¢ zbiezne z linig polityczna rzadu, cho¢ zadeklarowano réwniez, ze w przypadku
jakichkolwiek kontrowersji ministrowie na forum rzadu moga oczekiwaé przeprowa-
dzenia przedmiotowej dyskusji>*!.

Praktyka funkcjonowania stowenskich rzadéw potwierdza, ze posiedzenia tego organu
zwolywane sg przez przewodniczacego zazwyczaj w tym samym dniu tygodnia. Prawo
daje mozliwo$¢ zorganizowania posiedzenia korespondencyjnego przy wykorzystaniu
systeméw teleinformatycznych®°!. Rzad - dla usprawnienia swoich prac - ma mozliwo$¢
powolywania licznych organéw pomocniczych, takich jak: grupy robocze, rady do spraw
dialogu z organizacjami pozarzagdowymi lub innymi instytucjami, rady strategiczne, gru-
py planistyczne i komitety ministerialne". Rzad podejmuje decyzje wigkszo$cia gtosow
wszystkich ministréw, a w przypadku, gdy glosy w danej sprawie rozkladajg si¢ po réwno,
decydujgca staje sie opinia przewodniczacego rzadu*?. Kworum stwierdzane jest podczas
glosowania nad porzadkiem obrad danego posiedzenia. Kazdy z ministréow ma mozliwo$¢,
w dowolnej czeéci posiedzenia, zazadania zweryfikowania kworum. Jesli takie zadania nie
padaja, przyjmuje sie, ze podczas posiedzenia nie doszto do utraty kworum!.

W stowenskiej ustawie o rzadzie przewidziano podzial ministerstw na departamenty,
ale jednoczesnie uwzgledniono specyfike poszczegdlnych resortéw i zezwolono - jedli zaj-
dzie taka potrzeba — na tworzenie przez poszczegdlnych ministréw innych jednostek po-

[284] Konstytucja Republiki Stowenii..., art. 114.

[285] Poslovnik Vlade Republike Slovenije, ,Uradni list RS”, nr 43/01 nr 23/02 z pdzn. zm., art. 19.

[286] Zakon o Vladi Republike Slovenije..., art. 14; Zob. tez.: P. Mikuli, System konstytucyjny Stowenii..., s. 39.
[287] Ibidem.

[288] Zakon o Vladi Republike Slovenije..., art. 14.

[289] P. Mikuli, op. cit., s. 39.

[290]  Poslovnik Vilade Republike Slovenije..., art. 3.

[291] P. Mikuli, op. cit.

[292] Ibidem.

[293] Poslovnik Vlade Republike Slovenije..., art. 22.
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mocniczych odpowiedzialnych za konkretne dziatania (na przyktad eksperckie lub kontro-
Ine)>4. Wla$ciwy minister ponosi odpowiedzialno$¢ i sprawuje nadzor nad dziatalno$cia
wszystkich jednostek organizacyjnych w ministerstwach. Rzad na wniosek ministra moze
powolac w resorcie sekretarza stanu, cho¢ liczbe sekretarzy - mocg ustawy o administracji
publicznej — ograniczono do jednego przypadajacego na jedno ministerstwo. W resorcie
powoluje si¢ takze dyrektora generalnego, bedacego urzednikiem korpusu stuzby cywilnej,
ktoéry czuwa nad fachowo$cig prac ministerstwa®sl. Jako cialo doradcze minister moze
powolac takze rade ekspertéw przy ministerstwie!>°l.

Konstytucja Republiki Chorwacji stanowi, ze w sklad rzadu wchodza: przewodni-
czacy rzadu, jeden zastepca lub kilku zastepcow przewodniczacego oraz ministrowie7),
Ustrojodawca nie jest jednak do konca precyzyjny, poniewaz w innym miejscu ustawy
zasadniczej podnosi, ze przewodniczacy rzadu oraz pozostali jego cztonkowie nie moga
pelni¢ funkcji publicznych bez zgody catego rzadu, nie do konca zrozumiale oddzielajac
w konstrukcji przepisu przewodniczgcego od cztonkéw rzadu. Skoro bowiem wczesniej
okreslono, ze przewodniczacy wchodzi w sklad rzadu, to przytaczana formuta wydaje sig
by¢ nadmiarowa — wystarczylo okresli¢, ze funkeji publicznych bez zgody rzadu nie moga
pelni¢ jego cztonkowie, a z wczesniejszego artykulu mozna byloby wowczas wysnué wnio-
sek, ze takze przewodniczacy - jako czlonek rzadu - podlega tej regulacji.

Jesli w sklad rzadu zostanie powotanych kilku zastepcow przewodniczacego, sam
przewodniczacy ma prawo wyznaczy¢ swojego pierwszego zastepce®®. Przewodnicza-
cy rzadu ma prawo wydawac czlonkom rzadu instrukcje postepowania, przydziela¢ za-
dania, powierza¢ obowiazki, ale umozliwia tez wdrazanie i wykonywanie okreslonych
projektéw zgodnych z programem rzagdu®®. Do uprawnien przewodniczgcego nalezy
takze zwolywanie posiedzen, okreslanie ich dziennego porzadku oraz przewodniczenie
im. Rzad chorwacki moze obradowad, jesli w posiedzeniu uczestniczy ponad potowa
jego cztonkéw. Przewodniczacy moze zdecydowac o kontynuowaniu posiedzenia mimo
braku kworum, jesli stwierdzi, Ze nieobecni czlonkowie rzagdu moga oddawa¢ swoje glo-
sy telefonicznie lub faksem°°l. Decyzje podejmowane s3 wiekszo$cig gtosow wszystkich
cztonkow rzadu, a w przypadku remisowego wyniku gtosowania decydujacy staje si¢
glos przewodniczacego rzadu. Istnieja jednak od tej reguly wyjatki. Rzad podejmuje bo-
wiem decyzje wiekszo$cig % pelnego sktadu rzadu wéwczas, gdy procedowana kwestia
dotyczy przediozenia pozostalym organom panstwa:

- zmiany Konstytucji Republiki Chorwacji;
- pofaczenia lub roztgczenia z innymi panstwami;
- zmiany granic Republiki Chorwacji;

294] Ibidem.
295] P. Mikuli, op. cit., s. 40.
296] Ibidem.

298]  Zakon o vladi Republike Hrvatske, ,Narodne Novine” nr 119/2014.
299] Ibidem, art. 11.
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[297]  Ustav Republike Hrvatske..., art. 108.
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[
[300] K. Sktadowski, op. cit., s. 317.
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- rozwigzania Chorwackiego Zgromadzenia;
- rozpisania ogdlnopanstwowego referendumb*l.

W ramach struktury rzadu Republiki Chorwacji funkcjonuje takze tak zwany we-
wnetrzny gabinet. Tworza go przewodniczacy rzadu oraz jego zastepcy. Gabinet we-
wnetrzny przygotowuje propozycje polityki rzagdu, monitoruje realizacj¢ programu prac,
wczesniej dyskutuje niektore kwestie pozostajace w kompetencji rzadu i koordynuje prace
czlonkéw rzadu oraz wykonywanie powierzonych im zadan. Posiedzenia wewnetrznego
gabinetu organizuje i prowadzi przewodniczacy rzadu, a w przypadku jego nieobecnosci
lub niemoznosci pelnienia funkcji — wyznaczony przez niego zastgpca. Na posiedzenie
wewnetrznego gabinetu moga by¢ zapraszani inni cztonkowie rzadu, a takze inne osoby
wyznaczone przez przewodniczacego rzadul*l.

Strukture rzadu tworzy obecnie dwadziescia ministerstw: finanséw; obrony; spraw
zagranicznych i europejskich; spraw wewnetrznych; sprawiedliwosci; administracji;
gospodarki; rozwoju regionalnego i funduszy Unii Europejskiej; przedsigebiorczosci
i rzemiosla; pracy i systemu emerytalnego; zeglugi, transportu i infrastruktury; rolnic-
twa; turystyki; ochrony srodowiska i przyrody; budownictwa i planowania przestrzen-
nego; kombatantéw; polityki spolecznej i mlodziezy; zdrowia; nauki, edukacji i sportu;
kulturytesl,

Ustrojodawca chorwacki przewidzial, ze glowa panstwa ma prawo aktywnie uczestni-
czy¢ w pracach rzadu, cho¢ przede wszystkim w charakterze obserwatora. Prezydent moze
wprawdzie zwrdci¢ sie do rzadu o zwolanie posiedzenia w celu rozpatrzenia konkretnych
spraw, ale w zadnym miejscu nie okreslono, by rzad byl zobligowany do uwzglednienia
tej sugestii w harmonogramie swoich prac. Natomiast jesli glowa panstwa wyrazi taka
wole, moze uczestniczy¢ w posiedzeniach rzadu i bra¢ udziat w dyskusjach®4. W chor-
wackiej konstytucji przewidziano tez, ze w stanie wojny lub w sytuacji bezposredniego
zagrozenia niepodlegltosci, integralnosci i bytu panstwa, albo gdy organy wladzy panstwo-
wej nie s3 w stanie normalnie wykonywac¢ swoich konstytucyjnych obowigzkéw, posiedze-
nie rzadu ma prawo zwola¢ prezydent. Glowa panstwa moze takiemu posiedzeniu takze
przewodniczy¢Bsl,

Tradycyjny skfad rzadu przewidzial ustrojodawca serbski, stanowiac, ze tworza go:
przewodniczacy rzadu, jeden zastepca lub kilku zastepcéw przewodniczacego rzadu oraz
ministrowie. Wyraznie jednak uwypuklono w konstytucji funkcje przewodniczacego tego
organu, do jego zadan zaliczajac prowadzenie i kierowanie pracami rzadu, koordynacje
dzialalnosci politycznej w pracach rzadu, koordynacje pracy ministrow i reprezentowanie
rzadu na zewnatrz. Ministrowie z kolei odpowiadajg za swoja dziatalno$¢ (politycznie) nie

[301] Zakon o vladi Republike Hrvatske..., art. 13-14.

[302] Ibidem, art. 16.

[303] Zakon o ustrojstvu i djelokrugu ministarstva i drugih sredisnjih tijela drzavne uprave, prociséeni tekst zakona, ,,Narod-
ne novine’, nr 150/11, 22/12, 39/13, 125/13, 148/13, art. 2.

[304] Ustav Republike Hrvatske..., art. 101.

[305] Ibidem, art. 100.
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tylko przed Zgromadzeniem Narodowym i rzagdem, ale takze przed samym przewodni-
czgcym rzgdulel,

Zwroci¢ nalezy w tym miejscu uwage na konsekwencje nieprecyzyjnego przettu-
maczenia przez Ewe Bujwid-Kurek artykutu serbskiej konstytucji dotyczacego skiadu
rzadu. W wersji zaproponowanej przez polska badaczke tytutl artykulu 125 zyskat na-
stepujace brzmienie: ,,Premier i ministrowie”3*”), podczas gdy w oryginale przybiera on
posta¢: ,Przewodniczacy Rzadu i czlonkowie Rzadu”5°®l. O ile w doktrynie przyjmuje
si¢ zasadniczo synonimicznos$¢ okreslen ,,premier” oraz ,,przewodniczacy rzadu’, o tyle
nie sg tozsame okreslenia ,,ministrow” i ,,czlonkow rzadu”. Raz jeszcze nalezy wskazac,
ze zgodnie z analizowanym artykutem konstytucji rzad sklada si¢ z: a) przewodniczace-
go, b) jednego lub kilku zastepcow, c) ministrow. Nalezy zatem uzna¢, zZe ministrowie sg
wprawdzie cztonkami rzadu, ale wcale niejedynymi, poniewaz réwnoprawnymi czton-
kami rzadu beda takze zastepcy przewodniczacego, ktdrzy nie otrzymali ministerial-
nych tek. Sytuacja ta w praktyce jak dotad nie wystapila (wiceprzewodniczacy zawsze
obejmowali okreslony resort), ale nie mozna wykluczyé¢, ze z jakichs politycznych powo-
déw do takiego podziatu stanowisk moze jednak w przyszlosci dojsc.

Strukture ministerstw rzagdu Republiki Serbii tworza nastepujace ministerstwa: spraw za-
granicznych; spraw wewnetrznych; mieszkalnictwa, transportu i infrastruktury; handlu, tu-
rystyki i telekomunikacji; finanséw; gospodarki; rolnictwa i ochrony srodowiska; gornictwa
i energetyki; sprawiedliwosci; administracji i samorzadu terytorialnego; obrony; edukacji,
nauki i rozwoju technologicznego; zdrowia; pracy, zatrudnienia i opieki socjalnej; mlodziezy
i sportu; kultury i informacji; integracji europejskiej (bez teki); polityki demograficznej (bez
teki); rozwoju regionalnego (bez teki)5*9.

Przewodniczacy rzadu Republiki Serbii wyznacza kierunki jego dzialalnosci, dba
o jednolitoé¢ dziatan politycznych poszczegdlnych cztonkéw rzadu, koordynuje ich prace,
przedstawia sklad rzadu, a takze zwoluje jego posiedzenia i im przewodniczy. Przewod-
niczacy rzadu moze wydawac pozostatym czlonkom rzadu instrukcje i zleca¢ im zadania
zgodne z programem i polityka rzadu. Przewodniczacy rzadu moze by¢ takze ministrem.
Czlonkowie rzadu, sekretarze stanu i dyrektorzy instytucji i agend rzagdowych zobowigza-
ni s3 do przestrzegania instrukeji i wykonywania zadan powierzonych im przez przewod-
niczacego rzadu. Czlonek rzagdu moze zwrdci¢ si¢ z wnioskiem do rzadu, aby ten zdecydo-
wal, czy przewodniczgcy nie przekracza swoich uprawniens°.

Przewodniczacy rzadu wyznacza sposrdd swoich zastepcow osobe, ktdra pelni funkeje
pierwszego zastepcy przewodniczacego rzadu. Ten zastepuje przewodniczacego w cza-
sie jego nieobecnosci lub niezdolnosci do pracy. Ma on wdéwczas uprawnienia tozsame
z uprawnieniami przewodniczacego, nie moze jednak sktada¢ wnioskéw o wyboér lub

[306] Ustav Republike Srbije..., art. 125.

[307] E.Bujwid-Kurek, Serbia w nowej przestrzeni ustrojowej..., s. 231.

[308] Ustav Republike Srbije..., art. 125: ,IIpencenuux Bnage n yranosu Brane”

[309] Zakon o ministarstvima, ,,Sluzbeni glasnik Republike Srbije”, nr 44/2014 (z pézn. zm.), art. 2.

[310] Zakon o vladi, ,Sluzbeni glasnik RS’ nr 55/2005, 71/2005, 101/2007, 65/2008, 16/2011, 68/2012, 72/2012, 7/2014
i44/2014, art. 12.
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odwolanie pozostatych czlonkéw rzadu. Pierwszy zastepca pomaga przewodniczacemu
w prowadzeniu i kierowaniu prac rzadu, stoi na strazy jednosci podejmowanych przez
rzad dziatan politycznych rzadu, koordynuje prace cztonkéw rzadul.

Minister serbskiego rzadu moze przedklada¢ propozycje regulujace kwestie spod
jurysdykeji rzadu i Zgromadzenia Narodowego, moze takze domagac si¢, by rzad zajat
stanowisko w sprawie bedacej przedmiotem jego wlasciwosci. Minister jest zobowiazany
informowac¢ rzad o wszystkim, co jest istotne dla ksztaltowania polityki i podejmowania
przez rzad decyzji. Minister jest odpowiedzialny za realizacje programu i polityki rzadu,
za podejmowanie decyzji oraz za wykonanie obowigzkowych instrukcji i konkretnych za-
dania, ktore zleca mu przewodniczacy rzadu®®2.

Decyzje na posiedzeniu serbskiego rzadu podejmowane sg wiekszo$cig gloséw wszyst-
kich cztonkéw rzadu, z zastrzezeniem, ze w sytuacji réwnego podzialu gtoséw decydujace
znaczenie ma glos przewodniczacego rzadu®sl. Kolegialna odpowiedzialno$¢ za podjete
decyzje zostala podkreslona poprzez zawarcie w ustawie o rzadzie przepisu nakazujacego
wszystkim czlonkom rzadu publiczne popieranie polityki rzadu, nawet jesli w odniesieniu
do konkretnych decyzji w trakcie posiedzen glosowali oni przeciw lub wstrzymywali si¢
od glosull.

Wazna funkcje organizacyjna pelni w przypadku Rzadu Republiki Serbii jego general-
ny sekretarz. Powoluje go rzad na wniosek przewodniczacego, ponosi on takze odpowie-
dzialno$¢ zaréwno przed rzadem, jak i jego przewodniczacym. Do obowigzkéw sekretarza
generalnego rzadu nalezy zwlaszcza kierowanie pracami sekretariatu generalnego, dbatos¢
o wykonywanie aktéw prawnych przyjmowanych przez rzad, organizowanie posiedzen
rzadu oraz pomoc przewodniczgcemu rzgdu w prowadzonych przez niego pracachs!.

Podobng do chorwackiej i serbskiej konstrukeje sktadu rzadu przewiduje ustawa za-
sadnicza Czarnogory. Na jego czele stoi przewodniczacy. Oprocz niego w sklad rzadu
wchodza jeden zastepca lub kilku zastepcdw oraz ministrowie®°l. Przyjmuje sie, ze poczat-
kiem wykonywania mandatu przez cztonkéw rzadu jest dzien ich wyboru na zajmowane
stanowiskal7!,

Przewodniczacy rzadu w Czarnogérze przewodzi jego pracom, przedkiada porzadek
obrad w trakcie posiedzen, prowadzi te obrady, podpisuje uchwalone przez rzad akty
prawne, dba o efektywnos¢ prac rzadu, wykonuje wszystkie obowiazki, jakie nakladaja
na niego ustawy szczeg6lowe. Przewodniczacy rzadu moze pozostatym czlonkom rzadu
wydawac¢ instrukcje i zobowigzywac ich do wykonania okreslonych obowigzkowych za-
dan i polecen zgodnych z programem i polityka rzadu oraz przyjetymi miedzynarodowy-

] Ibidem, art. 13a.
312] Ibidem, art. 14.
] Ibidem, art. 26.
314] Ibidem, art. 26a.
[315] Ibidem, art. 30.
[316] Ustav Crne Gore..., art. 102.
[317] Uredba o Vladi Crne Gore, ,,Sluzbeni list Crne Gore”, nr 80/2008, art. 3.
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mi zobowigzaniami Czarnogdry®*.. W przypadku nieobecnosci przewodniczacego jego
funkcje wypelnia — wyznaczony przez niego - zastepcal®®l. Zastepca przewodniczgcego
rzadu kieruje i koordynuje praca ministerstw i innych organéw administracji publicznej
w obszarach wyznaczonych przez przewodniczacego, stara sie realizowac polityke rzadu
w tych dziedzinach oraz jest, co do zasady, przewodniczacym jednego ze stalych organow
roboczych rzadul!.

Minister w czarnogoérskim rzadzie jest zobowigzany do realizacji programu i polityki
rzadu. Odpowiada za podjete decyzje i za srodki, ktdre przedsiewzial, by okreslone akty
prawne mogly wej$¢ w zycie. Musi wypelnia¢ obowigzki, ktére zostaly mu zlecone przez
przewodniczacego rzadu. Minister jest zobowigzany do powiadomienia rzadu o wszyst-
kich sprawach, ktore s3 wazne dla ksztaltowania polityki i podejmowania decyzji rzadu.
Minister moze przedkladaé propozycje rzadowe regulujace kwestie spod jurysdykcji cale-
go rzadu i Zgromadzenia Czarnogo6ry®!.

W Czarnogoérze - podobnie zresztg jak w Republice Serbii - istotng role w pracach rza-
du odgrywa generalny sekretarz. Jest on powolywany przez rzad na czteroletnia kadencje¢
na wniosek przewodniczgcego®!. Sekretarz bierze udzial w posiedzeniach rzadu oraz ma
prawo uczestniczy¢ w innych jego pracach i moze by¢ czlonkiem cial roboczych powoty-
wanych kolektywnie lub przez poszczegélnych ministréw. Do kompetencji sekretarza rza-
du nalezy podpisywanie wnioskdw oraz wszystkich innych aktéw prawnych, jesli uprawni
go do tego przewodniczacy rzadu. W sytuacji, gdy sekretarz nie moze uczestniczy¢ w po-
siedzeniu rzgdu, zastepuje go zastepca lub inny wyznaczony urzednik 5.

Rzad Czarnogoéry pracuje i podejmuje decyzje na posiedzeniach. Sg one zwolywane
przez przewodniczacego rzadu, ale wniosek o zwolanie posiedzenia moga takze zlozy¢ sta-
ly organ roboczy oraz co najmniej pieciu cztonkéw rzadu. Obradom przewodniczy prze-
wodniczgcy rzadu. W uzasadnionych przypadkach moze to takze robi¢ jego zastepcal®+.
Czlonek rzagdu ma obowigzek brania udzialu w jego posiedzeniach. Tylko w wyjatkowych
przypadkach, gdy czlonek rzadu nie moze - i jest to usprawiedliwione - uczestniczy¢
w obradach rzadu, posiedzenie moze odby¢ si¢ z udzialem jego asystenta lub sekretarza
ministerstwa, po uzyskaniu uprzedniej zgody przewodniczacego rzadu. W przypadku, gdy
czlonek rzadu nie moze wzig¢ udzialu w jego posiedzeniu, materialy pozostajace w zakre-
sie kompetencji tego ministerstwa nie s3 na posiedzeniu, co do zasady, rozpatrywane®!.

Posiedzenie rzagdu Czarnogoéry moze odby¢ si¢ po stwierdzeniu, Ze bierze w nim udziat
wiecej niz potowa cztonkéw rzadu. Decyzje rzadowe podejmowane sg wigkszoscig gloséw
obecnych czlonkéw. W przypadku réwnej liczby gloséw, decyzje uznaje si¢ za przyjeta,

[318] Ibidem, art.s.

[319] D. Koprivica, M. Jovanovi¢, M. Kovacevi¢ (red.), op. cit., s. 29.

[320] Uredba o Vladi Crne Gore..., art. 6.

[321] Ibidem, art. 7.

[322] Ibidem, art. 13.

[323] Ibidem,art. 11.

[324] Ibidem, art. 8.

[325] Poslovnik Vlade Crne Gore, ,,Sluzbeni list Crne Gore”, nr 3/2012, art. 6.
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jesli glosowat za nig przewodniczacy rzadu. Istniejg jednak decyzje, ktérych podjecie wy-
maga poparcia wiekszosci wszystkich cztonkéw rzadu. Do takich nalezg wnioski:
- w sprawie skrocenia kadencji Zgromadzenia Czarnogory,
- o rozpisanie ogélnokrajowego referendum,
- o udzielenie rzgdowi wotum zaufania,
- o zlozenie dymisji rzadu,
- o zlozenie wniosku o nowelizacje konstytucji,
- o zatwierdzenie projektu budzetu oraz sprawozdania z jego wykonania®*®l.

Konstytucja ani ustawy nie reguluja szczegétowo kwestii sktadu rzagdu. W obecnej ka-
dencji parlamentu rzad skfada si¢ z przewodniczacego, trzech zastepcoéw przewodniczace-
go (posiadajacych precyzyjnie okreslone kompetencje: a) zastgpca przewodniczacego ds.
systemu politycznego, wewnetrznej oraz zagranicznej polityki; b) zastepca przewodnicza-
cego ds. polityki gospodarczej i systemu finansowego; ¢) zastepca przewodniczacego ds.
rozwoju regionalnego), oraz dziewigtnastu ministréw. Jeden z ministréw jest ministrem
bez teki, pozostali stoja na czele nastepujacych ministerstw: sprawiedliwosci; spraw we-
wnetrznych; obrony; finanséw; spraw zagranicznych; edukacji; nauki; kultury; gospodar-
ki; transportu i gospodarki morskiej; rolnictwa i rozwoju wsi; zréwnowazonego rozwoju
i turystyki; zdrowia; praw cztowieka i mniejszosci; pracy i opieki spotecznej; administracji;
sportu; spraw europejskich37.,

W skiad rzadu wchodzi wigc w Czarnogoérze w sumie dwudziestu trzech czlonkow.
Mozna przypuszczad, ze taka liczebno$¢ byla powodem powolania do Zycia wezszego gre-
mium decyzyjnego, ktére nazwano w czarnogoérskim modelu ustrojowym wewngtrznym
gabinetem rzadu (UZi kabinet Vlade). Tworzg go przewodniczacy rzadu, jego zastepcy oraz
sekretarz generalny. Posiedzenia wewnetrznego gabinetu zwoluje przewodniczacy rzadu,
on tez prowadzi obrady. Na jego wniosek w posiedzeniu mogg uczestniczy¢ poszczegélni
ministrowie. Gléwnym zadaniem wewnetrznego gabinetu jest koordynowanie prac mi-
nisterstw zgodnie z polityka rzadu oraz planowanie porzadku obrad posiedzenia rzadu.
Gabinet wewnetrzny moze podja¢ decyzje o wykorzystaniu §rodkéw z biezacej rezerwy
budzetowej zgodnie z kryteriami okreslonymi przez rzad®*.

Usprawnieniu pracy rzadu stuzg takze organy doradcze, sposréd ktdrych cztery maja
staly charakter. Nalezg do nich komisje do spraw:

- systemu politycznego, polityki wewnetrznej i zagranicznej;
- polityki ekonomicznej i systemu finansowego;

- zasobow kadrowych i spraw administracyjnych;

- podzialu $rodkéw pozostajacych w rezerwie budzetowe;j!.

326] Uredba o vladi Crne Gore..., art. 9.

327]  Vlada Crne Gore. Organizacija, http://www.gov.me/organizacija, odczyt: 30.11.2016 1.
328] Uredba o vladi Crne Gore..., art. 11.

329] Poslovnik Viade Crne Gore..., art. 14.
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Do kompetencji statych organéw doradczych nalezy rozpatrywanie spraw nalezacych
do kompetencji rzadu, opiniowanie wnioskdw dotyczacych tych zagadnien, monitorowa-
nie realizacji aktow rzadu i harmonizacja dzialann administracji panstwowej w przygoto-
waniu przepiséw na posiedzeniu rzadu.

Sktad Rzadu Republiki Macedonii tworzy przewodniczacy oraz pozostali czlonkowie
rzadu. Ci ostatni stojg na czele ministerstw okreslonych w ustawie, natomiast kandydat
na przewodniczacego rzadu moze takze zaproponowaé powierzenie obowigzkéw mini-
strom bez teki®°l. W ten spos6b uksztattowano formule, w ktérej oprocz przewodniczace-
go rzadu w jego pracach uczestniczy takze pieciu zastepcow przewodniczacego (sposrod
ktérych dwoch petni takze funkcje ministréw: spraw zagranicznych i zdrowia, natomiast
pozostali odpowiedzialni sg za okreslone dziedziny - sprawy gospodarcze, implementacje
porozumienia ochrydzkiego oraz kwestie integracji europejskiej — ale bez ministerialnego
umocowania), siedmiu ministréw bez teki oraz trzynastu ministréw stojacych na czele mi-
nisterstw: finanséw; spraw wewnetrznych; obrony; transportu i komunikacji; sprawiedli-
wosci; rolnictwa, lesnictwa i gospodarki wodnej; gospodarki; edukacji i nauki; spoteczen-
stwa informacyjnego i administracji; samorzadu terytorialnego; kultury; pracy i polityki
spolecznej; srodowiska i planowania przestrzennego.

Przewodniczacy rzadu kieruje jego pracami, jest za nie odpowiedzialny, dba réwniez
o harmonijng wspoélprace z innymi organami panstwa, instytucjami publicznymi oraz
przedsiebiorcami. Nadzoruje to, czy rzad jako calos¢ oraz poszczegélni jego czlonkowie
wykonuja swoje obowigzki zgodnie z kierunkami przyjetej polityki. Do kompetencji prze-
wodniczacego rzadu nalezy podpisywanie rozporzadzen oraz innych aktéw normatyw-
nych, ktore zostaly przyjete przez rzad, oraz nadzor nad ich wykonaniem.

Ministrowie Rzadu Republiki Macedonii kieruja pracami poszczegdlnych ministerstw,
odpowiadaja za ich nadzoér oraz za stosowanie obowigzujacych przepiséw. Maja prawo
i obowigzek uczestnictwa w posiedzeniach rzadu, w trakcie ktérych moga wnioskowaé
o przyjecie rozporzadzen, decyzji lub projektow:2l.

W Republice Macedonii posiedzenie rzagdu zwolywane jest na wniosek przewodnicza-
cego, ministréw stanowigcych przynajmniej % skladu rzadu lub tez ministra wystepuja-
cego w imieniu ugrupowania koalicyjnego. W sytuacji, w ktérej minister nie moze by¢
obecny na posiedzeniu rzadu, zastepuje go upowazniony zastepcal®. Decyzje rzad po-
dejmuje - jesli stwierdzone zostalo kworum - wiekszoscig gloséw cztonkéw rzadu, przy
tym w przypadku réwnego podziatu glosow gltosem decydujacym jest gltos przewodnicza-
cego rzadu. Rzad moze podja¢ decyzje wiekszoscig gloséw czlonkéw rzadu obecnych na
posiedzeniu, jesli konieczne jest przedsiewziecie pilnych srodkéw zwigzanych z bezpie-

[330] Zakon za wladata na Republika Makedonija, ,Stuzben wesnik na Republika Makedonija’, nr 59/2000, art. 3.

[331] Ibidem, art. 11. Stosunkowo szeroki zakres kompetencji przewodniczacego z pewnoscig jednak nie uprawnia do
wydzielenia tego urzedu jako odrebnego segmentu wladzy wykonawczej, jak czyni to Anna Maria Polkowska.
Zob. A. M. Polkowska, Macedonia, Wroctaw 2000, s. 39.

[332] Zakon za wltadata na Republika Makedonija..., art. 13.

[333] Ibidem, art. 19, pkty 1-3 oraz art. 20; por. P. Rzegocki, Macedonia, (w:) M. Baranski (red.), Systemy polityczne
patistw Europy Srodkowej i Wschodniej, Katowice 2005, s. 226.
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czenstwem panstwa oraz jego obrony przed zagrozeniem. Czlonek rzadu, ktéry z uzasad-
nionych powodéw nie uczestniczyl w posiedzeniu, na ktorym podjeto decyzje zwigzang
z zagrozeniem panstwa, moze jednak wystgapic z wnioskiem o zwolanie posiedzenia rzadu
w ciggu kolejnych 24 godzin od poprzedniego posiedzenia po to, by raz jeszcze omdowic
przedmiotowg kwestie!34.,

Rozwigzanie dotyczace sktadu rady ministréow przyjete w Bosni i Hercegowinie jest
przedmiotem krytyki wielu konstytucjonalistow. W ustawie zasadniczej okreslono, ze
organ ten tworzony jest przez przewodniczacego rady oraz ministréw, a takze ustalono,
ze dwa ministerstwa (spraw zagranicznych oraz handlu zagranicznego) musza by¢ utwo-
rzone obligatoryjnie, natomiast pozostale mozna tworzy¢ wedle aktualnej potrzeby®s..
Wyraznie wskazano tez, Ze aby zachowa¢ réwnowage polityczna pomiedzy dwoma pod-
miotami federacji, najwyzej % skladu rady ministréw moga stanowi¢ przedstawiciele tery-
torium jednej z jej czesci, tj. Federacji Bosni i Hercegowiny (druga jest Republika Serbska).
Podobne ograniczenia dotyczg takze procesu powolywania zastepcow ministrow — musza
oni reprezentowac inny nardd konstytutywny niz ich zwierzchnik oraz uzyska¢ poparcie
Izby Przedstawicielskiejss°l.

W przyjetej w 1997 roku przez parlament Bosni i Hercegowiny ustawie o radzie mi-
nistrow znalazly si¢ jednak przepisy stojace w jawnej sprzecznosci z przepisami ustawy
zasadniczej. Deputowani zdecydowali, Zze na czele rady ministrow bedzie stalo dwoch
wspolprzewodniczacych oraz jeden ich zastepca. Wspolprzewodniczacy powinni by¢
reprezentantami Boszniakow i Serboéw, natomiast zastepca — Chorwatéw. K. Krysieniel
stusznie podnosi, ze bylo to nie tylko naruszenie artykutu V konstytucji (wyraznie wska-
zuje si¢ tam na to, ze pracami rady ministréw kieruje jej [jeden - przyp. méj PZ] prze-
wodniczacy), ale takze pominiecie prawa przedstawicieli innych anizeli konstytutywne
narodéw do bycia reprezentowanymi na najwyzszych szczeblach wladzy®7.,

Tych wad prawnych pozbawiona zostala nowa ustawa o radzie ministréw uchwalo-
na w Bo$ni i Hercegowinie w 2003 roku. Na jej mocy w sklad rady ministréw wchodza
przewodniczacy oraz nastepujacy ministrowie: spraw zagranicznych; handlu zagra-
nicznego oraz stosunkéw gospodarczych; finanséw i skarbu; komunikacji i transpor-
tu; spraw obywatelskich; praw czlowieka oraz uchodzcéw; sprawiedliwos$ci; spraw
wewnetrznych.

Z powyzszego wynika, ze w sklad rady ministréw wchodzi facznie dziewigé oséb. Usta-
wodawca w 2003 roku zrezygnowal z watpliwej konstytucyjnie zasady wspotprzewodnicze-
nia pracom rady ministréw, niemniej jednak zezwolil - dla usprawnienia prac tego gremium

- na utworzenie funkcji zastepcéw przewodniczacego rady ministréw, przy czym zastrzegt,
ze zastepcOw tych moze by¢ najwyzej dwdch i musza pochodzi¢ z grona ministrow'®. Po-

[334] Zakon za wladata na Republika Makedonija..., art. 21.

[335] Ustav Bosne i Hercegovine, ,,Sluzbeni glasnik Bosne i Hercegovine”, nr 25/09, art. V (4).
[336] Ibidem, art. V (4b).

[337] K. Krysieniel, op. cit., s. 267.

[338] Zakon o vije¢u ministara Bosne i Hercegovine..., art. 5.
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dobnie swoistemu ,,ztagodzeniu” ulegla zasada etnicznej afiliacji cztonkéw rady ministrow.
Jej sktad wcigz musi zapewnia¢ jednakowg reprezentacje narodow konstytutywnych, jednak
jesli chodzi o regule zréznicowania etnicznego w poszczegélnych ministerstwach, przyje-
to, Ze minister musi pochodzi¢ z innego narodu niz jego zastepca, rezygnujac tym samym
z przymiotnika konstytutywny®»!. Oznacza to, ze z formalnoprawnego punktu widzenia
uprawnieni do obejmowania funkcji ministréw sa takze przedstawiciele innych niz serbski,
boszniacki i chorwacki narodéw.

W ustawie o Radzie Ministréw Bosni i Hercegowiny zapisano takze, ze w kazdym mi-
nisterstwie — oprocz ministra i jego zastepcy — powotany musi by¢ jego sekretarz, ktory
wykonuje zadania przewidziane w ustawie o stuzbie cywilnej®+!. O ile wiec stanowiska
ministerialne obsadzane sg wedlug klucza partyjnego, o tyle funkcja sekretarza — przynaj-
mniej w zalozeniu — powinna sta¢ si¢ gwarantem sprawnego dziatania administracyjnego.

Zasada etnicznej reprezentacji dotyczy takze kworum wymaganego do rozpoczecia ob-
rad rady ministréw. Jej przewodniczacy moze otworzy¢ posiedzenie dopiero po stwierdzeniu,
ze bierze w nim udzial ponad polowa ministréw, ale z zastrzezeniem, ze kazdy z narodoéw
konstytutywnych reprezentowany jest przynajmniej przez dwoch przedstawicieli®+). Dodat-
kowym utrudnieniem w pracach rady ministréw moze by¢ to, ze ustawodawca ustalil, iz do
podjecia decyzji, ktora zgodnie z obowigzujacymi przepisami bedzie dalej procedowana przez
parlament, wymagana jest zgoda ponad polowy catkowitej liczby ministrow. W przypadku
pozostatych decyzji obowiazuje zasada konsensusu. Jesli brak jest mozliwosci osiagniecia po-
rozumienia, przewodniczacy rady wzywa do siebie ministra lub ministréw, ktérzy wyrazaja
swdj sprzeciw, i w ten sposob probuje sie wypracowaé wspolne rozwigzanie. Jesli mimo to
w ciggu siedmiu dni nie uda si¢ dojs¢ do porozumienia, rada ministréw podejmuje decyzje
wigkszo$cig glosow, przy zastrzezeniu, ze zgode musi wyrazi¢ przynajmniej dwoch ministréow
reprezentujacych kazdy naréd konstytutywny®+#!. Opisana procedura decydowania czyni
z Rady Ministréw Bosni i Hercegowiny organ, w ktérym duze znaczenie ma zdolno$¢ wy-
pracowywania kompromiséw i uzyskiwania poparcia mozliwie duzej grupy czlonkéw rady;
niweluje si¢ tym samym - przynajmniej w zalozeniu - niebezpieczenstwo zdominowania
rady ministréw przez przedstawicieli dwoch konstytutywnych narodéw kosztem trzeciego.

Funkcja przewodniczacego rady ministrow jest w zwigzku z tym gléwnie funkcja mo-
deratora, ktory organizuje prace rady oraz przewodniczy jej posiedzeniom, a w sytuacjach
kryzysowych - inicjuje i koordynuje poszukiwanie kompromisowych rozwigzan. Ustawa
o radzie ministrow precyzuje takze inne kompetencje jej przewodniczacego. Naleza do nich:

- koordynacja prac rady ministréw;
- harmonizacja relacji konstytucyjnych rady ministrow z pracami Prezydium Bo$ni

i Hercegowiny, Zgromadzenia Parlamentarnego Bosni i Hercegowiny, podmiotéw fe-

deracji oraz dystryktu Brcko;

[339] Ibidem, art. 6, 7.
[340] Ibidem, art. 8.
[341] Ibidem, art. 16.
[342] Ibidem, art. 18.
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- zapewnienie wspolpracy miedzy radg ministréw a rzadami podmiotéw federacji oraz
nizszymi szczeblami administracji;

- zwolywanie posiedzen rady ministrow;

- przewodniczenie obradom rady ministrow;

- ustalanie porzadku obrad rady ministréw;

- wykonywanie decyzji rady ministrow;

- organizacja prac Departamentu Integracji Europejskiej+!.

[343] Ibidem, art. 28.
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3. Wymogi formalne stawiane cztonkom rzadu
oraz immunitety

Zasade niepolaczalno$ci funkeji publicznych (incompatibilitas) stowenski ustawodaw-
ca zawarl w ustawie o rzadzie, wyraznie wskazujac na to, Ze ani przewodniczacy rzadu,
ani poszczego6lni ministrowie nie moga jednoczesnie petni¢ funkeji w innych organach
panstwowych, sadach, organach wladzy lokalnej oraz urzedach publicznych, a - co wie-
cej — nie wolno im takze angazowac¢ si¢ w jakakolwiek aktywno$¢, ktora narazataby ich
na konflikt intereséw w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem+. Mandat deputowanego
do parlamentu, ktéry zostaje powotany w sklad rzadu, ulega wowczas zawieszeniu — po
zakonczeniu pelnienia funkcji rzgdowych polityk moze powrdci¢ do jego sprawowanial3+!,
Kazdy czlonek stowenskiego rzadu po powotaniu go na stanowisko zobowigzany jest do
ztozenia przysiegi, ktorej tres¢ jest tozsama z treécig przysiegi prezydenckiej+):

Przysiegam, ze bede przestrzegal(a) porzadku konstytucyjnego, ze bede dzialal(a) zgodnie z wlasnym su-
mieniem i ze ze wszystkich sit bede pracowal(a) dla dobra Stowenii®7..

Z kolei w Republice Chorwacji cztonkowie rzadu nie moga pelni¢ zadnych funkcji
publicznych i zawodowych bez uzyskania uprzedniej zgody calego rzaduB+*!. Przepis ten
uzna¢ nalezy za do$¢ osobliwy, dlatego ze o tym, czy okreslona dziatalno$¢ przewodni-
czacego rzadu, jego zastepcoéw lub ministrow bedzie mogla sprzyja¢ powstaniu konfliktu
intereséw lub w inny sposob negatywnie rzutowa¢ na dzialalnos$¢ organu wladzy wyko-
nawczej, stwierdza Ow organ, ktdrego czlonkiem jest przewodniczacy, jego zastepcy lub
ministrowie. Brak jest nawet klauzuli o koniecznosci wyltaczenia si¢ z udzialu w glosowa-
niu osoby, ktdrej ono dotyczy.

Zakaz taczenia mandatu parlamentarnego z pelnieniem funkgcji cztonka rzagdu wynika
wprost z przepiséw chorwackiego prawa wyborczego. Przy tym osoba, ktora zostaje mia-
nowana cztonkiem rzadu, a wczesniej uzyskala w wyborach mandat parlamentarny, moze
postawi¢ ten mandat w stan spoczynku. Po ustagpieniu ze stanowiska rzagdowego byly czlo-

[344] Zakon o vladi Republike Slovenije..., art. 10. Zob. tez: ]. Wojnicki, Rzgd Republiki Stowenii..., s. 499.
[345] R.Zawistowska, op. cit., s. 98.

[346] Konstytucja Republiki Stowenii..., art. 113.

[347] Tlumaczenie wlasne na podstawie: Ustava Republike Slovenije, ,Uradni list RS”, nr 33/91-I, art. 104.
[348] Ustav Republike Hrvatske..., art. 108.
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nek rzadu w ciaggu o$miu dni ma mozliwos¢ zlozenia do przewodniczacego Zgromadzenia
Chorwackiego wniosku o ponownie objecie mandatu deputowanegol3+..

W Republice Chorwacji cztonkowie rzadu muszg by¢ obywatelami tego panstwal®°. Po
udzieleniu przez Zgromadzenie Chorwackie wotum zaufania przewodniczacy rzadu oraz jego
cztonkowie zobowigzani s3 do ztozenia przed parlamentem przysiegi o nastepujacej rocie:

Przysiegam sumiennie i uczciwie wykonywaé obowiazki cztonka rzadu, szanowaé Konstytucje, ustawy
i prawny porzadek, a takze dotozy¢ wszelkich staran do rozwoju Republiki Chorwacji®*!.

W przypadku Republiki Serbii ustrojodawca przewidzial, ze deputowani do Zgroma-
dzenia Narodowego nie moga petni¢ zadnych funkcji w organach wladzy wykonawczej
(a do takich nalezy zaliczy¢ rzad), poniewaz moze to powodowa¢ powstanie konfliktu
interesow®2. Dodatkowo ministrowie nie mogg by¢ takze deputowanymi do parlamen-
tow prowincji autonomicznych, radnymi w organach stanowiacych jednostek samorzadu
terytorialnego, cztonkami organéw wykonawczych autonomicznych prowingji oraz czton-
kami organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego®®3!. Cztonkowie rzgdu
Republiki Serbii skladaja w Zgromadzeniu Narodowym nastepujaca przysiege:

Przyrzekam na wierno$¢ Republiki Serbii i na wlasny honor, ze bede przestrzegat Konstytucji oraz obowia-
zujacych ustaw, ze bede sumiennie, odpowiedzialnie i z oddaniem wykonywal obowiazki czlonka rzadu
oraz ze po$wiece sie dla utrzymania Kosowa i Metochii w granicach Republiki Serbii®®+.

W Republice Serbii przewodniczacy oraz cztonkowie rzadu nie ponosza odpowiedzial-
nosci za wypowiedzi i opinie, ktdre wyrazaja w trakcie posiedzen rzadu lub parlamentu,
nie odpowiadajg takze za glosowanie na posiedzeniach rzadu. Ponadto zaréwno przewod-
niczacy rzadu, jak i pozostali jego czlonkowie posiadaja immunitet tozsami z immunite-
tem deputowanych. O wszelkich kwestiach zwigzanych z immunitetem przewodniczgcego
rzadu oraz jego cztonkéw decyduje sam rzadBs..

W Czarnogorze w sklad rzadu nie moga wchodzi¢ parlamentarzysci. Co wiecej, mi-
nistrowie nie moga pelni¢ zadnej innej funkcji publicznej, muszg tez powstrzymac sig
od jakiejkolwiek innej dziatalno$ci zawodowej’*. Przewodniczgcy oraz czlonkowie rzadu
zobligowani sg do zlozenia przysiegi o nastepujacej tresci:

Przysiegam, ze bede wykonywac obowigzki wynikajace z konstytucji i prawa, rzetelnie, odpowiedzialnie
i sumienniel7.

[349] K. Sktadowski, op. cit., s. 200-202.

[350] Zakon o viadi Republike Hrvatske..., art. 3.

[351] Tlumaczenie wlasne na podstawie: ibidem, art. 5.

[352] Ustav Republike Srbije..., art. 102.

[353] Ibidem, art. 126.

[354] Tlumaczenie wlasne na podstawie: Zakon o vladi Republike Srbije..., art. 16.

[355] Ustav Republike Srbije..., art. 134.

[356] D. Koprivica, M. Jovanovi¢, M. Kovacevig, op. cit., s. 28.

[357] Tlumaczenie wlasne na podstawie: Uredba o Vladi Crne Gore, ,Sluzbeni list Crne Gore”, nr 80/2008, art. 3.
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W panstwie tym premierowi i ministrom przystuguje immunitet tozsamy z immunite-
tem chronigcym parlamentarzystow. Oznacza to, ze cztonkowie rzadu nie moga by¢ po-
ciagnieci do karnej oraz zadnej innej odpowiedzialnosci, nie mogga tez zosta¢ pozbawieni
wolnosci za wyrazanie wlasnych opinii lub glosowanie w zwigzku ze sprawowana przez
siebie funkcjg. Struktura przepisu odsylajacego w sprawie immunitetu cztonka rzadu do
instytucji immunitetu parlamentarnego rodzi jednak watpliwosci. W przypadku parla-
mentarzystow zgode na pociagniecie do odpowiedzialnosci karnej oraz na aresztowanie
musi wyrazi¢ Zgromadzenie Czarnogéry (wyjatek stanowia sytuacje, w ktorych przestep-
stwo, ktorego mial sie¢ dopusci¢ deputowany, jest zagrozone karg pozbawienia wolnosci
w wymiarze ponad pieciu lat)?*. Skoro zatem przewodniczacy rzadu i ministrowie korzy-
staja z immunitetu na tej samej zasadzie, co parlamentarzysci, zgode na ich pociagniecie
do odpowiedzialnosci takze musi wyrazi¢ parlament. Moze to jednak stanowi¢ podstawe
do stosowania swoistego politycznego szantazu i ogranicza¢ autonomie poszczegélnych
segmentow wladzy.

W Republice Macedonii cztonkowie rzadu nie moga réwnoczes$nie sprawowaé parla-
mentarnego mandatu w Zgromadzeniu Republiki Macedonii®*!. Przed objeciem urzedu
zobowigzaniu sg do zlozenia uroczystego o$§wiadczenia o nastepujacej tresci:

Os$wiadczam, ze funkeje, ktora obejme, bede sprawowal sumiennie i odpowiedzialnie oraz ze bede szano-
wal Konstytucje oraz ustawodawstwo Republiki Macedonii®®!.

Tekst oswiadczenia zostaje odczytany przez przewodniczacego Zgromadzenia Repu-
bliki Macedonii, a nastgpnie musi by¢ podpisany przez czlonka rzadu i zlozony u prze-
wodniczacego parlamentul.

W Republice Macedonii premierowi i ministrom przystuguje immunitet, ktérego zakres
wyznacza sam rzad. Ponadto przewodniczacy rzadu i jego czlonkowie nie podlegaja obo-
wigzkowi stuzby w sitach zbrojnych*®.. J. Wojnicki podkresla, ze przepis ten jest nieprecyzyj-
ny i dokonuje nastepujacej jego wyktadni: nalezy przyjaé, ze zwolnienie z obowigzku stuzby
wojskowej dotyczy tylko i wylacznie okresu petnienia funkcji cztonka rzadu, nie odnosi si¢
natomiast do calego okresu aktywnosci zawodowej obywatela Republiki Macedonii*®.

Wymogi formalne dotyczace objecia funkeji rzadowych zostaly bardzo szczegétowo
wymienione w ustawie o Radzie Ministrow Bosni i Hercegowiny. Nim Prezydium Bosni
i Hercegowiny powola na stanowisko czlonka rady ministréw, musi on ztozy¢ w Komisji
Wyborczej oswiadczenie, w ktérym zawrze informacje: o swoich kwalifikacjach i zajmo-
wanych wczesniej stanowiskach oraz o zadaniach i obowigzkach, ktdre sie z tym wigzaty;
o tym, czy byl skazany za przestepstwo; o tym, czy potwierdzily si¢ przeciw niemu oskar-

[358] Ustav Crne Gore..., art. 86.

[359] J.Jackowicz, Wstep, (w:) Konstytucja Macedonii, przel. T. Wojcik, Warszawa 1999, s. 16.

[360] Defownik na Sobranieto na Republika Makedonija, ,,Stuzben wesnik na Republika Makedonija’, nr 91/2008, art. 116.
[361] Ibidem.

[362] Ustaw na Republika Makedonija..., art. 89.

[363] J. Wojnicki, System konstytucyjny Macedonii..., s. 57.
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zenia; o swojej dzialalno$ci w okresie od stycznia 1992 roku do grudnia 1995 roku, w tym
zwlaszcza o wykonywaniu wowczas obowigzkow politycznych, a takze zaangazowaniu
w silach zbrojnych lub policji; o swoim stanie majatkowym. Dodatkowo informacje te
musi potwierdzi¢ Panstwowa Agencja Sledcza (SIPA — State Investigation and Protection
Agency)B®4. Oswiadczenie to jest weryfikowane takze przez Komisje Wyborcza. Dopiero
po pozytywnej jego weryfikacji Prezydium Bo$ni i Hercegowiny moze dokona¢ odpo-
wiedniej nominacji®%l.

W Bosni i Hercegowinie — na mocy ustawy o radzie ministréw — mandat ministra jest
réwnowazny mandatowi deputowanego do parlamentu®®.. Per analogiam minister dyspo-
nuje tozsamym immunitetem co parlamentarzysta.

%%

Poréwnanie zaprezentowanych w niniejszym rozdziale procedur dotyczacych powofa-
nia rzadu sktania do wysnucia dwoch najwazniejszych wnioskow.

Po pierwsze, ustrojodawcy przypisali prezydentom zréznicowana role w procesie for-
mowania gabinetdw: od najbardziej pasywnej, w ktorej glowa panstwa jest wylacznie wy-
konawca formalnoprawnej czynnosci zgloszenia kandydata na przewodniczacego rzadu,
a ten musi by¢ przedstawicielem wiekszodci parlamentarnej (Republika Macedonii), az
do aktywnej, w ktorej glowa panstwa ma stosunkowo duza dowolnos¢ w zgtoszeniu kon-
kretnego kandydata na przewodniczacego rzadu, cho¢ oczywiscie musi wziag¢ pod uwage
koniecznos¢ uzyskania przez niego poparcia wigkszosci parlamentarnej (Czarnogora).

Analizowane panstwa rdznia si¢ takze w zakresie obligacji prezydenta do przeprowa-
dzenia - kazdorazowo po ogloszeniu wynikéw wyboréw parlamentarnych - konsultacji
z reprezentantami partii politycznych, ktdre uzyskaly parlamentarne mandaty. Konsulta-
cje musza zorganizowac prezydenci Republiki Stowenii oraz Republiki Serbii, ale nie sa
oni zwigzani ich przebiegiem. Innymi stowy: nawet jesli w trakcie konsultacji glowa pan-
stwa zostanie poinformowania o wylonieniu przez wiekszos¢ kandydata na przewodni-
czacego rzadu, nie musi ona desygnowac akurat tej osoby (cho¢ - co oczywiste — kandydat
niepopierany przez wigkszo$¢ ma minimalng szanse¢ na to, ze misja tworzenia przez niego
rzadu zostanie zwienczona sukcesem). Wprawdzie w doktrynie chorwackiego konstytu-
cjonalizmu uksztaltowal si¢ poglad, ze sytuacja w Republice Chorwacji wyglada tozsamo,
to jednak konstytucyjne wskazanie, ze prezydent tego panstwa, desygnujac kandydata na
przewodniczacego rzadu, musi wzig¢ pod uwage rozklad sit parlamentarnych, nie pozwa-
la w mojej opinii na tak daleko idaca interpretacje. Konsultacji z reprezentantami partii
politycznych nie przeprowadza si¢ po parlamentarnej elekcji w Czarnogoérze, Republice
Macedonii oraz Boéni i Hercegowinie.

Po drugie, wyrdzni¢ mozna dwa - skrajnie odmienne — sposoby ujmowania przez
prawodawcow procedury powolania rzadu. Jeden zasadza si¢ na silnej jej instytucjona-

[364] Zakon o vijecu ministara Bosne i Hercegvine..., art. 10d.
[365] Ibidem, art. 10c.
[366] Ibidem, art. s.
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lizacji oraz przewidywaniu wariantéw awaryjnych na wypadek niestandardowej sytuacji
politycznej grozacej patem lub kryzysem konstytucyjnym. Drugi zaklada duzg dowolnos¢
w zakresie kreowania sytuacji politycznej przez lideréw partii oraz gtowy panstw, ale sam
proces powolania rzadu czyni malo zinstytucjonalizowanym. Nie przewiduje si¢ w nim
zadnych wariantéw awaryjnych, dopuszczajac mozliwos¢ wielomiesiecznych negocjacji
i ostatecznego desygnowania kandydata na przewodniczacego rzadu dopiero wowczas,
gdy politycy dojda do porozumienia w tej kwestii.

Pierwszy wariant charakteryzuje procedure stowenska, w ktdérej w sytuacji standar-
dowej Zgromadzenie Panstwowe wybiera przewodniczacego rzadu zgloszonego przez
prezydenta w tajnym glosowaniu bezwzgledna wigkszoscia gtoséw, a dopiero nastepnie
aprobuje sktad rzadu zaproponowany przez przewodniczacego. Gdy do tego nie dojdzie,
uruchamiany jest tryb awaryjny, w ktérym jednakze prawo do zgloszenia kandydata
oprdcz prezydenta maja takze parlamentarzysci. Jesli i tym razem nie uda si¢ wybrac prze-
wodniczgcego rzadu, dochodzi do zmiany wigkszos$ci potrzebnej do uzyskania wotum za-
ufania — w ostatnim z awaryjnych trybéw potrzebna jest do tego wigkszo$¢ zwykla. Jesli
i ten tryb zawiedzie, prezydent jest zobligowany do rozwigzania parlamentu i ogloszenia
przedterminowych wyboréw.

Podobnie silnie zinstytucjonalizowana jest procedura powolania rzadu w Republice
Chorwacji. W standardowej sytuacji Zgromadzenie Chorwackie udziela wotum zaufania
rzagdowi — przedstawionemu przez przewodniczacego desygnowanego wczesniej przez
prezydenta — bezwzgledna wigkszoscig glosow. Jesli nie uda si¢ takiego poparcia uzyskac,
prezydent przedstawia kolejnego kandydata, ktérego rzad takze powinien cieszy¢ sie po-
parciem bezwzglednej wiekszosci deputowanych. Gdy w drugim - awaryjnym - kroku
takze nie uda si¢ wyloni¢ rzadu, gtowa panstwa powoluje rzad techniczny i oglasza przed-
terminowe wybory parlamentarne.

Drugi wariant ujmowania procedury powotlania rzadu charakterystyczny jest dla Re-
publiki Serbii, Czarnogéry oraz Republiki Macedonii. Sama procedura nie przewiduje
zadnych wariantéw awaryjnych na wypadek nieuzyskania przez kandydata na przewod-
niczacego rzadu poparcia dla swojego gabinetu, ktdrego udziela bezwzgledna wigkszo$¢
ogolnej liczby deputowanych. Procedura zgtaszania przez prezydentéw nowych kandyda-
tow moze by¢ ponawiana wiele razy, ale wymienione panstwa roznig si¢ w zakresie tego,
jak dlugo. W Republice Serbii parlament musi powola¢ rzad w ciggu 9o dni od dnia ukon-
stytuowania sie, natomiast w Czarnogorze i w Republice Macedonii brak jest wyraznego
wskazania takiego terminu (rzad Zorana Zaeva w Republice Macedonii zostal zaprzysi¢zo-
ny w 2017 roku po prawie szesciu miesigcach, jakie minety od wyboréw parlamentarnych).

Calkowicie odmiennie przebiega natomiast formowanie rady ministréw Bo$ni i Herce-
gowiny, co z jednej strony spowodowane jest brakiem instytucji prezydenta w tym ustroju
panstwowym, z drugiej za$ - precyzyjnie okreslonymi wymogami dotyczacymi reprezen-
tacji narodoéw konstytutywnych w sktadzie rzadu.

Struktura rzagdu we wszystkich panstwach regionu jest bardzo podobna. W jego skiad
wszedzie wchodzg: przewodniczacy, wiceprzewodniczacy lub kilku wiceprzewodniczg-
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cych oraz poszczegoélni ministrowie. Roznice moga dotyczy¢ statusu wiceprzewodnicza-
cych: prawodawcy w Republice Stowenii, Czarnogdrze, Republice Macedonii oraz Bo$ni
i Hercegowinie nie przewidzieli uprzywilejowania zadnego z nich, natomiast w Republice
Chorwagji i Republice Serbii mozliwe jest powolanie pierwszego wiceprzewodniczacego
oraz pozostatych wiceprzewodniczacych. Dodatkowo w Bosni i Hercegowinie wiceprze-
wodniczacy muszg rekrutowac si¢ z grona urzedujacych ministréw. Takiego zastrzezenia
brak jest w przypadku pozostalych panstw, niemniej jednak w praktyce wyjatkowo rzadko
zdarza sig, by wiceprzewodniczacy rzadu nie pelnit jednoczes$nie funkcji ministerialnej.
Ustawy przewiduja mozliwos¢ powolania w sklad rzadu ministréw odpowiedzialnych za
okredlone dzialy administracji rzadowej, a dodatkowo w Republice Stowenii, Republice
Serbii, Czarnogoérze i Republice Macedonii - takze ministrow bez teki.

W dwoch analizowanych przypadkach ustrojodawcy zdecydowali sie na uwzglednie-
nie w strukturze rzadu organu o mniejszej liczebnosci, ktérego gléownym zadaniem jest
koordynowania prac pelnego sktadu rzadu, a takze wstepne wypracowywanie dyskutowa-
nych decyzji oraz kierunkéw politycznych. W Republice Chorwacji wewnetrzny gabinet
tworzg przewodniczacy rzadu oraz jego zastepcy, w Czarnogorze natomiast wewnetrzny
gabinet tworzony jest przez przewodniczacego rzadu, jego zastepcow oraz sekretarza ge-
neralnego rzadu.

Sekretarz generalny rzadu powolywany jest w Czarnogorze oraz Republice Serbii. Do
jego obowiazkow nalezy organizacja pracy rzadu oraz koordynacja wymiany informacji
pomiedzy ministerstwami. Nie wchodzi on jednak w sklad samego rzadu i pomimo ze ma
prawo uczestniczy¢ w jego posiedzeniach, to nie ma podczas nich prawa glosu.

Zrdznicowana w regionie pozostaje liczebno$¢ rzadéw. Trudno wskaza¢ w tej materii
na jakiekolwiek prawidtowosci. Charakterystyczne jest to, ze najmniej liczna pozostaje
rada ministréw Bo$ni i Hercegowiny (9 czlonkéw), co $wiadczy¢ moze o waskim zakresie
jej kompetencji. W pozostalych panstwach sklad rzadu jest szerszy i waha sie w przedziale
od maksymalnie osiemnastu ministréw w Republice Stowenii, poprzez dwudziestu w Re-
publice Serbii, dwudziestu jeden — w Republice Chorwacji, dwudziestu trzech — w Czarno-
gorze, az do dwudziestu szesciu cztonkéw rzadu — w Republice Macedonii.

Rola przewodniczacego rzadu w kazdym z analizowanych panstw jest istotna. Ma on
prawo zwolywania posiedzen rzadu, ustalania porzadku obrad oraz przewodniczenia tym
obradom. Przewodniczacy rzadu jest jedynym podmiotem wladnym do zwotania posie-
dzenia rzadu w Republice Slowenii, Republice Chorwacji, Republice Serbii oraz w Bo-
$ni i Hercegowinie. W Czarnogoérze posiedzenie rzagdu moze by¢ dodatkowo zwolane
na wniosek statego organu roboczego lub co najmniej pieciu cztonkéw rzadu, natomiast
w Republice Macedonii — na wniosek % ogolnej liczby ministrow lub tez ministra wy-
stepujacego w imieniu ugrupowania koalicyjnego. Dodatkowo w Republice Chorwacji
w wyjatkowych okoliczno$ciach (zagrozenie bezpieczenstwa panstwa) obrady rzagdu moze
zwola¢ i przewodniczy¢ im takze prezydent.

W poszczegdlnych panstwach regionu przyjeto ré6zne modele procedowania w trakcie
posiedzen rzagdu. W Republice Stowenii oraz Republice Serbii decyzje podejmowane sa
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podczas posiedzen przez obecnych czlonkéw rzadu wigkszoscia zwykla, a w razie réwne-
go rozkladu glosow za wigzacy uznaje sie glos przewodniczacego rzadu. Podobnie dzieje
sie w Republice Chorwacji i w Czarnogorze, przy tym ustrojodawcy przewidzieli w tych
panstwach zamkniety katalog spraw, ktérych przeglosowanie wymaga innej wigkszosci
anizeli zwykta (w pierwszym przypadku - wigkszosci %, w drugim przypadku - wiek-
szo$ci zwyklej, ale ogolnej liczby cztonkéw rzadu). W Republice Macedonii zasadg jest
podejmowanie decyzji zwykla wigkszoscig ogdlnej liczby cztonkéw rzadu, ale wyjatek
mozna uczyni¢ dla pilnych glosowan zwigzanych z bezpieczenstwem panstwa oraz jego
obrony przed zagrozeniem (wtedy decyduje wigkszos¢ czlonkéw obecnych na posiedze-
niu). W Bo$ni i Hercegowinie taka regufa — koniecznosci uzyskania poparcia wigkszosci
ogolnej liczby cztonkéw rady ministrow — obowigzuje tylko w przypadku decyzji, ktéra
z mocy prawa dalej bedzie procedowana w parlamencie. W innych przypadkach ustrojo-
dawca przewidzial obowigzek konsensusu wszystkich cztonkéw rady ministrow.

We wszystkich panstwach regionu ustanowiono restrykcyjng zasade incompatibilitas
w ujeciu formalnym: czlonkom rzadu nie wolno taczy¢ mandatu rzadowego z mandatem
parlamentarnym. Wyznacza to wazng roznice pomiedzy ustrojami panstw postjugosto-
wianskich a chociazby ustrojem polskim, w ktérym dopuszcza si¢ faczenie funkcji parla-
mentarnej (na przyklad posla) z rzadowa (na przyklad ministra). Przy tym w Republice
Stowenii i Republice Chorwacji dopuszczono zawieszenie mandatu parlamentarnego na
czas pelnienia funkcji w rzadzie. W wielu przypadkach zasad¢ niepofaczalnosci funkeji
rozszerzono o aspekt materialny, wskazujac na koniecznos¢ uniknigcia konfliktu intere-
séw pomiedzy sprawowaniem funkcji w rzadzie a pelnieniem innych rél zawodowych.
Najbardziej restrykcyjne przepisy obowigzuja w tym aspekcie w Czarnogorze: cztonkom
rzadu nie wolno tam prowadzi¢ Zadnej innej dzialalnosci zawodowej. Dla poréwnania
w Republice Stowenii nie wolno prowadzi¢ tylko takiej dziatalno$ci, ktéra naraza czlonka
rzadu na konflikt intereséw, a w Republice Chorwacji dziatalnos¢ zawodowa mozna pro-
wadzi¢, jesli zgode na to wyrazi rzad.

Do najistotniejszych wymogoéw formalnych warunkujacych pelnienie funkcji cztonka
rzadu nalezy w analizowanych panstwach ztozenie przysiegi, ktorej tres¢ jest jednak bardzo
zréznicowana. Najszerszy katalog wykluczen z mozliwosci objecia rzadowego stanowiska
wystepuje w Bosni i Hercegowinie i wigze si¢ z ewentualnymi przestepstwami i zbrodnia-
mi wojennymi popetnionymi przez potencjalnych kandydatéw w latach 1992-1995.



Rozdzial IV.

Kompetencje rzadu
w panstwach postjugostowianskich



godnie z teorig kompetencji rozpatrzeniu w zakresie relacji poziomej powinny pod-

lega¢ kwestie zwigzane z relacjami pomiedzy autonomicznymi instytucjami panstwa.
W tym zakresie za najbardziej istotne z punktu widzenia funkcjonowania rzadu uznaje si¢
relacje pomiedzy rzadem a parlamentem oraz pomiedzy rzadem a glowa panstwa (jesli
taki urzad w danym ustroju istnieje). Dwie kwestie wydaja si¢ w tym kontekscie kluczowe
dla okreslenia charakteru tych poziomych relacji: odpowiedz na pytanie, kto odpowiada
za wykonywanie ustaw oraz nadawanie kierunku polityki panstwa (zaréwno wewnetrznej,
jak i zagranicznej), oraz odpowiedz na pytanie, w jaki sposob rzad moze wptywa¢ na funk-
cjonowanie parlamentu. W zakresie relacji pionowych rozpatrzone zostang kompetencje
prawodawcze, kreacyjne oraz opiniodawcze.
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1. Wykonywanie ustaw i kreowanie polityki panstwa

Rzad Republiki Stowenii jest organem sprawujacym wladze wykonawczg oraz najwyzszym
organem administracyjnym panstwa. Wykonawcze kompetencje stowenskiego rzadu zo-
staly ogdlnie okreslone w artykule 4 ustawy o rzadzie, w ktérym ustawodawca stwierdza,
ze organ ten jest odpowiedzialny nie tylko za polityke panstwa we wszystkich obszarach
podlegajacych jego jurysdykcji, ale takze za realizacj¢ ustaw oraz innych aktéw norma-
tywnych uchwalonych przez Zgromadzenie Panstwowe. Do tego zobowigzania dofacza
sie takze odpowiedzialno$¢ za funkcjonowanie administracji publicznej”l. W przyjetych
rozwigzaniach konstytucyjnych stowenski rzad pozostaje jedynym dysponentem wiadzy
wykonawczej w panstwie, poniewaz prezydenta okre§lono w ustawie zasadniczej wylacz-
nie reprezentantem panstwa i zwierzchnikiem sit zbrojnych'*!.

Takze w zakresie polityki zagranicznej rzadowi przyznano najszerszy zakres uprawnien.
Prezydent reprezentuje jedynie panstwo na zewnatrz. Ratyfikuje wprawdzie umowy mie-
dzynarodowe, ale moze to uczyni¢ wylgcznie po uzyskaniu zgody Zgromadzenia Panstwo-
wego. Jesli powezmie watpliwosci co do konstytucyjnoéci danej umowy miedzynarodowe;j,
moze w toku prac nad jej ratyfikacja, zwroci¢ sie do Sadu Konstytucyjnego o zbadanie
tego problemu. W czasie pokoju takze funkcja zwierzchnika sit zbrojnych, ktérg pelni
prezydent, pozostaje w Republice Stowenii symboliczna - zgodnie z ustawg o obronno-
$ci wlasciwy minister ma obowiazek jedynie informowac glowe panstwa o zagadnieniach
i problemach zwigzanych z obronnoscia i bezpieczefistwem krajul*!,

W Konstytucji Republiki Chorwacji przyjeto klasyczng formule przyznania rzadowi
kompetencji w zakresie wykonywania ustaw Chorwackiego Zgromadzenia oraz wydawa-
nia rozporzadzen o charakterze wykonawczym w stosunku do ustaw. Ogdlnie rzecz ujmu-
jac, rzad prowadzi polityke wewnetrzng i zagraniczng, kieruje oraz sprawuje nadzor nad
administracjg panstwa oraz dba o rozwdj gospodarczy. Z tresci pozostatych artykutow
ustawy zasadniczej nie wynika jednak, by byly to uprawnienia wylgcznie zarezerwowane
dla rzadu, cho¢ K. Sktadowski stawia teze, ze domniemanie kompetencji mozna wywies¢
z artykulu 107 konstytucji. Autor przyznaje za doktryna, ze do wlasciwosci rzadu naleza

[367] Zakon o vladi Republike Slovenije..., art. 4.

[368] Zob. Konstytucja Republiki Stowenii..., art. 102.

[369] W. Sokot, System polityczny Stowenii, (w:) T. Bichta, M. Podolak (red.), Systemy polityczne panstw batkariskich,
Lublin 2012, s. 403.
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wszystkie uprawnienia i obowiazki, ktére stanowia istote wladzy wykonawczej, a nie sg
zastrzezone dla prezydental®°l.

Ustrojodawca chorwacki przyjat jednak zasade wspoldziatania rzadu oraz prezy-
denta w ksztaltowaniu i realizowaniu polityki zagranicznej panstwal®”"l, czym znaczaco
wzmocnil pozycje glowy panstwa i jednoczesnie ostabit pozycje rzadu. Warto zauwazy¢,
ze o ile w artykule 133 Konstytucji RP okreslono wyraznie kierunek podmiotowy zobo-
wigzania (to prezydent wspotdziala z rzadem i wlagciwym ministrem, a nie na odwrot,
w zwigzku z czym mozna interpretowacd, Ze inicjatywna role ma tu do odegrania rzad),
o tyle w konstytucji chorwackiej oba podmioty potraktowano réwnorzednie (mowa
jest o tym, ze zaréwno rzad, jak i prezydent wspolpracuja ze sobg). W zaden sposdb nie
ustalono, w jaki sposéb nalezy ksztaltowac i realizowaé polityke zagraniczng w sytu-
acji koabitacji, gdy rzad ma inng wizje dzialann podejmowanych na arenie miedzynaro-
dowej anizeli prezydent, co moze wywolywac¢ liczne napigcia w systemie politycznym.
Podobnie zresztg sformulowano w ustawie zasadniczej zobowigzanie obu organéw do
wspolpracy w zakresie nadawania kierunkéw pracy stuzb bezpieczenstwa oraz miano-
wania szeféw tych stuzb72l.

Jednakze ustalajac szczegdtowy zakres kompetencji w dziedzinie polityki zagranicz-
nej, chorwacki ustrojodawca mimo wszystko uprzywilejowal rzad. Widoczne jest to
przykladowo w przebiegu procedury ustanawiania przedstawicielstw dyplomatycz-
nych i urzedéw konsularnych. Wprawdzie - zgodnie z artykutem 98 konstytucji - to
prezydent decyduje o takim ustanowieniu, ale czyni to wylacznie na wniosek rzadu
i z kontrasygnata premieral”.. Jesli wiec rzad nie ztozy stosownego wniosku, prezydent
nie moze samodzielnie podja¢ decyzji. Powstaje jednak zasadna watpliwos$¢, czy jesli
glowa panstwa nie zgadza si¢ z wnioskiem rzadu, moze odmoéwi¢ jego uwzglednie-
nia. Zastosowanie w przepisie ustawy zasadniczej czasownika w trybie oznajmujacym
(»decyduje”) a nie orzeczenia w trybie warunkowym (na przyktad w brzmieniu ,,moze
zdecydowac”), sugeruje, ze wniosek taki nalezaloby — bez wzgledu na wlasng o nim
opini¢ — uwzglednic.

W przypadku uméw miedzynarodowych chorwacki ustrojodawca wyrdznit ich dwa
rodzaje. Pierwsze to umowy wymagajace uchwalenia lub nowelizacji obowiazujace-
go ustawodawstwa, umowy wojskowe lub polityczne oraz umowy, na mocy ktérych
Republika Chorwacji przyjmuje na siebie okreslone zobowigzania finansowe. Zgode
na zawarcie tego typu umow miedzynarodowych musi wyrazi¢ parlament. Dodatko-
wo jesli w umowach tych okreslono przekazanie organizacji miedzynarodowej czedci
kompetencji unormowanych w ustawie zasadniczej, zgode¢ na ratyfikacje umowy musi
wyrazi¢ co najmniej % ogdlnej liczby deputowanych. W przypadku pozostatych umow
uprawnienie do ich zawarcia przysluguje prezydentowi (ale tylko na wniosek rzadu)

[370] K. Sktadowski, op. cit., s. 323.

[371] Ustav Republike Hrvatske..., art. 98.
[372] Ibidem, art. 102.

[373] Ibidem, art. 96.
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lub samemu rzagdowi®. Jeéli chodzi o polityke zagraniczng, rzagd ma takze — obok pre-
zydenta oraz grupy % parlamentarzystow Chorwackiego Zgromadzenia — uprawnienie
do zainicjowania procedury przystapienia Republiki Chorwacji do zrzeszenia panstw,
cho¢ zastrzezono jednoznacznie, ze zrzeszenie takie nie moze mie¢ na celu restytucji
Jugostawii lub innego wielonarodowego panstwa batkanskiego. Wstepna decyzje musi
woéwczas podjac parlament wigkszo$cig % ogdlnej liczby deputowanych, a ostatecznie
o przystapieniu do zrzeszenia decydujg w referendum obywatelel37s).

W Republice Chorwacji to wprawdzie prezydent powoluje i odwoluje szeféw mi-
sji dyplomatycznych Republiki Chorwacji za granica, ale czyni to na wniosek rzadu,
w zwigzku z czym to wlasnie rzad posiada realne kompetencje kreacyjne w przedmio-
towej kwestii. Udzial Chorwackiego Zgromadzenia zostal w tym przypadku ograniczo-
ny do roli opiniodawcy poszczegélnych kandydatur zgloszonych przez rzad®¢. Brak
jest w ustawie zasadniczej szczegélowych rozwazan dotyczacych sytuacji, w ktdrej pre-
zydent nie zgadza si¢ z propozycjami przedstawionymi przez rzad, lub tez w ktdrej
parlament negatywnie opiniuje konkretny rzadowy wniosek. Z konstrukcji przepisu
wynika, ze oba te podmioty majg swoiscie ograniczone pole dzialania: prezydent nie
zyskal bowiem uprawnienia do decydowania o tym, czy dang kandydature zaakcepto-
wag, czy tez nie (zastosowanie konstrukeji ,,powotuje lub odwotuje na wniosek rzadu”
wyklucza mozliwos$¢ odrzucenia wniosku), negatywna decyzja Chorwackiego Zgroma-
dzenia takze nie ma mocy wigzacej.

W artykule 122 serbskiej konstytucji zapisano, ze wladz¢ wykonawcza Republiki
Serbii sprawuje rzad®”), prezydent zostal za$ okreslony wylacznie wyrazicielem jed-
nolito$ci panstwa Republiki Serbii*. Z poréwnania enumeratywnie wymienionych
konstytucyjnych uprawnien obu organéw takze wynika, ze wykonawstwo ustaw oraz
ogdllnie rozumiane prowadzenie biezacej polityki powierza si¢ rzagdowi. Do wykonaw-
czych kompetencji rzagdu nalezy w tym kontekscie zaliczy¢ uprawnienie do nadania
kierunku i zorganizowania prac panstwowych organéw administracyjnych. Prezydent
za$ jest zwierzchnikiem sil zbrojnych, oglasza uchwalone prawo, posiada nieliczne
kompetencje kreacyjne (przykladowo: awansuje i odwoluje oficeréw armii serbskiej)
oraz dysponuje prawem laski i odznaczania osob zastuzonych dla panstwal3s!. Ponadto
administracja pafistwowa ponosi odpowiedzialnos$¢ przed serbskim rzgdem!3°l.

Marijana Pajvanci¢ argumentuje, ze analiza uprawnien prezydenta uzasadnia przy-
jecie tezy, ze cho¢ wprost nie okreslono go mianem sprawujgcego wladze wykonaw-
cz3, to nalezy uznac go za organ wykonujacy zadania w zakresie wladzy wykonawczej.
Z tego wynika koniecznos$¢ potraktowania glowy panstwa jako - drugiego obok rzadu

[374] Ibidem, art. 139.

[375] Ibidem, art. 141.

[376] Ustav Republike Hrvatske..., art. 98.

[377]1 Ustav Republike Srbije..., art. 122.

[378] Ibidem, art. 111.

[379] Por. Ustav Republike Srbije..., art. 112 1 123.
[380] Ibidem, art. 136.
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- segmentu wladzy wykonawczej®*. Podobny poglad wyraza Dominika Mikucka-Woéj-
towicz, ktora wprost kwalifikuje prezydenta to segmentu wladzy wykonawczej, dodajac
jednoczesnie, ze:

Whikliwa analiza kwestii uprawnien glowy panstwa w Republice Serbii jednoznacznie dowodzi, ze sg one
znacznie ograniczone, bowiem do zrealizowania zdecydowanej wigkszoéci z nich jest konieczny wspét-
udzial rzadu. Stad tez mozna wnioskowa¢, ze konstytucyjnie przewidziany, majacy si¢ realizowaé, zracjo-
nalizowany parlamentaryzm o wiele bardziej uprzywilejowuje rzad®®®.

Takze w zakresie polityki zagranicznej w Republice Serbii to rzad ma wylaczne pra-
wo do wnioskowania o powotanie lub odwotanie zagranicznych ambasadoréw panstwa,
przy czym aktu nominacji lub odwotania ostatecznie dokonuje prezydent. Symbolicznym
uprawnieniem glowy panstwa jest natomiast przyjmowanie akredytacji i listow uwierzy-
telniajacych zagranicznych dyplomatow'®!,

Tozsame wnioski dotyczace wylacznos$ci rzadu w zakresie sprawowania wladzy wy-
konawczej nalezy wysnu¢ z analizy przepiséw Konstytucji Czarnogéry. W artykule
11 ustrojodawca jednoznacznie wskazuje na to, ze wladze ustawodawczg dzierzy Zgroma-
dzenie Czarnogory, wladze wykonawcza - rzad, natomiast wladze sadowniczg — sady’*.
Niezaleznie od tej klasycznej zasady tréjpodziatu wladzy ustawa zasadnicza zobowiazuje
wszystkie jej segmenty do dzialania zgodnie z konstytucjg i stanowionym prawem. Po-
dobnie zatem jak w Republice Serbii z segmentu wladzy wykonawczej zostal wylaczo-
ny czarnogdrski prezydent, ktéry — zgodnie z artykulem 95 ustawy zasadniczej — pelni
wylacznie funkcje reprezentanta panstwa zaréwno w stosunkach wewnetrznych (wobec
obywateli), jak i na arenie migdzynarodowej. Po podjeciu stosownej decyzji przez czar-
nogorska Rade Bezpieczenstwa i Obrony glowa panstwa moze takze przewodzi¢ sitom
zbrojnym®*!.

Konstytucja Czarnogory przewiduje, ze tylko i wylacznie rzad prowadzi polityke za-
réwno wewnetrzng, jak i zewnetrzng®*l. O prymacie przyznanym rzadowi w kwestii
prowadzenia polityki zagranicznej w Czarnogoérze $wiadczy to, zZe ustrojodawca wyraz-
nie okreslil, iz to wlasnie rzad wnioskuje o powolanie okreslonych oséb na stanowiska
ambasadoréw lub inne stanowiska dyplomatyczne poza granicami panstwal®”. Nastepnie
komisja parlamentarna witasciwa do spraw stosunkéw miedzynarodowych powinna za-
opiniowac taka kandydature. Prezydenta zas zobligowano do powotania osoby wskazanej
przez rzadB®, co czyni z uprawnienia do powotania ambasadoréw i innych przedstawicie-
li dyplomatycznych uprawnienie wylacznie symboliczne.

[381] M. Pajvanci¢, Komentar Ustava Republike Srbije, Beograd 2009, s. 155.

[382] E. Bujwid-Kurek, D. Mikucka-Wojtowicz, Transformacja ustroju politycznego wybranych paristw Europy Srodko-
wej i Potudniowo-Wschodniej, Krakow 2015, s. 248.

[383] Ustav Republike Srbije..., art. 112.

[384] Ustav Crne Gore..., art. 11.

[385] Ibidem, art. 95.

[386] Ibidem, art. 100, pkt 1.

[387] Ibidem, art. 100, pkt 9.

[388] Ibidem, art. 95, pkt 6.
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Do istotnych kompetencji czarnogdrskiego rzadu w zakresie prowadzenia polityki
zewnetrznej nalezy zaliczy¢ takze ratyfikowanie umoéw miedzynarodowych, uchwalanie
strategii bezpieczenstwa i obronnosci panstwa oraz prawo do decyzji o uznaniu innych
panstw na arenie miedzynarodowej i wigzacej si¢ z tym decyzji o ustanowieniu ewentu-
alnych stosunkéw konsularnych®!. W Czarnogérze przewodniczacy rzadu wchodzi tez
w sklad Rady ds. Obrony i Bezpieczenstwa, ktorg oprocz niego tworzg takze prezydent
panstwa oraz przewodniczacy parlamentu (przy czym przewodniczacym Rady jest zawsze
urzedujgcy prezydent)t°l,

Sposrdéd konstytucyjnych kompetencji Rzadu Republiki Macedonii do kompetencji
wykonawczych nalezy zaliczy¢ wykonywanie ustaw i innych aktéw normatywnych uchwa-
lonych przez Zgromadzenie Narodowe, wykonywanie wszystkich innych czynnosci okres-
lonych w Konstytucji lub w ustawach oraz nadzér nad wykonaniem decyzji w sprawie
rezerw walutowych?!.

W Republice Macedonii nie przyjeto formalnej zasady dualizmu wtadzy wykonawcze;.
W artykule 88 ustawy zasadniczej wyraznie okreslono, ze rzad sprawuje wladze wykonaw-
czg®?, brak jest natomiast podobnego sformutowania w przypadku ogélnie okreslonych
w artykule 79 kompetencji prezydenta. Mowa jest tam wylacznie o tym, ze prezydent repre-
zentuje Republike Macedonii oraz jest w niej naczelnym dowddcg sit zbrojnych:. Trudno
jednakze na tej podstawie wysnu¢ daleko idacy wniosek, zgodnie z ktérym glowe panstwa
nalezaloby traktowac jako jeden z segmentéw wiladzy wykonawczej. Dlatego zakwalifiko-
wanie przez Piotra Rzegockiego czy Tomasza Bichte prezydenta Republiki Macedonii do
organéw wladzy wykonawczej* moze budzi¢ zasadne watpliwosci.

W Republice Macedonii to rzad decyduje o uznawaniu innych panstw i rzadéw, o nawia-
zaniu stosunkow dyplomatycznych z innymi panistwami oraz o otwieraniu przedstawicielstw
dyplomatyczno-konsularnych za granicas.. W zakresie okre§lonym w ustawie szczegotowej
rzad moze takze zawiera¢ umowy miedzynarodowe, cho¢ kompetencja ta zasadniczo przy-
nalezy prezydentowi®®. Ponadto rzad ma kompetencje do zaproponowania mianowania
ambasadorow i przedstawicieli Republiki Macedonii za granica oraz mianowania szeféw
placéwek konsularnych (faktycznego mianowania i odwotania — w drodze dekretu — doko-
nuje prezydent).

Kolejnym panstwem postjugostowianskim, w ktérym kategoria dualizmu wtadzy wy-
konawczej nie zostata wyraznie okreslona, jest Bosnia i Hercegowina. Po pierwsze, ustawa
zasadnicza nie wprowadza klasycznego trojpodzialu wladzy poprzez przypisanie poszcze-
golnym organom kompetencji charakterystycznych dla kazdej z nich. Pod drugie za$, zakres

[389] Ibidem, art. 100, pkty 4, 7, 8.

[390] Ibidem, art. 131.

[391] Ustaw na Republika Makedonija..., art. 91.

[392] Ibidem, art. 88.

[393] Ibidem, art. 79.

[394] P. Rzegocki, op. cit., s. 224; T. Bichta, System polityczny Macedonii, (w:) T. Bichta, M. Podolak (red.), Systemy
polityczne panstw batkariskich, Lublin 2012, s. 313.

[395] Ustaw na Republika Makedonija..., art. 91.

[396] Ibidem, art. 119.
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kompetencyjnych uprawnien, jakie przyznano Prezydium Bosni i Hercegowiny, uzasadnia
poglad, ze to ono pelni funkcje wykonawcze. Wprost stanowi o tym artykul V konstytucji,
w ktérym to Prezydium Bosni i Hercegowiny przypisano kompetencje wykonywania aktow
normatywnych uchwalanych przez tamtejszy parlament. W tym samym artykule w ogéle nie
okreslono za$ kompetencji rady ministréw’”.,

Kluczowe kwestie zwigzane z prowadzeniem polityki zagranicznej w Bosni i Hercego-
winie zostaly scedowane na prezydium. Jest ono odpowiedzialne za powolywanie ambasa-
doréw i innych migdzynarodowych przedstawicieli panstwa z zastrzezeniem, ze najwyzej
% z nich pochodzi¢ bedzie z terytorium Federacji BiH. Ponadto prezydium reprezentuje
Bos$nie i Hercegowing na forum organizacji miedzynarodowych oraz wobec instytucji Unii
Europejskiej, ubiega si¢ takze o cztonkostwo w nich. Do kompetencji prezydium nalezy
ponadto prowadzenie negocjacji zwigzanych z ratyfikowaniem uméw miedzynarodowych.
Samo ratyfikowanie takich uméw wymaga jednak zgody parlamentu®®. Jak wida¢, zadna
z istotnych kompetencji zwigzanych z prowadzeniem polityki zagranicznej nie przynalezy
radzie ministréw Bosni i Hercegowiny. Nawet zobowigzanie poszczegdlnych podmiotow
tworzacych federacje do udzielenia wszelkiej pomocy w zakresie wypelniania przez Bo-
$ni¢ i Hercegowine zobowigzan mi¢dzynarodowych dotyczy wladz na poziomie federacyj-
nych, a nie literalnie rady ministrow**!. W zwigzku z tym za w pelni zasadny uzna¢ nalezy
poglad Jakuba Olchowskiego, ktdry pisze, ze:

Konsekwencja takiego systemu ustrojowego jest staby rzad centralny o ograniczonych kompetencjach,
zwlaszcza ze Konstytucja BiH nie wskazuje zadnych konkretnych jego prerogatyw. Jego aktywnos¢ kon-
centruje si¢ gléwnie na polityce zagranicznej i bezpieczenistwa (co zresztg do niedawna byto bardzo utrud-
nione z racji ogromnego ,,rozdrobnienia” sit wojskowych). Z punktu widzenia funkcjonowania obu pod-
miotéw panstwa najwazniejsze znaczenie majg ich lokalne rzadyl+°l.

Poréwnanie powyzszych rozwigzan ustrojowych (zob. tab. 1) pozwala na jednoznacz-
ne stwierdzenie, ze we wszystkich panstwach postjugostowianskich - z wyjatkiem Bo$ni
i Hercegowiny - ustrojodawcy jednoznacznie zdecydowali o przyznaniu szerokiego zakre-
su kompetencji w aspekcie wykonawstwa ustaw oraz kreowania polityki panstwa rzadom,
prezydentéw nie zaliczajac nawet wprost do grona dysponentéw wladzy wykonawczej.

[397] Ustav Bosne i Hercegovine..., art. V.

[398] Ibidem, art.V, pkt 3, lit. b-d.

[399] Ibidem, art. ITI, pkt 2, lit. b.

[400] J. Olchowski, System polityczny Bosni i Hercegowiny, (w:) T. Bichta, M. Podolak (red.), Systemy polityczne pasistw
batkariskich, Lublin 2012, s. 114.
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Tabela1. Kompetencje wykonywania ustaw oraz wyznaczania kierunku polityki
panstwa przez rzady panstw postjugostowianskich wraz z odniesieniem
do kompetencji glowy panstwa
Panstwo | Rzad (lub rada ministrow) Prezydent (lub prezydium)
Realizacja ustaw uchwalonych przez o
7 dzenie Narod Reprezentowanie panstwa
gromadzenie Narodowe
Republika
STonen Prowadzenie polityki panstwa
(dodatkowo: odpowiedzialnos¢ za prace Zwierzchnictwo nad sitami zbrojnymi
administracji publicznej)
Wykonywanie ustaw uchwalonych przez Przedstawicielstwo i reprezentacja
Chorwackie Zgromadzenie Republiki Chorwacji w kraju i zagranica
] ) o Troska o prawidlows i zgodna z prawem
Rﬁpubhk_a} Prowadzenie polityki paristwa dziatalno$¢ wladzy panstwowej
Chorwacji (dodatkowo: nadzoér nad administracja
publiczna oraz dbato$¢ o wzrost Ponoszenie odpowiedzialnosci za obrone
gospodarczy) niezawisloéci i jednosci terytorialnej
Republiki Chorwacji
Wykonawstwo ustaw Zapewnienie jednolito$ci panstwa
Republ.i.ka Prowadzenie polityki panstwa
Serbii (dodatkowo: okreslanie kierunku prac Petnienie funkcji arbitra
administracji pafstwowej)
Reprezentowanie panstwa
w stosunkach wewnetrznych i na arenie
miedzynarodowe;j
Czarnogoéra Sprawowanie wladzy wykonawczej
Dowodzenie sitami zbrojnymi
(po podjeciu decyzji przez Rade
Bezpieczenstwa i Obrony)
Wykonywanie ustaw oraz innych aktéw Reprezentowanie Republiki Macedonii
Republika prawnych uchwalanych przez parlament
Macedonii Nadz6r nad wykonywaniem decyzji Naczelne dowddztwo nad sitami
w sprawie rezerw walutowych zbrojnymi
Bosnia Brak okreslenia funkcji wykonawczych Wykonywanie aktéw normatywnych
i Hercegowina w ustawie zasadniczej uchwalonych przez parlament

Zr6dto: opracowanie whasne.
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2. Wplyw na funkcjonowanie parlamentu

Posredni wplyw na funkcjonowanie parlamentu ma w systemie parlamentarnym kazdy
rzad. Wynika to z faktu koniecznosci utrzymywania poparcia parlamentarnego dla dzia-
tan rzadu w trakcie trwania kadencji parlamentu. Relacje pomigdzy tymi organami wladzy
ustawodawczej i wykonawczej jawia si¢ wiec jako naturalne. O ile jednak w tym przypad-
ku mozna méwié o swoistej asymetrii — to rzad musi kazdorazowo zabiega¢ o uzyskanie
wymaganej liczby gloséw deputowanych - o tyle w niektérych panstwach wprowadzono
do systemu prawnego mechanizmy sluzace zniwelowaniu tej nieréwnowagi. Za takie na-
lezy uzna¢ mozliwo$¢ zwolania przez rzad nadzwyczajnej sesji parlamentu oraz mozliwos¢
wystepowania przez rzad z wnioskiem o skrécenie kadencji parlamentu.

2.I. WNIOSKOWANIE O ZWOLANIE NADZWYCZAJNE]J SESJI PARLAMENTU

W Republice Chorwacji — gdzie parlament obraduje sesyjnie (pierwsza sesja w roku po-
miedzy 15 stycznia a 30 lipca, druga sesja — od 15 wrze$nia do 15 grudnia) - rzad (a oprocz
tego takze prezydent lub wigkszos¢ deputowanych) moze wnioskowa¢ o zwolanie nad-
zwyczajnego posiedzenia Chorwackiego Zgromadzenial“'l.

Takze w Republice Serbii parlament obraduje sesyjnie. Sesje zwyczajne rozpoczynaja
sie pierwszego roboczego dnia marca oraz pazdziernika i trwaja maksymalnie dziewig¢-
dziesigt dni. W wyjatkowych sytuacjach o zwotlanie posiedzenia nadzwyczajnego moze
wnioskowac grupa % deputowanych lub rzad. Wniosek taki musi zawiera¢ planowany po-
rzadek obrad posiedzenial+2.

Te samg zasade przyjeto w ustawie zasadniczej Czarnogory. Parlament obraduje badz
na sesji roboczej zwolywanej dwukrotnie w ciggu roku (pierwsza sesja rozpoczyna si¢
w pierwszym roboczym dniu marca, konczy za$ ostatniego dnia lipca; druga sesja trwa
od pierwszego roboczego dnia pazdziernika do ostatniego dnia grudnia), badz tez na sesji
nadzwyczajnej. Uprawnienie do wnioskowania o zwolanie tej drugiej przystuguje trzem
konstytucyjnym podmiotom: prezydentowi, rzagdowi oraz grupie deputowanych stano-
wigcych co najmniej trzecig cze$¢ sktadu parlamentul#+3l,

[401]  Ustav Republike Hrvatske..., art. 78.
[402]  Ustav Republike Srbije..., art. 106.
[403] Ustav Crne Gore..., art. 9o.
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Zauwazy¢ zatem nalezy, ze w zadnym z analizowanych panstw, w ktérym parlament
obraduje sesyjnie, kompetencja do wnioskowania o zwolanie nadzwyczajnej sesji parla-
mentu nie jest wylaczng kompetencja rzadu (zob. tab. 2).

Tabela 2. Podmioty uprawnione do wnioskowania o zwotanie nadzwyczajnej sesji

parlamentu
Panstwo | Podmioty
rzad;
Republika Chorwacji prezydent;
ponad polowa ogélne;j liczby deputowanych;
. .. rzad;
Kt il Y5 0gdlnej liczby deputowanych;
rzad;
Czarnogoéra prezydent;
5 og6lnej liczby deputowanych.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

2.2. WNIOSKOWANIE O SKROCENIE KADENCJI PARLAMENTU

Pozycje rzadu chorwackiego w stosunku do parlamentu wzmacnia jego prawo do wnio-
skowania do prezydenta o rozwigzanie Chorwackiego Zgromadzenia, w sytuacji gdy to nie
udzieli rzagdowi wotum zaufania lub w ciagu stu dwudziestu dni od daty przedlozenia nie
uchwali budzetu (zob. tab. 3). W obu przypadkach wniosek kierowany jest do prezydenta
i to od jego decyzji zalezy, czy zostanie on uwzgledniony, czy tez nie. Artykut 103 Konsty-
tucji Chorwacji przewiduje bowiem, ze glowa panstwa moze, cho¢ nie musi, wzia¢ pod
uwage wole rzadul°4. Jedyna przestanka, ktéra uniemozliwia prezydentowi uwzglednie-
nie wniosku o rozwigzanie Chorwackiego Zgromadzenia, pozostaje toczace si¢ przeciwko
rzadowi postepowanie w sprawie jego odpowiedzialno$ci za naruszenie konstytucjil*s!.
Jeszcze szerszy zakres uprawnien w zakresie rozwigzania parlamentu przystuguje rzado-
wi serbskiemu. Moze on zlozy¢ do prezydenta wniosek w kazdym uzasadnionym przypad-
ku, przy czym - podobnie jak w systemie ustrojowym Republiki Chorwacji - ostateczna
decyzja w tej sprawie bedzie nalezata do glowy panstwa, ktéra moze zgodzi¢ sie z rzado-
wym wnioskiem, ale nie musi. Ograniczeniem prawa do zlozenia wniosku o rozwigzanie
parlamentu jest sytuacja, w ktorej zainicjowana zostala procedura udzielenia rzadowi wo-
tum nieufno$ci lub tez w ktorej rzad nie uzyskal od parlamentu wotum zaufanial*°®l.
Takze w Czarnogoérze rzad moze zlozy¢ wniosek o skrocenie kadencji parlamentu.
Podobne uprawnienie przystuguje w tym panstwie réwniez prezydentowi oraz grupie

[404]  Ustav Republike Hrvatske..., art. 103.
[405] Ibidem, art. 103.
[406] Ustav Republike Srbije..., art. 109.
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dwudziestu pieciu deputowanych!*”.. Zgodnie z artykulem 92 Konstytucji Czarnogéry
rzadowi przystuguje nawet prawo do rozwigzania parlamentu w sytuacji, gdy ten przez
dluzszy czas nie wywiazuje si¢ ze swoich konstytucyjnych obowigzkéw. Ustawa zasadnicza
nie precyzuje jednak, kto ostatecznie rozstrzyga o tym, czy konstytucyjne obowigzki sa
przez parlament wykonywane, czy tez nie. Ustrojodawca przewidzial jedynie koniecznos¢
uzyskania opinii w tej sprawie od przewodniczacego parlamentu oraz przewodniczacych
klubéw parlamentarnych, przy czym opinie te nie maja charakteru wigzacego!+*. Mozna
domniemywa¢, ze w ten sposob ustrojodawca chcial unikng¢ politycznego pata — jednak
nieustanowienie w konstytucji stosownej procedury wykluczajacej mozliwos¢ rozwigza-
nia parlamentu w niewygodnym dla rzagdu momencie sprawia, ze pozycja ustrojowa orga-
nu ustawodawczego ulegla znaczacemu oslabieniu.

Tabela 3. Przestanki do zainicjowania przez rzad skrdécenia kadencji parlamentu
w panstwach postjugostowianskich

Panstwo | Przestanka

nieudzielenie rzadowi wotum zaufania;
Republika Chorwacji nieuchwalenie przez parlament budzetu w terminie 120 dni
od jego przedlozenia;

Republika Serbii w kazdym uzasadnionym przypadku;

niewywiazywanie si¢ przez parlament

Czarnogéra ze swych konstytucyjnych obowigzkéw.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

[407] Ustav Crne Gore..., art. 84.
[408] Ibidem, art. 92.
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3. Kompetencje prawodawcze

W demokratycznych ustrojach panstwowych wtadza ustawodawcza nalezy do parlamen-
tow. Nie sg to wszakze jedyne podmioty uprawnione do stanowienia prawa w danym pan-
stwie. W zalezno$ci od rangi aktu prawnego okreslone kompetencje prawodawcze maja
chociazby prezydent, rzad, organy samorzadu lokalnego czy tez instytucje miedzynaro-
dowe (jak to nierzadko ma miejsce w przypadku implementacji prawa stanowionego na
poziomie Unii Europejskiej). Rzad jest takze czgsto prawodawczym inicjatorem dzigki wy-
posazeniu go w kompetencje inicjatywy ustawodawczej. W réznych panstwach inicjatywe
taka mogg takze zglosi¢ inne anizeli parlament i rzad podmioty (zob. tab. 4).

Tabela 4. Inicjatywa ustawodawcza w panstwach postjugostowianskich

Panstwo | Podmioty uprawnione do inicjatywy ustawodawczej

rzad;
Republika 1 posel do Zgromadzenia Narodowego;
Slowenii 5 tysigcy wyborcow;

Rada Panstwa;

rzad;
Republika kazdy deputowany;
Chorwacji klub parlamentarny;

komisja parlamentarna;
rzad;
kazdy deputowany;
Republika parlament prowingji autonomicznej;
Serbii minimum 30 tysigcy wyborcow;

Rzecznik Praw Obywatelskich - wylacznie w zakresie swoich kompetencji;
Bank Narodowy Republiki Serbii — wylacznie w zakresie swoich kompetencji;

rzad;
Czarnogoéra kazdy deputowany;
co najmniej 6 tysiecy wyborcow za poérednictwem deputowanego;
d.
Republika s .
Macedonii kazdy deputowar}y,
10 tysiecy wyborcow;
rada ministréw;
Bos$nia Prezydium Boéni i Hercegowiny;
i Hercegowina kazdy deputowany;

komisje parlamentarne lub polaczone komisje parlamentarne.

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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3.1. INICJATYWA USTAWODAWCZA

W Republice Stowenii rzad dysponuje prawem do inicjatywy ustawodawczej. Oprécz rza-
du kompetencja inicjatywna przystuguje: kazdemu postowi do Zgromadzenia Panstwo-
wego, co najmniej pieciu tysigcom wyborcow!“?) oraz Radzie Panstwal*°!. Stowenski rzad
nie ma jednak uprawnien do inicjowania ogélnokrajowego referendum ustawodawcze-
go. Kompetencje t¢ posiada wylacznie Zgromadzenie Panstwowe — musi ono je zarzadzi¢
na wniosek ¥ ogdlnej liczby deputowanych, Rady Panstwa lub grupy czterdziestu tysiecy
wyborcow!4,

Do stowenskiego rzadu nalezy inicjatywa w zakresie uchwalania budzetu oraz zlozenia
w Zgromadzeniu Panstwowym propozycji dlugoterminowych planéw strategicznych, kto-
re okres$laja podstawowe i dtugofalowe kierunki polityczne dla poszczegolnych obszarow
podlegajagcych jurysdykeji panstwal+2.,

Stowenski rzad moze wystgpi¢ do przewodniczacego Zgromadzenia Panstwowego
o uruchomienie przyspieszonego trybu prac nad proponowanym aktem prawnym w przy-
padku, gdy zachodzi potrzeba pilnego uchwalenia takiego aktu, w sytuacji zagrozenia bez-
pieczenstwa panstwa, kleski zywiotowej i tym podobnych. Wniosek o zastosowanie trybu
przyspieszonego rzad musi kazdorazowo precyzyjnie uzasadni¢. O tym, czy zostanie on
zaakceptowany, decyduje przewodniczacy Zgromadzenia Pafistwowego!*3l. Przyjete roz-
wigzania sprawiaja, ze rzad — majac poparcie wigkszosci parlamentarnej oraz przewod-
niczacego parlamentu - moze wlasciwie w kazdej sytuacji stosowac przyspieszony tryb
uchwalenia ustawy lub innego aktu prawnego, jesli tylko uzna, ze istnieje taka potrzeba.

W Republice Chorwacji uprawnienie do zlozenia projektu ustawy przystuguje nie tyl-
ko rzadowi, ale takze r6znym podmiotom parlamentarnym. Inicjatywe taka moze podja¢
pojedynczy deputowany, ale rowniez klub parlamentarny lub komisja parlamentarnal“4.,
Rzad moze ponadto zlozy¢ projekt zmiany ustawy zasadniczej (podobnie jak grupa ¥s de-
putowanych oraz prezydent), ale Chorwackie Zgromadzenie podejmuje prace nad noweli-
zacja dopiero wowczas, gdy stosowny wniosek poprze bezwzgledna liczba parlamentarzy-
stow!#sl. Rzad jest jedynym organem uprawnionym do zlozenia do parlamentu projektu
ustawy budzetowej oraz rocznego bilansu panstwal#¢l,

Zainicjowanie trybu pilnego procedury ustawodawczej mozliwe jest w $cisle okreslo-
nych przypadkach: gdy wymagaja tego wzgledy obronne, inne szczegélnie uzasadnione
interesy panstwa oraz gdy ustawa ma na celu przeciwdzialanie istotnym kryzysom go-

[409] Konstytucja Republiki Stowenii..., art. 88.

[410] Ibidem, art. 97.

[411] Ibidem, art. 9o.

[412] Zakon o Vladi Republike Slovenije..., art. 2.

[413] Skripta za ustavno pravo, http://www.pravnica.net/literatura/n/2015/10/4415d7a120f4b4550ca22562a010059¢/
skripta-za-ustavno-pravo.pdf, odczyt: 28.12.2016 r.

[414] Ustav Republike Hrvatske..., art. 84.

[415] J. Karp, M. Grzybowski, op. cit., s. 17.

[416] Ustav Republike Hrvatske..., art. 112.
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spodarczym!*7). Wniosek o zastosowanie trybu pilnego moze ztozy¢ kazdy wnioskodawca
projektu ustawy, a wiec w przypadku ustaw przedkladanych przez rzad - takze on sam.
Zwréci¢ jednak nalezy uwage na niedookreslono$¢ drugiej z wymienionych przestanek
- przy jej szerokiej interpretacji rzad moze przyspieszy¢ prace nad wlasciwie kazdg zglo-
szong przez siebie ustawg.

Chorwacki rzad moze réwniez — przy kontrasygnacie samego przewodniczacego rza-
du - wnioskowa¢ do prezydenta o zarzadzenie referendum w sprawie projektu zmiany
konstytucji lub tez w kazdej innej kwestii, ktérg uznano za istotna dla niepodlegtosci, jed-
nosci oraz istnienia chorwackiego panstwa. Wyraznie przy tym okreslono, ze prezydent
moze taki wniosek uwzgledni¢, ale nie ma takiego obowigzku!+%l.

W Republice Serbii inicjatywa ustawodawcza poza rzadem przystuguje: kazdemu de-
putowanemu, parlamentowi prowincji autonomicznej oraz grupie co najmniej trzydziestu
tysiecy wyborcow. W ograniczonym zakresie inicjatywe ustawodawczg posiadaja takze
Rzecznik Praw Obywatelskich oraz Bank Narodowy Serbii. Wnioski tych instytucji do-
tyczy¢ bowiem muszg ich kompetencji“?!. Z wnioskiem o uchwalenie nowej ustawy nie
moze natomiast wystepowa¢ w Republice Serbii prezydent, co jest kolejnym argumentem
przemawiajacym na rzecz tezy o celowym poszerzeniu przez serbskiego ustrojodawce za-
kresu kompetencyjnego rzadu kosztem uprawnien prezydenta. W Republice Serbii szcze-
gblnego rodzaju uprawnieniem inicjatywnym jest prawo zgloszenia wniosku o uchwalenie
ustawy budzetowej oraz sprawozdania finansowego panstwal.. Rzagdowi przystuguje tez
uprawnienie do wnioskowania o zmiane konstytucji'+!l.

Tryb pilny procedury ustawodawczej zastrzezony jest w Republice Serbii dla przed-
tozen rzadowych (bez wyjatku) lub tez dla sytuacji, ktérych nie mozna byto wczesniej
przewidzie¢, to jest na przyktad: zwigzanych z zagrozeniem zycia ludzkiego, z kwestiami
bezpieczenstwa narodowego oraz funkcjonowaniem instytucji panstwowych (w przypad-
ku pozostatych wnioskodawcow)!+2l,

Oproécz czarnogdrskiego rzadu inicjatywe ustawodawcza w tym panstwie posiada tak-
ze kazdy deputowany do parlamentu. Ich znaczenie w przedmiotowej kwestii wzmacnia
takze osobliwa konstrukgja inicjatywy ludowej. Obywatele Czarnogoéry — w liczbie co naj-
mniej sze$ciu tysiecy - moga bowiem zglosi¢ do rozpatrzenia projekt ustawy, ale tylko po-
przez upowaznienie do tej czynnosci okreslonego parlamentarzysty'#»s.. Nie istnieje jednak
zaden przepis, ktory by obligowal deputowanych do reprezentowania obywateli przy ini-
cjowaniu konkretnych aktéw prawnych. Nieco inaczej zostala rozwigzana w Czarnogorze
kwestia procedury dotyczacej inicjatywy referendalnej. Ze stosownym wnioskiem moga
wystapi¢: rzad, prezydent, grupa deputowanych stanowiaca co najmniej % sktadu parla-

] Szerzej o tym: K. Sktadowski, op. cit., s. 231-234.
418]  Ustav Republike Hrvatske..., art. 86.
| Ustav Republike Srbije..., art. 107.
420] Ibidem, art. 99.
[421] Ibidem, art. 203.
[422] Szerzej o tym: J. Wojnicki, Skupsztina. Zgromadzenie Narodowe Republiki Serbii, Warszawa 2014, s. 30-31.
[423] Ustav Crne Gore..., art. 93.
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mentu oraz 10% obywateli posiadajgcych czynne prawo wyborczel#4. W tym ostatnim
przypadku nie ma konieczno$ci wnioskowania ,,za posrednictwem” parlamentarzystow.
Czarnogorskiemu rzadowi przystuguje takze inicjatywa w zakresie zmian w ustawie za-
sadniczej (oprocz rzadu z takim wnioskiem moze wystapi¢ wyltacznie prezydent lub grupa
co najmniej dwudziestu pieciu deputowanych)!+!.

Rzad moze wnioskowaé w Czarnogérze o przyjecie ustawy w trybie pilnym w kaz-
dym przypadku. Co wiecej - o ile innych wnioskodawcow obowigzuje termin przedsta-
wienia projektu pilnego najpézniej na 24 godziny przed rozpocze¢ciem posiedzenia, o tyle
rzad moze wnie$¢ inicjowany przez siebie projekt ustawy nawet w trakcie posiedzenia
parlamentu!+¢!,

W Republice Macedonii inicjatywe ustawodawcza oprdcz rzadu posiadajg takze de-
putowani oraz grupa co najmniej dziesi¢ciu tysiecy obywateli. Rzad — na mocy artykutu
90 konstytucji - moze wnie$¢ pod obrady Zgromadzenia Narodowego projekty: ustaw,
budzetu, innych aktéw prawnych, planu zagospodarowania przestrzennego Republi-
ki Macedonii, decyzji w sprawie rezerw walutowych“”], uchwaly o zawarcie sojuszu lub
o przystgpieniu do zwigzku z innymi panstwami albo o wystgpieniu z nich*, uchwa-
ly o przystgpieniu do organizacji miedzynarodowej lub wystgpieniu z niej**, uchwaly
o wprowadzeniu stanu wojny lub stanu wyjgtkowego!+°l.

Rzad macedonski ma prawo wnioskowa¢ o uchwalenie ustawy w skréconej procedu-
rze, wowczas gdy ustawa nie jest zbyt skomplikowana ani zbyt obszerna. W sytuacjach
koniecznosci wykluczenia powaznych zagrozen dla gospodarki, ochrony bezpieczenstwa
panstwa oraz wystapienia kataklizmoéw i sytuacji nadzwyczajnych rzad moze z kolei wnio-
skowa¢ o zastosowanie w procedurze ustawodawczej trybu pilnego. W obu przypadkach
- zar6wno trybu skréconego, jak i trybu pilnego — wymagane jest przedstawienie przez
rzad uzasadnien dla sktadanych przezen wnioskéw!#'. Rzad Republiki Macedonii nie
moze obecnie wnioskowac o rozpisanie referendum!+*!,

W Boséni i Hercegowinie rada ministréw posiada prawo do inicjowania ustaw, ktore
nastepnie trafiajg pod obrady parlamentu, a takze - zmian w konstytucji*3. Ma takze pra-
wo opiniowania projektéw nowelizacji ustawy zasadniczej, jedli nie jest ich wnioskodawca.
Dos¢ szeroki pozostaje jednak katalog podmiotéw, ktdre takze moga sktadaé w parlamen-

[424] Ibidem.

[425] Ibidem, art. 155.

[426] Por. J. Wojnicki, Skupsztina. Zgromadzenie Republiki Czarnogory..., s. 24.

[427] Ustaw na Republika Makedonija, art. 91.

[428] Ibidem, art. 120. Ostateczng decyzje w tej sprawie podejmuje Zgromadzenie Narodowe wiekszoscig % ogolnej
liczby deputowanych oraz obywatele w referendum (wigkszo$¢ zwykta).

[429] Ibidem, art. 121. Ostateczng decyzje w tej sprawie podejmuje Zgromadzenie Narodowe wiekszoscia gloséw ogol-
nej liczby deputowanych.

[430] Ibidem, art. 124, 125. Ostateczng decyzje w tej sprawie podejmuje Zgromadzenie Narodowe wigkszoscig % ogol-
nej liczby deputowanych, a gdy to nie jest mozliwe — prezydent.

[431] J. Wojnicki, Zgromadzenie. Parlament Macedonii, Warszawa 2008, s. 28-29.

[432] Zob. Zakon za referendum i drugi oblici na neposredno izjasnuwanje na gradjanite, ,,Stuzben wesnik na Republike
Makedonija’, nr 81/2005.

[433] Poslovnik Predstavnickog doma Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine, ,Sluzbeni glasnik BiH”, nr 22/06,
41/06, 81/06, 91/06, 91/07, 87/09, art. 132.
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cie wnioski o uchwalenie ustawy. Tworzg go — oprdcz rady ministréw — Prezydium Bo$ni
i Hercegowiny, kazdy deputowany oraz komisje parlamentarne.

3.2. WYDAWANIE ROZPORZADZEN I INNYCH AKTOW PRAWNYCH

Rzad Republiki Stowenii moze - o ile pozostaje to w zgodzie z konstytucjg, ustawami
i innymi aktami normatywnymi uchwalonym przez Zgromadzenie Narodowe!* — w celu
zapewnienia bezposredniej koordynacji realizacji polityki panstwa ustanawiaé przepisy
oraz podejmowac inne $rodki prawne, polityczne, ekonomiczne, finansowe i organizacyj-
ne, niezbedne do zapewnienia rozwoju kraju i regulacji rynku we wszystkich obszarach ju-
rysdykeji panstwowej!*. Najwazniejszym instrumentem prawnym jest w tym przypadku
rozporzadzenie rzadu lub poszczegolnych ministréw, przy czym ustawodawca wyraznie
podkresla, ze dw akt prawny musi by¢ wydany wylacznie na podstawie wyraznego upo-
waznienia w innym akcie (wyzszego rzedu)#¢.,

W Republice Stowenii rzagd moze wnioskowa¢ do prezydenta o wydanie dekretéw
z mocg ustawy tylko wowczas, gdy z uwagi na stan wyjatkowy lub stan wojny parlament
nie moze zebrac si¢ na posiedzeniu. Co wazne, prezydent nie ma w tym przypadku wy-
lacznej kompetencji — nie moze samodzielnie zainicjowaé wydania takiego dekretul7..
Ustrojodawca zalozyl wigc, ze konieczne jest wspdtdziatanie oraz zgoda polityczna pomie-
dzy osrodkami rzadowym i prezydenckim.

W przeciwienistwie do pozostalych panstw postjugostowianskich w Republice Chor-
wacji upowaznienie rzadu do stanowienia rozporzadzen z mocg ustawy nie tylko nie zo-
stalo wykluczone lub ograniczone do stanéw wojny (wzglednie stanéw nadzwyczajnych),
ale zostalo rozszerzone na wszystkie kwestie, co do ktérych zgode wyrazi Chorwackie
Zgromadzenie, poza enumeratywnie wymienionymi kluczowymi kwestiami ustrojowymi,
takimi jak:

- konstytucyjnie gwarantowane prawa cztowieka i podstawowe wolnosci,

- prawa narodowosciowe,

- system wyborczy,

- struktura, zakres i tryb dzialania organéw panstwowych i samorzgdowych!+#l.

Upowaznienia rzadu Republiki Chorwacji do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy
Chorwackie Zgromadzenie moze udzieli¢ na okres nieprzekraczajacy roku w terminie od

[434] W razie stwierdzenia takiej niezgodnoéci rzagd moze swoja decyzjg uchyli¢ rozporzadzenie ministra. Zob. Zakon
o Vladi Republike Slovenije..., art. 5.

[435] Ibidem, art. 2.

[436] Ibidem, art. 21.

[437] Konstytucja Republiki Stowenii..., art. 108.

[438] K. Sktadowski, op. cit., s. 326-327.
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15 grudnia do 15 stycznia oraz od 15 sierpnia do 15 wrzesnia#?), cho¢ nie jest wykluczone,
ze na mocy kolejnej ustawy podobne kwestie nie mogg zosta¢ przekazane do rozstrzygnieé
dekretowych na kolejny rok. Pewnym ograniczeniem w zakresie obowigzywania tych ak-
tow prawnych jest wyznaczenie terminu utraty przez nie mocy powszechnie obowigzujacej
na pierwszy rok od daty udzielenia przez parlament stosownej delegacji°.. Umozliwienie
wydawania rzadowi rozporzadzen z mocg ustawy uznaé nalezy za znaczace wzmocnie-
nie pozycji ustrojowej tego organu w stosunku do pozostalych wladz panstwa, zwlaszcza
w odniesieniu do parlamentu. Jesli bowiem rzad cieszy si¢ poparciem stabilnej wiekszosci
parlamentarnej, nie istniejg zadne przeszkody, by Chorwackie Zgromadzenie praktycznie
zrzeklo si¢ czesci swoich ustawodawczych uprawnien na rzecz rzadu.

Ustawodawca serbski wymienia dwa sposoby pelnienia przez rzad jego funkcji. Pierw-
szym jest uchwalanie aktéw politycznych, drugim - uchwalanie aktéw prawnych. Do
aktow politycznych zalicza si¢ deklaracje, w ktorych rzad okresla swoj stosunek do rdz-
norodnych istotnych kwestii zwigzanych z polityka wewnetrzng i zagraniczna, a takze
strategiczne plany rozwoju. Maja one jednak wylacznie charakter deklaratywny. Zdecydo-
wanie wieksze znaczenie przypisuje si¢ pozostalym aktom prawnym, ktére moze wydawac
rzad. Nalezg do nich rozporzadzenia, decyzje oraz pozostale akty prawne. Rozporzadze-
nia muszg zawiera¢ swoje umocowanie w konkretnych ustawach. Decyzje z kolei doty-
czg przede wszystkim relacji rzadu z podleglymi mu instytucjami wladzy centralnej oraz
panstwowymi przedsiebiorstwamil“+l. Jegli serbski parlament nie moze w sytuacji stanu
wyjatkowego lub stanu wojennego wykonywac swoich funkcji, kompetencje prawodawcze
przechodzg w rece rzadu. Ten wydaje wowczas dekrety. Wymagaja one jednakze kontrasyg-
naty prezydental++l.

Podobne rozwigzania przyjeto w ustroju czarnogérskim. Rzad w Czarnogorze jest
uprawniony do wydawania rozporzadzen, decyzji oraz pozostatych aktéw prawnych.
Pierwsze muszg by¢ umocowane w ustawach, drugie dotycza spraw zwigzanych z nad-
zorem nad innymi instytucjami panstwa, trzecie maja gléwnie charakter wewnetrzny!++!.
Jednakze w stanach nadzwyczajnych, stanie wyjatkowym badz stanie wojennym zakres
kompetencji prawodawczych rzadu ulega rozszerzeniu. Jesli bowiem Zgromadzenie Czar-
nogory nie jest w stanie zebrac si¢ na posiedzeniu, rzad moze wydawac dekrety z moca
ustawy. Jednakze ustrojodawca zastrzegl, ze musza by¢ one przedstawione parlamentowi
do akceptacji podczas najblizszej mozliwej do zorganizowania sesji“+4..

Ustrojodawca macedonski w ustawie zasadniczej wprost okreslit kompetencje rzadu
do wydawania aktéw prawnych w randze rozporzadzenia oraz do wydawania innych prze-
pisow, ktére maja na celu wykonywanie ustaw. Za dzialalnos¢ prawodawczg uznac nalezy

[439] Zakon o oviasti Vlade Republike Hrvatske da uredbama ureduje pojedina pitanja iz djelokruga Hrvatskog sabora,
»Narodne Novine’, nr 102/15.

[440] Ustav Republike Hrvatske..., art. 8.

[441] B. Milosavljevi¢, op. cit., s. 92.

[442] J. Wojnicki, System konstytucyjny Serbii..., s. 55-56.

[443] D. Koprivica, M. Jovanovi¢, M. Kovacevi¢, op. cit., s. 40-41.

[444] J. Wojnicki, Instytucja Rzgdu Republiki Czarnogory..., s. 55.
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takze wydawanie przez rzad decyzji okreslajacych zasady organizacji wewnetrznej i dzia-
talnosci ministerstw oraz innych organdéw administracji. W Republice Macedonii w okre-
sie stanu wojny lub stanu wyjatkowego wzrasta ustrojowa rola rzadu, poniewaz zyskuje on
mozliwo$¢ wydawania rozporzadzen z mocg ustawy!+#l,

Zakres kompetencji prawodawczych potwierdza wyjatkowo staba pozycje rady mini-
stréw Bosni i Hercegowiny. O ile w pozostalych panstwach regionu wszystkie rzady moga
wydawac rozporzadzenia wykonawcze do ustaw (niekiedy nawet moga wydawac dekrety
lub rozporzadzenia o randze ustawowej), o tyle w Bosni i Hercegowinie do aktéw praw-
nych uchwalanych przez rad¢ ministréw nalezg wylacznie decyzje. Poza tym rada mini-
strow moze jedynie przyjmowa¢ wnioski (w tym prawodawcze, ale kierowane do innych
organdw panstwa) oraz przygotowywac analizy, informacje, protokoly, porozumienia
i dokumenty strategiczne dotyczace rozwoju panstwal+!,

[445] Ustaw na Republika Makedonija..., art. 126.
[446] Zakon o vije¢u ministara Bosne i Hercegovine..., art. 17.
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4. Kompetencje kreacyjne

Rzad Republiki Stowenii nie dysponuje szerokim zakresem uprawnien kreacyjnych w od-
niesieniu do pozostalych organéw panstwa. Ustepuje w tym przypadku roli Zgromadzenia
Panstwowego, ktorego wylaczna kompetencja jest przykladowo powotanie Gubernatora
Banku Narodowego Stowenii. W przypadku generalnego prokuratora panstwowego rzad
uczestniczy w procedurze jako organ zatwierdzajacy propozycje kandydatury wysunietej
przez zgromadzenie prokuratorow krajowych. Te zatwierdzong przez rzad kandydature
musi nastepnie zaakceptowac parlament!#+7],

Dzielong z prezydentem kompetencjg kreacyjna przewodniczacego rzadu Republiki
Chorwacji (ale nie calego rzadu) jest uprawnienie do mianowania — po zasiegnigciu opinii
wlasciwej komisji parlamentarnej — szeféw stuzb bezpieczenstwa!“+*l. Chorwacki rzad wy-
stepuje takze do parlamentu z wnioskiem o powolanie na czteroletnig kadencje prokurato-
ra generalnego. Chorwackie Zgromadzenie podejmuje stosowna decyzje po zasiegnieciu
opinii wlasciwej komisji parlamentarnej!++#.

W Konstytucji Republiki Chorwacji okreslono, ze rzad uczestniczy formalnie w wyzna-
czeniu tymczasowej glowy panstwa w sytuacji, w ktorej prezydent jest niezdolny do sprawo-
wania urzedu z powodu choroby albo gdy nie jest w stanie podja¢ decyzji o powierzeniu obo-
wigzkéw tymczasowemu zastepcy. Woéwczas rzad ma prawo zlozenia stosownego wniosku
do Sadu Konstytucyjnego, ktdry na mocy uchwaly moze podja¢ decyzje o powierzeniu obo-
wigzkéw tymczasowego prezydenta przewodniczacemu Chorwackiego Zgromadzenia. Rzad
nie uczestniczy w tej procedurze, jesli konieczno$¢ wyznaczenia tymczasowej glowy panstwa
wynika ze $mierci urzedujacego prezydenta, ztozenia przez niego dymisji lub tez ze stwier-
dzenia przez Sad Konstytucyjny powodéw do ustania prezydenckiego mandatu. Wowczas
przewodniczacy parlamentu przejmuje obowigzki tymczasowego prezydenta automatycznie.
Jednak tymczasowos$¢ mandatu sprawia, ze ustawy podpisywanie przez przewodniczacego
parlamentu muszg by¢ kazdorazowo kontrasygnowane przez przewodniczacego rzadu!+°l.

Serbski rzad wnioskuje do parlamentu o powotanie Prokuratora Republiki Serbii, cho¢
ten musi uzyskac¢ poparcie wiekszo$ci deputowanych (gtosowanie odbywa si¢ ponadto po

[447] Zakon o drzavnem toZilstvu, ,Uradni list Republike Slovenije”, nr 58/2011, art. 111.
[448]  Ustav Republike Hrvatske..., art. 102.

[449] Ibidem, art. 124.
[450] Ibidem, art. 96.
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zasiegnieciu opinii stosownej komisji parlamentarnej). Podobny tryb serbski ustrojodaw-
ca przewidzial takze w przypadku odwotania Prokuratora Republiki Serbii przed koncem
sze$cioletniej kadencjil*!.

Negatywnie - z punktu widzenia urzeczywistnienia zasady tréjpodzialu wladz - nalezy
oceni¢ kompetencje kreacyjna serbskiego rzadu w odniesieniu do wszystkich pozostatych
prokurator6w. Sg oni powolywani przez Zgromadzenie Narodowe na wniosek rzadu/+?.
Nietrudno zatem zauwazy¢, ze nim kandydaci zostang powolani na swoje stanowiska, mu-
sz uzyskac¢ akceptacje zaréwno podmiotu wladzy wykonawczej, jak i podmiotu wiladzy
ustawodawczej. Podobnie jak w przypadku Prokuratora Republiki Serbii, tak i w przypad-
ku pozostatych prokuratoréw Zgromadzenie Narodowe moze ich - jesli zostang ujawnione
okolicznosci wymienione w ustawie o prokuraturze — odwota¢ na wniosek rzadu. Jedyna
mozliwoscig odwolania si¢ od tej decyzji jest skierowanie skargi do Sadu Konstytucyjnego!“>.

Do 2013 roku w Czarnogoérze przewodniczacego Sadu Najwyzszego wybieral parla-
ment, cho¢ odpowiedni wniosek z nazwiskiem kandydata musial zosta¢ ztozony wspoélnie
przez prezydenta panstwa, przewodniczacego rzadu oraz przewodniczacego Zgromadze-
nia Czarnogory*. Przewodniczacy rzagdu mial zatem wplyw na obsade tego stanowiska.
Po wprowadzeniu w 2013 roku nowelizacji Konstytucji Czarnogéry zmienit sie jednak
tryb wyboru przewodniczacego Sadu Najwyzszego. Wybiera go rada sagdownicza, w sklad
ktorej wchodzi ustepujacy przewodniczacy Sadu Najwyzszego, czworo czlonkéw wybie-
ranych przez konferencje sedziéw, czworo czlonkdéw wybieranych przez parlament oraz
minister odpowiedzialny za sprawy sagdownictwal#s..

Do konstytucyjnych kompetencji kreacyjnych rzadu w Republice Macedonii naleza
proponowanie kandydata na prokuratora generalnego (faktycznego powotlania na sze-
$cioletnig kadencje i ewentualnego odwolania dokonuje Zgromadzenie Narodowe) oraz
mianowanie i odwolywanie funkcjonariuszy publicznych przewidzianych konstytucja lub
ustawamil+*l,

[451] Ibidem, art. 158.

[452] Ibidem, art. 159.

[453] Ibidem, art. 161.

[454] Ustav Crne Gore..., art. 124.

[455] Ibidem, poprawki VIII-IX.

[456] Ustaw na Republika Makedonija..., art. 91.
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5. Kompetencje nadzorcze i kontrolne

We wszystkich panstwach postjugostowianskich — wyjawszy przypadek Bosni i Her-
cegowiny - rzady na szczeblu centralnym sg organem kontrolujacym i nadzorujacym
dzialalno$¢ administracji publicznej. Zakres kontroli i nadzoru nie jest przedmiotem
niniejszej rozprawy - dyskusje na ten temat prowadza gléwnie baltkanscy przedsta-
wiciele nauk o administracji. Z punktu widzenia ustrojowego warto jednak zwrdci¢
uwage na wyjatkowo rozlegly zakres uprawnien nadzorczych w stosunku do admini-
stracji szczebla centralnego oraz lokalnego, jaki przewidzieli ustawodawcy serbski oraz
czarnogorski.

Rzad Republiki Serbii nadzoruje prace administracji publicznej, kieruje pracami insty-
tucji publicznych realizujacych polityke i wykonujacych ustawy i inne akty prawne oraz
koordynuje ich aktywnos¢. W sytuacji gdy organ administracji publicznej na poziomie
centralnym nie jest w stanie wydac¢ postanowienia, a brak takiego postanowienia moze
prowadzi¢ do negatywnych konsekwencji dla ludzkiego zycia lub zdrowia, ochrony $rodo-
wiska, gospodarki lub innych cennych zasobdw, przyjmuje je rzad. Moze on takze anulo-
wac lub cofna¢ postanowienie urzedu administracji publicznej, jesli uzna je za sprzeczne
z konstytucja, ustawa albo innym uchwalonym przez siebie aktem prawnym. Wyznacza
wowczas termin przyjecia nowych przepisow!*7.,

Rzad Republiki Serbii nadzoruje takze dziatania wladz prowincji autonomicznych. Nie
zgadzajac sie z podjeta przez nie decyzja, moze zlozy¢ do Sadu Konstytucyjnego wniosek
o zbadanie oceny konstytucyjnosci i legalnosci wydanego przez wladze prowingji aktu
prawnego, przy czym jeszcze przed wejsciem tego aktu w zyciel*®l. Serbski rzad jest takze
zobowigzany do zawieszenia aktu prawnego gminy, ktéry uzna za niezgodny z konstytucja
lub jakakolwiek ustawa. Musi wowczas w ciggu pigciu dni uruchomi¢ procedure oceny
zgodnosci z konstytucja lub ustawg uchwalonego aktu prawa miejscowego.

Bardzo daleko idagcym uprawnieniem nadzorczym w stosunku do organéw jednostek
samorzadu terytorialnego jest przyznanie rzagdowi (centralnemu) uprawnienia do rozwig-
zania parlamentu gminy, jesli zajda przestanki okreslone w szczegétowej ustawie. W sytu-
acji rozwigzania parlamentu gminy rzad musi powota¢ organ tymczasowy, ktérego skfad
powinien odzwierciedla¢ polityczny i narodowy sklad odwotanego parlamentu!#..

[457] Zakon o vladi Republike Srbije..., art. 8.
[458]  Ustav Republike Srbije..., art. 186.
[459] Ibidem, art. 192.
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Tozsame rozwigzanie przyjeto w ustawie zasadniczej Czarnogory. W panstwie tym
rzad takze dysponuje prawem rozwiazania lokalnej rady lub jednoosobowego organu wy-
konawczego, przy czym uzasadnieniem dla tego kroku musi by¢ niewypelniane przez or-
gany samorzadowe swoich zobowigzan przez co najmniej 6 miesiecy'+!.

[460] Ustav Crne Gore..., art. 117.
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6. Kompetencje opiniodawcze

Rzad Republiki Sfowenii moze wspoétpracowac ze Zgromadzeniem Panstwowym lub jego
roboczymi organami w zakresie prawodawstwa, ktérego sam jest inicjatorem. W odniesie-
niu do pozostalych ustaw i aktéw prawnych, to jest w przypadku, gdy z inicjatywa wycho-
dzi inny uprawniony do tego organ panstwa, rzad ma prawo wylacznie do przedstawienia
swojej opinii w przedmiotowej kwestiil**!l.

W Republice Serbii rzad ma prawo opiniowa¢ przedkladane parlamentowi ustawy oraz
inne akty prawne, jesli ich wnioskodawcy zgtoszg takie zapotrzebowanie#®2!.

Rzad Republiki Macedonii na mocy artykutu 9o konstytucji ma prawo do opiniowania
projektow ustaw lub innych aktéw normatywnych przedktadanych parlamentowi przez
inne - uprawnione do tego — podmioty!**!.

W przypadku Bosni i Hercegowiny rada ministréw moze nie tylko przedkiadaé par-
lamentowi przygotowane przez siebie projekty ustaw, ale moze takze — zgodnie z artyku-
tem 167 regulaminu Izby Reprezentantéw oraz zgodnie z artykulem 164 regulaminu Izby
Naroddéw - opiniowac te projekty, ktore zostaty zgloszone przez inne uprawnione do tego
podmioty!®4,

%

W analizowanych przypadkach ustrojodawcy zasadniczo zgodni byli co do jednej
- aczkolwiek fundamentalnej — kwestii zwigzanej z zakresem kompetencji rzadu. Rzad we
wszystkich - poza Bo$nig i Hercegowing — panstwach regionu peini mianowicie funk-
cje dysponenta wltadzy wykonawczej, co oznacza w praktyce przyznanie mu kompetencji
do wykonywania ustaw i innych aktéw prawnych uchwalonych przez parlamenty. Rzady
moga to czynié gtéwnie poprzez wydawanie rozporzadzen oraz organizacje pracy admini-
stracji publicznej. Zgodno$¢ ustrojodawcoéw (ponownie wyjawszy Bosni¢ i Hercegowine)
dotyczy réwniez scedowania na rzady odpowiedzialnosci za wyznaczanie kierunkéw po-
lityki wewnetrznej oraz zagranicznej pafistwa.

[461] Skripta za ustavno pravo, http://www.pravnica.net/literatura/n/2015/ 10/4415d7a120f4b4550ca22562a010059¢/
skripta-za-ustavno-pravo.pdf, odczyt: 30.11.2016 1.

[462]  Ustav Republike Srbije..., art. 123, pkt 4.

[463]  Ustaw na Republika Makedonija..., art. 91.

[464] P. Osobka, op. cit., s. 34.
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Znanym, chociazby z polskiej praktyki ustrojowej, ograniczeniem wladzy wykonaw-
czej rzadu moze by¢ przyjecie jej dualnej formy i przyznanie pewnych kompetencji w tym
zakresie glowie panstwa. W przypadku panstw postjugostowianskich to ograniczenie
nie ma jednak zastosowania, poniewaz w zadnej przeanalizowanej ustawie zasadniczej
prezydenta panstwa nie okre§lono expressis verbis mianem dysponenta wladzy wyko-
nawczej. Powoduje to powazny doktrynalny spor o to, czy mimo wszystko przyznanie
glowie panstwa pewnych - charakterystycznych dla wtadzy wykonawczej - kompetencji
nie czyni jej dysponentem tejze wladzy pomimo braku uzycia przez ustrojodawcow ta-
kiej nominacji.

Do tych kompetencji wykonawczych nalezg gtéwnie kompetencje w zakresie polity-
ki zagranicznej oraz bezpieczenstwa i obronnosci. I tak w Republice Chorwacji przyje-
to, ze prezydent wspoldziala z rzadem, realizujac polityke zagraniczng. Ale juz w Czar-
nogodrze wszystkie aspekty prowadzenia polityki zagranicznej, wlacznie z kompetencja
podpisywania uméw miedzynarodowych, znalazly si¢ w zakresie kompetencji rzadu.
Z kolei w Republice Macedonii kompetencja do podpisywania uméw migdzynarodo-
wych przystuguje glowie panstwa, cho¢ moca ustawy szczegdtowej moze ona zosta¢
przekazana rzgdowi.

W odniesieniu do kwestii bezpieczenstwa i obronnosci ustrojodawcy stowenski i czar-
nogorski przewidzieli reaktywng role prezydenta w czasach pokoju, ale aktywna role
prezydenta w czasach wojny lub stanach zagrozenia. Inaczej skonstruowano te relacje
w ustrojach serbskim i macedonskim, w ktérych gtowa panstwa pelni funkcje zwierzch-
nika/dowddcy sil zbrojnych bez wzgledu na to, czy panstwo pozostaje w stanie pokoju czy
wojny (wyraza sie to chociazby w przyznaniu prezydentowi kompetencji powotywania
i odwolywania oficeréw serbskiej armii).

Najbardziej charakterystyczna jest w zakresie kompetencji pozycja ustrojowa rady
ministréw w Bo$ni i Hercegowinie. Nie petni ona bowiem funkcji wykonawczych, ktére
w konstytucji tego panstwa przypisano prezydium.

Kompetencje poziome w relacji rzadu z parlamentem dotycza tylko wybranych
panstw i zwigzane sg z zasadg sesyjnych, a nie permanentnych, obrad parlamentéw, oraz
z dopuszczeniem rzagdéw do procedury rozwigzania parlamentéw. Obie kwestie dotycza
Republiki Chorwacji, Republiki Serbii oraz Czarnogoéry, przy czym zakres kompeten-
cji pozostaje zréznicowany. O ile we wszystkich wymienionych panstwach rzady moga
wnioskowa¢ o zwolanie nadzwyczajnej sesji parlamentu, o tyle Czarnogdra pozostaje
jedynym panstwem regionu, w ktérym rzad dysponuje kompetencja skrocenia kadencji
parlamentu. Musi co prawda zosta¢ wowczas spelniona przestanka niewywiazywania
sie przez parlament ze swych konstytucyjnych obowiazkéw, ale niejednoznacznos¢ tego
sformutowania pozostawia duze pole do nadinterpretacji. Zaréwno w Republice Chor-
wacji, jak i w Republice Serbii rzad moze zainicjowa¢ procedure skrocenia kadencji par-
lamentu, ale ostateczna decyzja w tej sprawie nalezy wowczas do prezydenta. Przy tym
rzad Republiki Chorwacji jest w tej materii ograniczony dwiema konkretnymi prze-
stankami: nieudzieleniem mu przez parlament wotum zaufania lub nieuchwaleniem
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w terminie budzetu, natomiast rzad Republiki Serbii ma pelng dowolnos¢ w okreslaniu
przyczyn, dla ktérych wnioskuje o rozwigzanie parlamentu.

Wszystkim analizowanym rzadom przystuguje prawo inicjatywy ustawodawczej oraz
wylaczne (poza Bosnig i Hercegowing) prawo do inicjowania prac nad ustawa budzeto-
wa. Roéznice dotyczg gléwnie mozliwosci pilnego procedowania ustaw inicjowanych przez
rzad w parlamencie. Z jednej strony w Republice Serbii i Czarnogérze rzad w zasadzie
dowolnie decyduje o tym, czy i ktére projekty aktow prawnych procedowane powinny by¢
w trybie pilnym. Z drugiej strony w Republice Stowenii zastosowanie trybu pilnego wyma-
ga zgody przewodniczacego parlamentu, a w Republice Chorwacji i Republice Macedo-
nii spetnienia okreslonych przestanek merytorycznych. Tylko w ostatnim wymienionym
panstwie oprocz trybu pilnego wyrdznia si¢ tryb skrécony (uproszczony) mozliwy do za-
stosowania w przypadku ustaw nieskomplikowanych. W Bosni i Hercegowinie natomiast
w ogole nie przewidziano, by rada ministréw mogta wnioskowac o przyspieszenie prac
nad proponowanym aktem prawnym.

Specyficznym aktem prawnym, ktorego przyjecie moze zainicjowac rzad, jest ustawa
lub decyzja o przeprowadzeniu ogélnopanstwowego referendum. Kompetencja taka przy-
stuguje jednak w regionie wylacznie rzadowi Czarnogéry (uchwale o przeprowadzeniu
referendum podejmuje parlament) oraz - w ograniczonym zakresie — rzagdowi Republiki
Chorwacji. W tym ostatnim przypadku referendum dotyczy¢ musi projektu zmiany kon-
stytucji lub tez innej kwestii, ktérg uznano za istotng dla niepodleglosci, jednosci oraz
istnienia chorwackiego panstwa (decyzj¢ o przeprowadzeniu referendum podejmuje
prezydent).

Wyrazne rdéznice w zakresie kompetencji prawodawczych dotycza takze mozliwosci
wydawania rozporzadzen. O ile we wszystkich — poza Bo$nig i Hercegowing — panstwach
rzady moga wydawac rozporzadzenia na mocy delegacji zawartych w nadrzednych wobec
nich ustawach, o tyle rozporzadzenia z mocg ustawy moze w warunkach pokoju wydawaé
tylko rzad chorwacki (po uzyskaniu zgody od parlamentu). W pozostalych panstwach de-
krety lub rozporzadzenia z mocg ustawy rzady wydaja wylacznie w stanach wyjatkowych,
nadzwyczajnych lub wojennych i to dzielagc odpowiedzialnos¢ z prezydentem (Republika
Stowenii i Republika Serbii) lub tez majac obowiazek przedstawienia do akceptacji tak
uchwalonego prawa na najblizszym mozliwym do zorganizowania posiedzeniu parlamen-
tu (Czarnogoéra i Republika Macedonii). Prawa do wydawania rozporzadzen w zadnym
trybie — jak juz wspomniano wyzej — nie ma rada ministréw Bosni i Hercegowiny.

Najwazniejsze funkcje kreacyjne przypisano rzgdom w panstwach regionu w odnie-
sieniu do urzedu prokuratora generalnego, przy tym wigkszos¢ ustrojodawcéw zdecydo-
wala si¢ na taki model wyboru kandydatéw na to stanowisko, ktéry wymaga konsensusu
pomiedzy wladza ustawodawczg i wykonawczg. Tym samym w Republikach Chorwacji,
Serbii i Macedonii rzad wystepuje do parlamentu z wnioskiem o powotlanie osoby na sta-
nowisko prokuratora generalnego. W Republice Stowenii rzad natomiast musi zatwierdzi¢
kandydature zaproponowang przez rad¢ prokuratoréw krajowych, a nastgpnie skierowac
ja do parlamentarnej akceptacji. Podobne procedury w Czarnogdérze zostaly wyelimino-
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wane z praktyki ustrojowej moca nowelizacji konstytucji dokonanej w 2013 roku - wy-
bér prokuratora generalnego przeszedl w tym kraju w rece rady sadownictwa, na ktora
rzad ma bardzo ograniczony wptyw (minister sprawiedliwosci jest jednym z dziewigciu
jej cztonkéw). Podobny model wyboru kierownika prokuratury generalnej przewidziano
w Konstytucji Bosni i Hercegowiny, ale w tym przypadku rada ministréw nie ma swojego
przedstawiciela w radzie sedzidéw i prokuratoréw, co jest kolejnym argumentem przema-
wiajacym na rzecz tezy o wyjatkowo stabej pozycji instytucjonalnej tego organu wladzy.






Rozdzial V.

Odpowiedzialnos¢ rzadu
w panstwach postjugostowianskich



godnie z klasycznym podzialem ugruntowanym w doktrynie rzad - jako organ

wladzy wykonawczej — ponosi dwojaka odpowiedzialno$¢: polityczng oraz prawna.
W pierwszym przypadku przedmiotowy oraz podmiotowy zakres odpowiedzialnos$ci
uzalezniony jest od przyjetego systemu rzadéw. W najszerszym ujeciu rzad odpowiada
woéwczas przed obywatelami posiadajacymi prawa wyborcze, ktérzy to obywatele w cy-
klicznych wyborach moga udzieli¢ partiom politycznym stanowigcym zaplecze rzadu
ponownego poparcia lub tez takiego poparcia moga odmoéwié. W wezszym znaczeniu
mowa jest o odpowiedzialnosci wzgledem pozostatych organéw panstwa, w tym zwtlasz-
cza parlamentu (w systemach parlamentarno-gabinetowych) oraz prezydenta (w syste-
mach prezydenckich lub semiprezydenckich). Odpowiedzialno$¢ prawna zwigzana jest
natomiast z obligacja rzadu (a takze innych organéw panstwa) do dziatania wylacznie
w granicach obowigzujgcego prawa. Naruszenie tej dyrektywy skutkowa¢ moze urucho-
mieniem okreslonych procedur, ktére powoduja w ostatecznosci pociagniecie do odpo-
wiedzialnosci poszczegolnych czlonkéw rzadu.
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1. Odpowiedzialno$¢ polityczna

Deputowani do parlamentu posiadaja szerokie instrumentarium prawne do kontrolowania
i pociggania do odpowiedzialnosci rzadu (jako organu kolektywnego) lub jego przewodni-
czacego i poszczegolnych ministréw. Za symboliczne uznaé nalezy zobowigzanie przedstawi-
cieli rzadu do udzielania odpowiedzi na poselskie zapytania. Odpowiedz na takie zapytanie
jest wprawdzie obligatoryjna, ale w Zadnym z analizowanych systemow ustrojowych nie po-
cigga za sobg konsekwencji w postaci koniecznosci ustagpienia premiera, ministra lub calego
rzadu. Nieco inng formule przybieraja w kilku panstwach postjugostowianskich interpelacje,
ktore tym whasnie roznig sie od zapytan, ze w toku dyskusji nad nimi moze dojs¢ do zlozenia
wniosku o wyrazenie poparcia lub braku poparcia dla przedstawiciela rzadu, do ktérego skie-
rowana byla interpelacja. Wreszcie najbardziej brzemienne w skutki s dwie inne formy od-
powiedzialnosci, za ktére uwaza si¢ wotum zaufania i wotum nieufnosci. Réznica pomiedzy
panstwami moze dotyczy¢ charakteru tego ostatniego — w niektdrych systemach ustrojowych
przyjmuje si¢, ze wniosek parlamentarzystow o wyrazenie wotum nieufnosci musi by¢ posze-
rzony o wskazanie nowego kandydata na przewodniczacego rzadu (nalezy zatem udowodni¢
posiadanie parlamentarnej wigkszosci zdolnej do utworzenia nowego rzadu), w niektérych
z kolei wniosek taki moze by¢ pozbawiony atrybutu konstruktywnosci. Pierwsze z wymienio-
nych rozwigzan ma stuzy¢ zabezpieczeniu systemu politycznego przed perturbacjami zwigza-
nymi z niemoznoscia wytonienia w parlamencie ,,pozytywnej wigkszosci”.

1.1. ZAPYTANIA POSELSKIE, INTERPELACJE I SPRAWOZDANIA

W Konstytucji Republiki Stowenii przewidziano mozliwos¢ zlozenia przez grupe przynaj-
mniej dziesieciu deputowanych do Zgromadzenia Panstwowego interpelacji dotyczacej
badz pracy rzadu, badz tez pracy poszczegolnych jego cztonkow. Rzad i cztonkowie rzadu
na odpowiedz na interpelacje majg nie mniej niz pietnascie i nie wiecej niz trzydziesci dni,
moga udzieli¢ jej pisemnie lub ustniel*s.. Nad interpelacja przeprowadza si¢ dyskusje, a po
jej zakonczeniu mozliwe jest wyrazenie wotum nieufnosci wobec calego rzadu lub wobec
poszczeg6lnych jego czlonkowl+eel,

[465] P. Mikuli, Parlament Stowenii..., s. 36.
[466] Konstytucja Republiki Stowenii..., art. 118.



Pozycja usTROJOWA RZADU W PANSTWACH POSTJUGOSEOWIANSKICH. ANALIZA PRAWNOPOROWNAWCZA 132

W Regulaminie Zgromadzenia Panistwowego okreslono takze, ze kazdy poset ma pra-
wo do zadawania pytan poselskich. Pytania mogg by¢ kierowane do catego rzadu lub do
poszczegolnych ministréw. Moga mie¢ forme ustng lub pisemna. Jesli deputowany pyta
ustnie, do czego ma prawo dwa razy w ciagu jednej sesji Zgromadzenia Panstwowego,
rzad lub minister muszg takze odpowiedziec¢ ustnie i to jeszcze w trakcie tej samej sesji.
W wyjatkowo skomplikowanych sytuacjach moga odpowiedz przedstawi¢ pisemnie naj-
pdzniej w ciggu trzydziestu dni od daty zadania pytania. Na pytania pisemne sktadane
na rece przewodniczacego Zgromadzenia Panstwowego rzad lub minister takze powinni
odpowiedzie¢ w ciggu trzydziestu dnil+7..

W Republice Chorwacji prawo do zadawania pytan rzadowi lub poszczegélnym jego
czlonkom przystuguje kazdemu deputowanemu. Natomiast interpelacje w sprawie prac rza-
du lub pojedynczych jego czlonkéw zglosi¢ moze grupa stanowiaca co najmniej %10 ogélnej
liczby parlamentarzystow!*®.. Dodatkowo rzad na wniosek parlamentu powinien przed-
stawi¢ informacje o swojej dziatalnos$ci. Do 15 lipca wymagane jest takze przedstawienie
sprawozdania z wykonania budzetu w poprzednim roku kalendarzowym, a do 5 sierpnia
- poinformowanie Chorwackiego Zgromadzenia o tym, jak przebiega realizacja zatozen obo-
wigzujgcego budzetu!+*!,

Kwestie¢ pytan i interpelacji uregulowano bardzo szczegétowo w Regulaminie Chor-
wackiego Zgromadzenial#°l. Interpelacj¢ deputowani skladaja — zawsze w formie pisemne;j
- przewodniczacemu parlamentu, ktéry nastepnie nadaje jej formalny bieg, przedstawiajac
zaréwno rzadowi, jak i pozostalym deputowanym. Rzad lub wlasciwy minister majg osiem
dni na udzielenie pisemnej odpowiedzi na interpelacje. Na pierwszym posiedzeniu par-
lamentu po udzieleniu odpowiedzi na interpelacje organizowana jest debata, a nastepnie
glosowanie nad przyjeciem takiej odpowiedzi. Chorwackie Zgromadzenie moze réwniez
zainicjowa¢ wniosek o udzielenie wotum nieufno$ci wobec przewodniczgcego rzadul+7l.

Oprocz skladania interpelacji, ktéra w systemie ustrojowym Republiki Chorwacji
jest rzadko wykorzystywanym instrumentem kontroli parlamentu nad rzadem, deputo-
wani moga czlonkom rzadu zadawa¢ pytania. Pytania pisemne - podobnie jak w przy-
padku interpelacji — zadawane s3 za posrednictwem przewodniczacego parlamentu, kto-
ry przekazuje je adresatowi. Ten ma trzydziesci dni na udzielenie odpowiedzi. Pytania
ustne kierowane sg bezposrednio do czlonkéw rzadu lub catego rzadu na tak zwanych
przedpotudniowych posiedzeniach parlamentu (s3 to obrady, ktdre tocza si¢ pierwsze-
go dnia kazdego posiedzenia przed rozpoczeciem realizacji pierwszego punktu porzadku
posiedzenia)+72.

Ustrojodawca przewidzial jednak okreslone limity stuzace dyscyplinowaniu parla-
mentarzystow w ten sposob, by nie zadawali pytan wylacznie w celu wykazywania swej

[467] P.Mikuli, op. cit., s. 36.

[468]  Ustav Republike Hrvatske..., art. 86.

[469] ]. Karp, M. Grzybowski, op. cit., s. 57; K. Skltadowski, op. cit., s. 241.
[470] Poslovnik Hrvatskoga sabora, ,,Narodne Novine” nr 81/13, art. 131-151.
[471] K. Sktadowski, op. cit., s. 246-247.

[472] Ibidem, s. 247.
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aktywnosci parlamentarnej. Parlamentarzysci nalezacy do klubéw parlamentarnych maja
mozliwo$¢ zadania tgcznie co najwyzej czterdziestu pytan w trakcie jednego posiedzenia.
Z kolei parlamentarzysci niezrzeszeni w klubach moga zadawa¢ pytania na co drugim
posiedzeniul“73l.

Precyzyjng liczbe pytan przypadajacych na dany klub parlamentarny ustala si¢ poprzez
wyliczenie ilorazu bedacego wynikiem dzielenia liczby cztonkéw klubu przez cztery (wynik
zawsze zaokraglany jest w gore). Kazdy deputowany moze zada¢ co najwyzej jedno pytanie,
a o tym, ze je zada, powinien poinformowa¢ sekretariat Chorwackiego Zgromadzenia na
24 godziny przed rozpoczeciem obrad. Pytania zadawane s3 w kolejnosci ustalonej w pro-
cedurze losowania, musza by¢ zadane w ciggu maksymalnie dwéch minut. Odpowiedz na
pytanie ustne powinna zosta¢ udzielona jeszcze na tym samym posiedzeniu Chorwackiego
Zgromadzenia, a jedli deputowany nie wyraza aprobaty dla jej tresci, musi by¢ ona przedsta-
wiona w formie pisemnej. Podczas zadawania pytan rzad powinien by¢ reprezentowany przez
ponad polowe jego czlonkow!+l,

Bardzo silne umocowanie konstytucyjne ma instytucja poselskiej interpelacji w Republi-
ce Serbii. Interpelacje te ma prawo wnie$¢ grupa przynajmniej pie¢dziesigciu deputowanych
i dotyczy¢ ona moze dziatalnosci calego rzadu lub poszczegolnych czlonkéw rzadu. Warto
w tym miejscu nadmienic, ze sformulowanie uzyte przez E. Bujwid-Kurek w polskim ttuma-
czeniu Konstytucji Republiki Serbii, sugerujace, ze interpelacja moze dotyczy¢ calego rzadu
lub ministral+s), jest niewlasciwe, poniewaz w ustroju konstytucyjnym Republiki Serbii poje-
cia ministra nie powinno si¢ utozsamiac z pojeciem cztonka rzagdu. Gdyby uprawnienie par-
lamentarzystow zawezi¢ wylacznie do kategorii wspomnianych przez autorke tlumaczenia,
mogliby oni interpelowa¢ wylacznie w stosunku do: a) rzadu, b) poszczegoélnych ministrow.
Tymczasem sformulowanie uzyte przez serbskiego ustrojodawce wartykule 129 w powigzaniu
zartykulem 125 serbskiej ustawy zasadniczej, w ktérym to artykule okreslono dokfadnie, kogo
nalezy uzna¢ za cztonka rzadu, uprawnia parlamentarzystow do ztozenia interpelacji dotycza-
cej dzialalnosci: a) catego rzadu, b) przewodniczacego rzadu, ¢) wiceprzewodniczacego rzadu,
d) ministra#®l. Podmiotowy zakres interpelacji jest zatem szerszy, anizeli wskazywatoby na
to ttumaczenie E. Bujwid-Kurek - interpelacja moze dotyczy¢ dziatalnosci nie tylko rzadu
lub poszczegélnych ministrow, ale takze przewodniczacego rzadu lub wiceprzewodniczace-
go niepelnigcego funkcji ministra.

Rzad powinien odpowiedzie¢ na interpelacje w ciggu trzydziestu dni. Nie jest to pre-
cyzyjne, poniewaz sugeruje, ze termin ten odnosi si¢ tylko do jednej z wielu mozliwych
interpelacji — a mianowicie tej, ktora dotyczy dzialan podejmowanych przez caly rzad.
Woéwczas nalezaloby uznad, ze termin odpowiedzi na interpelacje skltadane w odniesieniu
do dziatan poszczegolnych czlonkéw rzadu nie zostal jasno okreslony. Praktyka ustrojowa
dowodzi jednak, ze w tym przypadku przyjmuje sie rozszerzajaca definicje pojecia rzadu,

[473] Ibidem, s. 247-248.

[474] Ibidem,s. 248.

[475] E.Bujwid-Kurek, op. cit., s. 232.

[476] Ustav Republike Srbije..., art. 125 i 129.



Pozycja usTROJOWA RZADU W PANSTWACH POSTJUGOSEOWIANSKICH. ANALIZA PRAWNOPOROWNAWCZA 134

to znaczy niezaleznie od tego, czy interpelacja dotyczy dzialalnosci catego rzadu, czy tez
poszczegdlnych jego cztonkoéw, przyjete jest udzielanie odpowiedzi na nig w terminie trzy-
dziestu dni.

Nad odpowiedzig rzadu lub czlonka rzadu, do ktérego zostata skierowana interpelacja,
w Zgromadzeniu Narodowym odbywa si¢ dyskusja, a nastepnie — gtosowanie. Jesli parla-
ment przyjmuje odpowiedz, nie wywoluje to zadnych konsekwencji formalnoprawnych.
Jesli jednak Zgromadzenie Narodowe nie przyjmie w glosowaniu odpowiedzi na inter-
pelacje, musi zosta¢ zarzadzone kolejne glosowanie — tym razem w sprawie wyrazenia
wotum nieufnosci dla rzadu lub cztonka rzadu. Nie przeprowadza si¢ go, gdy przewod-
niczacy rzadu lub czlonek rzadu, ktérego dziatan dotyczyta interpelacja, po nieprzyjeciu
odpowiedzi na nig, sam ztozy dymisje!+7. Kwestia podnoszona w interpelacji nie moze
stac si¢ ponownie jej tematem przed uplywem dziewie¢dziesieciu dnil+7®l.

W przeciwienstwie do Konstytucji Republiki Serbii czarnogoérska ustawa zasadnicza
nie okresla precyzyjnie trybu procedowania interpelacji oraz odpowiedzi na nie. W ar-
tykule 108 ustrojodawca wyznaczyl zakres przedmiotowy (pytania musza dotyczy¢ pra-
cy rzadu) oraz podmiotowy (uprawnienie do zgloszenia przystuguje grupie co najmniej
dwudziestu siedmiu deputowanych) interpelacji'’®!. Wyraznie tez zaznaczyl, ze musi miec¢
ona posta¢ pisemng oraz musi by¢ odpowiednio uargumentowana. Rzad na odpowiedz na
interpelacje ma w Czarnogodrze trzydziesci dni. Uplyw terminu liczy sie od dnia, w ktérym
interpelacja wplyneta do rzadu'“*l. W trakcie debaty parlamentarnej jeden z wnioskodaw-
cow przedklada najwazniejsze kwestie zawarte w interpelacji, a przewodniczacy rzadu lub
inny jego przedstawiciel prezentuje odpowiedz na interpelacje. Po przeprowadzonej deba-
cie mozliwe jest ztozenie wniosku o wyrazenie wobec rzagdu wotum nieufnosci*.

W Republice Macedonii prawo do zgloszenia interpelacji przystuguje co najmniej pie-
ciu deputowanym, przy czym moze by¢ ona skierowana zaréwno do calego rzadu, jak i do
poszczegdlnych jego czlonkow. Interpelacje sklada sie przewodniczagcemu Zgromadzenia
Narodowego, ten dopiero kieruje ja do wlasciwego adresata. Czlonek rzagdu ma obowigzek
udzielenia odpowiedzi na interpelacje w ciagu pietnastu dni (liczy sie data doreczenia
dokumentu przewodniczacemu parlamentu). Nie wczesniej niz po dziesieciu dniach od
otrzymania przez nadawce odpowiedzi interpelacja staje si¢ przedmiotem debaty na po-
siedzeniu parlamentarnym. Zaréwno skladajacy interpelacje, jak i odpowiadajacy na nig
na wystgpienia majg po dwadzie$cia minut!+®..

Zapytanie parlamentarne moze natomiast w Republice Macedonii zglosi¢ kazdy de-
putowany™*l. W regulaminie obrad Zgromadzenia Narodowego okre$lono, ze zapytanie
moze mie¢ forme ustng lub pisemna. W trakcie jednego posiedzenia jeden deputowany

[477]  Ustav Republike Srbije..., art. 129.
[478] Ibidem, art. 129.
[479] Ustav Crne Gore..., art. 108.
[480] Ibidem.

[481] Poslovnik Skupstine Republike Crne Gore, ,Sluzbeni list Crne Gore’, nr 51/06 z pdzn. zm., art. 200-203.
[482] J. Wojnicki, System konstytucyjny Macedonii..., s. 56.

[483] Ustaw na Republika Makedonija..., art. 72.
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moze zada¢ co najwyzej trzy pytania trwajace nie dtuzej niz dziesie¢ minut. Na pytania
ustne ich adresat musi odpowiedzie¢ jeszcze w trakcie tego samego posiedzenia, jesli jed-
nak nie jest w stanie tego uczyni¢, na sporzadzenie pisemnej odpowiedzi ma maksymalnie
dziesie¢ dni od konca daty posiedzenia parlamentul#.

W Bo$ni i Hercegowinie zaréwno deputowani Izby Reprezentantéw, jak i delegaci Izby
Narodéw maja mozliwos$¢ wystepowania z pros$ba o przedstawienie przez rade ministrow
informacji na okreslony temat. Ustawa o radzie ministréw w kwestii zapytan delegac-
kich lub poselskich odsyla do regulaminéw obu Izb“%!. Te jednak nie zawierajg zadnych
szczegotowych przepiséw regulujacych ten aspekt relacji pomiedzy parlamentem a rada
ministréw. Regulamin prac rady ministréw okresla natomiast szczegdtowo to, w jakim
trybie moga by¢ zadawane pytania i skladane interpelacje oraz w jakim czasie upowaz-
nieni czlonkowie rady ministréw powinni na nie odpowiada¢. Prawo do zadania pytania
lub skierowania interpelacji przystuguje kazdemu delegatowi do Izby Narodéw i kazdemu
deputowanemu do Izby Reprezentantéw. Odpowiedz na pytanie w formie ustnej powin-
na zosta¢ sporzadzona w terminie od siedmiu do trzydziestu dni, natomiast odpowiedz
pisemna parlamentarzysci powinni otrzymac nie pdzniej niz pietnascie dni od zadania
pytania (termin ten w uzasadnionych przypadkach moze ulec przediuzeniu o maksymal-
nie dziesie¢ dni). Odpowiedz na interpelacje sporzadza si¢ w formie ustnej w terminie od
pietnastu do sze$¢dziesieciu dni od zlozenia interpelacjil+*l.

Szczegétowe dane dotyczace procedur zadawania pytan oraz skladania interpelacji
w panstwach postjugostowianskich w wymiarze komparatystycznym zaprezentowano
w tab. 5.

[484] J. Wojnicki, op. cit., s. 56-57.
[485] Zakon o Vijecu ministara Bosne i Hercegovine..., art. 37.
[486]  Poslovnik o radu Vije¢a ministara Bosne i Hercegovine, ,,Sluzbeni glasnik BiH”, nr 22/03.
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1.2. WOTUM ZAUFANIA

W Republice Stowenii przewodniczacy rzadu ma mozliwos¢ wystapienia do Zgroma-
dzenia Panstwowego z wnioskiem o wyrazenie mu wotum zaufania, ktére moze by¢ po-
aczone z glosowaniem nad projektem okreslonej ustawy lub z inng kwestia. Pomiedzy
zfozeniem wniosku a glosowaniem musi uplynaé¢ co najmniej czterdziesci osiem godzin
i - w przeciwienstwie do procedury wyrazenia wotum nieufno$ci - nie przewiduje si¢
od tej zasady zadnych odstepstw. Uznaje si¢, ze Zgromadzenie Panstwowe udzielilo prze-
wodniczacemu rzagdu wotum zaufania, gdy przeciwko wnioskowi zaglosowata mniej niz
polowa ogodlnej liczby deputowanych. W przypadku nieudzielenia przewodniczacemu
rzagdu wotum zaufania Zgromadzenie Panstwowe jest zobowigzane w ciagu trzydziestu
kolejnych dni badz do wybrania nowego przewodniczacego rzadu, badz tez do wyrazenia
wotum zaufania wobec urzedujacego przewodniczacego rzagdu w ponownym gltosowaniu.
Jesli ani pierwszy, ani drugi wariant nie zostang urzeczywistnione, prezydent musi roz-
wigza¢ Zgromadzenie Panstwowe i rozpisa¢ przedterminowe wybory parlamentarne!#7.
Generalnie ustrojodawca przyjal wiec, ze niedopuszczalna jest sytuacja trwania kadencji
izby nizszej parlamentu, gdy ta nie jest w stanie udzieli¢ poparcia zadnemu politykowi
starajagcemu sie o objecie funkcji przewodniczacego rzadu.

Takze w Republice Chorwacji przewodniczacy rzadu moze wystapi¢ z wnioskiem
o udzielenie mu wotum zaufania. Glosowanie odbywa sie najwczesniej po siedmiu dniach,
ale nie pozniej niz trzydziesci dni od zlozenia wniosku. Jesli przewodniczacy rzadu nie
otrzyma od parlamentu poparcia wigkszosci ogdlnej liczby deputowanych, Chorwackie
Zgromadzenie ma trzydziesci dni na desygnowanie nowego kandydata na przewodnicza-
cego rzadu i przegtosowanie wobec niego wotum zaufania. Jesli tego nie uczyni, prezydent
ma obowigzek rozwigza¢ parlament!+!,

Artykut 131 Konstytucji Republiki Serbii daje rzadowi mozliwos$¢ zwrdcenia sie do par-
lamentu o wyrazenie wotum zaufania. Wniosek taki moze by¢ rozpatrywany badz w trak-
cie biezacego posiedzenia (takie zadanie musi zosta¢ wyrazone przez rzad), badz tez na
kolejnym posiedzeniu (z zasady), z tym ze w kazdym z wymienionych przypadkéw musi
uplynaé co najmniej pig¢ dni od jego zlozenia. Glosowanie nad wnioskiem poprzedza
dyskusja parlamentarna. Wotum zaufania zostaje udzielone, jesli opowie sie za nim co
najmniej pofowa ogoélnej liczby deputowanych. Nieudzielenie rzadowi wotum zaufania
powoduje wygasnigcie jego mandatu, a prezydent zostaje zobowigzany do zainicjowania
procedury powolania nowego rzadu. Jesli nie uda si¢ to w terminie trzydziestu dni od
nieudzielenia wotum zaufania, glowa panstwa jest zobowigzana do rozwigzania Zgroma-
dzenia Narodowego i rozpisania przedterminowych wyboréw parlamentarnych!+*!.

Konstytucja Czarnogdry bardzo enigmatycznie odnosi si¢ do mozliwosci ubiegania sie
przez rzad o wotum zaufania. W artykule 106 przywolywanego aktu prawnego ustrojo-

[487] Konstytucja Republiki Stowenii..., art. 117.
[488]  Ustav Republike Hrvatske..., art. 115.
[489] Ustav Republike Srbije..., art. 131.
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dawca stwierdza jedynie, ze czarnogdrski rzad moze wystapic¢ do parlamentu o udzielenie
wotum zaufania, nie precyzujgc na przykltad, jaka wiekszos¢ bedzie potrzebna do pozy-
tywnego rozpatrzenia takiego wniosku'*°!. Przyja¢ nalezy zatem, ze do poparcia wnio-
sku o wotum zaufania potrzebne jest — podobnie jak w przypadku powolywania nowego
rzadu - uzyskanie wiekszosci ponad polowy ogdlnej liczby parlamentarzystéw. Wniosek
taki skladany jest na rece przewodniczacego czarnogorskiego parlamentu. W debacie nad
udzieleniem wotum glos jako pierwszy zabiera przewodniczacy rzadu, ktéry przedstawia
uzasadnienie dla zainicjowanej procedury. Po przeprowadzonej debacie odbywa si¢ glo-
sowanie jawne. O nieuzyskaniu przez rzad wotum zaufania przewodniczacy parlamentu
zawiadamia prezydental*". Ten powinien zaproponowa¢ nowego kandydata na przewod-
niczacego rzadu. Zgromadzenie Narodowe ma wéwczas 9o dni na udzielenie nowemu
rzagdowi wotum zaufania. Jesli tego nie uczyni w wymaganym terminie, prezydent obliga-
toryjnie musi parlament rozwiazac.

Na mocy artykulu 93 konstytucji rzad Republiki Macedonii ma prawo przedstawi¢
Zgromadzeniu Narodowemu wniosek o wotum zaufania. Nie okre$lono jednak wiekszo-
$ci, jaka jest potrzebna do tego, by takie wotum moglo zostaé rzgdowi udzielone!#>!. Nale-
zy zatem przyjac per analogiam w stosunku do procedury powolania rzadu, ze aby uzyska¢
wotum zaufania, rzagd powinien dysponowa¢ poparciem ponad polowy ustawowej liczby
deputowanych.

Ani w Konstytucji Boéni i Hercegowiny, ani w ustawie o Radzie Ministréw Bo$ni i Her-
cegowiny nie przewidziano mozliwosci ztozenia przez rad¢ ministréw wniosku o udzie-
lenie jej wotum zaufania (stad w komparatystyce zaprezentowanej w tab. 6 brak tego
przypadku).

[490]  Ustav Crne Gore..., art. 106.
[491] J. Wojnicki, Instytucja Rzgdu Republiki Czarnogory..., s. 55-56.
[492] Ustaw na Republika Makedonija..., art. 93.
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1.3. WOTUM NIEUFNOSCI

W Republice Stowenii wotum nieufnosci jest konsekwencja wniosku o wybor nowego
przewodniczacego rzadu, silg rzeczy wiec nosi ono wszelkie znamiona konstruktywno-
$ci. Wniosek o dokonanie wyboru nowego przewodniczacego rzadu moze zlozy¢ grupa
co najmniej dziesieciu deputowanych do Zgromadzenia Panstwowego. Pomiedzy zglo-
szeniem przedmiotowego wniosku a glosowaniem musi jednak uplynaé¢ przynajmniej
48 godzin, cho¢ w konstytucji przewidziano dwa wyjatki od tej zasady. Pierwszy doty-
czy wyrazenia zgody na wczesniejsze glosowanie przez wigkszos¢ % wszystkich depu-
towanych, drugi z kolei ma zastosowanie w przypadku wojny lub wprowadzenia stanu
wyjatkowegol43l.

Wiekszos¢ wymagana do wyboru nowego przewodniczacego rzadu uzalezniona jest od
wiekszosci, jaka zostal wybrany przewodniczacy, wobec ktdrego zgloszono wotum nieuf-
nosci. Jesli byla to wigkszos¢ ogdlnej liczby deputowanych, nowy przewodniczacy rzadu
réwniez musi uzyska¢ w Zgromadzeniu Panstwowym poparcie co najmniej czterdziestu
sze$ciu parlamentarzystow. Jesli byla to wigkszo$¢ zwykta, nowy przewodniczacy rzadu
takze moze zosta¢ wybrany wiekszo$cig zwyktal+o4l.

W Republice Chorwacji z wnioskiem o udzielenie wotum nieufno$ci wobec prze-
wodniczacego rzadu, catego rzadu lub poszczegélnych ministréw moze wystapic¢ grupa
co najmniej ¥s deputowanych. Dyskusja i glosowanie nad wnioskiem moga si¢ odby¢
najwczesniej po siedmiu dniach, ale nie pdzniej niz w trzydziestym dniu od daty zlo-
zenia wniosku. Rzad powinien przedstawi¢ swoja opinie w sprawie ztozonego wniosku
w terminie o$miu dni od daty zamieszczenia wniosku w porzadku dziennym obrad!**s!.
Uchwala o wyrazeniu wotum nieufnosci zostaje podjeta, gdy za jej przyjeciem zaglosu-
je ponad polowa ogdlnej liczby parlamentarzystow. Jesli wniosek o wotum nieufnosci
zostanie odrzucony, ponowne jego zlozenie mozliwe jest dopiero po uplywie szesciu
miesiecy od dnia glosowanial+*°..

Jesli chorwacki parlament podejmie uchwale w sprawie wyrazenia wotum nieufnosci
w stosunku do rzadu lub jego przewodniczacego, w ciagu trzydziestu kolejnych dni musi
desygnowac kandydata na kolejnego przewodniczacego rzadu i wyrazi¢ proponowanemu
przez niego rzagdowi wotum zaufania. Jesli si¢ to nie uda, prezydent musi podja¢ decyzje
o rozwigzaniu Chorwackiego Zgromadzenia i rozpisaniu przedterminowych wyborow.
Wotum nieufnoéci nie ma wiec w Republice Chorwacji charakteru konstruktywnego!#7,
cho¢ brak uksztaltowania konstruktywnej wiekszosci bedacej w stanie wybra¢ nowego
przewodniczacego rzadu po ustgpieniu dotychczas urzedujacego jest obarczony duzym
ryzykiem rozwigzania parlamentu przez prezydenta.

[493] Konstytucja Republiki Stowenii..., art. 116.
[494] Ibidem.

[495] K. Sktadowski, op. cit., s. 308.

[496]  Poslovnik Hrvatskoga sabora..., art. 126-127.
[497] K. Sktadowski, op. cit., s. 304.
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Jesli parlament wyrazi wotum nieufnosci w stosunku do wybranego cztonka rzadu, jego
przewodniczacy ma do wyboru albo przedstawi¢ nowego kandydata i wnioskowa¢ do parla-
mentu o udzielenie wotum zaufania temu kandydatowi, albo tez podja¢ decyzje o dymisji cate-
go rzadu. W tym drugim przypadku Chorwackie Zgromadzenie ma trzydziesci dni na przed-
stawienie i zaakceptowanie nowego rzadu, a jesli nie jest w stanie tego uczynic, glowa panstwa
musi rozwigzaé parlament i zarzadzi¢ przeprowadzenie przedterminowych wybordow!+*.,

W Republice Serbii wniosek o wyrazenie rzadowi lub poszczegdlnym czlonkom rzadu
wotum nieufno$ci moze zlozy¢ grupa co najmniej sze$¢dziesieciu deputowanych. Rozpa-
truje si¢ go na kolejnym posiedzeniu Zgromadzenia Narodowego, ale nie wczesniej niz
pie¢ dni od ztozenia wniosku. Daje to czas na miedzypartyjne uzgodnienia i opracowanie
strategii poszczegolnych podmiotéw politycznych, pozwala tez nie podejmowac pochop-
nych decyzji w momentach kryzysowych. Aby wotum nieufnosci bylo skuteczne, musi je
poprze¢ ponad polowa ogélnej liczby parlamentarzystow!+!.

Po podjeciu przez Zgromadzenie Narodowe takiej decyzji glowa panstwa ma obowia-
zek zainicjowania procedury powolania nowego rzadu. Jesli parlament nie zdofa w ciagu
30 dni od ogloszenia wotum nieufnosci wybra¢ nowego rzadu, prezydent jest zobligowa-
ny do jego rozwigzania i rozpisania przedterminowych wyboréw parlamentarnych. Jesli
Zgromadzenie Narodowe uchwalilo wotum nieufnosci wobec czlonka rzadu, przewodni-
czacy rzadu jest zobowigzany do wyboru nowego cztonka rzadu. Aby zapobiec obstruk-
cji prac rzadu i parlamentu, serbski ustrojodawca ustalil, ze w przypadku niepowodze-
nia procedury udzielenia wotum nieufnosci rzadowi lub poszczegélnym jego czlonkom,
wnioskodawcy nie moga zgtosi¢ kolejnego wniosku o wyrazenie wotum nieufnosci w cig-
gu kolejnych stu osiemdziesieciu dni (a wiec sze$ciu miesiecy)*°l.

Uprawnienie do zgloszenia wniosku o wyrazenie przez parlament wotum nieufnosci
w stosunku do rzagdu Czarnogoéry przystuguje co najmniej dwudziestu siedmiu deputowa-
nym. Nie okreslono przy tym wiekszos$ci potrzebnej do odwotania rzadu, dlatego nalezy
przyjaé, ze jest to wiekszos¢ tozsama z wigkszo$cig konieczng do jego powotania (wigk-
szo$¢ ustawowej liczby, to jest czterdziestu jeden deputowanych). Wniosek o wyrazenie
wotum nieufnosci nie ma w Czarnogérze charakteru konstruktywnego — wnioskodawcy
nie musza przedstawia¢ kandydata na nowego przewodniczacego rzadu. Powinni liczy¢
sie jednak z tym, ze jesli w ciagu dziewigédziesieciu dni od przedstawienia przez prezyden-
ta nowego kandydata na przewodniczacego rzadu nie uda si¢ uzyskac dla rzagdu poparcia
wiekszosci parlamentarnej, Zgromadzenie Narodowe bedzie musialo zosta¢ rozwigzane.
Jesli wotum nieufnosci nie zostanie rzagdowi przez parlament udzielone, wéwczas nie moz-
na zgtosi¢ ponownego wniosku w terminie dziewieédziesieciu kolejnych dnil>'l.

Jacek Wojnicki szczegélowo rekonstruuje procedure rozpatrywania wniosku o wotum
nieufnosci wobec rzadu Czarnogoéry. Wnioskodawcy musza ztozy¢ wniosek przewodni-

[498]  Ustav Republike Hrvatske..., art. 115.
[499]  Ustav Republike Srbije..., art. 130.

[500] Ibidem.
[s01] Ustav Crne Gore..., art. 107.



Pozycja usTROJOWA RZADU W PANSTWACH POSTJUGOSEOWIANSKICH. ANALIZA PRAWNOPOROWNAWCZA 142

czagcemu parlamentu. Przewodniczacy zawiadamia nastepnie o tym fakcie pozostatych
deputowanych oraz sam rzad. Kolejno odbywa si¢ parlamentarna debata nad zgloszonym
wnioskiem. W pierwszej kolejnosci wniosek wraz z uzasadnieniem prezentuje przedsta-
wiciel wnioskodawcow. W drugiej kolejnosci glos zabiera przewodniczacy rzadu, ktory
moze odnie$¢ si¢ do przedstawionych we wniosku argumentéw. Po przeprowadzonej de-
bacie deputowani podejmujg decyzje w gtosowaniu jawnym/..

W Republice Macedonii wniosek o wyrazenie wotum nieufno$ci wobec rzagdu moze
zglosi¢ grupa co najmniej dwudziestu deputowanych do Zgromadzenia Narodowego.
Uchwale w tej sprawie parlament musi podja¢ wigkszoscig gtoséw wszystkich deputowa-
nych w ciagu kolejnych trzech dni. Jesli wotum nieufnosci nie zostanie rzadowi udzie-
lone, wowczas kolejny wniosek w tej samej sprawie mozna zglosi¢ dopiero po upltywie
dziewigédziesieciu dni od poprzedniego glosowania. Istnieje jednak wyjatek od tej regu-
ty: gdy wniosek o wotum nieufnosci zlozy grupa posléw stanowiaca co najmniej polo-
we calkowitej liczby deputowanych, wowczas dziewigédziesigciodniowy termin przestaje
obowigzywaclesl,

Whiosek o przeprowadzenie gtosowania nad wotum nieufno$ci musi mie¢ forme pi-
semng oraz zawiera¢ uzasadnienie. Po jego zlozeniu przewodniczacy Zgromadzenia Na-
rodowego jest zobowigzany zawiadomi¢ o zaistnialym fakcie deputowanych, rzad oraz
prezydenta. Przewodniczacy rzadu ma prawo do wystapienia przed parlamentem, nim
dojdzie do glosowania nad wnioskiem/s°4.

W macedonskim systemie ustrojowym wotum nieufnosci wobec przewodniczacego
rzadu nie ma charakteru konstruktywnego - parlamentarzysci we wniosku nie musza
okresla¢ propozycji innej kandydatury na to stanowisko. Nie przewidziano takze specjal-
nego trybu pozwalajacego Zgromadzeniu Narodowemu na wyrazenie wotum nieufnosci
w stosunku do pojedynczego ministra. Wniosek o odwolanie czlonka rzadu moga bowiem
zglosi¢ albo sam minister, albo przewodniczacy rzadu, cho¢ w tym drugim przypadku
ostateczna decyzja zalezy od woli parlamentul®. Zgromadzenie Narodowe rozpatruje
wniosek przewodniczacego rzadu na najblizszym posiedzeniu, nad wnioskiem tym z zasa-
dy nie przeprowadza si¢ takze debaty. Jesli jednak frakcja badz grupa przynajmniej pieciu
deputowanych zazada przeprowadzenia debaty, musi si¢ ona odby¢. Niezaleznie od tego
minister, ktérego dotyczy wniosek, moze wystapi¢ przed Zgromadzeniem Narodowym
w czasie nie dtuzszym niz pietnascie minut!>°®l,

W Bosni i Hercegowinie Zgromadzenie Parlamentarne moze udzieli¢ wotum nieuf-
nosci zaréwno przewodniczacemu rady ministréw (musi wowczas ustapi¢ cala rada), jak
i samej radzie ministrow!>”. Glosowanie nad wotum nieufnosci w stosunku do przewod-
niczacego przeprowadza si¢ na wniosek Prezydium Bo$ni i Hercegowiny, natomiast z ini-

[s02] J. Wojnicki, Instytucja Rzgdu Republiki Czarnogory..., s. 55-56.
[s03] Ustaw na Republika Makedonija..., art. 92.

[504] J. Wojnicki, System konstytucyjny Macedonii..., s. 55.

[505] Ustaw na Republika Makedonija..., art. 94.

[506] J. Wojnicki, op. cit., s. 56.

[s07] Zakon o vije¢u ministara Bosne i Hercegovine..., art. 13.
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cjatywa udzielenia wotum nieufnosci calej radzie ministréw moze wystapi¢ trzech dele-
gatow do Izby Narod6ow'>*®! lub o$miu deputowanych Izby Reprezentantéw!>*?). Wniosek
o wyrazenie wotum nieufnos$ci powinien mie¢ forme pisemng i wraz z uzasadnieniem
jest sktadany przewodniczgcemu Izby Narodéw. Ten przekazuje informacje¢ o ztozonym
wniosku Prezydium Bos$ni i Hercegowiny, radzie ministrow, wszystkim delegatom do Izby
Narodoéw oraz Izbie Przedstawicielskiej. Glosowanie nad wnioskiem powinno si¢ odby¢
najwczesniej po dwudziestu dniach, ale nie pdzniej niz w trzydziestym dniu po jego zloze-
niu. Przed posiedzeniem, na ktérym glosowany ma by¢ wniosek o wyrazenie radzie mini-
stréw wotum nieufnosci, ta moze przedstawi¢ swoje os§wiadczenie, w ktérym ustosunkuje
sie do argumentéw wnioskodawcow. O$wiadczenie musi mie¢ forme pisemng i musi by¢
dostarczone delegatom najpdzniej czterdziesci osiem godzin przed zaplanowanym posie-
dzeniem!. W zadnym akcie prawnym nie okreslono wiekszosci potrzebnej do udzielenia
radzie ministréw (lub jej przewodniczacemu) wotum nieufnosci, dlatego nalezy przyjac,
ze wymagana jest do tego wiekszos¢ okreslona w regulaminach. Oznacza to, ze decyzja
zapada zwykla wigkszoscia gloséw, przy czym wigkszos$¢ zawsze musi tworzy¢ co najmniej
Y5 parlamentarzystow reprezentujgcych trzy narody konstytutywnels".

Komparatystyka rozwigzan dotyczacych procedur wnioskowania o wyrazenie wobec
rzadow panstw postjugostowianskich wotum nieufnosci zaprezentowana zostata w tab. 7.

[508] Poslovnik Doma naroda Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine, ,,Sluzbeni glasnik BiH”, nr 58/14, art. 141,
pkty 1-2.

[509] Poslovnik Predstavnickog doma Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine, ,,Sluzbeni glasnik BiH, nr 81/15, art.
152, pkty 1-2.

[510] Ibidem, art. 153-156.

[s11] P. Osobka, op. cit., s. 26.



44

1

Pozycja usTrROjOWA RZADU W PANSTWACH POSTJUGOSLOWIANSKICH. ANALIZA PRAWNOPOROWNAWCZA

njuawrefred
BIURZRIMZOI RIOSOUZIITUOY Z S

(yoeobrsarua €

9ZBIM TUP 06 JTUTULID) M NPBZI yoLuemondap 18 Q
sruejomodarN mpezr oSoulooy w owmhﬁ\ Mﬂ vo d poisods 1 — . o MMMMMNMMMQWN m
erueyomod dmpasoid yemolorurez .imﬁo 74 WNoE yoduemoindap £qzor P4 pezd 4 [A— ov 2
uatuimod £103Y ‘imojuapAzaid #OFZ 5 \»n_ for (>bmome)isn 250ZsYITA IR 00 <
359 euemAzexdzid sougnatu PoSOTUM AULITON =
WNJOM NIUS[IZPN O 8[z£53(]
A10qdm amoururizpazid (yoeobrsarw nruazparsod
ezsei30 1juawreired afnzérmzox oﬁw - c.usww 2 w Exa% oy eu (wayo30 05T Bu) Z
asru(£royed11qo yuopLzaxd e “o . M d yoduemoindap £qzor oen Whﬁ? npbz1 sTMONUO§Zd u éwaou: don 0 L =
S1ukzon 03s) ejopz o1u 15[ EMVNHW qu >w zOw [6utoS0 emojod peuog SGWNO M 0 1UD ujo3szozsod qny pézy 4 Gruwleu ow o e
pbz1 Amou re1qAm usruimod 4OFZ 5 >n_ (o1 ozog po TP PIIUEER 00 = .u..ku..
TUp O€ STUTULII) M JUSIR[IR] P[ISOTUM AURION N
£10q4M amoururra)pazid
ezsep3o 1 juowrepred aMmzéimzox o
srul£101e311q0 JuapAzaid Qrukzon | yoeokrsorur 9 od suemoqndap Aqzor | mosOrUM eruszofz npbz1 srmOoNUO§Zd (wdpoo 151 BU) gt
039) ejopz a1u 1[s3( ‘npzI Auozoyz 94q azowr Mﬁ 030 EMO om M_EOA ww_: o 1w o.m|~ / tuodazozsod qny ptz1 | yoAuemoindap </ 0 E
o3aotzotupomazid oFomou e[p Yosorum Aufo[oy] =UIe todpetiod | eup potup ‘npez1 £obzorupomazig (oruurfeu o) =
BIUBJNERZ WINJOM TUeMOs0f3azid = W.
BU TUP O€ BUI JUITUB[IE]
(Amopeldm
ny Auuafom npéz1
NEMM #qnt ﬁmmm ‘[o10q4zs 31s oJoobzotupomozid ..wam
PUPIPZMZq epdqpo eyeqap £q | oSaobMmpdzin Azofjop =
ejepApuey ‘BTUBSZO) WU Z [ NpBzI €, TS0ZSIBIM wmom 03oyerp pzr (urayo30 06 eu) -
m[SOTUM oM 0ZouezZeSM yeig o3oobzotupomozad e HN\ wn...u\ N xw (Um 0Sobzom %% w d yoLuemondap ot m”
zaz1d npbz1 s1uszIOMIN) oSouemouorIsomy| : P el 3 ZIUpOMIZ (oruwifeu 0p) 2
erueomod ngin eMP) MYSOTUM o3amou eruejomod 2
fuel 4 BIUIZOJZ PO emAreomur a
PO PUOTIZRPZ() urzpoS gt STUBULIOf 0 183 E:
WINWITUTA

DSOUININU WINJOM

BIUS[AIZPN 3DUIMISUOY

DSOUINITU WINJOM
BIUD[IIZPNITU
3 >UIMISUOY]

DSOUFNITU
WINJOM BIUS[IZPN OP
250ZS3IM eueSewrA

yooysueimosodnfisod yoemisued m npezi ooqom PSOUINIIU WNJON, £ B[AQR],

BIUEMOSOLS
uruIay,

DSOUFNIIU
WNJOM JOTWIPOJ

Ase(nforur
jorurpod

omjsued




ODPOWIEDZIALNOSC RZADU W PANSTWACH POSTJUGOSLOWIANSKICH

145

"ausem aruemoderdo :0pporz

SIMOIISTUTW moyuejuazaiday -
MMNH:QMMMM M 1 %om«a tupoSazozsod qny Aqzy 2.
} ASBIMUSZIICT | 1 yoorum niuazoyz MOIISTUTW epE >fuemoindap g =
ypAuemoindap ¢ [SOI U970} OIISTUTW BpeY q P 5
easiui o8amou quy (oruwufeu 0o u%ﬁQf od p ot SIMOI)STUTUI o
momsturwa Ape1 (omou eruejomod U9Z1)S0q0 Yerg LS 52SMBZ 2602 wms (sruzodfeu e w o.wuNuuNm.o dan MOPOIEN m
Ampaooid srusrwroyonin ; 25O up ot e an £qz1 moye3aop € a
wikz> £z1d 4qz] (ouep (rusozomle MOISTUTW epey ’ 5
MOYUOJZO MOsO}3 PIURZIMEN m
2S0ZSYIIM epiAmy MOTISTUILLL HIg wnip4zaig <3
7 : Apex £obzotupomazig ; : 8
pAuemondap
dmoyod [oruwfeu 0o

zaz1d Auozsoj3z }4q =
WNJOM JIUIZBILM O e
1050Z)31M eIedod Ssorum Apg =
wyshzn ot pézi Amou Aps ,&zww_%m o ows ud sAuemoindap £qzor (wopoBo et eu) W

‘1foenids m myuowrepred yezbimzor o .ﬁ rrus AP AQzY Tup € WNWISYeJA pbzyg yoLuemoindap ot
. ’ urTwIa) IR(AMm [sujoS0 emojod peuog =
Yeupaf azow a1N ‘npbzi oSomou | ebisaru € od — (oruwfeu o) 5
sruejomod aMm(oTut JuapAzaIg (qowoRIsar 3
opvf ap) s
1up 06 amm4pdn od B
Auozoyz 94q azowr .

Yosorum Aufo1oy

Dsouynalu WNjom

BIUI[IZPN I(DUIMISUOY]

IOSOUJNITU UWINJOM
BIUI[IIZPNITU
ETRLEINV ENI ()

OSOUNITU
WINJOM BIUS[AIZPN OP
250ZSIIM euedewr Ay

BIUBMOSOLS
T,

DsSOUINIATU
WN)oM JOTWIPOJ

A>emforur
jorupog

omjsued




Pozycja usTROJOWA RZADU W PANSTWACH POSTJUGOSEOWIANSKICH. ANALIZA PRAWNOPOROWNAWCZA 146

I.4. DYMISJA CZLONKOW RZADU

W Republice Stowenii zaréwno przewodniczacy rzadu, jak i poszczegélni ministrowie
mogg zrezygnowac z pelnionej przez siebie funkeji publicznej. Przewodniczacy rzadu
taka decyzje przekazuje ministrom, natomiast minister — przewodniczacemu rzadu.
W obu przypadkach - zaréwno przewodniczacego rzadu, jak i ministra — kazdy, kto uste-
puje ze stanowiska, ma prawo do wyjasnienia przyczyn swojej decyzji w Zgromadzeniu
Narodowym/l. W systemie ustrojowym Republiki Stowenii pozycja przewodniczacego
rzadu zostaje wzmocniona dodatkowo tym, Ze ma on mozliwo$¢ odwolywania poszcze-
gblnych ministrow bez zgody parlamentu’*?. Czyni to funkcje ministerialng odpowie-
dzialna podwdjnie: ministrowie odpowiadaja zaréwno przed przewodniczacym rzadu,
jak i przed parlamentem (mozliwos¢ uchwalenia wotum nieufnosci po odpowiedzi na
interpelacje poselska).

W Republice Chorwacji przewodniczacy rzadu moze w kazdej chwili ztozy¢ rezygnacije
ze sprawowanej przez siebie funkcji. Swoja dymisje przedklada Chorwackiemu Zgroma-
dzeniu i oznacza ona dymisje catego rzadu. Kazdy z cztonkéw rzadu moze réwniez zto-
zy¢ rezygnacje z wypelniania swoich obowiazkéw na rece przewodniczacego rzadu. Ten,
przyjmujac dymisje, informuje o tym parlament, a na kolejnym posiedzeniu powinien
przedstawi¢ kandydata na nowego czlonka rzagdu. Chorwackie Zgromadzenie wybiera
kandydata na wakujace stanowisko wiekszo$cig gloséw ustawowej liczby deputowanychs*4.,

W Republice Serbii przewodniczacy rzadu moze zlozy¢ dymisje Zgromadzeniu Na-
rodowemu. Formalnie rzecz ujmujac, stosowna decyzja powinna zosta¢ zgloszona prze-
wodniczacemu Zgromadzenia Narodowego, powinni o niej zosta¢ poinformowani takze
prezydent oraz opinia publiczna. Mandat rzagdu wygasa natomiast po stwierdzeniu przez
parlament dymisji, co ten powinien uczyni¢ na pierwszym kolejnym posiedzeniu. Nalezy
uznad, ze jest to wylacznie czynno$¢ techniczna, poniewaz w konstytucji nie przewidzia-
no procedury niepotwierdzenia przez Zgromadzenie Narodowe dymisji rzagdu. Byloby to
zresztg dysfunkcjonalne dla systemu politycznego, gdyby rzad, ktéry z jakich$ przyczyn
nie chce dluzej sprawowa¢ wiadzy, byl do tego zmuszany decyzjg parlamentu. Po stwier-
dzeniu dymisji rzadu prezydent powinien podja¢ kroki zmierzajace do wylonienia nowe-
go rzadu, a jesli nie uda sie to w ciagu trzydziestu dni od dymisji, wowczas glowa panstwa
musi rozwigza¢ Zgromadzenie Narodowe i rozpisac przedterminowe wybory.

Zgodnie z serbska konstytucja czlonek rzadu moze samodzielnie ztozy¢ dymisje na
rece przewodniczacego rzadu, moze tez utraci¢ swoja funkcje na mocy decyzji przewod-
niczacego rzadu i parlamentu. W pierwszym przypadku przewodniczacy rzadu przeka-
zuje dymisje przewodniczagcemu Zgromadzenia Narodowego, a deputowani na kolejnym
posiedzenia stwierdzaja dymisj¢. Podobnie jak w przypadku dymisji przewodniczacego
rzadu czynnos$¢ te nalezy uznac za techniczng. Natomiast w drugim przypadku stosowny

[512] Zakon o vladi Republike Slovenije..., art. 12.
[513] Ibidem, art. 13.
[s14] K. Sktadowski, op. cit., s. 309-310.
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wniosek przewodniczacego rzadu musi uzyskac poparcie co najmniej potowy ogolnej licz-
by deputowanych. Niezaleznie od formy odwotania ministra w przypadku stwierdzenia
jego dymisji lub niekorzystnego dlan wyniku glosowania w parlamencie przewodniczacy
rzadu jest zobowigzany do wszczecia procedury powotania nowego cztonka rzgdu®ss..

W Czarnogdrze na podstawie odpowiednich przepiséw konstytucji w dowolnym mo-
mencie rezygnacje z funkcji moze zlozy¢ zaréwno przewodniczacy rzadu, jak i poszcze-
gblni ministrowie. Rezygnacja przewodniczacego wywoluje konsekwencje w postaci dy-
misji calego rzgdu®®.. Przewodniczgcy rzagdu moze takze wnioskowa¢ do Zgromadzenia
Czarnogéry o odwolanie ministra wchodzgcego w sktad rzadu®”. Zasadniczo ustrojo-
dawca wyrdznil cztery sytuacje, w ktérym wygasa mandat calego rzadu. Po pierwsze, dzie-
je sie tak wowczas, gdy konczy sie kadencja parlamentu. Po drugie — wowczas gdy rzad
(jego przewodniczacy) sktada rezygnacje. Po trzecie — wowczas gdy rzad straci zaufanie
wiekszosci parlamentarnej (rozumie¢ nalezy przez to sytuacje nieuzyskania wotum za-
ufania lub wyrazenia wotum nieufnosci). Po czwarte wreszcie — wowczas gdy do dnia
31 marca nie przedlozy budzetu na dany rok budzetowys*. Rzad, ktéremu wygasa mandat,
pelni funkcje az do momentu wybrania nowego skladu (dzigki czemu zachowana zostaje
cigglos¢ wladzy panstwowej), nie moze jednak w tym czasie decydowac o rozwigzaniu
parlamentu’s!,

W systemie konstytucyjnym Republiki Macedonii przewidziano mozliwos$¢ podania si¢
do dymisji albo calego rzadu, albo tez jego przewodniczacego, przy czym konsekwencje
tego kroku s3 tozsame - rzad sprawuje swoje obowigzki wylacznie do czasu ukonstytuo-
wania si¢ skladu nowego rzadu. Dymisja rzadu jest tez skutkiem samorozwigzania si¢ par-
lamentu, do czego ten jest uprawniony na mocy artykulu 63 macedonskiej konstytucjils>°.

W Bosni i Hercegowinie przewodniczacy rady ministréw moze zlozy¢ dymisje (bez
podawania przyczyny) na rece cztonkéw Prezydium Bosni i Hercegowiny - konsekwencja
tego kroku jest rezygnacja ze sprawowania mandatu przez wszystkich ministréw wcho-
dzacych w sklad rady ministréw. Sama rada wypelnia swoje obowiazki az do czasu ukon-
stytuowania si¢ nowego skladu tego organu’*!. Takze ministrowie i wiceministrowie nie
musza uzasadnia¢ swojej decyzji o ewentualnym ustgpieniu, a dymisje¢ skladaja na rece
przewodniczacego rady ministréw. Mianowanie nastepcy na stanowisku ministra lub wi-
ceministra wymaga wszczecia na nowo procedury parlamentarnej, w trakcie ktérej nowo
mianowany minister lub wiceminister musi uzyska¢ akceptacje Izby Reprezentantow!s>,

Ministra zdymisjonowa¢ moze takze przewodniczacy rady ministrow, ale jego pozycje
ostabia to, Ze na takg dymisje musi wyrazi¢ zgode Zgromadzenie Parlamentarnels!. Jest

[515] Ustav Republike Srbije..., art. 134.
[516] Ustav Crne Gore..., art. 105.

[517] Ibidem.
[
[
[

518] Ibidem, art. 110.
519] Ibidem.

520] Ustaw na Republika Makedonija..., art. 63.
[521] Zakon o vijecu ministara Bosne i Hercegovine..., art. 12.
[522] Ibidem, art. 14.
[523] Ibidem, art. 15.
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to po pierwsze nieadekwatne w stosunku do procedury powotywania ministra (woéwczas
zgode na mianowanie zobowigzana jest wyrazi¢ tylko izba nizsza parlamentu, Izba Repre-
zentantdéw), a po drugie - konfliktogenne z uwagi na fakt mozliwosci stosowania przez
ministréow swoistego szantazu politycznego w stosunku do przewodniczacego rady mini-
stréow, ktéry moze obawiac si¢ odwolania cztonkéw rady cieszacych sie poparciem parla-
mentu. Po zdymisjonowaniu ministra przewodniczacy rady ministréw zobowigzany jest
do mianowania jego nastepcy, ktéry musi nastepnie uzyska¢ potwierdzenie mianowania
przez Izbe Reprezentantow!s4l,

[524] Ibidem.
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2. Odpowiedzialno$¢ prawna

W Republice Stowenii Zgromadzenie Panistwowe moze oskarzy¢ o naruszenie konstytucji
albo przewodniczacego rzadu, albo poszczegolnych jego czlonkéw's>!. Ustrojodawca tryb
egzekwowania odpowiedzialnosci wobec nich utozsamil z trybem pociagnigcia do odpo-
wiedzialnos$ci konstytucyjnej prezydenta, odwotujac sie w tej materii do artykulu 109 kon-
stytucji, z tym ze ostateczng decyzje scedowal na Sad Konstytucyjny. Jak stusznie wskazuje
Marcin Wiszowaty, odrebnie okreslono przestanki pociagniecia do odpowiedzialnosci
konstytucyjnej gtowy panstwa oraz cztonkéw rzadu. W pierwszym przypadku dojs¢ musi
do naruszenia konstytucji lub powaznego naruszenia ustawy, w drugim natomiast — do
naruszenia konstytucji lub naruszenia ustaw pozostajacych w zwigzku ze sprawowaniem
urzedusl,

Whiosek o postawienie w stan oskarzenia przewodniczacego lub cztonka rzagdu moze
zglosi¢ grupa co najmniej dziesieciu deputowanych®”!. Wniosek jest procedowany na kolej-
nym posiedzeniu parlamentu, o ile zostal ztozony trzydziesci dni przed terminem otwarcia
tego posiedzenia. Zgromadzenie Panistwowe podejmuje decyzj¢ w sprawie wniosku w ter-
minie sze$¢dziesigciu dni od zlozenia wniosku. Jezeli decyzja Zgromadzenia Panstwowego
w tym terminie nie zostanie podjeta, uwaza sie, Ze wniosek zostal odrzucony*!. Przewodni-
czacy lub czlonek rzadu, ktérego dotyczy wniosek, ma prawo na niego odpowiedzie¢ w for-
mie pisemnej lub ustnej na posiedzeniu parlamentu. Podobne prawo do zaprezentowania
swojego stanowiska maja autorzy wniosku. W sprawie wniosku o oskarzenie przewodniczg-
cego rzadu swoja opinie przedstawia prezydent, natomiast w sprawie wniosku o oskarzenie
jednego z pozostatych cztonkéw rzadu opini¢ wydaje jego przewodniczacy’s>!.

Jesli wniosek o oskarzenie przewodniczacego lub cztonka rzadu zyska akceptacje wigk-
szo$ci parlamentarnej, jego rozpatrzeniem zajmuje sie Sad Konstytucyjny Republiki Stowe-
nii. Ten, rozpatrujac sprawe, moze potwierdzi¢ oskarzenie lub uniewinni¢ osobeg sprawujaca
funkcje publiczna. Konsekwencja pierwszego z wymienionych rozstrzygnie¢ moze (cho¢ nie
musi) by¢ - podjete wiekszoscig % sktadu Sadu Konstytucyjnego — orzeczenie o usunieciu

[525] Konstytucja Republiki Stowenii..., art. 119.

[526] M. Wiszowaty, Formy odpowiedzialnosci konstytucyjnej w Republice Stowenii, (w:) S. Grabowska, R. Grabowski
(red.), Formy odpowiedzialnosci konstytucyjnej w paristwach europejskich, Torun 2010, s. 324.

[527] Poslovnik DrZavnega zbora, ,Uradni list RS”, nr 40/93 z pdzn. zm., art. 192, pkt 1.

[528] Ibidem, art. 187.

[529] Ibidem, art. 192, pkt 3.
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z urzedu. Problem pojawia sie wowczas, gdy artykul 109 odniesie si¢ do procedury zawiesze-
nia w sprawowaniu urzedu osoby, ktorej dotyczy postepowanie. Jesli chodzi o prezydenta, to
zawieszenie sprawowania przez niego funkcji nie powoduje powaznych perturbacji ustro-
jowych, poniewaz ustrojodawca przewidzial, ze w takiej sytuacji jego obowigzki przejmuje
przewodniczacy Zgromadzenia Narodowego. Gdyby jednak Sad Konstytucyjny Republiki
Stowenii orzekl zawieszenie sprawowania funkcji przez przewodniczacego rzadu, to wow-
czas brak jest konstytucyjnej drogi obsadzenia w ten sposéb zwolnionego stanowiska’>*!.

W Republice Chorwacji jedynie prezydent ponosi odpowiedzialnos¢ konstytucyjna,
brak jest natomiast stosownych uregulowan w odniesieniu do cztonkéw rzadu. Jak pod-
kresla Konrad Sktadowski:

Ograniczenie odpowiedzialnoéci konstytucyjnej do osoby prezydenta, jak rowniez powierzenie orzeka-
nia w tym zakresie Trybunalowi Konstytucyjnemu jest rozwigzaniem spotykanym w wielu panstwach
europejskich (...). Zaskakujgca jest natomiast stosunkowo waska regulacja normatywna po$wiecona tej
instytucji w porzadku prawnym Republiki Chorwacji. Moze to w przysztoéci rodzi¢ powazne trudnosci
praktyczne zwigzane z egzekwowaniem odpowiedzialnosci konstytucyjnej (...)5".

Takze w Republice Serbii ustrojodawca nie zdecydowal si¢ na wlaczenie do porzadku
prawnego regulacji przewidujacych mozliwos¢ pociagniecia do odpowiedzialnosci kon-
stytucyjnej innych anizeli prezydent organdéw wladzy panstwowe;j. Serbscy konstytu-
cjonalisci zwracaja jednak uwage na to, ze istnieje mozliwo$¢ egzekwowania od poszcze-
gélnych ministréw odpowiedzialnosci karnej i materialnej — s oni w tym przypadku
chronieni immunitetem, ale moga by¢ sadzeni przed sadem powszechnym, gdy decyzje
o uchyleniu immunitetu podejmie rzad lub tez gdy wygasnie ich mandat’s3!,

Tozsame rozwigzania przyjeto w systemie ustrojowym Czarnogéry. Do odpowiedzial-
nosci konstytucyjnej moze tam zosta¢ pociagniety wylacznie prezydent, nie przewiduje
sie za$ takiej ewentualno$ci w przypadku innych organéw wladzy!s+. Ich przedstawiciele
moga odpowiadac za swoje postepowanie wyltacznie przed sadami powszechnymi.

Glowa panstwa jest jedynym podmiotem egzekucji odpowiedzialnosci konstytucyjnej
takze w Republice Macedonii. Jak podkresla Anna Mtynarska-Sobaczewska, cztonkowie
rzadu ponoszg co najwyzej odpowiedzialnos¢ polityczng (gtéwnymi instrumentami jej

[530] W praktyce w Republice Stowenii nigdy nie doszto do postawienia w stan oskarzenia ani urzedujacego pre-
zydenta, ani ktoregokolwiek z urzedujacych czlonkéw rzadu. Probe taka podjeto w 1998 roku, kiedy to grupa
opozycyjnych deputowanych zgtosila wniosek o postawienie w stan oskarzenia przewodniczacego rzadu, Janeza
Drnovéeka. Zdaniem wnioskodawcéw J. Drnovsek trzy lata wezesniej podpisal z panstwem Izrael tajne porozu-
mienie w sprawach dotyczacych stuzb wywiadowczych, co nosilo znamiona zawarcia umowy migdzynarodowej
(konieczne w tym przypadku byloby jej ratyfikowanie przez Zgromadzenie Panistwowe oraz ogloszenie w urzedo-
wym dzienniku publikujacym uchwalone akty prawne). Wniosek ten nie uzyskat jednak w parlamencie poparcia
wymaganej wiekszosci parlamentarzystow. Zob. M. Wiszowaty, op. cit., s. 325-326.

[531] K. Sktadowski, Formy odpowiedzialnosci konstytucyjnej w Republice Chorwacji, (w:) S. Grabowska, R. Grabowski
(red.), op. cit., s. 80.

[532] J. Wojnicki, Formy odpowiedzialnosci konstytucyjnej w Republice Serbii, (w:) S. Grabowska, R. Grabowski (red.),
op. cit,, s. 291.

[533] B. Milosavljevi¢, op. cit., s. 94.

[534] J. Wojnicki, Formy odpowiedzialnosci konstytucyjnej w Republice Czarnogéry, (w:) S. Grabowska, R. Grabowski
(red.), op. cit., s. 91.
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egzekwowania s3 wotum nieufnosci oraz interpelacje i zapytania). Nalezy zgodzi¢ si¢ z ba-
daczka, ktora stwierdza, ze jest to rozwigzanie, ktore nie odbiega od regulacji przyjmowa-
nych w innych panstwach europejskich*!.

Najwigcej watpliwoéci kwestia odpowiedzialnosci konstytucyjnej budzi w systemie
ustrojowym Bosni i Hercegowiny (na poziomie federalnym). W obowiazujacej ustawie
zasadniczej ani w odniesieniu do Prezydium Bos$ni i Hercegowiny, ani w odniesieniu do
innych organéw wladzy publicznej ustrojodawca nie przewidzial mozliwosci wyegzekwo-
wania odpowiedzialnosci konstytucyjnej. Istnieje jednak inna forma odpowiedzialnosci
prawnej, ktorej podlegaja wszystkie osoby sprawujace funkcje publiczne. W ramach tak
zwanych uprawnien bonskich przyznano bowiem Wysokiemu Przedstawicielowi dla Bo-
$ni i Hercegowiny uprawnienie do ich odwolywania, jesli uzna, ze stanowig oni zagrozenie
dla przebiegu procesu pokojowego. Zdaniem K. Krysieniela jest to jeden z argumentéw
na rzecz tezy o uznaniu Bo$ni i Hercegowiny za swoisty protektorats. Badacz podaje,
ze od 1997 roku kolejni Wysocy Przedstawiciele dla Bosni i Hercegowiny odwotali — na
mocy uprawnien bonskich (zastosowano je w sumie od 1997 roku ponad osiemset razy)
— wiele 0s6b sprawujacych funkcje publiczne, w tym dwukrotnie chorwackich przedstawi-
cieli Prezydium Bo$ni i Hercegowiny®.. Nie zdarzyla si¢ jednak sytuacja, by wsréd w ten
sposob odwolanych znalazl si¢ przewodniczacy rady ministréw Bosni i Hercegowiny lub
ktorys z jej cztonkow.

%%

Do gléwnych form egzekowowania odpowiedzialnosci politycznej rzadu nalezg inter-
pelacje oraz zapytania poselskie. Pierwsze z nich moga wywola¢ dalej idace konsekwencje
w postaci zgloszenia wniosku o wyrazenie wotum nieufnosci wobec rzadu lub poszcze-
golnych jego czlonkdéw. Zwykle tez moze je zglosic¢ tylko grupa deputowanych, ale juz nie
pojedynczy parlamentarzysci. Nad odpowiedzig nad interpelacje przeprowadza si¢ deba-
te parlamentarna. Takie zasady obowiazuja w Republice Stowenii, Republice Chorwacji,
Republice Serbii i Republice Macedonii. W Czarnogdrze podmiotem odpowiedzialnosci
z tytulu negatywnej oceny odpowiedzi na interpelacje moze by¢ wylacznie caly rzad.

Zapytania poselskie s3 mniej restrykcyjna formga kontroli parlamentarnej nad rzadem.
Moga je zglasza¢ pojedynczy parlamentarzysci, ale odpowiedzi rzagdu lub czlonkéw rzadu
nie wywoluja konsekwencji w postaci dyskusji parlamentarnej lub mozliwosci zlozenia
wniosku o wyrazenie wotum nieufnosci wobec adresatow pytan.

We wszystkich analizowanych przypadkach - poza Bosnig i Hercegowing — mozliwe
jest przeprowadzanie debat i glosowan parlamentarnych nad udzieleniem wotum zaufa-
nia. Przy tym w Republice Stowenii i Republice Chorwacji z wnioskiem o udzielenie ta-

[535] A. Mlynarska-Sobaczewska, Formy odpowiedzialnosci konstytucyjnej w Republice Macedonii, (w:) S. Grabowska,
R. Grabowski (red.), op. cit., s. 189-190.

[536] K. Krysieniel, Formy odpowiedzialnosci konstytucyjnej w Bosni i Hercegowinie, (w:) S. Grabowska, R. Grabowski
(red.), op. cit., s. 66.

[537] Ibidem, s. 67-68.
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kiego wotum zwraca si¢ przewodniczacy rzadu, a w Republice Serbii, Czarnogoérze i Re-
publice Macedonii - caly rzad. Aby wniosek o wyrazenie wotum zaufania zostal przyjety,
potrzebne jest z reguly poparcie wigkszosci ogolnej liczby deputowanych. Wyjatek stanowi
Republika Stowenii, w ktorej wniosek o wotum zaufania wobec przewodniczacego rzadu
zostaje przyjety, kiedy przeciwko wnioskowi zaglosowala mniej niz polowa ogdlnej liczby
deputowanych. Istotna réznica pomiedzy Republika Macedonii i pozostalymi panstwami
polega na tym, ze w tej pierwszej niewyrazenie wotum zaufania dla rzadu nie skutkuje
grozba rozwigzania przez prezydenta parlamentu, a co najwyzej — patem politycznym, jesli
kolejny zgloszony przez glowe panstwa kandydat na przewodniczacego rzadu nie zdofalby
go skutecznie sformowac. W innych panstwach regionu (wylaczajac Bosnie i Hercegowi-
ne) po nieudzieleniu przewodniczacemu rzadu lub rzagdowi wotum zaufania zainicjowana
zostaje procedura powolania nowego rzadu. Jesli jednak nie przyniesie ona pozytywnego
rezultatu w okreslonym terminie (r6znym dla poszczegélnych panstw), prezydent obliga-
toryjnie rozwiazuje parlament. Powoduje to, ze deputowani, nie wyrazajac zgody na udzie-
lenie rzadowi wotum zaufania w trakcie kadencji parlamentu, muszg liczy¢ si¢ z ryzykiem
przedterminowe;j elekcji.

Niemal analogiczne konsekwencje dotycza wyrazenia przez parlament przewodniczace-
mu rzadu (Republika Stowenii, Republika Chorwacji) lub rzadowi/radzie ministréw (Repu-
blika Serbii, Czarnogéra, Republika Macedonii, Bosnia i Hercegowina) wotum nieufnosci.
W Republice Macedonii oraz w Bosni i Hercegowinie zainicjowana powinna zosta¢ wow-
czas procedura powolania nowego rzadu, ale zaden organ zewnetrzny nie moze rozwigzaé
parlamentu w sytuacji jej nieskutecznosci. W pozostatych panstwach brak udzielenia wotum
zaufania nowemu przewodniczacemu rzadu lub rzagdowi skutkuje — po uptywie okreslonego
terminu - obligatoryjna decyzja prezydenta w sprawie skrocenia kadencji parlamentu. Roz-
nice pomiedzy panstwami wystepuja takze w odniesieniu do odsetka deputowanych, ktdrzy
uprawnieni s3 do zlozenia wniosku o wotum nieufnos$ci. Im mniejszy jest to odsetek, tym
bardziej rzad ,narazony” zostaje na konieczno$¢ czgstego poddawania si¢ pod osad parla-
mentu. Relatywnie najmniej liczna grupa parlamentarzystéw moze zlozy¢ wniosek o wyra-
zenie wotum nieufno$ci w Republice Stowenii (11,1% ogétu deputowanych), nieco bardziej
restrykcyjne s3 wymogi w Republice Macedonii (16,3%), Republice Chorwacji (20%) i Re-
publice Serbii (24%), najtrudniej zas zlozy¢ wniosek w Czarnogorze (potrzeba do tego po-
parcia grupy 33,3% wszystkich deputowanych). Bosnia i Hercegowina pozostaje jedynym
panstwem, w ktérym wniosek o wyrazenie wotum nieufno$ci mogg sktada¢ nie tylko parla-
mentarzysci (i to obu izb), ale takze Prezydium Bosni i Hercegowiny.

W zakresie odpowiedzialnosci prawnej wszyscy ustrojodawcy — poza Republika Sto-
wenii oraz Bo$nig i Hercegowing — przyjeli bardzo podobne modelowe rozwigzania. Nie
przewidziano mianowicie w ustawach zasadniczych specjalnego trybu pociagniecia do
odpowiedzialnosci za popelnienie deliktu konstytucyjnego lub naruszenie ustaw zwigzane
z pelnionym urzedem. Zaréwno przewodniczacy rzadu, jak i pozostali jego czlonkowie
mogg zostac¢ pociagnieci do odpowiedzialnosci cywilnej lub karnej za naruszenie konkret-
nych przepiséw prawa, ale dopiero po uchyleniu im immunitetu lub po jego wygaszeniu.
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W Republice Stowenii w stan oskarzenia o naruszenie konstytucji badz ustaw moze po-
stawi¢ przewodniczgcego rzadu lub poszczegélnych jego czlonkéw Zgromadzenie Pan-
stwowe. Ostateczng decyzj¢ o ewentualnym usunieciu z urzedu moze podja¢ wylacznie
Sad Konstytucyjny wiekszoscig % pelnego skladu. W przypadku Bosni i Hercegowiny
uprawnienie do pociagniecia do odpowiedzialnosci prawnej przystuguje podmiotowi ze-
wnetrznemu, za jaki nalezy uzna¢ Wysokiego Przedstawiciela dla Bo$ni i Hercegowiny.
Przestankg - oceniang kazdorazowo przez osobe sprawujaca te funkcje — jest uznanie, ze
poszczegolni cztonkowie rady ministréw stanowia zagrozenie dla przebiegu procesu po-
kojowego. Tak niejednoznaczne sformutowanie kaze traktowac te forme egzekwowania
odpowiedzialnosci jako swoistg hybryde polityczno-prawna.






Rozdzial VI

Rzady w postjugostowianskich
republikach zwigzkowych,
terytoriach zaleznych i spornych
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1. Pozycja ustrojowa Rzadu Republiki Kosowa

Sytuacja Kosowa odbiega znaczaco od innych prezentowanych w niniejszej rozprawie
przypadkéw. Jest to jedyne terytorium sporne*), a jego status prawnomiedzynarodowy
zmienia si¢ dynamicznie, zalezy bowiem w duzej mierze od dyplomatycznych zabiegow
obliczonych na pozyskiwanie sojusznikow, ktérzy byliby sklonni uznaé¢ panstwowos$¢ tej
republiki. Jak dotad okolo sto dziesig¢ panstw nalezacych do Organizacji Narodéw Zjed-
noczonych - w tym Polska — zdecydowalo si¢ na takie uznanie.

Druga cechg charakterystyczna dla ustroju Kosowa jest funkcjonowanie jego rzadu
w oparciu o dwa akty prawne: Konstytucje Republiki Kosowa oraz regulamin prac rza-
du. Do tej pory nie udato si¢ bowiem uchwali¢ aktu prawnego o randze ustawy, ktdry
regulowalby szczegélowe kwestie zwigzane z pracami rzadu. W parlamencie dwukrotnie
- w roku 2009 i 2011 - zglaszano projekty ustaw o rzadzie, dwukrotnie nie doczekaly si¢
one rozpatrzenia. W uchwalanym corocznie planie prac legislacyjnych rzadu Republiki
Kosowa takze dwukrotnie — w 2015 i w 2016 roku - zawierano informacje o podjeciu dzia-
tan na rzecz przyjecia przedmiotowej ustawy i takze dwukrotnie nie udato si¢ tych zamie-
rzen zrealizowac.

Konstytucja Republiki Kosowa w artykule poswieconym systemowi rzagdow dos¢ oso-
bliwie okresla podzial wladz. Wprost wskazano w niej, ze wladz¢ ustawodawcza sprawu-
je Zgromadzenie Republiki Kosowa, natomiast wylaczng i niezawista wladze¢ sadownicza
- sady. Brakuje natomiast bezposredniego wskazania podmiotu lub podmiotéw sprawuja-
cych wladze wykonawcza. Wiadztwo wykonawcze wywodzi¢ mozna w tym przypadku co
najwyzej z zakresu kompetencji przypisanych prezydentowi i rzagdowi w Republice Koso-
wa. W konstrukeji tego systemu ustrojowego zalozono, ze prezydent reprezentuje jedno$¢
narodu, jest uprawniony do reprezentowania panstwa (zaréwno w aspekcie wewnetrznym,
jak i zewnetrznym) oraz jest gwarantem demokratycznego dzialania instytucji. Rzad z ko-
lei jest odpowiedzialny za implementacj¢ prawa oraz polityki panstwa, jest takze podda-
ny parlamentarnej kontroli®®!. Bezpo$rednie wskazanie na to, ze rzad sprawuje jednak
wladz¢ wykonawczg w $cistym tego slowa znaczeniu, znalazlo si¢ dopiero w artykulach

[538] Zob. J. Trkulja, Alternativna resenja statusa Kosova i Metohije, ,HERETICUS — Casopis za preispitivanje proslo-
sti’, nr 3/4 (2007), s. 7-18; A. Malinowski, Polityczne dzieje Kosowa, Torun 2014, s. 222 i n.
[539] Kushtetuta e Republikés s¢ Kosovés, ,Gazeta zyrtare e Republikés sé Kosovés”, nr 25/12 z p6ézn. zm., art. 4.
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poswieconych temu organowi wladzy publicznej’s+!. Natomiast w rozdziale po$wieconym
pozycji ustrojowej Prezydenta Republiki Kosowa nie pojawia sie formula méwigca o tym,
ze organ ten sprawuje wladze wykonawczas!.

Rzad Republiki Kosowa sklada si¢ z premiera, zastepcow premiera oraz ministrow.

Prezydent Republiki Kosowa po przeprowadzonych wyborach (lub tez po zaistnieniu
sytuacji, ktorej konsekwencja jest ustapienie rzadu) i konsultacjach z politycznymi par-
tiami lub koalicjami, ktore zdobyty wystarczajacg liczb¢ mandatéw parlamentarnych do
stworzenia rzadu, przedstawia Zgromadzeniu Republiki Kosowa kandydata na premie-
ralb+l. Co ciekawe, w rozdziale po$wieconym pozycji ustrojowej rzadu ustrojodawca po-
stuguje si¢ sformutowaniem ,,po przeprowadzonych konsultacjach’, z czego nie wynika, by
glowa panstwa byta wynikiem tych konsultacji w jakikolwiek sposéb zwigzana. Jednakze
w rozdziale poswieconym pozycji ustrojowej prezydenta wyraznie wskazano, ze do jego
kompetencji nalezy powotywanie kandydata na premiera ,,po propozycji” partii politycz-
nych lub koalicji posiadajacych w Zgromadzeniu Republiki Kosowa wiekszos¢ manda-
tow. Sformulowanie to, w jezyku albanskim przyjmujace postac pas propozimit, w jezyku
serbskim - nakon predloga, a w oficjalnym ttumaczeniu Konstytucji Republiki Kosowa
na jezyk angielski — after proposal, moze by¢ o tyle mylace, ze ustrojodawca ponownie
nie wskazuje, by wniosek ten mial jakakolwiek moc wigzacg dla prezydenta. Tymczasem
w polskim tlumaczeniu Krystiana Nowaka uzyto innego terminu. Badacz analizowany
przepis przettumaczyl nastepujaco:

14) [Prezydent Republiki Kosowa] wyznacza kandydata na Premiera w celu utworzenia Rzadu na wniosek
[pogrubienie moje - przyp. PZ] partii politycznej lub koalicji posiadajacej wiekszo$¢ w Zgromadzeniuls+.,

Z przyjetej translacji, a zwlaszcza z uzytego terminu ,,na wniosek’, wynika, ze prezy-
dent nie moze samodzielnie wyznaczy¢ kandydata na premiera, ale jest zobligowany wnio-
skiem zlozonym uprzednio przez parti¢ lub koalicje wiekszosciowa. W swietle artykutu 95,
ktéry nie pozostawia watpliwosci co do tego, ze prezydent przeprowadza jedynie konsul-
tacje z przedstawicielami partii politycznych lub koalicji, uzycie w ttumaczeniu sformu-
fowania ,,na wniosek” wydaje si¢ by¢ nadinterpretacja. Ustrojodawca uzywajac przyim-
ka temporalnego ,,po” wskazuje wylacznie na konieczno$¢ uprzedniego zlozenia takiego
wniosku, natomiast nie obliguje nim w zaden sposéb prezydenta.

Kandydat na premiera w ciggu pi¢tnastu dni od mianowania przedstawia w parlamen-
cie proponowany sklad rzadu i wnioskuje o gtosowanie w sprawie powotania rzadu. Rzad
uwaza sie¢ za powolany, jesli za powolaniem glosowata wigkszo$¢ konstytucyjnej liczby
deputowanych Zgromadzenia Republiki Kosowals+.,

[540] Ibidem, art. 92.

[541] Ibidem, art. 83. Mowa jest tu wylacznie o tym, ze prezydent jest glowa panstwa i reprezentuje jednos¢ narodu
Republiki Kosowa.

[542] Ibidem, art. 95, pkt 1.

[543] Konstytucja Republiki Kosowa, wstep i ttum. K. Nowak, Rzeszow 2010, s. 90.

[544] Kushtetuta e Republikés sé Kosovés..., art. 95, pkty 1-3.
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Jesli przedstawiony sktad rzadu nie uzyska poparcia wymaganej wiekszosci, prezydent
w Republice Kosowa w terminie dziesigciu dni mianuje innego kandydata. Procedura powo-
tania rzadu jest taka sama, jak w pierwszym przypadku: kandydat na premiera ma pigtnascie
dni na przedstawienie skladu rzadu, a rzad zostaje powolany, gdy uzyska poparcie wiekszo-
$ci ogdlnej liczby deputowanych. Jesli po raz drugi Zgromadzeniu Republiki Kosowa nie uda
sie w ten sposdb wyloni¢ rzadu, glowa panstwa rozpisuje ponowne wybory. Muszg si¢ one
odby¢ w ciagu kolejnych czterdziestu dnil*!. Towarzyszy temu ogdlna zasada, ze parlament
ulega rozwigzaniu wéwczas, gdy nie uda mu si¢ powola¢ w rzadu w terminie szes¢dziesieciu
dni od daty zaproponowania przez prezydenta kandydata na premierals+.

Ministerstwa sa ustanawiane zgodnie z potrzebami wynikajacymi ze sprawowania
przez rzad wiladzy wykonawczej. Liczba ministerstw jest ustalana moca wewnetrznego
aktu prawnego przyjmowanego przez rzad+!. Musi jednak zosta¢ zachowany parytet na-
rodowosciowy, ktéry okreslono w ustawie zasadniczej. Po pierwsze, co najmniej jeden
z ministréw musi by¢ przedstawicielem wspolnoty serbskiej Kosowa, co najmniej jeden
powinien takze reprezentowac inng kosowska niewiekszosciowg wspdlnote. Jesli w sklad
rzadu powolanych zostanie ponad dwunastu ministréw, niewiekszosciowe wspdlnoty po-
winny posiada¢ w tym sktadzie trzeciego reprezentanta. Ponadto co najmniej dwoch wi-
ceministréw powinno reprezentowac serbska wspolnote Kosowa, a kolejnych co najmniej
dwoch - inne niewigkszo$ciowe wspolnoty. Jesli zas w sklad rzadu wchodzi wiecej niz
dwunastu ministréw, serbska wspdlnota powinna mdc obsadzi¢ trzecie stanowisko wice-
ministra, podobne uprawnienie do powolania trzeciego wiceministra przystuguje innym
wspdlnotom niewigkszosciowym. Wybdr ministréw i wiceministréw bedacych reprezen-
tantami wspdlnoty serbskiej oraz innych wspdlnot niewigkszosciowych powinien od-
zwierciedla¢ wynik konsultacji z partiami, koalicjami lub grupami, ktére nie reprezentuja
narodowosciowej wigkszosci w Republice Kosowa. Jesli mandat przeznaczony dla mniej-
szos$ci ma obja¢ w rzadzie kandydat niebedacy deputowanym do Zgromadzenia Republiki
Kosowa, musi on uzyska¢ oficjalne poparcie wiekszosci deputowanych reprezentujacych
partie, koalicje, obywatelskie inicjatywy oraz deputowanych niezaleznych, ktérzy to depu-
towani deklarujg si¢ jako reprezentanci wspolnot#. Do skfadu rzadu moga zosta¢ powo-
tani zaréwno parlamentarzysci, jak i osoby niesprawujace parlamentarnego mandatu, ale
posiadajgce odpowiednie kwalifikacjel>+!.

Mandat deputowanego jest w Republice Kosowa niepofaczalny z mandatem czton-
ka rzadu. W momencie wyboru na stanowisko rzagdowe mandat deputowanego ulega
wygaszeniul5°l,

Kluczowymi kompetencjami rzadu s3: implementowanie ustaw i innych aktéw praw-
nych uchwalonych przez Zgromadzenie Republiki Kosowa w zakresie okreslonym w kon-

[545] Ibidem, art. 95, pkt 4.

[546] Ibidem, art. 82, pkt 1, ppkt 1.
[547] Ibidem, art. 96, pkt 1-2.
[548] Ibidem, art. 96, pkty 3-5.
[549] Ibidem, art. 96, pkt 6.

[550] Ibidem, art. 70, pkt 3, ppkt 3.



159 RZQDY W POSTJUGOSLOWIANSKICH REPUBLIKACH ZWIAZKOWYCH, TERYTORIACH ZALEZNYCH I SPORNYCH

stytucji oraz innych aktach prawnych; proponowanie projektéw ustaw; proponowanie no-

welizacji obowigzujacych ustaw lub innych aktéw prawnych; opiniowanie projektow ustaw,

ktorych rzad nie jest autorem'!. Uszczegotowiony zakres kompetencji rzagdu Republiki

Kosowa zostal enumeratywnie wymieniony w artykule 93 ustawy zasadniczej i obejmuje:

- proponowanie i implementowanie wewnetrznej i zagranicznej polityki panstwa;

- dzialanie na rzecz rozwoju gospodarczego panstwa;

- proponowanie projektow ustaw i innych aktéw prawnych;

- podejmowanie decyzji i wydawanie aktéw prawnych lub regulacji niezbednych do wy-
konywania ustaw;

- proponowanie budzetu;

- kierowanie i nadzorowanie pracami organéw administracj;

- kierowanie dzialalnoscig i rozwijanie ustug publicznych;

- proponowanie prezydentowi powolania i odwolania szeféw misji dyplomatycznych;

- proponowanie zmian w konstytucji;

- kierowanie pytan do Sadu Konstytucyjnego Republiki Kosowa;

- sprawowanie innych funkcji wykonawczych nieprzypisanych innym lokalnym lub cen-
tralnym organom administracji’®?.

W ostatnim punkcie jednoznacznie okre§lono zatem domniemanie kompetencji rzagdu
w stosunku do pozostalych organéw administracji panstwa.

Do obowigzkéw rzadu nalezy takze wspieranie kulturalnych inicjatyw spotecznosci za-
mieszkujacych Republike Kosowa, wlaczajac to takze wsparcie finansowe. Zobowigzanie to
podyktowane jest szersza formulg odpowiedzialnosci panstwa, ktéra ustrojodawca okreslit
jako zapewnienie wlasciwych warunkéw umozliwiajacych spotecznosciom (wspdlnotom) za-
chowanie, ochrone oraz rozwdj ich tozsamosci’®?. W tych ramach odpowiedzialnosci mie$ci
sie takze mandat, jaki przyznano Radzie Konsultacyjnej Wspélnot — stanowi¢ ona powinna
instrument do wymiany informacji i planéw pomiedzy rzadem a wspolnotami, a takze dawa¢
mozliwo$¢ opiniowania — na wczesnym etapie legislacyjnym - inicjatyw ustawodawczych
rzadu lub tez zglaszania wlasnych propozycjis+.

Do$¢ oryginalnym rozwigzaniem, jakie przewidzial kosowski ustrojodawca, jest enu-
meratywne wymienienie w ustawie zasadniczej kompetencji premiera. Nalezg do nich:

- reprezentowanie rzadu i przewodzenie nim;

- zapewnienie tego, by wszyscy ministrowie dzialali zgodnie z polityka rzadu;
- zapewnienie implementacji ustaw oraz polityk okreslanych przez rzad;

- mozliwo$¢ dokonywania zmian w skladzie rzadu bez zgody parlamentu;

- przewodniczenie Radzie Bezpieczenstwa Kosowa;

- powolywanie Generalnego Dyrektora Policji Kosowa;

[551] Ibidem, art. 92.
[552] Ibidem, art. 93.
[553] Ibidem, art. 58.
[554] Ibidem, art. 6o0.
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- konsultowanie z prezydentem kwestii zwigzanych z stuzbami wywiadowczymi;

- powolywanie — wspdlnie i w porozumieniu z prezydentem — Dyrektora, Zastepcy Dy-
rektora i Generalnego Inspektora Stuzby Wywiadowczej Republiki Kosowa;

- konsultowanie z prezydentem implementacji polityki zagranicznej panstwa;

- wykonywanie innych obowiazkéw przewidzianych w konstytucji oraz innych aktach
prawnych!ssl.

Inicjatywe ustawodawcza w Republice Kosowa oprécz rzadu posiadajg takze: prezy-
dent - ale tylko w zakresie jego kompetencji, deputowani do Zgromadzenia Republiki Ko-
sowa (w konstytucji nie okreslono ich dokladnej liczby) oraz grupa co najmniej dziesig¢ciu
tysiecy obywateli’ss*l,

Wzmocnienie pozycji ustrojowej Prezydenta Republiki Kosowa wynika z tego, ze w ra-
zie uchwalenia przez parlament wotum nieufnosci wobec rzadu glowa panstwa moze roz-
wigzaé parlament’7). Stanowi to swoisty mechanizm zabezpieczajacy przed zbyt czestym
wykorzystywaniem tego instrumentu prawnego kontroli parlamentu nad rzadem. Depu-
towani musza bowiem liczy¢ si¢ z tym, Ze w razie odwolania rzadu tylko od decyzji prezy-
denta bedzie zalezalo to, czy parlament zostanie rozwigzany, czy tez nie.

Wiele kompetencji kreacyjnych wspotdzielonych jest przez rzad lub samego premiera
z innymi organami panstwa. I tak prezydent ma prawo do powotania Dowddcy Sit Zbroj-
nych Republiki Kosowa, ale dopiero po uprzedniej rekomendacji ze strony rzadu. Pre-
mier wspolnie z prezydentem decyduja takze o obsadzie stanowisk Dyrektora, Zastepcy
Dyrektora oraz Generalnego Inspektora Stuzby Wywiadowczej Republiki Kosowa. Glowa
panstwa decyduje tez wprawdzie o wprowadzeniu stanu wyjatkowego, ale moze to czyni¢
po konsultacjach z premierem. Podobng formule koniecznosci odbycia przez prezydenta
konsultacji z premierem kosowski ustrojodawca przewidzial w odniesieniu do ustanawia-
nia dyplomatycznych i konsularnych misji. Prezydent powoluje i odwoluje szeféw misji
dyplomatycznych, ale czyni to wylgcznie na wniosek rzadu!s®..

Rzad odpowiedzialny jest za swoja prace przed Zgromadzeniem Republiki Kosowa. Pre-
mier, zastepcy premiera oraz ministrowie ponosza kolegialng odpowiedzialno$¢ za decyzje
podejmowane przez caly rzad oraz indywidualng odpowiedzialno$¢ za decyzje podejmowa-
ne w zakresie ich wlasnych kompetencji®®!. Wszyscy czlonkowie rzadu posiadaja immunitet
chronigcy ich przed odpowiedzialnoscia karng, powddztwem cywilnym oraz odwotaniem
za postepowanie i decyzje w trakcie sprawowania swoich obowigzkéw jako cztonka rzadu's*°l.

Whiosek o udzielenie rzadowi wotum nieufnosci moze zlozy¢ grupa stanowigca ¥ ogdlnej
liczby deputowanych do Zgromadzenia Republiki Kosowa, natomiast z wnioskiem o udzie-
lenie rzadowi wotum zaufania moze wystapic¢ jedynie premier. Ustrojodawca w pierwszym

[555] Ibidem, art. 94.
[556] Ibidem, art. 79.
[557] Ibidem, art. 82, pkt 2.
[558] Ibidem, art. 84.
[559] Ibidem, art. 97.
[560] Ibidem, art. 98.
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przypadku nie wyznaczyt zadnych zobowigzujacych termindéw debaty oraz glosowania nad
wnioskiem, w drugim natomiast okrelit je bardzo precyzyjnie. Glosowanie nad wnioskiem
o udzielenie rzadowi wotum zaufania musi si¢ odby¢ nie pdzniej niz pigc i nie wczesniej niz
dwa dni od daty zlozenia wniosku. Wotum nieufnosci wobec rzadu zostaje wyrazone, kie-
dy zaglosuje za nim ponad polowa deputowanych do Zgromadzenia Republiki Kosowal**'l.
Przepis ten jest o tyle nieprecyzyjny, ze nie wskazuje jednoznacznie na to, czy odnosi si¢
réwniez do glosowania o udzielenie wotum zaufania. Nieudzielenie takiego wotum mogloby
by¢ bowiem traktowane jako synonim nieufnosci, o ktérej mowa w przepisie wczesniejszym.
Jesli wniosek o wyrazenie wobec rzagdu wotum nieufnosci uzyska poparcie wymaganej licz-
by parlamentarzystow, wowczas rzad podaje si¢ do dymisji. Jesli nie uda si¢ przyjac takiego
wniosku, kolejny moze zosta¢ ztozony dopiero po uplywie dziewiecdziesieciu dni®. Pod-
kregli¢ nalezy, ze nie ma w ustawie zasadniczej przepiséw obligujacych wnioskujacych o wo-
tum nieufnosci do przedstawienia kandydata na nowego premiera. Oznacza to, ze w Republi-
ce Kosowa istnieje mozliwo$¢ wyrazenia niekonstruktywnego wotum nieufnosci, natomiast
deputowani musza liczy¢ si¢ z ryzykiem rozwigzania parlamentu. Artykut 82 (punkt 2) usta-
wy zasadniczej daje bowiem prezydentowi prawo do rozwigzania Zgromadzenia Republiki
Kosowa po przyjeciu przez parlament wniosku o wotum nieufnoéci wobec rzadu's%..

[561] Ibidem, art. 100, pkt 4.
[562] Ibidem, art. 100, pkty 5-6.
[563] Ibidem, art. 82, pkt 2.
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2. Pozycja ustrojowa Rzadu
Autonomicznej Prowincji Wojwodiny

Wydarzenia z 2008 roku, skutkujace ogloszeniem jednostronnej deklaracji niepodleglosci
przez Republike Kosowa, mialy swoje dalekosi¢zne konsekwencje nie tylko dla tego kon-
kretnego obszaru. Wywotaly bowiem reakcje ,,obronng” Republiki Serbii, ktorej wiadze
podjely wiele decyzji — zrazu rozszerzajacych zakres autonomii terytorialnej innej autono-
micznej prowincji — Wojwodiny®*# (w nadziei na to, Ze szersza autonomia zminimalizuje
prawdopodobienstwo kolejnej secesji)’*!, a nastepnie ten zakres ograniczajacych (w oba-
wie o to, ze zbyt szeroka autonomia spowoduje rychlg secesje)’5°¢..

Do 2014 roku ustréj prowincji regulowany byt przez Statut Autonomicznej Prowincji
Wojwodiny z 14 grudnia 2009 roku. Cztery lata p6zniej - 5 grudnia 2013 roku - Sad Kon-
stytucyjny Republiki Serbii wydal decyzje o niezgodnosci z konstytucja tych przepiséw
statutu, ktérych stosowanie mogtoby skutkowa¢ przeniesieniem domniemania kompe-
tencji na organy prowingcji, niezaleznie od regulacji zawartych w innych aktach prawnych
uchwalanych na poziomie centralnym (gléwnie ustaw i rozporzadzen)s. W praktyce
oznaczalo to calkowite zakwestionowanie kilkudziesieciu artykutéw statutu oraz kilku-
dziesigciu punktoéw poszczegdlnych artykulow statutu regulujacych zaréwno kwestie sym-
boliczne (status Nowego Sadu jako stolicy prowincji), jak i ustrojowe (pozycja Zgroma-
dzenia oraz Rzadu Autonomicznej Prowincji Wojwodiny). Sad Konstytucyjny Republiki
Serbii wyznaczyt przy tym wiadzom prowingji péitoraroczny okres, w ktérym powinny
one dostosowac Statut Autonomicznej Prowincji Wojwodiny do obowigzujacej Konstytu-
cji Republiki Serbiil*®®!.

[564] O burzliwej historii walki o autonomie Wojwodiny pisza: J. M. Pejin, R. V. Dabi¢, Vojvodina: separatizam od
Broza do Pajtica, Beograd 2015.

[565] Regulacje te zawarto w dwoch kluczowych aktach prawnych: Zakon o utvrdivanju nadleznosti Autonomne po-
krajine Vojvodine, ,,Sluzbeni glasnik Republike Srbije”, nr 99/09 oraz Odluka o davanju prethodne saglasnosti na
Predlog statuta Autonomne pokrajine Vojvodine, ,,Sluzbeni glasnik Republike Srbije”, nr 99/09.

[566] 10 lipca 2012 rok Sad Konstytucyjny Republiki Serbii orzekt niezgodnos¢ z konstytucja Ustawy o potwierdzeniu
niezalezno$ci AP Wojwodiny. Juz rok pézniej nakazat zmiang Statutu AP Wojwodiny, orzekajac o niezgodnosci
z konstytucja jego pierwotnie uchwalonej wersji. Zob. J. Komsi¢, Vojvodansko pitanje u procesu srpske tranzicije
(1988-2013), Beograd 2014, s. 161.

[567] D.Pukanovié, Vojvodina u post-jugoslavenskome kontekstu: nastavak suspendiranja autonomie, ,Politicka misac’,
I. 53, nr 2, S. 62—-63.

[568]  Sud: Statut Vojvodine neustavan, http://www.bg2.net/info/vesti/ index.php?yyyy=2013&mm=12&dd=05&nav_id=785799.
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Negocjacje polityczne pomiedzy serbskim rzadem a reprezentantami prowincji doty-
czace postulowanych zmian toczyly si¢ w kolejnych miesigcach 2014 roku. Ostatecznie
w grudniu przyjeto kompromisowy projekt, w ktéorym na nowo okreslono ramy ustrojowe
samej prowincji oraz zakres kompetencji poszczegolnych jej organdw. W wymiarze sym-
bolicznym najbardziej znaczaca zmiana dotyczyla nominacji Nowego Sadu, ktdéry utra-
cit status stolicy regionu, stajac si¢ jego centrum administracyjnym oraz siedzibg wladz
(argumentowano, ze w jednym panstwie powinna istnie¢ wylacznie jedna stolica, a ta
pozostaje Belgrad). W przypadku autonomicznych organéw prowincji réwniez zdecydo-
wano o waznej — cho¢ gléwnie symbolicznej - zmianie nazwy. Oto dotychczasowy Rzad
Autonomicznej Prowincji Wojwodiny w nowym Statucie zostat okreslony jednie mianem
rzadu prowincjils®!.

Kandydata na przewodniczacego rzadu prowincji proponuje przewodniczacy Zgroma-
dzenia AP Wojwodiny po zasiggnigciu opinii przedstawicieli grup deputowanych. Nastep-
nie kandydat na przewodniczacego rzadu przedklada propozycje kandydatéw na stano-
wiska swoich zastepcéw oraz pozostalych czlonkéw rzadu. Zgromadzenie AP Wojwodiny
decyduje w jednym glosowaniu o wyborze calego skladu rzadu. Decyzja musi zapasé
wiekszo$cia glosdw pelnego sktadu parlamentu’s7°.

Kompetencje rzadu prowingji zostaly enumeratywnie wymienione w Statucie AP Woj-
wodiny 57 Do kompetencji wykonawczych nalezy zaliczy¢ wykonywanie przez rzad uchwat
Zgromadzenia AP Wojwodiny oraz innych aktéw normatywnych, a takze wykonywanie
ustaw republikanskich, jesli tylko jest do tego uprawniony w konkretnym akcie prawnym.
Dodatkowo rzad posiada kompetencje do zarzadzania i zbywania mienia publicznego Au-
tonomicznej Prowincji Wojwodiny, zgodnie z prawem, o czym regularnie informowane po-
winno by¢ Zgromadzenie AP Wojwodiny.

W ramach kompetencji zwigzanych z wyznaczaniem kierunkow polityki zagranicznej
rzad prowincji proponuje parlamentowi zawarcie umow z adekwatnymi wspdlnotami te-
rytorialnymi innych panstw.

W zakresie kompetencji prawodawczych rzadu miesci si¢ wydawanie rozporzadzen, in-
nych wykonawczych aktéw normatywnych a takze regulaminu prac rzadu. Rzad prowingji
przedstawia takze Zgromadzeniu AP Wojwodiny budzet i sklada koncowe sprawozdanie
finansowe z jego wykonania. Posiada ponadto inicjatywe uchwalodawczg oraz przedsta-
wia Zgromadzeniu AP Wojwodiny do rozpatrzenia dokumenty programowe, rozwojowe
i planistyczne.

Do kompetencji kreacyjnych rzadu nalezy zaliczy¢ powolywanie i odwotywanie urzed-
nikéw prowingji, ktérych nie powoluje i nie odwoluje Zgromadzenie AP Wojwodiny.
Z kolei w zakres kompetencji nadzorczych wchodzi kierowanie, koordynowanie i nadzo-

[569] W jezyku polskim zmiana nazwy nie wydaje si¢ nadto spektakularna, ale w jezyku serbskim réznica jest wi-
doczna. Wczesniej w odniesieniu do analizowanego organu wladzy wykonawczej stosowano pojecie Viada AP
Vojvodine, w obecnym Statucie ustrojodawca konsekwentnie postuguje sie pojeciem pokrajinska viada.

[570] Statut Autonomne pokrajine Vojvodine, ,,Sluzbeni list AP Vojvodine”, nr 20/2014, art. 48.

[571] Ibidem, art. 45.



Pozycja usTROJOWA RZADU W PANSTWACH POSTJUGOSEOWIANSKICH. ANALIZA PRAWNOPOROWNAWCZA 164

rowanie pracy organdw prowingcji oraz nadzorowanie pracy spétek i instytucji, ktére spra-
wujg wladze publiczng i wykonujg inne zadania o zasiegu prowincjonalnym, a ktérych
zalozycielem jest Autonomiczna Prowincja Wojwodiny. Do kompetencji opiniodawczych
nalezy zaliczy¢ to, ze na wniosek Zgromadzenia AP Wojwodiny, komisji nadzwyczajnej
lub przewodniczacego Zgromadzenia AP Wojwodiny rzad wydaje opini¢ na temat pro-
jektow uchwal Zgromadzenia AP Wojwodiny lub innych aktéw normatywnych, ktére sg
przedstawiane Zgromadzeniu AP Wojwodiny przez innego projektodawce. Jezeli Zgroma-
dzenie AP Wojwodiny nie moze si¢ zebra¢ na posiedzeniu w przypadku katastrof natural-
nych oraz w innych sytuacjach kryzysowych, rzad uchwala akty normatywne i podejmuje
dzialania w ramach kompetencji Zgromadzenia AP Wojwodiny w celu wyeliminowania
tych sytuacji kryzysowych, dzialajac zgodnie z ustawa.

Uprawnienie do prowadzenia polityki panstwa przeniesiono jednak w analizowanym
ustroju regionalnym na parlament. W artykule 31 Statutu AP Wojwodiny okreslajacym
zakres kompetencji Zgromadzenia AP Wojwodiny wprost bowiem wskazano, ze do kom-
petencji tych nalezy takze ustanawianie generalnej polityki na poziomie prowingji’s.

Artykul 47 Statutu AP Wojwodiny przewiduje, ze w skiad rzadu prowincji wchodza:
przewodniczacy, jeden lub wieksza liczba zastepcoéw przewodniczacego oraz cztonkowie
rzadu prowincji. Przewodniczacy rzadu prowincji zarzadza i koordynuje jego pracami, czy-
niac to zgodnie z wytycznymi Zgromadzenia AP Wojwodiny, reprezentuje rzad prowingji,
podpisuje akty prawne uchwalone przez rzad prowincji, czuwa nad przestrzeganiem re-
gulaminu rzadu prowingji, a takze wykonuje inne dziatania przewidziane w statucie, de-
cyzjach Zgromadzenia AP Wojwodiny oraz regulaminie rzadu prowing;ji’?. Czlonkowie
rzadu odpowiadajg za swojg prace przed parlamentem prowingji, rzadem prowincji oraz
przewodniczacym rzadu prowingjil*.

Artykut Statutu AP Wojwodiny dotyczacy sktadu rzadu prowingji jest zlozony z trzech
cze$ci. W pierwszej z nich dokonano enumeratywnego wyliczenia i nazwania cztonkow
rzadu, wyrézniajac przy tym trzy kategorie (przewodniczacy, jego zastepca [lub zastep-
cy] oraz czlonkowie rzagdu). W drugiej z nich okreslono najwazniejsze kompetencje prze-
wodniczacego rzadu, Scisle je zreszta limitujac i zobowiazujac przewodniczacego rzadu
do kierowania si¢ wytycznymi Zgromadzenia AP Wojwodiny. W trzeciej za$ wskazano
na podmiotowy zakres odpowiedzialnosci cztonkow rzadu prowincji. Niejasne jest przy
tym, czy nalezy go odnosi¢ wylacznie do czlonkéw rzadu prowincji wymienionych weze-
$niej jako trzecia w kolejnosci kategoria podmiotéw go tworzacych, czy tez do czlonkow
rzadu prowincji rozumianych sui generis. Przyjecie pierwszej interpretacji powoduje, ze
niejasny staje sie status zastepcow przewodniczacego, o ktérych wspomina sie w pierwszej
czedci artykutu. Przyjecie drugiej — rozszerzajacej — interpretacji powoduje, ze do grona
podmiotéw odpowiedzialnych za swoja dziatalnos¢ przed przewodniczacym rzadu, nale-
zaloby zaliczy¢ takze samego przewodniczacego. Wydaje sig, ze rozsagdnym rozwigzaniem

[572] Ibidem, art. 31.
[s73] Ibidem, art. 46.
[574] Ibidem.
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z punktu widzenia poprawnosci legislacji byloby wyrazne wskazanie w ustgpie poswigco-
nym odpowiedzialnosci dwoch wczesniej wymienionych kategorii podmiotéw wspottwo-
rzacych rzad prowingji, to znaczy zaréwno czlonkéw rzadu prowingji, jak i zastepcy (lub
zastepcow) przewodniczacego rzadu.

Specyfika funkeji czlonka rzadu prowingji polega réwniez na tym, ze pelni on jedno-
czes$nie funkcje sekretarza prowingji. Jest to konstrukcja zwigzana z dgzeniem do unikania
skojarzen z oficjalng nomenklaturg panstwowa, w ktorej cztonkowie rzagdu-ministrowie
stoja na czele ministerstw. W przypadku Autonomicznej Prowincji Wojwodiny ustrojo-
dawca nie uzywa stowa minister, a wylacznie cztonek rzadu, w zwigzku z tym na eta-
pie tworzenia nowych ram ustrojowych powstato pytanie, czym w istocie kieruja cztonko-
wie rzagdu. Zdecydowano woéwczas o wprowadzeniu do Statutu Autonomicznej Prowincji
Wojwodiny przepisu, w ktérym jednoznacznie wskazano, ze za okreslone dziedziny zycia
publicznego odpowiadajg sekretariaty prowincji, na czele ktérych stoja sekretarze prowin-
¢jit”sl. Dopiero na poziomie decyzji Zgromadzenia AP Wojwodiny zdecydowano o tym, ze
funkcje cztonka rzadu i sekretarza prowincji pozostaja faktycznie tozsame.

Statut AP Wojwodiny przewiduje, Ze mandat przewodniczacego rzadu prowingji, jego
zastepcy oraz czlonkow rzadu prowingji nie moze by¢ faczony z mandatem deputowanego
do Zgromadzenia AP Wojwodiny. Ten drugi musi by¢ wygaszony do czasu ewentualnego
objecia funkcji rzadowej. Jest to jedyne ograniczenie w zakresie sprawowania mandatu
okreslone na poziomie statutowym, jednakze ustrojodawca przewidzial, ze istnieje mozli-
wos¢ wprowadzania kolejnych limitacji przez sam rzad prowingcji (w drodze decyzji), o ile
pozostanie to w zgodzie z przepisami Konstytucji Republiki Serbii oraz obowigzujacym na
terenie panstwa prawem!s°!,

W decyzji Zgromadzenia AP Wojwodiny dotyczacej ograniczen w sprawowaniu man-
datu mowa jest o tym, ze przewodniczacy, jego zastepcy oraz cztonkowie rzadu prowincji
nie moga w trakcie sprawowania mandatu zaklada¢ firm ani jednoosobowej dziatalno-
$ci gospodarczej, nie mogg tez sprawowac funkcji kontroli lub reprezentacji w spétkach,
przedsiebiorstwach prywatnych oraz innych podmiotach prywatnych. W ciagu trzydzie-
stu dni od objecia funkcji wszystkie wymienione osoby powinny takze przenies¢ swoje
uprawnienia w zakresie zarzadzania przedsiebiorstwem na inng osobe¢ prawng lub fizycz-
na, ktdra nie jest podmiotem z nimi powigzanym’77). Zabronione jest - z pewnymi wyjat-
kami, jak na przyktad praca naukowa czy artystyczna — sprawowanie mandatu w rzadzie
prowincji oraz posiadanie pelnoetatowego zatrudnienia w innym miejscu pracy's”*l.

Organizacja pracy rzadu prowingji okreslona zostata w decyzji Zgromadzenia AP Woj-
wodiny. Rzad prowincji posiada sekretariat, na ktdrego czele stoi - powolywany na czte-
roletnig kadencje (z mozliwoscia jej przedluzenia na kolejne cztery lata) przez przewod-
niczacego rzadu prowincji — sekretarz prowincji. Do najwazniejszych funkgji sekretarza

[575] Ibidem, art. 55.
[576] Ibidem, art. 47.
[577] Pokrajinska skupstinska odluka o Pokrajinskoj vladi, ,Sluzbeni list AP Vojvodine”, nr 37/2014, art. 10.
[578] Ibidem, art. 11.
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prowincji nalezy koordynowanie przygotowywania aktéw prawnych rzadu prowincji oraz
organizacja jego posiedzen. Przewodniczacy rzadu powoluje takze rade doradczg, w kto-
rej sktad wchodza eksperci konsultujacy najwazniejsze decyzje. Sam rzad prowincji moze
powolywa¢ organy robocze o charakterze statym lub doraznym!..

Rzad prowingcji obraduje i podejmuje decyzje na posiedzeniach, w ktérych uczestni-
czy¢ musi ponad potowa wszystkich czlonkéw tego rzadu. Decyzje podejmowane sg kole-
gialnie — wigkszo$cig obecnych na posiedzeniu cztonkéw rzadu prowincji. Wyjatkiem od
tej reguly s gtosowania nad przyjeciem projektow dokumentdw o charakterze programo-
wym, rozwojowym i planistycznym, projektéow parlamentarnych decyzji, nad przyjeciem
projektu budzetu i bilansu rocznego oraz nad tymczasowym finansowaniem i przyjeciem
sprawozdania ze swoich prac, ktére nastepnie przedstawiane s Zgromadzeniu. W tym
przypadku w gtosowaniach wymagane jest uzyskanie poparcia wigkszosci spos$réd wszyst-
kich cztonkéw rzadu. W przypadku parzystej liczby cztonkéw rzadu decyzje sa podejmo-
wane, jesli popiera je przynajmniej polowa wszystkich czlonkéw rzadu prowingji oraz za
rozwigzaniem takim opowiedzial si¢ takze przewodniczgcys*!.

Kadencja rzadu prowincji pokrywa si¢ z kadencja Zgromadzenia AP Wojwodiny, ktore
dokonato jego wyboru, cho¢ moze rozpoczaé on funkcjonowanie dopiero po zlozeniu
przed parlamentem przysiegi. Kadencja rzadu prowincji moze zosta¢ zakonczona przed
uplywem terminu, na ktéry ten zostal wybrany, w trzech przypadkach: kiedy odwotany
zostanie przewodniczacy rzadu prowingji, kiedy samodzielnie zlozy on rezygnacje lub
tez gdy skrdceniu ulegnie kadencja parlamentu. Rzad, ktérego kadencja sie zakonczyla,
do czasu wyboru nowego rzadu moze podejmowac decyzje wylacznie w odniesieniu do
spraw bedacych juz w toku lub tez spraw pilnych. Mandat cztonka rzadu prowincji wygasa
przed uplywem terminu, na ktéry ten zostal wybrany, w przypadku: rezygnacji ze spra-
wowanej funkcji, po odwotaniu z funkcji przez Zgromadzenie AP Wojwodiny na wniosek
przewodniczacego rzadu, a takze na skutek odwotania lub ztozenia rezygnacji przez prze-
wodniczgcego rzaduls*.

Whiosek o odwolanie przewodniczacego rzadu ze sprawowanej przezen funkcji moze
zostac zlozony przez grupe co najmniej trzydziestu deputowanych do Zgromadzenia AP
Wojwodiny. Wniosek rozpatrywany jest na pierwszym kolejnym posiedzeniu parlamentu
prowingji, ktére musi zosta¢ zwolane w ciggu siedmiu dni. Po przeprowadzonej debacie
odbywa sie glosowanie nad wnioskiem o odwotanie przewodniczacego rzadu. Aby wnio-
sek madgl by¢ przyjety, musi go poprze¢ ponad polowa ustawowej liczby deputowanych.
W sytuacji, w ktorej przewodniczacy rzadu zostaje odwotlany, przewodniczacy Zgroma-
dzenia AP Wojwodiny zobowigzany jest do rozpoczecia procedury wyboru nowego rzadu
prowingji. Jesli w ciaggu szes¢dziesieciu dni od odwotania przewodniczacego rzadu Zgro-
madzenie AP Wojwodiny nie zdota wyloni¢ nowego sktadu rzadu, kadencja parlamentu
ulega zakonczeniu i rozpisywane s3 nowe wybory. W sytuacji, w ktorej przewodniczacy

[579] Ibidem, art. 24-26.
[580] Ibidem, art. 27.
[581] Statut Autonomne pokrajine Vojvodine..., art. 49.
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rzadu nie zostanie odwolany, parlamentarzysci nie moga zglosi¢ ponownie wniosku o jego
odwolanie przed uptywem stu osiemdziesieciu dnil*.

Przewodniczacy rzadu moze takze z wlasnej inicjatywy na rece przewodniczacego par-
lamentu zlozy¢ swoja rezygnacje. Informuje o tym nastepnie opini¢ publiczng. Zgroma-
dzenie AP Wojwodiny na kolejnym posiedzeniu przyjmuje rezygnacje bez przeprowadza-
nia dyskusji nad wnioskiem. Za dzien wygasniecia mandatu rzadu prowingji uznaje si¢
wowczas dzien podjecia decyzji przez parlament. Po podjeciu tej decyzji przewodniczacy
Zgromadzenia AP Wojwodiny jest zobowigzany do zainicjowania procedury powotania
nowego rzadu prowingji. Jesli parlamentowi w ciggu szes¢dziesieciu dni od potwierdzenia
rezygnacji nie uda sie wyltoni¢ sktadu nowego rzadu, zarzadzane s3 ponowne wybory's*..

Warto zauwazy¢, ze koniecznos$¢ uzyskania przez przewodniczacego rzadu akceptacji
Zgromadzenia AP Wojwodiny dla swojej decyzji niesie za sobg mozliwe negatywne kon-
sekwencje dla stabilnosci systemu politycznego. Wprawdzie w artykule 51 wyraznie uzyto
czasu terazniejszego (,,Zgromadzenie na pierwszym kolejnym posiedzeniu stwierdza re-
zygnacje, bez dyskusji”), nie przewidziano takze zadnego trybu glosowania, co sugerowa-
toby wylacznie techniczny charakter tej czynnosci, to jednak tak skonstruowany przepis
moze budzi¢ watpliwosci. Nie istnieje bowiem zaden akt prawny, ktéry jasno regulowaltby
to, co w wojwodinskim systemie politycznym si¢ zdarzy, jesli Zgromadzenie AP Wojwo-
diny nie potwierdzi rezygnacji przewodniczacego rzadu. Sytuacja taka wydaje si¢ mato
prawdopodobna, ale pat konstytucyjny, ktéry moglby wéwczas powstac, bylby trudny do
rozwigzania.

Podobne zastrzezenia wysnu¢ mozna wobec procedury sktadania rezygnacji z zajmo-
wanej funkcji przez cztonkéw lub wiceprzewodniczacych rzadu prowincji. Powinni oni

- zgodnie ze Statutem AP Wojwodiny - przedlozy¢ rezygnacje przewodniczacemu rzadu
prowincji, a nastgpnie ten — przewodniczacemu Zgromadzenia AP Wojwodiny. Parlament
powinien na kolejnej sesji potwierdzi¢ rezygnacje cztonka lub wiceprzewodniczacego rza-
du prowingji, ale statut nie przewiduje zadnych dziatait na wypadek, gdyby z jakichs przy-
czyn do takiej akceptacji nie dosztols%.

Przewodniczacy rzadu prowincji moze ponadto przedstawi¢ Zgromadzeniu AP Woj-
wodiny wniosek o odwotanie czlonka lub zastepcy przewodniczacego rzadu prowingji.
Taki wniosek parlament dyskutuje oraz glosuje na kolejnym swoim posiedzeniu. Aby
wniosek o odwotlanie mogl by¢ skuteczny, musi uzyska¢ poparcie co najmniej potowy
ustawowej liczby deputowanych. Ustrojodawca wojwodinski zdecydowal si¢ jednak na
dos¢ kontrowersyjne rozwigzanie, przyjmujac, ze jesli wniosek o odwolanie zostanie przez
Zgromadzenie AP Wojwodiny przyjety, to mandat czlonka lub zastepcy przewodnicza-
cego rzadu prowincji wygasa nie z dniem gltosowania nad wnioskiem, ale z dniem dorg-
czenia mu decyzji o odwotaniu’*!. Nie okre$lono natomiast, co stanie sie w sytuacji, gdy

[582] Ibidem, art. 50.
[583] Ibidem, art. 51.
[584] Ibidem, art. 52.
[585] Ibidem.
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takie dorgczenie okaze si¢ nieskuteczne lub niemozliwe. Cechg charakterystyczng ustroju
Autonomicznej Prowincji Wojwodiny jest takze to, Ze wniosku o odwolanie cztonka lub
zastepcy przewodniczacego rzadu prowingji nie mogg zgtosi¢ sami parlamentarzysci.

Po ztozeniu rezygnacji przez czlonkéw lub zastepcow przewodniczacego rzadu pro-
wingji, lub tez po ich odwotaniu, prawo do zgloszenia kandydatéw na zajmowane przez
nich funkcje ma wciaz przewodniczacy rzadu prowincji. Musi to uczyni¢ w ciagu pigtna-
stu dni od daty wygasniecia mandatu poprzednika, a w miedzyczasie powierza tymczaso-
wo wakujgcy zakres obowigzkow innemu czlonkowi rzadus*el.

Warto zwréci¢ uwage na jeszcze jedng kwestie jezykowa, ktéra znalazla swoje miejsce
w najwazniejszych aktach prawnych regulujacych funkcjonowanie rzadu Autonomicznej
Prowincji Wojwodiny. Artykul 2 decyzji Zgromadzenia AP Wojwodiny o rzadzie prowin-
cji przewiduje, Ze pomimo iz wszystkie uzyte w dokumencie nazwy stanowisk i urzedow
maja forme meska, to powinno sie przez nie rozumie¢ zaréwno forme meska, jak i zenska,
a w praktyce ustrojowej — powinno si¢ zawsze dostosowywac forme jezykowa nazwy urze-
du lub stanowiska do plci osoby, ktéra je petnils™.,

[586] Pokrajinska skupstinska odluka o Pokrajinskoj vladi..., art. 21.
[587] Ibidem, art. 2.
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3. Pozycja ustrojowa Rzadu Federacji Bo$ni
1 Hercegowiny

Ramy kompetencyjne organéw panstwowych Federacji Bo$ni i Hercegowiny - powstalej
na mocy porozumienia z Dayton jako jeden z podmiotéw tworzacych Bo$nie i Hercegowi-
ne — okresla konstytucja uchwalona jeszcze w 1994 roku. Byla ona potem wielokrotnie no-
welizowana (facznie wprowadzono w Zycie sto dziewig¢ zmian), ale to, zZe ostatnim razem
dokonano tego w 2008 roku, pozwala stwierdzi¢, ze ustréj Federacji Bo$ni i Hercegowiny
zyskal wzglednie stabilng forme.

Stolicg Federacji Bosni i Hercegowiny jest Sarajewo, podmiot posiada takze symbo-
liczne atrybuty panstwowosci, takie jak: godto, flage, hymn oraz piecze¢. W konstytucji
okresla sie¢ go jako jeden z dwdch podmiotow konstytutywnych Bosni i Hercegowiny, kto-
ry ma swoje wladze, a takze te uprawnienia i zobowigzania, ktére na mocy Konstytucji
Bosni i Hercegowiny nie leza w wylacznej jurysdykcji panstwa federalnego. Mianem kon-
stytutywnych narodéw okres$lono w Federacji Bo$ni i Hercegowiny Boszniakéw, Chor-
watow i Serbow, podobnie trzema urzedowymi jezykami pozostajg bosniacki, chorwacki
i serbski**l. Specyfiki ustroju Federacji Bosni i Hercegowiny dopetnia stosunkowo silna
pozycja rzadéw kantonéw - ustrojodawca zdecydowal o domniemaniu ich kompetencji,
stwierdzajac, ze wszedzie tam, gdzie uprawnienie w okreslonej dziedzinie nie wynika ja-
sno z przepiséw prawa (zwlaszcza konstytucji badz Federacji Boéni i Hercegowiny, badz
Boéni i Hercegowiny), przystuguje ono wlasnie wtadzom kantonalnym/®.

Parlament Federacji Bo$ni i Hercegowiny jest dwuizbowy. Izba nizsza — Izba Repre-
zentantow - liczy dziewiec¢dziesiat osiem mandatow, ktére obsadzane s3 w drodze demo-
kratycznych wybordéw. Izba wyzsza — Izba Narodéw — wybierana jest posrednio i stanowi
forum reprezentacji intereséw wiladz kantonalnych. Wyboru przedstawicieli do tej izby
dokonujg zgromadzenia kantonalne sposrdd zasiadajacych w nich deputowanych. Obo-
wigzuje przy tym zasada proporcjonalnosci wyboru przedstawicieli poszczegdlnych naro-
doéw konstytutywnych w odniesieniu do struktury etnicznej danego kantonu. Catkowita
liczba deputowanych do Izby Narodu jest jednak réwna: kazdy z trzech narodéw kon-
stytutywnych posiada w niej po siedemnascie mandatéw, natomiast siedem pozostalych
mandatéw przystuguje pozostalym mniejszo$ciom etnicznym/!>*°l.

[588] Ustav Federacije Bosne i Hercegovine, ,,Sluzbene novine FBiH”, nr 1/94 z p6zn. zm., art. L.1-L.6.
[589] Ibidem, art. III.4.
[590] Ibidem, art. IV.A.1-IV.A.10.
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Wiladzg¢ wykonawcza w Federacji Bosni i Hercegowiny sprawuja prezydent i wicepre-
zydenci oraz rzad. Prezydenta i dwoch wiceprezydentow wybiera parlament w jednym
glosowaniu (,,w pakiecie” glosuje si¢ jednoczesnie nad kandydaturami trzech oséb) - troje
kandydatow powinno reprezentowac trzy narody konstytutywne.

Przepisy obowigzujacej konstytucji okreslaja, ze rzad Federacji Bo$ni i Hercegowiny
sklada si¢ z premiera/przewodniczacego rzadu (taka formule ustrojodawca stosuje kon-
sekwentnie, stanowigc w oryginale: premijer/predsjednik Vlade) oraz szesnastu ministrow.
Osmioro z nich musi reprezentowa¢ konstytutywny naréd boszniacki, piecioro - chor-
wacki, a troje — serbski. Moca decyzji premiera/przewodniczacego rzadu jeden mandat
ministerialny przypadajacy Boszniakom moze zosta¢ przyznany przedstawicielowi pozo-
stalych - poza chorwackga i serbska — mniejszosci etnicznych. Premier/przewodniczacy
rzadu spos$réd ministrow niereprezentujacych jego wlasnego narodu konstytutywnego
wybiera swoich dwdch zastepcow!>.

Powyzej opisane rozwigzanie jest rozwigzaniem tymczasowym. Po pelnej implemen-
tacji aneksu 7 sktad rzadu bedzie musial odzwierciedla¢ nastepujacy parytet: co najmniej
15% skladu rzadu stanowig reprezentanci jednego narodu konstytutywnego, co najmniej
35% sktadu rzadu stanowia natomiast reprezentanci dwdch narodéw konstytutywnych.
Jedno miejsce moze przypas¢ reprezentantowi mniejszosci etnicznej niebedagcym przed-
stawicielem narodéw konstytutywnych!2l. Wejscie w Zycie tego przepisu pozwoli na wigk-
szg dowolno$¢ w zakresie liczebnego uksztattowania sktadu rzadu Federacji Bosni i Herce-
gowiny (brak jest tu z gory okreslonej liczby ministerstw, co zresztg zbiezne jest z praktyka
ustrojowa pozostatych panstw regionu).

Rzad powolywany jest przez prezydenta, ale za zgoda wiceprezydentéw, oraz po kon-
sultacjach z premierem/przewodniczacym rzadu lub kandydatem do objecia tej funkji.
Formula ta jest osobliwa, poniewaz ze spojnika ,,lub”’ nalezy wnioskowa¢, ze mianowa-
nie premiera/przewodniczacego rzadu jest aktem niezaleznym od mianowania rzadu i ze
akt ten moze nastgpi¢ uprzednio w stosunku do powotania rzadu, ale mozliwy jest takze
wariant powolania premiera/przewodniczacego rzadu wraz z pozostalymi czlonkami rza-
dub*!. Nie wspomina o tym K. Krysieniel, ktory pisze wylacznie o obowigzku przeprowa-
dzenia konsultacji z kandydatem na premiera# (a nie z samym premierem/przewodni-
czacym rzadu).

Powolanie rzadu przez prezydenta nie oznacza wszakze, ze zyskuje on mandat do spra-
wowania wladzy. Do tego potrzebne jest uzyskanie potwierdzenia powotlania rzadu przez
Izbe¢ Przedstawicielskg. Wniosek musi by¢ przeglosowany przez deputowanych bezwzgledna
wiekszoscig glosowl. Jedli Izba Przedstawicielska nie zatwierdzi powotania rzgdu, proce-
dura musi by¢ powtdrzona — prezydent za zgoda wiceprezydentéw winien przedstawi¢ po-

[591] Ibidem, art. IV.B.4 (1).

[592] Ibidem, art. IV.B.4 (2).

[593] Ibidem, art. IV.B.5

[594] K. Krysieniel, W cieniu Dayton..., s. 310.
[595] Ibidem.
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nownie sklad proponowanego rzadu, a ten powinien uzyska¢ potwierdzenie powolania ze
strony deputowanych do izby nizszej parlamentu Federacji Boéni i Hercegowiny!>*°!.

Autorzy Konstytucji Federacji Bosni i Hercegowiny zdecydowali si¢ na bardzo szczegoéto-
we wyznaczenie zakresu kompetencji poszczegolnych czlonkéw rzadu. I tak premier/prze-
wodniczacy rzadu jest odpowiedzialny za prowadzenie polityki i wykonywanie ustaw wladz
federacyjnych, wlaczywszy w to zabezpieczenie wykonywania decyzji sadow federacyjnych;
wnioskowanie o odwolanie prezydenta Federacji Bo$ni i Hercegowiny zgodne z art. B.3.(2)
konstytucji; wnioskowanie oraz wydawanie zalecen w zakresie prawodawstwa; przedlozenie
propozycji budzetowych parlamentowil>”.

Zastepcy premiera s3 odpowiedzialni z kolei za wykonywanie wlasnych ministerialnych
obowigzkdow, za pomaganie premierowi/przewodniczacemu rzagdu w prowadzeniu polityki
i wykonywaniu ustaw, za podejmowanie decyzji, czy nalezy w okreslonej kwestii zasiegnaé
opinii Sadu Konstytucyjnego, a takze za wykonywanie obowigzkéw premiera/przewodni-
czacego rzadu, wtedy gdy ten nie moze sprawowac swojej funkeji lub do czasu powotania
nowego premiera/przewodniczacego rzadu po odwotaniu dotychczasowego!*®l.

Kazdy minister w rzadzie Federacji Bo$ni i Hercegowiny jest ponadto odpowiedzialny
m.in. za:

- prowadzenie polityki i wykonywanie ustaw w zakresie kompetencji swojego minister-
stwa lub wykonywanie zadan, ktére zostang zlecone przez premiera/przewodniczacego
rzadu;

- kierowanie, koordynowanie i nadzorowanie prac w swoim ministerstwie;

- wydawanie zalecen, instrukcji, polecen i ustanawianie przepiséw w celu umozliwienia
wykonywania ustaw w zakresie kompetencji swojego ministerstwa;

- przyjmowanie, wyjasnianie i analizowanie projektéw budzetu w zakresie kompetencji
swojego ministerstwa lub zadan zleconych przez premiera/przewodniczacego rzadu;

- odpowiadanie na wszelkie pytania izb parlamentu dotyczace kompetencji swojego mi-
nisterstwa lub wykonywanych innych zadan zleconych przez premiera/przewodnicza-
cego rzgdul®.

Rzad Federacji Bo$ni i Hercegowiny jest uprawniony do wydawania dekretéw z moca
ustawy w sytuacji zagrozenia panstwa, gdy funkcji ustawodawczej nie moze wypelniaé
parlament. Kazdy dekret ma wéwczas moc powszechnie obowiazujaca i nie moze derogo-
waé praw i wolnosci gwarantowanych mocg ustaw. Kazdy taki dekret wygasa najpdzniej
z uptywem trzydziestego dnia od daty jego opublikowania, z tym ze przestaje obowiazy-
wa¢ natychmiast po odwotaniu dekretu decyzjg parlamentu lub na koniec dziesigtego dnia
od jego opublikowania, jesli w trakcie publikacji parlament zebrat si¢ na posiedzeniu!®*°l.

[596] Ustav Federacije Bosne i Hercegovine..., art. IV.B.5 (2).
[597] Ibidem, art. IV.B.7 (c).

[598] Ibidem, art. IV.B.7 (d)

[599] Ibidem, art. IV.B.7 (e)

[600] Ibidem, art. IV.B.g
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Rzad moze zosta¢ odwotany decyzja prezydenta podjeta za zgoda wiceprezydentow
lub tez wtedy, gdy zostanie mu udzielone wotum nieufnosci. Wniosek o takie wotum musi
uzyskac poparcie wiekszo$ci deputowanych w kazdej z izb. Poszczegdlnych ministréw od-
woluje prezydent Federacji Bosni i Hercegowiny, ale tylko na wniosek premiera/przewod-
niczacego rzadul®.

[601] Ibidem, art. IV.B.s5 (3).
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4. Pozycja ustrojowa Rzagdu Republiki Serbskiej

Drugim podmiotem tworzacym Bos$ni¢ i Hercegowine jest Republika Serbska, ktéra
podobnie jak Federacja Bosni i Hercegowiny posiada wilasng konstytucje (uchwalona
jeszcze w 1992 roku, ale nastgpnie — gltéwnie pod wplywem miedzynarodowych wyda-
rzen - wielokrotnie nowelizowang), wlasne organy administracji centralnej oraz lokalnej,
a takze wlasne symbole panstwowe, takie jak flaga, godto i hymn!®>2. Jest to jednak pod-
miot o wiele bardziej scentralizowany anizeli Federacja Bosni i Hercegowiny, gléwnie
przez wzglad na fakt, ze jednostki podziatu terytorialnego nie posiadaja az tak duzej
autonomii i az tak rozbudowanego instrumentarium ustrojowego, jak kantony Federacji.
Stolicg Republiki Serbskiej jest wprawdzie formalnie Sarajewo (de facto s3 to gminy wiej-
skie wiaczone w obreb tzw. wschodniego Sarajewa), ale za jej centrum administracyjne
uznawac¢ nalezy Banja Luke.

Podobnie jak w przypadku Federacji Bosni i Hercegowiny swoje konstytucyjne
umocowanie znalazta w Republice Serbskiej zasada wyodrebnienia trzech konstytutyw-
nych narodéw, do ktdrych zalicza sie Serbow, Boszniakéw oraz Chorwatéw!®sl. Inaczej
jednak rozwigzano kwesti¢ nazw jezykow urzedowych. Nie chcac oficjalnie uzna¢ od-
rebnosci jezyka bosniackiego i chorwackiego, autorzy konstytucji postuzyli sie formu-
ta omowna, piszac o jezykach narodu serbskiego, narodu boszniackiego oraz narodu
chorwackiego!®o4..

Istnieje takze domniemanie kompetencyjne organéw wiladzy Republiki Serbskiej

- ustrojodawca jednoznacznie wskazal, ze wszystkie funkcje i kompetencje naleza wlasnie
do nich, chyba ze w Konstytucji Bo$ni i Hercegowiny zostaly wprost przeniesione na orga-
ny centralne Bosni i Hercegowiny!®s. Co ciekawe, wciaz nie zdecydowano sie na zmiane
artykulu, ktoéry przewiduje mozliwo$¢ tworzenia - o ile nie stoi to w sprzecznosci z Kon-
stytucja Bosni i Hercegowiny - specjalnych paralelnych relacji z Federacyjng Republika
Jugostawii oraz jej poszczegdlnymi republikami®®®, pomimo ze panstwo o takiej nazwie
przestato istnie¢ w 2006 roku.

[602] Ustav Republike Srpske, ,Sluzbeni glasnik Republike Srpske”, nr 21/92 z péin. zm., art. 8.
[603] Ibidem, art. 1.
[604] Ibidem, art. 7.
[605] Ibidem, art. 3.
[606] Ibidem, art. 4.
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W Konstytucji Republiki Serbskiej ustanowiono zasade separacji (cho¢ juz nie tréjpo-
dzialu) wtadz. Wladze ustawodawczg sprawuje Zgromadzenie Narodowe, ale w sytuacji,
w ktorej stanowione prawo regulowa¢ ma kwestie okreslone jako Zywotny interes naro-
dowy (zostaly one enumeratywnie wymienione w artykule 70 konstytucji), wladze usta-
wodawczg sprawuje Zgromadzenie Narodowe oraz Rada Narodu. Wiadze wykonawcza
sprawuje rzad, natomiast wladze sadownicza - sady powszechne. Niejasna jest w tej struk-
turze pozycja prezydenta, ktory nie zostal wtaczony do segmentu wladzy wykonawczej, ale
okre$lono go mianem reprezentanta i symbolu narodowej jednosci'®7..

Zgromadzenie Narodowe liczy w Republice Serbskiej osiemdziesigciu trzech deputo-
wanych. Sg oni wybierani na czteroletnig kadencje w bezposrednich i tajnych wyborach.
W parlamencie musi si¢ znalez¢ co najmniej czworo przedstawicieli kazdego narodu kon-
stytutywnego. Rade¢ Narodu z kolei wybieraja reprezentanci poszczegélnych klubéw par-
lamentarnych ukonstytuowanych w Zgromadzeniu Narodowym i obowigzuje tu zasada
parytetu — kazdy nardd konstytutywny powinien by¢ reprezentowany przez t¢ sama liczbe
o$miu czlonkéw. Dodatkowo przedstawiciele pozostalych mniejszosci etnicznych moga
by¢ pelnoprawnie reprezentowani w Radzie Narodu w liczbie czterech!®°®.

Prezydent Republiki Serbskiej - jak juz wspomniano - nie sprawuje bezposrednio
wladzy wykonawczej, cho¢ w zakresie jego konstytucyjnych kompetencji znalazly sie ta-
kie kwestie, jak obrona, bezpieczenstwo oraz relacje z innymi panstwami i organizacja-
mi migedzynarodowymi. Uprawnienia prezydenta ulegaja wzmocnieniu w sytuacji stanu
wyjatkowego lub stanu wojny. Prezydent jest wybierany w wyborach bezposrednich, ale
procedura jego wyboru takze jest osobliwa. W trakcie elekcji wyborcy oddaja swéj gtos na
liscie kandydatow na prezydenta, a urzad obejmuje ten kandydat, ktoéry uzyskat najwigk-
sza liczbe glosow. Nie obowigzuje zatem powszechna w regionie reguta koniecznosci uzy-
skania wigkszo$ci bezwzglednej. Ta sama elekcja skutkuje jednak takze wyborem dwdch
wiceprezydentow — zostaja nimi ci kandydaci, ktoérzy reprezentujg inne niz wybrany pre-
zydent narody konstytutywne i uzyskali kolejno najwieksza liczbe glosow!®s!.

Rzad Republiki Serbskiej wybierany jest na czteroletnig kadencje za kazdym razem,
gdy po wyborach konstytuuje si¢ nowy sklad Zgromadzenia Narodowego. Sktad rzadu
tworzg premier, wicepremier oraz ministrowie i musi by¢ zgodny z ustanowionym pa-
rytetem. Obecnie (okres przejsciowy) o$miu ministréw powinno reprezentowaé nardd
serbski, pieciu — boszniacki, a trzech - chorwacki. Jeden mandat przypadajacy najwiek-
szemu narodowi konstytutywnemu moze by¢ odstapiony przedstawicielowi pozostalych

- poza boszniackg i chorwacka — mniejszo$ci etnicznych. Po pelnej implementacji aneksu
7 parytet zostanie zrewidowany w ten sposob, ze co najmniej 15% pelnego skladu rza-
du bedzie musialo by¢ reprezentowane przez jeden naréd konstytutywny, a co najmniej
35% — przez dwa narody konstytutywne. Jeden mandat ministerialny powinien wéwczas
przypadac obligatoryjnie reprezentantowi pozostatych niekonstytutywnych mniejszosci

[607] Ibidem, art. 69.
[608] Ibidem, art. 71.
[609] Ibidem, art. 83.
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etnicznych!®°l. Ponadto wicepremier bedzie musiat by¢ przedstawicielem innego narodu
konstytutywnego niz premier.

Kandydata na premiera Republiki Serbskiej przedstawia Zgromadzeniu Narodowemu
prezydent'®!. Kandydat prezentuje w parlamencie swoj program oraz proponuje liste mi-
nistrow rzadu. Rzad zostaje wybrany, jesli zostanie poparty przez wigkszo$¢ ustawowej
liczby deputowanych!®. Charakterystyczne jest to, ze w konstytucji ustrojodawca nie prze-
widzial trybu wyboru wicepremiera, traktujac go — zapewne - jako jednego z ministrow.

W Republice Serbskiej nie obowiazuje zasada niepolaczalnosci funkcji parlamentarzy-
sty oraz czlonka rzadu, ale przewidziano pewne ograniczenia, ktére mogtyby spowodowac
konflikt intereséw. Deputowany do Zgromadzenia Narodowego, ktéry zostal nominowany
na stanowisko premiera, wicepremiera lub ministra, nie moze bra¢ udzialu w glosowaniu
nad wyborem rzadu, a deputowany, ktéry jednoczes$nie sprawuje jedng z wymienionych
funkcji rzagdowych, nie moze uczestniczy¢ w gtosowaniu nad wotum nieufnosci dla rzadu,
nad swoim odwolaniem lub tez nad sprawozdaniem rzagdowym lub ministerialnym!®3l.

Do kompetencji wykonawczych rzadu w Republice Serbskiej nalezy wprowadzanie
w zycie i wykonywanie ustaw oraz innych powszechnie obowigzujacych aktow prawnych.
Wazng kompetencja mieszczaca sie w zakresie prowadzenia autonomicznej polityki za-
granicznej jest ustanawianie misji zagranicznych Republiki Serbskiej. Do kompetenciji
prawodawczych nalezy zaliczy¢ uchwalanie dekretéw, decyzji i innych aktéw prawnych
w celu wykonania okreslonych ustaw. Rzad moze takze przedlozy¢ do rozpatrzenia Zgro-
madzeniu Narodowemu wtasne projekty ustaw, a takze przedklada plan rozwoju, plan za-
gospodarowania przestrzennego oraz budzet. W zakres kompetencji kreacyjnych wchodzi
ustalanie zasad wewnetrznej organizacji ministerstw i innych organéw administracji oraz
organizacji republiki, powotywanie i odwolywanie urzednikéw w ministerstwach, innych
republikanskich organach lub tez administracyjnych organizacjach. Kompetencje opinio-
dawcze rzadu dotycza wyrazania opinii w sprawie ustaw oraz pozostatych aktéw prawnych
przedkladanych w Zgromadzeniu Narodowym przez inne uprawnione do tego podmioty.
Z kolei w zakres kompetencji nadzorczych wchodzi koordynowanie oraz nadzorowanie
prac ministerstw, innych organéw administracji publicznej, a takze odwolywanie lub anu-
lowanie wydawanych przez nie aktéw prawnych, ktoére s sprzeczne z prawem lub z inny-
mi regulacjami przyjmowanymi przez rzad!®.

Rzad i poszczegolni jego czlonkowie ponosza odpowiedzialnos¢ przed Zgromadze-
niem Narodowym. Instytucjg egzekucji odpowiedzialnosci politycznej jest wotum nieuf-
noéci lub wotum zaufania wobec rzagdu. Wniosek o udzielenie wotum nieufno$ci moze by¢
zfozony przez grupe co najmniej 20 deputowanych. Wniosek o udzielenie wotum zaufania
moze zlozy¢ sam rzad. Premier moze takze zaproponowaé Zgromadzeniu Narodowemu

[610] Ibidem, art. 92.

[611] Ibidem, art. 8o (2).

[612] Ibidem, art. 93.

[613] Ibidem, art. 92.

[614] Wszystkie kompetencje wymieniono enumeratywnie w: ibidem, art. g9o.
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odwolanie pojedynczego ministra z zajmowanej przezen funkcji. Wszystkie powyzsze de-
cyzje, aby byly skuteczne, muszg uzyskac poparcie co najmniej potowy ustawowej liczby
deputowanych. Premier i rzad mogg takze w Zgromadzeniu Narodowym zlozy¢ rezygna-
cje. We wszystkich przypadkach (wotum nieufnosci, nieuzyskanie wotum zaufania, rezy-
gnacja) czlonkowie rzadu pelnia swoje funkcje do czasu wyboru nastepcow!®s.,

W sytuacji udzielenia rzadowi wotum nieufnosci, przyjecia rezygnacji premiera lub
wygasniecia mandatu z uwagi na rozwigzanie parlamentu Prezydent Republiki Serbskiej
ma dziesig¢ dni na zaproponowanie kolejnego kandydata na premiera. Rzad musi zostac¢
wybrany w ciggu czterdziestu dni od daty nominacji tego kandydata!®).

Premier moze — w trakcie sprawowania przez rzad swojego mandatu — na podstawie
opinii prezydenta oraz przewodniczacego Zgromadzenia Narodowego dokona¢ zmiany
skladu rzadu, o czym powinien poinformowaé Zgromadzenie!*7.

Jesli Prezydent Republiki Serbskiej uzna, ze nastapit kryzys w pracach rzadu, moze
na wniosek co najmniej dwudziestu deputowanych Zgromadzenia Narodowego oraz po
uzyskaniu opinii jego przewodniczacego a takze samego premiera, zazadac¢ od tego ostat-
niego zlozenia rezygnaciji. Jesli premier odmowi zlozenia rezygnaciji, wowczas prezydent
ma prawo go zdymisjonowac!¢®l,

615] Ibidem, art. 94.
616] Ibidem.
617] Ibidem.
618] Ibidem.
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5. Pozycja ustrojowa Rzagdu Dystryktu Brcko

Kwestia statusu Dystryktu Br¢ko pozostaje przedmiotem sporu wsrdd politologdw i praw-
nikéw. W Konstytucji Bosni i Hercegowiny nie uznaje si¢ go za podmiot tworzacy fe-
deracje, ktory moglby by¢ — w zakresie kompetencyjnym i ustrojowym - réwnoprawny
pozostalym, wcze$niej opisanym, podmiotom, tj. Federacji Bo$ni i Hercegowiny czy Re-
publice Serbskiej*l. Pojawiaja sie jednak w literaturze przedmiotu opinie autoréw, ktorzy
twierdza, ze tylko niewielki obszar terytorialny (493 km?®) oraz niewielka liczba ludno-
$ci (okolo 8 tysiecy) przesadzaja o stabszej pozycji Dystryktu Br¢ko wobec pozostatych
podmiotow!®l. Faktem jest jednak, Ze na terenie dystryktu obowiazuje — ogtoszony przez
zastepce Wysokiego Przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczen-
stwa (stad niektdrzy autorzy uwazaja ten region za typowy protektorat) — Statut Dystryktu
Bréko okreslajgcy podziat wtadz oraz podstawowe zasady ustrojowe!®>!.

Czlonkowie rzadu skladaja przed Zgromadzeniem Dystryktu Br¢ko (Skupstina Bréko
distrikta) uroczysta przysiege, ktdrej rota znalazla si¢ w Statucie Dystryktu Brcko. War-
ta jest ona szczegolnej uwagi, poniewaz w odrdznieniu od pozostatych analizowanych
panstw i podmiotéw nastgpuje w niej odniesienie do aktora zewnetrznego, wobec ktérego
podejmuje sie okres$lone zobowigzania. Przysiega ma nastepujacg tresc:

Uroczyscie przysiegam, ze bede wiernie wykonywaé powierzone mi obowigzki i ze bede przestrzegaé kon-
stytucji i ustaw Bo$ni i Hercegowiny, decyzji trybunatu arbitrazowego dla Dystryktu Br¢ko, Statutu i ustaw
Dystryktu Br¢ko oraz ze bede dbat o interesy Dystryktu Brcko, a takze o réwnos¢ i wolnos¢ wszystkich
obywateli Dystryktu Brékol®l,

Przyjeto takze do$¢ osobliwg formule wylaczajaca. Oto zasada niepolaczalnosdci w przy-
padku czlonkéw rzadu Dystryktu Brcko obejmuje bowiem pelnienie funkcji w komitetach
zarzadzajacych (lub innych) organizacji politycznych oraz uczestniczenie w ich pracach. Nie
jest takze dopuszczalne, by poglady polityczne cztonkéw rzadu wplywaly na ich prace!®!.
Ustrojodawca chcial tym samym nada¢ gremium rzgdowemu wytacznie technokratyczny

[619] S. Sochacki, Bosnia i Hercegowina 1995-2012. Studium politologiczne, Torun 2015, s. 103.

[620] J. Finci, Federalna Republika Bosna i Hercegovina, ,Dijalog’, nr 1-2 (2005), s. 112.

[621] Statut Br¢ko Distrikta Bosne i Hercegovine, ,Sluzbeni glasnik Breko distrikta BiH”, nr 17/08 z p6zn. zm.
[622] Ibidem, art. 4.

[623] Ibidem, art. 14, pkt 3.
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charakter, trudno jednak sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktdrej sprawujacy funkcje przewodni-
czacego lub czlonkéw rzadu nie bedg kierowali si¢ w swojej pracy pogladami politycznymi.

Statut Dystryktu Bréko jednoznacznie wskazuje na podzial wladz: ustawodawczg spra-
wuje Zgromadzenie Dystryktu Brcko, wykonawczg — Rzad Dystryktu Bréko, a sadownicza

- sady Dystryktu Brcko 16241,

Rzad Dystryktu Br¢ko ma najbardziej oryginalng strukture sposrod dotychczas anali-
zowanych przypadkéw. Na jego czele nie stoi ani przewodniczacy rzadu, ani premier, ale
burmistrz. Oprécz burmistrza w sktad rzadu wchodza takze: jego zastepca, glowny koordy-
nator oraz szefowie departamentéw!®s). Charakterystyczne jest uzycie przez ustrojodawce
rzeczownika ,,departamenty” na okreslenie funkcji tradycyjnie w rzadzie petnionych przez
ministerstwa. Kolejnym ,,zabezpieczeniem” przed nadmierna autonomizacja Rzadu Dys-
tryktu Brcko jest wyrazne wskazanie, ze zaden z cztonkéw rzadu nie sprawuje wladzy wy-
konawczej w zakresie innym anizeli przewiduje to ustawodawstwo Dystryktu Bréko!®¢l. Nie
obowigzuje wiec w tym przypadku zasada domniemania kompetencji.

Burmistrz wybierany jest przez parlament i moze by¢ powotany ponownie, co oznacza brak
ograniczen w zakresie kadencyjnosci pelnienia tej funkeji. Kadencja burmistrza pokrywa sie
z kadencja parlamentu, cho¢ sam burmistrz pozostaje na stanowisku do czasu wyboru swojego
nastepcy. Burmistrz organizuje pracg i wyznacza strukture departamentéw rzadu, ale powinien
to czyni¢ zgodnie z zasada ekonomicznej efektywnosci'”. Moze on takze powotaé — autono-
micznie, ale na bazie kryteriéw profesjonalizmu - swoich doradcéw (w liczbie nie wigkszej niz
szesciu), ktorzy wchodza w sklad kancelarii burmistrza. Jest w tej materii jednak swoiscie ogra-
niczony, poniewaz decyzje burmistrza moga oprotestowa¢ deputowani. Maja oni pietnascie dni
od daty przedstawienia Zgromadzeniu Dystryktu Brcko decyzji burmistrza na przeglosowanie
stosownego weta. Wniosek taki poprze¢ musi co najmniej ¥ parlamentarzystow!*!,

Wyboru burmistrza dokonuje parlament. Kandydatéw na to stanowisko moga zgtasza¢
wylacznie deputowani. Sami kandydaci moga pochodzi¢ z grona deputowanych. Kandydaci
na burmistrza przedstawiaja w Zgromadzeniu Dystryktu Brc¢ko swoj program. Po rozpatrze-
niu programoéw nastepuje glosowanie. By zosta¢ wybranym na stanowisko burmistrza, nale-
zy uzyska¢ wigkszo$¢ ¥ glosow ogolnej liczby deputowanych. Jesli Zaden z kandydatéw nie
uzyska wymaganej wigkszosci, przeprowadzana jest druga tura wyboréw. W tym wypadku
burmistrzem zostaje wybrany kandydat, ktory uzyska poparcie zwyklej wiekszosci ogolnej
liczby deputowanych. Jedli i druga tura nie przyniesie rozstrzygniecia, odbywa sie trzecie
glosowanie. Udzial w nim biorg dwaj kandydaci, ktérzy w drugiej turze uzyskali najwieksza
liczbe gtoséw, a burmistrzem zostaje kandydat, ktéry uzyska wigksza liczbe gloséw od kon-
kurenta. Po wyborze na stanowisko burmistrza wygasnieciu ulega mandat deputowanego
(o ile kandydat go wcze$niej sprawowat)!!.

[624] Ibidem, art. 19.

[625] Ibidem, art. 45, pkt 1.
[626] Ibidem, art. 45, pkt 3.
[627] Ibidem, art. 46, pkty 1-2.
[628] Ibidem, art. 46, pkty 3-4.
[629] Ibidem, art. 57.
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Zastepce burmistrza, gléwnego koordynatora rzadu oraz szeféw departamentow (w licz-
bie nie wiekszej niz dwunastu!®°!) powotuje i odwoluje burmistrz, biorgc pod uwage kryte-
rium profesjonalizmu. Sktad rzadu powinien odzwierciedla¢ skfad ludnosciowy Dystryktu
Breko!®, ale ustrojodawca nie sprecyzowat w statucie, jak takg proporcjonalng reprezentacje
nalezy osiggna¢ i jakimi danymi nalezy si¢ postugiwac, by wyznaczy¢ stosowny parytet. Par-
lament moze zawetowa¢ wybdr lub odwolanie przez burmistrza wymienionych czlonkéw
rzadu, o ile takie weto poprze co najmniej ¥ ogolnej liczby parlamentarzystéw. Glosowanie
W tej sprawie musi sie odby¢ w ciggu pigtnastu dni od daty przedstawienia w Zgromadzeniu
Dystryktu Br¢ko decyzji burmistrzal®s!.

Zastepca burmistrza i gléwny koordynator rzadu nie moga w tym samym czasie pel-
ni¢ funkgcji szefa departamentu ani by¢ zatrudnionymi na jakimkolwiek innym stanowisku
w administracji publicznej Dystryktu Brc¢ko. Podobnie nie moga w tym samym czasie zaj-
mowac stanowiska doradcy burmistrza. Natomiast nie ma przeciwskazan do tego, by - jesli
tylko burmistrz podejmie taka decyzje — jedna osoba pelnila funkcje zastepcy burmistrza
oraz gtéwnego koordynatora rzadu!®!.

Zastepca burmistrza wspomaga go w wypelnianiu obowigzkéw, reprezentuje go podczas
nieobecnosci oraz wystepuje w jego imieniu, jesli burmistrz z jakich$ przyczyn nie moze
tego uczyni¢ osobiscie. W Statucie Dystryktu Brcko wyraznie wskazano, ze zastgpca bur-
mistrza sprawuje wladze wykonawcza wylgcznie w takim zakresie, jaki daje sie wywie$¢
z obowiazujacych w Dystrykcie Br¢ko przepisow prawal®4. Gtowny koordynator rzadu jest
z kolei odpowiedzialny za koordynowanie aktywnosci, ktére wymagaja wspotpracy pomie-
dzy kilkoma departamentami, oraz za koordynowanie dziatan pomiedzy Rzadem Dystryktu
Brcko, jego administracjg oraz pozostalymi organami. Podobnie jak w przypadku zastepcy
burmistrza zakres wladzy wykonawczej gtéwnego koordynatora rzadu musi wynika¢ bezpo-
$rednio z obowigzujacych przepisow prawal®sl.

Burmistrz - jako przewodniczacy rzadu - jest odpowiedzialny za zwolywanie i przewod-
niczenie jego posiedzeniom. Ponadto odpowiada za wykonawstwo ustaw nie tylko Dystryk-
tu Bréko, ale takze Bo$ni i Hercegowiny!®®l. Jest to kolejny punkt, w ktérym ustrojodawca
podkresla podleglos¢ Dystryktu Bréko wobec struktur calej federacji. Burmistrz ponosi
wreszcie przed parlamentem odpowiedzialno$¢ za przewodzenie oraz zarzadzanie dystryk-
tem!*”). Ma takze prawo - o ile przepisy nie stanowig inaczej - do mianowania i odwotywa-
nia podlegtych mu pracownikéw administracji publiczne;j®®.

Rzad Dystryktu Brcko obraduje co najmniej raz w tygodniu na zwolanych wczesniej
roboczych posiedzeniach. Decyzje podejmowane sa zwykla lub kwalifikowang wigkszoscia

[630] Ibidem, art. 47 pkt s.
[631] Ibidem, art. 47, pkt 1.
[632] Ibidem.

[633] Ibidem, art. 47, pkt 2.
[634] Ibidem, art. 47, pkt 3.
[635] Ibidem, art. 47, pkt 4.
[636] Ibidem, art. 52, pkty 1-2.
[637] Ibidem, art. 52, pkt 3.
[638] Ibidem, art. 52, pkt 4.
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gloséw obecnych czlonkéw rzadu. Kwalifikowanej wigkszosci oraz glosu aprobujacego ze
strony wlasciwego czlonka rzadu wymagaja gtosowania dotyczace:
- rocznego budzetu oraz jego zmian,
- plandéw zagospodarowania przestrzennego i ich zmian,
- projektéw ustaw lub zmian w ustawach obejmujacych problematyke ksztalcenia, religii,
jezyka i kultury!®!,

Burmistrz w imieniu Rzagdu Dystryktu Brcko przedklada projekty ustaw i wnosi je do
Zgromadzenia Dystryktu Brc¢ko, przedklada takze budzet oraz sprawozdanie finansowe
z jego wykonania. Pozycje burmistrza oslabia zastrzezenie, ze prawodawca moze uchwali¢,
iz okreslone decyzje burmistrza znajdujace si¢ w jego zakresie kompetencji moga zostacé
podjete wylacznie po zatwierdzeniu przez rzad w drodze glosowania®+!.

Burmistrz moze zosta¢ odwolany przez Zgromadzenie Dystryktu Br¢ko w uzasadnio-
nych przypadkach na wniosek co najmniej pieciu deputowanych. Do jego odwotania po-
trzebne jest uzyskanie wigkszosci s ogdlnej liczby deputowanych. W sytuacji odwotania
burmistrza rzad sprawuje swdj mandat pod kierownictwem jego zastepcy az do czasu wy-
tonienia nowego burmistrzal®+!.

Rzad sklada Zgromadzeniu Dystryktu Br¢ko sprawozdanie dotyczace okreslonego
problemu, jesli tylko deputowani do parlamentu wyraza takie zadanie. Cztonkowie rzadu
moga uczestniczy¢ w posiedzeniach parlamentu, ale nie maja prawa glosu. Burmistrz na-
tomiast ma prawo do zabrania gtosu w kazdym punkcie porzadku obrad parlamentu!s+,
ma takze obowigzek skladania Zgromadzeniu Dystryktu Br¢ko corocznych sprawozdan
oraz planow dzialan na kolejny rok kalendarzowy.

%

Analizowane w niniejszym rozdziale ustroje znaczaco si¢ od siebie rdznig. Istotne rdz-
nice dajg sie takze zauwazy¢, jesli za punkt odniesienia czynionych poréwnan uczyni sie
w pelni suwerenne i uznawane na arenie migedzynarodowej panstwa, ktére byly przedmio-
tem rozwazan w poprzednich rozdziatach pracy.

Niejednolito$¢ rozwigzan widoczna jest juz na poziomie nominacyjnym. O ile w sktad
rzagdu we wszystkich — poza Bosnig i Hercegowing — panstwach postjugostowianskich
wchodza przewodniczacy rzadu, zastepcy przewodniczacego oraz cztonkowie rzadu, o tyle
w przypadku republik zwigzkowych oraz terytoriéw autonomicznych lub spornych rzady
tworzg premierzy, zastepcy premieréw oraz ministrowie (Republika Kosowa, Autonomiczna
Prowincja Wojwodiny, Federacja Bo$ni i Hercegowiny - z konstytucyjng dwudzielng nazwa:
premier/przewodniczacy rzadu, Republika Serbska) lub burmistrz, zastepcy burmistrza oraz
ministrowie (Dystrykt Br¢ko). Dodatkowo w Autonomicznej Prowincji Wojwodiny zwraca

639] Ibidem, art. 52, pkty 1-2.
640] Ibidem, art. 52, pkt 5-7.
641] Ibidem, art. 59.
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[642] Ibidem, art. 55.
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uwage utozsamienie poje¢ ministra i sekretarza prowincji — z uwagi bowiem na nieche¢ do
budowania paralelnych wobec panstwa serbskiego struktur rzad centralny Republiki Serbii
nie zgodzil si¢ na utworzenie ministerstw prowingji, a jedynie — sekretariatéw prowingji.
W Dystrykcie Br¢ko w skfad rzadu wchodzi ponadto glowny koordynator, ktérego funk-
cjonalnym odpowiednikiem w innych ustrojach jest sekretarz rzadu (przy czym z reguly
sekretarz rzadu nie wchodzi w jego sktad).

Proces powolania premiera/rzadu moze zainicjowa¢ w analizowanych w rozdziale
przypadkach prezydent (Republika Kosowa, Federacja Bo$ni i Hercegowiny, Republika
Serbska), a tam gdzie instytucji prezydenta nie przewidziano - przewodniczacy parlamen-
tu (Autonomiczna Prowincja Wojwodiny) lub sami parlamentarzysci (Dystrykt Brcko).
Desygnujacy na stanowisko premiera powinni przeprowadzi¢ konsultacje z przedstawicie-
lami wybranych do parlamentu partii politycznych w Republice Kosowa (tam dodatkowo
partia lub koalicja wigkszosciowa sklada propozycje¢ kandydatury premiera) oraz w Auto-
nomicznej Prowincji Wojwodiny, ale nie s3 wynikami tych konsultacji formalnie zwigza-
ni. W Federacji Boséni i Hercegowiny oraz w Republice Serbskiej takie konsultacje nie sa
wymogiem, aczkolwiek w tej pierwszej gtowa panstwa musi uzyska¢ dla swoje nominacji
zgode obu wiceprezydentow.

W odniesieniu do powotania rzadu réznice dotycza gltéwnie tego, czy ustrojodaw-
cy przewidzieli w systemie procedury awaryjne na wypadek nieudzielenia przez parla-
ment wotum zaufania nominowanemu premierowi/rzadowi, oraz tego, jakiej wiekszosci
poparciem powinien dysponowa¢ w parlamencie rzad, by mdc zosta¢ ukonstytuowany.
Najbardziej jednoznaczne przepisy obowiazuja w Republice Kosowa, gdzie desygnowany
premier musi uzyska¢ poparcie wigkszosci ogolnej liczby deputowanych, a jedli si¢ to nie
uda, glowa panstwa zobligowana jest do ponowienia procedury desygnacji. Bez udziatu
prezydenta nie jest zatem mozliwe zgloszenie innej kandydatury na stanowisko premiera.
Gdy takze w drugim awaryjnym kroku prezydencki nominat nie uzyska poparcia wyma-
ganej wiekszosci ogolnej liczby deputowanych, dochodzi do obligatoryjnego rozwigzania
parlamentu. W Autonomicznej Prowincji Wojwodiny, Federacji Bo$ni i Hercegowiny
oraz Republice Serbskiej ustrojodawcy okreslili jedynie, Ze rzad musi uzyska¢ w gloso-
waniu nad wotum zaufania poparcie wigkszosci ogdlnej liczby parlamentarzystéw, ale nie
przewidzieli Zzadnych wariantéw awaryjnych uruchamianych wéwczas, gdy taka sytuacja
sie nie wydarzy. Przyja¢ tym samym nalezy, ze procedura powotlania rzadu moze zostaé

- w razie nieudanej pierwszej proby — ponowiona lub tez w sytuacji dluzszego kryzysu
zwigzanego z niemoznoscig powolania rzagdu parlamenty moga co najwyzej podja¢ decy-
Zje 0 samorozwigzaniu.

Calkowicie oryginalnym rozwigzaniem jest wybor burmistrza w Dystrykcie Brcko.
Kandydatéw na to stanowisko zglaszaja bowiem sami deputowani, a do wyboru wymaga-
ne jest uzyskanie poparcia wigkszosci az ¥s statutowego sktadu parlamentu. Jesli zadnemu
z kandydatow nie uda si¢ zdoby¢ takiego poparcia, przeprowadzane jest drugie glosowa-
nie. W wyborach zwycieza ten kandydat, ktéry uzyska poparcie wigkszosci gloséw ogdl-
nej liczby deputowanych. Jesli i ta procedura nie przyniesie rozstrzygniecia, do III tury
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glosowania przechodza kandydaci z najwieksza liczba gtoséw i burmistrzem zostaje wy-
brany ten, ktérego poparla wigkszo$¢ deputowanych. Sklad rzgdu formuje sam burmistrz,
przedstawia jedynie swoje decyzje Zgromadzeniu Dystryktu Brcko. Deputowani mogga za-
wetowaé nominacje na okreslone stanowiska, ale tylko wtedy gdy dysponuja wigkszoscia
¥s glosow.

Co bardzo charakterystyczne, w wigkszosci analizowanych przypadkéw (poza Auto-
nomiczng Prowincja Wojwodiny) skfad rzadu musi odzwierciedla¢ strukture etniczng da-
nego podmiotu, a ustrojodawcy zawarli w ustawach zasadniczych okre§lone gwarancje tej
zasady.

Mandatu czlonka rzadu nie mozna taczy¢ z mandatem parlamentarnym w Republi-
ce Kosowa oraz Autonomicznej Prowincji Wojwodiny (mandat parlamentarny ulega po
przejsciu na stanowisko rzagdowe wygaszeniu). W Republice Serbskiej zasada incompati-
biltas zostala za$ jedynie ograniczona — mozna jednocze$nie sprawowac funkcje rzagdowe
i parlamentarne, ale w okreslonych sytuacjach konfliktu intereséw nie wolno bra¢ udziatu
w glosowaniach (na przykiad nad udzieleniem wotum nieufnosci nie moze glosowa¢ mi-
nister, wobec ktérego to wotum ma by¢ wyrazone).

Podobnie jak w innych panstwach regionu, analizowane w rozdziale rzady wypelniaja
zasadniczo funkcje¢ wladzy wykonawczej. Dualnego modelu tej wiadzy nie zaklada ustroj
Republiki Kosowa oraz Republiki Serbskiej. Podobnie jest w Autonomicznej Prowincji
Wojwodiny oraz w Dystrykcie Br¢ko (brak prezydenta wyklucza dualnosé¢ wladzy wy-
konawczej), z tym ze w tej pierwszej funkcje wykonawcze zostaly przypisane zaréwno
Zgromadzeniu Autonomicznej Prowincji Wojwodiny (wykonawstwo wszystkich uchwa-
lonych przez ten lokalny parlament aktéw prawnych), jak i Zgromadzeniu Narodowemu
Republiki Serbii (wykonawstwo tylko tych aktow prawnych, o ktorych zadecyduje krajowy
parlament).

Oryginalne rozwigzanie w skali regionu przyjeto w Federacji Bosni i Hercegowiny,
gdzie do organéw wiadzy wykonawczej wprost zaliczono prezydenta, wiceprezydentow
oraz rzad. Zakres kompetencji przypisanych urzedowi glowy panstwa nie pozostawia
watpliwosci, ze nalezy ja traktowac jako integralny segment wladzy wykonawczej. Wiele
z tych kompetencji jest jednak wspoétdzielonych badz z premierem/przewodniczacym rza-
du, badz z samym rzadem.

Analizowane w rozdziale rzady posiadaja inicjatywe ustawo- badz uchwalodawcza,
ale w podmiotach niesamodzielnych ograniczong do ustaw badz uchwal przyjmowanych
przez lokalny parlament. Samodzielnie wydajg rozporzadzenia (Republika Kosowa, Au-
tonomiczna Prowincja Wojwodiny, Federacja Bo$ni i Hercegowiny, Republika Serbska,
Dystrykt Br¢ko), przy tym w Federacji Bosni i Hercegowiny przyznano rzagdowi kompe-
tencje wydawania dekretéw z mocg ustawy w sytuacji zagrozenia i niemozno$ci zwotania
posiedzenia parlamentu.

W zakresie odpowiedzialnosci politycznej niemal wszystkie przeanalizowane w roz-
dziale rzady podlegaja kontroli parlamentu. Glosowanie nad udzieleniem wotum zaufania
mozliwe jest jedynie w Republice Kosowa (na wniosek premiera) i w Republice Serbskiej
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(na wniosek rzadu). Natomiast wniosek o udzielenie wotum nieufnosci moze zostaé zlo-
zony przez parlamentarzystow w parlamentach Republiki Kosowa (uprawnionych jest
33,3% deputowanych), Autonomicznej Prowincji Wojwodiny (uprawnionych jest 25% de-
putowanych), Republiki Serbskiej (uprawnionych jest 24% deputowanych) oraz Dystryk-
tu Brcko (uprawnionych jest 16% deputowanych). W prawie wszystkich przypadkach do
odwolania rzadu potrzebne jest poparcie wiekszosci ustawowej liczby parlamentarzystow,
jedynie w Dystrykcie Br¢ko prog ten podniesiony zostal do wysokosci ¥ petnego skladu
parlamentu. W Federacji Bo$ni i Hercegowiny uprawnienie do wnioskowania o wyrazenie
wobec premiera wotum nieufnosci przystuguje obu izbom parlamentu.

Wotum nieufnosci przewaznie nie musi mie¢ konstruktywnego charakteru. W Repu-
blice Kosowa jego uchwalenie obarczone jest jednak grozba rozwigzania parlamentu przez
prezydenta, natomiast w Autonomicznej Prowincji Wojwodiny po wyrazeniu wotum nie-
ufnosci przewodniczacy parlamentu musi ponowi¢ procedure desygnowania kandydata
na nowego przewodniczacego rzadu, a jezeli nie uda si¢ sformowa¢ nowego rzadu w ciaggu
60 dni, parlament zostaje rozwigzany.

Specyficzne rozwigzania w zakresie odpowiedzialnosci politycznej, charakterystyczne
dla semiprezydenckich, a nie parlamentarno-gabinetowych systeméw rzadéw, przyjeto
w Federacji Bo$ni i Hercegowiny oraz w Republice Serbskiej. Premierzy/przewodniczacy
rzadu i rzady odpowiadaja tam bowiem nie tylko przed parlamentami, ale takze — przed
prezydentami. W pierwszym z wymienionych przypadkéw prezydent moze zdymisjono-
waé premiera/przewodniczgcego rzadu pod warunkiem uzyskania zgody wiceprezyden-
tow, w drugim natomiast — prezydent moze odwola¢ rzad, jesli uzna, ze nastapit kryzys
w pracach rzadu, ale czyni to na wniosek dwudziestu deputowanych oraz po uzyskaniu
opinii przewodniczacego parlamentu i samego premiera. Takich rozwigzan nie przewi-
dziano w zadnym innym zaprezentowanym w niniejszej pracy ustroju.



Z.akonczenie

Celem niniejszej rozprawy byla prawnoporéwnawcza analiza pozycji ustrojowej rzadu
w panstwach postjugostowianskich. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze przyjete — przede
wszystkim historyczne - kryterium doboru przypadkéw okazalo si¢ niedoskonate. Wy-
kazano bowiem po pierwsze, ze tradycje ustrojowe w poszczegélnych panstwach byly
bardzo zréznicowane, co wynikato zaréwno z do$wiadczen tozsamosciowych (w réznych
epokach poszczegdlne narody rozpoczynaly proces wlasnej emancypacji), jak i ze skom-
plikowanych relacji z podmiotami zewnetrznymi (silne wptywy tradycji osmanskich na
terenach wspolczesnej Republiki Serbii czy Republiki Macedonii oraz odmienne wzorce
ustrojowe Austro-Wegier dominujace na obszarze wspodlczesnej Republiki Stowenii czy
Republiki Chorwacji). Po drugie, jugostowianski system delegacki ustanowiony po dru-
giej wojnie §wiatowej nie wyznaczy! jednolitego ustroju panstwowego przede wszystkim
przez wzglad na zachowang autonomie poszczegolnych republik w kreowaniu instrumen-
tarium instytucjonalnego wyznaczajacego ramy lokalnych systemdéw rzadoéw. Po trzecie,
wida¢ wyraznie, ze na obszarze bytej Jugostawii niektdre rozwiazania ustrojowe wcigz nie
s3 stabilne i podlegaja ciaglym modyfikacjom - znamienny jest tutaj zwlaszcza przypa-
dek Bosni i Hercegowiny, ktérej wladze na poziomie centralnym wydaja si¢ dysponowac
zdecydowanie wezszym zakresem uprawnien, anizeli wladze poszczegolnych czedci skta-
dowych federacji.

Trudnosci, o ktérych mowa, nie spowodowaly jednak, ze niemozliwa stata si¢ odpo-
wiedz na zadane we wstepie pytania, nie zniweczyly takze wysitkow na rzecz zweryfikowa-
nia postawionych wstepnie hipotez.

Potwierdzenie w zgromadzonym materiale badawczym znalazlo twierdzenie, ze po
okresie tragicznych doswiadczen lat 9o. XX wieku w wigkszosci panstw postjugostowian-
skich postanowiono implementowa¢ do porzadku konstytucyjnego parlamentarno-gabi-
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netowy system rzagdow (pewne elementy semiprezydencjalizmu obecne sg jedynie w ustro-
jach Federacji Bo$ni i Hercegowiny oraz Republiki Serbskiej). Przyjecie tego modelowego
rozwigzania nie oznacza, ze nie wystepuja pomiedzy analizowanymi przypadkami znacza-
ce roznice, ale faktem jest, ze ustrojodawcy w ostatnich latach wyraznie wzmacniali role
rzadow i ich przewodniczacych kosztem pozycji prezydenta. Przejawia sie to zwlaszcza
w kontekscie problemu dualizmu wladzy wykonawczej.

Wyjawszy Bosnie i Hercegowing, ustrojodawcy nigdzie nie zdecydowali si¢ na wyraze-
nie expressis verbis, ze prezydent sprawuje w panstwie wladz¢ wykonawcza, badz jest jej
integralng czescia, zdecydowanie czesciej okreslajac prezydenta mianem ,,reprezentanta
panstwa”. Upowszechniony poglad, ze w istocie nalezaloby glowy panstw postjugosto-
wianskich kwalifikowaé do segmentu wladzy wykonawczej ze wzgledu na przypisane im
kompetencje, nie we wszystkich przypadkach daje si¢ obroni¢. Przyzna¢ jednak trzeba,
ze analiza zachowan poszczegélnych lideréw politycznych, ktorzy pelnigc funkcje glow
panstw zdominowali system polityczny, moze przywodzi¢ na mysl takie konkluzje.

W zakresie procedury powolania rzadu w panstwach postjugostowianskich zauwazy¢
dato si¢ wyraznie roznice. Dotycza one, po pierwsze, udziatu prezydenta (lub prezydium)
w procesie desygnowania kandydata na przewodniczacego rzadu (lub rady ministréw).
W Republikach: Stowenii, Chorwacji i Serbii glowa panstwa zobowigzana jest do prze-
prowadzenia konsultacji z przedstawicielami partii politycznych. Nalezy jednak przyja¢,
ze jedynie w Republice Chorwacji prezydent jest wynikiem tych konsultacji zwiazany.
W pozostalych przypadkach maja one charakter opiniodawczy. W Czarnogoérze oraz Bo-
$ni i Hercegowinie podmiot uprawniony (odpowiednio: prezydent oraz prezydium) moze
desygnowa¢ dowolnego kandydata bez wzigcia pod uwage opinii partii politycznych oraz
rozkladu sil parlamentarnych. W Republice Macedonii natomiast konsultacje z przedsta-
wicielami partii politycznych nie sg obligatoryjne, ale prezydent musi powota¢ kandydata,
ktéry dysponuje poparciem wiekszosci parlamentarnej. Jedynie w Czarnogoérze, Republi-
ce Macedonii oraz Bo$ni i Hercegowinie wyznaczono klarowny termin zgloszenia kandy-
data na przewodniczacego rzadu (odpowiednio: 30, 10 i 8 dni), w pozostalych panstwach
prezydenci dysponuja w tym wzgledzie duzg swoboda, co nierzadko powoduje opdznienia
W procesie powolywania rzadow.

We wszystkich analizowanych przypadkach do uzyskania wotum zaufania wymagane
jest poparcie wiekszosci ogdlnej liczby deputowanych. W Republikach: Stowenii i Serbii
glosowanie odbywa si¢ w trybie tajnym. Zaréwno w Republice Stowenii, jak i w Bo$ni
i Hercegowinie najpierw o wotum zaufania ubiega si¢ sam kandydat na przewodniczacego
rzadu, a dopiero pdzniej odbywaja sie glosowania nad wotum zaufania dla zapropono-
wanych przezen ministrow. W pozostalych panstwach glosowanie nad wotum zaufania
dotyczy sktadu calego rzadu.

Istotng zmienng wskazujacg na udzial poszczegolnych organdw panstwa w tworzeniu
rzadu s3 tak zwane procedury awaryjne, ktore majg zastosowanie wowczas, gdy podczas
wlasciwego trybu powolywania rzadu nie udaje si¢ uzyskac¢ dla niego parlamentarnego
poparcia. W wiekszosci przypadkow panstw postjugostowianskich ustrojodawca nie prze-
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widzial w kolejnych etapach inkluzji parlamentu w proces zglaszania kandydatéw na prze-
wodniczgcego rzadu. Wzmacnia to w istotny sposob pozycje glowy panstwa (prezydium),
bez udziatu ktdrej nie mozna — nawet w kolejnych etapach — procedowa¢ powotania rzadu.
Jedynym wyjatkiem od tej reguly pozostaje Republika Stowenii. W panstwie tym niepo-
wolanie rzagdu w pierwszym kroku skutkuje mozliwos$cig zgloszenia kandydatur zaréwno
przez prezydenta, jak i przez grupe parlamentarzystow w kroku drugim. W kroku trze-
cim mozliwe jest juz wylacznie glosowanie na kandydatéw zgtoszonych przez parlamen-
tarzystow, ponadto do uzyskania wotum zaufania wystarczy poparcie zwyklej wiekszosci
deputowanych.

Istotne réznice wystepuja pomiedzy analizowanymi pafistwami w zakresie liczebnosci
oraz struktury rzadéw. Najmniej liczna pozostaje Rada Ministréw Bos$ni i Hercegowiny,
a fakt ten nalezy faczy¢ z niewielkim znaczeniem ustrojowym, jakie przypisano temu orga-
nowi w porozumieniu z Dayton zawartym w 1995 roku. Analiza pomieszczona w rozdziale
szostym wyraznie wskazuje na to, ze zaréwno jesli chodzi o liczebnos¢, jak i o strukture
rzadu zdecydowanie blizsze pozostatym panstwom postjugostowianskim pozostaja rzady
czesci sktadowych tworzacych federacje, to znaczy Rzad Republiki Serbskiej oraz Rzad Fe-
deracji Bosni i Hercegowiny. Poza Rada Ministréw Bo$ni i Hercegowiny w sktad badanych
rzagdow wchodzito od szesnastu (Republika Stowenii) do dwudziestu szesciu (Republika
Macedonii) cztonkow.

Mozna bylo przypuszcza¢, ze duza liczba cztonkéw rzadu, bedzie determinowata dzia-
tania ustrojodawcédw zmierzajace do wyodrebnienia w jego skfadzie dodatkowych — mniej
liczebnych - organéw decyzyjnych. Okazalo sie, Ze przypuszczenie to nie znajduje po-
twierdzenia w analizowanych przypadkach. Wewnetrzny gabinet, w sklad ktérego wcho-
dza przewodniczacy rzadu oraz jego zastepcy, funkcjonuje wylgcznie w dwoch panstwach
o wcale nie najliczniejszych skladach rzadu, to jest w Republice Chorwacji (dwudziestu
jeden czltonkéw rzadu) oraz Czarnogoérze (dwudziestu czterech czlonkéow rzadu). We
wszystkich przypadkach natomiast przewidziano mozliwo$¢ powolania zastepcy lub za-
stepcow przewodniczacego rzadu, a dodatkowo w Republikach Chorwacji i Serbii — wska-
zania pierwszego zastepcy z szerszym zakresem kompetencji niz pozostali cztonkowie
rzadu pelnigcy te funkgeje.

W panstwach postjugostowianskich silnie wyeksponowano ustrojowa role przewod-
niczacego rzadu. Wprawdzie w trakcie posiedzen kolegialnego organu, jakim jest rzad,
dysponuje on wszedzie jednym glosem tozsamym z glosem pozostatych cztonkéw rzadu,
ale posiada wiele innych uprawnien, ktére moga wzmacniac jego pozycje wobec zastep-
cOw oraz ministréw. Przede wszystkim przewodniczacy rzadu sa uprawnieni do zwoly-
wania posiedzen rzadu, ustalania porzadku obrad oraz przewodniczenia takim obradom.
W Czarnogérze i Republice Macedonii uprawnienie to zostalo ostabione, poniewaz
ustrojodawca wymienil takze inne podmioty, ktére moga doprowadzi¢ do zwotania po-
siedzenia (w pierwszym przypadku - grupa co najmniej pigciu czlonkéw rzadu; w drugim
przypadku - grupa stanowigca co najmniej % skladu rzadu). Wazna przewaga dysponuja
przewodniczacy rzadu wowczas, gdy podczas glosowania dochodzi do réwnego rozloze-
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nia liczby gloséw. Woéwczas decydujace znaczenie — we wszystkich analizowanych przy-
padkach - ma glos przewodniczacego. Powyzsze wnioski nie dotycza Bosni i Hercegowiny.
Uzna¢ nalezy, ze przewodniczacy pelni w tamtejszej radzie ministréw przede wszystkim
role moderacyjng, co jest wynikiem przyjetej zasady konsensualnego podejmowania au-
tonomicznych decyzji (gtosowanie wigkszoscig gloséw przeprowadza si¢ wylacznie wtedy,
jesli akt prawny bedacy przedmiotem obrad, bedzie nastgpnie procedowany przez parla-
ment). Dodatkowo w Bosni i Hercegowinie ustawodawca nie przewidzial, by przewod-
niczacy rady ministréw mégl wydawa¢é ministrom wigzace ich instrukcje oraz zalecenia.
Natomiast rozwigzanie takie znalazlo si¢ w systemach prawnych praktycznie wszystkich
pozostatych analizowanych panstw (z wyjatkiem Republiki Macedonii).

We wszystkich analizowanych przypadkach przyjeto zasade niepolaczalnosci funkeji
deputowanego do parlamentu i cztonka rzadu. Jedyna réznica polegala na tym, ze w Re-
publice Stowenii i Republice Chorwacji mandat deputowanego na czas pelnienia funkcji
w rzadzie zostaje zawieszony, natomiast w innych panstwach osoba obejmujgca stanowi-
sko rzagdowe musi si¢ — jesli zachodzi taka okoliczno$¢ - mandatu parlamentarnego zrzec.
Poszczegdlni ustrojodawcy rozmaicie podeszli natomiast do kwestii immunitetow, ktore
przystuguja cztonkom rzadéw. W Republice Serbii, Czarnogérze oraz Bo$ni i Hercegowi-
nie przypisano czlonkom rzadu immunitety tozsame z immunitetami, jakimi dysponuja
parlamentarzysci. W pozostalych przypadkach okreslano je w inny sposéb.

Analiza kompetencji w relacji pionowej dotyczacej sprawowania wladzy wykonawczej
ukazala wprawdzie wiele podobienstw pomiedzy badanymi systemami ustrojowymi, ale
ujawnila takze wiele teoretycznych watpliwoséci sprowadzajacych sie w duzej mierze do
wielosci interpretacji pojecia wladzy wykonawczej w doktrynie. Cze$¢ badaczy za-
uwaza bowiem, ze jakiekolwiek czynnos$ci charakterystyczne dla sprawowania wiladzy
wykonawczej, takie jak chociazby pelnienie funkcji dowoddcy sit zbrojnych, kaze klasy-
fikowa¢ podmiot posiadajacy te kompetencje do segmentu wladzy wykonawczej, nawet
jesli ustrojodawcy nie okreslaja tego expressis verbis. Tymczasem trudno uznaé, by tworcy
konstytucji panstw postjugostowianskich kierowali si¢ takim wlasnie zamystem. Uznajac,
ze jako wzorzec przyjmowali oni - z wyjatkiem Bos$ni i Hercegowiny - klasyczny model
parlamentaryzmu, przyjac trzeba, ze niezaliczenie glow panstw do segmentu wladzy wy-
konawczej miato doprowadzi¢ do pelnej precyzji w zakresie ustalenia kompetencji w tej
konkretnej materii i przypisania tych kompetencji wytacznie rzadowi.

Z tej tez przyczyny w Republikach: Stowenii, Chorwacji oraz Serbii rzad odpowiada
za prowadzenie polityki (w tym nadzoruje prace administracji publicznej) oraz realizuje
uchwalone w parlamencie ustawy. W Republice Macedonii nie okreslono, by rzad miat
nadawac¢ kierunek polityce panstwa, ale wyraznie wskazano kompetencje zwigzana z wy-
konywaniem ustaw oraz innych aktéw prawnych uchwalonych w parlamencie. W Czar-
nogorze ustrojodawca ograniczyt sie do ogélnego stwierdzenia, iz rzad sprawuje wladze
wykonawczg. W zadnym z tych panstw mianem dysponenta wladzy wykonawczej nie
okreslono natomiast prezydenta. W Republikach: Stowenii i Macedonii oraz w Czarnogé-
rze okreslono go mianem reprezentanta panstwa oraz zwierzchnika sit zbrojnych, w Re-
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publice Serbii - oryginalnym terminem wyraziciela jednolitosci panstwa, a w Republice
Chorwagji — skomplikowanym tréjdzielnym sformulowaniem: przedstawiciela i reprezen-
tanta Republiki Chorwacji w kraju i zagranicg, wyraziciela troski o prawidlows i zgodna
z prawem dziatalnos¢ wladzy panstwowej oraz ponoszacego odpowiedzialno$¢ za obrone
niezawislosci i jednosci terytorialnej Republiki Chorwacji.

W panstwach, w ktorych przyjeto sesyjny tryb pracy parlamentu, rzagdom przystugu-
je kompetencja wnioskowania o zwolanie nadzwyczajnej sesji parlamentu. W Republice
Chorwacji oraz w Czarnogorze jest ona wspotdzielona z prezydentem oraz grupg parla-
mentarzystow (odpowiednio ¥ lub %), natomiast w Republice Serbii — wylacznie z grupa
stanowiaca ¥ ogolnej liczby deputowanych. Jest to kolejny argument za tym, by pozycje
ustrojowy prezydenta w stosunku do rzagdu uzna¢ w tym panstwie za staba.

Znaczacym wzmocnieniem pozycji rzadu wobec parlamentu jest przyznanie temu or-
ganowi prawa do zainicjowania wniosku o skrocenie kadencji parlamentu. Ustrojodawcy
przyjeli podobny model proceduralny, w ktérym wniosek ten musi uzyska¢ akceptacje pre-
zydenta (co jest bardziej prawdopodobne w przypadku braku koabitacji i praktycznie nie-
mozliwe do realizacji w sytuacji, w ktdrej rzad i prezydent wywodza si¢ z konkurencyjnych
obozéw politycznych), ale rozne okreslili przestanki, na bazie ktoérych wniosek taki w ogo-
le moze zosta¢ sformutowany. Przestanki te mozna podzieli¢ na konkretne i abstrakcyjne.
Do pierwszej kategorii beda nalezaty zdarzenia wymienione w konstytucji chorwackiej,
to jest nieudzielenie przez parlament wotum zaufania rzadowi oraz nieuchwalenie przez
parlament przedtozonego przez rzad budzetu w terminie stu dwudziestu dni. Przestanki
te sg konkretne, poniewaz w sposdb zasadniczy nie podlegaja interpretacji. Do drugiej
kategorii beda nalezaly zdarzenia wymienione w konstytucji serbskiej oraz czarnogoérskiej.
W Republice Serbii rzad moze wnioskowa¢ o skrocenie kadencji parlamentu w kazdym
uzasadnionym przypadku, w Czarnogorze — wowczas gdy parlament przez diuzszy czas
nie wypelnia swych konstytucyjnych obowigzkéw. Zaréwno pojecie ,,uzasadnionego przy-
padku’, jak i ,,niewypelniania konstytucyjnych obowigzkow przez dtuzszy czas” moga by¢
w sposob dowolny interpretowane i wykorzystywane przez rzad.

Pomiedzy analizowanymi pafistwami nie wystepujg znaczace réznice w zakresie kom-
petencji do zgloszenia przez rzad wlasnej inicjatywy ustawodawczej. Te posiadaja wszyst-
kie rzady bedace przedmiotem badania. Wspdldzielg ja jednakze we wszystkich przypad-
kach z innymi podmiotami. Co charakterystyczne, w zadnym z postjugostowianskich
panstw do kategorii tych podmiotéw nie nalezy prezydent. Warto réwniez zauwazy¢, ze
sposrod wszystkich ustaw, ktére moga by¢ przedmiotem inicjatywy ustawodawczej ze
strony innych anizeli rzad podmiotéw, wylaczono ustawe budzetowa. Nie wszystkie pod-
mioty wladne do tego, by zlozy¢ projekt zwyklej ustawy, maja rowniez prawo do zgtosze-
nia zmian w zakresie obowigzywania ustawy zasadniczej.

Réznice w zakresie prawodawstwa pojawiaja si¢ natomiast w przypadku kompetencji
do wydawania przez rzad powszechnie obowigzujacych aktéw prawnych. Za najbardziej
oczywista uzna¢ nalezy kompetencje rzadu do wydawania rozporzadzen wykonawczych
do ustaw uchwalonych w parlamencie. Te posiadajg wszystkie analizowane rzady (z wyjat-
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kiem Rady Ministréw Bosni i Hercegowiny) oraz poszczegdlni ich cztonkowie w randze
ministréow. Zréznicowany pozostaje natomiast status innych aktéw prawnych. Wymienié
nalezy tu zwlaszcza dekrety oraz rozporzadzenia z moca ustawy. W wielu analizowanych
panstwach kompetencja do wydawania tego typu aktéw prawnych jest zarezerwowana dla
stanéw wojny lub stanéw nadzwyczajnych, a i to wylacznie wowczas, gdy nie ma mozli-
wosci zorganizowania posiedzenia parlamentu, ktéry mégltby uchwala¢ ustawy. Przy tym
w Republice Stowenii podjete w ten sposob decyzje muszg zyska¢ akceptacje prezydenta.
Brak jest takiego wymogu w Republice Macedonii. Tymczasem w Republice Chorwacji
znaczgco rozszerzono mozliwos¢ dziatania rzadu w tym zakresie, decydujac o tym, ze rzad
moze wydawa¢ dekrety, jesli tylko taka wole wyrazi parlament lub tez w okresie miedzy
poszczegdlnymi sesjami parlamentu.

Zaden rzad w panstwach postjugostowianskich nie dysponuje kompetencjami autono-
micznego decydowania o obsadzie personalnej innych organéw panstwa, chyba ze chodzi
o instytucje bezposrednio podlegle rzadowi. W innych przypadkach nawet jesli rzad uczest-
niczy w procedurze powolania okreslonej osoby na dany urzad, w zasadzie nigdy nie czyni
tego samodzielnie (wyjatek moga tu stanowi¢ jedynie szefowie stuzb bezpieczenstwa powo-
tywani w Republice Chorwacji przez rzad, ale po wyrazeniu opinii przez wlasciwa komisje
parlamentarna). Najcze$ciej rzad partycypuje w wyborze prokuratora generalnego, sktadajac
okreslony wniosek, ktéry musi by¢ nastepnie rozpatrzony i zaakceptowany przez parlament

- tak dzieje si¢ w Republikach: Chorwacji, Serbii i Macedonii. Rzadko spotykana sytuacja ma
miejsce dodatkowo w Republice Serbii — tamtejszy parlament decyduje o obsadzie wszyst-
kich prokuratorskich stanowisk. Dodatkowo rzad czarnogérski wspotuczestniczy w tworze-
niu wniosku o powotanie przewodniczacego Sadu Najwyzszego.

W zakresie kompetencji nadzorczych i kontrolnych nie budzi watpliwosci fakt uwzgled-
nienie przez wszystkich ustrojodawcéw nadrzednej roli rzadu w kreowaniu i nadawaniu
kierunku prac administracji publicznej. O ile jednak to ogélne stwierdzenie nie budzi
zastrzezen w odniesieniu do urzedéw na szczeblu centralnym, o tyle rozwigzania przy-
jete w ustawodawstwie Republiki Serbii oraz w ustawodawstwie Czarnogéry wyraznie
wskazuja na nadrzedng pozycje rzadu w stosunku do administracji szczebla lokalnego.
W pierwszym przypadku ma to zapobiega¢ ewentualnym tendencjom separatystycznym

- rzad serbski ma wiele instrumentoéw, by de facto blokowa¢ decyzje zapadajace na szczeblu
prowingcji autonomicznych lub poszczegélnych gmin. W drugim przypadku ustrojodawca
chcial - jak sie wydaje — zapewni¢ mozliwos¢ przejecia przez rzad czesci kompetencji od
tych gmin, ktore z jakich$ przyczyn nie sg ich w stanie wypelni¢. Rzad zostal wigc potrak-
towany jako organ interweniujacy w nadzwyczajnych przypadkach.

Zakres kompetencji opiniodawczych poszczegdlnych rzadéw pozostaje bardzo zrézni-
cowany. Najcze$ciej rzady maja prawo do opiniowania zgloszonych przez inne podmioty
projektow ustaw, cho¢ na przyklad w Republice Serbii rzad moze to uczyni¢ wylacznie
wtedy, gdy podmiot inicjujacy wyrazi taka wole. Takiego warunku nie muszg natomiast
spetnia¢ rzady Republik: Stowenii i Macedonii — moga one opiniowac wszystkie przedto-
zone parlamentowi do rozpatrzenia akty prawne.



Pozycja usTROJOWA RZADU W PANSTWACH POSTJUGOSEOWIANSKICH. ANALIZA PRAWNOPOROWNAWCZA 190

Mozliwo$¢ wyegzekwowania odpowiedzialnosci — zaréwno politycznej, jak i prawnej
- od rzadu stanowi istotny element kazdego demokratycznego ustroju panstwowego. Jest
to bowiem jeden z podstawowych mechanizméw pozwalajacy na odréznienie demokracji
od innych form ustroju panstwa, takich jak autorytaryzm czy totalitaryzm. W tych ostat-
nich odpowiedzialnos¢ rzadzacych albo w ogodle przestaje by¢ obowiazujaca regula, albo
tez przybiera wylacznie forme fasady. W tym kontekscie odnotowac nalezy, ze ustrojodaw-
cy panstw postjugostowianskich w warstwie normatywnej starali si¢ w pelni zmaterializo-
wacé zasade odpowiedzialnosci rzadow (w szerszym zakresie dotyczy to politycznego jej
wymiaru, w wezszym zakresie — wymiaru prawnego).

Egzekwowanie odpowiedzialnosci politycznej poszczegdlnych rzadéw przyjmuje troja-
kie formy: pytan i interpelacji parlamentarnych, wotum nieufnosci oraz wotum zaufania.
W panstwach postjugostowianskich wyraznie zaznaczono réznice pomiedzy pytaniami
a interpelacjami, ktére moga zgtasza¢ w odniesieniu do rzadu lub poszczegdlnych jego
czltonkow deputowani do parlamentow. Pytania — nawet jesli ich forma pozostaje zr6zni-
cowana (ustne/pisemne) — moga by¢ zawsze zadawane przez pojedynczego parlamenta-
rzyste. Jedyne ograniczenia, jakie przewidzieli ustrojodawcy w analizowanych systemach
ustrojowych, dotycza liczby pytan zadawanych w trakcie jednego posiedzenia parlamentu.
Regulg stalo sie to, ze rzad lub poszczegdlni jego cztonkowie na pytania powinni odpowia-
dac jeszcze na tym samym posiedzeniu, na ktérym im je zadano. Tylko wyjatkowe sytuacje
usprawiedliwiajg wydluzenie terminu odpowiedzi na pytanie do kilku dni. Wspdlng cecha
analizowanych systemoéw ustrojowych jest takze to, ze nad odpowiedziami na zadane py-
tania nie przeprowadza si¢ debaty, nie sg tez one przestanka uprawniajaca do zgloszenia
wniosku o wotum nieufnosci wobec calego rzadu lub jednego z jego czlonkéw.

Znaczaco odmiennym instrumentem kontroli parlamentu na rzadem jest interpelacja.
Zawsze przyjmuje ona posta¢ pisemng. Zglosi¢ ja moze grupa deputowanych, choc¢ liczeb-
no$¢ wnioskodawcow pozostaje zréznicowana: w Republice Macedonii wystarczy uzyskaé
dla niej poparcie pigciu deputowanych, w Republice Chorwacji - dziesieciu, podczas gdy
w Czarnogoérze — dwudziestu siedmiu (co stanowi trzecig czes¢ parlamentu). Rzad uzysku-
je diuzszy czas na odpowiedz na interpelacje - z reguly przyjmuje sie, ze jest to trzydzie-
$ci dni, ale w Republice Macedonii termin ten skrécono do pietnastu dni, a w Republice
Chorwacji — do o$miu. Kazdorazowo po uzyskanej odpowiedzi na interpelacje¢ przepro-
wadza sie¢ w parlamencie debate. Jej efektem moze by¢ postawienie wniosku o wyrazenie
wotum nieufnosci badz wobec czlonka rzadu, ktéry udzielal odpowiedzi, badz wobec ca-
tego rzadu (jesli interpelacja byla kierowana wtasnie do niego).

Ustrojodawcy panstw postjugostowianskich przyjeli tozsame rozwigzania dotyczace
ubiegania si¢ o wotum zaufania. Wniosek o udzielenie takiego wotum ztozy¢ moze albo
przewodniczacy rzadu, albo sam rzad (wyjatek stanowi tu przypadek Bosni i Hercego-
winy). Niezalezenie od tego, kto taka inicjatywe podejmuje, ewentualny negatywny wy-
nik glosowania kazdorazowo oznacza dymisj¢ calego rzadu. W parlamentach obowiazuja
zréznicowane terminy rozpatrywania takiego wniosku, ale przyjeto powszechng zasade,
ze uplyna¢ musi co najmniej kilka dni od jego ztozenia do rozpoczecia parlamentarnej
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debaty. W kazdym z analizowanych przypadkéw do uzyskania wotum zaufania rzad po-
trzebuje poparcia co najmniej potowy ogodlnej liczby deputowanych. Bardzo podobnie
okreslono takze konsekwencje nieuzyskania takiego wotum - parlamenty maja trzydzie-
$ci dni na wybdr nowego przewodniczacego rzadu (jedynie w Republice Stowenii wprost
zaznaczono, ze mozna przeglosowaé ponowne wotum zaufania dla ustepujacego prze-
wodniczacego rzadu). Jesli w tym terminie nie zdotaja tego uczyni¢, prezydenci panstw
sa zobligowania do rozwigzania parlamentu oraz rozpisania przedterminowych wyboréw
parlamentarnych.

O ile rozwigzania przyjete w zakresie wotum zaufania pozostajg w analizowanych
przypadkach zbiezne, o tyle konstrukcje wotum nieufnosci sg raczej specyficzne. Sposroéd
pozostalych szczegdlnie wyrdznia sie przypadek Republiki Stowenii, w ktérej deputowa-
ni nie maja uprawnien do zgloszenia wniosku o wotum nieufnosci wobec urze¢dujacego
przewodniczacego rzadu, maja natomiast prawo wnioskowa¢ o powolanie nowego prze-
wodniczacego. Jesli wniosek ten zyska poparcie ustawowej liczby deputowanych, oznacza
to dymisje rzadu. Jest wigc ta procedura de facto tozsama z procedurg udzielania kon-
struktywnego wotum nieufnosci. W pozostatych przypadkach brak jest elementu kon-
struktywnosci w postaci koniecznosci zgtoszenia wraz z wnioskiem o wyrazenie wotum
nieufnosci osoby kandydata proponowanego na stanowisko nowego przewodniczacego
rzadu. We wszystkich jednak systemach ustrojowych przyjeto zasade, ze udzielenie ta-
kiego wotum wobec urzedujacego przewodniczacego lub calego rzadu musi spowodowaé
powolanie nowego rzadu w $cisle okreslonym terminie. Brak decyzji parlamentu w tej
sprawie skutkuje obligatoryjnym rozpisaniem przez prezydenta przedterminowych wybo-
réw parlamentarnych, cho¢ wyjatek stanowi w tym przypadku Czarnogora.

Znaczgace roznice odnotowaé mozna rowniez, analizujgc liczbe deputowanych, ktérzy
uprawnieni si¢ do zlozenia wniosku o wyrazenie wotum nieufnosci wobec rzadu lub jego
czlonkéw — w przypadku Republiki Stowenii jest to % ogdlnej liczby deputowanych, na-
tomiast w przypadku Czarnogory - az ¥. Wyraznie widac takze, ze tylko ustrojodawcy
serbski i czarnogorski dopuszczaja mozliwos¢ wnioskowania przez parlamentarzystow
o udzielenie wotum nieufnosci poszczegdlnym czlonkom rzadu bez wyraznie okreslonej
przestanki. W pozostalych przypadkach postawienie takiego wniosku jest mozliwe, ale
tylko po udzielonej przez czlonka rzadu odpowiedzi na interpelacje.

Analiza dowiodta takze, ze na obszarze bylej Jugostawii wciaz wyrazne pozostajg ten-
dencje separatystyczne. Znajduja one swoj wyraz w upodabnianiu instytucji wypelniaja-
cych do tej pory funkcje lokalne do klasycznych struktur instytucjonalnych charaktery-
stycznych dla panstw o ustabiliozowanych ustrojach. Najwiekszy postep w tym procesie
zauwazy¢ daje si¢ w Republice Kosowa (panstwa nieuznawanego przez Republike Ser-
bii). Podobne dziatania podejmowane jeszcze kilka lat temu przez wladze Autonomicznej
Prowincji Wojwodiny zostaly z kolei skutecznie zablokowane — najpierw przez decyzje
serbskiego Sadu Konstytucyjnego, a nastepnie serbskiego rzadu, ktére to organy wymu-
sily ograniczenie formalnoprawnych gwarancji autonomii. Sytuacja Bo$ni i Hercegowiny
wcigz pozostaje w tym kontekscie niejasna — wladze Republiki Serbskiej podejmujg liczne
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dzialania uprawdopodabniajace secesje tej czesci skladowej federacji. Wydaje sie jednak,
ze bez zmiany ukladu sit miedzynarodowych w tym regionie ustrojowe status quo pozo-
stanie nienaruszone, co bedzie jedynie poglebiato dysfunkcjonalnos¢ przyjetych w poro-
zumieniu z Dayton rozwigzan.

Wszystkie powyzsze wnioski prowadza do ostatecznej konstatacji, iz proces formowa-
nia si¢ demokratycznych ustrojow panstwowych na obszarze bylej Jugostawii na pewno

nie jest jeszcze zakonczony. Silna pozycja ustrojowa rzagdéw moze zatem okazac sie bardzo
nietrwala.
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