Stanistaw Bozyk!

Ustawy zasadnicze Knesetu jako
podstawa demokratycznego
ustroju Panstwa Izrael

Jedna z najbardziej charakterystycznych cech ustroju politycznego Izraela,
odroézniajacych go istotnie od innych wspotczesnych systemow rzadow
(z wyjatkiem Wielkiej Brytanii oraz Nowej Zelandii) jest brak pisanej kon-
stytucji. W Izraelu nie uchwalono bowiem do tej pory jednego aktu kon-
stytucyjnego o nadrzednej mocy prawnej w stosunku do ustaw zwyktych
i innych aktéw normatywnych. Wynikiem tego jest regulacja gléwnych za-
sad oraz instytucji ustroju politycznego i spoteczno-gospodarczego panstwa
w licznych aktach rangi ustawowej, wsrod ktérych szczegolne znaczenie
posiadaja ustawy o charakterze ustrojowym, okreslane tradycyjnie mianem
ustaw zasadniczych.? To one, przy braku formalnych unormowan rangi
konstytucyjnej, tworza podstawe systemu prawnoustrojowego wspotcze-
snego Izraela.

1. Nie sposob jednak nie zwrdcic¢ uwagi, ze bezposrednio po utworzeniu
Panstwa Izrael> dominowatlo przekonanie o koniecznosci jak najszybszego
uchwalenia pelnej konstytugji. Juz sama Deklaracja Niepodlegtosci zapo-
wiadata przeprowadzenie wyborow do konstytuanty oraz przygotowanie
i uchwalenie przez nig konstytucji dla rodzacego sie wowczas panstwa zy-

Dr hab. Stanistaw Bozyk, profesor Uniwersytetu w Biatymstoku.

Zob. szerzej S. Navot, Constitutional Law of Israel, Alphen aan den Rijn 2007, s. 37 in.

3 Decyzje o powstaniu lzraela zawierata rezolucja nr 181 Zgromadzenia Ogélnego ONZ z 29 listopada 1947 r. For-
malnie utworzenie Panstwa lzrael nastgpito 14 maja 1948 r., gdy tymczasowy parlament (Rada Narodowa) uchwalit
Deklaracje NiepodlegfoSci.
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dowskiego. Kiedy jednak po wyborach Zgromadzenie Konstytucyjne ze-
bralo sie na swoje pierwsze posiedzenie w lutym 1949 r., okazalo sie, ze
znaczna czes¢ politykow odnosi si¢ do koncepcji szybkiego uchwalenia
konstytucji nader sceptycznie. Niektorzy z nich wyrazali nawet poglad, po-
wolujac sie przy tym na przykltad Zjednoczonego Krdlestwa, o mozliwosci
catkowitej rezygnacji z konstytucyjnej regulacji podstawowych zasad i in-
stytucji ustroju politycznego panstwa.*

Daleko idace rozbieznosci stanowisk w kwestii form i zakresu regula-
i podstaw ustroju Izraela spowodowaty, ze Zgromadzenie Konstytucyjne
uchwalifo na tym posiedzeniu jedynie tzw. ustawe przejsciowa, regulujaca
tymczasowo tylko wybrane kwestie ustrojowe, a przede wszystkim struk-
ture oraz zakres kompetencji najwyzszych organow panstwowych. Zakla-
dano wdéwczas, ze przepisy tej ustawy beda obowigzywaty jedynie do czasu
uchwalenia i wejscia w zycie petnej konstytucji.

Parlamentarne prace nad projektem konstytucji
cie® w drugiej polowie 1949 r. Czotowi politycy Izraela, wraz z Dawidem
Ben Gurionem,® reprezentowali poglad, ze konstytucja musi by¢ przygoto-
wana solidnie i bez nadmiernego pospiechu. Ostroznosc¢ ta wynikata przede
wszystkim z obawy przed sprzeciwem ze strony partii religijnych, ktore
wspottworzyly dwczesna koalicje rzadowa. Kazde ortodoksyjne ugrupowa-
nie religijne stalo bowiem na stanowisku, ze najwyzszym prawem w Izra-
elu moze by¢ wylacznie Tora, czyli konstytucja nadana przez Boga, nie
zas ustawa zasadnicza pochodzaca od parlamentu. Poza tym zgadzano si¢
tez na ogot z pogladem, ze konstytucja nie powinna stac si¢ dzielem tylko
skromnej wigekszosci parlamentarnej, lecz musi by¢ dokumentem akcepto-
wanym przez ogot spoteczenistwa.’

Po kilku miesigcach dyskusji na forum parlamentu oraz w komisji kon-
stytucyjnej stato si¢ oczywiste, ze wypracowanie przez wszystkie liczace
sie ugrupowania polityczne wspolnego stanowiska w kwestii ostatecznego
ksztaltu ustawy zasadniczej nie bedzie mozliwe. Z tego tez wzgledu zrezy-
gnowano definitywnie z opracowywania jednego aktu konstytucyjnego. Im-
puls ku temu dato przyjecie przez Kneset w dniu 13 czerwca 1950 r. tzw.

4 Fakt ten podkresla G. Gross, The Constitutional Question in Israel, {w:] D.J. Elazar (ed.), Constitutionalism. The
Israeliand American Experiences, Jerusalem 1990, s. 51in.
5 Przepisy ustawy przejsciowej przemianowaty Zgromadzenie Narodowe na Kneset i pod takg nazwa izraelski par-

lament funkcjonuje do dnia dzisiejszego. Hebrajski termin Knesef (ttumaczony jako ,zgromadzenie”) wywodzi sig
od starozytnej nazwy Kneset ha-Gdoia, ktéra byta uzywana na okreslenie naczelnejrady religijnej (Wielkiego Zgro-
madzenia), funkcjonujgcej w dawnym panstwie zydowskim od V do Il w. p.n.e. Por. S. Bozyk, Kneset. Parlament
Izraela, Warszawa 2002, s. 9.

6 Dawid Ben Gurion to jeden z ,Ojcow Zatozycieli” panstwa zydowskiego w Palestynie. Po utworzeniu lzraela byt on
pierwszympremierem tego panstwa, stojgcym na czele rzadu w latach 1948-1954 | 1955-1963.

7 Por. L Wolf-Phillips, The Westminster Model in Israel, ,Parliamentary Affairs” 1973, nr 26, s. 418 i n.
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uchwaly Harariego, wprowadzajacej zasade tworzenia przysztej konstytu-
qji Izraela etapami, poprzez uchwalanie kolejno poszczegolnych jej rozdzia-
tow.? Zgodnie z ta uchwatg parlamentu, kazdy rozdziat przewidziany zostat
w postaci catkowicie odrebnej ustawy zasadniczej, stanowionej przez Kne-
set jedynie zwykla wigkszoscia gltosow deputowanych.

Warto podkredli¢, ze tempo prac legislacyjnych w Knesecie nad tymi
aktami prawnymi bylo powolne, gdyz trwaty one w sumie kilkadziesiat
lat. Prace te przyniosty jednak widoczny efekt w postaci uchwalonych do-
tad 11 ustaw zasadniczych, regulujacych praktycznie wszystkie podsta-
wowe instytucje ustrojowe Izraela. Izraelskie ustawy zasadnicze nie moga
by¢ jednak traktowane jako akty normatywne o szczegolnej mocy prawnej,
nadrzednejnad ustawami zwyklymi parlamentu. W systemie prawnoustro-
jowym Izraela dopuszczalne sq bowiem w peini wszelkie zmiany postano-
wien tych aktow w drodze ustaw zwyklych. Poza tym ustawy zwykle moga
nawet zawiera¢ w swej tresci przepisy prawne sprzeczne z przepisami po-
szczegOlnych ustaw zasadniczych. Nalezy tez jednak podkresli¢, ze w usta-
wach zasadniczych znajduja si¢ niekiedy takie przepisy, ktére moga by¢
zmieniane lub uchylane wylacznie poprzez zastosowanie szczegdlnego
trybu dokonywania zmian ustawodawczych. Ten szczegodlny tryb sprowa-
dza si¢ najczesciej do wymogu uzyskania bezwzglednej lub kwalifikowa-
nej wiekszosci glosow deputowanych podczas gtosowania w Knesecie nad
zmianami okreslonych przepiséw ustrojowych.’

2. Chronologicznie pierwszym aktem konstytucyjnym Izraela byta
Ustawa zasadnicza o Knesecie z 12 lutego 1958 r.,'° posiadajaca decydu-
jace znaczenie dla okreslenia modelu i roli wladzy ustawodawczej. Akt ten
wprowadzit takie zasady organizacji i funkcjonowania izraelskiego parla-
mentu, ktore bez wiekszych zmian majg zastosowanie do dnia dzisiejszego.
Liczaca w sumie 46 artykulow Ustawa zasadnicza o Knesecie nie zawiera
jednak pelnej regulacji zagadnienn zwiazanych ze struktura organizacyjna
oraz trybem pracy parlamentu. Niejednokrotnie formutuje ona jedynie
ogolne zasady o charakterze ustrojowym, przewidujac bardziej szczegdtowe
unormowania w innych aktach ustawodawczych. Sa tez takie zagadnienia,
jak chociazby procedura uchwalania ustaw, ktore zostaly przez te ustawe

8 Taka nazwa uchwaty pochodzi od nazwiska posta do Knesetu, ktory wystgpit z wnioskiem o jej uchwalenie. Szerzej
o przyczynach podjecia takiej decyzji przez Kneset zob. R. Amit, Les paradoxes constitutionnels: les cas de la con-
stitution israélienne, Paris 2007, s. 82 i n. oraz G. Gross, The Constitutional..., op. cit., s. 53in.

Por. S. Bozyk, System konstytucyjny Izraela, Warszawa 2002, s. 21 i n.

10 Na potrzeby tego opracowania korzystatem z tekstow ustaw zasadniczych lzraela w jezyku angielskim zamiesz-
czonych w zbiorze The Constitution of the State of Israel 1996-5756, Jerusalem 1996, jak tez z polskiego ttu-
maczenia tych aktow (Konstytucja lzraela, thum. i wstep K. Wojtyczek, Warszawa 2001). Najnowsze poprawki do
izraelskich aktéw prawnoustrojowych oraz tekst Ustawy zasadniczej o Rzadzie z 7 marca 2001 r. zaczerpnatem
z oficjalnego serwisu internetowego Knesetu (http://www.knesset.gov.il).
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zasadnicza prawie catkowicie pominiete. Przedmiotem regulacji tego aktu
sq glownie kwestie wyborow parlamentarnych, kadencji parlamentu, struk-
tury wewnetrznej Knesetu, zwolywania sesji i posiedzen izby, statusu depu-
towanych do parlamentu.

Ustawa zasadnicza o Knesecie zawiera w swej tresci kilka przepisow, ktore
moga by¢ nowelizowane jedynie bezwzgledna lub kwalifikowang wiek-
szoscig glosow. Przepis art. 4, okreslajacy podstawowe zasady prawa wy-
borczego w wyborach parlamentarnych, moze by¢ zmieniony wytacznie
glosami bezwzglednej wigkszosci (61 glosow) ogolnej liczby cztonkdéw Kne-
setu. Z kolei dla zmiany art. 44, proklamujacego nadrzednos¢ aktow usta-
wodawczych nad wydawanymi przez rzad po ogloszeniu stanu zagrozenia
panstwa rozporzadzeniami nadzwyczajnymi, przewidziano kwalifikowana
wiegkszos¢ 2/3 gltosow, czyli musiatoby za tym opowiedzie¢ sie tacznie 80 po-
stow. Taka sama wigkszos¢ gtosow poselskich wymagana jest w art. 9A tej
ustawy zasadniczej dla przyjecia przez Kneset ustawy w sprawie przedtuze-
nia swojej kadengji.

Drugim aktem ustrojowym Izraela, dotyczacym tym razem ustroju
gospodarczego, byta Ustawa zasadnicza o ziemiach Izraela, ktora Kneset
uchwalit 25 lipca 1960 r. Podstawowym celem ustanowienia tego bardzo
zwieztego aktu prawnego (3 artykuty) bylo wprowadzenie zakazu przeno-
szenia wtasnosci okreslonych kategorii ziem bedacych we wtadaniu Pan-
stwa Izrael. Dwa kolejne akty uksztattowaly podstawy ustroju oraz zakres
kompetencji organow wiladzy wykonawczej. Przyjeta 16 czerwca 1964 r.
Ustawa zasadnicza o Prezydencie Panstwa okreslita pozycje ustrojowa, spo-
sob powolywania i funkcje prezydenta. Zalozenia tej ustawy zasadniczej
wyznaczyly prezydentowi Izraela bardziej ograniczona role w poréwna-
niu ze statusem glowy panstwa w wigkszosci wspodtczesnych systemow rza-
dow parlamentarnych.! Sprowadzono ja de facto do sprawowania typowych
funkgji reprezentacyjnych, majacych przy tym niekiedy tylko ceremonialny
charakter. Uchwalona przez Kneset 13 sierpnia 1968 r. Ustawa zasadnicza
o Rzadzie uregulowata natomiast caloksztalt problematyki zwigzanej z or-
ganizacjaq oraz trybem funkcjonowania rzadu, przy czym okreslone wow-
czas zasady ksztattowania sktadu tego organu egzekutywy obowiazywaty
jedynie do czasu istotnej modyfikacji
strow w nowej ustawie zasadniczej z 1992 r.

Przepisy Ustawy zasadniczej o gospodarce panstwa z 21 lipca 1975 r.
wprowadzily ogdlne zasady proceduralne w odniesieniu do trybu uchwa-
lania aktéw ustawodawczych z zakresu finansow publicznych: ustaw po-

1 Por. S. Navot, The Constitution of Israel. A Contextual Analysis, Oxford 2014, s. 134 in.
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datkowych oraz ustawy budzetowej. W tresci tego aktu znalazty si¢ takze
pewne odniesienia do problematyki parlamentarnej kontroli wykonania bu-
dzetu panstwa. Okreslono w nim ponadto precyzyjnie, jakie moga by¢ kon-
sekwencje nieuchwalenia ustawy budzetowej przed poczatkiem nowego
roku finansowego.

Uchwalona przez Kneset 31 marca 1976 r. Ustawa zasadnicza o sitach
zbrojnych przyjeta kilka zasad odnoszacych sie do statusu i organizacji ar-
mii izraelskiej.’? Stwierdzono w niej przede wszystkim, ze ,Izraelskie Sity
Obronne sg sitami zbrojnymi panstwa” (art. 1). W art. 2 sformutowana zo-
stata zasada podlegtosci sit zbrojnych wtadzy cywilnej. Wynika z niej, iz sity
zbrojne podlegaja rzadowi, przy czym ministrem odpowiedzialnym za sity
zbrojne tego panstwa jest minister obrony. Pozostate przepisy tej ustawy za-
sadniczej odsylajg do regulacji w ustawodawstwie zwyklym takich kwestii,
jak: obowigzek stuzby wojskowej i pobdr do armii, prawo wydawania za-
rzadzen i rozkazow wojskowych oraz podstawy prawne tworzenia innych
niz Izraelskie Sity Obronne rodzajow sit zbrojnych Izraela.

Kolejnym aktem konstytucyjnym Knesetu byta Ustawa zasadnicza o Je-
rozolimie, stolicy Izraela z 30 lipca 1980 r. W jego tresci proklamowano de-
finitywne zjednoczenie Jerozolimy jako stolicy Panstwa Izrael (art. 1), co
oznaczalo faktycznie aneksje wschodniej czesci tego miasta, majacej stac sie
siedzibg wtadz naczelnych przysztego panstwa palestyniskiego.” Zwrdcono
jednak przy tym uwage na koniecznos¢ ochrony miejsc swietych trzech re-
ligii monoteistycznych (judaizmu, chrzescijanstwa i islamu), ktére znajduja
si¢ w granicach administracyjnych Jerozolimy. W odniesieniu do tej kwe-
stii przepis art. 3 ustawy zasadniczej stanowi, ze , Miejsca Swiete podlegaja
ochronie przed profanacjq i wszelkimi innymi naruszeniami, a takze przed
wszelkimi dzialaniami, ktére moga utrudnia¢ wyznawcom roéznych religii
wolny dostep do miejsc, uwazanych przez nich za swigte, lub naruszac ich
uczucia religijne wzgledem tych miejsc”.

Trescig dwoch kolejnych ustaw zasadniczych stata si¢ regulacja ustroju
organdw wymiaru sprawiedliwosci i podstaw organizacyjnych kontroli
panstwowej Izraela. Przyjeta 28 lutego 1984 r. Ustawa zasadnicza o sadow-
nictwie okreslita podstawowe zagadnienia dotyczace struktury, zasad funk-
cgonowania i jurysdykcji zarowno sadow powszechnych, jak tez sadow
szczegOlnych. Z kolei Ustawa zasadnicza o Kontrolerze Paristwowym z 15

12 W przypadku |zraela jestto nader istotna sfera regulacji prawnoustrojowej. Ze wzgledu na utrzymujgce sie stale za-
grozenie bezpieczenstwa panstwa, izraelskiej armii wyznaczone zostaty bowiem szczegdine zadania. Nalezy przy
tym podkresli¢, ze stan zagrozenia paristwa wprowadzono w Izraelu juz kilka dni po przyjeciu Deklaracji Niepodle-
gtosci i nie zostat on formalnie zniesiony do dnia dzisiejszego.

13 Warto podkreslic, ze ta decyzja izraelskiego parlamentu nigdy nie zostata formalnie uznana przez spotecznosé¢
miedzynarodows.
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lutego 1988 r. podniosta do rangi konstytucyjnej, funkcjonujaca wczesniej
jedynie na podstawie ustawy zwyktlej, oryginalna konstrukcje najwyzszego
organu kontroli panstwowej, zajmujacego si¢ zarowno kontrola administra-
qji publicznej i gospodarki finansowej panstwa,' jak tez ochrong podstawo-
wych praw i wolnosci obywateli.

Na posiedzeniu Knesetu w dniu 17 marca 1992 r. przyjete zostaty dwa
akty konstytucyjne, podejmujace wytacznie problematyke praw i wolno-
Sci jednostki, ktéra w poprzednich latach nie stanowita przedmiotu regu-
lagji izraelskich ustaw zasadniczych. Pierwszy z nich to Ustawa zasadnicza
o godnosci ludzkiej i wolnosci, gwarantujaca obywatelom podstawowe
prawa oraz wolnosci osobiste. Zakres regulacji tej ustawy zasadniczej jest
jednak ograniczony, gdyz jej przepisy uwzgledniaja jedynie niektore wol-
nosci osobiste. Drugim aktem z zakresu tej problematyki byla Ustawa za-
sadnicza o wolnosci zawodowej, w ktorej zagwarantowano wszystkim
obywatelom Izraela wolnos¢ wykonywania dowolnego zawodu lub pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej. Istotne znaczenie miat przy tym fakt,
ze ta ustawa zasadnicza wprowadzita do systemu konstytucyjnego Izraela
nieznane dotad w jego ramach rozwigzanie prawne. Przyjeta ona bowiem
zasade, iz jej przepisy moga zosta¢ zmienione wylacznie w drodze ustawy
zasadniczej przyjetej gtosami wigkszosci cztonkow Knesetu.”> Zastosowa-
nie takiego rozwiazania umozliwito traktowanie tej ustawy zasadniczej jako
aktu o nadrzednej mocy wobec ustaw zwyklych oraz otwieralo droge do
sadowej kontroli zgodnosci ustaw zwyktych z przepisami tego aktu konsty-
tucyjnego.”® Po dwdch latach obowigzywania ustawa ta zostata zastapiona
przez nowa Ustawe zasadnicza o wolnosci zawodowej z 9 marca 1994 r.,
ktora utrzymata w art. 7 szczegdlny tryb dokonywania zmian w jej tresci.

W dniu 18 marca 1992 r. Kneset uchwala istotnie zmieniong Ustawe
zasadnicza o Rzadzie. Ustanowione w niej rozwigzania prawnoustrojowe
oznaczaly przede wszystkim odejscie od modelu ksztattowania skladu
rzadu, przyjetego w poprzedniej ustawie zasadniczej z 1968 r. Nowa ustawa
wprowadzita bowiem, nieznang w innych wspdtczesnych systemach rza-
doéw, zasade powolywania premiera w drodze wyborow powszechnych
i bezposrednich. Poza tym w art. 56 tej ustawy zasadniczej ustanowiona
zostala reguta, ze wszelkie zmiany przepisow tego aktu konstytucyjnego
moga by¢ dokonywane tylko bezwzgledna wiekszoscia glosow cztonkow
Knesetu. Gdyby jednak dla podjecia okreslonej decyzji ustawa ta wymagata

14 Pod tym wzgledem izraelski Kontroler Paristwowy jest w duzym stopniu odpowiednikiem brytyjskiego urzedu Kon-
trolera Generalnego (Comptroller and Auditor General).

15 Oznaczalo to wprowadzenie wymogu, aby kazda ustawa nowelizujgca przepisy tej ustawy zasadniczej byta wyraz-
nie okresiona jako ustawa zasadnicza.

16 Por. S. Navot, The Constitution..., op. cit., s. 223 in.
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kwalifikowanej wigkszosci, to zmiana tego przepisu miata by¢ dokonywana
jedynie takaq sama wigekszoscig gtosow. Nie najlepsze doswiadczenia w za-
kresie bezposredniej elekcji szefa egzekutywy!” przyczynily sie ostatecz-
nie do uchwalenia przez Kneset 7 marca 2001 r. nowej Ustawy zasadniczej
o Rzadzie. Uksztattowata ona takie rozwigzania prawne, ktore oznaczaty
faktycznie powrot do zasad obsady urzedu premiera, stosowanych w Izra-
elu do 1992 r. Obecna ustawa zasadnicza, podobnie jak obie poprzednie,
reguluje szczegdtowo wszystkie najwazniejsze kwestie zwigzane z organi-
zacja i funkcjonowaniem rzadu.

Nowa Ustawa zasadnicza o Rzadzie z 2001 r. to ostatni z przyjetych do-
tychczas aktow konstytucyjnych Izraela.’ Podstawe systemu ustrojowego
Izraela stanowi tym samym nadal, przy braku konstytucji pisanej w zna-
czeniu jednego lub kilku aktow prawnych. o najwyzszej mocy wsrod zrodet
prawa, 11 odrebnych ustaw zasadniczych. Poza tym do podstawowych ak-
tow ustrojowych, nieposiadajacych jednak charakteru ustaw zasadniczych,
izraelska nauka prawa konstytucyjnego zalicza Deklaracje Niepodleglosci
oraz niektore ustawy zwykte."

3. Zadna z uchwalonych przez Kneset ustaw zasadniczych nie zawiera
w swej tresci sformutowanych expressis verbis, tak jak ma to obecnie miejsce
w wigkszosci wspotczesnych systemow konstytucyjnych, podstawowych
zasad ustroju politycznego Izraela. Dotyczy to nawet tak fundamentalnych
dla kazdego systemu ustrojowego kwestii, jak okreslenie suwerena oraz
wskazanie zasadniczych form sprawowania wladzy najwyzszej w panstwie.
Dlatego tez w miare precyzyjne wyodrebnienie konstytucyjnych zasad
ustrojowych Panstwa Izrael jest mozliwe jedynie w drodze analizy szczego-
towych postanowien poszczegolnych izraelskich ustaw zasadniczych.

Uksztatltowane w obowiazujacych ustawach zasadniczych rozwiazania
prawnoustrojowe wskazujg jednoznacznie, ze u podstaw organizacji wladz
publicznych Izraela legta idea suwerennosci narodu. Wynika ona jedno-
znacznie z tre$ci Deklaracji Niepodlegtosci, ktorej sformutowania w tej mate-
rii nawiazuja bardzo wyraznie do amerykanskiej Deklaracji Niepodleglosci

17 Premier Izraela wytoniony zostat w wyborach powszechnych i bezposrednich tylko trzykrotnie: w 1996 r. — Benia-
min Netanjahu, w 1999 r. — Ehud Barak i w 2001 r. — Ariel Szaron.

18 W doktrynie prawa konstytucyjnego lzraela pojawiajg sie oczywiscie propozycje przyjecia jeszcze innych ustaw za-
sadniczych lub jednego petnego aktu konstytucyjnego. Por. m.in. A. Rubinstein, B. Medina, HaMishpat Hakonstitu-
tionali shel Medinat Israel (The Constitutional Law of the State of Israel), Jerusalem-Tel Aviv 2005, s. 69 i n. (hebr.).

19 Por. S. Navot, Constitutional Law..., op. cit.,; s. 35in. .

20 Warto tez podkresli¢, ze podstawowe zatozenia systemu konstytucyjnego lzraela uksztattowane zostaty, na co
wskazujg wyraznie przyjete w jego ramach rozwigzania prawnoustrojowe, pod wptywem brytyjskiego wzorca
ustrojowego oraz brytyjskich konwenanséw konstytucyjnych. Przesadzit o tym w decydujgcym stopniu fakt, ze do
1948 r. na terytorium mandatowym w Palestynie obowigzywaty unormowania prawneoparte na ogéinych zasadach
ustawodawstwa brytyjskiego, ktére w znacznej czesci zachowaty moc obowigzujaca takze po utworzeniu Panstwa
Izrael. Na ostateczny ksztatt ustroju politycznego tego panstwa wywarty réwniez wptyw niektére rozwigzania ustro-
jowe stosowane w innych demokracjach europejskich oraz w Stanach Zjednoczonych Ameryki.
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z 1776 r. Izraelska Deklaracja wyraza zasade suwerennosci narodu przede
wszystkim w postaci zapisu stwierdzajacego, ze: ,My, cztonkowie Rady Na-
rodowej, przedstawiciele spotecznosci zydowskiej [...[, niniejszym prokla-
mujemy utworzenie panstwa zydowskiego...”. W przytoczonej tutaj formule
wspomina si¢ co prawda jedynie o narodzie zydowskim, ale w tym samym
akcie zadeklarowana zostata rowniez zasada petnej rownosci praw politycz-
nych wszystkich mieszkaricéw Izraela, m. in. bez wzgledu na przynaleznos¢
narodowosciowa oraz wyznawana religie. Przyja¢ wigc mozna, ze suwere-
nem jest de facto caty nardd zamieszkujacy terytorium Izraela, czyli wlacznie
z obywatelami reprezentujgcymi mniejszos¢ arabska. Przepisy Ustawy za-
sadniczej o Knesecie nie pozostawiaja przy tym najmniejszej watpliwosci, ze
przedstawicielstwem narodu jest powolywany w wyborach powszechnych
i bezposrednich parlament Izraela.” Na podstawie tego aktu konstytucyj-
nego zagwarantowano bowiem ogoétowi obywateli Izraela zaréwno prawo
decydowania o sktadzie parlamentu, jak tez prawo ubiegania si¢ 0 mandaty
deputowanych w tym najwyzszym organie przedstawicielskim.

W Izraelu narod sprawuje wladze najwyzsza przede wszystkim w okre-
slonych ramach instytucjonalnych demokracji przedstawicielskiej, czyli za
posrednictwem powotywanych w drodze wyboréw powszechnych postow
do Knesetu. Przesadzajac faktycznie o skiadzie politycznym parlamentu,
uczestniczacy w wyborach obywatele wywieraja jednoczesnie posredni
wplyw na skiad ekipy rzadowej oraz kierunki realizowanej pozniej przez
wigkszos¢ rzadowa polityki wewnetrznej i zagranicznej. Dlatego tez szcze-
golnie istotnego znaczenia nabiera stosowanie w praktyce ustrojowej reguly
przewidujacej, ze sprawujacy klasyczne funkcje wykonawcze rzad ponosi
polityczng odpowiedzialnos$¢ przed wybieralnym organem przedstawiciel-
skim. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze przyjecie i konsekwentne stoso-
wanie tej zasady stwarza kazdorazowo okreslona gwarancje poszanowania
woli ogdtu wyborcoéw, wyrazonej przez nich w akcie glosowania podczas
wybordéw parlamentarnych.

Poza sprawowaniem najwyzszej wladzy w panstwie w systemie de-
mokracji posredniej, izraelskie ustawy zasadnicze nie przewiduja w zasa-
dzie innych form uczestnictwa suwerena (narodu) w podejmowaniu decyz;ji
o0 szczegolnym znaczeniu dla panstwa lub obywateli. Nie wyklucza to jed-
nak ewentualnosci wykorzystywania instytucji demokracji bezposredniej,
gdyz Kneset moze zawsze zadecydowac, w ramach realizowanej przez sie-

21 Ustawa zasadnicza o Knesecie okresla tez podstawowe zasady prawa wyborczego w wyborach do Knesetu.
Szczegotowy tryb przeprowadzania wyboréw parlamentarnych unormowany zostat w ustawie o wyborach do Kne-
setu z 1969 r., ktéra byta potem wielokrotnie nowelizowana. Szerzej o wyborach parlamentarnych w Izraelu zob.
m.in. A. Diskin, Elections and Voters in Israel, New York 1991.
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bie funkcji ustawodawczej, o rozstrzygnieciu okreslonej sprawy w drodze
referendum. Przekonuja o tym przepisy ustawy uchwalonej przez Kne-
set 1 marca 2000 r., ktorej zasadniczym celem bylo wprowadzenie daleko
idacych ograniczen w zakresie podejmowania przez izraelski rzad decy-
zji o jakichkolwiek ustepstwach terytorialnych na rzecz innych panstw.
W ustawie tej przyjeta zostala zasada, ze ustgpstwa takie moga mie¢ miej-
sce jedynie wtedy, gdy spelnione zostang jednoczesnie dwa warunki:
1) na ustgpstwa te wyrazi zgode w drodze glosowania ponad potowa (czyli
61) ogodlnej liczby postéw w Knesecie, 2) uzyskaja one poparcie w referen-
dum ogdlnokrajowym przez minimum 62,5% uprawnionych do gtosowania.

Strukture naczelnych organéw panstwowych Izraela uksztattowano
w nawigzaniu do klasycznej konstrukgji zasady trojpodziatu wladzy. Za-
sada ta nie zostala sformulowana wprost w tresci obowigzujacego usta-
wodawstwa, jednak wynika wyraznie z postanowien niektérych ustaw
zasadniczych. W ramach tego podziatu realizacja wladzy ustawodawczej
przypadia w udziale jednoizbowemu Knesetowi,® przy czym zakres tej
wladzy wyznaczaja zaréwno ustawy zasadnicze, jak tez ustawodawstwo
zwykle. Struktura wtadzy wykonawczej jest w Izraelu dwucztonowa, roz-
dzielona pomiedzy prezydenta oraz rzad. Ustawa zasadnicza o Prezyden-
cie Panistwa zagwarantowala prezydentowi gléwnie klasyczne uprawnienia
glowy panstwa o charakterze reprezentacyjnym, zas uchwalona w 2001 r.
nowa Ustawa zasadnicza o Rzadzie stwierdza wyraznie (art. 1), ze rzad
sprawuje w panstwie faktyczng wiadze wykonawcza. Wtadza sagdownicza
powierzona zostata natomiast tym niezawistym sadom, ktére wylicza prze-
pis art. 1 Ustawy zasadniczej o sadownictwie.?*

Wzajemne stosunki pomiedzy parlamentem a organami egzekutywy
oparto w Izraelu na zasadach systemu rzadow parlamentarno-gabineto-
wych. Zasady te byly jednak w praktyce ustrojowej istotnie modyfikowane,
czego przyktadem moze by¢ zwtaszcza wprowadzenie w latach 1992-2001
powszechnych i bezposrednich wyboréw na urzad premiera. Takze i dzi-
siaj wystepuja w tym systemie charakterystyczne i oryginalne konstrukcje
prawnoustrojowe, jak chociazby specyficzna i nieznana w klasycznych sys-
temach rzadow forma odpowiedzialnosci politycznej prezydenta przed par-

22 Kneset uchwalit tg ustawe w wyniku gwattownych protestéw ludnosci przeciwko zaplanowanemu przez rzad Ehuda
Baraka zwrotowi Syrii znacznej czesci Wzgérz Golan, wigczonych w sktad Izraela po zwycigstwie w ,wojnie sze-
$ciodniowej” z czerwca 1967 r. )

23 Jednoizbowa struktura izraelskiego parlamentu zostata przyjeta juz w trakcie tworzenia podstaw ustrojowych lzra-
ela. Wtedy tez zadecydowano, ze do Knesetu bedzie wybieranych 120 postéw. Por. A. Zidon, Kneset: the Parla-
ment of Israel, New York 1967, s. 27.

24 Przepis ten wyodrebnia sady powszechne (rejonowe, okregowe i Sad Najwyzszy) oraz sady szczegdine. Brak jest
natomiast w tym akcie wzmianki o sgdach religijnych, wsrdd ktorych najbardziej rozbudowang strukture posiadajg
sady rabinackie. Por. S. Shetreet, Justice in Israel. A Study of the Israeli Judiciary, Leyden 1994, s. 82 i n.
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lamentem. Dla okreslenia pozycji ustrojowej oraz faktycznej roli naczelnych
organow panstwowych, w ramach przyjetej w Izraelu konstrukgji systemu
parlamentarno-gabinetowego, decydujace znaczenie maja relacje pomiedzy
parlamentem a glowa panstwa i rzadem.

Relacje miedzy parlamentem a gtowq panstwa charakteryzuje w Izra-
elu bardzo wyrazna dominacja najwyzszego organu przedstawicielskiego.
Przede wszystkim Kneset dokonuje wyboru prezydenta na 7 lat, ktéremu
nie przystuguje
jest wybierany bezwzgledna wigkszoscig gloséw ogdlnej liczby cztonkow
Knesetu. Urzedujacy prezydent ponosi odpowiedzialnos¢ przed parlamen-
tem i tym samym moze by¢ przez parlament odwotany z zajmowanego
urzedu przed uptywem kadencji. Jako zasadnicza przyczyne usunigcia pre-
zydenta wymienia sig jego postepowanie ,,nie dajace si¢ pogodzi¢ z powaga
urzedu Prezydenta Panistwa” (art. 20 ustawy zasadniczej o Prezydencie
Panistwa). Wniosek w sprawie zlozenia prezydenta z zajmowanego urzedu
sktadany jest przez co najmniej 20 postdéw, zas jego uwzglednienie wymaga
poparcia w drodze glosowania wigkszoscia 3/4 gtosow ogdlnej liczby czton-
kow Knesetu.

Z kolei uprawnienia gtowy panstwa wobec parlamentu sg w Izraelu
znacznie bardziej ograniczone niz w innych systemach rzadoéw parlamen-
tarno-gabinetowych. Do kompetencji prezydenta w tym zakresie nalezy
zwlaszcza otwieranie pierwszego po wyborach posiedzenia Knesetu, wy-
razanie zgody na rozwiazanie parlamentu przez premiera i podpisywanie
ustaw, ale z wylaczeniem ustaw regulujacych zakres kompetencji pre-
zydenta. Prezydentowi nie przystuguje jednak prawo weta w stosunku
do ustaw Knesetu, nie moze on tez podja¢ decyzji o skroceniu kadencji
parlamentu.

Bardziej zroznicowane sg w Izraelu wzajemne relacje miedzy parlamen-
tem a rzadem. Przede wszystkim nalezy tu podkresli¢, ze Kneset posiada
zagwarantowane w ustawach zasadniczych i w innych aktach ustawodaw-
czych znaczne mozliwosci wywierania wptywu na funkcjonowanie egze-
kutywy, co uwidacznia si¢ juz w momencie tworzenia rzadu. Sktad rzadu
powolywany jest co prawda formalnie przez prezydenta, jednak z uwzgled-
nieniem uksztattowanego w wyniku wyboréw ukltadu sit politycznych

25 Do 2000 r. prezydent Izraela byt wybierany na 5 lat z mozliwoscig petnienia tej funkcji przez dwie kadencje.

26 W praktyce ustrojowej Izraela taki wniosek nie byt jeszcze poddany pod gtosowanie. W 2007 r. rozwazano jednak
w Knesecie mozliwo$¢ usuniecia z urzedu prezydenta Mosze Kacawa, ktéry zostat oskarzony o gwatty i inne prze-
stepstwa seksualne oraz utrudnianie pracy organéw wymiaru sprawiediiwo$ci. Nie doszto jednak do tego, gdyz
M. Kacaw zrzekt sie urzedu prezydenta na dwa tygodnie przed uptywem jego kadencji. Wypadatoby tu jeszcze
nadmieni¢, ze M. Kacaw zostat ostatecznie skazany na kare siedmiu lat pozbawienia wolnosci i zaczat jg odbywaé
w grudniu 2011 roku.
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w parlamencie. Obowiazuje przy tym zasada, ze co najmniej potowa mini-
strow musi by¢ cztonkami Knesetu. Wytoniony przez prezydenta rzad roz-
poczyna realizacje swoich konstytucyjnych funkgji dopiero po udzieleniu
mu przez parlament wotum zaufania.?”

Kneset sprawuje w réznych formach parlamentarna kontrole dziatal-
nosci egzekutywy. Moze on przede wszystkim uchwali¢ rzadowi wotum
nieufnosci wigkszoscia ponad potowy ogolnej liczby deputowanych, co jest
jednak réwnoznaczne z rozwiazaniem si¢ w tym samym momencie par-
lamentu i konieczno$cia przeprowadzenia wyboréw przedterminowych.
Na zadanie frakcji opozycyjnych w parlamencie istnieje realna mozliwos¢
przeprowadzenia debaty plenarnej nad poszczegdlnymi dziedzinami dzia-
falnosci rzadu. W realizacji funkgji kontrolnej parlamentu wobec rzadu
uczestnicza rowniez komisje Knesetu, ktére moga m. in. uchwalac zalecenia
pod adresem rzadu i poszczegdlnych ministrow. Knesetowi przystuguje tez
prawo tworzenia komisji sledczych. Waznym i bardzo chetnie wykorzysty-
wanym przez postow srodkiem kontroli parlamentarnej wtadzy wykonaw-
czej sa ponadto kierowane do premiera i cztonkoéw rzadu zapytania pisemne
oraz pytania ustne. Debata plenarna nad zgtoszonymi zapytaniami posel-
skimi w ramach tzw. ,,godziny zapytant” umozliwia biezaca kontrole poli-
tyki rzadu.®®

Rzad Izraela ponosi odpowiedzialnos¢ polityczng przed Knesetem,
ale jednoczes$nie ma zagwarantowane okreslone uprawnienia wobec par-
lamentu. Przysluguje mu zwtaszcza prawo inicjatywy ustawodawczej,
w ramach ktorego zglasza on pod obrady parlamentu liczne rzadowe pro-
jekty ustaw, bioragc w ten sposob bardzo aktywny udziat w ksztaltowaniu
treSci ustawodawstwa. Egzekutywa ma tez w praktyce daleko idace moz-
liwosci oddziatywania na tok pracy parlamentu, gdyz koalicyjny rzad fak-
tycznie , kontroluje” dziatalnos¢ wspierajacej go wigekszosci deputowanych
w Knesecie. Ponadto premierowi przyznane zostato prawo przedtermino-
wego rozwiazania Knesetu, z ktdrego moze on jednak skorzystaé¢ wytacznie
w szczegolnych okolicznosciach i tylko za zgoda prezydenta.”

Relacje pomiedzy glowa panstwa a rzadem uksztattowane zostaty
w Izraelu na zasadzie wzglednej rownowagi, jednak faktyczna rola rzadu
jest w tym systemie ustrojowym o wiele bardziej znaczaca.*® Z kolei pozycja

27 Por. S. Navot, Constitutional Law..., op. cit., s. 128in.

28 W praktyce z tej mozliwosci korzystajg gtownie ugrupowania opozycji parlamentarnej w Knesecie.

29 W 2000 r. premier Ehud Barak nie zdecydowat sie ostatecznie na rozwigzanie Knesetu, mimo zaistnienia przesta-
nek prawnych podjecia takiej decyzji przez szefa rzadu. Podat si¢ natomiast do dymisji, co pozwolito unikngé prze-
prowadzenia przedterminowych wyboréw parlamentarnych. W 2001 r. odbyty sie wobec tego tylko odrebne wybory
na urzad premiera, ktére przyniosty sukces Arielowi Szaronowi.

30 Na istotne wzmocnienie pozycji rzadu wptywa niewatpliwie utrzymujacy sie konflikt izraelsko-arabski oraz zwia-
zana z tym konieczno$¢ zagwarantowania bezpieczenstwa panstwa i jego obywateli. W takiej sytuacji rzad musi
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ustrojowa prezydenta jest istotnie ograniczona, gdyz jego rola sprowadza
sie gtownie do sprawowania typowych funkcji reprezentacyjnych. W latach
1996-2001 prezydent pozbawiony byt nawet mozliwosci udziatu w ksztatto-
waniu sktadu egzekutywy, bowiem w tym okresie premier byt powotywany
bezposrednio w drodze wyboréw powszechnych. Nowa Ustawa zasadnicza
o Rzadzie z 2001 r. przywrodcila jednak prezydentowi prawo desygnowa-
nia kandydata na stanowisko szefa rzadu. Przewiduje ona (art. 7), ze Prezy-
dent Panstwa powierza misje tworzenia rzagdu okreslonemu kandydatowi
dopiero po przeprowadzeniu niezbednych konsultacji z liderami wszyst-
kich funkcjonujacych w Knesecie frakgji parlamentarnych. Nie sposob nie
zauwazy¢, ze Prezydentowi Izraela przewiduje sie¢ w tym zakresie podobna
role, jaka przy tworzeniu rzadu spelnia tradycyjnie prezydent Republiki
Wrhoskiej.

W odniesieniu do wzajemnych stosunkow miedzy glowa panstwa a rza-
dem powazne znaczenie posiada tez fakt, ze prawie wszystkie akty prawne
prezydenta wymagaja dla swej waznosci kontrasygnaty ze strony premiera
lub wskazanego przez rzad ministra. Z kolei tylko za zgoda prezydenta pre-
mier moze podja¢ decyzje o rozwigzaniu parlamentu przed uptywem jego
kadencji. Wspomniec jeszcze nalezy o szczegdlnym rozwigzaniu przyjetym
w art. 18 Ustawy zasadniczej o Prezydencie Panstwa, zgodnie z ktérym pre-
zydent nie moze opusci¢ terytorium Izraela bez zgody rzadu.

Z funkcjonujacych w Izraelu naczelnych organdéw panstwowych
na uwage zastuguja jeszcze dwa organy, ktore odgrywaja istotng role
w dziedzinie ochrony praworzadnosci oraz podstawowych praw i wolnosci
jednostki. Pierwszym z nich jest urzad Doradcy Prawnego Rzadu, ktérego
powotywanie przewidziane jest w art. 17 Ustawy zasadniczej o Rzadzie.
Urzad ten obsadzany jest przez rzad na wniosek Ministra Sprawiedliwosci,
jednak Doradca Prawny Rzadu nie wchodzi w skiad gabinetu i jest od niego
niezalezny. Pelni on przede wszystkim funkcje izraelskiego prokuratora ge-
neralnego i tym samym podlegaja mu wszystkie organy prokuratury. Drugi
organ to Kontroler Panistwowy, ktorego status i kompetencje okreslone zo-
staly w Ustawie zasadniczej o Kontrolerze Panstwowym. Powotywany jest
on przez Kneset do sprawowania kontroli nad organami administracji pu-
blicznej oraz gospodarka finansowg panstwa. Kontroler Panstwowy re-
alizuje jednoczesnie zadania rzecznika praw obywatelskich. Wystepujac
w tym charakterze, rozpatruje on skargi obywateli na dziatalno$¢ okreslo-

by¢ przygotowany, przy niewielkiej faktycznie roli prezydenta, do podejmowania w wielu kluczowych sprawach
szybkich i skutecznych decyz;ji.

268

Rozbudo

dofinansowanego z programu ,,Spol mowy SONB/SP/512497/2021



Ustawy zasadnicze Knesetu jako podstawa demokratycznego...

nych organdéw panstwowych oraz 0oséb pelniacych wyliczone w przepisach
ustaw zwyktych funkcje publiczne.

Zdigitalizowano i udostgpniono w ramach projektu pn.
Rozbudowa otwartych zasobéw naukowych Repozytorium Uniwersytetu w Bialy
dofinansowanego z programu ,,Spoleczna odpowiedzialnos¢ nauki” Ministra Edukacji i Nauki na podstawie umowy SONB/SP/512497/2021
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