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WSTEP

Ustrdj wspdlczesnych panstw demokratycznych okreslany jest na podstawie ka-
talogu zasad konstytucyjnych, ktére charakteryzujac si¢ zazwyczaj relatywnie wyso-
kim poziomem ogélnosci, emanuja na caty porzadek prawny, determinujac ksztalt
poszczegdlnych rozwiazan prawnych oraz stuzac jako dyrektywy okredlajace spo-
s6éb rozumienia i wyktadni przepiséw prawa. Jednym z istotnych elementéw cha-
rakterystyki ustrojowej panstw wspdtczesnych, do ktérego odnosza sie zasady kon-
stytucyjne, jest forma organizacji terytorialnej. Pomimo ze ustréj terytorialny jest
zazwyczaj definiowany konstytucyjnie i bez watpienia nalezy go zaliczy¢ do katalo-
gu wspdlczesnych materii konstytucyjnych, nie jest to obszar prawa konstytucyjne-
go, ktéry mozna by zaliczy¢ do tych najczesciej eksploatowanych przez polskich ba-
daczy prawa konstytucyjnego. Zdaniem autora niniejszej rozprawy optyka rodzime;j
doktryny prawa konstytucyjnego, ktora przeciez wcale nie ogranicza si¢ do podej-
mowania tematoéw badawczych zwigzanych wylacznie z polskim systemem konsty-
tucyjnym, raczej koncentruje si¢ na problematyce ustrojowej zwiazanej z systemami
rzadéw innych panstw, co skutkuje nielicznymi badaniami nad ustrojami teryto-
rialnymi. W odniesieniu do badan nad federalizmem jest to o tyle zrozumiale, gdyz
jest to forma ustrojowa do$¢ odlegla od przyjetego w Polsce modelu panstwa jed-
nolitego. Pomimo to, nalezy odnotowac, ze problematyka ta zaczyna spotykac sie
z coraz czgstszym zainteresowaniem badawczym. Do najwazniejszych pozycji ksigz-
kowych w tym zakresie nalezy zaliczy¢ takie publikacje, jak: ,,Teoria federalizmu”
autorstwa Wiktora Sucheckiego (Warszawa 1968), , Federalizm. Teorie i koncep-
cje” pod redakcja Wiestawa Bokajlo (Wroclaw 1998), ,,Problemy rozwoju federali-
zmu we wspolczesnym $wiecie” pod redakcjg Jerzego Jaskierni (Kielce 2009) oraz
,Struktury terytorialne panstwa’” autorstwa Zbigniewa Machelskiego (Warszawa
2015). Szczegblng uwage nalezy poswigci¢ monografii ,,Parlament w panstwie fede-
ralnym na przykladzie Austrii, Belgii, Niemiec i Szwajcarii” autorstwa Rafafa Klep-
ki (Warszawa 2013), ktdrej przedmiot badawczy jest co prawda w pewnym zakresie
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zbiezny z niniejsza rozprawa, jednak intencja sa rozwazania o charakterze politolo-
gicznym. Dos¢ ograniczone w polskiej nauce prawa konstytucyjnego badania nad fe-
deralizmem kontrastuja z bogata literatura §wiatowa w tej dziedzinie.!

Jednym z najwazniejszych pél zainteresowania badaczy federalizmu jest bika-
meralizm, co dzieje si¢ jednak zazwyczaj w kontekscie izb drugich parlamentéw,
postrzeganych jako istotne instytucjonalne gwarancje i konieczne sktadowe fede-
ralizmu, ktérych zadaniem jest ochrona intereséw podmiotéw federacji, a ktére
ksztaltowane s3 zazwyczaj jako réwna reprezentacja wszystkich czesci sktadowych
— niezaleznie od ich wielkosci badz jako ich reprezentacja uzalezniona od populacji
danego regionu.? Ursula K. Hicks, analizujac federalizm amerykanski, reprezentuja-
cy pierwszy model reprezentacji, stwierdza, ze ,,jedynie poprzez ten czynnik mniej-
sze i stabsze stany odczuwaja, iz moga wywiera¢ wplyw na ksztaltowanie polityki
panistwa.”® Podobnie Kenneth C. Wheare, odnoszac si¢ do Stanéw Zjednoczonych
(ale zwraca uwage, ze takiego rodzaju przykladem jest takze Australia i Szwajca-
ria), zauwaza, ze rowna reprezentacja w Senacie daje pewien rodzaj bezpieczenstwa
mniejszym stanom, ktére polega na tym, iz wtadza, ktéra zostata przekazana na rzecz
rzadu federalnego, nie bedzie wykorzystywana w interesie kilku najsilniejszych sta-
néw. Stwierdza wrecz, ze bez systemu hamulcéw (uzywa terminu — checks and obs-
tructions), jakie zapewnia izba druga, moze by¢ niemozliwym prawidtowe funkcjo-
nowanie federacji.* Z drugiej strony sposéb wylaniania reprezentacji regionalnych
w przypadku izb drugich taki jak w Niemczech, Austrii czy Belgii akcentuje podmio-
towo$¢ mieszkancéw danego regionu kosztem podmiotowosci regionu jako takie-
go. Mozna wiec traktowac izby drugie pierwszego typu jako reprezentacje podmio-
tow federacji, a w drugim przypadku jako reprezentacje populacji poszczegdlnych
czedci sktadowych.

Interesujacy poglad wyraza z kolei Charles J.G. Sampford, twierdzac, ze bika-
meralizm wecale nie jest konieczny w federacji. Argumentuje, iz federacja opiera sie
bardziej na istnieniu réznych parlamentéw — regionalnych i centralnym niz na tego
rodzaju proweniencji izb na jednym federalnym poziomie. Co wigcej, twierdzi, iz
izba druga, bedaca przedstawicielstwem czgsci sktadowych federacji (state — based se-
nate), jest czeSciowym zaprzeczeniem federalizmu poprzez probe przyznania regio-

1 M. in. K.C. Wheare Federal Government, London 1963; U.K. Hicks, Federalism, Failure and Success. A Com-
parative Study, New York 1979; D.J. Elazar, Exploring Federalism, Tuscaloosa 1991; Federal systems of the
world: a handbook of federal, confederal and autonomy arrangements, D.J. Elazar (red.), Harlow 1991; P. King,
Federalism and federations, London 1982; R.L. Watts, Comparing Federal Systems, Kingston 2008; M. Bur-
gess, Comparative Federalism. Theory and practice, Abingdon 2006; Routledge Handbook of Regionalism &
Federalism, J. Loughlin, J. Kincaid, W. Swenden (red.), Abingdon 2013.

2 Jako zasade traktuje sie zwykle jednak model pierwszy. W ten sposob przedstawia zagadnienie J. Jaskier-
nia, zauwazajgc jednakze, ze model ten doznaje réznorodnych ograniczen. Zob. J. Jaskiernia, Wprowadzenie
do systemu panstw federalnych, [w:] Problemy rozwoju federalizmu we wspétczesnym $wiecie, J. Jaskiernia
(red.), Kielce 2009, s. 30-32.

3 U.K. Hicks, Federalism, Failure..., s. 7; E. Zwierzchowski, Prawnoustrojowa ewolucja drugich izb w panstwach
europejskich (préba syntezy), [w:] Izby drugie parlamentu. E. Zwierzchowski (red.), Biatystok 1996, s. 13.

4 K.C. Wheare, Federal Government..., s. 88.
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Wistep

nom kontroli nad wladza ustawodawcza przydzielona wiladzy centralnej.* Pomimo
ze argumentacji tej nie mozna odmoéwi¢ pewnej logiki i mozna sobie wyobrazié
panstwo federalne bez tego rodzaju izby drugiej, co wymagaloby jednak szczegodl-
nej dyscypliny intereséw wiadzy ustawodawczej, ktéra tak samo uwzglednialaby in-
teresy federacji jak i kazdego stanu. W mojej opinii jest to jednak niemozliwe, jako
ze w sytuacji konfliktowej gére wzielyby oczywiscie interesy cato$ci. Ponadto nale-
zy mie¢ na uwadze, iz o ile wtadza regionalna podejmuje rozstrzygnigcia oddziaty-
wujace tylko w regionie w zakresie wiasciwosci, do ktdrej nie naleza sprawy wagi
panstwowej, to wladze federalne podejmuja tylko wyjatkowo decyzje nieodnosza-
ce si¢ do czgsci skladowych federacji. Prawo stanowione przez legislatywe federal-
na obowiazuje wszak takze na terytoriach podmiotéw federacji. Nie ma bowiem, co
do zasady, terytorium federalnego, ktére nie bytoby jednoczesnie terytorium ktére-
go$ z podmiotéw federacji. W zwiazku z powyzszym zasadnym jest, by w procesie
stanowienia prawa federalnego udzial brata oprécz przedstawicielstwa narodu takze

reprezentacja regionalna.

W doktrynie wskazuje sie, ze dwuizbowo$¢ ma swoje miejsce w tradycji ustro-
jowej z dwéch powodow. Po pierwsze, moze by¢ instrumentem zapewniajacym
reprezentacje réznych klas spolecznych, jak miato to miejsce w Sredniowiecznych
parlamentach europejskich oraz wspdtczesnie w Wielkiej Brytanii. Po drugie, moze
zapewnia¢ reprezentacje cze$ciom skfadowym panstw ztozonych.¢ Jak zauwaza An-
drew Stockley, w zwiazku z tym, Ze realizacja tych dwoch funkgji nie jest potrzebna
w wielu dzisiejszych panstwach, nauka prawa czesto tym tlumaczy przybierajacy na
sile trend ku unikameralizmowi, zauwazalny w panstwach wybijajacych si¢ na nie-
podleglos¢ lub rewidujacych swoje konstytucje.” Pomimo ze bikameralizm nie jest
wspolczesnie stosowany jako formula parlamentu wylacznie w panstwach federal-
nych, jako ze w niektérych panstwach unitarnych réwniez wystepuja izby drugie,
to z pewnoscia mozna méwi¢ o odwrotnej zaleznosci — czyli cecha ustroju panstw
ztozonych jest dwuizbowy parlament.®

O ile ,federalna natura” izb drugich parlamentéw federalnych jest ugruntowa-
na teoretycznie oraz normatywnie, nie mozna tego powiedzie¢ w odniesieniu do
izb pierwszych parlamentéw federalnych. Zdaniem autora, uzasadnia to podjecie tej
problematyki w zalozonym zakresie badawczym.

5 C.J.G. Sampford, Responsible government and the logic of federalism: an Australian paradox?, ,Public Law”
1990, nr 1, s. 92.

6 Na temat sporu o dwuizbowos$¢é argumenty za i przeciw przedstawia syntetycznie B. Banaszak, Poréwnawcze
prawo konstytucyjne wspétczesnych panstw demokratycznych, Warszawa 2007, s. 363-367.

7 A. Stockley, Bicameralism in The New Zealand context, ,Victoria University Wellington Law Review” 1986,

nr 16, s. 382. Autor konkluduje, ze bikameralizm nie jest wytacznie wytworem federalizmu, jednak wskazuje na
ich cisty zwigzek. Zaznacza przy tym, ze moze funkcjonowa¢ i funkcjonuje w parnstwach unitarnych.
8 R.L. Watts, Comparing Federal..., s. 147.
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Przedmiotem badawczym rozprawy staly si¢ konstytucyjne funkcje izb pierw-
szych parlamentéw federalnych europejskich federacji. Uwzglednitem wigc Rade
Narodowa Republiki Austrii, Izb¢ Reprezentantéw Krélestwa Belgii, Bundestag Re-
publiki Federalnej Niemiec, Dume¢ Panstwowa Federacji Rosyjskiej oraz Radg¢ Na-
rodowa Konfederacji Szwajcarskiej. Federacja Rosyjska zostata objeta przedmiotem
badan pomimo watpliwosci, czy w panstwie niedemokratycznym mozna méwic
o federalizmie. O ile de iure jest to federacja, to de facto poziom centralizacji panstwa
stawia konstytucyjna deklaracje pod znakiem zapytania® i uzasadnia takie okreslenia
tego panstwa jak federacja bez federalizmu,'® unitarna federacja,'' czy federacja po-
litycznie scentralizowana.'> W zwiazku z tym, Zze w sensie formalnoprawnym Rosja
pozostaje federacja, rozprawa z zakresu prawa konstytucyjnego nie powinna, zda-
niem autora, pomija¢ tego panstwa, co wymaga jednak stosownych uwag osadza-
jacych plaszczyzne normatywna w realiach politycznych. Rozprawa nie uwzglednia
Bo$ni i Hercegowiny, jako ze panstwo to nie jest klasyczna federacja, lecz szcze-
g6lng forma panstwa ztozonego, sktadajacego si¢ z Federacji Bosni i Hercegowi-
ny oraz Republiki Serbskiej. Jedynie w rozdziale I, w celu identyfikacji podstawo-
wych pojec i definicji kluczowych dla prowadzenia dalszych rozwazan, siqgni@to
do réznych ustalen poczynionych w literaturze przedmiotu, odnoszacych sig¢ réw-
niez do panstw federalnych nie bedacych przedmiotem prowadzonych badan, ta-
kich jak USA i Kanada. Jest to uzasadnione tym, ze zwlaszcza doSwiadczenia USA
maja unikalny, chocby z uwagi na ich dtugotrwalos¢, charakter. Badaniami objgto
instytucje i mechanizmy konstytucyjne, nie ograniczajac si¢ jednak tylko do analizy
regulacji konstytucyjnej w sensie formalnym, ale uwzgledniano réwniez regulacje
normatywnga zawarta w ustawach organicznych, ustawach ,,zwyklych” oraz innych
aktach normatywnych, w szczegélnosci czyniac przedmiotem studiéw regulaminy
izb pierwszych. Zwazylem jednak réwniez to, ze jak przypomina Jerzy Jaskiernia,
ten kreslony na podstawie konstytucji model prawnoustrojowy federalizmu nie za-
wsze bedzie pokrywal si¢ z modelem behawiorystycznym, czyli tym kreslonym na

9 Zob. takze J. Kahn, A. Trochev, N. Balayan, How Federal Is the Russian Federation? [w:] Federalism and Legal
Unification: A Comparative Empirical Investigation of Twenty Systems, D. Halberstam, M. Reimann (red.), Dor-
drecht 2014, s. 355-356; M. Stowikowski, Perspektywy federalizmu w Rosji z punktu widzenia konserwatyw-
no-autorytarnej modernizacji rosyjskiego rezimu politycznego, Federacja Rosyjska w XXI wieku: separatyzmy
i ruchy od$rodkowe, migracje i napiecia etnoreligijne, T. Stepniewski, A. Gil, A. Szabaciuk, A. Visvizi, ,Rocznik
Instytutu Europy Srodkowo-Wschodnie]” 2014, z. 1, s. 9-11; V. Gelman, Leviathan’s return: the policy of recen-
tralisation in contemporary Russia, [w:] Federalism and Local Politics in Russia. C. Ross, A. Campbell (red.),
London — New York 2009, s. 1-25.

10 J. Rogoza, Federacja bez federalizmu, stosunki Moskwa — regiony, ,Prace OSW” 2014, nr 4.

11 A. Zacharow, Unitarnaja federatsija. Piat etiudow o rossijskom federalizmie, Moskwa 2008.

12 N. Douglas, ,De-federalisation” vs. democratisation: The Politicisation of Federal Reforms in Russia, ,Fede-
ral Governance” 2013, vol. 10, nr 2, s. 19-22. Autorka zwraca uwage na rézne perspektywy ujecia federalizmu
rosyjskiego. W nauce zachodniej zwraca si¢ uwage na potrzebe wzmocnienia zasady rzadéw prawa, instytu-
cji demokratycznych, pluralizmu oraz struktur spoteczenstwa obywatelskiego, natomiast w powotywanej przez
autorke rosyjskiej nauce prawa dominuje obraz nowoczesnego parstwa federalnego ksztattowanego raczej
przez ideg silnego, centralistycznego, politycznie efektywnego, zintegrowanego terytorialnie, a przede wszyst-
kim rozwijajgcego sie spoteczno-ekonomicznie parstwa.
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podstawie praktyki ustrojowej.”* Ten sam autor, konstatujac, ze z punktu widzenia
strukturalnej analizy panstwa federalnego ,,podstawowe znaczenie ma konstytucyj-
ne rozdzielenie wladzy pomiedzy wiadze federalne a podmioty skladowe federacji
(stany, republiki, prowincje, kantony),” przypomina, ze oprécz tego, dla funkcjo-
nowania panstwa federalnego istotna jest rowniez praktyka ustrojowa, a zwlaszcza
stosunki pomiedzy wladza federalna a cztonami federacji. Owa praktyka powoduje,
ze ,,nawet w ramach formuly panstwa federalnego moze mie¢ miejsce zré6znicowana
praktyka ustrojowa, niosaca rézne warianty federalizmu.”'* Podzielajac ten poglad,
postanowitem — przynajmniej w niezbednym zakresie — odwolywac si¢ wlasnie do
praktyki ustrojowej rozwazanych federacji.

Inspiracja dla tak ustalonego przedmiotu badawczego staly si¢ definicje struk-
turalne panstw federalnych, ktére polegaja na wskazaniu w ramach konstytucyjnej
architektury ustrojowej takich instytucji oraz procedur, ktére sa charakterystyczne
wlasnie dla tej formy parnistwa.'” Kazda z tych definicji zaktada jako jeden z jej ele-
mentéw szczegdlng role izby drugiej, stanowiacej forme ochrony intereséw czgsci
sktadowych poszczegélnych federacji i zapewniajaca partycypacje tych podmiotéw
w procesie podejmowania rozstrzygniec federalnych. Autorzy tych definicji nie od-
noszy si¢ jednak zazwyczaj do izb pierwszych, ignorujac je przy odpowiedzi na py-
tanie, czym jest panstwo federalne lub poprzestaja na stwierdzeniu, ze w ramach
charakterystycznej dla panstw federalnych dwuizbowosci s izba przedstawicielska,
reprezentujaca suwerena federalnego. Zdaniem autora niniejszej pracy, zasada fede-
ralizmu w ramach parlamentéw federalnych wykracza poza konstrukcje ustrojows
izby drugiej. Celem badawczym rozprawy byla wigc weryfikacja tezy zakladajacej,
iz zasada federalizmu jako fundament ustroju konstytucyjnego panstwa federalnego
wplywa réwniez na konstytucyjnoprawna konstrukcje funkcji izb pierwszych parla-
mentéw federalnych.

W kontekscie przedmiotu oraz celu badawczego nalezy poczyni¢ kilka uwag
ogélnych odnoszacych sie do terminologii i systematyki pracy. Po pierwsze, na-
lezy zwréci¢ uwage na réznice pomiedzy terminem ,federacja” i terminem ,fe-
deralizm”. Punktem wyjscia jest przy tym rozréznienie poczynione przez Prestona
Kinga.'® O ile bowiem termin ,federacja” oznacza panstwo federalne i obejmu-
je caloksztalt instytucji prawnoustrojowych, ktére pozwalaja odr6zni¢ dang forme
ustrojowa panstwa zar6wno od panstwa unitarnego, regionalnego czy konfedera-
cji, to termin ,,federalizm”, oprécz rozwiazan instytucjonalnych, obejmuje réwniez

13 J. Jaskiernia, Wprowadzenie do systemu..., s. 15, a szerzej o tym J. Jaskiernia, Model prawno-ustrojowy a mo-
del behawiorystyczny a teorie rozwoju federalizmu w USA, ,Zeszyty Naukowe UJ — Prace z Nauk Politycznych”
1979, nr 12, s. 21. Zob. takze Z. Machelski, Demokracja i federalizm, ,Przeglad Politologiczny” 2010, nr 1,
s. 15.

14 J. Jaskiernia, Wprowadzenie do systemu..., s. 34.

15 Zob. rozdziat pierwszy pracy.

16 P. King, Federalism and federations, London 1982, s. 76.
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praktyke ustrojowa, poglady i postawy ludzkie. Federalizm dotyczy réwniez gene-
zy powstania danej formy ustrojowej oraz plaszczyzny celéow stawianych przed fe-
deracja. Moze wiec by¢ uznany jako okreslony koncept polityczny."” W tym kontek-
$cie mozna méwic réwniez o federalizacji, ktéry to termin odnosi si¢ do procesu
politycznego, ktéry polega na tendencji kierunkujacej lub intensyfikujgcej ustréj te-
rytorialny danego panstwa zgodnie z zasadami federalizmu. Mozna pokusi¢ si¢ tym
samym o stwierdzenie, ze uzywajac terminu ,federalizm”, eksponuje si¢ zwykle
okreslony typ ustroju terytorialnego wraz z charakterystyka jego funkcjonowania,
przy czym mozna méwic o federalizmie zar6wno w ujeciu modelowym, jak i w uje-
ciu konkretnym, odnoszac si¢ np. do federalizmu amerykanskiego, szwajcarskie-
go lub rosyjskiego. Natomiast uzywajac terminu ,,federacja”, odnosi sie zwykle do
konstrukgji strukturalnej panstwa, akcentujac okreslone rozwiazania instytucjonalne
i proceduralne.'®

Po drugie, nalezy odnie$¢ si¢ do pojecia izby pierwszej, zaznaczajac, iz okresle-
nie to bedzie odnosito si¢ do izb przedstawicielskich. W pracy unika si¢ natomiast
terminu ,,izba nizsza”, gdyz zdaniem autora okreslenie to mocno si¢ zdezaktualizo-
wato w badaniach wspdtczesnych systeméw politycznych, cho¢ by¢ moze jeszcze
znajduje zastosowanie w badaniach uwarunkowanych historycznie, uwzgledniaja-
cych geneze i raczej przeszla juz ich mocna pozycjg ustrojowa oraz znaczace kom-
petencje (moze z wyjatkiem amerykanskiego Senatu). Nalezy przy tym zastrzec, ze
w odniesieniu do Szwajcarii bedzie dominowala nazwa wtasna — Rada Narodowa, ze
wzgledu na to, ze okreslenie ,,izba pierwsza” jest w szwajcarskim prawie konstytu-
cyjnym uzywane w odniesieniu do tej izby, w ktérej rozpoczyna si¢ postgpowania
parlamentarne. W zwigzku z tym, w takim rozumieniu tego pojecia, izba pierwsza
moze by¢ réwniez Rada Kantonéw. Jezeli wigc rozwazania beda dotyczyly Szwajca-
rii, przedmiotem zainteresowania badawczego bedzie pozostawad, zgodnie z zakre-
Slonym przedmiotem badawczym, Rada Narodowa. Podobnie w przypadku rozwa-
zan poréwnawczych oraz konstruowaniu rozwigzan modelowych, okreslenie izby
pierwszej bedzie dotyczyto szwajcarskiej izby przedstawicielskiej.

Po trzecie, w pracy bedzie uzywany termin. ,,imperium federalne” w rozumie-
niu rezerwuaru witadzy publicznej dysponowanej pomigdzy rézne organy wiadzy
publicznej w poszczegdlnych panstwach federalnych, w tym m.in. organy federalnej
wladzy ustawodawczej czy rézne organy podmiotéw federalnych. Z punktu widze-
nia celu badawczego pracy szczegélnie istoty jest sposéb realizowania imperium
federalnego powierzonego izbom pierwszym parlamentéw federalnych w kontek-
$cie partycypowania w tym procesie podmiotéw federalnych. Bedzie to rozwaza-

17 F. Palermo, K. K&ssler, Comparative Federalism: Constitutional Arrangements and Case Law, Oxford — Port-
land 2017, s. 1-5, 18-19. W ten sposéb réwniez definiuje federalizm T. Hueglin, Federalism at the Crossroads:
Old Meanings, New Significance, ,Canadian Journal of Political Science” 2003, vol. 36, nr 2, s. 275-294.

18 Por. W. Suchecki, Teoria federalizmu, Warszawa 1968, s. 74-81; W.S. Livingston, A Note on the Nature of Fe-
deralism, ,Political Science Quarterly” 1952, vol. 67, nr 1, s. 81-95.
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ne zazwyczaj poprzez dwa sposoby oddzialywania tych podmiotéw: bezposredni
i posredni. Bezposredni zaklada uprawnienia wladz podmiotéw federacji, za pomo-
ca ktérych wplywaja one na realizowanie imperium federalnego w ramach poszcze-
g6lnych funkgji. Posredni polega za$ na ich wplywie za posrednictwem izb drugich,
ktére niejako ,,z definicji” reprezentuja interesy i wole tych podmiotéw. Trzeba
miec jednak na uwadze, co znajdzie odzwierciedlenie w tresci poszczegdlnych roz-
dziatéw, ze plaszczyzna imperium federalnego nie wyczerpuje jednak mozliwosci
wplywu ustroju federalnego na funkcje izb pierwszych. Nie objawia si¢ to bowiem
wylacznie w formie partycypacji w procesie decyzyjnym, ale poza tym moze pole-
gac na réznych rozwiazaniach normatywnych, ktére nie angazujac bezposrednio lub
posrednio podmiotéw federalnych, nakazuja uwzglednia¢ w okre§lonych przypad-
kach, ze panstwo jest federacja, np. poprzez rc'ﬁnego rodzaju parytety czy wykorzy-
stywanie podzialu terytorialnego na potrzeby federalne.

Po czwarte, nalezy odnies¢ si¢ do przyjetej generalng systematyka pracy klasy-
fikacji funkcji parlamentu. Zdecydowalem si¢ bowiem oprze¢ na czgstym w pra-
wie konstytucyjnym wyrdznieniu funkcji ustrojodawczej, funkcji ustawodawczej,
funkcji kontrolnej, funkgcji kreacyjnej oraz skonstruowaniu na potrzeby pracy funkcji
wplywu na podmioty federalne. Nalezy przy tym przypomnied, co znajdzie jeszcze
swoje odzwierciedlenie w uwagach wprowadzajacych do poszczegdlnych rozdzia-
16w, ze owa klasyfikacja funkcji parlamentarnych wecale nie jest taka oczywista, a to,
co w ramach tej samej klasyfikacji jeden badacz umie$ci w ramach jednej z funkgji,
moze by¢ przez innego badacza zaklasyfikowane w ramach innej. Jest to szczegllnie
dostrzegalne w przypadku funkcji ustrojodawczej, ktéra moze by¢ generalnie nego-
wana na rzecz funkcji ustawodawczej, a takze w przypadku funkcji kreacyjnej, ktd-
ra moze by¢ postrzegana w perspektywie tworzenia podstaw instytucjonalnych jako
element funkcji ustawodawczej lub tez w perspektywie realizowania odpowiedzial-
nosci jako element funkcji kontrolnej. Porzadkujac zakres poszczegélnych funkcii,
autor nie przesadza jedynego stusznego jego zdaniem sposobu klasyfikacji, ale przyj-
muje okreslone zalozenia z punktu widzenia systematyki pracy, kierujac si¢ ich przy-
datnoscia w procesie badawczym.

W pierwszym rozdziale pracy odnioslem si¢ do samego pojecia federalizmu,
sygnalizujac sposoby definiowania tego zjawiska ustrojowego i zwracajac uwage na
charakterystyczne elementy wyznaczajace teoretyczny zakres tego pojecia. Rozwazy-
fem takze sposoby konstytucjonalizacji zasady federalizmu oraz wskazano plaszczy-
zny, na ktérych poszczegélne konstytucje panstw federalnych wypetniaja trescig te
zasade. Szczegblng uwage nalezalo zwrécic na znaczenie wertykalnego aspektu zasa-
dy podzialu wladzy. W tym celu dokonatem przegladu przepiséw konstytucyjnych
uwzglednionych w opracowaniu federacji, tj. Republiki Austrii, Krélestwa Belgii,
Republiki Federalnej Niemiec, Federacji Rosyjskiej oraz Konfederacji Szwajcarskiej.
Mialo to postuzy¢ rozwazeniu kwestii, czy istnieje wsp6lny model artykulacji zasady
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federalizmu, a takze wspélny katalog obszaréw ustrojowych, w ktérych odzwiercie-
dlenie znajduje zasada federalizmu.

Przedmiotem drugiego rozdzialu stala si¢ problematyka prawa wyborcze-
go, statusu deputowanych oraz organizacji pracy izb pierwszych. Podjatem proé-
be identyfikacji mechanizméw, za pomoca ktérych zasada federalizmu znajduje
odzwierciedlenie w tych materiach ustrojowych. Zainteresowanie tematyka wy-
borcza bylo istotne z punktu widzenia ustalenia odpowiedzi na pytanie, czy zasa-
da federalizmu moze w jakikolwiek sposéb wplywaé na ksztaltowanie wyborczej
decyzji suwerena. Konstatacje dokonane na plaszczyznie materiatu normatywne-
go uzupelnitem nastepnie o esencjonalne uwagi dokonane na podstawie obser-
wacji wynikéw wyboréw oraz sceny politycznej uwzglednianych panstw. W tej
czesci pracy rozwazylem takze kwestie statusu ustrojowego deputowanych w po-
szczegblnych izbach pierwszych, szczegblna uwage poswiecajac instytucji manda-
tu parlamentarnego, zasadzie incompatibilitas oraz kwestiom immunitetowym. Za-
chowalem przy tym perspektywe oceny statusu deputowanych z punktu widzenia
ich niezaleznosci oraz potencjalnych relacji z podmiotami danej federacji. Ponad-
to, w rozdziale tym, poddano analizie regulacje z zakresu organizacji i trybu pra-
cy federalnych izb pierwszych, utrzymujac perspektywe ich badania z punktu wi-
dzenia zasady federalizmu.

W trzecim rozdziale pracy przedyskutowalem zagadnienie wplywu zasady fe-
deralizmu na role izb pierwszych parlamentéw federalnych w procedurach zmia-
ny konstytucji. Wyodre¢bnienie tej problematyki uznatem za zasadne z powodu jej
szczegblnego znaczenia wiasnie w panstwach o ztozonej strukturze terytorialnej,
w ktérych kluczowa materia ustrojowq jest kwestia statusu podmiotéw federalnych. .
Poza zakresem analizy pozostaly okolicznosci i procedury towarzyszace historycz-
nym aspektom uchwalania obowiazujacych konstytucji.

Kolejny rozdziat pracy zostat po§wiecony problematyce funkcji ustawodawczej
izb pierwszych parlamentéw federalnych. Konieczno$¢ uwzgledniania w procesie
ustawodawczym roli wielu podmiotéw ma szczegélne znaczenie w panstwach fede-
ralnych, co powoduje, ze do$¢ oczywista jest potrzeba skonstruowania takiego spo-
sobu stanowienia prawa, ktory bedzie zapewniat odpowiedni udzial podmiotéw fe-
deralnych, gwarantujac tym samym ich akceptacje wobec owocéw tej procedury.
Przedmiotem badan staly sie wiec tryby ustawodawcze w uwzglednianych federa-
cjach, zwracajac uwage na te aspekty proceduralne, ktére s3 przejawem federalnej
struktury panstwa, co zazwyczaj oznaczato mechanizmy umozliwiajace podmiotom
federacji bezposrednie lub za posrednictwem izby drugiej oddziatywanie na realiza-
¢je funkcji ustawodawczej przez izby pierwsze.

Piaty rozdziat jest dedykowany uprawnieniom izb pierwszych parlamentéw fe-
deralnych sktadajace sie na funkcje kontrolng. Koncentruje sie¢ wokét odpowiedzi na
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pytanie, czy w ramach tych uprawnien zapewniono podmiotom federalnym mozli-
wo§¢ utrzymywania okre§lonego poziomu aktywnosci w zakresie kontroli nad dzia-
falnoscig wykonawczej wladzy federalnej. Zainteresowanie funkcja kontrolng w kon-
tekscie celu badawczego jest uzasadnione tym, ze dziatalno$¢ rzadéw federalnych
nie ogranicza si¢ do egzekwowania prawa federalnego w zdefiniowanym konstytu-
cyjnie zakresie, ale polega réwniez na podejmowaniu réznego rodzaju dziatalnosci
wplywajacej na funkcjonowanie terytorium catego panstwa, a tym samym roéwniez
na terytoria podmiotéw federalnych.

W nastepnej czeSci pracy rozwazylem zagadnienie funkcji kreacyjnej izb
pierwszych parlamentéw federalnych. Na plaszczyznie zasady federalizmu podja-
fem prébe ustalenia, na ile podmioty federalne partycypuja w procesie decyzyj-
nym w tym zakresie oraz na ile federalna struktura terytorialna wplywa na rozstrzy-
gniecia w tym obszarze imperium federalnego. Ramy funkcji kreacyjnej zostaly
ograniczone do obsady personalnej konstytucyjnych organéw wiadzy publicznej,
w ktérym udziat biora badane izby pierwsze. Zgodnie z ustalonym przedmiotem
badawczym rozprawy, w rozdziale tym zbadano uprawnienia kreacyjne realizowa-
ne wobec organéw konstytucyjnych, si¢gajac jednak réwniez do regulacji zawar-
tych w aktach nizszej rangi.

Przedmiotem badawczym ostatniego rozdzialu staty si¢ uprawnienia izb
pierwszych parlamentéw federalnych odnoszace si¢ do podmiotéw federalnych.
Zadaniem bylo wigc ustalenie, czy izby pierwsze maja instrumenty pozwalaja-
ce definiowac okre§lony ksztalt struktur terytorialnych federacji i przez to istnie-
nie poszczegodlnych czgsci skfadowych, wytyczac ich status ustrojowy i ustr6j we-
wnetrzny, a takze wplywac na ich biezace funkcjonowanie. Egzystencja ustrojowa
podmiotéw federalnych w ramach danej federacji oznacza¢ musi tolerowanie
przez te podmioty konstytucyjnie zdefiniowanych uprawnien wladzy federalnej,
przy czym intensywno$¢ owej ingerencji jest jednoczesnie jednym z kluczowych
parametrow definiujacych dany federalizm. Zgodnie z celem badawczym rozpra-
wy, problematyka tego rozdzialu ogranicza si¢ jedynie do uprawnien izb pierw-
szych, pozostawiajac poza zakresem zainteresowania mozliwosci na tym polu in-
nych organéw federalnych.

W pracy naukowej wykorzystano przede wszystkim trzy metody badawcze:
prawnodogmatyczng, prawnoporéwnawcza oraz abstrakcji generalizujace;j.

Metoda prawnodogmatyczna byla niezbedna przy badaniu materiatu norma-
tywnego zakre§lonego granicami przedmiotu badawczego oraz literatury mu po-
Swieconej. Zastosowanie tej metody oznaczalo przeprowadzenie procesu wyktad-
ni przepiséw konstytucyjnych oraz przepiséw innych aktéw prawnych, w ktérym
wspierano sig¢ literatura przedmiotu. Jako ze przedmiotem badawczym, jak juz wspo-
mniano, byly funkcje izb pierwszych parlamentéw federalnych w ujeciu konstytu-
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cyjnym, wyznaczalo to granice zastosowania tej metody, uwzgledniajac w procesie
badawczym przede wszystkim przepisy konstytucyjne, ale takze, co byto niezbgdne
z punktu widzenia materialnie rozumianego prawa konstytucyjnego, réwniez prze-
pisy zawarte w ustawach organicznych, ustawach ,,zwyktych” i innych aktach nor-
matywnych. Oczywiscie, ze wzgledu na przedmiot badawczy, w szczegélnosci istot-
ne byly regulaminy izb pierwszych.

Metoda prawnoporéwnawcza polegata na identyfikacji podobienstw i odmien-
nosci w zakresie ustalonego przedmiotu badawczego w zbiorze europejskich panstw
federalnych.'” Efekty zastosowania tej metody okazaly sie szczegllnie przydatne
przede wszystkim na etapie formulowania uwag podsumowujacych, ktére wienczy-
ly poszczegdlne rozdzialy, a takze w zakresie formutowania wnioskéw koncowych
weryfikujacych postawiong we wstepie tezg. Natura celu badawczego odnoszacego
sie do zbioru europejskich panstw federalnych powodowala, ze przedmiot badaw-
czy nie moégt by¢ wlasciwie spenetrowany bez uwzglednienia charakterystycznego
dla metody komparatystyki prawnej poréwnania w ramach tego zbioru. Nalezy przy
tym zasygnalizowad, ze stalo si¢ to inspiracja dla podjecia dalszych badan o charak-
terystyce prawnoporéwnawczej, odnoszacych si¢ tym razem do innych instytucji
ustrojowych panstw federalnych.

Nalezy takze poczyni¢ zastrzezenie dotyczace przede wszystkim plaszczyzny
prawnoporéwnawczej. Autor dostrzega bowiem dos$¢ oczywista relacje pomigdzy
funkcjami poszczegélnych rozwazanych izb pierwszych a systemami rzadéw, z ja-
kimi mamy do czynienia w federacjach bedacych przedmiotem zainteresowania.
Nie jest tez oczywiscie celem badawczym wykazywanie cech ustrojowych charak-
teryzujacych realizowane tam systemy rzadéw. Jednakze zdaniem autora ocenie
wnioskéw powinna towarzyszy¢ §wiadomosc¢ tego, ze w trzech z przedmiotowych
federacji funkcjonujg systemy parlamentarne i to rozniace sie miedzy soba (Austria,
Belgia, Niemcy), system semiprezydencki (Rosja) lub system komitetowy (Szwaj-
caria). Powoduje to r6zng konstrukcje ustrojowa wladz federalnych, wplywajaca na
zakres wladztwa izb parlamentarnych. Majac na uwadze powyzsze zalozenie, stara-
no si¢ realizowac cel badawczy, koncentrujac si¢ nie na ilo$ci i znaczeniu poszcze-
go6lnych zadan i kompetencji federalnych izb pierwszych, ale raczej na odpowie-
dzi na pytanie, czy wplywa na nie zasada federalizmu. Utrzymujqc te perspektywe,
nalezato wszak mie¢ na wzgledzie, ze o rozbieznos$ciach pomigdzy poszczegdlny-
mi rozwigzaniami moze decydowa¢ inny, kluczowy parametr, a mianowicie sto-
pien federalizacji panstwa, determinujacy intensywnos$¢é wplywu przyjetego ustroju
terytorialnego na architekture ustroju politycznego. Oczywiste staje si¢ tym sa-
mym przyjecie odpowiedniej optyki, uwzgledniajacej z jednej strony ograniczona

19 O przydatnosci metod prawnoporéwawczych w sferze badar nad federalizmem zob. A. Gamper, A “Global
Theory of Federalism”: The Nature and Challenges of a Federal State, ,German Law Journal” 2005, vol. 6,
nr 10, s. 1298-1299.
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z punktu widzenia federalizmu formule panstwa austriackiego, ewoluujacy federa-
lizm belgijski czy ulokowany na drugim krancu spektrum intensywnosci federali-
zmu ustréj Szwajcarii. Biorac jednak pod uwage, ze niniejsza praca nie stuzy defi-
niowaniu wystgpujacych w poszczegélnych panstwach ustrojéw terytorialnych ani
nie jest préba tworzenia modeli federalizmu, rozpoznanie wplywu wspomniane-
go parametru (stopnia federalizacji) na uksztaltowanie i funkcjonowanie federal-
nych izb pierwszych nie miesci si¢ w ramach przyjetego celu badawczego. W tym
kontekscie autor dostrzega jednak wazne pole badawcze, dotyczace wlasnie wply-
wu przyjetego w danym panstwie modelu federalizmu na konstrukcje ustroju po-
litycznego.

Metody te zostaly uzupelnione o metodg¢ abstrakeji generalizujacej, dla ktore;
charakterystyczne sa czynnosci eliminowania, izolowania, a takze generalizowa-
nia. Zastosowanie rzeczonej metody badawczej bylo uzasadnione z tego wzgledu,
gdyz jest dedykowana procesowi badawczemu dotyczacemu wielu przedmiotow
(izby pierwsze parlamentéw federalnych pieciu federacji) skladajacych sie na wy-
rézniony pod wzgledem geograficznym zbiér (kategoria europejskich panstw fe-
deralnych). Stosujac te metode, wyodrebnia si¢ (izoluje) pewne cechy wspélne
badanych przedmiotéw, a nastgpnie dokonuje ich generalizacji (uogdlnienia). Na
tej podstawie formuluje si¢ pojecia ogélne, zasady i prawa.?’ Uwzglednienie abs-
trakcji generalizujacej w rozprawie wymagato wiec dokonania charakterystyczne-
go dla tej metody wyréznienia relewantnych — z punktu widzenia zasady federa-
lizmu — elementéw ksztaltujacych poszczegélne pola dziatalnosci izb pierwszych.
Nalezato zatem koncentrowa¢ si¢ na mechanizmach znaczacych z punktu widze-
nia celu badawczego, traktujac pozostate jedynie jako tto ustrojowe. Metoda abs-
trakcji stata si¢ tym samym komplementarna wobec metody prawnodogmatycz-
nej. Ponadto metoda abstrakeji byla przydatna na etapie formutowania wnioskéw
w poszczegllnych rozdziatach oraz wnioskdéw koncowych, towarzyszac meto-
dzie prawnoporéwnawczej. Weryfikacja tezy badawczej, zaktadajacej federaliza-
cje funkcji izb pierwszych, wymagata bowiem przyjecia okreflonego poziomu
abstrakeji, co poprzez izolacje réznych w poszczegélnych federacjach rozwigzan
szczegblowych, pozwolito skonstruowac¢ w sposéb charakterystyczny dla metody
generalizowania okres§lone paradygmaty ilustrujace federalny aspekt funkcji bada-
nych izb pierwszych.!

Obrana metodologia pracy w znacznym stopniu zdeterminowala systematy-
ke poszczegdlnych rozdziatéw. Z punktu widzenia zastosowanej metodologii, ale
takze chcac zachowaé odpowiedni stopien klarownosci rozwazan, zdecydowano
si¢ przyjac ujednolicong strukture poszczegdlnych rozdziatéw. W kazdym rozdzia-

20 J. Stochaj, . Roman, Wybrane metody teoretyczne w naukach spotecznych iich zastosowanie, ,Obronnosé —
Zeszyty Naukowe Wydziatu Zarzadzania i Dowodzenia Akademii Obrony Narodowej* 2013, nr 2(6), s. 188.
21 J. Apanowicz, Metodologia ogélna, Gdynia 2002, s. 73-74.
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le znajduje si¢ zatem wprowadzenie, ktérego zadaniem jest wskazanie znaczenia
tre$ci zawartych w danej czeséci pracy dla celu badawczego. Nastepnie, w kolej-
nych podrozdziatach, rozwazano zakre§lony tytulem danego rozdzialu przedmiot
badawczy w perspektywie pigciu uwzglednianych federacji. Jedynie w pierwszym
rozdziale odstapiono od takiej konstrukcji ze wzgledu na specyfike zawartych tam
treSci i znaczny udzial refleksji teoretycznych. Wnioski podsumowujace prowa-
dzone rozwazania, ktére znalazly sie w ostatnim podrozdziale kazdego rozdzia-
tu, s efektem zastosowania przede wszystkim metody komparatystycznej, w celu
ustalenia podobienstw i réznic, stwierdzonych podczas przeprowadzonej analizy.
Na ich podstawie mozliwe bylo nastepnie sformulowanie wnioskéw koncowych
w zakonczeniu.

Zwienczenie dotychczasowych badan niniejsza rozprawga jest doskonata oko-
licznoscig by podzigkowaé osobom, na ktérych pomoc i serdecznos¢ zawsze mo-
glem liczy¢. Szczegdlne podzigkowania sktadam Panu Profesorowi Stanistawowi
Bozykowi, kierownikowi Katedry Prawa Konstytucyjnego na Wydziale Prawa Uni-
wersytetu w Bialymstoku, za jego niewyczerpang zyczliwo$¢ i zaufanie. Serdecznie
dzigkuje¢ réwniez za nieocenione konsultacje, z ktérych moglem korzysta¢ podczas
pisania rozprawy. Chcialbym réwniez wyrazi¢ wdziecznos$¢ Pani Profesor Agnieszce
Bien - Kacale oraz Panu Profesorowi Radostawowi Grabowskiemu, ktérzy recenzujac
moja pracg, udzielili mi zaréwno wskazéwek merytorycznych oraz redakcyjnych,
jak 1 stali si¢ zrédlem tworczych impulséw naukowych. Pragne réwniez podzigko-
waé moim przyjaciotlom ze §rodowiska naukowego zgromadzonego wokol ,,Prze-
gladu Prawa Konstytucyjnego”. Dyskusje na Seminariach Badaczy Prawa Konstytu-
cyjnego dostarczyly mi waznej motywacji zawodowej i inspiracji naukowe;.

Dziekuje Rektorowi Uniwersytetu w Biatymstoku, Panu Profesorowi Robertowi
Ciborowskiemu oraz wladzom dziekanskim Wydziatu Prawa Uniwersytetu w Bia-
lymstoku za udzielone mi wsparcie i przychylnos¢ dla publikacji tej ksiazki.

Skltadam réwniez najserdeczniejsze podzigkowania mojej Rodzinie, przede
wszystkim za ich anielska cierpliwo$¢, wyrozumialos$¢ i stowa otuchy, na ktére mo-
glem zawsze liczy¢. Zdaj¢ sobie sprawe, ze znoszenie mojej osoby moglo by¢ trud-
niejsze od mojej pracy naukowe;j.
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Rozdziat I

KONSTYTUCYJNA ARTYKULACJA ZASADY FEDERALIZMU
W EUROPEJSKICH PANSTWACH FEDERALNYCH

1. Wprowadzenie

Problematyka pierwszego rozdziatu koncentruje sie wokoét odpowiedzi na kil-
ka kluczowych dla pracy pytan wstepnych. Ich zadaniem jest odpowiednie zlokali-
zowanie dalszych rozwazan, na horyzoncie charakterystyki federalnego ustroju pan-
stwa. Przede wszystkim odniesiono si¢ do samego pojecia federalizmu, cho¢ z ragji
tego, ze przedmiotem badawczym nie s3 zagadnienia z zakresu teorii federalizmu,
w pracy zasygnalizowatem jedynie sposoby definiowania tego zjawiska ustrojowe-
go, zwracajac uwage na charakterystyczne elementy wyznaczajace teoretyczny za-
kres tego pojecia. Szczegdlng uwage w ramach tych definicji zwrécono na zasade
wertykalnego podziatu wtadzy. Pominiete zostaly przy tym takie definicje federa-
lizmu, ktére opieraly sie na konstrukcji ustrojowej jednego panstwa, jako ze moga
one by¢ traktowane jako przydatne przede wszystkim w kontekscie charakterystyki
danego systemu ustrojowego, ewentualnie stuzy¢ jak sktadowa szerszego kompara-
tystycznego ujecia. Z oczywistych wzgledéw nie moga by¢ traktowane jako mode-
lowe konstrukcje teoretyczne.

Istotna w kontekscie celu badawczego byla réwniez odpowiedZ na pytanie,
w jaki sposob bedace przedmiotem analizy konstytucje europejskich panstw federal-
nych poddaja konstytucjonalizacji zasadg federalizmu — réwniez w znaczeniu kon-
stytucyjnej konstrukcji legislacyjnej poszczegdlnych elementéw tej zasady. Przyjete
zalozenia w zakresie systematyki monografii powoduja, ze w ramach tego rozdzia-
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lu podjeta zostanie préba zrekonstruowania jedynie rozwiazan modelowych w za-
kresie literalnego wyartykulowania zasady federalizmu oraz wskazanie plaszczyzn,
na ktérych poszczegélne konstytucje panstw federalnych wypetniaja trescia tg zasa-
de. Wyeksponowalem przy tym fundamentalne z punktu widzenia zasady federali-
zmu znaczenie wertykalnego aspektu zasady podzialu wladzy postrzeganej z punk-
tu widzenia prawa konstytucyjnego, majac na uwadze sposob, w jaki ustrojodawca
dokonuje podzialu kompetencji pomiedzy wtadza federalng a podmiotami federa-
cji. W tym celu dokonatem przegladu przepiséw konstytucyjnych uwzglednionych
w opracowaniu federacii, tj. Republiki Austrii, Krélestwa Belgii, Republiki Federal-
nej Niemiec, Federacji Rosyjskiej oraz Konfederacji Szwajcarskiej. Zwrocitem uwa-
ge przede wszystkim na to, w jakich konstytucyjnie zarysowanych obszarach ustro-
jowych odzwierciedlenie znajduje zasada federalizmu. Otwartym zagadnieniem
badawczym, na ktére niniejsza monografia moze odpowiedzie¢ jedynie w zakre-
sie ograniczonym przedmiotem badawczym, jest kwestia wzajemnej koherencji lub
ewentualnej dyferencji deklarowanej zasady federalizmu oraz norm ustrojowych re-
lewantnych z punktu widzenia struktury terytorialnej danego panstwa.

2. Pojecie federalizmu

Przeglad krajowej oraz zagranicznej literatury dotyczacej federalizmu postrze-
ganego w kontekscie zjawiska prawnoustrojowego prowadzi do konstatacji, ze jego
precyzyjne i niezawodne zdefiniowanie moze okaza¢ si¢ do$¢ trudne, o ile nie nie-
mozliwe.' Niewatpliwie wplyw na to ma fakt, ze jak pisze np. Hans Lensing, ,,jest
prawdopodobnie tak wiele struktur federalnych, jak wiele istnieje federacji.”* Na
wiele réznych ,,twarzy” federalizmu zwraca uwage Koen Lenaerts, piszac o roz-
nicach pomigdzy federalizmem dewolutywnym i integracyjnym.® Podobniez Wal-
ter van Gerven, trafnie przypominajac o wielu aspektach federalizmu, zwraca uwa-
ge, iz polega on na rzadach na wielu plaszczyznach (multi-layer governance), jako system
polityczny, w ktérym wiladza jest podzielona nie tylko horyzontalnie, czyli na tym
samym poziomie (legislatywa, egzekutywa i sadownictwo), ale takze wertykalnie,
a wiec pomiedzy wyzszy — federalny oraz nizszy (krajowy i lokalny) poziomy wia-
dzy, co stuzy zapewnieniu etnicznym,* kulturowym oraz nieraz ekonomicznym
grupom spolecznym wlasne formy rzadzenia.* W kontekscie takiego podziatu wia-

1 A. Gamper, A “Global Theory of Federalism”: The Nature and Challenges of a Federal State, “German Law Jo-
urnal” 2005, vol. 6, nr10, s. 129-138.

2 H. Lensing, The Federalisation of Europe: Towards a Federal system of Criminal Justice , “European Journal of
Crime, Criminal Law and Criminal Justice” 1993, nr 1, s. 212.

3 K. Lenaerts, Constitutionalism and the Many Faces of Federalism, “American Journal of Comparative Law”

1990, nr 38, s. 205 i nast. Zob. takze J. Jaskiernia, Wprowadzenie do systemu panstw federalnych, [w:] Proble-
my rozwoju federalizmu we wspétczesnym $wiecie, J. Jaskiernia (red.), Kielce 2009, s. 15-16.

4 Zob. B. He, The Federal Solution to Ethnic Conflicts, “Georgetown Journal of International Affairs” 2006, s. 29
i nast.

5 Warto mie¢ jednak na uwadze, co wielokrotnie przypomina Ferdinand Kinsky, iz 6w podziat wiadzy pomigdzy
federacje a tworzace jg panstwa cztonkowskie ,jako model nie zawiera zadnych tresci spotecznych®, a konsty-
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dzy federalizm przybiera zazwyczaj jedna z dwoch form. Po pierwsze, przejawia sie
jako federalizm integracyjny, ktéry powstaje ,,oddolnie” w wyniku porozumienia
zainteresowanych podmiotéw lub po drugie, jako federalizm dewolutywny, beda-
cy systemem narzuconym ,,odgérnie”, poprzez przeksztalcenie systemu unitarne-
go w system politycznie autonomicznych czesci sktadowych.¢ Przykltadem federa-
cji pierwszego typu sa Republika Federalna Niemiec, Konfederacja Szwajcarska czy
Stany Zjednoczone Ameryki, za$ drugiego Krélestwo Belgii czy Federacja Rosyjska.’
Przykladu tego, jak r6znie mozna rozumiec federalizm, dostarcza Ferdinand Kinsky,
postugujacy sie¢ odwolaniem do postawy federalistycznej. Okreslenie kogos mianem
federalisty, jak pisze ten autor, moze oznacza¢ dwie rézne, a nawet zupelnie prze-
ciwne postawy. Z jednej strony bowiem, tak jak w Niemczech oraz Austrii, za fede-
ralistow uwaza si¢ ,,oredownikéw najdalej posunigtej samodzielnosci i autonomii
krajéw cztonkowskich, tak z ,,doktadnych odwréceniem poje¢” mamy do czynienia
w Kanadzie, gdzie mianem federalistéw okresla sie tych, ,ktorzy dziataja na rzecz
wzmocnienia kanadyjskiej jednosci.”®

Prébe odpowiedzi na pytanie, czym jest panstwo federalne, podejmowato i na-
dal podejmuje wielu autoréw, ktérych definicje zwykle réznia sie miedzy soba, po-
niewaz eksponuje si¢ w nich rézne — ich zdaniem — najwazniejsze aspekty tej formy
ustroju terytorialnego panstwa.'

Jedna z najbardziej powazanych definicji proponuje Daniel J. Elazar, ktéego zda-
niem najprosciej jest zdefiniowac federalizm jako zestaw dwoch regut: samorzadno-
Sci oraz spraw wspolnych (self — rule plus shared rule). Tak zdefiniowany federalizm wy-
maga okre§lonego porozumienia o zaktadanym staltym charakterze, ktére zapewnia
podzial wladzy, rozwiazuje kwesti¢ suwerennosci oraz uzupelnia, ale nie dazy do
zastapienia lub redukcji wezesniej wystgpujacych powiazan o charakterze organicz-

tucje federalne ,mogg obejmowac tak rézne systemy jak ustréj USA, bytego ZSRR, Republiki Federalnej Nie-
miec, Indii, Kanady, Australii, bytej Jugostawii oraz Szwajcarii.” F. Kinsky, Federalizm. Model ogélnoeuropejski,
Krakéw 1999, s. 24, 34, 103-110. Tenze autor w kontekscie omawiania federalizmu jako modelu spoteczen-
stwa przywotuje m.in. Ernsta Duerleina, ktéry z kolei wrecz ubolewa, ze dotad nie udato sig przezwycigzyé ste-
reotypu sprowadzajacego federalizm jedynie do formy ustrojowej paristwa. E. Deuerlein, Die Foderalismus —
Feindachaft des Nationalsozialismus, [w:] Foderalismus. Die historischen und philosphischen Grundlagen des
foderrativen Prinzips, E. Deuerlein (red.), Minchen 1972, s. 331. Zob. takze W. Bokajto, Teorie i rozwoj fede-
ralizmu - teorie i zasady, [w:] Federalizm. Teorie i koncepcje, W. Bokajto (red.), Wroctaw 1998, s. 74-75 i po-
wotywana tam literatura.

6 W. van Gerven, Federalism in the US and Europe, “Vienna Online Journal on International Constitutional Law”
2007, nr 1,s. 3.
7 Na geneze federacji rzutujgcg na charakter rozwigzan ustrojowych zwracajg uwage m.in. F. Kinsky, Federa-

lizm. Model..., s. 35-42. O r6znych formach ksztattowania sig federalizmu zob. takze m.in. R.L. Watts, Contem-
porary views of federalism, [w:] Evaluating federal system, B. de Villiers (red.), Cape Town 1994, s. 1 i nast,;
R.L. Watts, Comparing Federal Systems, Kingston 2008, s. 63-69; P. King, Federalism and federations..., s. 76.

8 F. Kinsky, Federalizm. Model..., s. 33. Podobnie C. Church, P. Dardanelli, The Dynamics of Confederalism and
Federalism: Comparing Switzerland and the EU, “Regional and Federal Studies” 2011, vol. 15, nr 2, s. 171.

9 O réznych rodzajach federalizmu zob. L.R Basta Fleiner, J.-F. Gaudreault — DesBiens, Federalism and autono-
my, [w:] Routledge Handbook of Constitutional Law, M. Tushnet, T. Fleiner, C. Saunders (red.), Abingdon 2013,
s. 176-178.

10 Wybrane definicje federalizmu przedstawicieli doktryny polskiej oraz zagranicznej przedstawia J. Jaskiernia,
zob. Wprowadzenie do systemu panstw federalnych, s. 23-26.
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nym.'' Cho¢ z racji do$¢ ogdlnej natury tej definicji trudno si¢ z nig nie zgodzi¢, jest
ona jednak do$¢ malo przydatna z punktu widzenia poznawczego, jako ze wnosi re-

latywnie malo informacji na temat tej koncepcji ustroju.

Kenneth C. Wheare definiuje natomiast zasad¢ federalizmu jako metode po-
dziatu wladzy w taki sposéb, aby zapewni¢, ze dziatalno$¢ wiladz centralnych oraz
wladz regionalnych, w ramach wydzielonych im sfer, moze by¢ skoordynowana ale
i niezalezna.'? Rudolf Schlesinger, analizujac, czym jest federalizm, proponuje m.in.
perspektywe postrzegania go jako swoisty kompromis pomiedzy uwarunkowany-
mi sifami centralizujacymi i decentralizujacymi dang organizacje¢ polityczna.'® Po-
réwnywalnie definiuje federalizm Wiestaw Bokajto jako forme organizacji panstwa,
swojego rodzaju podzial wladz i metode zorganizowania procesu decyzyjnego w ra-
mach wspolnoty politycznej, polegajaca na rozdzieleniu konstytucyjnych i politycz-
nych uprawnien pomiedzy wiladze¢ centralng a wladze regionalne w ten sposob, iz
kazda z nich odpowiedzialna jest za realizacjg¢ okre§lonych zadan przy Wykorzystaniu'

instytucji i zasobéw pozostajacych w jej dyspozycji.'*

Podobng definicje federalizmu podaje m.in. William H. Riker, ktéry okresla
federalizm jako polityczng organizacje, w ktérej wladza publiczna jest podzielona
pomiedzy rzady centralne i regionalne w taki sposéb, ze kazdy rzad ma okreslone
zakresy kompetencji, w ramach ktérych ma mozliwos$¢ podejmowania finalnych de-
cyzji."® Jednak ten sam autor zauwaza, ze federalizm jest swoista ,,.konstytucyjna fik-
cja prawna, ktéra moze mie¢ dowolng tres¢, ktéra wydaje si¢ odpowiednia w danym
momencie”. Riker zasadniczo interpretowat federalizm jako umowe konstytucyjna
»pomiedzy przysztymi krajowymi i regionalnymi przywoédcami rzadowymi w celu
agregowania terytorium, zwigkszenia dochodéw podatkowych i ulatwienia rekruta-
¢ji armii w razie agresji lub obrony przed zagrozeniem zewnetrznym”.'¢ Jak zauwa-
zaja Francesco Palermo i Karl K0ssler, oceniajac te definicje z perspektywy czasu, Ri-
ker, podobnie jak Samuel W. Livingston,'” odegrali kluczowa role w zwigkszeniu
Swiadomosci faktu, ze rzad federalny zawsze musi by¢ postrzegany jako dziatajacy

w okreslonym kontekscie spolecznym i politycznym.'®

1 D.J Elazar, Exploring Federalism, Tuscaloosa 1991, s. 12.

12 K.C. Wheare, Federal Government..., s. 11.

13 R. Schlesinger, Federalismin Central and Eastern Europe, London 1945, s. 11-19.

14 W. Bokajto, Teorie i rozwoj..., s. 71-72

15 W.H.Riker, Federalism, [w:] Handbook of political science, vol. 5: Governmental Institutions and Processes,
F.I. Greenstein, N.W. Polsby (red.), Reading 1975, s. 101.

16 W.H Riker, Six Books in Search of a Subject o r Does Federalism Exist and Does It Matter?, ,Comparative Po-
litics” 1969, nr 2, s. 135 nast.

17 W.S. Livingston, A Note on the Nature..., s. 81-84.

18 F. Palermo, K. Késsler, Comparative Federalism..., s. 15-16.
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Wiktor Suchecki, zauwazajac wielo$¢ tych definicji, zaproponowal wyjasnienie
pojecia ,federacja” przy zastosowaniu trzech kryteriow (aspektéw): genetycznego,
strukturalnego i funkcjonalno-teleologicznego.

Z punktu widzenia genetycznego dla panstwa federalnego konieczne jest istnie-
nie ustawy zasadniczej okreslajacej zakres kompetencji federacji i jej czonkow.

Z punktu widzenia strukturalnego panstwo federalne ma na ogd! nastepujace
cechy:

1) konstytucja federalna ustala podzial kompetencji migdzy organy federacji
i organy panstw wchodzacych w jej skiad;
2) przewiduje sie okreflony tryb rozstrzygania sporéw kompetencyjnych;

3) niektére akty federalne skutkuja bezposrednio na obszarze catego kraju;
przyjmuje si¢ jako zasadg, ze w razie kolizji migdzy prawem federalnym
i prawem jednostek sktadowych nastepuje uchylenie lub zawieszenie mocy
obowiazujacej aktu (normatywnego panstwa cztonkowskiego);

4) orzeczenia sadu najwyzszego federacji podlegaja wykonaniu na obszarze ca-
. tej federacji; dotyczy to takze sadu konstytucyjnego lub innego organu fe-

deralnego rozstrzygajacego spory kompetencyjne miedzy federacja i czgscia-
mi skladowymi;

5) konstytucja federalna uznaje odrebnos¢ organéw panstwa federalnego i or-
ganéw czesci sktadowych;

6) organy federalne wykonuja swoje funkcje na obszarze catej federacji stosow-
nie do kompetencji okreslonych w konstytucji;

7) organy przedstawicielskie maja z reguly strukture dwuizbowa, ktéra umozli-
wia reprezentacje intereséw poszczegdlnych czesci sktadowych;

8) uznaje si¢ na ogdt zasade rownouprawnienia cztonkéw federacji i celowos¢
udzialu panstw cztonkowskich w kierowaniu sprawami catej federacji;

9) istnieje jednolite obywatelstwo (poddanstwo) federalne;

10) czgsci sktadowe federacji nie sa traktowane jako jednostki podziatu admini-
stracyjnego, lecz jako panstwa, ktérych konstytucje nie s3 oktrojowane przez
wladze federalne, lecz tworzone przez organy przedstawicielskie poszcze-
golnych panstw wchodzacych w sktad federacji.

Z punktu widzenia funkcjonalno-teleologicznego, zdaniem Wiktora Sucheckie-
go, dla panstwa federalnego istotny jest cel, do ktérego zmierza panstwo federal-
ne. Panstwo federalne moze postawi¢ sobie jako cel: utrzymanie jednosci politycz-
nej heterogennej spofecznosci za cen¢ autonomii lub niektérych praw suwerennych

19 W. Suchecki, Teoria federalizmu, Warszawa 1968, s. 94-95.
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panstw cztonkowskich; zréwnanie pod wzgledem politycznym, ekonomicznym
i kulturalnym réznych regionéw odznaczajacych sie wlasciwosciami narodowoscio-
wymi, wyznaniowymi itd.; wreszcie panstwo federalne moze by¢ traktowane jako
organizacja o charakterze przejSciowym prowadzaca do utworzenia jednolitego pan-
stwa.?’

Warto zauwazy¢, ze dwa pierwsze kryteria opieraja si¢ na elementach struk-
turalnych, tj. biora za podstawe typowe instytucje prawnoustrojowe w panstwach
powszechnie uznawanych za federacje, tworza wiec definicje analityczna. Inny na-
tomiast charakter posiada definicja panstwa federalnego przyjmujaca za kryterium
analize celu panstwa federalnego, niewolna od elementéw wartosciujacych, skoro
jego podstawe ma stanowi¢ ustalenie zgodnosci miedzy celem a rzeczywista tenden-
cja rozwojowa. Tak wiec jedynie definicja strukturalna oparta na obiektywnych kry-
teriach spetnia wymodg definicji klasyfikujacej panstwo jako federacje. W przypad-
ku definicji funkcjonalno-teleologicznej prawidtowos¢ ta jest niemozliwa, poniewaz
zawarte w niej cechy nie decyduja o charakterze panstwa federalnego, a moga by¢
jedynie przydatne dla ustalenia genezy i przyczyn utrzymywania sie tej formy. Dlate-
go tez zasadne jest zawezenie pojecia modelu panstwa federalnego wylacznie do ele-
mentéw strukturalnych.

Jako tego rodzaju definicje strukturalng mozna uzna¢ szkielet federalny identy-
fikowany przez Francesco Palermo i Karla Kosslera, ktérzy jako skfadowe tego szkie-
letu wskazuja: a) podziat funkcji panstwowych miedzy co najmniej dwa rézne po-
ziomy rzadoéw, oba cieszace si¢ autonomia polityczna; b) supremacje federalnej
konstytucji; c) system wspolpracy miedzy tymi poziomami, w tym sadowe rozstrzy-
ganie spor6w pomiedzy tymi podmiotami w zakresie uprawnien konstytucyjnych.?!

Tego rodzaju (obiektywna) definicje proponuje réwniez m.in. Konstanty
A. Wojtaszczyk. Do cech panstw federalnych zalicza on:

1) terytorium panstwa federacyjnego pod wzgledem polityczno-administracyj-
nym nie jest jednolita catoscia; sktada sie ono z terytoriéw podmiotéw fede-
racji pozbawionych petnego uczestnictwa w stosunkach miedzynarodowych
i z reguly niemajacych prawa secesji;

2) podmioty federacji rozporzadzaja wiladza ustrojodawczy i ustawodawcza,
tzn. maja prawo przyjecia wlasnej konstytucji i uchwalenia, w ramach po-
dzialu wladzy, ustaw obowiazujacych na ich terytorium; zgodnie z zasada
subordynacji akty te powinny by¢ zgodne z ustawodawstwem federacji; fe-
deralne organy ustawodawcze moga ponadto wydawac specjalne akty praw-
ne dla poszczegdlnych cztonéw federacji;

20 Ibidem, s. 95.
21 F. Palermo, K. Késsler, Comparative Federalism..., s. 39.
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3) czesci skfadowe federacji moga mie¢ wlasny system prawny i sgdowy;

4) istnieje podwojne obywatelstwo: kazdy obywatel, w wigkszosci panstw, jest
obywatelem zwiazku i odpowiedniej czesci skladowej federacji (np. w Au-
strii, REN, Szwajcarii);

5) parlament zwigzkowy jest dwuizbowy: interesy podmiotéw federacji repre-
zentuje izba druga; wystepuja dwie zasady reprezentowania czgsci sktado-
wej: zasada rownego przedstawicielstwa oraz zasada zréznicowanego przed-
stawicielstwa w zaleznosci od liczby ludnosci;

6) istnieje podziat kompetencji miedzy federacje i jej czesci skladowe.?

Z innej perspektywy definiuje federalizm Marc Bothe, ktéry co prawda okresla
go réwniez jako system rzadéw, ktéry charakteryzuje podziat wladzy miedzy krajo-
wym i co najmniej dwoma terytorialnymi poziomami wiadzy, przy pozostawieniu
im znacznego zakresu imperium, ale jednoczesnie podkresla znaczenie genezy da-
nego ustroju federalnego, postrzeganego jako historyczne rozwiazanie okreslone-
go problemu politycznego (autor odnosi si¢ do Stanéw Zjednoczonych). Autor ten
konkluduje wigc, ze jest to pojecie empiryczne, a nie normatywne, przez co precy-
zyjna definicja jest albo niemozliwa, albo tez zbyteczna.”

Istotnym aspektem federalizmu, mogacym w okreslonych przypadkach uzasad-
nia¢ trafno$¢ wyboru takiego ustroju terytorialnego, na ktéry zwraca uwage m.in.
Graham Smith, jest argument, iz federalizm chroni prawa mniejszosci przed tyra-
nia wigkszosci, bedac formalnym instytucjonalnym ograniczeniem wladzy wiekszo-
$ci.?* Zwraca na to uwage takze Lidija R. Basta, odpowiadajac na postawione pytanie,
co jest kluczowq legitymizujaca funkcja kompromisu, jakim jest federalizm. Zgod-
nie z tym pogladem spoteczenstwa podzielonego etnicznie, religijnie i jezykowo nie
sta¢ po prostu na luksus podzialu na wygranych (wigkszos¢) i przegranych (mniej-
szo$€) i ten kompromis wynika nie tylko z codziennych potrzeb politycznych ale jest
powszechna wartoscia polityczng sama w sobie.” Takze i w tym kontekscie istotne

22 K.A. Wojtaszczyk, Parnistwo wspétczesne, [w:] Spoteczenstwo i polityka. Podstawy nauk politycznych, K.A. Woj-
taszczyk, W. Jakubowski (red.), Warszawa 2003, s. 263-264; Inne definicje o charakterze instytucjonalnym pro-
ponujg m.in. RL. Watts, Comparative Conclusions, [w:] Distribution of Powers and Responsibilities in Federal
Countries, A. Majeed, R.L.Watts, D.M. Brown (red.), Montreal 2006, s. 322 i nast.; P. Pernthaler, Osterreichi-
sches Bundesstaatsrecht, Wien 2004, s. 299 i nast.; A. Gamper, A “Global Theory..., s. 1305-1306.

23 M. Bothe, Final Report, [w:] Federalism and Decentralisation, T. Fleiner — Gerster, S. Hutter (red.), Fribourg
1987, s. 420-421.

24 G. Smith, Mapping the Federal Condition: Ideology, Political Practice and Social Justice, [w:] Federalism: the
multiethnic challenge, G. Smith (red.), London 1995, s. 16. Zob. takze F. Requejo, Decentralisation and Federal
and Regional Assymetries in Comparative Politics, [w:] Federalism beyond Federations: Asymmetry and Pro-
cesses of Resymmetrisation in Europe, F, Requejo, K. Nagel, London — New York 2011, s. 2.

25 L.R. Basta, Minority and Legitimacy of a Federal State: An outsider Perception of the Swiss Model, [w:] Fe-
deralism and Multiethnic States, L.R Basta, T. Fleiner (red.), Fribourg 1996, s. 43. O asymetrii w federacji ro-
syjskiej, preferujgcej republiki kosztem innych podmiotow federacji zob. np. A. Czajowski, Polityczno — praw-
ne zagadnienia federalizmu rosyjskiego, [w:] W. Bokajto (red.), Federalizm. Teorie i koncepcje, Wroctaw 1998,
5.166-168; O federalizmie w kontekscie konfliktéw narodowosciowych zob. J. Jaskiernia, Wprowadzenie do
systemu..., s. 13 i cytowana tam literatura.
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jest odpowiednie skonstruowanie i wyposazenie kompetencyjne tych organéw, kté-
re z racji kolegialnego sktadu sa w stanie uwzgledni¢ reprezentacje owych mniejszo-
$ci. Oczywiscie na poziomie federalnym takim organem jest przede wszystkim par-
lament.?¢

Oczywiscie takie zatozenia wymagaja rozwiazan ustrojowych dostosowanych
do wynikajacych z historii i specyfiki danej federacji potrzeb, ambicji i mozliwo-
$ci poszczegélnych podmiotéw politycznych w danej spotecznodci, ale takze gwa-
rancji zabezpieczajacych przed wzajemnymi naruszeniami. Cechg charakterystycz-
na i niezbedna w kazdej federacji jest wiec nadanie gwarancjom owej konfiguraciji
ustrojowej mocy nadrzednej nad prawotworstwem obu pozioméw wladzy, ale tak-
ze umozliwienie jej zmian wylacznie na drodze trudnej i sztywnej procedury, unie-
zalezniajacej plaszczyzng kompromisu na plaszczyZznie ustroju terytorialnego od
biezacej kompozycji ogélnokrajowej sceny politycznej. Dlatego tez najlepszym roz-
wiazaniem jest formula konstytucyjna.” Jest to zreszta postrzegane jako jedna z cech
odrézniajacych federalizm od innych form ustroju zdecentralizowanego. O ile bo-
wiem w federacjach system rzadéw na wielu plaszczyznach (multi — layer democracy,
multi — tier govemment) wraz z podzialem kompetenciji jest sformutowany i chroniony
konstytucyjne, to w przypadku panstw zdecentralizowanych, lecz nie federalnych,
6w wertykalny podzial wladzy ma swoje podloze w ,,zwyklym” akcie parlamentu,
od ktérego woli zalezy zmiana owego ukladu dokonywana zwykta wiekszoscia gto-
sOw.28

Waznym elementem charakteryzujacym ustrdj federalny jest réwniez zdefinio-
wanie go jako takiej organizacji politycznej, ktora angazujac odrgbne podmioty po-
lityczne w ramach nadrzednego porzadku prawnego, zapewnia im poszanowanie
ich podmiotowoéci i réznorodnosci.?” Funkcjonowanie takiej organizacji politycz-
nej powinno wigc by¢ oparte na konsensusie politycznym, zaréwno w zakresie kre-
acji wzajemnych relacji, jak i w zakresie procesu podejmowania rozstrzygnie¢ w ra-
mach tej organizacji. Tym samym, jako ze niemozliwe jest osigganie konsensusu bez
dialogu, cechy charakterystyczng federacji jest partycypacja czesci skladowych za-
réwno na plaszczyznie podejmowania decyzji (stanowienie prawa), jak i na plasz-

26 O federalizmie jako o procesie zarzadzania i o federacji jako ustroju, postrzeganymi jako uzyteczne techniki
ochrony praw mniejszosci, pisze B. de Villiers, Opportunities and limitations as applied to the protection of cul-
tural groups, "Journal of South African Law” 2004, nr 2, s. 210. Zob. takze F. Requejo, Decentralisation and Fe-
deral..., s. 7-9.

27 R. Pound, Law and federal government, [w:] Federalism as a Democratic Process: essays, R. Pound,
C.H. Mcllwainn, R.F. Nichols (red.), Washington 1942, s. 29; R.L. Watts, Comparing Federal..., s. 19-22. Na tle
federalizmu rosyjskiego o traktatowym, konstytucyjnym lub traktatowo-konstytucyjnym charakterze federaciji pi-
sze A. Czajowski, Polityczno — prawne zagadnienia..., s. 166. Zob. takze C. Ross, Russia’s multinational fede-
ration: from constitutional to contract federalism and “the war of laws and sovereignties”, [w:] Multinational fe-
derations, M. Burgess, J. Pinder (red.), Abingdon 2007, s. 108-126.

28 B.de Villers, Opportunities and limitations..., s. 210.

29 T. Fleiner, W. Kalin, W. Linder, C. Saunders, Federalism, Decentralisation and Conflict Management in Multi-
cultural Societies, [w:] Federalism in a Changing World: Learning from Each Other, R. Blindenbacher, A. Koller
(red.), Montreal; Kingston; London; Itaka, 2003, s. 197-215.
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czyznie ich egzekucji (wykonywanie prawa). Federalny ustrdj panstwa zaklada wiec
tym samym akceptacje rozproszonych zrédel imperium federalnego, uczestnicza-
cych w negocjowalnym ksztattowaniu wspdlnych rozstrzygnig¢ w ramach impe-
rium federalnego.

Kluczowym elementem definiowania federalizmu jest jednak, zdaniem auto-
ra, wspominana zasada wertykalnego podziatu wladzy, rozkladajaca odpowiedzial-
no$¢ za realizacje zadan publicznych pomiedzy organy wladzy federalnej oraz orga-
ny wladzy podmiotéw federacji, a w szerszym ujeciu rowniez uwzgledniajaca inne
poziomy wladzy o charakterze samorzadowym.*® Sygnalizowane uprzednio sposo-
by okre§lania, czym jest federacja, zazwyczaj potwierdzaja szczegdlne znaczenie tego
komponentu definicji panistwa ztozonego. Przedstawiciele doktryny prawa konstytu-
cyjnego interesujacy sie problematyka federalizmu wskazuja na wiele rozwigzan teo-
retycznych w zakresie koncepcji podzialu wladzy w panstwie federalnym.*!

Przede wszystkim rozwazajac rozwiazania w zakresie podziatu kompetencji, na-
lezy uwzgledni¢ charakterystyczna dla modelu panstwa federalnego problematy-
ke podzialu suwerennosci, na ktéra zwracali uwage w ,,Federalist Papers” juz Ja-
mes Madison, Alexander Hamilton oraz John Jay,’? a jeszcze wcze$niej Johannes
Althusius.*® Koncepcja ta, rozwijana na gruncie rozwiazan amerykanskich nastep-
nie przez Alexisa de Tocqueville’a, a potem poprzez orzecznictwo amerykanskiego
Sadu Najwyzszego, zaklada, ze zarowno zwiazek, jak i poszczegdlne stany sg odrgb-
ne i samodzielne, a suwerenno$¢ narodowsa gwarantuje zaré6wno panstwo wspolne,
jak i wchodzace w jego sktad panstwa cztonkowskie, przy czym obydwie struktu-
ry moga realizowa¢ swa suwerenno$¢ w zakresie wlasnych kompetencji.** Jak pi-
sze Wiktor Suchecki, koncepcja podzielonej suwerennosci w orzecznictwie amery-
kanskiego Sadu Najwyzszego opierala si¢ na zalozeniach, iz: a) konstytucja federalna
oparta jest na tej samej podstawie co konstytucja stanowa, b) suwerennos$¢ jest po-
dzielona migdzy wiadze federalna i wladze stanéw; obie te wladze dzialaja w opar-
ciu o wspoélne terytorium i obywatelstwo, realizujac okreslone cele, maja wiasny
aparat umozliwiajacy im wykonywanie natozonych funkcji z zachowaniem wzajem-
nej niezaleznosci i wylaczeniem wzajemnego podporzadkowywania, c) konstytucja
uznaje wspolistnienie dwoch osrodkéow wiadzy, jakimi sa wiadza federalna i wia-

30 R.L. Watts, Comparing Federal..., s. 132.

31 Ibidem, s. 83-94.

32 Federalist Papers by Hamilton, Madison and Jay, dostepne na https://www.gutenberg.org/files/1404/1404-h/
1404-h.htm [dostep 11.10.2018), od Federalist Papers patrz G.E. Maggs, A Concise Guide to the Federalist Pa-
pers as a Source of the Original Meaning of the United States Constitution, “George Washington University Le-
gal Studies Research Paper’ 2007, nr 258, s. 1 i nast.

33 J. Althusius, Politica Methodice Digesta, atque exemplis sacris et profanis illustrata, 1603, rozdziat IX, angiel-
ski przekiad dostepny na stronie: http://www.constitution.org/alth/alth.htm. Szerzej o tym zob. J.T. Levy, Ratio-
nalism, Pluralism, and Freedom, Oxford 2015, s. 127-129; T. Hueglin, Johannes Althusius, Medieval Constitu-
tionalist or Modern Federalist? ,Publius: The Journal of Federalism” 1979, vol. 9, nr 4, s. 9-42.

34 Koncepcje te, na podstawie pogladéw A. Tocqueville’a, a takze innych zwolennikéw tej teorii przedstawia m.in.
F. Kinsky, Federalizm. Model..., s. 73-76.
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dza stanéw, uznajac je za ,,blizniaczych depozytariuszy suwerennosci”, d) przy po-
dziale kompetencji przyjmuje sig, ze rzad federalny jest suwerenny w zakresie sto-
sunkéw migdzynarodowych, rzady stanéw sa suwerenne w dziedzinie stosunkéw
wewnetrznych.* Na gruncie niemieckim koncepcje¢ te trafnie wyrazit Georg Waitz,
wedtug ktérego czes¢ spraw panstwowych powinna by¢ powierzona panstwu fede-
ralnemu, cze$¢ za$ jego cztonkom, a zar6wno federacja, jak i jej podmioty maja cha-
rakter panstwa i w zakresie wlasnego prawa maja jednakowa samodzielnos¢, czy-
li suwerennos¢. Jedne i drugie wydaja wlasne akty administracyjne i maja wlasne
organy wiladzy, administracji, wymiaru sprawiedliwo$ci. Zdaniem Georga Waitza
mamy wiec do czynienia z dwiema réwnolegltymi obok siebie stojacymi wladza-
mi suwerennymi, z ktérych kazda w ustalonym zakresie sprawuje wladze nad spote-
czefistwem w sposéb bezposredni.®

Odmienny poglad, i to znacznie wcze$niej, o jednej i niepodzielnej suwerenno-
Sci, przedstawit Jean Bodin, piszac o ,,absolutnej i nieustajacej wladzy”,*” nastepnie
Thomas Hobbes piszacy o wszechobecnym Lewiatanie,*® a wreszcie Guy Héroud.
Mozna wrecz twierdzié, ze to ich koncepcja formutowana w okre§lonych realiach
politycznych XVI i XVII wieku, wypelnionych wojnami dynastycznymi i religijny-
mi, byla swoista inspiracja dla zwolennikéw teorii suwerennosci podzielonej, kto-
rzy krytykujac teorie suwerennosci niepodzielnej, poszukali kolejnych argumentéw
na rzecz swojej tezy.*® Niezaleznie od zalozen wyzej wymienionych odnoszacych
si¢ do zrédet owej suwerennosci (lud/ krél), stanowisko to zaktada, iz suweren-
ne panstwo cieszy si¢ pelna ,,niepodlegloicia na zewnatrz” i ,,najwyzsza zwierzch-
nosciag wewnatrz”,*® z czego wynika teza o podporzadkowaniu krajéw cztonkow-
skich zwiazkowi. Wedtug przedstawicieli tej koncepcji niepodzielna suwerennosé
to ,,nieograniczona” lub ,,nieodparta wiadza doczesna”, a w federacji nalezy odré6z-
ni¢ kompetencje panstw czlonkowskich od suwerennosci zwigzku.*!

Dla prekursoréw suwerennosci niepodzielnej bylo jasne, ze moze ona by¢ ro-
zumiana tylko w kontekscie panstwa. Pozostajacy pod ich wplywem zwolennicy tej

35 W. Suchecki, Teoria federalizmu, s. 174.

36 G. Waitz, Grundzuge der Politik, Kiel 1862, s. 42-45, 162-166; R. Schlesinger, Federalism in Central and
Eastern Europe, London 1945, s. 23; W. Suchecki, Teoria federalizmu, s. 175-176; L.R. Basta Fleiner,
J.-F. Gaudreault — DesBiens, Federalism and autonomy, [w:] Routledge Handbook of Constitutional Law,
M. Tushnet, T. Fleiner, C. Saunders (red.), Abingdon 2013, s. 176.

37 J. Bodin, Szes¢ ksiag o Rzeczypospolitej, przekt. R. Bierzanek, Z. Izdebski, J. Wréblewski, Warszawa 1958,
s. 88-106, 183-223; A. Sylwestrzak, Filozofia suwerennosci i sprawiedliwosci Bodinusa, ,Studia Prawnoustro-
jowe” 2002, nr 1, s. 7-22.

38 T. Hobbes, Lewiatan, przekt. Cz. Znamierowski, Warszawa 1954, s. 343-351.

39 F. Palermo, K. Kossler, Comparative Federalism: Constitutional Arrangements and Case Law, Oxford — Port-
land 2017, s. 84; S.R. Davis, The Federal Principle: A Journey Through Time in Quest of a Meaning, Berkeley
1978, s. 46 i nast.

40 Szerzej o tym zob. N. MacCormick, Questioning Sovereignty: Law, State, and Nation in the European Com-
monwealth, Oxford 1999, s. 129 i nast.; M. Troper, Sovereignity, [w:] M. Rosenfeld, A. Saj6 (red.), The Oxford
Handbook of Comparative Constitutional Law, Oxford 2012, s. 354 i nast.

41 G. Héraud, Les principes du fédéralisme et la fédération européenne, Paris 1968, podaje za: F. Kinsky, Fede-
ralizm. Model..., s. 76-77.
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teorii, odnoszac ja to struktury panstwa federalnego zwykle utozsamiali j3 z pozio-
mem federalnym. Tylko nieliczni europejscy teoretycy prawa, ktorzy analizowali
istote suwerennosci w kontekscie federalizmu, lokowali Zrédto suwerennosci rozu-
mianej jako warto$¢ niepodzielna na poziomie podmiotéw federalnych. Zalicza si¢
do nich przede wszystkim Max von Seydel, ktéry twierdzil, Zze niemieckie landy je-
dynie delegowaly pewne kompetencje na rzecz federacji, ale nie tracac swojego su-
werennego statusu.*” Jednak jak zauwazaja Francesco Palermo i Karl Kossler,” na
poglady von Seydela wplywaly wyraznie idee Johna C. Calhouna, ktérego zdaniem
panstwo federalne sklada si¢ z suwerennych panstw, co na gruncie amerykanskim
oznaczalo, ze stany ratyfikujac konstytucje, wcale nie utracity swojego ,,.konfedera-
cyjnego” statusu ustrojowego, a wrecz przeciwnie, utrzymaly go w pelnej rozcia-
glosci, a przez to, poprzez zachowane przez nich prawo do secesji, podlegajace roz-
padowi. Konstytucja byta wigc raczej ukladem pomigdzy stanami, a nie prawem
,ustanowionym nad nimi.”**

Bardziej wspdlczesny poglad na teorie niepodzielnej suwerennosci prezen-
tuje m.in. Daniel ]. Elazar, ktéry twierdzi, ze suwerenno$¢ w republikach federal-
nych lezy niezmiennie w rekach narodu, ktéry przekazuje pelnomocnictwa na réz-
ne szczeble rzadowe lub sprawuje wladzg¢ bezposrednio. Jego zdaniem kompetencje
wladzy moga by¢ dowolnie dzielone i delegowane przez suwerenny naréd, pod-
czas gdy w dyskusjach o federalistycznych pelnomocnictwach rzadowych problem
suwerennosci w ogéle sie nie pojawia, a roztrzasane s3 jedynie pytania o uprawnie-
nia wladzy.*

Niezaleznie od rozstrzygnigcia sporu w zakresie podzielonej lub niepodzielnej
suwerennosci, z punktu widzenia biezacego funkcjonowania i procesu podejmowa-
nia decyzji w ramach panstwa federalnego* obie teorie stwarzaja podstawy teore-
tyczne uzasadniajace bezsporne znaczenie zasady podziatu wladzy, traktowane przez
badaczy federalizmu jako jeden z kluczowych elementéw definiujacych federalizm.
Dowodza tego przytoczone powyzej definicje, ktdrych autorzy czynia zasade werty-
kalnego podziatu wladzy jednym z filaréw konstrukeji panistwa federalnego.

Conditio sine qua non federalizmu jest wigc odpowiednie wydzielenie sfer kompe-

tencji oraz zakresu wladzy w tych sferach pomiedzy wtadzami federalnymi i wtadza-
mi podmiotéw federacji. Wlasciwy w danych warunkach podzial powoduje zaspo-

42 M. von Seydel, Der Bundesstaatsbegriff. Eine staatsrechtliche Untersuchung, “Zeitschrift fiir die gesamte Sta-
atswissenschaft’” 1872, nr 28, s. 185-256.

43 F. Palermo, K. Kossler, Comparative Federalism..., s. 87; K. Kdssler, Territorial Referendums from a Consti-
tutionalist Perspective: Functions, Justifications and Legal Design, [w:] Claims for Secession and Federalism.
A. Lépez-Basaguren, L. Escajedo San-Epifanio, (red.), Cham 2019, s. 295.

44 J.C Calhoun, A disquisition on government, and A discourse on the Constitution and government of the
United States, R. K Crallé (red.), New York 1854, s. 131 i nast., dostepne https://archive.org/details/
cu31924030454635/page/n8 [dostep 25.06.2018].

45 D.J Elazar, Exploring Federalism..., s. 16-17.

46 Por. F.G. Wilson, A Relativistic View of Sovereignty, “Political Science Quarterly” 1934, vol. 49, nr 3, s. 386-410.
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kojenie ambicji regionalnych, zabezpieczonych jednoczesnie przed ingerencja rzadu
centralnego w sprawach innych niz uprzednio precyzyjnie okreslone. W efekcie za-
réwno autonomiczne w ustalonych funkcjach rzady regionalne, jak i rzad federal-
ny korzystaja z podobnych atrybutéw niezaleznych, cho¢ mogacych kooperowac
wladz. Takie relacje powoduja okreslona dystrybucje imperium federalnego, ponie-
waz zaden z pozioméw wladzy nie moze z niej korzysta¢ w sposéb absolutny, jako
ze mogloby to narusza¢ gwarantowane federalnym podzialem kompetencji i wia-
dzy prawa drugiego poziomu. Dlatego tez wszystkie o$rodki wladzy musza by¢ trak-
towane jako wspoélrzedne, a nie podporzadkowane sobie, respektujac sfery okreslo-
nych im kompetencji.*’ Nieprzypadkowo Bertus de Villers przypomina, iz facinskie
fodeus, od ktoérego pochodzi federalizm, oznacza przymierze, w ktérym relacje opar-
te s3 na partnerstwie, zaufaniu, dazeniu do wspélnych celéw, dzieleniu sie oraz ko-
operacji pomiedzy sferami rzadzenia, jak rowniez poszanowaniu odmiennych toz-
samosci.*®

W $wietle powyzszych pogladéw na znaczenie zasady podzialu wladzy na for-
mule panstwa federalnego w erze konstytucjonalizmu oczywistym jest, ze tak funda-
mentalna zasada ustrojowa powinna mie¢ swéj konstytucyjny wyraz.

3. Sposob artykulacji zasady federalizmu

Doktryna prawa konstytucyjnego zna rozmaite sposoby konstrukcji zasad ustro-
jowych. Pomijajac ztozono$¢ tej problematyki — mozna jedynie zasygnalizowa¢ glo-
sy przedstawicieli doktryny, ktérzy odnotowuja to zagadnienie. Marian Grzybowski
trafnie konstatuje, ze nie zawsze ,,[...] podstawowe zasady ustroju ujete zostaja przez
ustrojodawce w wyodrebnione przepisy (normy) konstytucji. Zdarza sie, i to nie-
rzadko, iz ustrojodawca przyjmuje pewne zalozenie dotyczace organizacji panstwa
czy funkcjonowania jego organéw, ale nie ujmuje tego zalozenia jako wypowie-
dzianej reguly konstytucyjnej. Zalozenie to zostaje «rozpisane» na bardziej szcze-
gotowe unormowania konstytucyjne, ktére skojarzone interpretacyjnie w pewna
calo§¢ pozwalaja na dekodowanie ogdlniejszej reguty ustrojowej.” Autor ten tym sa-
mym przypomina, ze oprocz zasad ,,jednoznacznie skonstytucjonalizowanych (uje-
tych w odrgbne unormowania konstytucyjne)” sa tez i takie, ktére s3 rekonstruowa-
ne poprzez ,,uogoélnienie istotnych unormowan szczegétowych”.** Podobnie Leszek
Garlicki pisze, iz zasady ustroju moga by¢ formulowane w bardzo rézny sposob,
rézne moga by¢ proporcje ich wzajemnego ujecia, moga by¢ uzupelniane zasada-
mi i deklaracjami o bardziej szczegblowym charakterze. Jak nadmienia, ,,pozosta-

47 U. Hicks, Federalism: Failure..., s. 4, K.C. Wheare, Federal Government..., s. 46; A.A. Olowofuyeku, Decentra-
lising UK: Federal Argument, “Edinburgh Law Review” 1999, nr 3, s. 61.

48 B. de Villers, Opportunities and limitations..., s. 210.

49 M. Grzybowski, Podstawowe zasady ustrojowe, [w:] Prawo konstytucyjne, M. Grzybowski (red.), Biatystok
2009, s. 72.
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je szerokie pole wyboru oraz sposobu wyrazenia i sprecyzowania” najwazniejszych
dla danej wspdlnoty zasad.*® Réwniez w ten sposéb — cho¢ w odniesieniu do nor-
my konstytucyjnej — konkluduje to Bogustaw Banaszak, stwierdzajac, iz ,,powszech-
nie przyjete jest, ze norma konstytucyjna nie musi pokrywac sie z przepisem konsty-
tucyjnym i nieraz konstruuje sie ja3 w odwolaniu do kilku przepiséw.”*' W Swietle
powyzszych uwag poczynionych na temat sposobéw wyrazania zasad ustrojowych
oczywiste jest, ze zasada federalizmu to nie tylko jej literalny aspekt, ale takze ele-
menty, ktére na poziomie konstytucyjnym, a nastepnie ustawowym wypelniaja ja
okreslonymi treSciami. Zostang one zaanonsowane w kolejnych akapitach tekstu.

Zasada federalizmu moze by¢ zawarta juz w nazwach panstw, nazwach konsty-
tucji, jak rowniez w preambutach. Tak jest w konstytucji szwajcarskiej, gdzie federal-
na strukture panstwa zapowiada juz sama nazwa konstytucji — Konstytucja Federalna
Konfederacji Szwajcarskiej,*? a takze preambula, gdzie wskazuje si¢ nar6éd szwajcar-
ski oraz kantony jako podmioty tworzace (odnawiajace) federacje w oparciu wole
zycia w jednosci, we wzajemnej zyczliwosci i poszanowaniu wzajemnej réznorod-
nosci. Podobnie w przypadku konstytucji niemieckiej — jej nazwa — Ustawa Zasad-
nicza Republiki Federalnej Niemiec® przesadza ustréj republikanski oraz federal-
ny ustrdj terytorialny. Sama preambuta do konstytucji REN** podkresla role narodu
niemieckiego oraz krajoéw zwiazkowych — wyliczonych zreszta tam z nazwy. Jednak
wstep do Ustawy Zasadniczej nie wyraza literalnie zasady federalizmu, wskazujac, ze
Niemcy w wyliczonych tam krajach zwigzkowych w swobodnym samostanowieniu
zakonczyli dzieto wolnosci i jednosci Niemiec, poprzez Ustawe Zasadnicza wiazac
caly nar6d niemiecki. W preambule chciano wiec podkresli¢ jedno$¢ panstwa nie-

50 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2012, s. 53.

51 B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspétczesnych panstw demokratycznych, Warszawa 2007,
s. 105. Autor powotuje przy tym Janusza Trzcinskiego, ktory juz dos¢ dawno sformutowat teze, ze ,mozna,
[...] jesli przepis konstytucyjny nie stanowi normy w catosci (najlepiej gdyby tak byto), konstruowaé te norme,
lecz jedynie z postanowien samej konstytucji, ewentualnie innych ustaw, lecz tylko konstytucyjnych. J. Trzcin-
ski, Funkcja prawna konstytucji socjalistycznej, Wroctaw 1978, s. 113. Zob. takze K. Wojtyczek, Formy kon-
stytucjonalizacji zasad konstytucyjnych, [w:] Konstytucjonalizacja zasad i instytucji ustrojowych, P. Sarnecki
(red.), Warszawa 1997; P. Tuleja, Zasady konstytucyjne, [w:] Konstytucjonalizacja zasad i instytucji ustrojo-
wych, P. Sarnecki (red.), Warszawa 1997, s. 11- 27, a takze P. Tuleja, Wybrane zagadnienia konstytucjonali-
zacji zasad prawa, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagielloriskiego ZNU PNP”, z. 39, s. 113-126, D. Dudek,
Pojecie i klasyfikacja zasad konstytucyjnych, [w:] Zasady ustroju lll Rzeczypospolitej Polskiej, D. Dudek (red.),
Warszawa 2009, s. 17-25.

52 Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft z 18 kwietnia 1999 r., (BV), (AS 1999, s. 2556).
Ujednolicony tekst dostepny w szwajcarskim rzadowym systemie teleinformatycznym: https://www.admin.ch/
opc/de/classified-compilation/19995395/index.html [dostep 1.05.2018]; Termin ,konfederacja” ma tu charakter
symboliczny i jest nawigzaniem do historii szwajcarskiej panstwowosci. Zob. takze Z. Czeszejko — Sochacki,
System konstytucyjny Szwajcarii, Warszawa 2002, s. 40; M. Aleksandrowicz. System prawny Szwajcarii. Histo-
ria i wspotczesnosc. Biatystok 2009, s. 54- 55. Poozstawienie tego okreslenia jest tez ttumaczone problemami
w zakresie ttumaczenia, ktére oddatoby istote szwajcarskiej paristwowosci. E. Cashin Ritaine, A.-S. Papeil, Fe-
deralism and Legal Unification in Switzerland, [w:] Federalism and Legal Unification: A Comparative Empirical
Investigation of Twenty Systems, D. Halberstam, M. Reimann (red.), Dordrecht 2014, s. 440.

53 Grundgesetz fur die Bundesrepublik Deutschland z 23 maja 1949 r. (GG), (BGBI. s. 1), tekst dostepny
w rzgdowym systemie informacji prawnej: https://www.gesetze-im-internet.de/gg/BJNR000010949.html [do-
step 10.04.2018).

54 W brzmieniu nadanym traktatem zjednoczeniowym z 21 sierpnia 1990 roku.
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mieckiego, jednoczesnie podkreslajac znaczenie ustroju terytorialnego oraz poszcze-
golnych krajow zwiazkowych.**> Forme ustroju terytorialnego panstwa przesadza
réwniez nazwa ,,Konstytucja Federacji Rosyjskiej”,*¢ co znajduje rowniez swoje po-
twierdzenie w treSciach postanowien preambuty do tej konstytucji. Silng przestanka
ustroju terytorialnego tego panstwa jest stwierdzenie preambuly okreslajace suwe-
renem wielonarodowy lud Federacji Rosyjskiej. Ponadto preambuta wskazuje inne
wartosci o fundamentalnym znaczeniu dla ustroju terytorialnego panstwa, w ktérym
federalizm jest proba utrzymania integralnosci panstwa. Sa to pokdj i zgoda spotecz-
na oraz zasady rownouprawnienia i samookredlenia narodéw. W uwzglednionych
powyzej trzech konstytucjach zauwazamy wiec konstrukeje polegajaca na polaczeniu
okreslenia nazwa panstwa ustroju terytorialnego jako federacji, podkreslenia w pre-
ambutach znaczenia jednodci (wspdlnoty) narodu i panstwa oraz wartoéci charak-
teryzujacych pluralistyczne spoleczenstwa.®’ Inaczej wyglada konstrukcja zasady fe-
deralizmu w Austrii i Belgii. W Republice Austrii nazwa panstwa nie nawiazuje do
federalizmu, jednak wynika on z tytutu konstytucji austriackiej, ktéry brzmi: ,,Fede-
ralna Ustawa Konstytucyjna”.*®#° Konstytucja nie zawiera preambuly. W przypad-
ku Krolestwa Belgii zasada federalizmu nie znajduje swojego oparcia ani w nazwie
panstwa, ani w tytule konstytucji (Konstytucja Krolestwa Belgii®), ani w preambu-
le, gdyz ta konstytucja réwniez jej nie posiada.

Wszystkie analizowane konstytucje posiadaja rozdzialy poswiecone zasadom
ustrojowym. W Federalnej Ustawie Konstytucyjnej Republiki Austrii art. 1 poswie-
cono zasadom republikanskiej formy panstwa, demokracji oraz suwerennosci naro-
du, a zasadza federalizmu znalaza si¢ w art. 2 ust. 1, gdzie stwierdzono, iz ,,Austria
jest panstwem federalnym.” Kolejny ustep tego artykutu wylicza tworzace federa-
cje¢ kraje, a ustgp 3 ustanawia konstytucyjna gwarancje ich istnienia i wspétdziatania.
W konstytucji belgijskiej zasadom ustrojowym pos$wigcony jest tytut I, zatytutowa-
ny ,,O Federacji Belgijskiej, jej czeSciach sktadowych i terytorium.” Juz w pierw-
szym artykule obwieszczono, ze ,,Belgia jest panistwem federalnym, skladajacym sie

55 O rozwigzaniach niemieckich akcentujgcych pozycje landéw zob. B. Banaszak, System konstytucyjny Niemiec,
Warszawa 2005, s. 32-33.

56 KoHctutyums Poccuiickon ®eaepauumn z 12 grudnia 1993 r., Poccuiickas raseta, Nr 237. Dostepna w rzado-
wym systemie informacji prawnej: http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&nd=102027595 [dostep 1.10.2018].

57 W preambule do Ustawy Zasadniczej brak jest wskazania na tego typu wartosci — zostato to jednak zastgpione
wyliczeniem krajéw zwigzkowych.

58 Bundes-Verfassungsgesetz w wersji z 2 stycznia 1930 r. (B-VG), (BGBI. 1/1930) dostepna za posrednictwem
elektronicznego austriackiego systemu informatycznego; https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Ab-
frage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10000138 [dostep 16.07.2018].

59 Jak piszg Piotr Czarny i Bogustaw Nalezinski, pierwotny tytut konstytucji brzmiat: ,Ustawa z 1 X 1920 r,, na
mocy ktérej tworzy sie Republike Austrii jako paristwo federalne (Bundes — Verfassungsgesetz). Podczas ogta-
szaniu tekstu jednolitego w latach 1925 oraz 1930 opatrzono go jedynie krétkim tytutem ,Federalna Ustawa
Konstytucyjna”, a ogtaszajgc urzedowo tekst konstytucji ponownie w 1930 r., akt ten zostat okreslony mia-
nem: Federalna Ustawa Konstytucja w wersji 1929 r. (Bundes — Verfassungsgesetz in der Fassung von 1929).
P. Czarny, B. Naleziniski, Konstytucja Austrii, Warszawa 2004, s. 12.

60 Constitution belge du 7 février 1831, puis Constitution belge du 17 février 1994, M.B. 1994/021048, s. 4054,
dostepna za posrednictwem elektronicznego belgijskiego systemu informatycznego: http://www.ejustice.just.
fgov.be/cgi_loi/change_lg.pl?language=fr&la=F &cn=1994021730&table_name=loi [dostep 14.06.2018].
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ze wspdlnot i regionéw.” W przypadku niemieckiej Ustawy Zasadniczej rozdzial
pierwszy jest poswiecony prawom podstawowym, a literalne wyrazenie zasady fe-
deralizmu otwiera rozdziat drugi, po§wigcony w duzej mierze wilasnie tej zasadzie,
zgodnie z tytutem: ,,Federacja i prawa zwigzkowe”. Przedmiotowy przepis, czyli art.
20 ust. 1 stanowi, iz Republika Federalna Niemiec jest demokratycznym i socjal-
nym panstwem federalnym. Zasada federalizmu zostala powtérzona expressis verbis tak-
ze w art. 23, w ktérym Ustawa Zasadnicza wyraza zobowiazanie Unii Europejskiej
do przestrzegania zasad ustrojowych REN, w tym zasady federalizmu. W konstytu-
cji rosyjskiej zasada federalizmu zostata literalnie wyrazona w rozdziale I zatytulo-
wanym ,,Podstawy ustroju konstytucyjnego.” W art. 1 ust. 1 tej konstytucji stwier-
dzono, ze ,Federacja Rosyjska — Rosja jest demokratycznym federalnym panstwem
prawa o republikanskiej formie rzadéw.” W art. 5 konstytucja rosyjska definiuje
ustréj federalny Rosji, stwierdzajac, iz opiera sie on na jej integralnosci panstwowej,
jednolitosci systemu wtadzy panstwowej, rozgraniczeniu zakreséw dziatania i kom-
petencji organéw wladzy panstwowej Federacji Rosyjskiej i organéw wladzy pan-
stwowej podmiotéw Federacji Rosyjskiej, rOwnouprawnieniu i samookresleniu na-
rodow Federacji Rosyjskiej.®! W konstytucji Konfederacji Szwajcarskiej jest to tytul
I: Postanowienia ogdlne. Zasada federalizmu zostata w nim wyrazona juz w pierw-
szym przepisie. Artykut 1 zatytulowany: ,Konfederacja Szwajcarska” stanowi, ze na-
rod szwajcarski oraz wymienione tam z nazwy kantony tworza Konfederacja Szwaj-
carska.

Kazda z uwzglednionych konstytucji, w rozdziatach, ktore sa pos§wiecone zasa-
dom ustrojowym, wyraza wigc zasade federalizmu expressis verbis, i w kazdym przy-
padku jest to jeden z pierwszych przepisow konstytucyjnych rzeczonych rozdziatéw.
Roznia sie jednak one pod wzgledem samej konstrukeji legislacyjnej przedmiotowej
zasady. Mozliwe jest zatem poswigcenie ,,na wylacznoé¢” literalnemu wyrazeniu tej
zasady jednego przepisu (Szwajcaria, Austria, Belgia) lub tez konstrukcja przepisu,
w ktérym znajduja sie sformutowania do budowy kilku zasad ustrojowych, a wiec
niejako polaczenie w jednym przepisie zasady federalizmu z innymi zasadami ustro-
jowymi (Niemcy, Rosja).

4. Konstytucyjne komponenty zasady federalizmu

Przeglad przepiséw konstytucyjnych uwzglednionych w opracowaniu federacji
pozwala na wyodrebnienie kilku obszaréw ustrojowych, w ktérych konstytucjona-
lizowane w powyzej wskazany sposob zasady federalizmu sa nastepnie konkretyzo-
wane szeregiem norm okreslajacych przyjety model federalizmu. W ujeciu mate-
rialnym, normy te staja si¢ tym samym sktadowymi wyznaczajacymi ksztalt ustroju
terytorialnego danej federacji. Otwartym zagadnieniem badawczym, na ktére niniej-

61 Zob. E. Zielinski, System konstytucyjny Federacji Rosyjskiej, Warszawa 2005, s. 42-43.
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sza monografia moze odpowiedzie¢ jedynie w zakresie ograniczonym przedmiotem
badawczym, jest kwestia wzajemnej koherencji lub ewentualnej dyferenciji deklaro-
wanej zasady federalizmu oraz norm ustrojowych relewantnych z punktu widzenia
struktury terytorialnej danego panstwa. W niniejszym rozdziale zostana zidentyfiko-
wane wspomniane obszary ustrojowe.

Podstawowym, awizowanym juz we wstepie zagadnieniem przy definiowaniu
zasady federalizmu jest demarkacja wlasciwosci oraz kompetencji pomiedzy wladza
federalng a podmiotami danej federacji. Temu strategicznemu dla kazdego ustroju
federalnego rozstrzygnieciu wszystkie uwzgledniane konstytucje dedykuja stosow-
na regulacje.®?

Austriacka Federalna Ustawa Konstytucyjna wertykalnemu podziatlowi wladzy
poswieca art. 11-17, w ktérych dokonano podziatu materii pomiedzy wiadze fe-
deralne oraz wladze krajow zwigzkowych. Wyliczono zagadnienia, ktére sg zaréw-
no regulowane przez ustawy federalne, jak tez naleza do administracji federalnej
(art. 10), nastepnie zagadnienia, w ktérych wlasciwe jest ustawodawstwo federal-
ne, natomiast wykonawstwo nalezy do krajéw zwiazkowych (art. 11), po czym wy-
liczono zagadnienia regulowane przez tzw. ,ramowe” ustawy federalne i ,,wyko-
nawcze” ustawy krajowe i w ktérych administracja nalezy do krajoéw zwiazkowych.
Podobnie jak w przypadku przywolywanych uprzednio innych konstytucji, takze
i w tym przypadku — w artykule 15 — odnajdujemy zasad¢ domniemania kompe-
tencji (residual competence, residual authority®’) na rzecz podmiotéw federacji. Stwierdzo-
no tu bowiem, ze jezeli okreslona dziedzina nie zostata przez konstytucje federalng
wyraznie przekazana ustawodawstwu lub réwniez wykonawstwu federacji pozostaje
ona w zakresie samodzielnego dziatania krajow.** Wyznacza to tym samym czwarty
obszar spraw — regulowanych catkowicie przez ustawy krajowe i wykonywane przez
administracje krajowa.

Artykut 35 konstytucji belgijskiej zastrzega, ze wladze federalne posiadaja tyl-
ko takie kompetencje, jakie wyraznie przyznaje im konstytucja i ustawy wydane na
jej podstawie. W pozostatych dziedzinach kompetencje naleza do wspélnot i regio-
néw, przy czym zgodnie z powolanym przepisem to ustawy uchwalane w kwalifi-
kowanym trybie okreslaja te kompetencje, precyzujac warunki i sposéb ich wykony-
wania. Specyfika rozwigzania belgijskiego jest to, ze nie sama konstytucja precyzuje,
kto jest wlasciwy w danej materii, a robig to ustawy uchwalane na drodze kwalifiko-
wanej procedury. Zastrzec nalezy jednak, ze dopoki nie zostanie w Belgii uchwalo-
na regulacja wyliczajaca kompetencje federacji, domniemanie kompetencji nakazu-

62 Zawarte w tym rozdziale uwagi majg zwr6ci¢ uwage na wspélng dla konstytucji federalnych sfere regulacji —
zasade podziatu wiadzy, a nie jest ich zadaniem przedstawienie tresci tej zasady. Problematyce tej zostang
poswiecone stosowne fragmenty dalszej czesci monografii, a w szczegélnosci czescirozdziatu poswigconego
wptywowi izb pierwszych na podmioty federaciji.

63 R.L. Watts, Comparing Federal..., s. 89.

64 Zob. P .Sarnecki, System konstytucyjny Austrii, Warszawa 1999, s. 95-96.
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je traktowal federacje jako wlasciwa w zakresie wszystkich spraw, ktére nie zostaty
przekazane wspdlnotom i regionom. Miato to ksztalt wieloletniego procesu federa-
lizujacego Belgie, ktdra przeszta droge od panstwa unitarnego do panstwa federal-
nego, czego najbardziej spektakularnym przejawem bylo stopniowe przekazywanie
kompetencji wspdlnotom i regionom.®® Reformy ustroju Belgii byly podejmowa-
ne w trybie porozumien zawieranych na poziomie federalnym, w wyniku ktérych
zagwarantowano prawo do efektywnej partycypacji mniejszosci francuskojezycznej
zgodnie z regutami demokracji konsocjonalnej,*® co jest immanentnym elementem
skutecznego federalizmu.’ Biorac pod uwage kierunek ewolucji belgijskiego ustroju
terytorialnego,®® obowigzywanie domniemania kompetencji w wersji zapowiedzia-
nej art. 35 konstytucji jest jednak kwestia nie tak znowu odlegtej przysztosci.

W niemieckiej Ustawie Zasadniczej w art. 30 przewidziano, ze wykonywa-
nie kompetencji panstwowych i wypelnianie zadan panstwowych nalezy do krajow
zwigzkowych, o ile niniejsza Ustawa Zasadnicza nie zawiera lub nie dopuszcza innej
regulacji, co nastgpnie znajduje dookreslenie w art. 70 ust. 1 dotyczacym ustawo-
dawstwa, w ktérym czytamy, ze kraje zwigzkowe posiadaja wladze ustawodawcza,
o ile niniejsza Ustawa Zasadnicza nie powierza uprawnien ustawodawczych Fede-
racji. Ustep drugi tego artykulu stwierdza natomiast, ze rozgraniczenie kompeten-
¢ji miedzy federacje a kraje zwigzkowe okrefla sie na podstawie przepiséw niniej-
szej Ustawy Zasadniczej o ustawodawstwie wylacznym i konkurencyjnym.®® Kolejne
przepisy wyliczaja, jakie dziedziny obejmuja te dwa typy ustawodawstwa, nastepnie
wskazuja na podziat zadan w zakresie wykonywania ustaw federalnych oraz wskazu-
ja dziedziny, w ktérych dopuszczalne jest wspdtdziatanie federacji z krajami zwiaz-
kowymi.”®

65 P. Peeters, The Process of Change: From Unitary to Federal: the Belgian Case, [w:] Managing Constitutional
Change, B. de Villiers, J. Sindane (red.), Pretoria 1996, s. 97-124; W. Skrzydto, Konstytucja Belgii, Warszawa
2010, s. 16-17.

66 A. Lijphart, Democraty in Plural Societies, London 1977; A. Lijphart, Democriaties. Partterns of Consensus and
Majoritarian Goverment in Twenty One States, London 1984; J. Steiner, The Consociational Theory and Bey-
ond, “Comparative Politics” 1981, nr 13 (3), s. 339-354.

67 P. Peeters, Reflections on the Belgian federal state, [w:] Multinational federations, M. Burgess, J. Pinder (red.),
Abingdon 2007, s. 45; A.-L. Verbeke, Belgium — A Broken Marriage, [w:] Federalism and Legal Unification:
A Comparative Empirical Investigation of Twenty Systems, D. Halberstam, M. Reimann (red.), Dordrecht 2014,
s. 122.

68 O procesie federalizacji Belgii zob. m.in. E. Zielinski, Ksztaltowanie sig instytucji pafistwa federalnego w Bel-
gii, [w:] Studia nad ustrojoznawstwem i administracja. Ksigga jubileuszowa Profesora Michata Teofila Staszew-
skiego, red. J. Zielinski, Siedlce 2007, s. 208 i n.; V. Philips, P. Vermeersch, Belgia: geneza i organizacja pan-
stwa federalnego, ,Studia Europejskie” 1998, nr 1, s. 67 i n.

69 Reforma konstytucyjna federalizmu niemieckiego z 2006 roku wprowadzita w ograniczonym zakresie mozli-
wos$¢ uchwalania przez landy tzw. ustaw odrebnych, polegajgca na tym, ze niektére okreslone konstytucyjnie
materie, ktére nalezg do tego obszaru, bedg mogly by¢ normowane przez kraje zwigzkowe inaczej, niz czy-
ni to ustawa federalna. Zmiany dotyczyly odejscia od koncepcji materii ramowych. Szerzej o tej reformie zob.
A. Kustra, Reforma federalizmu w Niemczech. Geneza. Cele. Podstawowe zatozenia, ,Przeglad Sejmowy”
2007, nr 1, s. 205-214, a takze A. Miynarski, Tendencje rozwoju federalizmu w Republice Federalnej Niemiec,
[w:] Problemy rozwoju federalizmu we wspétczesnym $wiecie, J. Jaskiernia (red.), Kielce 2009, s. 134 -137.

70 B. Banaszak, System konstytucyjny..., s. 78-79.
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Konstytucja Rosji w art. 11 ust. 3 stwierdza, iz rozgraniczenia zakresow dziala-
nia i kompetencji organéw wladzy na poziom federalny oraz podmiotéw dokonu-
je konstytucja, ale takze inne umowy.”! W artykule 71, dos¢ rozbudowanym katalo-
giem ustalono zakres dziatania Federacji Rosyjskiej, w ktérym to obszarze uchwala
si¢ federalne ustawy konstytucyjne oraz ustawy federalne majace bezposrednie za-
stosowanie na calym terytorium panstwa. W artykule 72 wyliczono materie stano-
wiace wspélny zakres dzialania Federacji Rosyjskiej i podmiotéw Federacji Rosyj-
skiej. W tym obszarze dzialania wladze federalne wydaja ustawy federalne, a wladze
podmiotéw federacji uchwalaja zgodne z nimi ustawy i inne normatywne akty
prawne. Natomiast w art. 73 stwierdzono, ze poza obszarem kompetencji zastrzezo-
nych na rzecz wladz federalnych (art. 71) oraz uwzgledniajac kompetencje federa-
cji w sprawach objetych wspdlnym zakresem dziafania (art.72), podmioty Federacji
Rosyjskiej dysponuja pelnig wladzy panstwowej.”” Warto przy tym zauwazyc, ze —
jak pisze Eugeniusz Zielinski — konstytucja Federacji Rosyjskiej mocno podkresla, ze
wszystkie wyliczone powyzej przepisy w rownym stopniu dotycza republik, krajow,
obwodo6w, miast o znaczeniu federalnym, obwodu autonomicznego i okregéw au-
tonomicznych. W tym sensie traktuje wszystkie podmioty Federacji, bez wzgledu na
ich formalny status, jako réwnoprawne.”?

Dos$¢ przejrzyste rozwiazanie w tym zakresie znajdujemy w konstytucji szwaj-
carskiej, gdzie w art. 3 stwierdzono, ze ,kantony s3 suwerenne, o ile ich suweren-
no$¢ nie zostata ograniczona przez konstytucje federalna; wykonuja te wszystkie pra-
wa, ktdre nie zostaly przekazane Federacji.” Przedmiotowa konstytucja w przepisach
zawartych w tytule III wskazuje materie, w ktorych wiasciwa jest federacja, nierzad-
ko uwzgledniajac jednoczesnie zadania kantonéw w ramach tych sfer. Na podsta-
wie analizy przepisow konstytucyjnych Zdzistawo Czeszejko-Sochacki twierdzit, ze
,»podzial zadan i kompetencji pomig¢dzy Federacja i kantonami zaktada ogélna kom-
petencje kantonéw i subsydiarno$¢ dziatania Federacji”. Niezwykle istotna jest przy
tym by¢ wspomniana zasada subsydiarnosci, ktéra oprécz tego, ze stanowi podsta-

71 Chodzi tu 0 umowy zawierane pomigdzy federacjg i podmiotami federalnymi, a jest to uzasadnione skompliko-
wang asymetryczng strukturg federalng oraz tym, ze przed uchwaleniem konstytucji federalizm rosyjski opar-
ty byt na traktacie tego typu — Uktadzie federacyjnym z 31 marca 1992 r. O rozgraniczeniu dziedzin zarzagdza-
nia i petnomocnictw miedzy federalnymi organami wtadzy panstwowej Federacji Rosyjskiej a organami wtadzy
republik/krajéw, obwodéw, Moskwy i St. Petersburgiem/ okregami autonomicznymi i obwodem autonomicznym
w sktadzie Federacji Rosyjskiej”. Zob. m.in. R. Sakwa, Devolution and Asymmetry in Russia, [w:] Federalism
beyond Federations: Asymmetry and Processes of Resymmetrisation in Europe, F, Requejo, K. Nagel, London
— New York 2011, s. 156-159; |. Busygina, A. Heinemann-Grider, Russian Federation [w:] Diversity and unity in
federal countries, L. Moreno, C. Colino, J. Kincaid (red.), Montreal, Kingston, London, Itaka 2010, s. 263.

72 Jak pisze E. Zielinski, w sprawach tych podmioty Federacji Rosyjskiej dysponujg catkowita samodzielnoscia,
a w istocie rzeczy uzyskujg petnie suwerennejwtadzy panstwowej. Nie jest to, jego zdaniem, suwerennos¢
réwna samodzielnosci parnistwowej, ale jej zakres, jak na podmiot wchodzacy w system paristwa federalnego,
jest znaczny. Autor tez zauwaza, ze w Rosji trwajg spory dotyczace stopnia samodzielno$ci podmiotéw Fede-
racji, a wtadze centralne prébujg poszerzy¢ swoje wptywy kosztem uprawnien podmiotéw Federaciji. E. Zielin-
ski, System konstytucyjny..., s. 49. O podziale wtadzy w Rosji, wyrazajac watpliwosci, czy Rosja jest rzeczywi-
$cie federacja, pisze |. Rycerska, Kierunki rozwoju federalizmu w Rosji, [w:] Problemy rozwoju federalizmu we
wspbtczesnym $wiecie, J. Jaskiernia (red.), Kielce 2009, s. 149-154.

73 E. Zielinski, System konstytucyjny..., s. 49.
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we do podziatu zadan i kompetenciji pomiedzy Federacja a kantonami, to jak pisze
Z. Czeszejko-Sochacki, ,,stanowi regule kompetencyjna, zgodnie z ktéra federacja
powinna korzysta¢ ze swoich kompetencji przy jak najdalej posunietym uwzgled-

nianiu samodzielnosci kantonéw.”7*

Nawet ten pobiezny przeglad regulacji konstytucyjnych pokazuje, ze kwe-
stia podziatu wladzy jest znaczacym elementem zasady federalizmu, okreslajgcym
w sposéb fundamentalny pozycje ustrojowa podmiotéw danej federacji. Uwzgled-
nione konstytucje postuguja si¢ co do zasady konstrukcja zadan zastrzezonych fe-
deracji, wyliczajac w bardziej lub mniej obszernych katalogach materie zastrzezone
organom federalnym. Powszechnym rozwiazaniem jest takze konstrukcja domnie-
mania kompetencji, oparta na regule, ze uwzgledniajac dziedziny zastrzezone na
wylacznos¢ wladzom federalnym, w pozostatych dziedzinach wlasciwe s3 wiadze
podmiotéw federacji (zob. jednak Belgia). Poszczegélne konstytucje zawieraja tak-
ze postanowienia tworzace obszary wspdlnego funkcjonowania wiadz. W tym za-
kresie obserwujemy najwicksza réznorodnos¢ konstrukeji ustrojowych, np. dziedzi-
na ustawodawstwa konkurencyjnego w RFN, sfera materii wspdlnych w Rosji czy
podobne rozwigzanie austriackie (ramowe ustawy federalne oraz wykonawcze usta-
wy krajowe).

Kolejnym, istotnym z punktu widzenia tresci zasady federalizmu, obszarem re-
gulaciji jest konstytucyjne okreslenie wymagan ustrojowych wobec porzadkéw kon-
stytucyjnych podmiotéw federacji. Rozwiazanie takie zawierajg art. 51 konstytu-
cji szwajcarskiej, art. 28 konstytucji niemieckiej, art. 77 konstytucji rosyjskiej oraz
art. 99 konstytucji austriackiej. Wyjatkiem jest Krélestwo Belgii, bowiem konsty-
tucja federalna nie przewiduje, aby podmioty skladajace si¢ na federacje, a wigc
wspOlnoty oraz regiony, posiadaly wlasne konstytucje — ich ustréj jest regulowany
konstytucja federalng oraz uchwalanymi na jej podstawie ustawami.

W zakresie wymagan materialnych oraz instytucjonalnych stawianych konsty-
tucjom podmiotéw federacji dostrzegalne s3 znaczace réznice. Konstytucja szwajcar-
ska wymaga jedynie, by konstytucje kantonalne mialy charakter demokratyczny i nie
byly sprzeczne z prawem federalnym. Rozwiazanie niemieckie wymaga, by porza-
dek konstytucyjny krajow zwigzkowych odpowiadat zasadom republikanskiego, de-
mokratycznego i socjalnego panstwa prawnego w rozumieniu Ustawy Zasadniczej,
a w krajach zwigzkowych, powiatach i gminach funkcjonowaly organy przedstawi-
cielskie pochodzace z wyboréw powszechnych, bezposrednich, wolnych, réwnych
i przeprowadzonych w tajnym glosowaniu. W Rosji wymagana jest zgodnos¢ z pod-
stawami ustroju konstytucyjnego Federacji Rosyjskiej i ogélnymi zasadami organi-

74 Z. Czeszejko-Sochacki, System konstytucyijny..., s. 30 i 36. Jak przypomina Marek Zejmo, zasada ta niemal
przez caly czas funkcjonowata w nim jako niepisana reguta wyprowadzona z art. 3. konstytucji zwigzkowej i do-
piero w 2004 roku wskutek referendum ludowego trafita literalnie do konstytucji. M. Zejmo, Wspétczesny szwaj-
carski federalizm, ,Studia Gdanskie. Wizje i rzeczywistos¢” 2016, t. XIll, s. 185.
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zacji przedstawicielskich i wykonawczych organéw wladzy panstwowej ustalonymi
przez ustawe federalng. Konstytucja austriacka, ktéra jest wyjatkowo kazuistyczna,
w zakresie konstytucji krajow zwigzkowych pozostawia co do zasady krajom zwiaz-
kowym duza swobodg, wymagajac jedynie zgodnosci z konstytucja federalna. Jed-
nak w poszczegdlnych przepisach konstytucji federalnej odnajdujemy szereg posta-
nowien, ktérym owe konstytucje krajowe musza odpowiada¢ — np. art. 95 stanowi,
ze ustawodawstwo krajow jest stanowione przez parlamenty krajowe, a ich cztonko-
wie sa wybierani na zasadach réwnego, bezposredniego, tajnego, osobistego, pro-
porcjonalnego prawa wyborczego przez wszystkich mezczyzn i kobiety obywateli
krajoéw, uprawnionych do glosowania w $wietle ordynacji wyborczych do parla-
mentéw krajowych.

Istotnym elementem konstrukcyjnym porzadku konstytucyjnego w uwzgled-
nianych panstwach federalnych sa rowniez relacje pomigdzy wladza federalng oraz
podmiotami federacji. Postanowienia uwzglednianych konstytucji dotycza z jednej
strony mozliwosci wplywania podmiotéw federalnych na funkcjonowanie federa-
¢ji oraz wladz federalnych. Do tego rodzaju rozwigzan zaliczamy przede wszyst-
kim szczegélny, majacy reprezentowac interesy podmiotéw federacji, charakter izby
drugiej parlamentu zapewniany przez sposéb ksztaltowania jej sktadu oraz specy-
fike jej zadan i funkcjonowania. Doskonatym przyktadem sa tu przepisy niemiec-
kiej Ustawy Zasadniczej dotyczace Bundesratu (m.in. artykuty 50-53), ale takze po-
zostate konstytucje zawieraja regulacje w tym zakresie, cho¢ rézniace si¢ zaréwno
w zakresie szczegdtowosci, jak i tresci poszczegdlnych mechanizméw. W zakresie
ustalania skladu izby drugiej rozwiazania szwajcarskie i rosyjskie odsylaja do sto-
sownych ustaw, a w przypadkach Belgii i Austrii sprawy te podlegaja konstytucjo-
nalizacji w dos¢ szerokim zakresie, rézniac si¢ takze do$¢ gruntownie miedzy soba
w sferze tresci. Przykladami postanowien konstytucji, ktore réwniez dotycza wply-
wu podmiotéw federacji na funkcjonowanie federacji, sa rozwigzania umozliwia-
jace ich udzial w ustawodawstwie federalnym. Realizuje si¢ to m.in. poprzez ini-
cjatywe ustawodawcza podmiotéw federacji lub udzial izby drugiej w stanowieniu
ustaw federalnych.”> Warto jednak mie¢ na uwadze, ze nie zawsze behawioralny
model federalizmu w danym panstwie jest zgodny z rozwigzaniami oczekiwany-
mi w federacjach. Przykladem moze by¢ tutaj autriacka Rada Federalna, ktéra jest ra-
czej izbg reprezentacji politycznej wspierajaca rozstrzygniecia koalicji funkcjonujacej
w Radzie Narodowej, niz reprezentacja intereséw krajow zwigzkowych.”¢

Z drugiej strony, konstytucje zapewniaja wladzom federalnym mozliwosé
wplywania na funkcjonowanie podmiotéw federacji. Sa to réznego rodzaju mecha-

75 Szerzej o tym pisze, [w:] A. Jackiewicz, Zasada federalizmu a funkcja ustawodawcza izb drugich parlamen-
tu w federacjach europejskich, [w:] Konstytucja, ustrdj polityczny, system organéw panstwowych, S. Bozyk,
A. Jamréz (red.), Biatystok 2010, s. 175-194; Kwestie te zostang rozwazone w rozdziale poswigconym funkciji
ustawodawczej izb pierwszych.

76 A.M. Gamper, B.A. Koch, Federalism and Legal..., s. 116.
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nizmy gwarantujace wladzom federalnym monitorowanie oraz kontrole lub nadzér
nad dzialalnoscig podmiotéw federacji. Rozwiazania takie przewidziane sa w kazdej
z przedmiotowych konstytucji. Przyktadami tego typu rozwigzan sa przewidziane
w konstytucji austriackiej prawo tzw. nadzoru (art. 15 ust. 8), prawo zgody (art. 15
ust. 10), oraz sprzeciwu (art. 98).”” W konstytucji rosyjskiej przewidziano prawo
glowy panstwa do zawieszenia obowiazywania aktéw organéw wiadzy wykonaw-
czej podmiotéw Federacji Rosyjskiej (art. 85 ust. 2) oraz nalezaca do Rady Federal-
nej kompetencje zatwierdzania zmian granic migdzy podmiotami Federacji Rosyj-
skiej. Konstytucja szwajcarska powierza w tym zakresie szczegélne zadania Radzie
Federalnej, upowazniajac jg do zatwierdzania aktow normatywnych kantonéw, kto-
rych wprowadzenia wymaga prawo federalne oraz stosowania prawa sprzeciwu wo-
bec umoéw zawieranych migdzy kantonami lub kantonéw z zagranica (art. 186).”®
W niemieckiej Ustawie Zasadniczej na szczegblng uwage zastuguje prawo przymu-
su federalnego, polegajace na tym, ze jezeli kraj zwigzkowy nie wywigzuje sie z cig-
zacych na nim obowiazkéw, na mocy Ustawy Zasadniczej lub innej ustawy federal-
nej rzad federalny moze za zgoda Bundesratu przedsiewzig¢ konieczne $rodki, aby
w drodze przymusu federalnego sktoni¢ dany kraj do wypelniania swoich obowiaz-
kéw. W celu realizacji tego uprawienia rzad federalny ma prawo wydawania pole-
cen wszystkim krajom i ich wladzom (art. 37). »

Waznym elementem zasady federalizmu jest sadownictwo konstytucyjne.
Wszystkie uwzgledniane konstytucje powierzaja sadom konstytucyjnym zadanie sta-
nia nastrazy tej zasady, przez eliminowanie jej naruszen oraz wykladni¢ postanowien
konstytucyjnych w tym zakresie. Poszczegélne konstytucje umozliwiajg siegnigcie
po osad konstytucyjny zaréwno wladzom federalnym jak i podmiotom federacji. Ta-
kie rozwiazania zawiera Federalna Ustawa Konstytucyjna Republiki Austrii, powie-
rzajaca te zadania Trybunatowi Konstytucyjnemu (artykuty 138-140), a podobnie
Konstytucja Krolestwa Belgii — Sadowi Konstytucyjnemu (art. 142), niemiecka Usta-
wa Zasadnicza — Federalnemu Sadowi Konstytucyjnemu (art. 93), Konstytucja Fede-
racji Rosyjskiej Sadowi Konstytucyjnemu Federacji Rosyjskiej (art. 125), a Konstytu-
cja Federalna Konfederacji Szwajcarskiej Sadowi Federalnemu (art. 189).”°

Uwzgledniane konstytucje federalne zawieraja réwniez inne rozwigzania insty-
tucjonalne i proceduralne, implikowane i skfadajace si¢ na tres¢ zasady federalizmu.
Mozna tu wskaza¢ rowniez mechanizmy tzw. wyréwnania finansowego, elementy
procedur powolywania skfadu organéw federalnych (w tym przede wszystkim rza-
du), procedury umozliwiajace rozwigzywanie konfliktéw powstajacych na tle ustro-
ju terytorialnego, ewentualne okreslenie struktury wladzy sadowniczej, a takze kon-

77 Zob. P. Sarnecki, System konstytucyjny..., s. 96-97.

78 W takim przypadku zgode wyraza Zgromadzenie Federalne w trybieart. 172 ust. 3.

79 O wptywie zasady federalizmu na geneze szwajcarskiego sadownictwa konstytucyjnego zob. Z. Czeszejko-
Sochacki, System konstytucyjny..., s. 60-62; R.L. Watts, Comparing Federal..., s. 159-160.
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cepcje samorzadu terytorialnego. Zgodnie z zakreSlonym we wstepie horyzontem
przedmiotu badawczego problematyka niniejszej monografii bedzie koncentrowata
si¢ wokot ustalenia tresci zasady federalizmu w ramach jednego z potencjalnych ob-
szaréw ustrojowych tej zasady — izb pierwszych parlamentéw federalnych.

5. Uwagi podsumowujace

Dokonany przeglad sposobéw definiowania pojecia ,,federalizm” umozliwia
stwierdzenie znacznego zréznicowania w tym zakresie. Pozwala jednak zidentyfiko-
wac pola zainteresowania badaczy federalizmu, ktérzy w oparciu o rozwazania r6z-
nej natury (najczesciej teoretyczne lub prawnoporéwnawcze) dziela sie swoimi spo-
strzezeniami w przedmiotowym zakresie, a nast¢pnie proponuja na ich tle autorskie
formuty definiowania konstrukcji panstwa federalnego i samego federalizmu. Pomi-
mo to, te rozne perspektywy spojrzenia na zjawisko federalizmu, ktére zazwyczaj
eksponuja okreslone, zdaniem danego autora, kluczowe aspekty tego zagadnienia,
pozwalajg zidentyfikowa¢ najczesciej uwzgledniane elementy definicji. Relatywnie
czgsto poszczegdlni autorzy szczegblng uwage zwracaja na zasade wertykalnego po-
dziatu wladzy, traktujac ja jako filar organizacji ustroju panstwa federalnego. Ekspo-
zycja tej zasady potwierdza przypisywanie szczegdlnego znaczenia federalnej per-
spektywie organizacji i funkcjonowania parlamentéw federalnych, ktére stanowia
jeden z kluczowych elementéw ustroju federalnego realizujacych to zatozenie ustro-

jowe.

Poczynione w niniejszym rozdziale uwagi na temat rozwiagzan konstytucyjnych
europejskich federacji pozwalaja na sformufowanie konkluzji, iz istnieje wspdlny
kanon elementéw skladajacych si¢ na artykulacje zasady federalizmu w badanych
konstytucjach. W ustawach zasadniczych Niemiec, Rosji i Szwajcarii zasada federali-
zmu znajduje swoje odzwierciedlenie juz na plaszczyZnie nazwy panstwa, a w pre-
ambufach Rosji i Szwajcarii znajduje si¢ miejsce na podkreslenie znaczenia jednosci
(wspdlnoty) narodu i panstwa oraz wartosci charakteryzujacych pluralistyczne spo-
leczenstwa. W preambule do Ustawy Zasadniczej zostato to zastapione wyliczeniem
krajéw zwiagzkowych. W Republice Austrii nazwa panstwa nie nawigzuje do federa-
lizmu, jednak wynika on z tytutu konstytucji austriackiej, ktéry brzmi: ,,Federalna
Ustawa Konstytucyjna.” W przypadku Krolestwa Belgii zasada federalizmu nie znaj-
duje miejsca ani w nazwie panstwa, ani w tytule konstytucji (Konstytucja Krélestwa
Belgii), ani w preambule, gdyz ta konstytucja rowniez jej nie posiada. Preambuly nie
ma réwniez w przypadku konstytucji Austrii. Kazda z uwzglednionych konstytucji
w rozdziatach, ktére s3 poswigcone zasadom ustrojowym, wyraza zasade federali-
zmu expressis verbis, i w kazdym przypadku jest to jeden z pierwszych przepiséw kon-
stytucyjnych tych rozdziatéw literalnego wyrazenia tej zasady.
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Do obszaréw ustrojowych istotnych z punktu widzenia oddzialywania zasa-
dy federalizmu zaliczy¢ nalezy rozwiazania z zakresu: podziatu wladzy pomigdzy
wladze federalne a wladze podmiotéw federacji, mechanizméw umozliwiajacych
wzajemne oddziatywanie tych poziomdw, okreslenia statusu ustrojowego podmio-
tow federacji, mechanizméw umozliwiajacych rozwiazywanie konfliktéw powstaja-
cych na tle federalizmu, w tym szczeg6lnej roli sgdownictwa konstytucyjnego oraz
rozwiazan z zakresu finanséw publicznych, a w szczegblnosci instytucji tzw. wy-
réwnania finansowego. Dostrzegajac znaczne réznice w zakresie tresci poszczegél-
nych elementéw oraz to, ze w poszczegélnych federacjach wystepuja takze inne
niepowtarzalne elementy tworzace t¢ zasade, nalezy skonkludowacd, iz poszukiwa-
nie wspoélnego formalnoprawnego oraz funkcjonalnego modelu panstwa federalne-
go wymaga analizy o charakterze komparatystycznej w sferach wskazanych powyzej
poszczegdlnych elementéw zasady federalizmu, uwzgledniajgc przy tym w niezbed-
nym zakresie regulacje ustawowe oraz praktyke ustrojowa. Zwazywszy na szeroki
horyzont obszaré6w ustrojowych, na ktére wplywa zasada federalizmu, staje si¢ ona
tym samym jednym z fundamentéw architektury ustrojowej rozwazanych federa-
cji. Dalsze rozdzialy tego opracowania beda definiowaly sposéb, w jaki zasada ta od-
dziatuje na wyznaczony przedmiotem badawczym obszar ustrojowy — funkcje izb
pierwszych parlamentéw federalnych.
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Rozdziat II

IZBY PIERWSZE — WYBORY, STATUS DEPUTOWANYCH,
ORGANIZACJA PRACY

1. Wprowadzenie

Przedmiotem badawczym rozdziatu drugiego staly si¢ zagadnienia prawa wy-
borczego, statusu deputowanych oraz kwestie zwiazane z organizacja pracy izb
pierwszych. Celem badawczym przeprowadzonej analizy byla identyfikacja rozwia-
zan, za pomocg ktorych zaangazowano zasadg federalizmu w wymienionych ma-
teriach ustrojowych. Zgodnie z zatozeniami metodologicznymi pracy oraz przed-
miotem badawczym, ktore zostaly zakreSlone we wstepie, zakres badan wymagat
szerokiej analizy materialu normatywnego, jednak w tekscie starano si¢ koncentro-
wac na kwestiach istotnych z punktu widzenia zasady federalizmu, pomijajac roz-
wiazania z tego punktu widzenia irrelewantne.

Podjecie problematyki wyborczej, w kontekscie rozwazanych w kolejnych roz-
dzialach funkgji izb pierwszych parlamentéw federalnych, autor uznat za koniecz-
ne przede wszystkim ze wzgledu na okreslenie odpowiedniej perspektywy charak-
teru ustrojowego rozwazanych izb pierwszych, a w szczegblnosci odpowiedzi na
pytanie, czy przedstawicielski sposob ksztattowania ich sktadu moze w jakikolwiek
sposéb korespondowac z ustrojem terytorialnym. Innymi stowy, czy zasada federa-
lizmu moze w jakikolwiek sposéb wplywac na ksztaltowanie wyborczej decyzji su-
werena.! W pierwszej kolejnosci zostat wigc dokonany przeglad rozwiazan norma-

1 R.L. Watts, Comparing Federal..., s. 144.
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tywnych w poszczegélnych panstwach federalnych objetych zakresem opracowania,
poszukujac na plaszczyznie prawa wyborczego izb pierwszych parlamentéw federal-
nych takich regulacji, ktére sa istotne z punktu widzenia celu badawczego, a wiec
s3 implikowane danym ustrojem federalnym. Wyjatkowo uwzgledniano takze inne
postanowienia, w szczeg6lnosci takie, ktére ksztattuja kontekst ustrojowy charak-
teru izb pierwszych, np. okreslajac specyfike zasady przedstawicielstwa polityczne-
go w poszczegdlnych przypadkach. Konstatacje dokonane na plaszczyznie materia-
Iu normatywnego zostaly nastepnie uzupelnione o syntetyczne uwagi dokonane na
podstawie obserwacji wynikéw wyboréw oraz sceny politycznej uwzglednianych
panstw.

Trzeci podrozdzial dotyczy zagadnienia statusu ustrojowego deputowanych,
ktéry to w przypadku izb parlamentarnych (nie tylko panstw federalnych) jest
w zasadniczym ksztalcie pochodng pozycji i charakteru ustrojowego izby, ktérej s
cztonkami. Uksztaltowana koncepcja ustrojowa izb parlamentarnych przejawia sig¢
bowiem, po pierwsze, na poziomie zbiorowosci, czyli konstrukeji izby postrzega-
nej caloSciowo jako kolegialny organ panstwa, a wigc w sposobie jej ksztattowa-
nia (w prawie wyborczym czy innej przyjetej procedurze, co w przypadku panstw
federalnych ma szczegdlne znaczenie w odniesieniu do izb drugich), powierzo-
nych funkcjach, relacjach z innymi organami wladzy publicznej czy tez przyzna-
nych kompetencjach. Po drugie, rys koncepcji ustrojowej izby dostrzegamy takze na
poziomie indywidualnym, jako ze determinuje ona réwniez status cztonkéw danej
izby, charakteryzowany m.in. zrédfem ich mandatu (np. wybor, powolanie, czton-
kostwo ex officio), prawami i obowiazkami, czy tez odpowiedzialnoscia i zakresem
przyznanej im ochrony.

Analizujgc z punku widzenia tematu badawczego status ustrojowy deputowa-
nych w poszczegélnych izbach pierwszych, podstawowym czynnikiem wymagaja-
cym uwzglednienia jest oczywiscie koncepcja ustrojowa samych izb parlamentar-
nych, ktéra nastgpnie determinuje poszczegdélne rozwiazania prawne okreslajace
role poszczegdlnych deputowanych w danym modelu panstwa federalnego. Na
szczeg6lna uwage zastuguja tu instytucje mandatu parlamentarnego, zasady incompa-
tibilitas oraz immunitetu.?

Instytucja mandatu parlamentarnego w przypadku panstw federalnych wyma-
ga uwzglednienia specyfiki ustroju terytorialnego tych panstw i odpowiedzi na py-
tanie, czyje interesy reprezentuja poszczegélne izby parlamentarne. Jest to wiec nie
tylko odpowiedZ na pytanie, czy deputowany jest przedstawicielem catego narodu,
czy tez wyborcoéw z okres§lonego okregu wyborczego. Kwestia mandatu parlamen-
tarnego jest takze istotna z punktu widzenia zasady suwerennosci narodu, ale takze

2 Na te trzy instytucje jako stojgce na strazy niezaleznosci deputowanych wskazuje Z. Czeszejko-Sochacki, Sys-
tem konstytucyijny..., s. 54.
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kwestii podmiotowosci politycznej podmiotéw federacji, co m.in. zalezy od odpo-
wiedzi na pytanie, kto decyduje o ich sprawach. Odpowiadajac na to pytanie w kon-
tekscie konstytucyjnie okreslonego podzialu wladzy, kluczowe staja si¢ mozliwosci
oddziatywania podmiotéw federaciji na rozstrzygniecia w sprawach przekazanych na
poziom federalny. W przypadku izb parlamentarnych fundamentalne w tej sprawie
staje si¢ zar6wno to, kto udziela mandatu parlamentarnego, ale takze i to w czyim
imieniu i na czyja rzecz jest on wykonywany. Mozliwo$¢ zwigzania cztonkéw da-
nej izby z okreslona czescia sktadowa danej federacji (mandat imperatywny) lub tez
brak takiej mozliwosci (mandat wolny) w oczywisty sposéb wzmacnia lub tez od-
powiednio oslabia pozycje ustrojowa czesci skladowych federacji i mozliwos¢ wpty-
wu na rozstrzygniecia zapadajace na poziomie federalnym. Konstrukcja mandatu,
czy to wolnego, czy tez imperatywnego, w panstwach federalnych jest wiec wyjat-
kowo istotna, gdyz wplywa w sposéb znaczacy na oceng ustrojowa roli deputowa-
nych i co za tym idzie — samych izb parlamentarnych na tej dodatkowej plaszczyz-
nie ustroju terytorialnego.?

Konstytucyjne ujecie zasady incompatibilitas (lub brak tej zasady) w spos6b oczy-
wisty ilustruje charakter statusu ustrojowego deputowanych danej izby na plasz-
czyznie ich potencjalnych zwigzkéw z innymi wiadzami publicznymi lub co istotne
— z punktu widzenia celu badawczego — z podmiotami danej federacji, co wyraza¢
sie moze poprzez rézne formy zaangazowania politycznego, spotecznego czy zawo-
dowego w zycie publiczne tych spolecznosci.* Mozliwe co do zasady s3 przy tym
trzy modele takiego zaangazowania. Po pierwsze, deputowani, ktérzy sa jednocze-
$nie cztonkami wtadz podmiotéw federacji, co jest warunkiem wykonywania przez
nich mandatu cztonka danej izby. Po drugie, brak zasady incompatibilitas, co umozli-
wia taczenie funkcji przy jednoczesnym zalozeniu, ze sprawowanie tych funkcji nie
jest warunkiem wykonywania mandatu deputowanego federalnej izby parlamentar-
nej. Po trzecie, zasada incompatibilitas, ktéra w formalny lub materialny sposéb zakazu-
je zaangazowania w dziatalno$¢ na plaszczyznie podmiotéw federalnych.

Instrumenty sluzace zapewnieniu swobody i niezaleznosci w wykonywaniu
mandaty, takie jak immunitet parlamentarny, maja w kontekscie tematu monografii
znaczenie z punktu widzenia zapewnienia niezaleznosci w sprawowaniu funkcji, ro-

3 Abstrahuje w tym miejscu od powigzan na ptaszczyznie politycznej. Na ten temat szerzej piszg m.in. J. Szyma-
nek, Reprezentacja i mandat parlamentarny, Warszawa 2013, s. 261 i nast.; G. Smith, Zycie polityczne w Eu-
ropie Zachodniej, Londyn 1992, s. 223 i nast.; A. Antoszewski, Mandat przedstawicielski, [w:] Leksykon polito-
logii, red. A. Antoszewski, R. Herbut, Warszawa 2004, s. 222-223; L. Ezrow, Linking Citizens and Parties. How
Electoral Systems Matter for Political Representation, Oxford 2010, s. 3 i nast.; M. Granat, Reprezentacja typu
Lpanstwa — partii” wedtug Gerharda Leibholza, [w:] W kregu problematyki wtadzy, panstwa, prawa. Ksiega jubi-
leuszowa w 70-lecie urodzin prof. Henryk Groszyka, J, Malarczyk [et al.] (red.), Lublin 1996 , s. 65 i nast.

4 Zob. takze M. Zubik, Ustrojowe zatozenia niepotgczalnosci mandatu parlamentarnego, ,Przeglad Sejmowy”
2008, nr4,s. 103 i nast.
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zumianej jako zapobieganie ewentualnej presji, czy to ze strony wtadz federalnych,
czy wladz (spotecznosci) podmiotéw federacji.®

Ze wzgledu na przyjeta strukture tresci poszczegdélnych rozdziatéw monografii
w niniejszym rozdziale nie zostang uwzglednione wszystkie aspekty statusu ustro-
jowego deputowanych izb pierwszych, niektére kwestie — jak np. prawa deputo-
wanych w zakresie stanowienia prawa czy funkcji kontrolnej — wtasnie z powodow
przyijetej systematyki zostang oméwione w innych miejscach. Podobnie jak przypad-
ku innych objetych monografia mechanizméw ustrojowych, takze i kwestie zwigza-
ne ze statusem ustrojowym deputowanych zostana uwzglednione w zakresie wyzna-
czonym przyjetymi ramami badawczymi pracy.

W czwartym podrozdziale analizie poddano rozwiazania w zakresie organi-
zacji i trybu pracy izb pierwszych, rozpatrywane przez pryzmat zasady federali-
zmu. W procesie badawczym szczegélna uwage nalezato wiec zwrdcié na te aspekty
przedmiotowego zagadnienia, ktdre sg istotne z punktu widzenia federalnego ustro-
ju terytorialnego, z czego wynikala konieczno$¢ zbadania kwestii bezposredniego
lub posredniego wptywu podmiotéw federalnych, ewentualnie uwzglednienie tych
podmiotéw w funkcjonowaniu izb i ich organéw, z zastrzezeniem, iz kwestiom do-
tyczacym wplywu zasady federalizmu na realizowanie funkciji izb pierwszych fede-
racji zostaly pos§wiecone odrebne rozdzialy tego opracowania.

2. Wybory do izb pierwszych
2.1. Austria

Regulacja wyboréw do izby pierwszej parlamentu austriackiego jest rozbudo-
wana, co koresponduje ze specyfika calej Federalnej Ustawy Konstytucyjnej Repu-
bliki Austrii.® Zgodnie z art. 26 ust. 1 tej konstytucji Rada Narodowa jest wybierana
przez nardd federacji w wyborach réwnych, bezposrednich, wolnych, w osobistym
i tajnym glosowaniu mezczyzn i kobiet, ktérzy w dniu wyboréw maja ukonczone 16
lat (bierne prawo wyborcze od 18 lat),” wedlug zasady proporcjonalnosci. Wynika
wiec z tego wyraznie przedstawicielski charakter tej izby. W kontekscie przedmiotu
opracowania istotny jest podziat terytorium federacji na okregi wyborcze (te z ko-
lei dzielg si¢ na regionalne dystrykty wyborcze), ktérych granice nie moga przecinaé
granic krajéw zwiazkowych (art. 26 ust. 2). Réwnie wazna jest w tym przypadku
wyborcza zasada réwnosci materialnej, zgodnie z ktéra liczba deputowanych przy-

5 Por. K. Grajewski, Immunitet parlamentarny w prawie polskim, Warszawa 2001, s. 29-30.

6 W pozostatym zakresie postanowienia dotyczace postepowania wyborczego znajdujg si¢ w austriackiej or-
dynacji wyborczej do Rady Narodowej (art. 26 ust. 8). Bundesgesetz ber die Wahl des Nationalrates (Natio-
nalrats-Wahlordnung 1992 — NRWO) z 4 sierpnia 1992 r., BGBI. Nr. 471/1992, dostepna za posrednictwem
elektronicznego austriackiego systemu informatycznego: https://www. ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Ab-
frage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10001199 [dostep 14.09.2018].

7 0Od 2008 roku. Zob. K. Prokop, Prawa wyborcze mtodziezy, ,Studia Wyborcze” 2010, t. 9, s. 108-109.
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padajaca na wyborcow w okregu wyborczym jest okreslana w proporcji do liczby
zamieszkujacych dany okreg obywateli. Liczba mandatéw przypadajacych na jeden
okreg wyborczy wynika z podzielenia liczby uprawnionych do gtosowania przez
liczbe deputowanych do Rady Narodowej (183). Przez uzyskana w ten sposéb nor-
me przedstawicielstwa dzieli si¢ nastepnie liczbg obywateli zamieszkujacych dany
okreg wyborczy. Uzyskana liczba catkowita wskazuje liczbe mandatéw, a te man-
daty, ktére nie zostalyby w ten sposob rozdzielone, trafiaja do okregéw, w ktorych
poszczegdlnym liczbom catkowitym towarzyszyly najwyzsze utamki (do trzeciego
miejsca po przecinku). Zgodnie z austriacka ordynacja wyborcza aktualnie zostalo
wyodrebnionych dziewiec¢ okregéw wyborczych, w ktérych liczba mandatéw waha
si¢ od 7 do 36. Warto jednak odnotowa¢, ze zgodnie z tg ustawa proces alokacji
mandatéw ostabia znaczenie krajow zwiazkowych jako okregow wyborczych, gdyz
alokacja mandatéw (zasada proporcjonalnosci, metody Hare’a/D’Hondta, 4% prog
wyborczy) odbywa si¢ na trzech poziomach —wspomnianych regionalnych dystryk-
téw wyborczych,® okregowym (krajow zwigzkowych) i federalnym, a partie zglta-
szaja odrebne listy wyborcze na kazdy z tych poziomoéw.’

W wyborach do Rady Narodowej w Austrii mandaty zdobywaja duze partie wy-
stawiajace swoich kandydatéw we wszystkich okregach wyborczych. Biora w nich
udzial — jednak bez powodzenia — takze partie konkurujace w pojedynczych lan-
dach. W wyborach, ktére odbyly si¢ w 2017 roku, Federalna Komisja Wyborcza za-
rejestrowata facznie 16 komitetéw wyborczych. Szes¢ z tych komitetéw startowalo
w pojedynczych okregach wyborczych, ale zaden nie zdobyt wigcej niz kilkaset gto-
sOw, co oczywiscie nie pozwolito na zdobycie jakichkolwiek mandatéw.'® Podobna
sytuacja miafa miejsce we wczesniejszych wyborach, ktére od lat sa zdominowane
przez kilka partii politycznych o zasiegu federalnym."!

2.2. Belgia

Konstytucyjne okreslenie pozycji ustrojowej izby pierwszej w Krélestwie Bel-
gii oraz dokonywania sposobu ksztaltowania jej skfadu dostarcza szeregu argumen-
tow co do jej charakteru. Izba Reprezentantéw jest bowiem zgodnie z konstytucja
wybierana bezposrednio przez obywateli (art. 61) na zasadzie proporcjonalnosci
(art. 62), ktorej dookreslenie znajduje si¢ w ustawie. Sposéb wyboru Izby Repre-
zentantéw w Krolestwie Belgii odzwierciedla norme zawartg w art. 42 konstytucji,

©

Aktualnie istnieje 39 dystryktéw wyborczych.

9 O procesie rozdziatu mandatéw i gtosach preferencyjnych zob. H. Widder, Rada Narodowa, [w:] Parlament Re-
publiki Austrii, H. Schambeck (red.), przet. B. Banaszak, Warszawa 1997 s. 55-56.

10 W wyborach parlamentarnych w 2017 roku brata udziat Wolna Partia Salzburga (Freie Partei Salzburg), jednak
nie jest to partia o charakterze regionalnym, a prawicowa i nieco populistyczna partia dziatajgca na poziomie
federalnym. Powstata w czerwcu 2015 r. w wyniku roztamu w Austriackiej Partii Wolnosci, ktérej kolebka sg Ka-
ryntiai Salzburg.

1 Wyniki wyboréw do austriackiej Rady Narodowej dostepne na stronie austriackiego ministerstwa spraw we-

wnetrznych pod adresem http://www.bmi.gv.at/412/ [dostep 27.03.2018].
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zgodnie z ktérg cztonkowie obydwu izb reprezentuja nar6d, a nie tylko tych, kt6-
rzy ich wybrali.

Konstytucja Krélestwa Belgii z racji specyfiki kompozyciji tej federacji nie opie-
ra sie wylacznie na federalnym podziale terytorialnym do celow okresSlenia granic
okregéw wyborczych. Kwestii zwiazanych z alokacja mandatéw dotyczy art. 63 bel-
gijskiej konstytucji, w ktérym wyrazono, cho¢ nie literalnie, sposéb realizacji mate-
rialnego aspektu zasady réwnosci. W konstytucji pojawia si¢ kluczowe w tej kwestii
okreslenie ,,dzielnik federalny”. Termin ten odnosi sie do wspdtczynnika okresla-
jacego ilo$¢ mandatéw przypadajacych na okreg wyborczy, bowiem kazdy posiada
tyle mandatéw, ile razy liczba jego mieszkanicéw miesci w sobie rzeczony dzielnik
federalny, ktory otrzymuje si¢, dzielac liczbe mieszkancéw Krélestwa przez sto pigc-
dziesiat.'> Rozdziatu mandatéw miedzy okregi wyborcze, proporcjonalnie do liczby
mieszkancow, dokonuje krél na podstawie liczby mieszkanicéw kazdego okregu wy-
borczego ustalanej co dziesie¢ lat w drodze spisu ludnosci.’* Konstytucja nie zawiera
jednak zadnych wskazéwek, ktére odzwierciedlajac federalna strukture panstwa, de-
terminowalyby uksztattowanie mapy okregéw wyborczych. Odsyta w tym zakresie
do ustawy, ktéra jest Kodeks wyborczy.'* Zgodnie z t3 ustawa panstwo podzielone
jest na 11 okregdbw wyborczych, ktére pokrywaja si¢ obecnie z granicami prowincji
(z wyjatkiem Brukseli), co w praktyce powoduje, ze w jednym okregu wyborczym
nie znajduja sie wyborcy z réznych czesci sktadowych federacji. Jedynie w tym kon-
teks$cie mozna dostrzec wplyw federalnej struktury panstwa na ksztatt okregdw wy-
borczych. Mozna wiec wskaza¢ ,,walonskie” oraz ,flamandzkie” okregi wyborcze,
ktérymi sa prowincje w obu czesciach sktadowych federacji. Bedaca wazng osig po-
lityki belgijskiej rywalizacja pomiedzy Flamandami oraz Walonami nie moze si¢ bo-
wiem odbywac¢ w okregach o heterogenicznym charakterze.'s

Tytulem uzupelnienia nalezy doda¢, ze w okregach tych wybiera sie deputowa-
nych w liczbie obliczonej wspomnianym dekretem krélewskim stosownie do wska-
zanych wyzej zasad konstytucyjnych. Aktualnie w okregach wybiera si¢ od 4 (okreg
Luksemburg) do 24 (okreg Antwerpia) reprezentantéw, a mandaty rozdziela sie
przy uzyciu metody D'Hondta, cho¢ przy zastosowaniu wielu specyficznych rozwia-
zan wynikajacych z belgijskiego Kodeksu wyborczego, ktére z jednej strony spra-
wiaja, ze system ten mozna okresli¢ jako dos¢ skomplikowany, ale z drugiej strony
otwierajacy reprezentacje polityczng takze na mniejsze podmioty (np. prég wybor-

12 Pozostate mandaty przydzielane sg okregom wyborczym posiadajacym najwyzszg reszte ludnosci nierepre-
zentowane;.

13 Ostatni dekret krélewski w tej sprawie zostat wydany 31 stycznia 2013 (publ. w Moniteur belge z dnia 14 lute-
go 2013 r.).

14 Code Electoral z dnia 12 kwietnia 1894 roku, M.B. 1894041255, s. 1121. Tekst Kodeksu jest dostepny za
posrednictwem elektronicznego belgijskiego systemu informatycznego: http://www.ejustice.just.fgov.be/eli/
10i/1894/04/12/189404 1255/ justel [dostep 8 marca 2018].

15 Por. R. Klepka, Parlament w panstwie federalnym na przyktadzie Austrii, Belgii, Niemiec i Szwajcarii. Analiza
poréwnawcza, Warszawa 2013, s. 166.
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czy 5%, ale obliczany na poziomie okregu). Takze w zakresie pozostalych rozwia-
zan belgijskiego prawa wyborczego dotyczacego Izby Reprezentantéw autor nie do-
strzega uregulowan, ktore nalezatoby uwzgledni¢ w rozwazaniach odnoszacych sie
do przedmiotu tego opracowania. Sa to regulacje zmierzajace do zapewniania repre-
zentacji politycznej suwerena.

Rozwiazania normatywne zastosowane w specyfice politycznej Krélestwa Bel-
gii przynosza specyficzny efekt. Rywalizacja nastepuje niemalze odrebnie w obu
czeSciach federacji, bowiem w Walonii rywalizujg partie walonskie, a we Flandrii
flamandzkie. W tym sensie wszystkie partie belgijskie maja regionalny charakter,
bowiem utozsamiaja si¢ z jedna lub druga czescia federacji, a kwestie zwiazane z od-
rebnoscia obu czgsci sa jednymi z gtéwnych elementéw programowych. Zjawisko
to uwidacznia sie wyraznie w sytuacji, gdy w jednym terminie odbywaja si¢ wybory
do Izby Reprezentantéw oraz do parlamentéw czesci sktadowych, jak miato to miej-
sce w 2014 roku. * W wyborach konkuruje kilkadziesiat (!) list wyborczych, w tym
kilkanascie na poziomie federalnym, ktére zwykle zdobywaja mandaty,"” co powo-
duje spore rozbicie izby i trudnoéci w powotywaniu rzadu.'®

2.3. Niemcy

W Republice Federalnej Niemiec, zgodnie z Ustawa Zasadnicza (art. 38 ust. 1),
deputowani do Bundestagu wybierani s3 w wyborach powszechnych, bezposred-
nich, wolnych, réwnych i tajnych. Jest to typowa izba przedstawicielska, co zresz-
ta konstytucja wyraznie stwierdza w odniesieniu do deputowanych, ktérych okresla
przedstawicielami catego narodu. ” Niemiecka konstytucja nie zawiera precyzyjnych
wskazan co do ksztattu okregdw wyborczych, jednak nalezy zwréci¢ uwage na to,
ze skoro maja to by¢ wybory réwne, narzuca to taki sposéb dokonania podziatu fe-
deracji na okregi wyborcze, ktéry uwzgledniajac liczbe wyborcéw zamieszkujacych
okreslone terytoria, zapewni uzyskanie materialnego aspektu zasady réwnosci. Wo-
bec tego, ze na poziomie konstytucyjnym nie przesadzono metody ksztattowania
okregéw wyborczych, mozliwe s3 rézne rozwiazania w tym zakresie. Aktualnie wy-
bory odbywaja na podstawie federalnej ordynacji wyborczej z 7 maja 1956 r.2°

16 Przeprowadzono wtedy jednoczesnie wybory do Parlamentu Europejskiego, przez co wybory bylty nazywane
»superwyborami”.

17 W wyborach przeprowadzonych w 2014 roku mandaty zdobyto 13 partii politycznych, w wyborach przeprowa-
dzonych w 2010 roku — 12 partii politycznych, w wyborach przeprowadzonych w 2007 roku — 11 partii politycz-
nych.

18 Wyniki wyboréw przeprowadzonych w 2014 roku, a takze wczes$niejszych dostepne na belgijskim porta-
lu rzagdowym poswieconym kwestiom wyborczym: http:/polling2014.belgium.be/en/cha/results/results_tab_
CKR00000.html [dostep 29.03.2018].

19 Ponadto w tym samym przepisie konstytucja zakazuje wigzania deputowanych zleceniami oraz wytycznymi,
nakazujgc im kierowacé si¢ wytacznie wtasnym sumieniem, co poza tradycyjnym rozumieniem idei mandatu
wolnego moze nabiera¢ dodatkowego kontekstu z punktu widzenia wigzania deputowanych z krajem zwigzko-
wym i reprezentaciji interesoéw wiasnie kraju zwigzkowego, a nie catego narodu.

20 Bundeswahlgesetz z 7 maja 1956 r., w wersji ogtoszonej 23 lipca 1993 r. (BGBI. | S. 1288, 1594), dostepna za
posrednictwem elektronicznego systemu informatycznego Federalnego Ministerstwa Sprawiedliwosci i Ochro-
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Ustalanie ksztaltu okregéw wyborczych odbywa sie z poszanowaniem granic
krajow zwigzkowych, ale takze w miare mozliwosci granic innych jednostek po-
dzialu terytorialnego. Poszczegélne okregi wyborcze powinny mie¢ poréwnywalng
liczbe ludnosci (dopuszczalne sa odstepstwa do 15%, przy odstepstwach siggajacych
25% okregi wyborcze ustala si¢ na nowo), a liczba okregéw w kraju zwigzkowym
powinna by¢ dostosowana do liczby mieszkanicow kraju. Zauwazalne s znacznie
dysproporcje liczby mandatéw w poszczegdlnych podmiotach federacji — w Bremie
s3 dwa okregi wyborcze, w Kraju Saary cztery okregi wyborcze, podczas gdy w Nad-
renii P6Inocnej — Westfalii jest ich az 64.

Rozdzial mandatéw (co najmniej 598) w okregach wyborczych ma charakter
czeSciowo wiekszosciowy, a czeSciowo proporcjonalny. W pierwszej fazie w jed-
nomandatowych okregach wyborczych rozdziela si¢ polowe mandatéw na zasa-
dzie wigkszosci wzglednej, a nastgpnie dokonuje si¢ rozdziatu mandatéw na zasa-
dzie proporcjonalnej (od 2009 metoda Sainte-Lagué), uwzgledniajac jednak liczbe
mandatéw rozdysponowanych w pierwszej fazie.! Mozliwe kandydowanie w okre-
gach jednomandatowych umozliwia reprezentacje réznego rodzaju mniejszosciom,
w tym takze potencjalnie reprezentantom intereséw terytorialnych. Jednak w prak-
tyce sa to najczeSciej kandydaci zglaszani przez partie polityczne i tacy kandyda-
ci zwykle wygrywaja. Trudno zatem przyjaé, ze niemiecki system wyborczy w tym
zakresie prowadzi do reprezentacji intereséw terytorialnych krajow zwiazkowych.
Role duzych partii politycznych zwigksza takze pigcioprocentowa klauzula zaporo-
wa oraz mechanizm mandatéw nadwyzkowych. Rozwiazania normatywne umozli-
wiaja jednak konkurencje partii reprezentujacej interesy kraju zwigzkowego z partia-
mi ogblnoniemieckimi.

W wyborach do niemieckiego Bundestagu bierze udziat relatywnie duzo par-
tii politycznych. W wyborach przeprowadzonych w 2017 roku skutecznie zareje-
strowano 34 ugrupowania, ktére rywalizowaly na poziomie landéw, z czego 15
partii politycznych zarejestrowalo swoje listy w jednym lub maksymalnie w czte-
rech landach. Ponadto 8 partii politycznych zgtosito swoich kandydatéw w pojedyn-
czych jednomandatowych okregach wyborczych. Mandaty zdobyto jednak tylko sie-
dem ugrupowan, w tym zastugujgca na szczegblng uwage, wystawiajaca swoje listy
wylacznie w Bawarii, Unia Chrzescijansko-Spoteczna w Bawarii (CSU), ktéra Scisle
wspodlpracuje z ogblnoniemiecka Unig Chrzescijansko-Demokratyczng (CDU), kto-
ra nie wystawia swoich kandydatéw w tym kraju zwigzkowym. Unia Chrzescijan-
sko-Spoteczna, pomimo, ze zdobywa mandaty tylko w jednym landzie, nie odgrywa
wylacznie roli bawarskiej partii regionalnej, a w swoim programie odwoluje si¢ tak-

ny Konsumentéw: https://www.gesetze-im-internet.de/bwahlg/ [dostep 10.06.2018]).

21 M.G. Schmidt, Das Politische System Deutchlands: Institutionen, Willensbildung und Politikfelder, Minchen
2011, s. 147-150; R. Balicki, K. Piech, Zasady podziatu wtadzy w Niemczech, [w:] Zasady podziatu wiadzy we
wspoiczesnych panstwach europejskich, t. 1, S. Grabowska, R. Grabowska (red.), Rzeszéw 2016, s. 181.
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ze do celéw stojacych przed caty federacja.”? Co prawda na niemieckiej scenie poli-
tycznej s3 obecne takze inne partie o zasiegu i charakterze regionalnym, takie jak np.
stojaca na strazy panstwowosci bawarskiej Partia Bawarska (Bayempartei), jednak ich
rola nie jest obecnie znaczaca.

2.4.Rosja

Konstytucja Federacji Rosyjskiej jest dos¢ lakoniczna w przedmiocie prawa wy-
borczego. W art. 96 ust. 2 rosyjskiej ustawy zasadniczej, po stwierdzeniu, ze Duma
Panistwowa wybierana jest na okres pieciu lat, znalazlo sie odestanie do ustaw fede-
ralnych, ktére maja okresli¢ tryb tworzenia Rady Federaciji i tryb wyboru deputo-
wanych do Dumy Panstwowej. Tres¢ art. 94 konstytucji, zgodnie z ktérym Zgro-
madzenie Federalne — parlament Federacji Rosyjskiej — jest przedstawicielskim
i ustawodawczym organem Federacji Rosyjskiej, przesadza o przedstawicielskim
charakterze Dumy. Jest to konsekwencja art. 3 konstytucji, deklarujacego zasade su-
werennosci ludu, gdzie zasade demokracji przedstawicielskiej odniesiono general-
nie do organow wiladzy panstwowej oraz organéw samorzadu terytorialnego (art. 3,
ust. 2). Wart. 3 ust. 3 stwierdzono ponadto, iz najwyzszym bezposrednim wyrazem
wladzy ludu s3 referendum i wolne wybory. Z zestawienia tych postanowien z po-
wolywanym powyzej art. 96 ust. 2, w ktérym jest mowa o tworzeniu Rady Federacji
i o wyborze deputowanych do Dumy Panstwowej, wynika, iz tym samym ustrojo-
dawca nadal Dumie charakter organu reprezentacji politycznej suwerena zamknal
mozliwos¢ jakiegokolwiek ,,tworzenia” rosyjskiej izby pierwszej w miejsce wybo-
row. W konstytucji tej nie wystgpuja jednak zadne wskazania co do tworzenia okre-
goéw wyborczych ani inne normy regulujace sposéb przeprowadzenia wyboréw.
Aktualnie jest to przedmiotem federalnej ustawy o wyborach deputowanych Dumy
Panistwowej Zgromadzenia Federalnego Federacji Rosyjskiej z 22 lutego 2014 r.,2*
na podstawie ktérej odbyly si¢ w Rosji wybory w dniu 18 wrzesnia 2016 roku (po-
Iaczone z wyborami regionalnymi). Ordynacja wyborcza przywrocila zasadg obsa-
dzania polowy z 450 miejsc w Dumie Panstwowej w glosowaniu w okregach jedno-
mandatowych (system wigkszo$ciowy) oraz drugiej potowy na podstawie wynikéw
glosowania na federalne listy partyjne (system proporcjonalny), przy uwzglednieniu
5% progu wyborczego.**

Wart odnotowania jest przy tym mechanizm tworzenia okregéw jednomanda-
towych (art. 12 ustawy o wyborach deputowanych Dumy Panstwowej Zgromadze-
nia Federalnego FR). Granice jednomandatowych wyborczych okregéw sa bowiem
ustalane na podstawie liczby wyborcéw zamieszkujacych poszczegélne podmioty FR

22 Program CSU dostepny na stronie http://csu-grundsatzprogramm.de/ [dostep 28.03.2018].

23 PepepanbHblil 3akoH 0 Bbibopax aenytaTtos ocyaapcTeeHHon flyMbl PeaepansHoro Cobpanusa Poccuickoit
depepauun z 22 lutego 2014 r., N 20-®3. Tekst ustawy dostepny na oficjalnym rosyjskim rzagdowym portalu in-
formacji prawnej: http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&nd=102171479 [dostep 15.03.2018].

24 Por. J. Kahn, A. Trochev, N. Balayan, How Federal..., s. 381.
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przy zastosowaniu normy przedstawicielstwa uzyskiwanej jako wynik dzielenia cal-
kowitej liczby wyborcéw zarejestrowanych w FR przez catkowity liczbe okregow
jednomandatowych. W granicach kazdego podmiotu federacji tworzy si¢ nastepnie
taka liczbg okregéw wyborczych, ktéra odpowiada liczbie, jaka ta norma przedsta-
wicielstwa miesci si¢ w liczbie wyborcow zamieszkujacych dany podmiot federacji.
Przy ustalaniu liczby okregdéw przypadajacych na poszczegdlne podmioty federacji
bierze si¢ pod uwage takze zasade, ze te podmioty FR, w ktérych liczba zarejestro-
wanych wyborcéw stanowi mniej niz jedng norme przedstawicielstwa, sa jedno-
mandatowymi okregami wyborczymi. Nie jest tym samym dozwolone tworzenie
jednomandatowego okregu wyborczego z terytoriéw dwoch lub wiecej podmio-
tow FR, a co najmniej jeden okreg jednomandatowy musi by¢ ustanowiony na te-
rytorium kazdego z tych podmiotéw. W kategoriach poszanowania podmiotowosci
poszczeg6lnych sktadowych federacji nalezy rozwazac przy tym zasadg, iz w nazwie
jednomandatowego okregu wyborczego powinna znalez¢ si¢ nazwa odpowiednie-
go podmiotu federacji. System jednomandatowych okregdw wyborczych jest opra-
cowywany przez Centralna Komisjg¢ Wyborcza Federacji Rosyjskiej, przedkfadany
Dumie Panstwowej i zatwierdzany w formie ustawy federalnej na okres 10 lat. Me-
chanizm ten taczy wigc w sobie realizacje zasady réwnosci materialnej przy jed-
noczesnej, priorytetowo traktowanej gwarancji zapewnienia kazdemu podmiotowi
federacji przynajmniej jednomandatowej reprezentacji w Dumie Panstwowej. Man-
daty w okregach jednomandatowych sa przydzielane na zasadzie wigkszosci zwyktej
(art. 87 ust. 7 ustawy o wyborach deputowanych Dumy Panstwowej Zgromadze-
nia Federalnego FR). Druga pofowa mandatéw jest rozdzielana na poziomie federal-
nym. Zgodnie z art.13 ustawy Federalny Okreg Wyborczy obejmuje cate terytorium
Federacji Rosyjskiej i jest polem rywalizacji partii politycznych, ktére jako jedyne s3
uprawnione do zgltaszania federalnych list wyborczych. Obowiazuje metoda Hare’a-
Niemeyera (art. 89 ustawy o wyborach deputowanych Dumy Panstwowej Zgroma-
dzenia Federalnego FR).

W wyniku wyboréw przeprowadzonych do Dumy Panstwowej w 2016, poza
deputowanymi z ogélnorosyjskich partii politycznych, dostat si¢ zaledwie jeden de-
putowany niezalezny, startujacy w okregu jednomandatowym, co i tak jest god-
ne odnotowania, jako ze w wyborach do Dumy, poczawszy od 2007 roku, manda-
ty s dzielone wylacznie pomigdzy duze ogélnorosyjskie partie polityczne, podczas
gdy w wyniku wyboréw przeprowadzanych w latach 1995, 1999, 2003 do niz-
szej izby parlamentu licznie dostawali si¢ deputowani niezalezni i partie mniejszo-
Sciowe (odpowiednio 122, 154, 95 mandatéw).?® Niewatpliwie wplyw na to miata

25 Jak pisza Irina Busygina Andreas Heinemann-Griider, liczba partii politycznych sukcesywanie sie zmniejsza,
a co wazniejsze, od 2001 roku w wyborach w Rosji nie mogg uczestniczy¢ partie regionalne, co zostato za-
bronione przepisami prawa, a co dodatkowo powierdzit Trybunat Konstytucyjny. |. Busygina, A. Heinemann-
Gruder, Russian Federation, [w:] Diversity and unity in federal countries, L. Moreno, C. Colino, J. Kincaid (red.),
Montreal, Kingston, London, Itaka 2010, s. 271-272.
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nowelizacja ustawy o partiach politycznych, ktéra przyniosta w 2001 r. zakaz dzia-
alnodci partii politycznych o bazie programowej i cztonkostwie opartym na kryte-
riach zawodowych, rasowych, narodowosciowych oraz religijnych. Spowodowato
to w kolejnych latach rozwiazanie wielu partii regionalnych, co wraz ze wzmozona
aktywnoscia regionalng rzadzacej proputinowskiej partii Jedna Rosja byto kolejnym
czynnikiem procesu Cenn'alizaéji politycznej panstwa.?® Biorac powyzsze pod uwa-
ge, decydujacy wplyw na rozwazany w kontekscie niniejszego opracowania ksztalt
Dumy Panstwowej miata wigc ordynacja wyborcza — przy niezmienionej tresci sto-
sownych przepiséw konstytucyjnych, a takze normatywne zmiany w zakresie ogra-
niczajacym zasade pluralizmu poitycznego.”

2.5. Szwajcaria

Roéwniez Konstytucja Federalna Konfederacji Szwajcarskiej traktuje izbe pierw-
sza — Rad¢ Narodowga — jako typowy organ przedstawicielski. Deputowanych wybie-
ra nar6d na kadencjg czteroletnia w wyborach bezposrednich na zasadzie proporcjo-
nalnodci (art. 149 ust. 2). W przypadku Szwajcarii kantony sa odrebnymi okregami
wyborczymi, w ktérych ilo§¢ mandatdéw zalezy od liczby mieszkancow, przy czym
kazdy kanton ma co najmniej jeden mandat.?® W tresci konstruowanej zasady réw-
nosci materialnej dostrzegalne jest wigc odstgpstwo bedace wplywem federalnej
struktury panstwa, ktére zabezpiecza przed sytuacjy, w ktdrej z powodéw demo-
graficznych na kanton (okreg wyborczy) nie przypadatby nawet jeden przedstawi-
ciel. Nabiera to szczegblnego znaczenia w kontekscie wspomnianej wyzej normy
okreslajacej kazdy kanton jako odrgbny okreg wyborczy, co tym samym uniemoz-
liwia polaczenie np. dwéch kantonéw w jeden okreg wyborczy. Szwajcarska ordy-
nacja wyborcza, czyli ustawa federalna z 17 grudnia 1976 r. o prawach politycz-
nych,” zawiera do$¢ zozona procedure, ustalajaca liczbe mandatéw przypadajacych
na jeden okreg wyborczy (art. 16-17 ustawy o prawach politycznych), ktérej zasto-
sowanie prowadzi aktualnie do tego, ze obok jednomandatowych okregéw wybor-
czych (kanton Uri) wystepuja okregi, w ktérych wybiera si¢ kilkudziesieciu przed-
stawicieli (najwiecej, bo az 34 w kantonie Zurich). Jest to wynikajacym z federalnej
struktury panstwa uprzywilejowaniem najmniejszych kantonéw, ktére w przypad-

26 A. Konitzer, S.K. Wegren, Federalism and Political Recentralization in the Russian Federation: United Russia
As the Party of Power, “Publius: The Journal of Federalism” 2006, vol. 36 (4), s. 503-522; N. Douglas, “De-fe-
deralisation” vs. democratisation..., s. 25-27; J. Matwiejuk, Rosja..., s. 292-294.

27 Wynikiwyboréw dostepne na stronie internetowej Centralnej Komisji Wyborczej Federacji Rosyjskiej pod adre-
sem http://www.vybory.izbirkom.ru/region/izbirkom [dostep 28.03.2018].

28 Co jak piszg C. Church i P. Dardanelli, rowniez ustanawia silng podstawe kantonalng dlaszwajcarskiej izby
przedstawicielskiej. C. Church, P. Dardanelli, The Dynamics of Confederalism and Federalism: Comparing
Switzerland and the EU, “Regional and Federal Studies” 2011, vol. 15, nr 2, s. 174.

29 Bundesgesetz iiber die politischen Rechte (BPR) z 17 grudnia 1976 r. (AS 1978, s. 688). Tekst ustawy dostep-
ny na oficjalnym szwajcarskim rzadowym portalu informacji prawnej: https://www.admin.ch/opc/en/classified-
compilation/19760323/index.html#fn-#a2-1 [dostep 1.04.2018].
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ku precyzyjnego zachowania zasady réwnosci materialnej nie miatyby ani jednego
przedstawiciela w Radzie Narodowej.*

Przeglad szwajcarskiego prawa wyborczego, z punktu widzenia przedmiotu
opracowania, nakazuje zwroéci¢ uwage jeszcze na kilka kwestii. Odnotowac nalezy,
iz pomimo ze pierwsze skrzypce w procesie zglaszania kandydatéw na deputowa-
nych maja partie polityczne, a warunki proceduralne w ich przypadku sa wyraznie
fagodniejsze (zwolnienie z obowiazku zbierania podpiséw na pouzeby zgloszenia
listy), to wymagania odnosnie zglaszania list kandydatéw sa i tak na tyle liberal-
ne (wymagane jest zebranie kilkuset podpiséw w skali kantonu, zaleznie od liczby
wybieranych w danym kantonie deputowanych — art. 23-24 ustawy o prawach po-
litycznych), ze umozliwia to do$¢ tatwy start w wyborach mniejszych podmiotéw
politycznych, co zreszta sprzyja takze ich powstawaniu. Koresponduje z tym cecha
szwajcarskiego sposobu obliczania liczby uzyskanych mandatéw — brak progéw wy-
borczych na poziomie federalnym oraz kantonalnym, co oczywiscie sprzyja wiekszej
proporcjonalnosci tego systemu, a takze stwarza indywidualnym kandydatom oraz
nieco mniej znaczacym podmiotom politycznym formalng mozliwo$¢ konkurenciji
z wigkszymi partiami politycznymi. Z drugiej jednak strony, stosowana w okregach
wielomandatowych metoda Hagenbacha-Bischoffa (art. 43-46 ustawy o prawach
politycznych) faworyzuje duze partie polityczne.*’ Wart odnotowania jest system
glosowania, okreslany jako panachage (czyli ukladanie piéropusza), ktéry daje wigk-
sze mozliwosci wyborcom w zakresie realizacji ich preferencji wyborczych. Jednak
trudno go uznaé za ceche¢ preferujacy kandydatéw silniej identyfikujacych sie z da-
nym kantonem, jako ze wyborcy moga rownie dobrze, korzystajac z mechanizméw
panachage, zwigksza¢ site gtosu oddanego na kandydata z listy partii politycznej o cha-
rakterze ogélnokrajowym.

W wyborach do szwajcarskiej Rady Narodowej rywalizuja ogélnoszwajcarskie
partie polityczne, a partie o charakterze regionalnym odgrywaja na scenie politycz-
nej raczej marginalna role, cho¢ od czasu do czasu udaje si¢ im si¢ zdoby¢ pojedyn-
cze mandaty. Przyktadem opartym na wynikach ostatnich wyboréw z 2015 roku s3
by¢ Liga Tizino (2 mandaty)*? oraz Ruch Obywateli Genewy (1 mandat)**. Wspo-
mniane uprzednio do$¢ liberalne wymogi zglaszania list kandydatéw do Rady Naro-
dowej sprzyjaja powstawaniu nowych partii politycznych, co jak pisze Rafal Klepka,
odpowiada daleko idacej decentralizacji szwajcarskich partii politycznych, w kto-
rych decydujacy glos co do zglaszania kandydatéw majg zarzady kantonalne, a nie

30 Liczba ludnosci najmniej ludnego kantonu Szwajcarii Appenzell Innerrhoden to okoto 15 tys., podczas gdy naj-
ludniejszy kanton Zurych, zamieszkuje ponad 1,2 min mieszkancéw.

31 W okregach jednomandatowych zastosowanie znajduje wigkszo$¢ zwykta.

32 Lega dei Ticinesi (wt.) — eurosceptyczna partia regionalna o charakterze konserwatywnym, jedna z czterech
gtéwnych sit politycznych w kantonie Tizino.

33 Mouvement Citoyens Genevois (fr.) — partia o charakterze kantonalnym, bedaca istotng sitg polityczng w kan-
tonie Genewa. W jej programie dominujg hasta populistyczne, stoi w opozycji wobec innych partii szwajcar-
skich.
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federalne.** Szwajcarski system wyborczy umozliwia tym samym zdobycie pojedyn-
czych mandatéw do Rady Narodowej zwykle takze kilku innym mniejszym ugrupo-
waniom (poza wspomnianymi powyzej dwiema partiami).*®

3. Status deputowanych izb pierwszych
3.1. Austria

Analizujac z punktu widzenia tematu badawczego status ustrojowy deputowa-
nych austriackiej Rady Narodowej, podstawowym determinantem jest przedstawi-
cielski charakter samej Rady Narodowej, wybieranej przez Nardd i reprezentujacej
interesy austriackiego suwerena.’® Wyznacza to oczywiscie ustrojows role i zada-
nia cztonké6w tego organu kolegialnego i tym samym na poziomie pryncypiow li-
mituje mozliwo$¢ reprezentowania intereséw czesci sktadowych federacji. Odpo-
wiada temu przewidziana w art. 56 ust. 1 austriackiej konstytucji formufa mandatu
wolnego.”” Zgodnie z tym przepisem czlonkowie Rady Narodowej w wykonywa-
niu swoich funkcji nie sa zwiagzani zadnymi instrukcjami, co oznacza, ze wyklucza
to dziatanie deputowanych wybranych na terytoriach poszczegélnych podmiotéw
federacji w sposéb dyktowany im przed tych wyborcoéw lub wladze podmiotow fe-
deracji. Czlonkowie Rady Narodowej objeci s3 ponadto zasada nietaczenia mandatu
z mandatem ktérego$ z pozostatych cial przedstawicielskich (art. 59),* co powin-
no by¢ rozumiane jako zakaz jednoczesnego wykonywania mandatu deputowanego
Rady Narodowej z mandatem Rady Federalnej, takze z mandatem ktérego$ z landta-
géw. Ponadto ustawa federalna o niepolaczalnosci i transparentno$ci® jednoznacz-
nie wskazuje w art. 1, ze dotyczy m.in. czionkéw Rady Narodowej, Rady Federalnej
oraz landtagéw i przewiduje réznego rodzaju ograniczenia i obowiazki sygnaliza-
cyjne dotyczace laczenia funkcji, w tym takze mandatu cztonka Rady Narodowej
z dzialalnoscia zawodowga w organach regionalnych (zob. art. 6a ustawy o niepo-
Taczalnosci i transparentnosci). Cztonkowie Rady Narodowej, zgodnie z konstytu-
Cja austriacka, nie moga ponadto petni¢ funkcji prezydenta panstwa (art. 61 ust. 1),
a takze wchodzi¢ w skfad innych organéw wiladzy publicznej, takich jak: Sad Naj-

34 R. Klepka, Parlament w panstwie..., s. 169.

35 Wyniki wyboréw do Rady Narodowej publikowanych przez szwajcarski Federalny Urzad Statystyczny: http://
www.politik-stat.ch/nrw2015CH_de.html [dostep 21.03.2018].

36 P. Sarnecki, System konstytucyjny..., s. 49.

37 Zob. m.in. B. Gawlik-Wiktor, Rola Parlamentu Federalnego w ustroju konstytucyjnym Republiki Austrii, [w:] Par-
lamenty panstw europejskich, J. Czajowski, M. Grzybowski (red.), Krakéw 2005, s. 238 i literatura niemiecka
tam powotywana. P. Czarny, Immunitet parlamentarny w Austrii, [w:] Immunitet parlamentarny w wybranych
panstwach europejskich, S. Grabowska, J. Juchniewicz (red.), Rzeszéw 2017, s. 24-25.

38 Dodatkowo zasada incompatibilitas dotyczaca deputowanych jest zawarta w art. 61 ust. 1 austriackiej konsty-
tucji, zgodnie z ktérym prezydent federalny nie moze w okresie swojej dziatalnosci urzedowej zasiadaé w ja-
kimkolwiek ciele przedstawicielskim i wykonywa¢ zadnego innego zawodu.

39 Bundesgesetz Giber die Transparenz und Unvereinbarkeiten fiir oberste Organe und sonstige éffentliche Funk-
tiondre (Unvereinbarkeits- und Transparenz-Gesetz (Unv-Transparenz-G)), BGBI. Nr. 330/1983, dostepna za
posrednictwem elektronicznego austriackiego systemu informatycznego: https://www.ris.bka.gv.at/Geltende-
Fassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10000756 [dostep 27.03.2018].
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wyzszy (art. 92 ust. 2), Federalny Sad Administracyjny, Trybunat Administracyj-
ny, krajowe sady administracyjne (art. 134 ust. 5)*° oraz Trybunal Konstytucyjny
(art. 147 ust. 4),*' czy Urzad Rzecznika Praw Obywatelskich, okreslany czasem réw-
niez jako Adwokatura Ludowa (art. 148g ust. 5). Nie mozna takze taczy¢ mandatu
z funkcja Prezesa Trybunatu Obrachunkowego (art. 122 ust. 5).

Nie oznacza to jednak zakazu faczenia mandatu cztonka Rady Narodowej z za-
trudnieniem w stuzbie publicznej. Konstytucja austriacka gwarantuje osobom ubie-
gajacym si¢ o mandat w Radzie Narodowej potrzebny urlop, a juz po uzyskaniu
mandatu zapewnia, na jej wniosek, zwolnienie czgéciowo lub catkowicie od pel-
nienia obowiazkéw zawodowych na czas potrzebny do wykonywania mandatu,
a takze ochrong zatrudnienia na dotychczasowym lub réwnorzednym stanowisku
(art. 59a). Dla kontroli wynagrodzen oséb zatrudnionych w stuzbie publicznej, kt6-
re zostaty wybrane do Rady Narodowej (a takze Rady Federalnej), tworzy si¢ specjal-
na komisje przy Kancelarii Parlamentu, ktérej skfad odzwierciedla federalng struk-
ture terytorialng panstwa. Do komisji tej naleza bowiem: przedstawiciel imiennie
wyznaczony przez kazdego z przewodniczacych Rady Narodowej, dwaj przedstawi-
ciele wyznaczeni przez przewodniczacego Rady Federalnej za zgoda wiceprzewod-
niczacego, jeden cztonek, ktéry wczesniej sprawowal urzad sedziego, ale takze dwaj
przedstawiciele krajow oraz dwaj przedstawiciele gmin (art. 59b ust. 1 konstytucji).
Przedstawicieli krajow mianuje prezydent federalny, przy czym rzad federalny, skfa-
dajac propozycje (art. 67 konstytucji), jest zwigzany w tym przypadku wspolng pro-
pozycja naczelnikow krajow (art. 59 b konstytucji).

Niezalezno$¢ finansowga austriackim deputowanym zapewnia zgodnie z ustawg
federalng o uposazeniu najwyzszych organdéw federacji, cztonkéw rad federalnych
oraz krajowych * stosunkowo wysokie jak na standardy austriackie wynagrodzenie
(art. 2 ust. 1 ustawy — 120 tys. euro rocznie) oraz inne wplywy zwiazane z dziatal-
noécia parlamentarna, np. koszty podrézy, koszty biurowe, $rodki na zatrudnienie
dwoch asystentéw. Pozwala to na uznanie, ze austriaccy deputowani sprawujg man-
dat zawodowy.

Odnoszac sig¢ do przepiséw dotyczacych immunitetu parlamentarnego w Au-
strii, wypada za Piotrem Czarnym powtérzy¢, ze regulacja dotyczaca tej kwestii jest

40 Od 2014 r. w Austrii funkcjonuje nowy model dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego, na ktéry skta-
dajg sie sady administracyjne pierwszej instancji dia kazdego kraju oraz dwa federalne sady administracyjne
pierwszej instancji. Dotychczasowy Trybunat Administracyjny zostat sgdem drugiej instancji. Reforma zlikwido-
wata senaty administracyjne. Na temat reformy sgdownictwa administracyjnego w Austrii, zob. A. Krawczyk,
Reforma sgdownictwa administracyjnego w Austrii, ,Panstwo i Prawo” 2013, nr 4, s. 31-46; D. Gut, Model po-
stepowania sgdowoadministracyjnego w Austrii, ,Mtody Jurysta” 2017, nr 2, s. 3-18.

41 Niepotaczalnosé trwa do konca kadencji organu przedstawicielskiego takze w przypadku wczesniejszej rezy-
gnacji z mandatu.

42 Bundesgesetz iber die Beziige der obersten Organe des Bundes, der Mitglieder des Nationalrates und des
Bundesrates (Bundesbeziigegesetz — BBezG), BGBI. | Nr. 64/1997, dostepna za posrednictwem elektronicz-
nego austriackiego systemu informatycznego:https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bun-
desnormen&Gesetzesnummer=10001475 [dostep 3.07.2018].
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,»stosunkowo rozbudowana i w wielu punktach do$¢ drobiazgowa.”* Cztonkowie
Rady Narodowej na podstawie art. 57 korzystaja z immunitetu materialnego (okre-
§lanego w Austrii jako immunitet zawodowy lub indemnitet) oraz immunitetu for-
malnego (okreslanego jako pozazawodowy). Ten pierwszy polega na tym, ze depu-
towani nie moga by¢ pociagnieci do odpowiedzialnosci za gtosowania w ramach
wykonywanej przez nich funkgcji, a za ustne i pisemne wystapienia odpowiadaja tyl-
ko przed Rada.** Immunitet formalny polega natomiast na tym, iz cztonkowie Rady
Narodowej moga by¢ aresztowani tylko za zgoda Rady, z wyjatkiem ujecia na go-
racym uczynku popelnienia przestepstwa. Réwniez przeszukanie mieszkania czton-
ka Rady Narodowej wymaga zgody Rady. Warto jednak zwréci¢ uwage na art. 57
ust. 3 austriackiej konstytucji, poniewaz zgodnie z tym przepisem, czlonkowie Rady
Narodowej moga by¢ bez zgody Rady Scigani przez wladze publiczne z powodu
dziatan karalnych w przypadkach, gdy dzialania te w oczywisty sposéb nie pozosta-
ja w zwiazku z dziatalnoscig polityczna deputowanego. Jednakze wlasciwe wiadze
powinny uzyskac rozstrzygniecie Rady Narodowej o istnieniu tego rodzaju zwiaz-
ku, jesli zazada tego zainteresowany deputowany lub jedna trzecia czZlonkéw stalej
komisji, ktérej powierzono tego rodzaju sprawy. W przypadku zlozenia takiego za-
dania nalezy natychmiast zaprzesta¢ wszelkich dzialan §ledczych lub takie dzialania
przerwac.*> Immunitet pozazawodowy, w odréznieniu od zawodowego, ma cha-
rakter czasowy. Ochrona ustaje z dniem zebrania si¢ nowo wybranej Rady Narodo-
wej, a w przypadku organéw Rady, ktére funkcjonuja nadal, z chwilg zaprzestania
wykonywania przez nie funkcji (art. 57 ust. 6 konstytucji).*

Konstytucja austriacka zna ponadto pojecie tzw. immunitetu rzeczowego, kto-
ry polega na zwolnieniu z jakiejkolwiek odpowiedzialnosci za podawanie zgodnych
z prawda sprawozdan z jawnych obrad Rady Narodowej i jej komisji (art. 33). Doty-
czy on jednak przede wszystkich os6b trzecich, niebedacych czlonkami parlamentu,
w szczegblnosci za$ przedstawicieli Srodkéw spotecznego przekazu.*’

43 P. Czarny, Immunitet parlamentarny..., s. 24.

44 W 2014 roku konstytucjonalizacji poddano dwa wyjatki. Immunitetem zawodowym nie sg objete od tej pory
urzedowe oskarzenia o oszczerstwo (zarzucanie innej osobie dziatania podlegajacego karze i $ciganego
z urzedu albo naruszenie obowigzkéw urzedowych lub etyki zawodowej, wiedzac o tym, ze zarzut jest falszy-
wy i przez to narazenie tej osoby na niebezpieczenstwo Scigania przez wiadze publiczne), a takze niezgod-
ne z prawem wykorzystywanie lub ujawnianie informacji zaklasyfikowanych jako tajne lub $cisle tajne. Zob.
P. Czarny, Immunitet parlamentarny..., s. 30.

45 Jak pisze P. Czarny, powotujgc sie literature austriacka, od czasu reformy z 1979 r., kiedy wprowadzono ta-
kie ograniczenie, jego ksztatt jest specyfika austriackg. Szerzej o tym P. Czarny, Immunitet parlamentarny...,
s. 31-33.

46 Kwestie proceduralne dotyczace immunitetu zawiera § 10 Regulaminu Rady Narodowej. Bundesgesetz vom 4.
Juli 1975 uber die Geschaftsordnung des Nationalrates (Geschéftsordnungsgesetz 1975), BGBI. Nr. 410/1975,
https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10000576 [do-
step 07.08.2018).

47 P. Czarny, Immunitet parlamentarny..., s. 27-28.
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3.2. Belgia

Punktem wyjécia dla okreélenia statusu ustrojowego deputowanych belgijskiej
Izby Reprezentantéw jest art. 42 belgijskiej konstytucji, zgodnie z ktérym reprezen-
tuja oni nardd, a nie tylko tych, ktérzy ich wybrali, co jest forma realizacji jedno-
znacznie wyrazonej w art. 33 zasady suwerennosci narodu.*® Tym samym Izba Re-
prezentantéw jest — jak juz wspomniano — izba o charakterze przedstawicielskim, za
pomoca ktérej nardd, jako suweren wykonuje swojg wladze. W oczywisty sposéb
nakreéla to ramy ustrojowe oceny roli ustrojowej cztonkéw tej izby, ktérzy sprawu-
jac mandat wolny, dzialaja w interesie calego narodu.*’ Jednak specyfika belgijskiego
federalizmu przekfada si¢ na oryginalne rozwigzanie zawarte w art. 43 ust. 1 konsty-
tucji, bedace elementem ksztaltujacym obraz deputowanych belgijskiej Izby Repre-
zentantow, ktére Krzysztof Prokop okre§la mianem osobliwosci belgijskiego prawa
parlamentarnego.*® Zgodnie z tym przepisem cztonkowie kazdej z izb dzielg sie na
grupy jezykowe: francusky i niderlandzka. Szczegbtowe rozwiazania z tym zakresie
zawiera ustawa z 3 lipca 1971 r. w sprawie podziatu cztonkéw parlamentu na grupy
jezykowe oraz zawierajgca inne postanowienia dotyczace rad francuskiej wspdlnoty
kulturowej oraz flamandzkiej wspdlnoty kulturowej (art. 1-2)°! oraz regulamin Izby
Reprezentantéow (art. 10).°* Zgodnie z tymi przepisami, na potrzeby przypadkéw
wskazanych w konstytucji, deputowani sa podzieleni na wspomniane grupy jezyko-
we zgodnie z zasada terytorialnosci, tj. wybrani przez kolegia wyborcoéw we francu-
skim regionie jezykowym oraz w okregu Verviers tworzg francuska grupe jezykowa,
a wybrani przez kolegia wyborcéw we flamandzkim regionie jezykowym tworza
flamandzka grupe jezykowa. Natomiast deputowani wybrani w kolegium wybor-
czym Brukseli s3 cztonkami tej grupy jezykowej, w zaleznoéci od tego, w jakim je-
zyku ztoza §lubowanie. Jezeli zioza te Slubowanie w kilku jezykach, decyduje, uzy-
ty jako pierwszy. Ma to swoje znaczenie we wskazanych w konstytucji przypadkach:
np. przy gtosowaniach, gdzie bierze sie pod uwage uzyskanie szczegdlnie oblicza-
nej wiekszosci gltoséw, a takze przy implementacji tzw. procedury alarmowej stu-
zacej ochronie praw grup jezykowych, o czym bedzie jeszcze mowa w dalszej czg-
$ci tego rozdziatu. Zwazywszy owa przynalezno$¢ do grup jezykowych, mozna przy

48 Art. 33: Wszelka wtadza pochodzi od Narodu.

49 K. Prokop, Immunitet parlamentarny w Belgii, [w:] Immunitet parlamentarny w wybranych panstwach europej-
skich, S. Grabowska, J. Juchniewicz (red.), Rzeszéw 2017, s. 40-41. Zob. takze cytowana tam literatura.

50 K. Prokop, Zasady podziatu wtadzy w Belgii, [w:] Zasady podziatu wtadzy we wspétczesnych paristwach euro-
pejskich, t. 1, S. Grabowska, R. Grabowska (red.), Rzeszéw 2016, s. 60.

51 W dniu 26 marca 2005 r. konstytucyjna nazwa zgromadzen wspoélnot — ,rada”, zostata zastgpiona nazwg —
Jparlament”. Nazwa “‘rada” w tytule ustawy pozostata bez zmian; Loi du 3 juillet 1971 relative a la répartition
des membres des Chambres |égislatives en groupes linguistiques et portant diverses dispositions relatives
aux conseils culturels pour la Communauté culturelle frangaise et pour la Communauté culturelle néerlanda-
ise, M.B. nr 1971070301, s. 8449. Dostepna za posrednictwem elektronicznego belgijskiego systemu infor-
matycznego: http://www.ejustice.just.fgov.be/cgi_loi/change_lg.pl?language=fr&la=F &cn=1971070330&table_
name=loi [dostep 8.05.2018].

52 Réglement de la Chambre des représentants de Belgique z 2 pazdziernika 2003 r., M.B. 2003/18064, s. 48273,
dostepny takze na stronie 1zby Reprezentantow: https://www.lachambre.be/kvvcr/pdf_sections/publications/re-
glement/reglementFR.pdf [dostep 1.10.2019].
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tym rozwazy¢ charakter mandatu deputowanych, ktéry jest mandatem wolnym, ale
jednoczesnie z mocy konstytucji wiazacym deputowanego z okre§lona grupa wy-
borcéw. Brak przy tym jednak innych cech charakterystycznych dla mandatu impe-
ratywnego, uzasadniajgcych podwazenie tezy o wolnym charakterze tego mandatu.

Deputowanych belgijskiej Izby Reprezentantéw dotyczy wyrazona w art. 49-51
konstytucji oraz w art. 119 konstytucji zasada incompatibilitas. Zgodnie z tymi przepi-
sami deputowany izby pierwszej nie moze by¢ jednoczesnie senatorem (art. 49), po
przyjeciu nominacji ministerialnej musi zawiesi¢ swo6j mandat (art. 50), a po przy-
jeciu dokonanego przez rzad federalny powolania na inne niz minister stanowisko
platne traci natychmiast swéj mandat (art. 51). Deputowani nie moga by¢ wiec se-
dziami czy urzednikami,*® jednak co do zasady moga bez ograniczen angazowac sie
zawodowo w sektorze prywatnym. Kluczowa w kontekscie przedmiotu badawcze-
go regulacja zawarta jest w art. 119, znajdujacym si¢ w rozdziale IV belgijskiej kon-
stytucji poswieconym wspolnotom i regionom. Zgodnie z tym przepisem mandatu
cztonka parlamentu wspdélnoty i regionu nie mozna taczy¢ z mandatem cztonka Izby
Reprezentantéw. Czlonkiem Izby Reprezentantéw nie moze by¢ ponadto osoba za-
siadajaca w rzadzie wspolnoty lub regionu.**

Czlonkowie Izby Reprezentantéw otrzymuja diete ( I'indemnité parlementaire, de fac-
to wynagrodzenie) w wysokosci odpowiadajacej wynagrodzeniu cztonka Rady Sta-
nu, jakie otrzymuje on na poczatku swojej kariery (ok. 88 tys. euro rocznie), zry-
czaltowany zwrot wydatkow w wysokosci 28% diety, dodatki funkcyjne (np. 5%
diety dla przewodniczacego komisji), a takze przysluguje im szereg innych $wiad-
czen socjalnych.** Deputowany moze posiada¢ inne zrédta dochodu (o ile nie naru-
sza to zakazu niepotaczalnosci), przy czym dochdd, jaki otrzymuje on z tytulu in-
nej dzialalnosci o charakterze politycznym, nie moze przekracza¢ potowy jego diety,
jaka otrzymuje jako deputowany. Ponadto przysluguje im na obszarze panstwa pra-
wo bezplatnego korzystania ze wszystkich srodkéw komunikacji eksploatowanych
lub koncesjonowanych przez wiadze publiczne.* Jest im udost¢pnione biuro w bu-
dynku parlamentu oraz moga zatrudni¢ asystenta optacanego przez izbe.

53 Jednak urzednik, ktéry zostaje deputowanym nie rezygnuje z zajmowanego stanowiska, ale musi wzigé spe-
cjalny urlop ,polityczny”.

54 A. Budzanowska, Parlament Federalny Belgii, [w:] Parlamenty parstw europejskich, J. Czajowski, M. Grzy-
bowski (red.), Krakéw 2005, s. 204-205. Zob. takze informacja na stronie belgijskiego Senatu: http://www.sena-
te.be/english/federal_parliament_en.html#T.4.3 [dostep 5.07.2018].

55 Zasady wynagradzania belgijskich deputowanych okresla Statut du membre de la Chambre des représentants
(Statut cztonkéw Izby Reprezentantéw) dostepny na stronie internetowej tej izby pod adresem: http://www.la-
chambre.be/kvver/pdf_sections/depute/Statut_du_membre_de_la_Chambre_des_representants.pdf [dostep
5.07.2018].

56 Zob. art. 66 konstytuciji belgijskiej, a takze informacja na stronie belgijskiego Senatu: http://www.senate.be/en-
glish/federal_parliament_en.htmi#T.4.3 (dostep 5.07.2018), K. Horwat, Pensje postow i senatoréw do obcigcia.
,Droga do wykastrowania parlamentu”, ,Business Insider”, 8 maja 2018, https://businessinsider.com.pl/finanse/
obnizka-pensji-poslow-ile-zarabiaja-politycy-w-polsce-i-na-swiecie/9b02vpn [dostep 28.05.2018].
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Cztonkowie Izby Reprezentantéw korzystaja z immunitetu materialnego
(art. 58)°7 oraz formalnego (art. 59)%. Jak zauwaza Krzysztof Prokop, konstytucyj-
ne unormowania w zakresie immunitetu materialnego pozostaja niezmienione od
pierwszej potowy XIX w., natomiast zakres stosowania immunitetu formalnego do-
czekat sie powaznej modyfikacji na mocy nowelizacji z 28 lutego 1997 r.

Ksztatt immunitetu materialnego wyznacza art. 58 konstytucji. Zgodnie z tym
przepisem zaden z cztonkoéw ktérejkolwiek z izb nie moze by¢ Scigany ani pociaga-
ny do odpowiedzialnosci, ani poddany dochodzeniu z powodu wyrazonych opinii
i gtosowania w trakcie pelnienia mandatu. Jest wigc to immunitet czesSciowy, jed-
nak zgodnie z trescia przywolywanego przepisu do$¢ ograniczony.*® Polega na zaka-
zie prowadzenia wobec deputowanych jakiegokolwiek postepowania karnego, cy-
wilnego lub dyscyplinarnego, a parlamentarzysta nie moze by¢ nawet przestuchany
w sadzie na okoliczno$¢ wygloszonych w parlamencie pogladéw lub Zrédel infor-
macji. Deputowanego nie mozna pozbawi¢ wolnosci osobistej, przeszuka¢ mieszka-
nia, zaja¢ rzeczy do niego nalezacych czy naruszy¢ wobec niego tajemnice korespon-
dencji.®® Immunitet ten nie moze by¢ uchylony, a ochrona ma charakter trwaty.*!

Immunitet formalny, zgodnie z art. 59 zd. 1 belgijskiej konstytucji, polega na
tym, iz zaden z czlonkéw ktérejkolwiek z izb nie moze by¢é w czasie trwania se-
sji oskarzony ani postawiony przed sadem karnym lub trybunatem, ani aresztowa-
ny, inaczej niz za zgoda wlasciwej Izby. Ochrona nie obejmuje jednak sytuacji ujecia
na goracym uczynku.®* Immunitet jest ograniczony do spraw karnych, nie ma przy

57 Art. 58: Zaden z cztonkéw ktérejkolwiek z izb nie moze byé $cigany ani pociggany do odpowiedzialnoéci, ani
poddany dochodzeniu z powodu wyrazonych opinii i glosowania w trakcie petnienia mandatu.

58 Art. 59: Z wyjatkiem sytuacji ujecia na goragcym uczynku, zaden z cztonkéw ktérejkolwiek z izb nie moze byé
w czasie trwania sesji oskarzony ani postawiony przed sgdem karnym lub trybunatem, ani aresztowany, ina-
czej niz za zgoda wiasciwej Izby. Z wyjatkiem sytuacji ujgcia na gorgcym uczynku, zastosowanie srodkéw przy-
musu, wymagajgce zgody sedziego, wobec cztonka kazdej z Izb podczas trwania sesj, moze mie¢ miejsce je-
dynie po wyrazeniu zgody przez pierwszego prezesa sadu apelacyjnego, na wniosek wiasciwego sedziego.
Decyzja w tej sprawie jest komunikowana przewodniczagcemu wiasciwej izby. Kazde przeszukanie lub zajecie
dokonane na podstawie ustepu poprzedniego moze sie odbywac tylko w obecnosci przewodniczgcego izby lub
jej cztonka wyznaczonego przez przewodniczacego. W czasie sesji tylko prokurator lub kompetentny funkcjo-
nariusz moze wszczgé postepowanie karne wobec cztonka ktérejkolwiek z izb. W czasie sesji cztonek ktérej-
kolwiek z izb moze w toku wszystkich stadiéw postepowania domagac sie, aby izba, w ktérej zasiada, zazadata
zawieszenia tego postepowania. Podjecie takiej decyzji przez izbe nastepuje wiekszoscig dwéch trzecich gto-
sow. Na zadanie ktérejkolwiek z izb uwiezienie lub postgepowanie karne przed sadem badz trybunatem wobec
jej cztonka ulega zawieszeniu na czas trwania sesji.

59 Zakres czynnosci objetych ochrong immunitetu materialnego analizuje K. Prokop. Zdaniem tego autora ochro-
na obejmuje w szczegdInosci zabieranie gtosu w czasie debaty parlamentarnej, gtosowania, zadawanie pytan
oraz czynno$ci podejmowane w czasie prac organéw izby, w tym komisji lub klubéw parlamentamych. Nie sg
nig objete wypowiedzi przytaczajgce opinie wygtoszone w ramach wykonywania mandatu oraz wystgpienia na
konferencjach prasowych niezwigzane $cisle z wykonywaniem mandatu. Immunitet nie jest ograniczony pod
wzgledem terytorialnym. K.Prokop, Immunitet parlamentarny..., s. 43 i cytowana tam literatura.

60 P. Popelier, K. Lemmens, The Constitution of Belgium. A Contextual Analysis, Hart, Oxford 2015, s. 134;
M. Crespo Allen, Parliamentary Immunity in the Members States of the European Union and in the European
Parliament, Luxemburg 1999, s. 12.

61 K. Prokop, Immunitet parlamentarny..., s. 43-44 i cytowana tam literatura.

62 Jak podaje K. Prokop, zakres ochrony immunitetem formalnym ulegt ograniczeniu w wyniku nowelizacji z 28 lu-
tego 1997 r., co uzasadniano tym, ze ,nie jest konieczne utrzymywanie immunitetu dla uniemozliwienia udziatu
cztonkéw parlamentu w zwyktych czynnosciach sledczych, takich jak przestuchanie czy konfrontacja ze $wiad-
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tym znaczenia cigzar gatunkowy zarzucanego czynu. Wdrte odnotowania jest jednak
to, ze w Belgii termin ,,aresztowanie” nie odnosi sie do doprowadzenia podejrzane-
go do prowadzacego postepowanie sedziego oraz do tzw. aresztu administracyjne-
go, do ktérego uprawniona jest policja, gdy jest to konieczne dla utrzymania bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego lub aby zapobiec popelnieniu przestgpstwa.®
Ochrona immunitetem formalnym obejmuje tylko czas pelnienia mandatu® oraz ma
charakter wzgledny, gdyz moze on by¢ uchylony przez wlasciwg izbg bezwzgledna
wigkszoscia gloséw w obecnosci wigkszodci jej cztonkéw. Sam parlamentarzysta nie
moze zrzec si¢ tej ochrony.

3.3. Niemcy

Deputowani do Bundestagu sa zgodnie z art. 38 ust. 1 Ustawy Zasadniczej,
przedstawicielami catego narodu. Sprawuja mandat wolny i nie s3 zwiazani zle-
ceniami ani wytycznymi, lecz kieruja si¢ wylacznie wlasnym sumieniem. Wedtug
Bogustawa Banaszaka Ustawa Zasadnicza $wiadomie przyznaje pojedynczemu par-
lamentarzys$cie pewne uprawnienia, zapewniajace mu indywidualny udziat w proce-
sie ksztatltowania woli panistwa przez Bundestag.®® W $wietle braku konstytucyjnych
okowo6w wigzacych deputowanego z dang partig polityczna zmiana przynaleznosci
partyjnej lub opuszczenie partii nie pociaga za sobg utraty mandatu — moze on wigc
swobodnie wykonywa¢ swdj mandat.

Ustawa Zasadnicza nie zawiera zbyt wielu postanowien dotyczacych zasady in-
compatibilitas, teoretycznie dopuszczajgc tym samym taczenie funkcji deputowanego
z funkcja we wladzach krajow zwigzkowych. Nawet jezeli, tak jak Boguslaw Bana-
szak, uzna¢, ze z niemieckiej konstytucji mozna jednak wyprowadzi¢ zakaz taczenia
mandatéw w obu izbach, a ponadto zakaz taczenia mandatu z piastowaniem funkcji
glowy panistwa, a takze sedziego”,*® to wyinterpretowywanie z konstytucji zakazu
dotyczacego taczenia mandatu deputowanego z funkcjami w ramach wladz krajow
zwiazkowych jest niezasadne. Jezeli ustrojodawca chciatby bowiem nada¢ konstytu-
cyjna range zakazowi takiego rodzaju, umiescitby w Ustawie Zasadniczej stosowne
postanowienie, analogicznie jak zrobit to w art. 55 ust. 1, zgodnie z ktérym prezy-
dent federalny nie moze by¢ cztonkiem rzadu ani zadnego organu ustawodawcze-

kami.” K. Prokop, Immunitet parlamentarny..., s. 44. M. v der Hulst, The Parliamentary Mandate: A Global
Comparative Study’, Geneva 2000, s. 85.

63 M. v der Hulst, The Parliamentary Mandate..., s. 85. Jako przyktad autor ten podaje, ze na tej podstawie poli-
cjamoze zatrzymaé parlamentarzyste na czas do dwunastu godzin, m.in. w razie naruszenia przez niego za-
sad bezpieczenstwa na drogach publicznych.

64 Jak zauwaza A. Budzanowska, pomimo Zze zgodnie z konstytucjg ochrona przystuguje jedynie w trakcie sesji
parlamentarnej, to w praktyce trwa ona nieprzerwanie w czasie sprawowania funkcji podczas catej kadenciji,
co wynika z tego, Ze krdl, otwierajac i zamykajac sesje, robi to w taki sposéb, ze zamyka sesje dzien lub dwa
przed otwarciem kolejnej sesji. A. Budzanowska, Parlament Federalny..., s. 214. Zob. takze K. Prokop, Immu-
nitet parlamentarny..., s. 47.

65 B. Banaszak, System konstytucyjny..., s. 64. .

66 Ibidem, s. 65. Zakaz ten — jak pisze ten autor — nie obejmuje tgczenia mandatu parlamentarnego z piastowa-
niem stanowisk w rzadzie.
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go federacji, ani ktérego$ z krajéw zwiazkowych, a takze w art. 94 ust. 1, zgodnie
z ktérym deputowani nie moga by¢ sedziami Federalnego Trybunalu Konstytucyjne-
go. Co prawda w literaturze przedmiotu czgsto mozna spotkac si¢ ze stanowiskiem,
iz istnieje niepisana norma o konstytucyjnej donioslosci, zgodnie z ktéra nie moz-
na zasiada¢ réwnocze$nie w Bundestagu i Bundesracie,”” to nie dotyczy to jednak
organéw krajéw zwiazkowych. Niezaleznie od konstytucyjnego zakresu zasady in-
compatibilitas nie wyklucza to jednak innych tego typu zakazéw w innych aktach nor-
matywnych. Nalezy mie¢ przy tym na uwadze w szczegélnosci ustawe o cztonkach
Bundestagu z 18 lutego 1977 r.®® oraz regulamin postepowania Bundestagu.®’

Punktem wyijscia przy analizie zawartych w tych aktach normatywnych przepi-
séw dotyczacych zasady incompatibilitas w odniesieniu do cztonkéw Bundestagu jest
zalozenie, ze wykonywanie mandatu jest co prawda centrum jego aktywnosci zawo-
dowej, jednak co do zasady moga oni réwnolegle angazowac si¢ w inng dziatalnos¢
zawodowgq lub innego typu przedsigwzigcia (art. 44a ustawy o cztonkach Bundesta-
gu). Jest to uzasadniane faktem, ze mandat ma charakter czasowy i podtrzymywanie
swojej dzialalnosci zawodowej lub tez rozpoczynanie nowych rodzajéw aktywnosci
zawodowej zapewnia im bezpieczenstwo w zakresie zawodowym po zakonczeniu
wykonywania mandatu, co tym samym wzmacnia ich niezaleznos¢.”®

Kluczowa w $wietle przedmiotu badawczego ustawa o czlonkach Bundestagu
przewiduje, ze uzyskanie mandatu deputowanego powoduje z mocy prawa zawie-
szenie w pelnieniu okreSlonych funkcji publicznych, w tym na podstawie art. 8
ust. 3, pracy wykonywanej na rzecz krajow zwiazkowych (a takze na rzecz federacji,
wladz samorzadowych lub innych instytucji utworzonych na podstawie prawa pu-
blicznego z wyjatkiem zwiazkéw wyznaniowych).”!

67 R. Klepka, Parlament w panstwie..., s. 143 i powotana tam literatura. Norma ustanawiajgca incompatibilitas
w odniesieniu do cztonkéw obu izb znajduje si¢ natomiast w regulaminie Bundesratu (art. 2). Geschéftsord-
nung des Bundesrates z dnia 15 lipca 1966 r., w wersji opublikowanej 26 listopada 1993, (BGBI. |, s. 2007).
Ujednolicony tekst dostepny na stronie internetowej Bundesratu: https:/www.bundesrat.de/EN/funktionen-en/
go-en/go-en-node.html [dostep 28.06.2018).

68 Gesetz Uber die Rechtsverhiltnisse der Mitglieder des Deutschen Bundestages (Abgeordnetengesetz, AbgG)
z 18 lutego 1977 r., (BGBI. I, s. 297), ujednolicony tekst dostepny za posrednictwem elektronicznego systemu
informatycznego Federalnego Ministerstwa Sprawiedliwoscii Ochrony Konsumentéw: https://www.gesetze-im-
-internet.de/abgg/index.html [dostep 8.05.2018].

69 Geschéftsordnung des Deutschen Bundestages z dnia 28 stycznia 1952 r., w wers ji opublikowanej 2 lipca 1980
(BGBI. 1, s. 1237). Ujednolicony tekst dostepny na stronie internetowej Bundestagu: http://www.bundestag.de/
en/documents/legal [dostep 8.05.2018). Roman Herzog zauwaza, ze rozwigzanie takie nie jest klarowne, gdyz
wspomniany dokument nie ma mocy wiazacej w czesci chocby poréwnywalnej z moca norm konstytucyjnych
R. Herzog, Skiad oraz zasady organizaciji i funkcjonowania Bundesratu, [w:] Parlament Republiki Federalnej
Niemiec, J. Isensee, P. Kirchhof (red.), przet. B. Banaszak, Warszawa 1995, s. 226.

70 S. Linn, F. Sobolewski, The German Bundestag. Functions and procedures, Rheinbreitbach 2015, s. 12. Sto-
sunkowo rzadko spotykanym na poziomie konstytucyjnym rozwigzaniem sg instrumenty ochrony kandydatéw
na deputowanych. Zgodnie z art. 48 ust. 1 UZ, osoba starajgca sie 0 mandat deputowanego w Bundestagu
ma prawo do urlopu w celu przygotowania swojej kampanii wyborczej, a zgodnie z art. 48 ust. 2 UZ nikomu nie
moga by¢ stawiane przeszkody w objeciu i piastowaniu urzedu deputowanego. Wypowiedzenie lub zwolnienie
z pracy z tego powodu jest niedozwolone.

71 Dotyczy to takze mutatis mutandis stuzby cywilnej, zotnierzy oraz sedziow.
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Kodeks postepowania czlonkéw Bundestagu (zatacznik nr 1 do regulaminu po-
stepowania Bundestagu) zawiera do$¢ szczegétowe postanowienia dotyczace zasady
incompatibilitas. Maja one jednak w duzej mierze charakter informacyjny i stuza przej-
rzystosci zycia publicznego. Deputowani s3 bowiem zobowiazani do informowania
przewodniczacego Bundestagu o swojej pozaparlamentirnej aktywnosci,”* darowi-
znach i prezentach,”? a informacje te, poprzez ich publiczng dostepno$é, maja stu-
zy¢ wyborcom wyrobieniu sobie opinii o sposobie wykonywania mandatu przed
danego deputowanego.”* W kodeksie nie ma natomiast zadnych innych niz wskaza-
ne wyzej w odniesieniu do ustawy o cztonkach Bundestagu z 18 lutego 1977 r. po-
stanowien, ktére literalnie odnosityby sie do zakazu obejmowania przez deputowa-
nych okreslonych funkcji, takze tych w ramach wladz krajow zwiazkowych.

Warto takze zwréci¢ uwage na to, ze Ustawa Zasadnicza, celem zapewnienia
niezaleznosci deputowanych, przewiduje w art. 48 ust. 3 prawo do stosownego
i zapewniajacego niezaleznos¢ sprawowania swojego urzedu wynagrodzenia.”® Jak
pisza Susanne Linn oraz Frank Sobolewski, Federalny Trybunat Konstytucyjny juz
w 1975 r. stwierdzil, ze wykonywanie mandatu nalezy traktowac jako zatrudnienie
na pefen etat, w zwiazku z czym uposazenie powinno zapewnia¢ adekwatny stan-
dard zycia dla deputowanego i jego rodziny, uwzglednia¢ wage funkcji oraz ilo$¢
obowiazkoéw z tego wynikajacych. Trybunat w tym samym orzeczeniu zauwazyl, ze
to sam parlament powinien decydowac o wysokosci tego uposazenia.’® Szczegdtowe
przepisy w zakresie uposazenia, a takze innych korzysci materialnych uzyskiwanych
przez deputowanych zawiera rowniez ustawa o czfonkach Bundestagu (art. 11-44).

Zgodnie z art. 46 niemieckiej ustawy zasadniczej deputowani do niemieckiego
Bundestagu korzystaja z immunitetu materialnego (immunitet nieodpowiedzialno-
§ci, tzw. indemnitet) oraz immunitetu formalnego (immunitet nietykalnosci).”’

72 Przyktadowo w zakresie zaangazowania w dziatalno$¢ podmiotéw biznesowych, dziatalnosci konsultingowej,
wyktadow itp.

73 Nie moga jednak oni przyjmowac korzysci w przypadkach wskazanych w ustawie o cztonkach Bundestagu, np.
zwigzanych ze oczekiwaniami reprezentowania intereséw udzielajgcego korzysci w ramach zachowan deputo-
wanego wchodzacych w zakres wykonywania mandatu (art. 44a ust. 2).

74 Niewywigzanie si¢ z tych obowigzkéw moze skutkowa¢ natozeniem grzywny w wysokosci nieprzekraczajacej
potowy rocznego uposazenia deputowanego.

75 Takze prawo do bezptatnego korzystania ze wszystkich panstwowych srodkéw komunikaciji.

76 S. Linn, F. Sobolewski, The German Bundestag..., s. 14-15. Autorzy zauwazajg ponadto, ze kwestia ta byta
przedmiotem wielu kontrowersji oraz zainteresowania opinii publicznej. W 2014 roku Bundestag przyjat zasady
wynagradzania, wigzac jego wysoko$¢ z wynagrodzeniem sedziéw federalnych (9 tys. euro) oraz uzalezniajgc
je dodatkowo od innych czynnikéw, takich jak petnione w ramach Bundestagu funkcje, staz czy nabyte prawa
emerytalne.

77 Art. 46: [Niekaralno$¢ i immunitet deputowanych] (1) Deputowany nie moze byé pociggniety do odpowiedzial-
nosci sadowej, stuzbowej ani zadnej innej poza Bundestagiem z powodu sposobu gtosowania lub wyraze-
nia opinii na posiedzeniach Bundestagu lub jego komisji. Przepis ten nie ma zastosowania w odniesieniu do
oszczerczej zniewagi. (2) Za czyny podlegajace karze deputowany moze by¢ pociggniety do odpowiedzialno-
&ci lub aresztowany tylko za zezwoleniem Bundestagu, chyba ze zostanie on zatrzymany w trakcie popetniania
takiego czynu lub nastepnego dnia po nim. (3) Zezwolenie Bundestagu jest niezbedne réwniez w przypadku
kazdej innej formy ograniczenia wolnosci osobistej deputowanego lub w celu wszczecia postepowania prze-
ciwko deputowanemu zgodnie z art. 18. (4) Kazde postepowanie karne i kazdego rodzaju postepowanie zgod-
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Trescia immunitetu nieodpowiedzialnosci jest zakaz pociagnigecia do odpowie-
dzialnosci deputowanych za zachowania zwiazane wypetnianiem mandatu: sposéb
glosowania lub wyrazanie opinii na posiedzeniach Bundestagu lub jego komisji,”®
co jednak nie ma zastosowania w odniesieniu do oszczerczej zniewagi (zniestawie-
nia). Dotyczy to odpowiedzialnosci sadowej (a wiec karnej, jak i cywilnej), stuzbo-
wej (dyscyplinarnej) a takze kazdej innej poza Bundestagiem. Jak zauwaza Ryszard
Balicki, ktéry powotuje si¢ na literature niemiecka, ,,przyznanie deputowanym przy-
wileju nieodpowiedzialnodci jest podyktowane koniecznoscia zagwarantowania im
swobody wypowiedzi w debacie publicznej, az do granicy, ktorg jest mozliwos¢
zniestawienia drugiej osoby.””’ Jest to immunitet trwaly, ktérego ochrona a rozpo-
czyna si¢ z chwilg przyjecia mandatu, lecz nie wezesniej niz z dniem ukonstytuowa-
nia sie Bundestagu.®

Immunitet nietykalnosci deputowanych do Bundestagu polega na tym, ze nie
moga oni zosta¢ pociagnigci do odpowiedzialnosci karnej lub aresztowani bez zgo-
dy parlamentu (Bundestagu). Ochrona dotyczy kazdego rodzaju postepowania kar-
nego, obejmujac takze postgpowania, ktére zostaly rozpoczete nawet przed dniem
wyboru do Bundestagu.?! Odnoszac sie do uzytego w komentowanym przepisie ter-
minu ,,aresztowanie”, nalezy mie¢ na uwadze, ze jest on w Niemczech rozumia-
ny bardzo szeroko, w sposéb uniemozliwiajacy zastosowanie jakiegokolwiek $rod-
ka ograniczajacego wolnos¢ deputowanego. Miesci¢ sie wiec w tym zakresie beda
takze wszelkie formy zatrzymania, a takze np. nakaz doprowadzenia podejrzanego,
areszt policyjny, regulacje w zakresie zakazu pobytu w okreslonym miejscu, zatrzy-
manie obywatelskie czy areszt domowy.®? Ochrona nie obejmuje jednak sytuacji za-
trzymania w trakcie popefniania czynu podlegajacego karze lub nastepnego dnia po
nim. Warto jednak doda¢, ze kazde postgpowanie karne i kazdego rodzaju postgpo-
wanie zwigzane z naduzyciem praw podstawowych, wszczete przeciwko deputowa-
nemu, kazdy przypadek aresztowania i kazda inng forme ograniczenia jego wolnosci
osobistej nalezy zakonczy¢ na zadanie Bundestagu. Immunitet formalny chroni de-
putowanych jedynie w okresie sprawowania mandatu.

W kontekscie immunitetu niemieckich deputowanych nalezy takze zwr6cié
uwage na prawo odmowy zeznan gwarantowane przez art. 47 Ustawy Zasadniczej.

nie z art. 18 wszczete przeciwko deputowanemu, kazdy przypadek aresztowania i kazdg inng forme ogranicze-
nia jego wolnosci osobistej nalezy zakoriczy¢ na zgdanie Bundestagu.

78 Por. D. tukasz, K. Borowski, R. Puchta, A. Pol, Immunitet parlamentarny w wybranych krajach Unii Europej-
skiej, [w:] Immunitet parlamentarny. Zagadnienia podstawowe, red. W. Odrowgz-Sypniewski, Warszawa 2007,
s. 67. Autorzy tego opracowania podaja, ze cztonek Bundestagu nie moze by¢ $cigany z powodu wyrazanych
opinii lub gtosowania, pod warunkiem, ze dziatania te w catosci mieszczg si¢ w zakresie pracy Bundestagu,
jego komisji, klubéw parlamentarnych lub w dokumentach Bundestagu.

79 R. Balicki, Immunitet parlamentarny w Niemczech, [w:] Immunitet parlamentarny w wybranych panstwach eu-
ropejskich, S. Grabowska, J. Juchniewicz (red.), Rzeszéw 2017, s. 190.

80 D. tukasz, K. Borowski, R. Puchta, A. Pol, Immunitet parlamentarny ..., s. 67.

81 R. Balicki, Immunitet parlamentarny..., s. 190.

82 R. Myttenaere, The Immunities of Members of Parliament, ,Constitutional and Parliamentary Information”
1996, nr 175, s. 125.
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Zgodnie z tym przepisem maja oni prawo odmowy skfadania zeznan dotyczacych
0s6b, ktdre powierzyly im jako deputowanym wiedze o faktach lub ktérym oni po-
wierzyli wiedze o faktach, dzialajgc w charakterze deputowanych oraz dotyczacych
samych faktéw. Nie wolno tez konfiskowaé dokumentéw, o ile obejmuje je prawo
odmowy sktadania zeznan.

3.4. Rosja

Konstytucja Federacji Rosyjskiej uznaje za organ przedstawicielski Zgromadze-
nie Federalne (art. 94), odnoszac to okreslenie do obu izb parlamentarnych. Kon-
stytucja nie zawiera przepis6w przesadzajacych w sposéb literalny wolny lub im-
peratywny charakter mandatu parlamentarnego. O wolnym charakterze mandatu
przesadza wigc wspomniane okreslenie Zgromadzenia Federalnego jako organu
przedstawicielskiego, w zwiazku z po§wieconym zasadzie suwerennosci narodu art.
3 ust. 3, zgodnie z ktérym to naréd wyraza swojg wole w referendum oraz wol-
nych wyborach. Konstytucja nie zawiera innych postanowien charakteryzujacych
typ mandatuy, nie odnosi sie¢ w zaden spos6b do mozliwosci odwolywania deputo-
wanych czy udzielania im instrukcji (lub zakazu). Jednak jak pisze, powotujac si¢ na
literature rosyjska, Jacek Zale$ny, jedna z cech wlasciwych dla realizowanego w Fe-
deracji Rosyjskiej mandatu przedstawicielskiego jest jego obudowanie gwarancjami,
pozwalajacymi przedstawicielom na swobodne, wolne od zewnetrznych naciskow.
wykonywanie powierzonej im funkcji.®* Wolny charakter mandatu potwierdza usta-
wa federalna z 8 maja 1994 r. o statusie czlonka Rady Federaciji oraz statusie deputo-
wanego Dumy Panstwowej Zgromadzenia Federalnego Federacji Rosyjskiej.?* Arty-
kut 1 ust. 2 okrefla deputowanego jako przedstawiciela catego narodu, a artykul 8 tej
ustawy zawiera przepisy regulujace relacje pomiedzy deputowanymi i wyborcami,
ktére naktadaja na deputowanych obowiazek utrzymywania kontaktéw z wyborca-
mi, spotkan oraz informacji o swojej dzialalnosci. W zaden sposob z przepiséw tych
nie wynika imperatywny charakter mandatu. Potwierdza to takze Regulamin Dumy
Panstwowej Zgromadzenia Federalnego Parlamentu Federacji Rosyjskiej z dnia 22
stycznia 1998 r. (art. 66-68),% w ktérym jest ponadto mowa o zapewnieniu nie-
skrepowanej i efektywnej realizacji praw i obowigzkéw deputowanego do Dumy
Panstwowej (art. 6). Wolny charakter mandatu, zostaje jednakze ograniczony na

83 J. Zalesny, Immunitet parlamentarny w Rosji, [w:] Immunitet parlamentarny w wybranych panstwach europej-
skich, S. Grabowska, J. Juchniewicz (red.), Rzeszéw 2017, s. 217.

84 depepanbHblil 3akoH 0 ctatyce uneHa CoseTa depepaumm u cratyce genytarta ocyaapcTBeHHOW Jymbl
depnepansHoro Cobpanusa Poccuiickont deaepauuu, w wersji z 8 maja 1994 r. (N3-93) ostatnio zmieniony
przez ®eaepanbHblii 3aKOH 0 BHECEHUW N3MEHeHUI B cTaTbi 2 1 16 deaepanbHoro 3akoHa «O ctaTyce uneHa
Coseta ®epepaumm un ctatyce aenytata [ocyaapcteeHHon [ymbl ®epepansHoro CobpaHusi Poccuiickomn
depnepauun» n ctatbn 4 n 5 PepgepansHoro 3akoHa «O6 obWKx NpMHUMNAX opraHM3aunn 3akoHodaTenbHbIX
(NnpeacTaBMTENbHLIX) W UCNOMHUTENbHLIX OPraHOB rOCYAapCTBEHHOW BnacTu cybbekToB Poccuickomn
depnepaumnn» z 29 lipca 2017 r., (N 227-®3). Tekst ustawy dostepny na oficjalnym rosyjskim rzadowym portalu
informaciji prawnej: http:/pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&nd=102029990&intelsearch [dostep 9.06.2018].

85 PernameHT ocynapcteeHHon [lymbl PeaepansHoro Cobpanna Poccuinckon deaepaumm z 22 stycznia 1998 r.,
(N 2134-Il FA), dostepny takze na http://www.duma.gov.ru/duma/about/regulations/ [dostep 9.05.2018].
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plaszczyznie politycznej, zwigzaniem deputowanego z partig polityczna z ktérej li-
sty federalnej startujac uzyskat on mandat (art. 7 ustawy federalnej o statusie czton-
ka Rady Federacji oraz statusie deputowanego Dumy Panstwowej Zgromadzenia Fe-
deralnego Federacji Rosyjskiej).

Natomiast w art. 97 rosyjskiej konstytucji przewidziana zostala zasada incom-
patibilitas. Zgodnie z tym przepisem deputowany Dumy Panstwowej nie moze by¢
jednocze$nie cztonkiem Rady Federacji, ale takze deputowanym innych organéw
przedstawicielskich wladzy panstwowej i organéw samorzadu lokalnego (art. 97
ust.2 konstytucji). Ponadto, przewidujac mandat zawodowy deputowanych Dumy
Panstwowej, w art. 97 ust. 3 konstytucji wyrazona zostala zasada incompatibilitas
W ujeciu materialnym. Deputowani Dumy Panstwowej nie moga bowiem pozosta-
wac w sluzbie panstwowej ani tez prowadzi¢ innej platnej dziatalnosci. Konstytu-
cja przewiduje wyjatek jedynie w odniesieniu do dziatalno$ci dydaktycznej, pracy
naukowej i innych rodzajéw tworczosci. Przepisy te zostaly nastgpnie uszczegdto-
wione w wspomnianej ustawie federalnej o statusie cztonka Rady Federacji oraz sta-
tusie deputowanego Dumy Panstwowej Zgromadzenia Federalnego Federacji Rosyj-
skiej, ktora dos$¢ szeroko zakreSla zasigg zasady niepotaczalnosci, wskazujgc migdzy
innymi, ze deputowany nie moze jednocze$nie by¢ cztonkiem organu przedstawi-
cielskiego podmiotu federacji lub jednostki samorzadu terytorialnego, petni¢ zad-
nej wybieralnej funkcji w organach wladzy publicznej, zajmowa¢ zadnych innych
stanowisk na poziomie federacji lub podmiotu federacji oraz pozostawa¢ w stuzbie
panstwowej lub samorzadowej (art. 6 ust. 2 a-b). Ustawa uszczegblawia takze wy-
razony w konstytucji materialny aspekt zasady niepolaczalnosci, zakazujac prowa-
dzenia okre§lonych rodzajéw dziatalno$ci, w tym prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej i innych form dzialalnosci zarobkowej oraz zarzadzania w réznych formach
podmiotami gospodarczymi i innymi podmiotami. W ustawie znalazly si¢ takze
inne postanowienia o wyraznie antykorupcyjnym charakterze, dotyczace przyjmo-
wania réznego rodzaju $wiadczen pienieznych (w tym wynagrodzen z okreslonych
zrédet), prezentéw i innych podobnych korzysci (art. 6 ust. 2 e-g), posiadania pa-
pierow wartoSciowych (akcje), ktére mogloby prowadzi¢ do konfliktu intereséw
czy przepisy nakladajace obowiazek skfadania o$wiadczen majatkowych. Narusze-
nie zasady incompatibilitas zar6wno w zakresie aspektu formalnego, jak i materialne-
go, a takze nieztozenie lub opdznione zlozenie o§wiadczenia majatkowego, na mocy
art. 4 ustawy o statusie czlonka Rady Federacji oraz statusie deputowanego Dumy
Panstwowej Zgromadzenia Federalnego Federacji Rosyjskiej, skutkuje utrata manda-
tu.?¢ Niezalezno$¢ deputowanemu w aspekcie ekonomicznym zapewni¢ maja prze-
widziane w ustawie o statusie cztonka Rady Federacji oraz statusie deputowanego

86 W 2013 r. dodano ponadto zakaz przechowywania gotowki i kosztownos$ci w bankach zagranicznych zlokalizo-
wanych poza Federacjg Rosyjska, a takze korzystania z zagranicznych instrumentéw finansowych przez depu-
towanych, ich matzonkdw i nieletnie dzieci.
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Dumy Panstwowej Zgromadzenia Federalnego Federacji Rosyjskiej (art. 2) uposa-
zenie odpowiadajace wynagrodzeniu ministra federalnego, a takze szereg Swiad-
czen pienieznych przewidzianych w ustawie (w tym comiesigczny zwrot kosztéw)
oraz innych przywilejéw, takich jak platne urlopy, ustugi medyczne, emerytury czy

ubezpieczenia.

Deputowani Dumy Panstwowej korzystaja z immunitetu nietykalnosci, prze-
widzianego w art. 98 rosyjskiej konstytucji,?” co nie oznacza jednak, ze deputowa-
nym nie przysluguje immunitet materialny i immunitet formalny. Pojecia te jednak
posiadaja w rosyjskim systemie prawnym, a takze i doktrynie drugorzedne znacze-
nie, a jak pisze Jacek Zaledny, ,kategoria podstawowa, faczaca w sobie wszystkie za-
gadnienia immunitetowe, jest kategoria nietykalnosci parlamentarzysty.” Immuni-
tet procesowy (immunitet formalny) i immunitet nieodpowiedzialnosci (immunitet
materialny) wynikaja natomiast z przepiséw ustawy o statusie czfonka Rady Federa-
cji oraz statusie deputowanego Dumy Panstwowej Zgromadzenia Federalnego Fede-
racji Rosyjskiej.

3.5. Szwajcaria

Punktem wyjscia okreslajacym status ustrojowy cztonkéw szwajcarskiej Rady
Narodowej jest przedstawicielski charakter tej izby. Wynika to z szeregu przepi-
s6w, w tym przede wszystkim z art. 149 ust. 2, zgodnie z ktérym przedstawicie-
li wybiera nar6d w wyborach bezposrednich na zasadzie proporcjonalnosci, oraz
z art. 148 ust. 1 okre§lajacego Zgromadzenie Federalne, jako organ, ktory z zastrze-
zeniem praw narodu i kantonéw, sprawuje najwyzsza wladze w federacji.?” Zgodnie
z art. 161 ust. 1 konstytucji czionkowie Zgromadzenia Federalnego glosuja bez in-
strukcji, a ustanowiony w ten sposéb zakaz mandatu imperatywnego oznacza brak
prawnego zwiazania deputowanego wola wyborcéw, partii politycznych czy innych
organizacji, a wigc takze wptywu kantondéw (przynajmniej na plaszczyZnie praw-
nej).”® Dodatkowo s3 oni zobowiazani do ujawniania swoich zwigzkéw z grupa-
mi intereséw (art. 161 ust. 2), co w Swietle art. 11 ustawy federalnej z 13 grudnia
2002 r. o Zgromadzeniu Federalnym’' oznacza, ze deputowani przed przystapie-

87 Art. 98 ust. 1: Cztonkowie Rady Federacji i deputowani Dumy Paristwowej sg osobami nietykalnymi w ciggu
catej swojej kadencji. Nie mogg by¢ zatrzymani, aresztowani, poddani rewizji, wyjawszy przypadki zatrzyma-
nia na miejscu przestepstwa, jak réwniez objeci nadzorem, wyjawszy przypadki, kiedy przewidziane jest to pra-
wem federalnym w celu zapewnienia bezpieczerstwa innych oséb. 2. Kwestie pozbawienia nietykalnosci roz-
strzyga na wniosek Prokuratora Generalnego Federacji Rosyjskiej wtasciwa izba Zgromadzenia Federalnego..

88 J. Zalesny, Immunitet parlamentarny..., s. 218-219.

89 O parlamencie szwajcarskim jako o organie przedstawicielskim pisze Z. Czeszejko-Sochacki, System kon-
stytucyjny..., s. 46. Zob. takze m.in. J. Juchniewicz, Zasady podziatu wtadzy w Szwajcarii, w Zasady podziatu
wiadzy we wspoétczesnych panstwach europejskich, t. 2, S. Grabowska, R. Grabowska (red.), Rzeszéw 2016,
S. 269-273.

90 P. Sarnecki, Zgromadzenie Federalne — parlament Konfederacji Szwajcarskiej, Warszawa 2003, s. 13.

91 Bundesgesetz ber die Bundesversammlung (Parlamentsgesetz, ParlG) z 13 grudnia 2002 r. AS 2003,
s. 3543, ujednolicony tekst dostepny w szwajcarskim rzadowym systemie teleinformatycznym: https://www.ad-
min.ch/opc/en/classified-compilation/20010664/index.html [dostep 9.05.2018].
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niem do dzialalnosci parlamentarnej maja obowiazek pisemnego informowania
(i aktualizacji) o swoich czynnosciach zawodowych, dziatalnosci w zarzadzajacych
i nadzorczych gremiach znaczacych szwajcarskich i zagranicznych korporacji, zakta-
dach i fundacjach prawa prywatnego i publicznego oraz wspéldziataniu z komisja-
mi i innymi organami federacji.”* Celem zapewnienia niezaleznosci ekonomicznej
czlonkowie zgromadzenia, na podstawie art. 9 ustawy federalnej o Zgromadzeniu
Federalnym, otrzymuja wynagrodzenie za swoja dzialalnos¢ parlamentarna (26 tys.
frankéw szwajcarskich rocznie). Oprécz wynagrodzenia otrzymujg diety dzienne,
dodatki funkcyjne, rekompensat¢ roczng na pokrycie zwigzanych z ta dziatalnoscia
ponoszonych kosztéw osobowych (personel) i materialnych oraz inne §wiadczenia
wskazane w ustawie.”® Ustawa o Zgromadzeniu Federalnym odsyla w tym zakre-
sie do ustawy federalnej z 18 marca 1988 o zasobach parlamentarnych.”* W szcze-
golnosci wyplacane parlamentarzystom wynagrodzenie stawia pod znakiem zapyta-
nia dominujacy do niedawna poglad o niezawodowym charakterze szwajcarskiego
mandatu parlamentarnego,’® Zwazywszy na to, ze taczny dochéd parlamentarzysty,
biorac pod uwage wszystkie wplywy, oscyluje w granicach 130-150 tys. frankéw
szwajcarskich rocznie,’® zaangazowanie parlamentarzystéw w prace izb i ich orga-
néw na poziomie 15-20 tygodni w roku® oraz fakt, ze moga prowadzi¢ inng dzia-
alnos$¢ zawodowa w zakresie dopuszczonym konstrukcja incompatibilitas, mozna okre-
§li¢ ten mandat mianem pétzawodowego.

Cztonkéw Rady Narodowej dotyczy zasada incompatibilites. Zgodnie z art. 144
ust. 1 szwajcarskiej konstytucji nie moga oni bowiem réwnocze$nie wchodzié
w skfad Rady Kantonéw lub Rady Federalnej oraz nie moga by¢ sedziami Federal-
nego Sadu Najwyzszego. Warto wigc podkresli¢, ze w Szwajcarii mandatu deputo-
wanego nie mozna faczy¢ z funkcja cztonka rzadu.”® Konstytucja zastrzega, ze usta-
wa moze przewidywac dalsze przypadki niepofaczalnosci (art. 144 ust. 3). Zgodnie
z ustawga federalna o Zgromadzeniu Federalnym czlonkami Rady Narodowej nie
moga by¢ osoby wybierane przez Zgromadzenie Federalne lub takie, ktérych wy-
bér Zgromadzenie Federalne zatwierdza, sedziowie sadéw federalnych, urzednicy
administracji federalnej, innych urzedéw federalnych oraz innych instytucji realizu-

92 Z.Czeszejko-Sochacki, System konstytucyjny..., s. 57-58.

93 Okreslona w ustawie o zasobach parlamentarnych wysoko$¢ wynagrodzenia (26 tys. CHF), wysoko$¢ wydat-
kéw na zatrudnienie personelu i prowadzenie biura (33 tys. CHF) oraz dziennych diet parlamentarnych (440
CHF) zostata ustalona w rezultacie wyroku Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 15 czerwca 2012 r., obo-
wigzujgcego od 1 wrzesnia 2012 r. (AS 2012 4573).

94 Parlamentsressourcengesetz, z 18 marca 1988, AS 1988, s. 1162.

95 P. Sarnecki, Zgromadzenie Federalne..., s. 4; A. Putto, Ustroje panstw wspétczesnych, Warszawa 2006, s. 233;
E. Myslak, System polityczny Konfederacji Szwajcarskiej, Krakéw 2014 , s. 47; J. Juchniewicz, Immunitet par-
lamentarny w Szwajcarii, [w:] Immunitet parlamentarny w wybranych panstwach europejskich, S. Grabowska,
J. Juchniewicz (red.), Rzeszéw 2017, s. 260.

96 Informacja z oficjalnego serwisu internetowego Szwajcarskiej Konfederaciji. https://www.ch.ch/en/demokratie/
swiss-parliament/salary-of-the-members-of-parliament/ [dostep 3.07.2018].

97 E. Myslak, System polityczny ..., s. 47.

98 Podobne zakazy obowigzywaty przed wejsciem w zycie obowigzujgcej konstytucji. J.F. Aubert, Parlament
a Zgromadzenie Federalne, [w:] Parlament Szwajcarii, przet. B. Banaszak, Warszawa 2000, s. 23.
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jacych zadania administracji publicznej, nad ktérymi nadzér sprawuja wtadze Kon-
federacji oraz czlonkowie kadry kierowniczej sil zbrojnych (art. 14). Osoby sprawu-
jace urzad, ktéry w swietle zasady incompatibilitas jest nie do pogodzenia z mandatem
deputowanego, musza po ich wyborze do Rady Narodowej o$wiadczy¢, ktorg funk-
cje beda sprawowac, a brak takiej deklaracji Ztozonej w ciggu szesciu miesiecy po za-
istnieniu sytuacji incompatibilitas powoduje utrat¢ mandatu deputowanego (art. 15).

Konstytucja szwajcarska przewiduje ponadto, ze deputowani Rady Narodo-
wej nie mogg by¢ pociagnieci do odpowiedzialnosci prawnej za swoje wypowiedzi
w izbie i w jej organach. Konstytucyjna regulacja immunitetu, ktéra Joanna Juch-
niewicz okresla jako niezwykle uboga,” jest wiec ograniczona do wymiaru mate-
rialnego, przy czym zgodnie z art. 162 ust. 2 konstytucji immunitet moze by¢ po-
szerzony na drodze ustawy, ktérg jest aktualnie ustawa federalna o Zgromadzeniu
Federalnym.

Immunitet materialny, okreslany jako absolutny, obejmuje nie tylko ustne wy-
powiedzi, ale réwniez inne formy aktywnosci deputowanych o charakterze pisem-
nym, takie jak skfadane wnioski, inicjatywy. Ani konstytucja, ani ustawa nie przewi-
duja wyjatkéw w zakresie przedmiotowym ochrony, ktéra dziata na polu karnym,
cywilnym i administracyjnym, umozliwiajac — na szcz¢écie jedynie teoretycznie —
formutowanie wobec przeciwnikéw politycznych dowolnych oskarzen. Jak zauwa-
za Jean F. Aubert, jest to dos¢ kontrowersyjne, jednak formulujac tez¢ o opanowaniu
politykéw szwajcarskich, autor ten przyznaje ze ma to ograniczone znaczenie.'® Do-
puszczalna wobec deputowanych odpowiedzialnos$¢ dyscyplinarna moze mieé zasto-
sowanie, zgodnie z art. 13 ustawy federalnej o Zgromadzeniu Federalnym, jedynie
przy naruszeniu parlamentarnych regulacji administracyjnych lub proceduralnych,
takich jak okre$lone w art. 39 Regulaminu Rady Narodowe;j'”! naruszenie porzadku
czy inwektywy. Jest to immunitet trwaly i bezkarno$¢ deputowanych za dane czyny
nie ustaje rowniez po ustaniu trwania mandatu.

Ustawa federalna o Zgromadzeniu Federalnym przewiduje takze formalny im-
munitet wzgledny, jednak ograniczony do dziatan zwiazanych z wykonywaniem
mandatu (art. 17-17a). Chroni on szwajcarskich parlamentarzystéw przed pocia-
gnieciem do odpowiedzialnosci karnej, co jest mozliwe jedynie po wyrazeniu zgody
przez wlasciwa komisje Rady Narodowej. Immunitet ten nie wylacza wiec karalno-
$ci danego czynu, a jedynie uzaleznia prowadzenie postgpowania karnego w spra-
wach zwigzanych z wykonywaniem mandatu od zgody danej komisji.

99 J. Juchniewicz, Immunitet parlamentarny..., s. 261.

100  J.F. Aubert, Parlament a Zgromadzenie Federalne, [w:] Parlament Szwajcarii..., s. 19.

101 Geschéftsreglement des Nationalrates (GRN), z 10 pazdziernika 2003 r., (AS 2003, s. 3623), ujednolicony
tekst dostepny w szwajcarskim rzgdowym systemie teleinformatycznym: dostepny takze https://www.admin.ch/
opc/de/classified-compilation/20030895/index.html [dostep 9.06.2018].
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Uzupemieniem immunitetu wzglednego, ktére jednak z powodéw systematy-
ki ustawy federalnej o Zgromadzeniu Federalnym nalezy traktowac jako odrebny
mechanizm, jest przewidziana w art. 20 tej ustawy gwarancja udziatu w sesji parla-
mentu. Polega ona na tym, ze wobec parlamentarzystéw, ktorzy dopuscili si¢ prze-
stepstwa, ktore nie dotyczy wykonywania mandatu, wszczg¢cie postegpowania kar-
nego jest mozliwe jedynie za pisemnie wyrazona zgoda samego zainteresowanego
deputowanego lub za zgoda wlasciwej komisji parlamentarnej. Gwarancja udziatu
w sesji nie dotyczy jednak szeregu sytuacji. Nie ma bowiem zastosowania w przy-
padku aresztowania zwigzanego z niebezpieczenistwem ucieczki lub w przypadku in
flagranti delicto, przy czym organ zarzadzajacy aresztowanie musi si¢ w ciagu 24 go-
dzin zwréci¢ o zgode do wlasciwej komisji parlamentarnej, chyba Ze sam aresztowa-
ny godzi si¢ na takie pozbawienie wolnosci. Gwarancja udziatu w sesji nie dotyczy
réwniez sytuacji, w ktérej na parlamentarzyscie cigzy uprawomocniony uprzednio
wyrok pozbawiajacy go wolnoéci. Natomiast w przypadkach, w ktorych postgpowa-
nie karne przeciwko deputowanemu zostato zgodnie z ustawa wszczete podczas se-
sji, deputowany moze wnioskowaé do komisji w przedmiocie wyrazenia zgody na
aresztowanie lub wzywanie przed sad. Jednak samo zlozenie przez deputowanego
wniosku nie ma skutku zawieszajacego wobec podjetych czynnosci procesowych.'%?

4. Organizacja izb pierwszych
4.1. Austria

Organizacja i funkcjonowanie austriackiej Rady Narodowej zostato uregulowa-
ne w Federalnej Ustawie Konstytucyjnej Republiki Austrii oraz w wydanym na pod-
stawie art. 30 ust.2 tej konstytucji Regulaminie Rady Narodowej, ktéry przybiera
forme specjalnej ustawy federalnej, uchwalanej wigkszoscia 2/3 gltoséw w obecno-
$ci co najmniej potowy cztonkéw Rady Narodowe;.

W ciagu calej pigcioletniej kadencji Rada Narodowa pracuje w systemie sesyj-
nym, a sesje zwyczajne, ktére nie powinny zaczyna¢ si¢ przed 15 sierpnia i trwac
dluzej niz do 15 lipca nastepnego roku, corocznie zwoluje prezydent federalny
(art.28 ust. 1 konstytucji).'*® Takze prezydent federalny, ale juz na podstawie uchwa-
1y Rady Narodowej, oglasza jej sesje za zamkniete. Na uwage zwraca jednak regu-
lacja zawarta w art. 28 ust. 2 konstytucji (powtdrzona w § 46 ust. 2 regulaminu),
zgodnie z ktérym prezydent federalny jest zobowigzany zwota¢ Rade Narodowa na
sesj¢ nadzwyczajna, tak aby Rada mogla zebrac si¢ w ciaggu dwoéch tygodni od dnia
wplywu zadania. Z punktu widzenia celu badawczego istotne jest to, ze glowa pan-
stwa zwoluje taka sesj¢ na wniosek rzadu federalnego lub co najmniej 1/3 cztonkéw

102 Por. J. Juchniewicz, Immunitet parlamentarny..., s. 264-265.
103  Zgodnie z art. 27 ust. 2 austriackiej konstytucji nowo wybrang Rade Narodowg zwotuje prezydent federalny
najpdzniej w ciggu 30 dni po wyborach.
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Rady Narodowej, ale réwniez na wniosek Rady Federalnej, a wiec izby reprezentu-

jacej interesy krajow zwiagzkowych.!**

Zgodnie z art. 30 konstytucji austriackiej organami kierowniczymi Rady Naro-
dowej s3 wybierani przez nia ze swego grona przewodniczacy (przewodniczacy oraz
drugi i trzeci przewodniczacy).!® Natomiast organem wspomagajacym prace parla-
mentarne i zatatwianie spraw administracyjnych w zakresie dziatania organéw usta-
wodawstwa federacji jest Kancelaria Parlamentu, ktéra podlega przewodniczacemu
Rady Narodowej. W zwiazku z tym, ze jest to jeden organ, ktéremu powierzono za-
dania we wskazanym zakresie, ktére dotycza obu izb parlamentarnych, dla zakre-
su dzialania Kancelarii zwigzanego z funkcjonowaniem Rady Federalnej organiza-
cj¢ wewnetrzng Kancelarii okresla si¢ za zgoda przewodniczacego Rady Federalnej,
ktéry jest ponadto uprawniony do wydawania instrukcji zwiazanych z wykonywa-
niem zadan Rady Federalnej. Istoma role w funkcjonowaniu Rady Narodowej od-
grywaja komisje, wsréd ktorych najwazniejsza jest Komisja Gléwna. Zasada federa-
lizmu nie wywiera zadnego wplywu na proces ksztattowania sktadu komisji, jednak
warto odnotowad, ze zgodnie z § 37 regulaminu Rady Narodowej cztonkowie Rady
Federalnej maja prawo uczestniczy¢ w pracach komisji w charakterze obserwatora,
a stanowiska i decyzja Komisji Gtéwnej s3 przekazywane do wiadomosci przewod-
niczacemu Izby Federalnej,'* o ile sama komisja nie zdecyduje inaczej (§ 31d, ust. 4

in fine regulaminu).

Rada Narodowa, co do zasady, podejmuje uchwatly bezwzgledna wigkszoscia
gloséw w obecnosci co najmniej jednej trzeciej liczby deputowanych (art. 31 kon-
stytucji). Jednak przepisy rangi konstytucyjnej (przepisy zawarte w konstytucji lub
postanowienia o randze konstytucyjnej zawarte w ustawach zwyklych) moga prze-
widywaé inne wymagania odno$nie do kworum lub niezbednej wigkszosci. Poza
tym, ze wilasnie przepisy tego rodzaju moga by¢ uchwalane przez Rad¢ Narodowa
tylko w obecnosci co najmniej polowy jej cztonkéw i wigkszoscia 2/3 gloséw, do-
tyczy to takze zmian granic krajowych, ktére zgodnie z art. 3 ust. 3 i 4 konstytucji
wymagaja obecnosci co najmniej potowy cztonkéw izby oraz wigkszosci 2/3 odda-

nych gloséw.'”’

104 Do zwotania Rady Narodowej na wniosek cztonkéw Rady albo na wniosek Rady Federalnej nie jest koniecz-
ny wniosek Rzadu Federalnego (art. 28 ust.2 in fine). Poszczegélne posiedzenia Rady w trakcie sesji zwotuje
przewodniczacy Rady Narodowej, z wtasnej inicjatywy lub na wniosek cztonkéw Rady.

105 Ponadto, na podstawie § 5 Regulaminu Rady Narodowej, wybieranych jest pigciu sekretarzy oraz co najmniej
trzech deputowanych porzadkowych (ordner), pomagajacych przewodniczacym izby wypetnianie ich obowigz-
kéw w zakresie przewodniczenia obradom i utrzymaniu porzadku. Innym organem o charakterze konsultacyj-
nym jest Konferencja Przewodniczacych, sktadajgca sie z przewodniczacych izby oraz szeféw grup parlamen-
tamych.

106  Takze wszystkim deputowanym Rady Narodowej oraz austriackim postom do Parlamentu Europejskiego.

107  Zob. takze § 82 Regulaminu Rady Narodowej, gdzie wyliczono inne odstepstwa w zakresie kworum oraz wiek-
szZo$cCi.
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Rozwiazanie Rady Narodowej moze mie¢ miejsce wskutek decyzji prezyden-
ta federalnego, ktéry moze to zrobi¢ tylko jeden raz z tego samego powodu (art. 29
ust. | konstytucji) lub na skutek uchwalonej przez sama Rad¢ Narodowa ustawy
zwyklej (art. 29 ust. 2 konstytucji).'”® Nie wplywa to na kadencje Rady Federalnej,
co jest wynikiem przyjetej koncepcji ksztaltowania skfadu tej izby (,,permanentna
fluktuacja™).

Zasada federalizmu nie znajduje odzwierciedlenia w pozostalych aspektach do-
tyczacych organizacji i funkcjonowania izby pierwszej austriackiego parlamentu.

4.2. Belgia

W przypadku Krolestwa Belgii organizacja i funkcjonowanie Izby Reprezentan-
tOw opiera si¢ przede wszystkim na Konstytucji Krélestwa Belgii oraz wydanym na
podstawie art. 60 tej ustawy zasadniczej Regulaminie Izby Reprezentantow.'*” Na
prace Izby Reprezentantéw wplyw maja takze ustawy, np. specjalna ustawa z 8 sierp-
nia 1980 r. w sprawie reform instytucjonalnych.'*?

Zgodnie z art. 44 konstytucji Izba Reprezentantéw obraduje w trybie sesyjnym
i zbiera si¢ na mocy prawa kazdego roku w drugi wtorek pazdziernika, o ile wcze-
$niej nie zostaly zwolane przez kréla, ktéry ma ponadto prawo zwotywac obie izby
na sesje nadzwyczajne.'"! Sesja Izby Reprezentantéw powinna trwaé nie mniej niz
40 dni w roku, a zamkniecie sesji jest oglaszane przez kréla. Warto takze odnoto-
wac, ze w przypadku odroczenia posiedzenia izb, ktére jest dokonywane przez kréla
i moze trwac przez okres jednego miesigca, przedtuzenie tego terminu lub ponow-
ne odroczenie w ramach tej samej sesji wymaga zgody obydwu izb (art. 45 konsty-
tucji).

Szo6sta Reforma Panstwa z 2014 roku zmodyfikowala art. 46 konstytucji po-
$wiecony rozwiazaniu izb. Pozostato to nadal kompetencjg kroéla, ktéry moze aktu-
alnie rozwiaza¢ Izbe Reprezentantéw w trzech przypadkach. Po pierwsze, gdy Izba
ta odrzuci wniosek o wotum zaufania dla rzadu federalnego i nie zaproponuje Kro-
lowi w terminie 3 dni, liczac od daty odrzucenia wniosku o wotum zaufania, po-
wolania nowego premiera. Po drugie, gdy Izba Reprezentantéw uchwali wotum

108 Rada Federalna nie rozpatruje ustawy o rozwigzaniu RN przed uptywem kadencji — art. 42 ust. 5 austriackiej
konstytucji.

109 Réglement de la Chambre des représentants de Belgique z 2 pazdziernika 2003 r., M.B. 2003/18064, s. 48273,
dostepny na stronie internetowej lzby Reprezentantéw: https://www.lachambre.be/kvver/pdf_sections/publi-
cations/reglement/reglementFR.pdf. Tekst Regulaminu jest dostepny takze za posrednictwem elektroniczne-
go belgijskiego systemu informatycznego: http:/iwww.ejustice.just.fgov.be/cgi_loi/change_lg.pl?language=n-
1&la=N&cn=2003100231&table_name=wet [dostep 08.08.2018].

110 Loi spéciale de réformes institutionnelles z 8 sierpnia 1980 r., M.B. 1980/080801, s. 9434 dostepna za po-
Srednictwem elektronicznego belgijskiego systemu informatycznego: http://www.ejustice.just.fgov.be/eli/
10i/1980/08/08/1980080801/justel [dostep 12.12.2018].

111 Zgodnie z § 4 Regulaminu Izby, jak tylko nowo wybrana Izba Reprezentantdéw uzna, ze zostata wybrana zgod-
nie prawem, informuje o tym Kréla, ale takze Senat oraz parlamenty Wspéinot i Regionéw.
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nieufnosci rzadowi federalnemu i nie zaproponuje jedndczesnie krélowi powolania
nowego premiera. Po trzecie, w przypadku dymisji rzadu federalnego, za zgoda Izby
Reprezentantéw, wyrazona bezwzgledna wigkszoscig gloséw. Jednak do 2014 roku
pociagalo to za soba réwniez rozwigzanie Senatu. Od czasu wspomnianej reformy,
ktéra zmodyfikowata m.in. kompozycje izby drugiej, rozwiazanie izby pierwszej nie
ma wplywu na funkcjonowanie izby drugiej, co powoduje, ze obecnie skutkiem ta-
kiego rozstrzygniecia gtowy panstwa jest zarzadzanie przeprowadzenia w okresie
40 dni nowych wyboréw jedynie do Izby Reprezentantéw i zwolanie sesji obu izb
w ciaggu dwoch miesigcy. Konstytucja Krolestwa Belgii zna jeszcze jeden przypadek
rozwigzania Izby Reprezentantéw. Zgodnie z art. 195 konstytucji federalnej wiadzy
ustawodawczej przystuguje bowiem prawo wystgpowania z wnioskiem wskazuja-
cym na koniecznos$¢ dokonania zmian okre§lonych postanowien konstytucji. Konse-
kwencja ztoZenia takiej deklaracji jest rozwigzanie obydwu izb z mocy prawa, czego
konsekwencja s3 nowe wybory. Dopiero nowo wybrane izby decyduja wspélnie i za
zgoda krola w kwestii zmiany przepiséw konstytucji.''?

Organami kierowniczymi Izby Reprezentantéw s3 powotywani na kazda sesje
przewodniczacy, trzech wiceprzewodniczacych oraz prezydium''® (art. 52 konsty-
tucji w zwiazku z § 3 regulaminu), cho¢ w praktyce powotania te s3 odnawiane,
a osoby te petnia swoje funkcje przez cala kadencje.''* Planowaniem sesji, porzad-
ku dziennego posiedzen, koordynacjg prac organéw parlamentarnych zajmuje si¢
natomiast majaca charakter organu opiniodawczego Konferencja Przewodnicza-
cych, w sklad ktérej wchodza przewodniczacy, trzech wiceprzewodniczacych, prze-
wodniczacy oraz czlonek kazdej z frakcji parlamentarnych oraz byli przewodnicza-
cy izby, o ile s3 w dalszym ciagu deputowanymi (§ 14-18 regulaminu). Wazna rolg
w pracach Izby Reprezentantéw odgrywaja komisje, jednak zasada federalizmu nie
determinuje sposobu ksztaltowania ich skfadu oraz funkcjonowania. Zgodnie z § 19
ust. 2 regulaminu komisje stale skladaja si¢ z 17 deputowanych, powotywanych
zgodnie z § 157 i § 158 regulaminu, czyli w sposéb odzwierciedlajgcy zasade pro-
porcjonalnej reprezentacji poszczegélnych frakcji parlamentarnych. Z punktu wi-
dzenia federalizmu belgijskiego nalezy jedynie odnotowac, ze wéréd komisji statych
znajduje si¢ Komisja ds. rewizji konstytucii i do spraw reform instytucjonalnych od-
powiedzialna miedzy innymi za projekty zwiazane z ewolucja belgijskiego ustroju,
w tym przede wszystkim na tle federalnej struktury panstwa.

Izba Reprezentantéw przyjmuje swoje uchwaty bezwzgledna wigkszoscia glo-
séw w obecnosci wigcej niz polowy ustawowej liczby deputowanych, z wyjatkiem
spraw okre§lonych w regulaminie Izby Reprezentantéw, a dotyczacych wyboru jej

112 Szerzej o tym w rozdziale po$wieconym udziatowi izb pierwszych w zmianach konstytucji.

113 W sktad prezydium, poza przewodniczacym i wiceprzewodniczgcymi, wchodzg cztonkowie w liczbie proporcjo-
nalnej do liczebnosci frakcji parlamentarnych liczacych co najmniej 12 deputowanych.

114 Introduction to the Belgian House o f Representatives and its Rules o f Procedure, opracowanie przygotowane
przez Departament Prawny Belgijskiej 1zby Reprezentantéw, nr D/2014/4686, Bruksela 2014, s. 7.
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organéw i zglaszania kandydatoéw (art. 53 konstytucji). W zakresie podejmowania
rozstrzygniec przez Izbe¢ Reprezentantéw istotng role odgrywaja grupy jezykowe,''
ktére stanowia najwazniejszy przejaw zasady federalizmu w funkcjonowaniu izby
pierwszej belgijskiego parlamentu. Kluczowe wsréd kompetencji grup jezykowych
jest uprawnienie zawarte w art. 54 Konstytucji Krélestwa Belgii — tzw. procedura
alarmowa. Procedura ta, podobnie jak i inne uprawnienia grup jezykowych, jako ze
dotycza przede wszystkim procesu ustawodawczego, zostang omowione w rozdzia-
le poswigconym funkcji ustawodawczej izb pierwszych.

4.3. Niemcy

Podstawowymi zrédlami prawa okreSlajacymi organizacje i funkcjonowanie
niemieckiego Bundestagu sa Ustawa Zasadnicza dla Republiki Federalnej Niemiec
oraz w wydany na podstawie art. 40 tej konstytucji Regulamin Bundestagu. Izba
ta funkcjonuje w trybie permanentnym i — co do zasady — samodzielnie decyduje
o terminach swoich posiedzen (art. 39 ust. 3 Ustawy Zasadniczej oraz § 19-21 Re-
gulaminu Bundestagu).''® Organami kierowniczymi Bundestagu sa kierujgcy praca-
mi Bundestagu oraz reprezentujacy izbe przewodniczacy Bundestagu oraz jego za-
stepcy — wiceprzewodniczacy Bundestagu, ktorzy jako cato$¢ tworza kolejny organ
Bundestagu — Prezydium (art. 40 Ustawy Zasadniczej), ktory ma charakter orga-
nu opiniodawczo-doradczego. Wszyscy czlonkowie Prezydium sa wybieranina cala
kadencje przez deputowanych (§ 2 w zw. z § 49 regulaminu). Zasada federalizmu
nie ma wplywu na sposéb ich wyboru oraz dzialalnos¢, podobnie jak rzecz si¢ ma
w przypadku Rady Senioréw, ktéra jest organem wspomagajacym przewodniczace-
go Bundestagu w zarzadzaniu sprawami wewnetrznymi Bundestagu.''’

Interesujacy przejaw zasady federalizmu dotyczy zasad zrzeszania si¢ deputowa-
nych niemieckiego Bundestagu. Kilka dni po wyborach grupuja sie oni we frakcje
parlamentarne, uwzgledniajac szereg wymagan. Poza warunkami, iz frakcja musi li-
czy¢ co najmniej 5% ogdlnej liczby deputowanych oraz iz musza oni przynaleze¢ do
tej samej partii politycznej lub partii o zblizonych celach programowych, wystepuje
wart uwzglednienia z punktu widzenia przedmiotu badawczego wymog, polegaja-
cy na tym, ze wchodzacy w skfad jednej frakcji parlamentarnej deputowani nie mo-
gli ze soba konkurowa¢ w wyborach w ramach ktéregokolwiek kraju zwiazkowego
(§ 10 ust. 1 regulaminu)."'® Liczebnos¢ frakcji parlamentarnych ma natomiast bez-

115 O sposobie tworzenia grup jezykowych zob. podrozdziat po$wigcony statusowi deputowanych.

116  Prezydent Bundestagu musi zwotaé¢ posiedzenie, jesli domaga sig tego jedna trzecia ogéinej liczby deputowa-
nych, prezydent federalny lub kanclerz federalny.

117 W skiad Rady Senioréw wchodzg przewodniczacy Bundestagu, wiceprzewodniczacy, a takze dwudziestu
trzech deputowanych, ktérzy sg delegowani przez poszczegélne frakcje parlamentarne proporcjonalnie do ich
wielkosci (§6 ust.1 w zw. z §12 regulaminu).

118  Dopuszczalna jest wigc wspdlina frakcja parlamentarna CDU i CSU, gdyz deputowani nie konkurujg ze sobg
w zadnym kraju zwigzkowym, jako ze CDU nie wystawia swoich kandydatéw w Bawarii, ktéra jest jedynym kra-
jem zwigzkowym, w ktérym wystawia swoje listy CSU.
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posrednie znaczenie z punktu widzenia ksztaltowania sktadu organéw Bundestagu,
takich jak np. Rada Senioré6w czy komisje parlamentarne.

Analizujac przebieg posiedzen Bundestagu, zwraca uwage wazna z punktu wi-
dzenia przedmiotu badawczego regulacja zawarta w art. 43 ust. 2 Ustawy Zasadni-
czej. Izba pierwsza autonomicznie decyduje o tym, kiedy zbierze si¢ na posiedzenie
i sama ustala porzadek dzienny posiedzenia (§ 20 regulaminu), jednak cztonkowie
Bundesratu (tak jak cztonkowie rzadu federalnego oraz ich pelnomocnicy) maja pra-
wo wstepu na wszystkie posiedzenia Bundestagu i jego komisji oraz maja prawo za-
brania glosu w kazdym momencie (§ 43 regulaminu). O ile w Swietle rzeczone-
go art. 43 ust.2 Ustawy Zasadniczej prawo to zostalo uksztaltowane wiasciwie jako
nieograniczone, to w praktyce czas, jaki wykorzystuja, jest wliczany do czasu sto-
sowne;j frakcji parlamentarnej, przez co generalny parytet czasu, jaki maja do wyko-
rzystania poszczegélne frakcje, nie zmienia sie.''”” Celem poinformowania ich o tre-
$ci porzadku posiedzenia jest on przesytany do Bundesratu (§ 20 ust. 2 oraz § 77
ust. 1 regulaminu). Regulamin izby (§ 35 ust. 2) odnosi si¢ do tych wystapien jesz-
cze dwukrotnie. Po pierwsze stanowi, ze gdy cztonek Bundesratu (lub rzadu fede-
ralnego) przemawia dtuzej niz dwadziescia minut, frakcje parlamentarne, ktére chca
zaprezentowac inny poglad w sprawie, maja prawo do repliki w takich samych ra-
mach czasowych. Po drugie, regulamin przyznaje szczegdlne uprawnienia cztonkom
Bundesratu w zakresie ponownego otwarcia debaty na dany temat, gdyz gdy podej-
ma oni taki temat nawet po zakonczeniu debaty, uwaza si¢ ja za ponownie otwarta,
a frakcjom parlamentarnym bedzie w zwiazku z tym przystugiwato ponowne zabra-
nie glosu w czwartej czesci przystugujacego im czasu (§ 44 ust. 1 i 2). Ponadto je-
zeli cztonek Bundesratu zabierze gtos w kwestii nieprzewidzianej w porzadku dzien-
nym, to w kwestii tej moze odby¢ si¢ debata, jednak wymaga to wniosku frakcji
parlamentarnej lub 5% obecnych czlonkéw Bundestagu (§ 44 ust. 3).

Uchwaly Bundestagu, zgodnie z art. 42 ust. 2 Ustawy Zasadniczej, przyjmo-
wane s3 zwykla wiekszoscia gloséw, z wyjatkiem sytuacji, w ktérych przepisy kon-
stytucyjne'® przewiduja inne wymagania. Jeden z przypadkéw dotyczy federalnej
struktury panstwa, bowiem zgodnie z art. 29 ust. 7 Ustawy Zasadniczej, zmiany te-
rytorialne krajow zwigzkowych moga by¢ dokonywane poprzez umowy panstwo-
we z udziatem odno$nych krajéw lub poprzez ustawe federalng wymagajaca zgody
Bundesratu, jesli na terytorium, ktére miatoby zmieni¢ przynalezno$¢ terytorialna,
zamieszkuje nie wigcej niz 50 tys. mieszkancow. Szczegély tej procedury okresla
ustawa federalna, ktéra nie jest uchwalana zwykla wigkszoscia, ale wiekszoscig usta-
wowg deputowanych do Bundestagu, a ponadto wymaga zgody Bundesratu. Innym
przypadkiem, interesujacym z punktu widzenia przedmiotu badawczego, jest proce-

119  S.Linn, F. Sobolewski, The German Bundestag..., s. 60.
120  Lub przepisy regulaminu Bundestagu w zakresie wyboréw przeprowadzanych przez te izbe (art. 42 ust. 2, zd.
2 U2).
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dura przewidziana w § 50 regulaminu, dotyczaca wyboru siedziby organu wiadzy
federalnej. Jezeli ustawa przewiduje konieczno$¢ wyboru siedziby, Bundestag gtosu-
je imiennie, a w przypadku zgloszenia wigcej niz jednej propozycji wybrana zostaje
ta, ktora uzyskata bezwzgledna wigkszo$¢ oddanych gloséw. Jezeli takiej wigkszosci
nie udato si¢ uzyska¢, w drugim glosowaniu wybiera si¢ miedzy dwoma kandyda-
turami, ktére w pierwszym gtosowaniu uzyskaly najwieksze ilosci gloséw. Wybrana
zostaje ta kandydatura, ktéra uzyskala wigksza liczbe gtoséw.

Zgodnie z § 79 ust. 1 regulaminu, ustawy sa przyjmowane w trzech czyta-
niach, a umowy miedzynarodowe oraz inne podobne porozumienia odnoszace si¢
do regulowania stosunkéw politycznych federacji lub do spraw zwiazanych z usta-
wodawstwem federacji (zob. art. 59 ust. 2 Ustawy Zasadniczej) w dwoch czyta-
niach, chyba ze Bundestag zadecyduje o trzech czytaniach. Pozostale sprawy Bunde-
stag rozpatruje w jednym czytaniu. .

W pracach Bundestagu istotng rol¢ odgrywaja komisje, ktorych liczba i kom-
pozycja sa ustalane na poczatku kazdej kadencji izby z matematycznym uwzgled-
nieniem znaczenia poszczegdlnych frakcji parlamentarnych. Przygotowujac roz-
strzygniecia Bundestagu w sprawach im powierzonych, samodzielnie decyduja
o terminach i porzadku dziennym swoich posiedzen, o czym informacja kazdora-
zowo powinna by¢ przekazywana Bundesratowi oraz wlasciwym ministrom fede-
ralnym (§ 61 ust. 3 regulaminu),'?! co wpisuje si¢ w generalng zasade informowa-
nia rzadu federalnego oraz drugiej izby o sprawach, ktérymi zajmuje si¢ Bundestag,
umozliwiajgc tym samym realizacjg art. 43 ust. 2 Ustawy Zasadniczej.

Wspomniec nalezy réwniez o Komisji Wspdlnej, ktéra choé jest organem kon-
stytucyjnym, to ktérego znaczenie w praktyce jest znikome, jako ze funkcjonuje je-
dynie w stanie obrony. Jest ona okre$lana mianem awaryjnego parlamentu na wypa-
dek sytuacji, w ktérych Bundestag nie jest w stanie zebrac si¢ na posiedzenie. Komisja
Wsp6lna sklada si¢ w dwoch trzecich z deputowanych do Bundestagu, ktérzy wy-
znaczani s3 odpowiednio do liczebnosci frakcji parlamentarnych i nie moga by¢
cztonkami rzadu federalnego. W jednej trzeciej Komisja Wspdlna sklada si¢ z czton-
kéw Bundesratu, na zasadzie reprezentacji kazdego kraju zwiazkowego przez wy-
znaczonego przez ten kraj cztonka Bundesratu. W ramach Komisji Wspdlnej, inaczej
niz w ramach Bundesratu, wyznaczonego przedstawiciela kraju zwigzkowego nie
wiaza zadne wytyczne (art. 53a ust. 1 Ustawy Zasadniczej). Taka kompozycja tego
organu de facto uzaleznia ilo$¢ cztonkéw Komisji Wspdlnej od liczby krajow zwiaz-
kowych, jako ze na kazdego przedstawiciela kraju zwigzkowego przypada dwéch
cztonké$w Bundestagu. Aktualnie jest to wigc szesnastu przedstawicieli krajéw zwiaz-

121  Taki obowigzek informacyjny wzgledem Bundesratu znajduje si¢ takze w § 69a Regulaminu Bundestagu do-
tyczacym publicznych obrad komisji w sktadzie poszerzonym o inne komisje, proszone uprzednio o opinie
W sprawie.
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kowych oraz wrzydziestu dwéch cztonkéw Bundestagu. Pracami kieruje przewodni-
czacy Bundestagu, a zastgpuje go cztonek Bundesratu. W zwiazku z tym, ze Komisja
Wspolna podejmuje swoje decyzje zwykta wickszoscia gltoséw, cztonkowie Bunde-
stagu moga w ramach tego organu narzuci¢ swoje stanowisko cztonkom Bundesra-
tu. Kompetencje Komisji Wspolnej dotycza zastgpczego stwierdzania stanu obrony
W sytuacji wymagajacej nieodzownego natychmiastowego dzialania, a zwolanie na
czas posiedzenia Bundestagu napotyka na niemozliwe do pokonania przeszkody lub
nie jest on zdolny do podejmowania uchwat. Komisja Wspdlna decyzje w tej spra-
wie podejmuje wigkszosciag dwoch trzecich oddanych gloséw, co najmniej wigkszo-
Scia ustawowej liczby swoich cztonkéw (art. 115a ust. 2 Ustawy Zasadniczej). Jezeli
w przypadku stanu obrony Komisja Wspdlna ta sama wigkszoscia stwierdzi, ze Bun-
destag nie moze zebrac si¢ na czas z powodu niemozliwych do pokonania przeszkéd
lub nie jest zdolny do podejmowania uchwat, wéwczas zajmuje ona pozycj¢ Bun-
destagu i Bundesratu i przejmuje wszelkie przystugujace im prawa (art. 115e ust. 1
Ustawy, Zasadniczej), za wyjatkiem zmian konstytucji oraz wydawania ustaw w try-
bie art. 23 ust. 1 zd. 2 (tzw. klauzula europejska — przekazanie praw suwerennych
UE), art. 24 ust. 1 (przekazanie praw suwerennych organizacjom miedzynarodo-
wym) lub art. 29 (nowy podziat terytorialny panstwa).

4.4.Rosja

Organizacja Dumy Panstwowej opiera si¢ na Konstytucji Federacji Rosyjskiej,
uchwalanym na jej podstawie (art. 101 ust. 4 konstytucji) Regulaminie Dumy Pan-
stwowej Zgromadzenia Federalnego Parlamentu Federacji Rosyjskiej z dnia 22 stycz-
nia 1998 r., a szczegblnych przypadkach réwniez na ustawach federalnych.'?

Organami kierowniczymi Dumy s3 przewodniczacy Dumy Panstwowej oraz
jego zastepcy, w liczbie ustalonej przez sama Dume (art. 10 ust. 1 regulaminu). Pro-
wadza posiedzenia, organizuja prace izby oraz czuwaja nad przestrzeganiem we-
wnetrznego regulaminu izby. Wséréd kompetencji przewodniczacego zwraca uwage
prawo do reprezentacji izby w stosunkach z podmiotami federacji'?, co jest jedyna
kompetencja zwiazana z federalng struktura panstwa.'?* S3 oni wybierani z grona tej
izby sposréd kandydatur zglaszanych przez frakcje parlamentarne, w tajnym gloso-
waniu za pomocg kart do glosowania,'?® wiekszoscia gloséw ogdlnej liczby deputo-
wanych Dumy Panstwowej (art. 101 ust. 1 konstytucji oraz art. 8-10 regulaminu).

Wraz z przewodniczacymi frakcji parlamentarnych tworza Rade Dumy Panistwowej,

122  Np. powotywana juz ustawa federalna z 8 maja 1994 r. o statusie czionka Rady Federacji oraz statusie depu-
towanego Dumy Panstwowej Zgromadzenia Federalnego Federacji Rosyjskiej.

123  Takze z innymi, wyliczonymi w art. 11 ust.1f regulaminu, organami witadzy publicznej, m.in. z prezydentem,
Rada Federacji, rzadem, Trybunatem Konstytucyjnym, Sagdem Najwyzszym, Prokuratorem Generalnym, Cen-
tralng Komisjg Wyborcza, parlamentami parnstw obcych, czy przedstawicielami paristw obcych oraz organiza-
cji miedzynarodowych wysokiego szczebla.

124  Kompetencje przewodniczacego wylicza art. 11 regulaminu.

125 Duma Panstwowa moze zdecydowac o przeprowadzeniu gtosowania jawnego.
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ktérej zadaniem jest wstepne przygotowanie i rozpatrywanie kwestii zwiazanych
z dziatalnoscia izby, w tym m.in. przygotowywanie projektéw planéw prac izby,
a takze zwolywanie nadzwyczajnych posiedzen (art. 14 regulaminu). Jednym z nie-
licznych przejawéw federalizmu w funkcjonowaniu tego organu jest prawo uczest-
nictwa w jej posiedzeniach m.in. przedstawicieli podmiotéw prawa inicjatywy usta-
wodawczej, jezeli na posiedzeniu Rady Dumy Panstwowej rozwazana jest kwestia
projektow aktéw prawnych wprowadzanych przez te podmioty z inicjatywy usta-
wodawczej (art. 13 ust.6c regulaminu). W tej sytuacji w posiedzeniu tego organu
moga wiec bra¢ udzial przedstawiciele ustawodawczych organéw podmiotdéw Fede-
racji Rosyjskiej. Ponadto Rada Dumy Panstwowej zatwierdza plan dziatan w sprawie
wspOlpracy izby z ustawodawczymi organami podmiotéw federacji na rok kolejny
(art. 14 ust. 1i regulaminu).

Organami pomocniczymi Dumy Panstwowej,sa komisje (art. 101 ust. 3 kon-
stytucji), tworzone na zasadzie proporcjonalnej reprezentacji poszczegélnych frakeji
(art. 21 ust.] Regulaminu Dumy Panstwowej). Z punktu widzenia zasady federali-
zmu nalezy odnotowac, iz wérdd komisiji jest réwniez Komisja Dumy Panstwowej do
spraw federalnej struktury panstwa i samorzadu lokalnego (art. 20 ust.1m regulami-
nu). Regulamin Dumy Panstwowej przewiduje ponadto szczegdlny tryb postgpowania
wyjasniajacego prowadzonego przez komisje, ktére moze mie¢ zastosowanie w sto-
sunku do zdarzen majacych miejsce w czeSciach skfadowych federacji (art. 26 ust. 5).

Duma Panstwowa pracuje w trybie sesyjnym, zbierajac si¢ na sesje wiosenna
i jesienng zgodnie z harmonogramem prac przyjetym przez izbe na jednym z ostat-
nich posiedzen poprzedniej sesji (art. 40 ust.1 regulaminu).'?® Warto zauwazy¢, ze
choc¢ co do zasady prace w izbie odbywaja si¢ w jezyku rosyjskim, to deputowany
moze przemawia¢ w innym jezyku narodéw Federacji Rosyjskiej (musi to uprzednio
zglosi¢ celem zapewnienia tlumaczenia na jezyk rosyjski (art. 54 ust.1 regulaminu).
W posiedzeniach Dumy (jawnych i tajnych) moga bra¢ udzial m.in. przewodnicza-
cy oraz cztonkowie Rady Federacji, dla ktérych s3 przeznaczone specjalne miejsca na
sali posiedzen (art. 38 ust.1 i 4 regulaminu). Moga oni uczestniczy¢ takze w organi-
zowanych przez Dume Panistwowa na podstawie art. 101 ust. 3 konstytucji (zob. tak-
zeart. 61 i 65 regulaminu) przestuchaniach parlamentarnych w sprawach nalezacych
do jej kompetencji (otwartych i zamknietych).

Uchwaty Dumy Panstwowej sa co do zasady przyjmowane wiekszoscia gloséw
ogoélnej liczby deputowanych Dumy Panstwowej, o ile konstytucja nie stanowi ina-
czej.'” Natomiast w kwestiach proceduralnych decyzje podejmuje sie wiekszoscia

126  Duma Panstwowa zbiera sie na pierwsze posiedzenie trzydziestego dnia po jej wybraniu, jednak prezydent Fe-
deracji Rosyjskiej moze zwota¢ posiedzenie Dumy Parnstwowej przed tym terminem. (art. 99 ust. 2 konstytucii).

127  Przykiadem moze by¢ uchwalanie przez Dume federalnych ustaw konstytucyjnych, co nastepuje wigkszoscia
co najmniej dwoch trzecich glosow ogdinej liczby deputowanych Dumy Paristwowej (art. 92 ust. 1, zd. 2 regu-
laminu).
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glosow postéw bioracych udzial w glosowaniu, chyba ze sam regulamin izby prze-
widuje inny tryb (art. 84 ust. 1i 2 regulaminu). Warto w kontekscie zasady federali-
zmu zauwazyc, ze projekty uchwal Dumy Panistwowej moga by¢ przedktadane m.in.
przez Rade Federacji, jak i cztonkéw Rady Federacji (w zakresie ich kompetenciji —
art. 94 ust 1 i 2a regulaminu). '

Zasada federalizmu wplywa wiec, cho¢ w do$¢ ograniczony sposéb, na orga-
nizacjg oraz tryb funkcjonowania organéw Dumy Panistwowej, jak i samej izby. Za-
pewnia mozliwo$¢ udzialu w posiedzeniach cztonkom Rady Federacji, jednak co do
zasady, nie rzutuje jednak na planowanie prac tej izby (program prac legislacyjnych
Dumy Panstwowej na dang sesje, kalendarz miesigczny spraw lub porzadek dzien-
ny posiedzenia) czy tez tryb podejmowania decyzji w sprawach organizacji i funk-
cjonowania izby.

Prezydent Federacji Rosyjskiej rozwiazuje Dume¢ Panstwowa w przypadkach
i w trybie przewidzianych przez Konstytucje Federacji Rosyjskiej. Dotyczy to trzech
sytuacji. Po pierwsze, po trzykrotnym odrzuceniu przez Dume Panstwowga przed-
stawionych kandydatur na stanowisko premiera, premiera Rzadu Federacji Rosyj-
skiej powoluje prezydent Federacji Rosyjskiej, rozwigzujac Dume Panstwowsa oraz
zarzadzajac nowe wybory (art. 84 konstytucji w zw. z art. 111 ust. 4 konstytucji).
Po drugie, po wyrazeniu przez Dume¢ Panstwowa wotum nieufnosci rzadowi pre-
zydent Federacji Rosyjskiej ma prawo zdymisjonowac¢ rzad lub tez nie zgodzi¢ sig¢
z decyzja Dumy Panstwowej. W przypadku jesli Duma Panstwowa w ciagu trzech
miesiecy powtdrnie wyrazi rzadowi wotum nieufnosci, prezydent Federacji Rosyj-
skiej dymisjonuje rzad albo rozwiazuje Dume Panstwowga (art. 84 konstytucji w zw.
zart. 117 ust. 3). Trzecim przypadkiem jest sytuacja, w ktorej premier zwraca si¢ do
Dumy Panstwowej z wnioskiem o udzielenie rzadowi wotum zaufania. Jesli Duma
Panstwowa odmoéwi udzielenia wotum zaufania, prezydent w ciggu siedmiu dni dy-
misjonuje rzad albo rozwigzuje Dume¢ Panstwows i zarzadza nowe wybory. (art. 84
konstytucji w zw. z art. 117 ust. 4 konstytucji). Zaden z tych przypadkéw nie powo-
duje jednak rozwiazania izby drugiej.

4.5. Szwajcaria

Aktami prawnymi regulujacymi organizacj¢ i funkcjonowanie szwajcarskiej
Rady Narodowej sa Konstytucja Federalna Konfederacji Szwajcarskiej, ustawa fede-
ralna z 13 grudnia 2002 r. o Zgromadzeniu Federalnym oraz wydany na podsta-
wie art. 36 tej ustawy Regulamin Rady Narodowej.'*® Izba ta funkcjonuje w trybie
sesyjnym (art. 151 ust.1 zd. 1 konstytucji), zbierajac si¢ na trwajace trzy tygodnie
sesje zwyczajne, cztery razy w ciagu roku (art. 2 ust. 1 ustawy o Zgromadzeniu

128  Geschéaftsreglement des Nationalrates (GRN), z dnia 10 pazdziernika 2003 r., (AS 2003, s. 3623), ujednolico-
ny tekst dostepny w szwajcarskim rzgdowym systemie teleinformatycznym: https://www.admin.ch/opc/en/clas-
sified-compilation/20030895/index.html [dostep 1.09.2018].
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Federalnym oraz art. 33d ust. 1a regulaminu) oraz przynajmniej raz w roku na tygo-
dniowg sesj¢ nadzwyczajng (art. 2 ust. 2 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym oraz
art. 33d ust. la regulaminu). O zwolanie sesji nadzwyczajnej, ktérej przedmiotem
moga by¢ sprawy przewidziane ustawa (migdzy innymi sprawy wnioskow, ktére
zostaly przedlozone w obu izbach), moze wnioskowac jedna czwarta cztonkéw izby
lub Rada Federalna (art. 151 ust. 2 konstytucji oraz art. 2 ust.3 ustawy o Zgroma-
dzeniu Federalnym). Z punktu widzenia zasady federalizmu nalezy zwrdci¢ uwage
na pewna symultaniczno$¢ prac obu izb, posiedzenia Rady Narodowej oraz posie-
dzenia Rady Kantonéw odbywaja si¢ w tych samych tygodniach (art. 2 ust. 4 ustawy
o Zgromadzeniu Federalnym). Regulamin Rady Narodowej wyjatkowo precyzyjnie
okresla dni tygodnia, a nawet godziny, w jakich odbywajg si¢ posiedzenia.

Organami kierowniczymi Rady Narodowej sa przewodniczacy, pierwszy wice-
przewodniczacy oraz drugi wiceprzewodniczacy, wybierani na okres jednego roku
z zakazem reelekcji na kolejng kadencje (art. 152 konstytucji). Przy ich wyborze re-
gulamin (art. 6 ust. 2) nakazuje uwzgledni¢ wielko$¢ frakcji parlamentarnych, ale
takze strukture jezykowa skfadu izby, jednak w praktyce zasadnicze znaczenie ma
kanton, z ktérego pochodzi kandydat.'” Przewodniczacy oraz jego zastepcy two-
rza Prezydium Izby (art. 34 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Kwestiami zwia-
zanymi z przygotowaniem oraz zarzadzaniem pracami izby zajmuje si¢ Biuro Rady
Narodowej, w sklad ktérego poza cztonkami Prezydium wchodza czterej sekreta-
rze (skrutatorzy) oraz przewodniczacy frakcji parlamentarnych (art. 35 ust. 2 usta-
wy o Zgromadzeniu Federalnym w zw. z art. 8 ust. 1 regulaminu).”® Stanowiska
sekretarzy s3 rozdzielane pomiedzy frakcjami parlamentarnymi, uwzgledniajac ich
liczebnos¢, zgodnie z zasadami okreSlonymi w art. 40 i art. 41 ustawy federalnej
z 17 grudnia 1976 r. o prawach politycznych. Do zadan Biura nalezy m.in. zwo-
lywanie posiedzen Rady Narodowej (art. 33 ust. 1 ustawy o Zgromadzeniu Fede-
ralnym), planowanie dziatalnosci izby, koordynacja prac komisji oraz inne sprawy
w zakresie procedur i organizacji pracy izby (art. 9 regulaminu). Nalezy przy tym
zaznaczy¢, ze o ile Rada Narodowa poprzez swoje organy planuje i organizuje swoja
prace, to rezultatem szwajcarskiej koncepcji dwuizbowosci jest mozliwos¢ wzajem-
nego wplywania izb na agende ich pracy. Rada Kantonéw moze wigc wptywac na
to, czym si¢ zajmuje Rada Narodowa. Whnioski i postulaty przyjgte przez izbe druga
musza by¢ rozpatrzone nie p6zniej niz na drugiej kolejnej sesji, zwyczajnej nastgpu-
jacej po sesji w ktérej je przyjeto (art. 28a ust. 1 regulaminu).

Waznym przejawem zasady federalizmu w zakresie organizacji i funkcjonowa-

nia Zgromadzenia Federalnego jest Konferencja Koordynacyjna, ktéra zgodnie z art.
37 ust. 1 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym sklada si¢ z Biura Rady Narodowej

129 R Klepka, Parlament w panstwach..., s. 147.
130 W pracach Biura skrutatora moze substytuowa¢ zastgpca, a przewodniczacego frakciji jakikolwiek cztonek tej

frakciji.
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oraz odpowiadajacego mu funkcja i kompetencjami w izbie drugiej Biura Rady Kan-
tonéw. Jest to organ Zgromadzenia Federalnego, ktéry poprzez realizacje powierzo-
nych mu zadan koordynuje prace obu izb. Decyduje, w ktérych tygodniach beda sie
odbywaly sesje (obie izby pracuja w tym samym czasie), posredniczy w sprawach
pomiedzy izbami oraz pomiedzy izbami i Rada Federalna, zatwierdza powstanie no-
wej frakcji parlamentarnej, planuje i koordynuje dziatania izb w sferze polityki mie-
dzynarodowej (art. 37 ust. 2,5 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Konferencja
Koordynacyjna powotuje ponadto Zarzad, skfadajacy si¢ z po trzech cztonkéw Biur
obu izb, ktdry jest odpowiedzialny za 0gdt spraw zwiazanych z administracja parla-
mentu, ktéra jest wspolna dla obu izb (art. 38 oraz art. 64-65 ustawy o Zgromadze-
niu Federalnym). Znamienny dla charakteru Konferencji Koordynacyjnej jest sposéb
podejmowania decyzji, ktére musze by¢ zatwierdzane przez Biura obu izb. Przedsta-
wione powyzej atrybuty Konferencji Koordynacyjnej sa wyrazem typowej cechy fe-
deralizmu szwajcarskiego — réwnorzednosci izb, a jednocze$nie s3 spektakularnym
przykladem koordynacji prac obu izb parlamentarnych i zarazem wplywu zasady fe-
deralizmu na dzialalno$¢ Rady Narodowe;.

Poza Konferencja Koordynacyjna, w kontekscie zasady federalizmu, warto tak-
ze odnotowac forme wspdlnych obrad obu izb pod przewodnictwem Przewodni-
czacego Rady Narodowej,'! okreslang przez art. 157 konstytucji jako Zjednoczone
Zgromadzenie Federalne. Konstytucja wyposaza jednak te forme dzialania szwajcar-
skiego parlamentu w do$¢ nieliczne, choc istotne, zadania: obsade personalna okre-
Slonych urzedéw, rozstrzyganie sporé6w kompetencyjnych pomiedzy najwyzszymi
wladzami federalnymi oraz rozstrzyganie o zastosowaniu prawa laski. Zjednoczo-
ne Zgromadzenie Federalne moze takze zbiera¢ si¢ w zwiazku ze szczegdlnymi oko-
liczno$ciami lub w celu wystuchania o§wiadczen Rady Federalnej. Zwotywanie tak
funkcjonujacego parlamentu nalezy do Konferencji Koordynacyjnej (art. 33 ustawy
o Zgromadzeniu Federalnym), a obrady sa przygotowywane przez Biuro Zjednoczo-
nego Zgromadzenia Federalnego, ktére sktada si¢ z cztonkéw prezydiéw obu izb.
Biuro moze powolywaé komisje, w skiad ktérych wchodzi po 12 cztonkéw Rady
Narodowej oraz pieciu cztonkéw Rady Kantonéw (art. 39 ustawy o Zgromadzeniu
Federalnym). Innym wyrazem wspdluczestnictwa obu izb w ramach Zjednoczone-
go Zgromadzenia Federalnego jest zaangazowanie skrutator6w obu izb w czynno-
$ci zwiazane z ustalaniem wynikéw wyboréw i gtosowaniami (art. 41 ust. 2 ustawy
o Zgromadzeniu Federalnym).

Podobnie jak w izbach pierwszych wczesniej rozwazanych federacji, rowniez
w przypadku Rady Narodowej istotng role odgrywaja komisje parlamentarne, kt6-
re obie izby szwajcarskiego parlamentu powotuja ze swoich czlonkéw (art. 153
ust. 1 konstytucji oraz art. 42 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Obsada perso-

131 W przypadku, gdy przewodniczacy Rady Narodowej nie jest w stanie przewodniczy¢, zastepuje go przewodni-
czacy Rady Kantonéw (art. 38 ust.2 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym).
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nalng komisji Rady Narodowej oraz wyborem przewodniczacych zajmuje si¢ Biu-
ro tej izby (art. 43 ust. 1 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Spos6b kompono-
wania sktadéw komisji polega na rozdziale miejsc w komisjach pomiedzy frakcjami
parlamentarnymi przy uwzglednieniu ich liczebnosci, przy zastrzezeniu, ze jeden
deputowany nie moze naleze¢ do wiecej niz dwoéch komisji stalych (zgodnie z za-
sadami okreSlonymi art. 40 i 41 ustawy federalnej z 17 grudnia 1976 r. o prawach
politycznych w zw. z art. 15 regulaminu). Najistotniejszy w kontekscie federalizmu
jest jednak sposdb rozdzialu stanowisk przewodniczacych komisji, ktéry poza tym,
ze powinien wynika¢ z liczebnosci poszczegélnych frakcji parlamentarnych, to je-
§li to mozliwe, powinien odzwierciedla¢ réwniez zr6znicowanie jezykowe federaciji
oraz reprezentacje poszczegélnych kantonéw (art. 43 ust. 3 ustawy o Zgromadze-
niu Federalnym). Forma wspélpracy izb moga by¢ powolywane przez nie komisje
wspolne (art. 153 ust. 2 konstytucji), ktérych przewodniczacego i wiceprzewodni-
czacego wybiera Konferencja Koordynacyjna z zastrzezeniem ze nie moga naleze¢
do tej samej izby (art. 43 ust. 2 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym).'*?

Warto takze zwréci¢ uwage na uwzgledniong w ustawie o Zgromadzeniu Fe-
deralnym (art. 49 ust.1) potrzebg koordynacji dziatan komisji nie tylko w ramach
jednej izby, ale rowniez z komisjami drugiej izby, ktére zajmuja si¢ tymi samymi
lub podobnymi sprawami. Zasada federalizmu przejawia si¢ ponadto w pracach ko-
misji w zakresie instrumentarium uzywanego przy realizacji postawionych przed
nimi zadan. Wéréd uprawnien komisji znalazla sie bowiem mozliwos$¢ konsulta-
cji z przedstawicielami kanton6éw (art. 45 ust. 1c ustawy o Zgromadzeniu Federal-
nym). W sferze komisji parlamentarnych perspektywa federalizmu nakazuje zwroci¢
uwage na Komisj¢ Redakcyjna, ktdra jest na mocy ustawy o Zgromadzeniu Federal-
nym (art. 56 ust. 1) wspo6lna komisja dla obu izb. Co istotne, komisja ta sktada sig¢
z trzech podkomisji, ktére odpowiadaja oficjalnym jezykom Konfederacji Szwajcar-
skiej. Zadaniem tej komisji jest weryfikowanie i redagowanie tekstow projektow
aktow prawnych izb, ktére maja by¢ poddane pod glosowanie, celem zapewnie-
nia, ze odpowiadajg one intencjom parlamentu oraz s3 zbiezne w trzech wersjach
jezykéw urzedowych. Komisja nie wprowadza poprawek w rozumieniu material-
nym (art. 57 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym), ale moze dokonywa¢ korekt
w tekscie nawet po ostatecznym glosowaniu nad danym aktem, a nawet poprawiac
oczywiste pomytki pisarskie w tekécie juz opublikowanym.'** Bioragc powyzsze pod
uwage, mozna uzna¢ Komisje Redakcyjna za odzwierciedlenie réwnorzednosci izb,
w tym przypadku w sferze rownej mozliwosci oddziatywania na ten element proce-
su legislacyjnego.

132 Przy podejmowaniu decyzji przez komisje wspdine nalezy uzyska¢ wigkszo$¢ gtoséw w ramach delegacji
z kazdej z izb.
133  Wymaga to jednak poinformowania cztonkéw obu izb (art. 58 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym).
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Poszanowanie réznorodnosci jezykowej przejawia sie ponadto w zakresie spra-
wozdan przedstawianych przez komisje na forum izby, jako ze moga one zdecydo-
wac, ze informacje beda dodatkowo przedstawiane przez przedstawiciela innej gru-
Py jezykowej, co generalnie zalezy od waznosci sprawy (art. 19 regulaminu). Co
jednak najistotniejsze, przebieg posiedzen izby jest tutnaczony symultanicznie na
trzy jezyki urzedowe (art. 37 regulaminu).

Rada Narodowa podejmuje swoje decyzje wickszoscia oddanych glosow,
w obecnosci wigcej niz polowy deputowanych (art. 159 ust. 1-2 konstytucji), z wy-
jatkiem wyliczonych w konstytucji sytuacji, w ktérych wymagana jest wigkszos¢
bezwzgledna. Dotyczy to uchwalania ustaw w trybie pilnym, kwestii zwigzanych
z wydatkami przekraczajacymi wskazane w konstytucji sumy lub zwigkszeniem
ogdblnej kwoty wydatkdéw panistwa, przekraczajacej poziom przewidywanych docho-
déw federacji (art. 159 ust. 3 konstytucji w zw. z art. 126 ust. 3 konstytucji). Kon-
stytucja, wskazujac na sposéb podejmowania decyzji przez izby, postuguje sie for-
mula odnoszaca te wymagania do obu izb. Réwniez wyliczajac przypadki, ktdre
wymagaja wiekszoéci bezwzglednej, odnosi warunki podjecia decyzji w tych spra-
wach do obu izb, wymagajac ich zgodnej decyzji podejmowanej w takim samym
trybie. Jest to zarazem jeden z wielu przykladéw techniki legislacyjnej, ktéra bedac
parametrem charakterystycznym dla szwajcarskiego bikameralizmu réwnorzedne-
go, stuzy identycznemu traktowaniu obu izb. Polega to zazwyczaj na tym, ze zaréw-
no konstytucja, jak i ustawa o Zgromadzeniu Federalnym odnosza sie do parlamen-
tu jako catosdci, ewentualnie posluguj si¢ zwrotem ,,izby” (liczba mnoga). Przepisy
adresowane do konkretnej izby naleza do wyjatkdéw, ktére znajduja zastosowanie
w sytuacjach dotyczacych specyfiki danej izby.

5. Uwagi podsumowujace

Przeprowadzona analiza prawa wyborczego do izb pierwszych parlamentow fe-
deralnych, statusu deputowanych tych izb, a takze ich organizacji i trybu pracy upo-
waznia do sformulowania kilku wnioskéw w tym zakresie.

Konstytucje wszystkich uwzglednianych panstw okreslaja przedstawicielski cha-
rakter parlamentarnych izb pierwszych, konstruujac je jako reprezentacje narodowe
poszczegolnych federacji. Dokonana analiza regulacji wyborczej zar6wno rangi kon-
stytucyjnej jak i ustawowej, co do zasady, potwierdza te tez¢. Nie oznacza to jednak,
ze federalna struktura panstwa nie znajduje swojego odzwierciedlenia w prawie wy-
borczym poszczegdlnych analizowanych federacji.

Federalizm na gruncie prawa wyborczego do izb pierwszych parlamentéw do-
strzegalny jest przede wszystkim na plaszczyznie alokacji mandatow. Niezaleznie od
przyjetych rozwiazan w zakresie systemu wyborczego, przyjecia koncepcji okregow
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jednomandatowych, wielomandatowych czy jednoczesnie obu tych systeméw, gra-
nice podmiotéw federalnych stuza jako baza do okreslania granic okregdw wybor-
czych, a ich populacja to wyznaczenie iloSci mandatéw przypadajacych na teryto-
rium danego podmiotu federacji. Symptomatyczne jest przy tym zagwarantowanie
kazdemu podmiotowi federacji reprezentacji — przynajmniej jednomandatowej —
nawet jezeli nie wynikatoby to z opartej na czynniku demograficznym normy przed-
stawicielstwa.

Praktyka ustrojowa wykazuje, iz wybory do izb pierwszych europejskich panstw
federalnych s3 plaszczyzna konkurencji ogdlnokrajowych partii politycznych, przy
czym regulacje normatywne umozliwiajg réwniez start mniejszym ugrupowaniom,
w tym takim, ktére programowo koncentruja si¢ na interesach lub sprawach re-
gionalnych. Wyniki wyboréw wykazuja, ze podmioty te sa nieraz reprezentowane
w izbach pierwszych, przy czym jest to zwykle reprezentacja kilkumandatowa, a ka-
zus niemieckiej Unii Chrzescijanisko-Spolecznej w Bawarii (CSU) jest w tej mierze
wyjatkiem. '

Rozwazania w zakresie regulacji okreSlajacej status deputowanych izb pierw-
szych sklaniaja do zarejestrowania kilku podobienstw, ktére mozna uznaé za roz-
wigzania modelowe. We wszystkich federacjach cztonkowie izb pierwszych wyko-
nuja mandat wolny, cho¢ konstytucje postuguja si¢ réznymi konstrukcjami w tym
zakresie, deklarujac to expressis verbis (np. RFN) lub tez nie odnoszac sie do tej kwestii
wprost (Rosja). Jest to jednak przede wszystkim rezultat przyjecia okre§lonego mo-
delu izb wynikajacego z zasady suwerennosci narodu i opartego na idei przedstawi-
cielstwa. Szczegélnym rozwigzaniem, wynikajacym z federalnej struktury panstwa,
ksztattujacym status ustrojowy deputowanych belgijskiej Izby Reprezentantow, jest
przynalezno$¢ deputowanych do grup jezykowych. Nie podwaza to jednak, co do
zasady, charakteru mandatu parlamentarnego, cho¢ ksztattuje dodatkowa, szczegdl-
na wiez deputowanych z czesciag wyborcow.

Wszystkie uwzgledniane porzadki konstytucyjne przewiduja podobne postano-
wienia majgce gwarantowa¢ swobodne wykonywanie mandatu i zapewnia¢ nieza-
lezno$¢ deputowanym. Nalezy do nich zasada incompatibilitas, ktéra — cho¢ rézni sie
w kwestiach dotyczacych np. jej zakresu formalnego i materialnego (dos¢ restrykceyj-
na w Rosji, a bardziej fagodna w RFN) — mozna uznac za standardowe rozwigzanie.
Deputowani wszystkich wzietych pod uwage izb pierwszych otrzymuja stosowne
uposazenia i inne apanaze, majace zapewnic im bezpieczenstwo ekonomiczne. We
wszystkich analizowanych federacjach deputowanym przystuguje immunitet parla-
mentarny zaré6wno materialny, jak i formalny, ktéry rézni si¢ jedynie sposobem uje-
cia (pojecie nietykalnosci w Rosji) lub zakresem (np. ograniczony zakres przedmio-
towy w Szwajcarii).
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Eksploracja regulacji normatywnych dotyczacych organizacji i trybu pracy ba-
danych izb pierwszych pozwala skonstatowad, iz intensywnos$¢ wplywu zasady fede-
ralizmu na przedmiotowsq materi¢ w poszczegélnych przypadkach wykazuje znacz-
ne rozbieznosci.

Federacja, w ktérej przejawy wplywu ustroju terytorialnego w zakresie bada-
nej materii wystepuja najrzadziej, jest Austria. Zaliczy¢ mozna do nich zwolywanie
nadzwyczajnych sesji izby przez glowe panstwa m.in. na wniosek Rady Federalne;j,
a wiec izby reprezentujacej interesy krajow zwiazkowych, a takze podejmowanie
rozstrzygnie¢ w kwestiach ustroju terytorialnego kwalifikowana wigkszoscia glosow.
Réwniez w Belgii wystepuje stosunkowo niewiele symptomatéw federalnej strukeu-
ry panstwa w tym zakresie, jednak maja one realne znaczenie i znacznie wiekszy cie-
zar gatunkowy. Fundamentalnym odzwierciedleniem federalnego ustroju panstwa
jest mechanizm grup jezykowych, ktéry odgrywa istotna rola w procesie podejmo-
wania rozstrzygniec¢ przez Izbg Reprezentantéw. Kluczowe wsréd kompetencji grup
jezykowych jest uprawnienie zawarte w art. 54 Konstytucji Krélestwa Belgii — tzw.
procedura alarmowa.

Zdecydowanie wigcej oznak wplywu ustroju terytorialnego na organizacje
i ryb pracy parlamentarnych izb pierwszych mozna zidentyfikowaé w Republice
Federalnej Niemiec. S to m.in. zasady zrzeszania si¢ deputowanych we frakcje par-
lamentarne, co powinno uwzglednia¢ m.in. wymadg, iz wchodzacy w skfad jednej
frakcji parlamentarnej deputowani nie mogli ze sobg konkurowa¢ w ramach kt6-
regokolwiek kraju zwiazkowego. Istotniejsza jest jednak mozliwos¢ oddzialywania
na prace Bundestagu krajéw zwiazkowych za posrednictwem cztonkéw Bundesratu,
ktérym ustawa zasadnicza zapewnia prawo wstepu na wszystkie posiedzenia Bunde-
stagu i jego komisji oraz prawo zabrania gtosu w kazdym momencie. Przejawia sie
to szeregiem szczegbtowych rozwiazan regulaminowych. Celem ich poinformowa-
nia o tresci porzadku posiedzenia izby pierwszej (réwniez komisji) jest on przesy-
fany do Bundesratu. Innym przejawem jest podejmowanie przez izbe rozstrzygnie¢
wiekszoscia kwalifikowang m.in. w sprawach federalnej struktury panstwa, bowiem
szczeglly tej procedury okresla ustawa federalna uchwalang wiekszoscia ustawowa
deputowanych do Bundestagu, ktéra ponadto wymaga zgody Bundesratu. Jako inne
przejawy zasady federalizmu mozna wskaza¢ procedure dotyczaca wyboru siedziby
organu wladzy federalnej oraz instytucje Komisji Wspélnej, ktéra w jednej trzeciej
sktada si¢ z cztonké6w Bundesratu, na zasadzie reprezentaciji kazdego kraju zwiazko-
wego. Jednak, pomimo ze okreS§lana mianem awaryjnego parlamentu, jej znaczenie
w praktyce jest znikome.

Roéwniez w Federacji Rosyjskiej nalezy odnotowac szereg regulacji odzwiercie-
dlajacych zlozong strukture terytorialng panstwa w badanym zakresie. Zaliczy¢ do
nich mozna prawo uczestnictwa w posiedzeniach Rady Dumy Panstwowej m.in.
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przedstawicieli podmiotdw prawa inicjatywy ustawodawczej, jezeli na posiedzeniu
Rady Dumy Panstwowej rozwazana jest kwestia projektéw aktéw prawnych wpro-
wadzanych przez te podmioty z inicjatywy ustawodawczej. Ponadto Rada Dumy
Panstwowej zatwierdza plan dzialann w sprawie wspdlpracy izby z ustawodawczymi
organami podmiotéw federacji na rok kolejny. Z punktu widzenia zasady federali-
zmu nalezy odnotowad, iz wéréd komisji jest rowniez Komisja Dumy Panstwowej
do spraw federalnej struktury panstwa i samorzadu lokalnego, a regulamin Dumy
Panstwowej przewiduje ponadto szczegdlny tryb postepowania wyjasniajacego pro-
wadzonego przez komisje, ktére moze mie¢ zastosowanie w stosunku do zdarzen
majacych miejsce w czesciach skfadowych federacji. Nalezy takze odnotowad, ze de-
putowany moze przemawia¢ w innym niz rosyjski jezyku narodéw Federacji Rosyj-
skiej. Ponadto w posiedzeniach Dumy moga bra¢ udzial m.in. przewodniczacy oraz
cztonkowie Rady Federacji, dla ktérych sa przeznaczone specjalne miejsca na sali po-
siedzen. Moga oni uczestniczy¢ takze w organizowanych przez Dume Panistwowa na
podstawie art. 101 ust. 3 konstytucji Federacji Rosyjskiej (zob. takze art. 61 i 65 re-
gulaminu) przestuchaniach parlamentarnych w sprawach nalezacych do jej kompe-
tencji (otwartych i zamknietych). Warto w kontekscie zasady federalizmu zauwazy¢,
ze projekty uchwal Dumy Panstwowej moga by¢ przedkfadane m.in. przez Rade Fe-
deracji, jak i cztonkéw Rady Federaciji.

Najznaczniejszy wplyw zasady federalizmu na organizacje i tryb pracy izby wy-
stepuje w Szwajcarii. Z punktu widzenia zasady federalizmu nalezy zwréci¢ uwage
na pewna symultaniczno$¢ prac obu izb. Posiedzenia Rady Narodowej oraz posie-
dzenia Rady Kantonéw odbywaja si¢ w tych samych tygodniach, a o zwolanie sesji
nadzwyczajnej moze wnioskowac jedna czwarta cztonkéw ktérejkolwiek z izb. Na-
lezy przy tym zaznaczy¢, ze Rada Kantondéw moze wplywac na to, czym sie zajmu-
je Rada Narodowa, jako ze wnioski i postulaty przyjete przez izbe druga musza by¢
rozpatrzone nie p6zniej niz na drugiej kolejnej sesji zwyczajnej nastepujacej po sesji,
w ktérej je przyjeto. Zwraca uwage ponadto regulacja, zgodnie z ktéra przy wyborze
organéw kierowniczych Rady Narodowej nalezy uwzgledni¢ wielko$¢ frakeiji parla-
mentarnych, ale takze strukture jezykowa sktadu izby, jednak w praktyce przy wy-
borze zasadnicze znaczenie ma kanton, z ktérego pochodzi kandydat.

Waznym przejawem zasady federalizmu w zakresie organizacji i funkcjono-
wania Zgromadzenia Federalnego jest Konferencja Koordynacyjna, ktéra sktada sie
z Biura Rady Narodowej oraz odpowiadajacego mu funkcja i kompetencjami w izbie
drugiej Biura Rady Kantonow. Jest to organ Zgromadzenia Federalnego, ktéry po-
przez realizacje powierzonych mu zadan koordynuje prace obu izb. Konferencja Ko-
ordynacyjna powoluje ponadto Zarzad, sktadajacy si¢ z po trzech cztonkéw Biur obu
izb, ktéry jest odpowiedzialny za ogdt spraw zwiazanych z administracja parlamen-
tu. Znamienny dla obrazu charakteru Konferencji Koordynacyjnej jest sposdb po-
dejmowania decyzji, ktére musze by¢ zatwierdzane przez Biura obu izb. Atrybuty
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Konferencji Koordynacyjnej s3 wyrazem typowej cechy ‘federalizmu szwajcarskie-
go —réwnorzednosci izb, a jednoczesnie sa spektakularnym przyktadem koordynacji
prac obu izb parlamentarnych i zarazem wplywu zasady federalizmu na dziatalnos¢
Rady Narodowej. Poza Konferencja Koordynacyjna, w kontekscie zasady federali-
zmu, warto takze odnotowa¢ forme wspélnych obrad obu izb pod przewodnictwem
przewodniczacego Rady Narodowej, okreslang przez art. 157 konstytuciji jako Zjed-
noczone Zgromadzenie Federalne. Konstytucja wyposaza jednak parlament dziataja-
cy w tej formie w dos¢ nieliczne, choc istotne zadania.

Niezwykle istotny w kontekscie federalizmu jest jednak spos6b rozdziatu stano-
wisk przewodniczacych komisji, ktéry poza tym, ze powinien wynika¢ z liczebnoéci
poszczegdlnych frakcji parlamentarnych, to jesli to mozliwe, powinien odzwiercie-
dla¢ réwniez zrbéznicowanie jezykowe federacji oraz reprezentacje poszczegdlnych
kantonéw. Warto takze zwréci¢ uwage na uwzgledniona w ustawie o Zgromadzeniu
Federalnym potrzebe koordynacji dziatan komisji nie tylko w ramach jednej izby,
ale rowniez z komisjami drugiej izby, ktére zajmuja si¢ tymi samymi lub podobny-
mi sprawami. Zasada federalizmu przejawia si¢ ponadto w pracach komisji w zakre-
sie instrumentarium uzywanego przy realizacji postawionych przed komisjami za-
dan. W sferze komisji parlamentarnych perspektywa federalizmu nakazuje zwrécic
uwage réwniez na Komisje Redakcyijna.

W $wietle powyzszego uzasadniona jest konkluzja, ze w zakresie organizacji
i trybu pracy izb pierwszych parlamentéw federalnych zasada federalizmu znajduje
swoje odzwierciedlenie, jednak intensywno$¢ wplywu struktury terytorialnej na po-
szczegOlne izby federalne r6zni sie do$¢ znacznie. Ponadto zwraca uwage réznorod-
no$¢ mechanizméw w analizowanej materii w poszczegélnych federacjach.
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Rozdziat III

ZASADA FEDERALIZMU A UDZIAL 1IZB PIERWSZYCH
W ZMIANIE KONSTYTUC]I

1. Wprowadzenie

Wspblczesnie dos¢ oczywistym standardem panstwa demokratycznego jest za-
sada konstytucjonalizmu, okre§lajgca konstytucje jako baze ustroju kazdego panstwa,
o szczegblnej, najwyzszej w systemie Zrédel danego panstwa mocy prawnej. Moz-
na przy tym przywolaC stowa Kazimierza Dziatochy, ktéry konkludowal, ze kon-
stytucja ,,gwarantuje materialng i formalna koherencje calego porzadku prawnego
z warto$ciami i zasadami, ktére uciele$nia.”! Jest to szczegélnie istotne w panstwach
o zlozonej strukturze terytorialnej, w ktorych kluczowymi tresciami ustawy zasad-
niczej sa postanowienia stanowigce opoke statusu ustrojowego czesci sktadowych.
Jest to na tyle wrazliwa materia, wymagajaca wieloplaszczyznowego konsensusu
ustrojowopolitycznego, ze jej niedostateczne zabezpieczenie moze skutkowac kry-
zysem tozsamosci ustrojowej danego panstwa, a nawet doprowadzi¢ do jego rozpa-
du.? Uzasadnia to szczegdlne w panstwach federalnych znaczenie trybu catkowitej
lub czgSciowej zmiany konstytucji, ktéry na plaszczyZnie ustroju terytorialnego po-
winien zabezpiecza¢ ustalony kompromis relacji pomiedzy poszczegdlnymi pozio-
mami wladzy, w szczegélnosci przed zmianami majacymi podioze dorazne i podyk-

1 K. Dziatocha, Panstwo prawne w warunkach zmian zasadniczych systemu prawa RP, ,Panstwo i Prawo” 1992,
nr1,s. 17.
2 A. Bisztyga, D. Wojtczak, Teoretyczne i komparatystyczne uwagi o trybie zmiany konstytucji i jej preambu-

ty, Dookota Woijtek... Ksiega pamiagtkowa poswigecona Doktorowi Arturowi Wojciechowi Preisnerowi, R. Balicki,
M. Jabtoniski (red.), Wroctaw 2018, s. 66-67.
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towanymi krétkoterminowymi ambicjami politycznymi. Konstytucja, petnigc wiec
role gwaranta okreslonego porzadku ustrojowego, sama wymaga okreslonych gwa-
rancji stabilnoéci.?

Stabilno$¢ konstytucji nie jest jednak wartoscia absolutng i nie oznacza to oczy-
wiscie trwalej petryfikacji danego porzadku, co dotyczy réwniez zmian w zakresie
ustroju terytorialnego, a w szczegélnosci dostosowania aktualnej architektury kon-
stytucyjnej do oczekiwan w zakresie uksztattowania statusu ustrojowego podmiotéw
federacji.* Mozliwa jest zatem ocena dojrzalosci ustrojowej poszczegdlnych panstw
dokonywana przez pryzmat ich zdolnosci do dojrzatej adaptacji ich porzadkéw kon-
stytucyjnych.’> Obserwacja ewolucji ustrojéw terytorialnych dowodzi, ze podlegaja
one nieustannemu przeobrazaniu si¢, co powinno znajdowac swoje odzwierciedle-
nie w ustawach zasadniczych.® Procedura zmiany konstytucji w panstwach federal-
nych w zwiazku z tym, ze zabezpiecza réwniez okreslone porozumienie w zakresie
ustroju terytorialnego, w ramach ktérego dziataja suwerenne podmioty federalne,
powinna zapewnia¢ tym podmiotom okre§lone mozliwosci partycypacji, chroniac
interesy tych podmiotéw i zabezpieczajac przed arbitralng zmiang porzadku konsty-
tucyjnego dokonywang poza ich oddzialtywaniem. Wzmacnia to tym samym zaufa-
nie tych podmiotéw do takiej ustawy zasadniczej, jak i do samej idei federalizmu.’

Przedmiotem rozdziatu jest udzial izb pierwszych w procedurze zmiany kon-
stytucji podmiotéow federalnych, ale rozwazany poprzez pryzmat zasady federali-
zmu. Nawiazujac do najczeéciej wykorzystywanej klasyfikacji dotyczacej oceny stop-
nia trudnosci zmiany konstytucji, czyli podziatu na konstytucje sztywne i elastyczne,
sztywnos$¢ analizowanych konstytucji jest dzi§ do$¢ oczywista,® ale w przypad-
ku tego opracowania o tyle przydatna, ze pozwala na poszukiwanie wéréd owych
,usztywnien” przejawéw partycypacji podmiotéw federalnych, a takze innych me-
chanizméw odzwierciedlajacych federalny charakter panstwa. Zwrécono takze uwa-
ge na zasade federalizmu z punktu widzenia potencjalnej granicy dopuszczalnej
zmiany konstytucji, a takze ewentualnego wplywu uwarunkowan spotecznych oraz
politycznych zwiazanych z danym ustrojem terytorialnym. Zwazywszy na zatozenia
badawcze, koncentrowano si¢ jednak na poszukiwaniu przejawéw zasady federali-
zmu w rozwiazaniach normatywnych o charakterze proceduralnym, zwracajac uwa-
ge na czynnosci dokonywane przez izby pierwsze w tej procedurze, ze szczegdélnym

3 N.R.L. Haysom, Constitution Making and Nation Building, [w:] Federalism in a Changing World: Learning from

Each Other, R. Blindenbacher, A. Koller (red.), Montreal; Kingston; London; Itaka 2003, s. 216-239.

Z. Radwanski, Rola prawnikéw w tworzeniu prawa, ,Panstwo i Prawo” 1994, nr 3, s. 4.

B. Banaszak, Uwagi o zmianie konstytucji, ,Przeglad Sejmowy” 1995, nr 2, s. 18in.

M. Przybysz, odnoszac sie¢ do Niemiec, okresla to jako ,federalizm semper reformanda”. M. Przybysz, Pierw-

sza i druga ,reforma federalizmu® w Republice Federalnej Niemiec — zmiany Ustawy Zasadniczej z 2006

i 2009 r. w odniesieniu do kompetencji prawodawczych i stosunkéw finansowych Zwigzku i krajow, ,Przeglad

Prawa Konstytucyjnego” 2017, nr 1, s. 138.

7 R.L. Watts, Comparing Federal..., s. 157-159, 161-164.

8 R. Grabowski, Klasyfikacja konstytucji z uwagi na tryb ich zmiany, [w:] Zasady zmiany konstytucji w panstwach
europejskich, S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Warszawa 2008, s. 14.
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uwzglednieniem posrednich lub bezposrednich przejawédw udziatu w tych czynno-
Sciach podmiotéw federalnych poprzez takie mechanizmy, jak prawo inicjowania
procesu zmiany konstytucji, uzgadnianie wspdlnego stanowiska pomig¢dzy izbami,
" wyrazanie zgody, uprawnienia w zakresie ewentualnego referendum. Nie starano
sie przy tym tworzy¢ jednolitej dla wszystkich panstw siatki pojeciowej, opieraja-
cej sie na takich terminach jak rewizja czy nowelizacja,” postugujac sie terminologia
wlasciwa dla poszczegdlnych porzadkéw konstytucyjnych.

Poza zakresem analizy pozostawiono okolicznosci i procedury towarzyszace
uchwalaniu obowigzujacych konstytucji. Autor dostrzega wage tego zagadnienia,
jednak uznaje, ze wykracza ono poza zakres§lony horyzont celu badawczego, ktéry
koncentruje sie na zbadaniu aktualnych rozwiazan normatywnych w zakresie przed-
miotu badawczego.

Z punktu widzenia systematyki opracowania mozliwe byto umieszczenie tresci
zawartych w tym rozdziale w dwéch lokacjach. Po pierwsze, biorac pod uwage hie-
rarchie mocy prawnej i materialne znaczenie aktéw konstytucyjnych dla porzadku
prawnego panstw wspotczesnych, mozliwe byto oméwienie tych kwestii w odreb-
nym, pierwszym z rozdziatéw poswieconych funkcjom izb pierwszych. Po drugie,
zwazywszy na fakt, ze procedury zmian konstytucji zazwyczaj nawiazuja lub wrecz
opieraja si¢ na procedurach uchwalania ustaw zwyklych, mozliwe bylo usytuowanie
omawianej w tym rozdziale problematyki w ramach rozdzialu poswigeconego funk-
cji ustawodawczej, wskazujac na odrebnosci w stosunku do zwyktej procedury le-
gislacyjnej. Z punktu widzenia przyjetych metod badawczych, wymagajacych od-
powiedniego wyizolowania zasady federalizmu w ramach réznych aktywnoéci izb
pierwszych, autor zdecydowat sie na pierwszy wariant, uznajac, ze zyska na tym kla-
rowno$¢ wywodu. Wymagato to jednak stosownych nawiazan i odestan do kolejne-
go rozdzialu.

2. Austria

Funkcja ustrojodawcza austriackiej Rady Narodowej polega przede wszystkim
na realizowaniu uprawnien w zakresie zmiany Federalnej Ustawy Konstytucyinej
Republiki Austrii, jednak specyfika austriackiego systemu konstytucyjnego polega na
tym, ze w systemie tym istnieje wiele aktow normatywnych oraz poszczegdlnych
przepiséw, ktérych moc prawna — réwna konstytucji — jest taka sama. Tworza one
austriacki ,,blok konstytucyjny.”?

9 Por. R. Grabowski, Klasyfikacja konstytuciji..., s. 13; R.R. Ludwikowski, Prawo konstytucyjne poréwnawcze, To-
run 2000, s. 75.
10 H. Hausmaninger, The Austrian Legal System, Wien 2011, s. 23.
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W niektérych przypadkach sama konstytucja zapowiada, ze dana materia po-
winna by¢ regulowana w formie ustawy konstytucyjnej. Dotyczy to miedzy innymi
istotnych z punktu widzenia przedmiotu badawczego relacji finansowych pomiedzy
federacjy a krajami zwigzkowymi, bowiem w mysl art. 13 konstytucji, kompeten-
cje federaciji i krajow zwigzkowych w sprawach podatkowych uregulowane sg w fe-
deralnej ustawie konstytucyjnej, okreslanej jako konstytucyjne prawo finansowe (Fi-
nanz-Verfassungsgesetz).'!

Jak pisze Szymon Pawlowski, juz w pierwotnym tekscie austriackiej konstytu-
cji w 1920 r. przewidziano, ze nie bedzie ona jedynym aktem o najwyzszej ran-
dze i obok podstawowego aktu konstytucyjnego obowigzywac bedzie szereg aktow
prawnych w charakterze ustaw konstytucyjnych. Ponadto dopuszczono mozliwoé¢
uchwalenia nowych ustaw konstytucyjnych lub przepiséw konstytucyjnych zamiesz-
czonych w ustawach zwyktych, ktére musialy by¢ wyraznie okreslone jako ustawy
konstytucyjne (Bundesverfassungsgesetz) lub postanowienia konstytucyjne (Verfassungsbe-
stimmung). Ponadto postanowienia 0 mocy réwnej obowiazujacej konstytucji mogty
by¢ zawarte w umowach miedzynarodowych.'? Aktualnie na austriacki ,,blok kon-
stytucyjny” skladaja si¢ Federalna Ustawa Konstytucyjna, ustawy konstytucyjne, po-
stanowienia konstytucyjne zawarte w ustawach zwyklych, umowy miedzynarodowe
lub ich postanowienia, ktérym nadano range konstytucyjna, a takze zawarte na pod-
stawie art. 15a ust. 1 konstytucji porozumienia zawarte pomiedzy federacja a kraja-
mi zwigzkowymi."* Wielozrodtowosc¢ austriackiej konstytucji (bloku konstytucyjne-
go) wymaga wiec wielowatkowego uwzglednienia roli Rady Narodowej w zakresie
zmian ustrojowych, z jednoczesnym rozwazeniem tejze na plaszczyznie zasady fede-
ralizmu. Zwrécono wiec szczegblna uwage na te mechanizmy, ktére maja szczeg6l-
ne znaczenie dla tego przedmiotu badawczego.

W zwiazku z tym, Ze pierwszoplanows role w austriackim bloku konstytucyj-
nym pelni Federalna Ustawa Konstytucyjna Republiki Austrii, zmiany tego aktu nor-
matywnego staja sie punktem wyjscia niniejszych rozwazan.'* Procedura zmiany au-

11 Zob. rozdziat VII. 2.

12 S. Pawtowski, Kwestia tozsamosci panstwa, zerwania ciggtosci panstwowej, rewizji konstytuciji na przyktadzie
Austrii, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2014, t. XXXI, s. 356-357.

13 W 2008 r. podjeto prébe uporzadkowania austriackiego prawa konstytucyjnego, uchylajac szereg postano-
wien konstytucyjnych i kilka ustaw konstytucyjnych, ale nie zmienito to charakteru austriackiego systemu pra-
wa konstytucyjnego opartego na bloku konstytucyjnym. Aktualny katalog zrédet austriackiego prawa konstytu-
cyjnego szczegbtowo wylicza B. Nalezinski, O konstytucyjnych zrédtach prawa w Republice Austrii uwag kilka,
[w:] Ustroje: tradycje i poréwnania: ksigga jubileuszowa dedykowana prof. dr hab. Marianowi Grzybowskiemu
w siedemdziesigtg rocznice urodzin P. Mikuli, A. Kulig, I. Karp, G. Kuca, Warszawa 2015, s. 285-288. Wediug
S. Pawtowskiego obowigzuje aktualnie okoto 67 ustaw konstytucyjnych, okoto 650 postanowien konstytucyj-
nych zawartych w ustawach zwyklych, 12 uméw miedzynarodowych, ktére w catosci majg range konstytucyj-
ng oraz 312 postanowien konstytucyjnych zawartych w umowach migdzynarodowych. S. Pawtowski, Kwestia
tozsamosci... s. 357-359. Wedtug innych zrédet jest okoto 50 ustaw konstytucyjnych oraz ponad 100 aktéw za-
wierajgcych postanowienia rangi konstytucyjnej. Zob. T. Ohlinger, H. Eberhard, Verfassungsrecht, vol. 11, Wien
2016, s. 27.

14 B. Nalezinski, Zasady zmiany konstytucji Republiki Austrii, [w:] Zasady zmiany konstytucji w pafstwach euro-
pejskich, red. R. Grabowski, S. Grabowska, Warszawa 2008, s. 33 i nast.
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striackiej ustawy zasadniczej, podobnie jak przepiséw'konstytucyjnych zawartych
w ustawach zwyklych, jest kwalifikowana forma podstawowej procedury ustawo-
daweczej, co powoduje, ze w niniejszym rozdziale w kontekscie zasady federalizmu
zbadane zostana te elementy tej procedury, ktére §wiadcza o jej kwalifikowalnoci.
Udziat austriackiej izby pierwszej w tych procedurach jest okreslony przepisami au-
striackiej konstytucji (przede wszystkim art. 44-47), regulaminu Rady Narodowe;j
(przede wszystkim § 82 i § 85)'® oraz ustawy o referendum.'® Konstytucja nie za-
wiera przepiséw, ktére nie moglyby podlega¢ zmianom (tzw. przepiséw niezmie-
nialnych),'” ani nie ustanawia innych szczegdlnych ograniczen swobody ustrojo-
dawcy w zakresie dokonywania zmian, np. wylaczajacych mozliwos¢ dokonywania
zmian w konstytucji w okre§lonym czasie. Natomiast jedng z cech charakterystycz-
nych austriackiej procedury zmiany konstytucji sa réznice jej uksztaltowania zalez-
ne od materii i zakresu zmiany. Moze to nawet sklania¢ do uznania, jak twierdzi
Szymon Pawlowski, ze w austriackim systemie konstytucyjnym obecne sa dwie pro-
cedury zmiany konstytucji: procedura zwykla oraz rewizja konstytucji.'

Niezaleznie od uznania, czy w przypadku Austrii mamy do czynienia z jed-
na, czy dwiema procedurami zmiany konstytucji, zmiana konstytucyjnego porzad-
ku prawnego dokonywana jest w oparciu o zwykty tryb ustawodawczy, z uwzgled-

15 Bundesgesetz vom 4. Juli 1975 Uber die Geschaftsordnung des Nationalrates (Geschéftsordnungsge-
setz 1975), BGBI. Nr. 410/1975, dostepny za posrednictwem elektronicznego austriackiego systemu infor-
matycznego: https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeF assung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnum-
mer=10000576 [dostep 16.01.2019]; Jak juz to bylo wspomniane w rozdziale po$wieconym organizacji izb
pierwszych, Regulamin Rady Narodowej przybiera forme specjalnej ustawy federalnej, uchwalanej wiekszo-
$cig % gtoséw w obecnosci co najmniej potowy cztonkéw Rady Narodowej.

16 Volksabstimmungsgesetz, (VAbstG), BGBI. Nr 79/1973 dostgpna za posrednictwem elektronicznego austriac-
kiego systemu informatycznego: https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&-
Gesetzesnummer=10000530 [dostep 16.01.2019].

17 Kwestig dyskusyjng pozostaje, czy najwazniejsze zasady konstytucyjne moga podlega¢ petnej derogaciji. Jak
pisze S. Pawtowski w literaturze austriackiej prezentowany jest poglad, iz zasada demokracji nie moze podile-
gac derogaciji. Teza ta, jak pisze ten autor, ,ze wzgledu na wyrazng tre$¢ art. 44 ust. 3 B-VG oraz brak podsta-
wy normatywnej do wytgczenia jakichkolwiek przepiséw konstytucyjnych z obszaru, ktérego rewizja konstytu-
cji moze dotyczyé, jest krytykowana przez cze$¢ doktryny, odwotujgcej sie do teorii prawa pozytywnego”. Zob.
S. Pawtowski, Kwestia tozsamosci panstwa..., s. 347-348 i powotywana tam literatura; W kontekscie ograni-
czonej dopuszczalnosci zmian okreslonych przepiséw kosntytucji por. A. Bien-Kacata, Rewizja czy zmiana
konstytucji? (Charakter prawny nowelizacji konstytucji z 1989 r.), ,Studia luridica Toruniensia” 2010, t. VI, s. 94.

18 S. Pawtowski, Kwestia tozsamosci panstwa..., s. 347-348 oraz idem, Zmiany Konstytucji Austrii jako wyraz jej
europeizacji, [w:] Europeizacja konstytucji panstw Unii Europejskiej, red. K. Kubuj, J. Wawrzyniak, Warszawa
2011, s. 40. Jako rewizje konstytucji (Gesamténderung) uznaje on takg zmianie przepiséw, ktéra wptywa na
ksztatt podstawowego porzadku konstytucyjnego parstwa (Grundordnung). Wskazuje on, ze wedtug doktry-
ny austriackiej, mozna méwi¢ o rewizji konstytucji, jesli nowelizacji podlega¢ bedg zasady podstawowe kon-
stytucji (Grundprinzipien), a wiec utworzona zostanie nowa zasada, ulegnie zmianie relacja pomiedzy zasada-
mi lub nastagpi zmiana brzmienia lub derogacja art. 44 ust. 3 konstytucji. Dodaje on takze, ze dominuje poglad,
Ze takze uchylenie takich zasad stanowi¢ bedzie rewizje konstytucji. Natomiast zmiana konstytucji wedtug tego
autora polega na uchwalaniu ustaw konstytucyjnych nowelizujgcych Federalng Ustawe Konstytucyjng, a tak-
ze uchwalanie ustaw konstytucyjnych, postanowien konstytucyjnych umieszczonych w ustawach zwyktych,
zawieranie uméw miedzynarodowych lub porozumien pomigdzy federacjg a krajami zwigzkowymi, ktére za-
wierajg unormowania o randze konstytucji, regulujgce inne zagadnienia niz Federalna Ustawa Konstytucyjna
lub normujgce materig uregulowang przez ustawe zasadnicza w okreslonym zakresie, na zasadach wyjatku
od norm wynikajacych z podstawowego aktu konstytucyjnego, odmiennie. Za autorem tym, poglad ten pod-
daje pod rozwage R. Grabowski, Tréjstopniowa klasyfikacja konstytucji z uwagi na tryb ich zmiany na przykta-
dzie regulacji ustrojowych wspétczesnych panstw europejskich, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2014, nr 5,
s. 137.
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nieniem odrebnosci, ktére powoduja odpowiednie ,,usztywnienie” tej procedury.
Zwraca wiec uwage obecna takze w zwyklej procedurze ustawodawczej mozli-
wosC ztozenia projektu zmiany konstytucji w formie tzw. inicjatywy ludowej, kto-
ra przybiera w austriackim przypadku forme inicjatywy sformulowanej. Stosownie
do art. 41 ust. 2 konstytucji wniosek taki moze by¢ przedstawiony przez 100 tys.
uprawnionych do glosowania, ale takze, co oddaje charakter federalnego ustroju te-
rytorialnego panstwa, przez 1/6 uprawnionych do gtosowania w kazdym z co naj-
mniej trzech krajéw zwiazkowych.'’

Stosownie do art. 44 ust. 1 konstytucji uchwalenie zmian ustaw konstytucyj-
nych lub postanowien konstytucyjnych zawartych w ustawach zwyklych przez Rade
Narodowa wymaga wigkszosci 2/3 gloséw w obecnosci co najmniej potowy jej
cztonkéw (zob. takze § 82 ust. 2 pkt 1 regulaminu). Jak juz to bylo sygnalizowane
w odniesieniu do pierwotnego ksztaltu austriackiego bloku konstytucyjnego, réw-
niez wspolczesnie warunkiem nadania mocy konstytucyjnej uchwalonym przepi-
som jest ich wyrazne zdefiniowanie jako przepisow konstytucyjnych (art. 44 ust.
1 in fine konstytucji oraz § 82 ust. 4 regulaminu). Jest to jeden z konstytucyjnych
wymogéw materialnych warunkujacych skuteczne nadanie rangi konstytucyjnej
uchwalanym przepisom.

Kluczowe w kontekscie zasady federalizmu postanowienia zawarte sa w art. 44
ust. 2 konstytucji. Przepis ten jest gwarancja zabezpieczajaca status ustrojowy krajow
zwigzkowych. Zgodnie z tym przepisem te ustawy konstytucyjne lub postanowie-
nia o randze konstytucyjnej zawarte w ustawach zwyklych, ktére ograniczaja wila-
$ciwos¢ krajéw w dziedzinie ustawodawstwa lub wykonawstwa, wymagaja ponad-
to zgody Rady Federalnej wyrazonej w uchwale podjetej wigkszoscia 2/3 gloséw
w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby jej cztonkéw.

Interesy krajow zwiazkowych sa ponadto chronione potencjalnym sprzeciwem
Rady Federalnej. Tak jak w zwyklym postgpowaniu ustawodawczym, réwniez w po-
stepowaniu w sprawie zmian konstytucyjnych zastosowanie ma art. 42 konstytucji,
na co wskazuje art. 44 ust. 3 konstytucji, ktéry stwierdza, ze referendum (o czym
nizej) moze odby¢ sie po zakonczeniu procedury zawartej w art. 42 konstytucij.
W zwiazku z tym, o ile Rada Federalna nie jest na mocy szczegdélnych przepiséw
konstytucyjnych wylaczona z udziatu w procesie legislacyjnym w danej materii (np.
w sprawie regulaminu Rady Narodowej — zob. art. 42 ust. 5 konstytucji), moze ona
whnies$¢ sprzeciw do uchwalanej zmiany konstytucyjnej. Sprzeciw ten podlega na-
stepnie rozpatrzeniu przez Rad¢ Narodowsa i moze by¢ odrzucony przez ponowne
uchwalenie zmiany konstytucyjnej przez izbe pierwsza. Konstytucja nie przewiduje

19 Uwagi w odniesieniu do ludowej inicjatywy ustawodawczej, ktére odnoszg sie rowniez do procedury zmiany
konstytucji, zawartem w rozdziale poswigconym funkciji ustawodawczej. Por. R. Grabowski, Partycypacja oby-
wateli w procesie zmiany konstytucji w panstwach europejskich, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 1,
s. 55.
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w tym wypadku zadnych dodatkowych wymagan utrudniajacych odrzucenie sprze-
ciwu, co Piotr Czarny uznaje za argument na rzecz szczegélnego, ,,w pewnym sensie
nadrzednego” konstytucyjnego statusu Rady Narodowej w systemie organéw pan-
stwa.? |

Niezaleznie od tego, czy zmiana dotyczyla wlasciwosci krajow zwiazkowych
(art. 44 ust. 2 konstytucji), moze pociagac za soba koniecznos$¢ przeprowadzenia
referendum ogolnokrajowego,” co jest do$¢ czesto wystepujacym mechanizmem
ustrojowym w Europie.?? Jezeli zmiana miata charakter rewizji, referendum jest ob-
ligatoryjne, natomiast w przypadku zmian czg$ciowych referendum jest opcjonal-
ne i odbywa sie, tylko jesli zazada tego 1/3 czlonkdéw Rady Narodowej lub Rada
Federalna in pleno (art. 44 ust. 3 konstytucji oraz § 85 regulaminu).” Zmiany pod-
dawane s3 pod ewentualne referendum po zakonczeniu postepowania legislacyjne-
go, a przed promulgacjg zmian przez prezydenta federalnego. Szczegélowe zasady
przeprowadzenia takiego referendum okre$la wspominana juz ustawa o referendum
z 19 grudnia 1972 r. Referendum ma w tej sytuacji charakter zatwierdzajacy, a glo-
sujacy odpowiadaja na pytanie, czy dana zmiana konstytucji ma wejs¢ w zycie (art. 9
ust. 2 ustawy o referendum). Jego negatywny rezultat powoduje niedojicie do skut-
ku zmiany w austriackim porzadku konstytucyjnym. Referendum jest zarzadzane
przez prezydenta federalnego (art. 46 ust. 1 konstytucji) za kontrasygnata wszyst-
kich cztonkéw rzadu federalnego (art. 1 ust. 2 ustawy o referendum), a uprawnieni
do udzialu s3 w nim wszyscy obywatele, ktérzy w dniu referendum posiadaja pra-
wa wyborcze do Rady Narodowej (art. 46 ust. 2 konstytucji). Konstytucja do za-
twierdzenia zmiany konstytucyjnej w referendum wymaga bezwzglednej wigkszosci
waznie oddanych gtoséw (art. 45 ust. 1 konstytucji). Podobnie jak w przypadku re-
ferendum w sprawie zatwierdzenia ustawy zwyklej ani konstytucja, ani ustawa o re-
ferendum nie przewiduja jakichkolwiek innych warunkéw dla waznosci rozstrzy-
gniecia, na ktére nalezaloby zwrdci¢ uwage z punktu widzenia federalnego ustroju
panistwa. Wynik referendum nie jest wigc uzalezniony od zaakceptowania zmiany

20 P. Czarny , Zasady podziatu wiadzy w Austrii, [w:] Zasady podziatu wtadzy we wspétczesnych parstwach euro-
pejskich, t. 1, S. Grabowska, R. Grabowska (red.), Rzeszéw 2016, s. 113.

21 Na watpliwosci zwigzane z ttumaczeniem wystepujacego w austriackiej konstytucji terminu Volksabstimmung,
zwracam réwniez uwage w rozdziale poswigconym funkcji ustawodawczej.

22 Jak wylicza R. Grabowski, referendum a posteriori wprowadzito dwadziescia pig¢ panstw europejskich. R. Gra-
bowski, Partycypacja obywateli..., s. 61-62.

23 Jak ocenia R. Grabowski, jedynie referendum konstytucyjne o charakterze obligatoryjnym jest autentycznym
przejawem poszanowania przez ustrojodawce roli narodu, jako ze gwarantuje — niezaleznie od politycznej ko-
niunktury lub dekoniunktury — udziat narodu w decydowaniu o wejsciu w zycie zmian konstytucji, poddajgc tym
samym dziatalno$¢ parlamentu pod osad obywateli. Mniejsze znaczenie w tym kontekscie nadaje on mecha-
nizmowi referendum fakultatywnego, szczegdlnie jesli konstytucja nie przyznaje obywatelom prawa do wnio-
skowania o przeprowadzenie referendum, co ma miejsce m.in. w Austrii. W ocenie tego autora, w takiej sytu-
acji jest to nie tyle instrumentem partycypacji obywateli w procesie zmiany konstytucji, a narzedziem stuzagcym
grze politycznej. R. Grabowski, Fakultatywne referendum zatwierdzajgce w procesie zmiany konstytucji w pan-
stwach europejskich. Forma partycypacji obywatelskiej czy instytucja fasadowa?, [w:] Dookota Wojtek...: ksie-
ga pamigtkowa poswigcona Doktorowi Arturowi Wojciechowi Preisnerowi, R. Balicki, M. Jabtorski (red.), Wro-
ctaw 2018, s. 608.

97

Zdigitalizowano i udostepniono w ramach projektu pn

tu w Bialymstoku - kontynuacja,
” Ministra Edukacji i Nauki
na podstawie umowy BIBL/SP/0040/2023/0

sobow naukowych Repozytorium Uniwers;

Rozbudowa otwartych

dofinansowanego z programu ,Spoleczna odpowiedzialnos¢ nauk



Konstytucyjne funkcje izb pierwszych parlamentdw federalnych a zasada federalizmu w paristwach europejskich

konstytucyjnej w okreslonej liczbie krajéw zwiazkowych. Zmiane konstytucji kanc-
lerz federalny przedktada prezydentowi federalnemu, ktéry dokonuje jej promulga-
cji, co podlega kontrasygnacie Kanclerza Federalnego (art. 47 konstytucji).

Innego rodzaju gwarancja zasady federalizmu, a zarazem wigc statusu ustrojo-
wego krajow zwigzkowych jest kontrola konstytucyjnosci. Podobnie jak ma to miej-
sce w przypadku uchwalania innych aktéw prawa federalnego, réwniez uchwalane
zmiany konstytucyjne podlegajac nastg¢pczej kontroli Trybunatu Konstytucyjnego,
przeprowadzanej w trybie art. 140 ust. 1 pkt 2 konstytucji. Zgodnie z tym przepisem
wniosek w sprawie badania konstytucyjnosci moze ztozy¢ 1/3 cztonkéw Rady Na-
rodowej (zob. takze § 86 ust. 1 regulaminu), a takze 1/3 cztonkéw Rady Federalne;j.
Ponadto, co fundamentalne dla ochrony intereséw krajéw zwiazkowych, konstytu-
cja austriacka przewiduje mozliwos¢ ztozenia takiego wniosku réwniez przez 1/3
cztonkéw parlamentu krajowego, pod warunkiem ze jest to przewidziane w kon-
stytucji danego kraju zwiazkowego. Niezaleznie od podmiotu inicjujacego kontrole
konstytucyjnoéci wniosek powinien zawiera¢ szczegbtowe zarzuty wskazujace nie-
konstytucyjno$¢ danej zmiany konstytucji.

Istotnym z punktu widzenia zasady federalizmu elementem austriackiego blo-
ku konstytucyjnego sa porozumienia zawierane na podstawie art. 15a konstytucji.
W mysl tego przepisu federacja i kraje zwigzkowego moga zawiera¢ miedzy sobg
porozumienia w sprawach, ktére naleza do ich wlasciwosci. Porozumienia takie
moga zawiera¢ postanowienia o mocy konstytucyjnej, regulujace materie, do kté-
rych nie odnosi si¢ austriacka konstytucja lub nawet takie, ktore sa regulowane kon-
stytucyjnie, stanowiac w takim przypadku lex specialis wobec ustawy zasadniczej. Po-
rozumienia w imieniu federacji zawieraja w zaleznosci od materii rzad federalny
lub wlasciwy minister federalny, jednak jezeli porozumienia te mialyby by¢ wiaza-
ce dla federalnych organéw ustawodawczych, po ich zawarciu przez rzad federal-
ny powinny by¢ zatwierdzone przez Rade¢ Narodowa, ktéra tym samym zachowuje
kontrole nad wiasnym statusem ustrojowym. Do austriackiego bloku konstytucyj-
nego zaliczane s3 jednak tylko takie porozumienia, ktére s3 wigzace dla federalnych
organéw ustawodawczych. Artykut 15a ust. 1 zd. 3 konstytucji w zakresie uchwat
podejmowanych przez Rade Narodowa odsyla do art. 50 ust. 3 konstytucji, gdzie
wskazano, ze do wyliczonych tam uchwal Rady Narodowej zastosowanie znajduje
procedura wskazana w art. 42 ust. 1-4 konstytucji, umozliwiajac w ten sposéb par-
tycypacje Rady Federalnej w formie ewentualnego sprzeciwu, tak jak ma to miej-
sce w przypadku procedury legislacyjnej. Porozumienia zawierane w trybie art. 15a
konstytucji podlegaja ogloszeniu w austriackim federalnym dzienniku urzedowym
(Bundesgesetzblatt). Porozumienia tego rodzaju moga by¢ na podstawie art. 15a ust.
konstytucji zawierane réwniez migdzy krajami zwigzkowymi, jednak moga doty-
czy¢ tylko spraw nalezacych do ich samodzielnego zakresu dziatania i nalezy je nie-
zwlocznie przedlozy¢ rzadowi federalnemu do wiadomosci. Rada Narodowa nie
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bierze udziatu w procedurze ich zawierania czy tez zatwierdzania. W ostatnich la-
tach ilo§¢ uméw zawieranych na podstawie art. 15a konstytucji wzrasta, co pozwa-
la na pragmatyczne dostosowywanie konstytucyjnego podziatu kompetencji do bie-
zacych potrzeb i sprawia, ze austriacki system federalny dziala wydajniej.** Forma
porozumienia zabezpiecza przy tym interesy wszystkich stron. Przykladem takie-
go aktu jest Porozumienie w sprawie opieki podstawowej z 24 marca 2004 r.,*
ktére dotyczac cudzoziemcoédw poszukujacych schronienia w Austrii, okresla wiasci-
wos¢ federacji oraz krajow zwigzkowych w zakresie spraw z tym zwigzanych (kwe-
stie azylu, pomocy medycznej, pomocy spotecznej itp.). Porozumienia zawierana na
podstawie art. 15a konstytucji, jak pisze Peter BuBljiger, s3 uwazane za najdalej ida-
cy przejaw federalizmu kooperatywnego w Austrii, przy czym ten sam autor wyra-
za watpliwos¢, czy w niektérych przypadkach wszystkie strony danego porozumie-
nia przystapity do niego z wlasnej woli.?

W austriackim bloku konstytucyjnym znajduja si¢ réwniez okreslone umowy
mig¢dzynarodowe lub ich poszczegélne postanowienia, ktérym nadano moc konsty-
tucyjna w drodze stosownych ustaw konstytucyjnych lub uchwat Rady Narodowej
wyrazajacych zgode na ich ratyfikacje, podejmowanych w trybie art. 50 ust. 3 kon-
stytucji.”’ Tego rodzaju umowy miedzynarodowe generalnie maja do$¢ ograniczone
znaczenie z punktu widzenia zasady federalizmu, aczkolwiek potencjalnie moglyby
ingerowaé w zakres uprawnien austriackiego parlamentu lub np. w materie objete
wlasciwoscia krajow zwiazkowych. Ochrona statusu izb parlamentarnych jest gwa-
rantowana samym trybem nadawania tym umowom rangi konstytucyjnej, wlasci-
wym dla uchwalania ustaw konstytucyjnych lub podejmowania uchwal Rady Naro-
dowej wyrazajacych zgode na ich ratyfikacje, podejmowanych w trybie art. 50 ust. 3
konstytucji, przez co uwzgledniajacych przewidziane w art. 42 ust. 1-4 konstytuciji
prawo sprzeciwu Rady Federalnej. Niezaleznie od tego, jezeli umowy migdzynaro-
dowe dotycza prawa pierwotnego Unii Europejskiej, to zgodnie z art. 50 ust. 4 kon-
stytucji moga by¢ zawierane wylacznie za zgoda Rady Narodowej i za zgoda Rady
Federalnej, a uchwaly w tych sprawach w obu izbach podejmowane sa wigkszoscia
dwoch trzecich oddanych gloséw w obecnosci co najmniej polowy ich cztonkow.

24 P. BuBjager, Very Small Worlds: The Austrian Lander as Constituent Units of the Austrian Federation,
,Dans L'Europe en Formation” 2013/3, nr 369, s. 78-79.

25 Grundversorgungsvereinbarung —Art. 15a B-VG, BGBI. | Nr 80/2004, dostepne za posrednictwem elektronicz-
nego austriackiego systemu informatycznego: https:// https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfra-
ge=Bundesnormen&Gesetzesnummer=20003460 [dostep 16.01.2019).

26 P. BuB jager, Cooperation and Coordination in Austrian Federalism, [w:] Dialogues on Intergovernmental Rela-
tions in Federal Systems, R. Chattopadhyay, K. Nerenberg (red.), Montreal 2010, s. 17-18. Szerzej P. Busjager,
Austria’s Cooperative Federalism, [w:] Austrian Federalism in Comparative Perspective, G. Bischof, F. Karlho-
fer (red.), ,Contemporary Austrian Studies” 2015, vol. 24, s. 11-33.

27 Przyktadem tego rodzaju umowy miedzynarodowej jest Europejska Konwencja Praw Cztowieka. Ponadto, jak
zwraca uwage S. Pawtowski, austriacki Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z 14 marca 2012 r. (sygn. akt
U 466/11-18; U 1836/11-13) zaakceptowat Kartg Praw Podstawowych UE jako wzorzec kontroli rangi konstytu-
cyjnej dla aktéw prawa krajowego, rozszerzajgc tym samym austriacki blok konstytucyjny o cze$¢ prawa pier-
wotnego UE. S. Pawtowski, Kwestia tozsamosci panstwa..., s. 358.
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Ponadto obie izby parlamentarne powinny by¢ bezzwlocznie informowane o umo-
wach miedzynarodowych zawierajacych postanowienia zmieniajace lub uzupetnia-
jace ustawy i nieobjetych art. 16 ust. 1 konstytucji , jak rowniez o takich, ktére doty-
cza prawa pierwotnego Unii Europejskiej (art. 50 ust. 5 konstytuciji).

3. Belgia

Udziat belgijskiej Izby Reprezentantéw w zakresie zmiany Konstytucji Kré-
lestwa Belgii okreSlony jest przede wszystkim tytutem VIII tego aktu, zatytulowa-
nym ,,O zmianie Konstytucji”, na ktéry skladaja si¢ cztery artykuly (art. 195-198).
Aspekty proceduralne dotyczace uprawnien tej izby zostaly ponadto uregulowane
w art. 120 Regulaminu Izby Reprezentantéw. W belgijskim systemie konstytucyj-
nym obecna jest tylko jedna procedura dokonywania zmian w konstytucji, okresla-
nych réwniez jako ,,rewizja” konstytucji.?® Nie odréznia sie wiec réznych trybéw,
ktére bytyby uzaleznione np. od zakresu zmian czy tez okreslonych przepiséw, kt6-
rych te zmiany miatyby dotyczy¢. Uzyty w art. 195 zd. 1 konstytucji zwrot ,,rewizja
okreslonych postanowien Konstytucji” oznacza, ze mozna dokonywac zmian w kaz-
dym, nawet w bardzo szerokim zakresie, co jednak nie mogloby skutkowa¢ w skraj-
nym przypadku zmiang calej tresci konstytucji.?” Pozostataby to jednak formalnie
ta sama ustawa zasadnicza.** Zapewnieniu koherentnosci tego aktu prawnego, ktéry
w wyniku rozleglych zmian mégltby straci¢ swoja spéjnos¢, stuzy specjalny mecha-
nizm koordynacji przewidziany w art. 198 konstytucji (zob. nizej).

Konstytucja nie ustanawia zadnej szczegdlnej ochrony w postaci kwalifikowa-
nego trybu zmiany okreslonych przepiséw konstytucji. Jednak zawiera pewne ogra-
niczenia swobody dokonywania zmian. W mysl art. 196 konstytucji nie mozna roz-
poczaé procedury rewizji ani kontynuowac prac w tym zakresie w czasie wojny lub
gdy izby nie moga zebrac si¢ swobodnie na terytorium federalnym. Inne ogranicze-
nie znajduje si¢ w art. 197 konstytucji, zgodnie z ktérym jakiekolwiek zmiany w za-
kresie kompetencji konstytucyjnych kréla®' oraz w zakresie artykutéw 85 do 88, 91
do 95, 106 i 197 nie moga by¢ wprowadzane podczas regencji. Konstytucja Kro6-
lestwa Belgii nie przewiduje literalnie rowniez tzw. przepiséw ,,niezmienialnych”,
jednak na drodze rewizji watpliwe bytoby wprowadzanie takich rozwiazan, ktére s3
aktualnie zakazane przez konstytucje. Dotyczy to zmiany art. 17, art. 18 i art.25 kon-

28 W. Skrzydto, Zasady zmiany konstytucji Krélestwa Belgii, [w:] Zasady zmiany konstytucji w parnstwach euro-
pejskich, red. R. Grabowski, S. Grabowska, Warszawa 2008, s. 41 i nast.; R. Klepka, Parlament w parnstwie...,
s. 194,

29 F. Delpérée, The Process for Amending the Belgian Constitution, ,Canadian Parliamentary Review” 1991,
vol. 14, nr 3, s. 19; La Chambre des représentants. La Constitution belge. Materiaty informacyjne Izby Repre-
zentantéw z dnia 1 czerwca 2014, nr 04.00.

30 W. Skrzydto, Zasady zmiany konstytucji Krélestwa Belgii, [w:] Zasady zmiany konstytucji w parnistwach europej-
skich, S. Grabowska, R. Grabowski, (red.), Warszawa 2008, s. 41.

31 O pozyciji ustrojowej monarchy w Belgii szerzej pisze A. Budzanowska, Monarcha w systemie konstytucyjnym
Belgii, [w:] Szkice o pozyciji ustrojoweji statusie gtowy paristwa, M. Grzybowski (red.), Krakéw 2003, s. 157 i n.
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stytucji, ktére zakazuja wprowadzenia odpowiednio konfiskaty mienia, kary $mier-
ci cywilnej oraz cenzury.’

Sama procedura rewizji jest jednak do§¢ wymagajaca, powodujac zaliczenie bel-
gijskiej ustawy zasadniczej do kategorii konstytucji, ktére w intencji jej tworcow
miaty by¢ wyjatkowo sztywne i wymuszajace uzgodnienie takiego konsensusu po-
litycznego w tym zakresie, ktéry bedzie przekraczal ramy jednej kadencji parlamen-
tu.*® Ratio legis takiego uksztaltowania tej procedury polega na checi u§wiadomienia
parlamentarzystom doniostosci znaczenia kazdej zmiany konstytucji oraz stworze-
nia odpowiednich ram czasowych na dojrzale przygotowanie propozycji zmiany,
tak aby nie poddawano konstytucji zmianom bez uwaznej refleksji.** Pomimo takich
zatozen od czasu przyjecia skoordynowanego tekstu konstytucji w 1994 r. belgijska
ustawa zasadnicza byla zmieniana az 29 razy, w tym w 2012 roku az pieciokrotnie.
Ostatnia zmiana, dotyczaca art. 12, miala miejsce 24 pazdziernika 2017 r. W proce-
durze zmiany konstytucji mozna wyodrebni¢ trzy fazy, ktérych przebieg uzasadnia
tez¢ dotyczaca intencji nadania niezwyklej sztywnosci tej ustawie zasadniczej. Zary-
sowana praktyka ustrojowa stawia jednak te teze pod znakiem zapytania.

Pierwsza faza jest deklaracja rewizji konstytucji. Stosownie do art. 195 zd. 1
konstytucji rewizja okreSlonych postanowien ustawy zasadniczej moze nastapic
w nastgpstwie ztozenia przez wladze ustawodawczg deklaracji o wystapieniu powo-
déw do dokonania okre$lonych zmian w konstytucji. W praktyce sa to dwie tzw.
deklaracje rewizji konstytucji (nl-be. Verklaring tot herziening van de Grondwet,
fr. Déclaration de révision de la Constitution), z ktérych jedna jest przyjmowana
przez Izbe Reprezentantdéw oraz przez Senat,*® a druga jest podpisywana przez kro-
la, co wymaga kontrasygnaty rzadowej, stosownie do art. 106 konstytucji. Zgodnie
z belgijska konstytucja tylko te podmioty, ktére tradycyjnie sprawuja wladze usta-
wodawcza, moga zmienia¢ konstytucje. Taki zakres podmiotéw uprawnionych do
inicjatywy konstytucyjnej wynika tym samym z zakresu podmiotéw wyposazonych
w prawo inicjatywy ustawodawczej.’®* W deklaracjach znajduje si¢ jednak nie tyl-
ko uzasadnienie potrzeby rewizji konstytucji, ale réwniez wskazania, ktére konkret-
nie przepisy powinny zosta¢ zmienione.*’” Wyznacza to tym samym potencjalng sze-
roko$¢ rewizji konstytucji. Deklaracje nie powinny jednak zawiera¢ wskazan, w jaki
spos6b nalezy dokona¢ zmiany, jako ze kwestie te pozostaja w kompetencjach pod-

32 Y. Lejeune, Droit constitutionnel belge: Fondements et institutions, Bruxelles 2014, par. 84-85: La Chambre des
représentants...; Ch. Behendt, The process of constitutional amendment in Belgium, [w:] Engineering Consti-
tutional Change: A Comparative Perspective on Europe, Canada and the USA, X. Contiades (red.), New York
2013, s. 12.

33 Procedura rewizji belgijskiej konstytucji bywa uznawana za najtrudniejszg we wspétczesnym $wiecie. Ch. Be-
hendt, The process of constitutional..., s. 7.

34 X. Delgrange, H. Dumont, Le rythme des révisions constitutionnelles et I'hypothése de I'accélération du temps
juridique, ,Administration publique trimestrielle” 1999, s. 212.

35 Jest przyjmowana w obu izbach bezwzgledng wigkszoscig gtoséw, na zasadach procesu legislacyjnego.

36 F. Delpérée, The Process for Amending..., s. 19.

37 Y. Lejeune, Droit constitutionnel..., par. 81.
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miotéw wladzy ustawodawczej dzialajacych w ramach trzeciej fazy, a jesli nawet by
si¢ tam takie postanowienia znalazly, nie mialyby charakteru wiazacego.*®

Do kazdej zmiany wymagana jest wiec zgoda tych trzech organéw wladzy pu-
blicznej, wsréd ktérych Senat swoja deklaracja ma mozliwos¢ zabezpieczenia m.in.
status quo statusu ustrojowego czesci sktadowych federacji, jak i samej istoty federali-
zmu belgijskiego. Izba Reprezentantéw, niezaleznie od zbudowanej tam wiekszosci,
nie moze samodzielnie rozpocza¢ procedury rewizji konstytucji, gdyz nawet zlozo-
na przez t¢ izbg deklaracja, wobec braku korespondujacych postanowien w dekla-
racji ktéregokolwiek z pozostatych podmiotéw, nie pozwoli na jakiekolwiek zmia-
ny w danym zakresie.** Wymagane porozumienie na poziomie deklaracji jest wiec
istotne zar6wno w definiowaniu tego, co bedzie potencjalnym polem rewizji, jak
tez i tego, co zmianom nie bedzie podlegato.*® Postanowienia podlegajace zmianom
okresla sie¢ w belgijskim prawie konstytucyjnym jako otwarte na zmiany (fr. ouver-
tes a révision, nl-be. voor herziening vatbaar).*' Warto jednak zauwazy¢, ze pierw-
sze takie deklaracje miaty miejsce w 1892 r., a poczawszy od 1953 r. stalo sig to po-
wszechng praktyka konczaca kadencje oraz stuzaca przeprowadzeniu wyboréw. O ile
wigc teoretycznie deklaracje rewizji oraz nowe wybory mialy stuzy¢ osiagnietemu
konsensusowi ustrojowemu oraz politycznemu oraz powodowaé publiczng dysku-
sje na temat przysztych zmian konstytucji, to naduzywanie deklaracji spowodowalo,
ze kampania wyborcza koncentruje si¢ na kwestiach biezacej polityki,** a parlament
w nowym sktadzie rozpoczyna nowa gre polityczng o osiggniecie aktualnych celéw,
cho¢ w zakresie ustalonym przez swoich poprzednikéw.

Druga faza jest faza uksztaltowania si¢ skfadu izb parlamentarnych, ktére beda
upowaznione do dokonania rewizji. Po opublikowaniu deklaracji w belgijskim
dzienniku urzegdowym (Moniteur belge) obydwie izby parlamentarne rozwigzuja
si¢ z mocy prawa i musza by¢ uksztaltowane na nowo, przy czym nowe wybory do
Izby Reprezentantéw powinny by¢ przeprowadzone w okresie 40 dni, a obie izby
zwolane w ciagu trzech miesiecy (art. 195 zd. 3 konstytucji w zwiazku z art. 46 zd.
4 i 5 konstytucji).** Dopiero nowo wybrane izby decyduja w sprawie rewizji przepi-
séw konstytucji, przy czym zakres dopuszczalnych zmian nie moze wykroczy¢ poza
te postanowienia, ktore zostaly wskazane jednoczesnie we wszystkich deklaracjach.

38 Jezeli jednak intencjg jest dodanie okreslonych postanowien, nalezy zadeklarowaé, czego one majg dotyczy¢.
Ch. Behendt, The process of constitutional..., s. 7.

39 Christan Behendt zwraca uwage na nieformalng mozliwo$¢é zmiany konstytucji belgijskiej, polegajacg na rewizji
przepisu konstytucji, ktérego nowe brzmienie bedzie wptywato na inne przepisy, ktérych nie mozna byto zmie-
ni¢, gdyz nie byty uprzednio deklarowane. Ch. Behendt, The process of constitutional..., s. 7.

40 F. Delpérée, The Process forAmending..., s. 19.

41 Ch. Behendt, The process of constitutional..., s. 8.

42 Ibidem, s. 9; M. De Sweemer, J. Bel,, J. Goossens, P. Cannoot, Revision of the Constitution in the sixth state
reform, ,BelConLawBlog” publ. 17.03.2014, dostepny https://belconlawblog.com/2014/11/17/revision-constitu-
tion-sixth-state-reform/#_edn3 [dostep 28.12.2018].

43 Powoduje to tym samym wszczecie procedury powolywania senatoréw przez uprawnione podmioty, zgodnie
z art. 67 konstytucji, w terminach umozliwiajgcych zebranie sig tej izby w konstytucyjnym terminie trzech mie-
siecy, okreslonym w art. 46 in fine.
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Trzecig faza jest faza wlasciwej rewizji, w ktérej deputowani, senatorowie oraz
rzad federalny moga proponowac okreslone zmiany w zakresie mozliwej szerokosci
rewizji ustalonej uprzednio deklaracjami. Nie jest to jednak obowiazkowe i w prak-
tyce zalezy od uktadu sil oraz biezacych potrzeb politycznych.** Nalezy mie¢ na
uwadze, ze czas na dokonanie rewizji jest ograniczony do danej kadencji. Sama re-
wizja ma charakter bikameralny, co oznacza, ze podobnie jak w przypadku zwyklej
procedury ustawodawczej obie izby musza uchwali¢ zmiany. Prace w nowo wybra-
nej Izbie Reprezentantdw rozpoczynaja si¢ od przekazania Komisji Statej do spraw
Rewizji Konstytucji oraz Reform Instytucjonalnych wspomnianych deklaracji, ktore
zostaty ztozone przez podmioty wiadzy ustawodawczej zgodnie z art. 195 zd. 1 kon-
stytucji (art. 120 ust. 1 regulaminu).** Komisja ta moze zbiera¢ si¢ na posiedzenia
rowniez w przerwach pomigdzy sesjami parlamentu, a wnioski w sprawach zmian
konstytucji moga by¢ do niej kierowane bezposrednio i w kazdym czasie (art. 120
ust. 4 regulaminu). Rewizja konstytucji moze by¢ dokonana pod warunkiem obec-
nosci co najmniej dwoch trzecich cztonkéw Izby Reprezentantéw, a uchwata w tej
sprawie musi by¢ podjeta wigkszoscia dwoch trzecich gtoséw. Identycznie wymaga-
nia obowiazuja Senat (art. 195 zd. 5 konstytucji). Ostatnim akordem procedury re-
wizji jest sankcja krolewska (kontrasygnowana), promulgacja zmienionych artyku-
16w konstytucji oraz publikacja w Moniteur belge.*¢

Korstytucja belgijska nie przewiduje wiec systemu konstytuanty, w ramach kto-
rego zgromadzenie ad hoc jest wybierane wylacznie w celu zmiany konstytucji, co
jak pisze Francis Delpérée, wyraza nieufno$¢ wobec instytucji, ktéra mogtaby rzuci¢
wyzwanie, a nawet zastapi¢ izby parlamentarne. Z tego samego powodu belgijska
konstytucja nie angazuje w proces rewizji narodu w formie instytucji referendum.
Jak dodaje ten autor, ,,poniewaz konstytucja zabrania referendéw legislacyjnych, jest
jeszcze wiecej powoddw, by sprzeciwiac sie referendom w sprawie konstytucji.”*
Mozna jednak uzna¢, ze nardd jest angazowany w proces rewizji konstytucji poprzez
wybory parlamentarne, ktérym towarzyszy¢ bedzie kampania wyborcza uwzgled-
niajaca argumenty debaty konstytucyjnej. Jednak jak to juz sygnalizowano, w prak-
tyce kwestie te maja w kampanii wyborczej do$¢ ograniczone znaczenie.** Warto
takze zauwazy¢, ze cho¢ w procedurze nie biora udzialu bezposrednio czesci skfado-
we federacji, to ich interesy wydaja si¢ zabezpieczone uprawnieniami ksztaltowane-

44 W historii Belgii zdarzaty sie sytuacje, ze pomimo deklaracji podczas kadencji parlamentu nie zmieniano ani
jednego przepisu. Ch. Behendt, The process of constitutional..., s. 10.

45 Komisja ta rozpatruje réwniez wnioski rzadowe oraz wnioski deputowanych w sprawie podjecia przez izbe
wspomnianej wyzej deklaracji rewizji konstytucji (art. 120 ust. 2 regulaminu).

46 Y. Lejeune, Droit constitutionnel..., par. 83.

47 F. Delpérée, The Process forAmending..., s. 19. Jako dwa kluczowe argumenty przeciwko referendum poda-
je sie w Belgii ich polaryzujacy charakter oraz strukture narodowosciowg, w ktdorej okoto 60% wiekszo$¢ nider-
landzkojezyczna mogtaby przegtosowywaé mniejszosé francuskojezyczng, co grozitoby rozpadem panstwa.
Ch. Behendt, The process of constitutional..., s. 15 i podawana tam literatura.

48 Krytycznie pisze o tym Ch. Behendt, The process of constitutional..., s. 9 i powotana tam literatura.
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go przez nie Senatu oraz dualistycznego rzadu, w ktérym w réwnej liczbie reprezen-
towane s3 obie grupy jezykowe. Nadaje to tej procedurze federalny charakter.

Jezeli zmiany w tekscie konstytucji bytyby na tyle znaczne, ze w ich rezulta-
cie moglaby zosta¢ zaburzona koherentno$¢ redakcyjna catosci aktu normatywne-
go, zastosowanie moze znalez¢ zasygnalizowany juz powyzej mechanizm zawar-
ty w art. 198 konstytucji, nazywany mechanizmem koordynacji. Polega on na tym,
ze obie izby, dzialajac wspdlnie i za zgoda kréla, moga dokonywaé zmian numera-
cji artykutéw, podziatu artykuléw konstytucji, jak tez dodatkowych jej podziatow
na tytuly, rozdzialy, sekcje, modyfikowaé terminologie postanowien, ktére nie sa
zmieniane w celu zapewnienia ich zgodnosci z nowymi postanowieniami i zapew-
nienia zgodnosci tekstéw francuskiego, niderlandzkiego i niemieckiego. Do doko-
nywania tego typu prac redakcyjnych wymagane jest jednak takie samo kworum
oraz taka sama wigkszo$¢ jak przy rewizji konstytucji, a wigc wymagana jest obec-
no$¢ co najmniej dwoch trzecich skfadu kazdej z izb, a do uchwalenia zmian wiek-
szo§¢ dwoch trzecich gloséw. Do tej pory znalazt on zastosowanie tylko raz. Przy-
jecie skoordynowanej wersji zaproponowal rzad federalny 25 czerwca 1993 roku,
a po przyjeciu przez obie izby tekst zostal opublikowany w belgijskim dzienniku
urzedowym 17 lutego 1994 r.*’

Analizujac procedure rewizji Konstytucji Krélestwa Belgii, nalezy odnie$¢ sig¢
do kontrowersji zwiazanych z Sz6sta Reforma Panistwa (La sixiéme phase de la réforme de
I'Etat), ktéra nastapila po najdtuzszym kryzysie politycznym w Belgii — przez 541
dni nie udawalo si¢ bowiem powotaé rzadu federalnego.’® Jedng z zasadniczych
przyczyn tego kryzysu byly rozbieznosci pomiedzy dwiema grupami jezykowymi,
w szczegblnosci dotyczacymi reformy panstwa oraz kwestii dystryktu Halle-Vilvo-
orde.*! Kryzys zakonczy! sic w dniu 11 pazdziernika 2011 roku zawarciem przez
osiem partii politycznych umowy o instytucjonalnej reformie panstwa.** Postano-
wienia tego paktu politycznego, okreslanego jako ,,porozumienie motyla”, zostaty
nastepnie zrealizowane dwiema nowelizacjami konstytucji. W wyniku pierwszej no-
weli, z dnia 19 lipca 2012 roku, zmieniono art. 63 i art. 160 konstytucji oraz doda-
no artykuty 157 bis i 168 bis. W drugiej nowelizacji, z dnia 6 stycznia 2014 roku,
zmieniono nastgpujace artykuly konstytucji: 5 ust. 2, 11 bis, 23, 41, 43, 44, 46, 56,
57, 64, 65, 67, 68, 69,70,71,72,74,75,76,77,78,79, 80, 81, 82,100, 117,
118 ust. 2, 119, 123 ust. 2, 142, 143, 144, 151 ust. 1, 162, 167, 170 ust. 3 i 180,

49 Y. Lejeune, Droit constitutionnel..., par. 90.

50 Szerzej zob. D. Caluwaerts, M. Reuchamps Combining federalism with consoc:aﬂonallsm Is Belgian conso-
ciational federalism digging its own grave? ,Ethnopolitics” 2015, nr 14 (3), s. 277-295; C. Devos, D. Sinardet.
Governing without a government: the Belgian experiment, ,Governance” 2012 nr 25 (2), s. 167-171.

51 Na temat tego dystryktu i kontrowersji z nim zwigzanych zob. J. Goossens, P. Cannoot, Belgian Federalism
after the Sixth State Reform, ,Perspectives on Federalism” 2015, vol. 7, nr 2, s. 35-38.

52 K. Deschouwer, M. Reuchamps, The Belgian federation at a crossroad, ,Regional & Federal Studies” 2013,
nr23(3), s. 261-270.
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a ponadto dodano artykuty: 39 bis, 39 teri 135 bis. Obie nowelizacje poskutkowa-
ly réwniez przyjeciem szeregu ustaw.**

Co jednak istotne w kontekscie tego podrozdzialu, aby mozna bylo zrealizo-
wac pewne elementy politycznego ,,porozumienia motyla”, konieczne byto doko-
nanie rewizji takich postanowien konstytucji, ktore nie byly w uprzedniej kadencji
deklarowane jako majace podlega¢ rewizji. Powodowato to sytuacje, w ktérej po-
lityczny kompromis w sprawie reformy panstwa moglby zosta¢ zrealizowany tyl-
ko w zakresie zmian postanowien, ktére mogly zosta¢ poddane rewizji podczas
6wczesnej kadencji parlamentu, podczas gdy pozostate moglyby by¢ implemento-
wane po kolejnych wyborach. Wigkszo$¢ konstytucyjna, ktéra osiagnefa porozu-
mienie po 541 dniach, nie zamierzata jednak czeka¢ i zdecydowata si¢ na inne roz-
wiazanie. W zwiazku z tym, Zze wsrdd przepiséw konstytucyjnych, ktére w Swietle
uprzednich deklaracji mogly podlega¢ zmianom, znajdowat sig¢ art. 195, ustalajgcy
procedure zmiany konstytucji, zdecydowano si¢ doda¢ do tego art. 195 konstytucji
postanowienia przejSciowe, obowiazujace tylko podczas éwezesnej kadenciji parla-
mentu, umozliwiajace zmiany wskazanych tam przepiséw konstytucji, bez koniecz-
nosci przeprowadzania fazy deklaracji rewizji konstytucji oraz przeprowadzania wy-
boréw.>*

O ile z punktu widzenia formalnoprawnego zmiana art. 195 konstytucji byla
dopuszczalna, to takie rozwigzanie zostalo uznane za swoisty wybieg stuzacy zi-
gnorowaniu dotychczasowej, ,,zwyczajnej” procedury rewizji konstytucji, ktéra od
1831 r. stuzyla wlasnie temu, aby zapobiega¢ doraznym zmianom konstytucji przez
aktualna, chocby chwilowa, wigkszo$¢ konstytucyjna. Przyjetemuw 2012 r. rozwia-
zaniu zarzucano polityczny koniunkturalizm oraz niezgodnos¢ z aktualnym mode-
lem belgijskiego federalizmu kooperacyjnego.** Krytykowano takze takie rozwigza-
nie z punktu widzenia naruszenia art. 187 konstytucji, ktéry zakazuje zawieszania
konstytucji w calosci lub w czgsci. Zdaniem opozycji parlamentarnej przyjgte po-
stanowienia wbrew ich nazwie nie mialy charakteru przejiciowego, ale w istocie
zawieszaly stosowanie art. 195 konstytucji.*® Nalezy jednak zwazy¢, ze Komisja
Wenecka w sprawozdaniu z 20 czerwca 2012 r. uznata, ze przedmiotowe posta-
nowienia przejéciowe nie naruszaja jednak litery oraz ducha konstytucji oraz stan-
dardéw miedzynarodowych.”” Pomimo przejSciowego charakteru tego rozwigzania

53 A-L. Verbeke, Belgium —A Broken..., s. 124-125.

54 Krytycznie wobec takich rozwigzan wypowiadat sie na dtugo przed tym F. Delpérée, The Process for Amen-
ding..., s. 19.

55 P. Popelier, De truc met artikel 195: een lapje voor het bloeden met de zegen van Venetié, ,Chroniques de Dro-
it Public/ Publiekrechtelijke Kronieken (CDPK)” 2012, s. 421-443.

56 P. Vandernoot, La révision de I'article 195 de la Constitution du 29 mars 2012: ‘Ceci (n’)est (pas) une révision’,
[w:] La sixieme réforme de I'Etat (2012-2013). Tournant historique du soubresaut ordinaire?, J. Sautois, M. Uyt-
tendaele (red.), Limal 2013, s. 13 i nast.

57 Opinia Nr 679/2012 w sprawie rewizji Konstytucji Belgii, przyjeta przez Komisje Wenecka podczas 91 sesiji
plenarnej, 15-16 czerwca 2012. Dostepna: https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdf-
file=CDL-AD%282012%29010-e [dostep 28.12.2018).
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oraz opinii Komisji Weneckiej nalezy dostrzec jego precedensowy charakter oraz
niebezpieczenstwo wykorzystywania tego fortelu w przyszlosci. Deklarujac mozli-
wos¢ zmiany tylko art. 195, umozliwia si¢ tym samym rewizj¢ wszystkich postano-
wien konstytucyjnych, ignorujac gwarancje zawarte w przedmiotowym przepisie.
By¢ moze nalezaloby rozwazy¢ zmiang art. 195 konstytucji, polegajaca np. na zaka-
zie dokonywania jego zmiany.*® Do tej pory art. 195 konstytucji, poza rozwazanymi
postanowieniami przej§ciowymi, nie byl zmieniany, a sztywna procedura, jak pisze
Christan Behendt, byla postrzegana przez wigkszo$¢ naukowcdw i politykéw raczej
jako zaleta, a nie jako stabos¢ belgijskiej ustawy zasadniczej.*®

Odnoszac sie do funkeji ustrojodawczej Izby Reprezentantéw, nalezy rowniez
uwzgledni¢ kwesti¢ belgijskich ustaw organicznych, okreslanych w belgijskim pra-
wie konstytucyjnym jako ustawy specjalne (fr. lois speciales, nl-be. bijzondere wet-
ten).* Funkcjonuja one poza formalnym tekstem konstytucji, jednak z racji ich
materii moga by¢ uznawane za sktadajace si¢ na koristytucjg w rozumieniu material-
nym.®' Wielokrotnie konstytucja ustanawia ogélne zasady funkcjonowania okreslo-
nych instytucji, ktore sa nastgpnie realizowane w postaci wlasnie ustaw specjalnych.
Musza by¢ jednak zgodne z konstytucja. O ich znaczeniu §wiadczy najlepiej fakt, ze
szczegbtowa organizacja instytucjonalnej struktury panstwa opiera si¢ na tych usta-
wach. Mozna je okresla¢ jako komplementarne wobec konstytucji, ktéra bez nich
pozostawalaby martwg litera.®? Jako przyklady mozna poda¢ np. ustawe specjal-
na z 16 stycznia 1989 r. o finansowaniu Wspélnot i Regionéw,*® ustawe specjalng
z 6 stycznia 1998 r. o Sadzie Konstytucyjnym,** czy ustawe specjalng z 12 stycznia
1989 r. dotyczaca ustroju Brukseli.®® Sa one uchwalane, co do zasady, w zwyktym
trybie legislacyjnym, z nielicznymi odrebnosciami. Najwazniejsza jest to, ze do ich
uchwalenia belgijska ustawa zasadnicza wymaga kworum potowy obecnych w kaz-
dej z izb oraz polowy w kazdej z dwéch grup jezykowych. W glosowaniu wyma-
gane jest osiagniecie wigkszosci dwoch trzecich w obu izbach (podobnie jak przy
rewizji konstytucji), przy czym tutaj ponownie potowa cztonkéw kazdej grupy jezy-
kowej musi glosowac za projektem (przewiduja to poszczegdlne przepisy konstytu-
cji, np. art. 118, art. 123, art. 138).

58 O innych propozycjach zob. F. Delpérée, The Process for Amending..., s. 19; Ch. Behendt, The process of con-
stitutional..., s. 18.

59 Ch. Behendt, The process of constitutional..., s. 4.

60 Y. Lejeune, Droit constitutionnel..., par. 90-91.

61 Ch. Behendt, The process of constitutional..., s. 5-6.

62 F. Delpérée, The Process forAmending..., s. 19.

63 Loi spéciale relative au financement des Communautés et des Régions z 16 stycznia 1989 r.,
M.B. nr 1989/021010, s. 850.

64 Loi spéciale sur la Cour constitutionnelle z 6 stycznia 1998 r., M.B. nr 1989/021001, s. 315.

65 Loi spéciale relative aux Institutions bruxelloises z 12 stycznia 1989 r., M.B.1989/021006, s. 667.
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4. Niemcy

Réwniez w Republice Federalnej Niemiec znaczenie Bundestagu w zakre-
sie zmiany konstytucji wyznaczone jest przede wszystkim kompetencjami wynika-
jacymi z trybu legislacyjnego w tym zakresie.®® Kluczowy dla zdefiniowania pro-
cedury zmiany Ustawy Zasadniczej jest art. 79 tej konstytucji, zgodnie z ktérym
zmiana moze by¢ dokonywana wylacznie przez ustawg bezposrednio zmieniajaca
lub uzupelniajaca jej brzmienie. Wynikaja z tego okreslone konsekwencje. Oznacza
to przede wszystkim, ze — co do zasady — wlasciwy w tej sprawie jest tryb ustawo-
dawczy, chol z przepiséw szczegdlnych konstytucji moga wynikaé odstgpstwa od
tego trybu. Potwierdza to systematyka konstytucyjna, lokujaca przepisy tej proce-
dury w rozdziale VII, po§wieconym ustawodawstwu federalnemu. Ponadto konse-
kwencja tej regulacji jest generalnie zachowanie jednolitej formy niemieckiego aktu
konstytucyjnego, ktéry w sensie formalnym pozostaje jedynym aktem w tym zakre-
sie, jedynie odpowiednio aktualizowanym.*” Jak pisze Michal Bozek, powolujac przy
tym literature i orzecznictwo niemieckie, zmiana brzmienia polega na modyfika-
cji tresci lub na ich wykresleniu, natomiast jego uzupelnienie — na dodaniu nowego
przepisu lub dodaniu do przepisu obowigzujacego nowych tresci, co w orzecznic-
twie Federalnego Sadu Konstytucyjnego jest okreslane jako zasada dokumentalnosci
i przejrzysto$ci.®®

Rozwazajac procedure zmiany niemieckiej ustawy zasadniczej w kontekscie
przedmiotu badawczego, czyli zasady federalizmu wplywajacej na role Bundesta-
gu na tej plaszczyznie, nalezalo skoncentrowac si¢ na tych elementach postgpowa-
nia, ktére odrézniaja te procedure od zwyklej procedury legislacyjnej. Pozwolito
to zwrdci¢ uwage na kilka istotych dla przedmiotu badawczego rozwigzan norma-
tywnych.

Po pierwsze, trzeba dostrzec modyfikacje procedury legislacyjnej w fazie wno-
szenia projektéw ustaw o zmianie Ustawy Zasadniczej. Podobnie jak w odniesieniu
do innych ustaw, z prawa takiego korzystaja te same podmioty, a wigc rzad fede-
ralny,; deputowani do Bundestagu oraz Bundesrat, a projekty sa skfadane do Bunde-
stagu (art. 76 ust. 1 Ustawy Zasadniczej). Projekty autorstwa rzadowego s3 jednak
uprzednio przekazywane Bundesratowi do zaopiniowania (art. 76 ust. 2 zd. 1 Usta-
wy Zasadniczej); analogicznie projekty Bundesratu przedkladane s3 Bundestagowi
za posrednictwem rzadu, ktéry przedstawia swoje stanowisko (art. 76 ust. 3 zd. 1
Ustawy Zasadniczej). W obu przypadkach w zwyklym postepowaniu ustawodaw-

66 A. Malicka, B. Banaszak, Zasady zmiany konstytucji Republiki Federalnej Niemiec, [w:] Zasady zmiany konsty-
tucji w panstwach europejskich, red. R. Grabowski, S. Grabowska, Warszawa 2008, s. 240 i nast.

67 Z zastrzezeniem konstytucyjnego, w sensie materialnym, charakteru ustaw zwigzanych z UE.

68 M. Bozek, System konstytucyjny Republiki Federalnej Niemiec, Warszawa 2017, s. 175 oraz powotywane
przez tego autora M. Herdegen, Anmerkunen zu Art. 79, [w:] Gundgesetz. Kommentar, t. 4, (red.) T. Maunz, G.
Dirig, R. Herzog, Minchen 2007, s. 13; uchwata Il Senatu FSK z 16 czerwca 1957 r., BVerfGE 9, 334 (336).

107

Zdigitalizowano i udostepniono w ramach projektu pn
Rozbudowa otwartych zasobéw naukowych Repozytorium Uniwersytetu w Bialymstoku - kontynuacja,
dofinansowanego z programu ,,Spoleczna odpowiedzialnos¢ nauki” Ministra Edukacji i Nauki
na podstawie umowy BIBL/SP/0040/2023/0



Konstytucyjne funkcje izb pierwszych parlamentow federalnych a zasada federalizmu w paristwach europejskich

czym obowiazuje termin szeSciu tygodni na przedstawienie takiego stanowiska,®
ktory z waznych powodow, zwlaszcza ze wzgledu na objetos¢ projektu, moze zostac
przediuzony do dziewigciu tygodni, o ile zazada tego podmiot zobowiazany do za-
jecia stanowiska, a wiec odpowiednio Bundesrat lub rzad federalny. Modyfikacja tej
procedury w odniesieniu do projektéw ustaw zmieniajgcych ustawe zasadnicza po-
lega na tym, ze termin na przedstawienie stanowiska przez Bundesrat lub rzad fede-
ralny wynosi dziewie¢ tygodni (art. 76 ust. 2 zd. 5 Ustawy Zasadniczej oraz art. 76
ust. 3 z. 5 Ustawy Zasadniczej) i nie moze by¢ ani skrécony, ani przedtuzony, co
jest oczywiscie podyktowane niebagatelnym znaczeniem tych projektéw. Sam me-
chanizm wskazany powyzej ma natomiast zapobiegaé p6zniejszym konfliktom po-
miedzy izbami, dajac mozliwos$¢ oceny szansy uchwalenia zmiany juz na samym po-
czatku procedury.

Druga modyfikacja procedury legislacyjnej odnoszaca si¢ do zmiany ustawy za-
sadniczej dotyczy wigkszosci wymaganych w obu izbach dla samego uchwalenia ta-
kiej zmiany. Przyjecie ustawy zmieniajacej konstytucje wymaga zgody dwoéch trze-
cich deputowanych do Bundestagu i dwoéch trzecich gloséw cztonkéw Bundesratu
(art. 79 ust. 2 Ustawy Zasadniczej).

Trzecia, najbardziej istotna z punktu widzenia zasady federalizmu kwestia, jest
ustalenie przez sama ustawe zasadnicza zakazu zmiany w odniesieniu do najwaz-
" niejszych zasad i wartosci niemieckiego porzadku konstytucyjnego. Sama inten-
cja utrwalenia podstaw porzadku konstytucyjnego (tzw. etemity clause) wydaje si¢
w gruncie rzeczy do$¢ paradoksalna w kontekscie jednoczesnego zatozenia tymcza-
sowosci ustawy zasadniczej.”®

Konstytucyjna ochrona dotyczy tych treéci, ktére zostaly wskazane przez usta-
we zasadnicza jako niepodlegajace zmianom. Konstytucyjny obszar chroniony zo-
stal wyznaczony art. 79 ust. 3 Ustawy Zasadniczej. Bezposrednio na podstawie tego
przepisu ochronie podlega zasada federalizmu w jej dwoch aspektach: podziatu fe-
deracji na kraje zwiazkowe oraz zasady wspoluczestnictwa krajéw zwiazkowych
w postgpowaniu ustawodawczym. Niedozwolone jest zatem dokonywanie zmian
ustawy zasadniczej dotyczacych dwéch fundamentalnych kwestii dla ustroju tery-
torialnego niemieckiej federacji. Ponadto, art. 79 ust. 3 Ustawy Zasadniczej zawiera
odestanie do art. 1 i art. 20 Ustawy Zasadniczej, statuujac, ze rowniez zasady okre-

69 W przypadku pilnych projektéw ustaw moze on wynosi¢ trzy tygodnie.

70 D.P. Kommers, The Basic Law: A Fifty Year Assessment, ,S.M.U. Law Review” 2000, nr 53, s. 479. O ile sama
procedura zmiany konstytucji jest uznawana za sztywna, to trzeba mie¢ na uwadze, jak piszg Jirgen Adam
oraz Christoph Méllers, ze Ustawa Zasadnicza byla juz zmieniania ponad 50 razy, co dowodzi ze przeszkody
okazujg sie niezbyt trudne do sforsowania. J. Adam and C. Méllers, Unification of Laws in the Federal System
of Germany, Federalism and Legal Unification, lus Gentium: Comparative Perspectives on Law and Justice,
D. Halberstam and M. Reimann (red.), Dordrecht 2014, s. 239. O Ustawie Zasadniczej jako konstytucji o $red-
nim stopniu sztywnosci piszg A. Bisztyga, D. Wojtczak, Teoretyczne i komparatystyczne..., s. 71. Por. R. Gra-
bowski, Trjstopniowa klasyfikacja..., s. 127 i nast.
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Slone w tych przepisach nie podlegaja zmianom. Dotycza one odpowiednio sfery
praw podstawowych oraz zasad ustroju politycznego.

W tym pierwszym obszarze, zgodnie z trescig art. 1 w zw. z art. 79 ust. 3
Ustawy Zasadniczej, ochronie podlegaja: zasada nienaruszalnej godnosci cztowieka
(art. 1 ust. 1 Ustawy Zasadniczej), ktérej poszanowanie i ochrona jest obowiazkiem
wszelkich wladz panstwowych, zasada nienaruszalnoéci i niezbywalnosci praw czlo-
wieka (art. 1 ust. 2 Ustawy Zasadniczej) oraz zasada bezposredniego zwiagzania wla-
dzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej prawa podstawowymi wymienio-
nymi w ustawie zasadniczej.”! W drugim obszarze, zakreSlonym w art. 20 Ustawy
Zasadniczej, ochronie poddano zasade republikanskiej formy panstwa, zasade demo-
kracji, zasade panstwa socjalnego, zasade federalizmu, zasade suwerennosci narodu,
zasad¢ podzialu wladzy oraz tzw. prawo do oporu. Tak wyliczony katalog materii
konstytucyjnych, ktére nie podlegaja zmianom, w kontekscie funkcji ustrojodawczej
Bundestagu nalezy traktowac jako ograniczenie wladzy na tej plaszczyznie, co jest
szczegblnie istotne, jako ze immanentng czescia tych ograniczen jest zasada federali-
zmu oraz wskazane literalnie w art. 79 ust. 3 Ustawy Zasadniczej jej czgéci skladowe.
Istotne staje si¢ tym samym réwniez pytanie, czy wyznaczony w ten sposéb niety-
kalny szkielet niemieckiego porzadku ustrojowego pozostaje wigc tym samym na-
wet poza zakresem wladzy suwerena, wystepujacego w tym przypadku w przedsta-
wicielskiej postaci Bundestagu. Takie stwierdzenie jest nazbyt kategoryczne z dwéch
powodéw.

Po pierwsze, zakaz zmian Ustawy Zasadniczej w zakresie wyliczonych powy-
zej materii w $wietle niemieckiej doktryny prawa konstytucyjnego nie ma charak-
teru absolutnego. Dopuszczalne modyfikacje musza mie¢ jednak charakter wyjat-
kowy i nie moga narusza¢ istoty zasad poddanych tej ochronie. Mozliwe zmiany
moglyby mie¢ nawet merytoryczny charakter, a tym bardziej korekcyjny czy redak-
cyjny.”? Takie stanowisko ostabia na swéj spos6b imperatywno$¢ ochrony konstytu-
cyjnej, sprowadzajac ja tym samym do nietykalnosci samej istoty tych zasad. Biorac
pod uwage kilkadziesigt poprawek Ustawy Zasadniczej, trzeba jednoczesnie przy-
zna¢, ze owa ochrona jest na tyle skuteczna, ze pozwolita zasadniczo zachowac toz-
samos¢ konstytucyjng REN.”3

71 A. Niznik-Mucha, Zakaz naruszania istoty tresci praw podstawowych w Ustawie Zasadniczej Republiki Fede-
ralnej Niemiec z 1949 r., ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 4, s. 153 i nast.

72 M. Bozek, System konstytucyjny..., s. 176. Autor ten zwraca ponadto uwage, iz ,w literaturze przedmiotu oraz
orzecznictwie FSK ugruntowat sig poglad, ze jakkolwiek wszystkie te zasady podlegajg jednakowej ochronie
w postaci zakazu ich zmiany w formie nowelizacji UZ, to nie majg one charakteru réwnorzednego, lecz zasady
ustrojowe podporzgdkowane sg zasadom dotyczacym praw jednostki. Chodzi tu szczegélnie o zasade godno-
$ci cztowieka, ktéra powszechnie bywa uwazana za fundament catego porzadku konstytucyjnego.” Zob. takze
D.P. Kommers, The Basic Law.., s. 488, ktéry wskazuje na dokonane zmiany w zakresie praw jednostki, ktore
miaty jednak taki charakter, ze zdaniem FSK nie naruszyly zakazu wyrazonego w art. 79 ust. 3.

73 Jak pisze D.P. Kommers, co prawda tres¢ niektérych poprawek byta watpliwa z punktu widzenia wolnosci oso-
bistych, jednak za kazdym razem FSK w swoich orzeczeniach zabezpieczat ich istote, chronigc je przed po-
tencjalnymi zagrozeniami. Sad ten stat sie tym samym efektywnym instrumentem ich ochrony, odgrywajac po-
nadto znaczaca rolg w procesie dostosowywania konstytucji do zmieniajgcych sie uwarunkowan. Z dzisiejszej
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Po drugie, rozpatrywana ochrona nie miataby zastosowania w. przypadku
uchwalenia catkiem nowej konstytucji czy tez gruntownej zmiany tozsamosci kon-
stytucyjnej. W takim przypadku decydujaca jest jednak wola suwerena, legitymizu-
jacego nowy porzadek konstytucyjny bez potrzeby odwolywania si¢ do trybu prze-
widzianego art. 79 ust. 1 i ust. 2 Ustawy Zasadniczej. Jezeli jednak zastosowanie
znajdowa¢ ma standardowa procedura zmiany konstytucji, wskazane zasady, w tym
zasada federalizmu, stanowia granice tych nowelizacj.

Na ptaszczyznie zmiany niemieckiego porzadku konstytucyjnego znajduje sig¢
takze kwestia tzw. klauzuli europejskiej, ktéra zgodnie z art. 23 ust. 1 Ustawy Za-
sadniczej dotyczy przekazywania okre§lonych praw suwerennych (zwierzchnich)
wskazanej z nazwy organizacji migdzynarodowej — Unii Europejskiej.”* Przekazanie
wspomnianych praw powinno nastapi¢ na drodze ustawy wymagajacej zgody Bun-
desratu. Zastrzezono jednakze, iz w przypadku traktatéw UE i innych poréwnywal-
nych regulacji prawnych, w wyniku ktérych zostataby zmieniona lub uzupetniona
tre$¢ konstytucji, wzglednie w wyniku ktérych stworzono by podstawy do tego ro-
dzaju zmian i uzupelnien, zastosowanie znalez¢ powinien art. 79 ust. 2 i 3 Ustawy
Zasadniczej. O ile ustawy tego rodzaju nie zmieniajg konstytucji w sensie formal-
nym, to przekazywanie praw suwerennych (zwierzchnich) zaliczanych do materii
konstytucyjnej powoduje zmiany konstytucyjne w sensie materialnym. Wypowia-
dajac si¢ na temat granic w zakresie przekazywania praw suwerennych, FSK zwra-
cal uwagg, Ze nie moze to naruszy¢ zasady suwerennosci narodu oraz suwerenno-
$ci REN, a takze materii chronionych na mocy art. 79 ust. 3 Ustawy Zasadniczej. Sad
ten odnidsl sie takze do kompetencji Bundestagu, wykluczajac taka mozliwos¢ ich
przekazywania, ktéra poskutkowalaby ograniczeniem wplywu na sprawy panstwo-
we W stopniu naruszajacym zasad¢ demokracji.”* Podobnie FSK odniést si¢ do roli
Bundestagu w zakresie przekazywania praw suwerennych na rzecz UE, stwierdza-
jac, iz co prawda art. 23 Ustawy Zasadniczej upowaznia do tego ustawodawcg fede-
ralnego, jednak limitujac go jednoczesnie suwerennoscia panstwa oraz tozsamoscia
konstytucyjna wyrazona w art. 79 ust. 3 Ustawy Zasadniczej. Ponadto, co istotne nie
tylko w kontekscie klauzuli europejskiej, ale rowniez w kwestii rozwazanych posta-
nowien niezmienialnych, FSK zwrécit uwage, ze wylacznie naréd (suweren) moze
decydowac o tozsamosci konstytucyjnej REN i jest tym samym, jako podmiot wla-

perspektywy pozwala to na stwierdzenie, ze te orzeczenia byly istotniejsze niz same formalne zmiany ustawy
zasadniczej. D.P. Kommers, The Basic Law..., s. 489.

74 Nalezy przy tym odnotowaé, ze pierwotnie kwestie przekazywania praw suwerennych normowat art. 24 ust. 1
UZ, ktéry nie wskazujac zadnej organizacji miedzynarodowej, zawiera jedynie wskazanie, ze wtadze federalne
mogq poprzez ustawe przekaza¢ prawa suwerenne instytucjom miedzynarodowym. Umozliwito to jednak pro-
ces integracji europejskiej, skutkujgc jednoczesnie pytaniem o moc prawng ustawy tego rodzaju. Ze wzgledu
na szczeg6lng materig zostata ona uznana za ustawe zmieniajgca ustawe zasadnicza, gdyz wptywajac na kon-
stytucyjne kompetencje organéw witadzy panstwowej, w sensie materialnym zmienita tre$¢ niemieckiej konsty-
tucji, cho¢ nie naruszajgc istoty porzadku konstytucyjnego wyrazonego w art. 79 ust.3 UZ (zob. stawne orze-
czenia FSK w sprawach Solange | i Solange ).

75 Wyrok Federalnego Sadu Konstytucyjnego z 12 pazdziernika 1993 roku, 2BvR 2134, 2159/92 (w sprawie kon-
stytucyjnosci traktatu z Maastricht).
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dzy ustrojodawczej, uprawniony jest do zmiany tej tozsamosci zdefiniowanej art. 79
ust. 3 Ustawy Zasadniczej. Nie maja natomiast tego prawa organy przedstawiciel-
skie.”¢

Inny wyjatek od zmiany konstytucji w trybie ustawy bezposrednio zmieniaja-

cej lub uzupelniajacej brzmienie ustawy zasadniczej zostal przewidziany w art. 79
ust. 1 Ustawy Zasadniczej, w mysl ktérego w odniesieniu do uméw migdzynaro-
dowych dotyczacych zawarcia pokoju lub przygotowan do jej zawarcia rozwigzanie
struktur wladzy okupacyijnej lub stuzacych obronie REN nie jest koniecznie uchwa-
lenie ustawy zmieniajacej tre$¢ konstytucji, jako ze wystarczajace jest uchwalenie
ustawy (wigkszoscia wymagana dla zmiany konstytucji), ktéra uzupelni jej brzmie-
nie o stwierdzenie, Ze zawarcie i wejscie w Zycie takich uméw nie jest sprzeczne
z przepisami ustawy zasadniczej. Jak pisze Michal Bozek, sama ustawa wprowadza-
jaca umowe do niemieckiego porzadku prawnego i faktycznie (materialnie) nowe-
lizujaca ustawe zasadnicza bytaby uchwalana na podstawie art. 59 ust. 2 Ustawy
Zasadniczej, czyli w ramach ogélnych zasad dotyczacych implementacji uméw mie--

dzynarodowych, a nie w trybie wlasciwym dla nowelizacji ustawy zasadniczej.”’

5. Rosja

W Federacji Rosyjskiej realizacja funkciji ustrojodawczej przez Dume Panistwowa
powinna by¢ rozwazana na dwoch plaszczyznach: udziatu w zmianach w konstytu-
cji oraz udzialu w uchwalaniu federalnych ustaw konstytucyjnych, czyli aktéw nor-
matywnych ustepujacych moca prawna w hierarchii Zrédel prawa tylko Konstytucji
Federacji Rosyjskiej.”® Materia federalnych ustaw konstytucyjnych, ktéra obejmu-
je m.in. przyjecie do federacji i utworzenie w jej sktadzie nowego podmiotu, tryb
dziatania rzadu federalnego czy ustanowienie sadownictwa federalnego pozwala na
zaliczenie tych aktéw do rosyjskich podstaw ustrojowych.”®

Spos6b nowelizacji Konstytucji Federacji Rosyjskiej zalezy od tego, ktdre prze-
pisy konstytucji maja podlega¢ zmianom lub poprawkom. W zaleznosci od mate-
rii kategoryzowanej systematyka konstytucji mozna wyrdzni¢ trzy tryby noweliza-
cji, w ramach ktérych zostanie wykazany udziat rosyjskiej izby pierwszej. W dwéch
przypadkach rosyjska ustawa zasadnicza postuguje si¢ terminem ,,zmiana” (rewi-

76 Wyrok Federalnego Sadu Konstytucyjnego z dnia 30 czerwca 2009 r., 2BvE2/08, (w sprawie konstytucyjnosci
traktatu z Lizbony).

77 M. Bozek, System konstytucyjny..., s. 177.

78 Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze dokonywana w Rosji ewolucja systemu politycznego, defederalizujgca pan-
stwo, ma przede wszytskim charakter pozakonstytucyjny. Zob. m.in. V. Gelman, Leviathan’s return: the policy
of recentralisation in contemporary Russia, [w:] Federalism and Local Politics in Russia. C. Ross, A. Campbell
(red.), London — New York 2009, s. 1-25; J. Matwiejuk Rosja, [w:] Systemy ustrojowe parnstw wspdtczesnych,
S. Bozyk, M. Grzybowski (red.), Biatystok 2012, s. 282-285.

79 K. Jurewicz-Bakun, Postepowanie ustawodawcze w parlamencie Federacji Rosyjskiej, [w:] Konstytucja. Ustréj
polityczny. System organéw panstwowych. Prace ofiarowane Profesorowi Marianowi Grzybowskiemu, S. Bo-
zyk, A. Jamréz (red.), Bialystok 2010, s. 233.
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zja), w jednym przypadku jest mowa o poprawkach. Niezaleznie jednak od tego,
ktéry tryb znajduje zastosowanie, wéréd podmiotéw uprawnionych do wnoszenia
wnioskéw o wprowadzenie poprawek i zmiang przepiséw konstytucji znajduje si¢
Duma Panstwowa. Oprocz izby pierwszej prawo inicjatywy w tym zakresie maja:
prezydent Federacji Rosyjskiej, Rada Federacji, rzad Federacji Rosyjskiej, ustawo-
dawcze (przedstawicielskie) organy podmiotéw Federacji Rosyjskiej, jak réwniez
grupa ztozona z co najmniej jednej piatej czfonkéw Rady Federacji lub deputowa-
nych Dumy Panstwowej (art. 134 konstytucji oraz art. 136 ust. 1 Regulaminu Dumy
Panstwowej).

Pierwszym trybem jest przewidziana przez Konstytucje¢ Federacji Rosyjskiej
mozliwos¢ dokonywania zmian postanowien zawartych w rozdziatach 1, 2 i 9 kon-
stytucji, ktére dotycza odpowiednio podstaw ustroju konstytucyjnego, praw i wol-
nosci cztowieka i obywatela oraz poprawek i rewizji konstytucji. Konstytucja za-
strzega, ze zmiany przepis6w zawartych w tych rozdziatach nie moga by¢ dokonane
przez Zgromadzenie Federalne (art. 135 ust. 1 konstytucji), co odnosi si¢ do spo-
sobu postepowania w pozostatych przypadkach. W przypadku wnioskéw w spra-
wie zmiany przepiséw rozdziatéw 1, 2 i 9 konstytucji uprawniony podmiot wnosi
je do Dumy Panstwowej. Wnioski takie, zgodnie z art. 137 ust. 1 Regulaminu Dumy
Panstwowej, powinny zawiera¢ nowe brzmienie tej czeéci konstytucji, ktérej doty-
cza (odpowiednio rozdziatéw lub poszczegdlnych przepiséw), a takze uzasadnienie
dla tych propozycji. Rada Dumy Panstwowej przekazuje wniosek do zaopiniowa-
nia przez Komitet Dumy Panstwowej ds. Ustroju Panistwowego i Prawodawstwa, po
czym zostaja wlaczone do kalendarza spraw rozpatrywanych przez Dume Panstwo-
wa (art. 137 ust. 2 regulaminu). Duma Panistwowa rozpatruje propozycje zmian na
posiedzeniu po zapoznaniu si¢ z opinig wspomnianego komitetu. Po stosownej de-
bacie izba glosuje nad uchwala zatwierdzajgca lub odrzucajgca wnioskowane zmia-
ny. Warunkiem przyjecia propozycji jest uzyskanie wigkszo$ci co najmniej trzech
piatych ogoélnej liczby deputowanych Dumy Panstwowej. W takim przypadku pro-
jekt zmian zostaje w ciagu pigciu dni przestany do rozpatrzenia Radzie Federacji (art.
138 ust. 1-2 regulaminu), gdzie projekt musi réwniez uzyskac¢ analogiczne popar-
cie.

Jezeli obie izby zaaprobowaty poprawki, skutkuje to zwolaniem Zgromadze-
nia Konstytucyjnego. Konstytucja Federacji Rosyjskiej wspomina o instytucji Zgro-
madzenia Konstytucyjnego tylko w odniesieniu do przedmiotowej procedury, nie
przesadzajac blizej sktadu oraz natury tego organu. Rosyjska ustawa zasadnicza zapo-
wiada jednak, ze zwolywanie Zgromadzenia Konstytucyjnego powinno odbywac sie
na podstawie federalnej ustawy konstytucyjnej, ktora nie zostata jednak do tej pory
uchwalona, pomimo szesciokrotnego sporzadzania projektéw takiej ustawy. Naj-
nowszy projekt, tzw. projekt Bortkowa, zostal przedlozony 16 listopada 2017 ro-
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ku.®® W mysl tego projektu Zgromadzenie Konstytucyjne miatoby skiadaé si¢ z 400
cztonkéw. Tworzyliby je prezydent Federacji Rosyjskiej, sedziowie Trybunalu Kon-
stytucyjnego, Prezes Sadu Najwyzszego, cztonkowie Rady Federacji, 100 deputowa-
nych do Dumy Panstwowej wraz z jej przewodniczacym oraz ,,100 uznanych eks-
pertéw prawnych mianowanych przez prezydenta.” Projekt po rozpatrzeniu przez
Komitet Dumy Panstwowej ds. Ustroju Panstwowego i Prawodawstwa zostat zwré-
cony wnioskodawcy celem dostosowania do wymogéw konstytucji i Regulaminu
Dumy Panstwowej.?! Inne projekty opieraly si¢ na innych koncepcjach, zakiadaja-
cych np. powotanie Zgromadzenia Konstytucyjnego w wyborach powszechnych,
szerokie zaproszenie do sktadu tego organu przedstawicieli podmiotéw federalnych
czy tez przedstawicieli panstwowych akademii nauk.

Zgromadzenie Konstytucyjne, stosownie do art. 135 ust. 3 zd.1 konstytucii,
albo odrzuca propozycje zmian, albo opracowuje projekt nowej konstytucji. W sy-
tuacji sporzadzenia projektu konstytucji moze on by¢ przyjety przez Zgromadze-
nie Konstytucyjne wigkszo$cia dwoch trzecich gtosé6w ogélnej liczby jego cztonkéw
lub tez poddany pod glosowanie w referendum. W przypadku przeprowadzenia re-
ferendum konstytucje uwaza sie za przyjeta, jezeli uzyskala poparcie ponad potowy
glosujacych, pod warunkiem, ze w referendum wzieta udziat ponad potowa upraw-
nionych do glosowania (art. 135 ust. 3 zd. 2 konstytucji).

Drugi tryb postgpowania odnosi si¢ do dokonywania poprawek w rozdziatach
3-8 konstytucji. W my$l art. 136 konstytucji sa one uchwalane w trybie przewidzia-
nym do uchwalenia federalnej ustawy konstytucyjnej. Szczegdty dotyczace procedu-
ry w tym zakresie, poza przepisami konstytucji oraz regulaminéw izb, okresla usta-
wa federalna z 4 marca 1998 r. o trybie uchwalania i wejscia w zycie poprawek do
konstytucji.®? Zgodnie z art. 2 ust. 1 tej ustawy poprawki do rozdziatéw 3-8 kon-
stytucji przyjmowane s3 w formie ustawy Federacji Rosyjskiej o poprawkach do
Konstytucji Federacji Rosyjskiej, jednak zwazywszy na art. 136 konstytucji, w try-
bie wlasciwym do uchwalenia federalnej ustawy konstytucyjnej. Przyktadem takie-
go aktu normatywnego jest ustawa Federacji Rosyjskiej z dnia 5 lutego 2014 r. o po-
prawkach do Konstytucji Federacji Rosyjskiej w sprawie Sadu Najwyzszego Federacji
Rosyjskiej i Prokuraturze Federacji Rosyjskiej.®

80 Poprzednie projekty byty sktadane w 1997 r. (tzw. projekt tukjanowa), w 1998 r. (tzw. projekt Zwolinskiego),
w 2000r. (tzw. projekty Wotodina i Kowaliewa), w 2007 r. (tzw. projekt Alksnisa — Baburina). Najnowszy projekt
Bortkowa jest nieomal powtérzeniem projektu Wotodina. Teksty projektéw dostepne na stronie archiwum Dumy
Panstwowej: http://asozd2.duma.gov.ru/ [dostep 12.12.2018].

81 Projekt nr 316307-7, informacja o postgpowaniu z projektem na podstawie danych zawartych systemie obstugi
dziatalnosci legislacyjnej Dumy Panstwowej: http://sozd.parliament.gov.ru/bill/316307-7 [dostep 12.12.2018].

82 ®depepanbHbii 3aKOH O NOPSAKE NPUHATUA U BCTYNNEHWs B cuny nonpasok K KoncTutyuum Poccuiickon
depepauum z 4 marca 1998 r,, (N 33-3), dostgpna w rzadowym systemie informaciji prawnej: http:/pravo.gov.
ru/proxy/ips/?docbody=&prevDoc=102170957 &backlink=1&&nd=1020512 [dostep 1.12.2018].

83 3akoH Poccuiickon ®epepauym o nonpaeke k KoHctutyuum Poccuinckon ®epepauvm o BepxosHom Cypne
Poccuiickoin ®epnepauumm u MpokypaTtype Poccuitckon ®epepaummn z 5 lutego 2014 r., (N 2-9K3), dostepny
w rzgdowym systemie informacji prawnej: http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&nd=102171106 [dostep
1.12.2018].
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Projekt takiego aktu wraz z uzasadnieniem skfadany jest w Dumie Panstwowe;j
(art. 3 ust. 1 ustawy o trybie uchwalania i wejscia w zycie poprawek do Konstytucji
Federacji Rosyjskiej) przez podmiot uprawniony na podstawie art. 134 konstytucji.®*
Jest on kierowany przez Rad¢ Dumy Panstwowej do zaopiniowania przez Komitet
Dumy Panstwowej ds. Ustroju Panstwowego i Prawodawstwa (art. 4 ust. 1 ustawy
o trybie uchwalania i wejscia w zycie poprawek do Konstytucji Federacji Rosyjskiej
oraz art. 139 ust. 2 regulaminu). Komitet ten dokonuje wst¢pnego rozpatrzenia ta-
kiego projektu, oceniajac m.in. zgodno$¢ z konstytucja i ustawga o trybie uchwala-
nia i wejscia w zycie poprawek do konstytucji Federacji Rosyjskiej. W pracach ko-
mitetu udzial moga bra¢ przedstawiciele wnioskodawcéw, pelnomocnik prezydenta
Federacji Rosyjskiej, pelnomocnik rzadu federalnego, przedstawiciele innych komi-
sji izby oraz oséb innych oséb, ktérych obecnos¢ moga przewidywac inne przepisy.
Komitet ds. Ustroju Panstwowego i Prawodawstwa przedstawia swoja opini¢ Radzie
Dumy Panstwowej, ktéra przedmiotowsa sprawe wiacza do kalendarza rozpatrywa-
nych spraw. W przypadku wad formalnych komitet zwraca projekt wnioskodawcy
(art. 4 ust. 2 ustawy o trybie uchwalania i wejScia w zycie poprawek do Konstytucji
Federacji Rosyjskiej art. 139 ust. 3-4 regulaminu).

Projekt ustawy w sprawie poprawek w rozdziatach 3-8 konstytuciji jest rozpa-
trywany przez Dume Panstwowa w trzech czytaniach (art. 5 ust. 1 ustawy o try-
bie uchwalania i wejScia w zycie poprawek do Konstytucji Federacji Rosyjskiej oraz
art. 140 ust. 1 regulaminu), a kazda ze zgtoszonych poprawek, w mysl art. 140 re-
gulaminu, jest omawiana i gtosowana oddzielnie. Nastgpnie glosowana jest calos¢
projektu. W obu przypadkach wymagane jest poparcie co najmniej dwéch trzecich
ogolnej liczby deputowanych Dumy Panistwowej (art. 108 konstytucji, art. 5 ust. 2
ustawy o trybie uchwalania i wejScia w zycie poprawek do konstytucji oraz art. 141-
142 regulaminu). Przyjety przez Dume Panstwowa projekt takiej ustawy w ciaggu
pigciu dni zostaje przekazany do obligatoryjnego rozpatrzenia przez Radg Federacji
(art. 5 ust. 3 ustawy o trybie uchwalania i wejscia w zycie poprawek do Konstytu-
cji). Ustawa zostaje zaakceptowana przez izbg druga, jesli glosowalo za tym co naj-
mniej trzy czwarte ogdlnej liczby cztonkéw Rady Federacji (art. 108 konstytucji oraz
art. 6 ust. 2 ustawy o trybie uchwalania i wejscia w Zycie poprawek do Konstytucji
Federacji Rosyjskiej). Jezeli Rada Federacji odrzuci proponowane poprawki, ma pra-
wo przedtozy¢ Dumie Panistwowej propozycje powolania komisji rozjemczej (art. 6
ust. 2 ustawy o trybie uchwalania i wejScia w zycie poprawek do Konstytucji Fede-
racji Rosyjskiej).

Jezeli jednak Rada Federacji odrzucitaby projekt ustawy w sprawie poprawek
w rozdziatach 3-8 konstytucji i nie zaproponowataby powotania komisji rozjemczej,

84 Do projektu dotaczy¢ nalezy ponadto wykaz ustaw Federacji Rosyjskiej, federalnych ustaw konstytucyjnych,
ustaw federalnych, na ktére wplynie przedmiotowa ustawa Federacji Rosyjskiej o poprawkach do Konstytuciji
Federacji Rosyjskiej.
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Duma Panstwowa moze zgodzi¢ si¢ z decyzja Rady Federacji i zrezygnowac z dal-
szych prac ustawodawczych, aczkolwiek zgodnie z art. 143 regulaminu, réwniez
izba pierwsza moze zainicjowaé procedurg¢ powolania komisji rozjemczej. Duma
Panistwowa moze wigc utworzy¢, na wniosek lub za uprzednia zgoda Rady Fede-
racji, komisje rozjemcza w celu przezwycigezenia powstatych rozbieznosci pomig-
dzy izbami. Niezaleznie jednak od wynikéw prac komisji rozjemczej, warunkiem
uchwalenia poprawek jest przyjecie brzmienia ustawy w sprawie poprawek w roz-
dziatach 3-8 konstytucji we wspomnianym wyzej trybie przewidzianym w art. 108
konstytucji.

Uchwalone poprawki, w mysl art. 136 konstytucji, musza zosta¢ zaaprobowa-
ne przez organy wiladzy ustawodawczej co najmniej dwoch trzecich podmiotéw
Federacji Rosyjskiej. W zwiazku z tym, ustawa Federacji Rosyjskiej o poprawkach
do Konstytucji Federacji Rosyjskiej, nie pdzniej niz w ciagu pigciu dni od daty jej
przyjecia, jest wysyltana przez przewodniczacego Rady Federacji do organéw usta-
wodawczych (przedstawicielskich) podmiotéw Federacji Rosyjskiej do rozpatrzenia
(art. 8 ustawy o trybie uchwalania i wejScia w zycie poprawek do Konstytucji Fe-
deracji Rosyjskiej). Organy przedstawicielskie poszczegdlnych podmiotéw federal-
nych, zgodnie z wlasnymi procedurami, sa zobowiazane rozpatrzy¢ poprawki nie
pdzniej niz w cigguroku od daty ich przyjecia, a nastepnie w terminie czternastu dni
od ich rozpatrzenia przesta¢ swoje rozstrzygniecie Radzie Federacji (art. 9-10 usta-
wy o trybie uchwalania i wejScia w zycie poprawek do Konstytucji Federacji Rosyj-
skiej). Rada Federacji (Komitet Rady Federacji ds. prawodawstwa konstytucyjnego)
prowadzi rejestr takich rozstrzygnie¢ podmiotéw federalnych, a na swoim najbliz-
szym posiedzeniu, po dniu, w ktérym uptynat termin rozpatrzenia poprawek przez
te podmioty, ustala zbiorcze wyniki w tej sprawie.?* W przypadku zatwierdzenia po-
prawek przez organy wladzy ustawodawczej co najmniej dwéch trzecich podmio-
tow Federacji Rosyjskiej, przewodniczacy Rady Federacji w ciggu siedmiu dni prze-
syla ustawe Federacji Rosyjskiej o poprawkach do Konstytucji Federacji Rosyjskiej
prezydentowi Federacji Rosyjskiej do podpisu i oficjalnej publikacji (art. 12 ust. 1
ustawy o trybie uchwalania i wejscia w zycie poprawek do Konstytucji Federacji Ro-
syjskiej). Jednak w przypadku, gdy poprawki nie zostana zatwierdzone przez organy
ustawodawcze nie mniej niz dwéch trzecich podmiotéw Federacji Rosyjskiej, poste-
powanie w sprawie poprawek ulega zakonczeniu, a powtérne przedtozenie Dumie
Panstwowej wniosku dotyczacego tej poprawki jest mozliwe nie wczesniej niz po
uptywie roku od dnia uplywu terminu na rozpatrzenie przez organy ustawodawcze

85 Prezydent Federacji Rosyjskiej oraz organ ustawodawczy podmiotu federalnego zatozycielskiego Federacji
Rosyjskiej, w terminie siedmiu dni od daty przyjecia decyzji Rady Federacji, ma prawo odwota¢ sie od tej de-
cyzji do Sagdu Najwyzszego Federacji Rosyjskiej, ktory uznaje takie spory zgodnie z ustawodawstwem doty-
czacym postepowania administracyjnego. W przypadku wniesienia skargi postgpowanie ulega zawieszeniu do
czasu wejscia w zycie rozstrzygniecia Sadu Najwyzszego, ktéry moze m.in. nakaza¢ dokonanie przez Rade
Federacji ponowne ustalenie stanowiska podmiotéw federalnych (art. 11 ust. 4-5 ustawy o trybie uchwalania
i wejscia w zycie poprawek do Konstytucji Federaciji Rosyjskiej).
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podmiotéw federalnych przedmiotowej poprawki (art. 15 ustawy o trybie uchwala-
nia i wejScia w zycie poprawek do Konstytucji Federacji Rosyjskiej).

Ostatnim aktem tej procedury jest podpisanie przedmiotowej ustawy przez pre-
zydenta Federacji Rosyjskiej oraz jej opublikowanie. Rosyjska glowa panstwa ma
na to 14 dni, a konstytucja nie przewiduje w tej procedurze weta prezydenckiego
ani badania konstytucyjnosci takiej ustawy (art. 12 ust. 2 ustawy o trybie uchwala-
nia i wejScia w zycie poprawek do Konstytucji Federacji Rosyjskiej). Nastgpstwem
przyjecia poprawek do konstytucji jest zobowiazanie prezydenta Federacji Rosyjskiej
do dokonania w terminie jednego miesigca od daty wejScia w zycie ustawy w spra-
wie zmiany konstytucji, oficjalnej publikacji nowego brzmienia konstytucji (art. 14
ust. 2 ustawy o trybie uchwalania i wejscia w zycie poprawek do Konstytucji Fede-
racji Rosyjskiej).

W kontekscie procedury zmiany konstytucji rosyjskiej warto zwréci¢ uwage,
ze ewolucja ustroju Federacji Rosyjskiej zasadniczo nie przebiega w oparciu o zmia-
ny w konstytucji, ktére w zakresie zasad ustrojowych oraz zmian instytucjonalnych
byly dos¢ nieliczne. Mozna jednak, w oparciu o te nieliczne zmiany, a takze zmiany
w zakresie ustawowym oraz praktyke ustrojowa, pokusic si¢ o oceng kierunku tych
zmian. Poza wspominanym juz defederalizowaniem panstwa mozna dostrzec dru-
gi towarzyszacy nurt zmian. Jak pisze Jarostaw Matwiejuk, cecha charakterystycz-
na ewolucji ustrojowej jest réwniez wzmocnienie statusu ustrojowego Dumy Pan-
stwowej, na co wskazuje wydtuzenie jej kadencji i zwigkszenie zakresu uprawnien
kontrolnych wobec rzadu federacji. Jest to, zdaniem tego autora, swoisty rosyjski
ewenement, ktéry polega na tym, ze wzmocnienie pozycji ustrojowej prezydenta
Federacji Rosyjskiej nie jest dokonywane kosztem ostabienia pozycji prawnej Dumy
Panstwowej, a jest odwrotnie, gdyz umocnieniu statusu rosyjskiej glowy panstwa
towarzyszy wzmocnienie izby nizszej parlamentu rosyjskiego, czemu towarzyszy
ostabienie statusu rosyjskiej izby wyzszej i rzadu.®

Trzeci tryb postgpowania w sprawie zmiany konstytucji, przewidziany
w art. 137 konstytugji, jest niezwykle istotny z punktu widzenia federalnej struk-
tury panstwa, gdyz dotyczy zmiany w tresci art. 65, okreSlajacego sktad Federacji
Rosyjskiej.?” Przepis ten wylicza podmioty skiadajace sie na poszczegdlne kategorie
podmiotéw federacji (art. 65 ust. 1) oraz wskazuje, ze przyjecie do Federacji Rosyj-
skiej i utworzenie w jej skladzie nowego podmiotu dokonuje si¢ w trybie przewi-
dzianym federalng ustawg konstytucyjna (art. 65 ust. 2). Rozwazany tryb postgpo-
wania w sprawie zmiany konstytucji jest wiec jednoczesnie trybem zmiany struktury
terytorialnej federacji. Kazda zmiana w skladzie Federacji Rosyjskiej wymaga wigc

86 J. Matwiejuk, Rosja, [w:] Systemy ustrojowe paristw wspétczesnych, S. Bozyk, M. Grzybowski (red.), Biatystok
2012, s. 284-285.

87 Nowelizacje konstytucji w zakresie zmiany sktadu podmiotéw Federacji Rosyjskiej stanowig zdecydowang
wiekszos¢ dotychczasowych nowelizacji.
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wprowadzania na drodze federalnej ustawy konstytucyjiej o przyjeciu do Federacji
Rosyjskiej i utworzeniu w jej sktadzie nowego podmiotu Federacji Rosyjskiej oraz
o zmianie konstytucyjnoprawnego statusu podmiotu Federacji Rosyjskiej. Tym ak-
tem prawnym jest federalna ustawa konstytucyjna z dnia 17 grudnia 2001 r. o try-
bie przyjecia do Federacji Rosyjskiej i utworzeniu w jej skfadzie nowego podmiotu
Federacji Rosyjskie;j.®

Ustawa ta przewiduje dwie sytuacje utworzenia w skltadzie Federacji Rosyj-
skiej nowego podmiotu. Zgodnie z ustawg o trybie przyjecia do Federacji Rosyjskiej
i utworzeniu w jej skfadzie nowego podmiotu Federacji Rosyjskiej moze to by¢ efek-
tem przystapienia do Federacji Rosyjskiej obcego panstwa (jego czesci) (art. 1 ust. 1
oraz art. 4)% lub rezultatem zmiany w sktadzie podmiotéw federalnych, a wiec oko-
licznoscia niezwiazang z przyjeciem obcego panstwa (art. 1 ust. 2 oraz art. 5).%°
Ustawa ta okresla zasady tworzenia nowych podmiotéw, wskazujac, ze dokonuje
sie to na zasadzie legalizmu oraz dobrowolnosci, a takze poszanowania intereséw
Federacji Rosyjskiej, zasady federacyjnej struktury panstwa, praw i wolnosci czlo-
wieka i obywatela, a takze przy uwzglednieniu historycznych, gospodarczych i kul-
turowych wiezi podmiotéw Federacji Rosyjskiej i ich mozliwoéci gospodarczych
(art. 2-3 ustawy o trybie przyjecia do Federacji Rosyjskiej i utworzeniu w jej skadzie
nowego podmiotu Federacji Rosyjskiej).

W przypadku wniosku o przyjecie do Federacji Rosyjskiej prezydent Federa-
cji Rosyjskiej powiadamia o tym Radg Federacji, Dume¢ Panstwowa, rzad Federacji
Rosyjskiej oraz przeprowadza z tymi organami niezbedne konsultacje. Rozpatrze-
nie wniosku powinno skutkowa¢ zawarciem stosownej umowy miedzynarodowe;j
(art. 6 ustawy o trybie przyjecia do Federacji Rosyjskiej i utworzeniu w jej sktadzie

88 depepanbHbIt KOHCTUTYLUMOHHBIM 3akoH ,O nopsake NpuHATUA B Poccuiickylo deaepaumnio n obpasoBanus B
ee cocTaBe HoBOro cybbekta Poccuiickon ®eaepauun” z 17 grudnia 2001 r. (N 6-®K3), dostepna w rzagdowym
systemie informacji prawnej: http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&nd=102073921 [dostep 1.12.2018].

89 Jedyny do tej pory przypadek tego rodzaju dotyczyt utworzenia Republiki Krymu oraz miasta o znaczeniu fede-
ralnym Sewastopola. Ustawa federalna z 21 marca 2014 r. o przyjgciu Republiki Krymu do Federacji Rosyjskiej
i utworzeniu nowych podmiotéw federalnych Federacji Rosyjskiej — Republiki Krymu oraz miasta o znaczeniu
federalnym Sewastopola. ®eaepanbHbiii KOHCTUTYLIMOHHBIN 3akoH ,O npuHATUM B Poccuiickylo deaepauuio
Pecny6nuku Kpbim n o6pasosaHum B coctase Poccuiickon deaepaumm HoBbix CybbekToB — Pecny6nukm Kpbim
v ropoaa cdeaepanbHoro 3HadeHust Cesactonons” z 21 marca 2014 r., (N 6-®K3), dostepny w rzadowym sys-
temie informacji prawnej: http:/pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&nd=102171897 [dostep 1.10.2018].

90 Zob. np. utworzenie 1 grudnia 2005 r. nowego podmiotu federalnego — Kraju Permskiego, ktéry powstat w wy-
niku potaczenia dwéch dotychczasowych podmiotéw — obwodu Perm oraz Komi — Permiackiego okregu auto-
nomicznego. Federalna ustawa konstytucyjna z 25 marca 2004 r. o utworzeniu w Federacji Rosyjskiej nowego
podmiotu Federacji Rosyjskiej w wyniku potaczenia obwodu Perm i Komi-Permiackiego okregu autonomicz-
nego. degepanbHbI KOHCTUTYLMOHHBIN 3akoH ,06 o6pasoBaHum B cocTaBe Poccuiickoir deaepauum HOBOTO .
cybbekta Poccuiickon degepauum B pesynbtate obbeauHenus Mepmckon obnactv n Komu-Mepmsukoro
aBTOHOMHOrO okpyra® z 25 marca 2004 r. (N 1-®K3), dostepny w rzgdowym systemie informacji prawnej: http://
pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&link_id=0&nd=102085969 [dostep 1.10.2018]; O zmianie granic podmiotéw
federacji jako o narzedzie defederalizacji zob. N. Douglas, ,De-federalisation” vs. democratisation..., s. 28-29;
M. Derrick, The Merging of Russia’s Regions as Applied Nationality Policy: A Suggested Rationale, ,Caucasian
Review of International Affairs” 2009, vol. 3 (3), s. 317-323; H. Oversloot, The Merger of Federal Subjects of
the Russian Federation during Putin’s Presidency and After. ,Review of Central and East European Law” 2009,
vol. 34.2, s. 119-135.
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nowego podmiotu Federacji Rosyjskiej), w ktorej decyduje si¢ m.in. o nazwie i sta-
tusie nowego przedmiotu Federacji Rosyjskiej, procedurze uzyskania obywatelstwa
Federacji Rosyjskiej czy tez zasadach obowiazywania prawa Federacji Rosyjskiej na
terytorium nowego podmiotu Federacji Rosyjskiej (art. 7 ustawy o trybie przyjecia
do Federacji Rosyjskiej i utworzeniu w jej sktadzie nowego podmiotu Federacji Ro-
syjskiej).”!

Po podpisaniu takiej umowy miedzynarodowej prezydent Federacji Rosyjskiej
zwraca si¢ do Sadu Konstytucyjnego Federacji Rosyjskiej z prosba o zweryfikowanie
jej konstytucyjnosci.”® Jezeli uzna on t¢ umowe migdzynarodowsy za zgodna z kon-
stytucja, jest ona przedkfadana Dumie Panistwowej do ratyfikacji w sposéb okreslony
w ustawie federalnej z 16 czerwca 1995 r. o traktatach miedzynarodowych Federacji
Rosyjskiej.”® Jednocze$nie w Dumie Panistwowej przedktadany jest projekt federalne;j
ustawy konstytucyjnej o przyjeciu nowego podmiotu w Federacji Rosyjskiej, ktory
powinien okre$la¢ nazwe, status i granice nowego podmiotu, ramy czasowe, w kté-
rych nowy podmiot powinien zosta¢ wlaczony do systemu gospodarczego, finanso-
wego, kredytowego i prawnego Federacji Rosyjskiej, a takze system wiadz w ramach
tego podmiotu, ktére zgodnie ze specyfika rosyjskiego federalizmu beda wladzami
panstwowymi Federacji Rosyjskiej.

Federalna ustawa o ratyfikacji traktatu migdzynarodowego jest przyjmowana
przez izby Zgromadzenia Federalnego w sposéb przewidziany w artykulach 105,
106 i 107 Konstytucji Federacji Rosyjskiej, czyli w trybie wlasciwym dla uchwalania
ustaw federalnych, natomiast federalna ustawa konstytucyjna o przyjeciu do Federa-
cji Rosyjskiej nowego podmiotu przez izby Zgromadzenia Federalnego w trybie art.
108 Konstytucji Federacji Rosyjskiej, czyli trybie wlasciwym dla uchwalania federal-
nych ustaw konstytucyjnych.

W drugim przypadku, a wiec utworzenia w skladzie federacji nowego pod-
miotu w rezultacie zmiany w strukturze podmiotéw federalnych, inicjatywa nale-
zy do zainteresowanych podmiotéw federalnych, na ktérych terytorium tworzy si¢
nowy podmiot. Wspélna propozycja w tej sprawie, pochodzaca od organéw usta-
wodawczych (przedstawicielskich) i szeféw najwyzszych organéw wykonawczych
zainteresowanych podmiotéw federalnych, jest przesylana prezydentowi Federacji
Rosyjskiej. Wniosek musi by¢ uzasadniony i zawiera¢ proponowana nazwe, status
i granice nowego podmiotu, a takze prognozg spoleczno-gospodarcza i inne skut-
ki zwiazane z utworzeniem nowego podmiotu. Réwniez w tym przypadku prezy-

91 Po podpisaniu takiej umowy migdzynarodowej prezydent Federacji Rosyjskiej zwraca sie do Sadu Konstytucyj-
nego Federacji Rosyjskiej z prosbg o zweryfikowanie jej konstytucyjnosci.

92 Por. M.-E. Baudoin, Is the Constitutional Court the Last Bastion in Russia Against the Threat of Authoritaria-
nism?, ,Europe-Asia Studies” 2006, nr 58(5), s. 679-699.

93 denepanbHbiil 3aKOH 0 MexXAyHapoaHbix aorosopax Poccuitckoin denepaumm 16 czerwca 1995 r, (N 101-
®3), dostepny w rzadowym systemie informacji prawnej. http:/pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=8&n-
d=102036504&rdk=&backlink=1 [dostep 19.10.2018).
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dent Federacji Rosyjskiej zawiadamia o otrzymanym wniosku Rade Federacji, Dume
Panstwowg oraz rzad federalny (art. 10 ustawy o trybie przyjecia do Federacji Ro-
syjskiej i utworzeniu w jej skfadzie nowego podmiotu Federacji Rosyjskiej). W spra-
wie utworzenia nowego podmiotu przeprowadza si¢ referenda w zainteresowanych
podmiotach federalnych, co jednak wymaga odpowiednich konsultacji z prezyden-
tem Federacji Rosyjskiej i poparcia z jego strony. Warunkiem dalszego postepowa-
nia jest zatwierdzenie utworzenia nowego podmiotu na drodze referendalnej w kaz-
dym z zainteresowanych podmiotéw (art. 11 ustawy o trybie przyjecia do Federacji
Rosyjskiej i utworzeniu w jej sktadzie nowego podmiotu Federacji Rosyjskiej).”*

Projekt federalnej ustawy konstytucyjnej o utworzeniu w skladzie federacji no-
wego podmiotu przedklada Dumie Pafistwowej prezydent Federacji Rosyjskiej. Po-
dobnie jak w pierwszym trybie projekt musi okresla¢ nazwe, status i granice nowe-
go podmiotu federalnego, zawiera¢ postanowienia dotyczace zakonczenia istnienia
zainteresowanych podmiotéw, a takze inne przepisy, m.in. ustanawiajgce termi-
ny utworzenia nowych wladz, ustalajace sukcesje nowego podmiotu w odniesieniu
do majatku dotychczasowych podmiotéw federalnych, czy okreslajace zasady funk-
cjonowania wladz federalnych i wladz podmiotu federacji (art. 12 ustawy o trybie
przyjecia do Federacji Rosyjskiej i utworzeniu w jej skfadzie nowego podmiotu Fe-
deracji Rosyjskiej).

Federalna ustawa konstytucyjna o utworzeniu w skladzie federacji nowego pod-
miotu jest przyjmowana przez izby Zgromadzenia Federalnego w sposéb przewi-
dziany w artykule 108 konstytucji, czyli trybie wlasciwym dla uchwalania fede-
ralnych ustaw konstytucyjnych. W nastgpstwie uchwalenia tego aktu dokonuje sig¢
stosownych zmian w art. 65 ust. 1 konstytucji, ktéry wylicza podmioty federalne
(art. 13 ustawy o trybie przyjecia do Federacji Rosyjskiej i utworzeniu w jej skladzie
nowego podmiotu Federacji Rosyjskiej).

Warto jednak zwréci¢ uwage na pewna osobliwo$¢ zwigzang z sytuacja samej
zmiany nazwy podmiotu federacji, jako ze art. 137 ust. 2 konstytucji nie przewidu-
je w tej sytuacji koniecznosci uchwalania federalnej ustawy konstytucyjnej, a jedynie
stwierdza, ze zmieniona nazwa republiki, kraju, obwodu, miasta o znaczeniu ogdl-
nofederalnym, obwodu autonomicznego i okregu autonomicznego podlega wlacze-
niu do art. 65 konstytucji. Potwierdza to art. 5 ust. 3 ustawy o trybie przyjecia do
Federacji Rosyjskiej 1 utworzeniu w jej sktadzie nowego podmiotu Federacji Rosyj-
skiej, zgodnie z ktérym zmiana nazwy podmiotu Federacji Rosyjskiej nie pociaga za
soba powstania nowego podmiotu federalnego, a nowa nazwa jest brana pod uwage
przy ponownym publikowaniu tekstu Konstytucji Federacji Rosyjskiej. Jest to wigc

94 W przypadku braku zgody referendum mozna powtérzy¢ najwczesniej za rok. Natomiast, w przypadku, gdy re-
-ferendum zostato uznane za niewazne, moze zosta¢ powtérzone nie pézniej niz 45 dni od daty wejscia w zycie
decyzji komisji wyborczej podmiotu federalnego o uznaniu referendum za niewazne.
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swoista aktualizacja tekstu konstytucji, ktéra ze wzgledu na brak znaczenia w sensie
materialnym nie wymaga przeprowadzania procedury zmiany konstytucji w trybie
art. 137 konstytucji. Zmiana nazwy jest wobec tego aktualizowana w formie dekre-
tu prezydenta Federacji Rosyjskiej. Do tej pory zostato wydanych piec¢ tego rodza-
ju dekretow.

Kategoria konstytucyjnych ustaw federalnych jest istotna z punktu widzenia za-
sady federalizmu, poniewaz ustawy te, moca prawng ustepujac jedynie Konstytu-
cji Federacji Rosyjskiej,” dotycza szczegdlnej, takze z punktu widzenia zasady fede-
ralizmu, materii ustrojowej. Sa uchwalane w sprawach wyliczonych przez przepisy
konstytucji, ktére tym samym zastrzegaja regulacje tych spraw do formy federalnych
ustaw konstytucyjnych (art. 108 ust. 1 konstytucji). Perspektywa federalizmu, wéréd
tych materii, nakazuje zwroéci¢ uwage na zaliczenie do tego katalogu takich spraw,
jak wspomniane juz wyzej przyjecie do federaciji i utworzenie w jej skladzie nowego
podmiotu (art. 65 ust. 2 konstytucji), zwiazana z tym kwestia zmiany art. 65 kon-
stytucji okreslajacego sklad Federacji Rosyijskiej i wyliczajacego podmioty federalne
(art. 137 ust. 1 konstytucji)®® czy tez sprawa zmiany statusu podmiotu federacji, kté-
ra moze nastapi¢ za obopdlna zgoda Federacji Rosyjskiej i podmiotu Federacji Ro-
syjskiej, zgodnie z federalng ustawa konstytucyjng (art. 66 ust. 5 konstytucji).”” Fe-
deralne ustawy konstytucyjne uchwalane s3 w szczegélnym trybie ustawodawczym,
ktéry jednak w zakresie postgpowania w ramach Dumy Panstwowej jest bardzo zbli-
zony do zwyklego trybu ustawodawczego. Najwazniejsza réznica, o ktérej juz byla
mowa w tym rozdziale, polega na tym, ze w mysl art. 108 ust. 2 konstytucji, do
uchwalenia federalnej ustawy konstytucyjnej wymagana jest wigkszo$¢ co najmniej
dwéch trzecich glosow ogdlnej liczby deputowanych do Dumy Panstwowej. Fe-
deralna ustawa konstytucyjna, ktéra zostata zatwierdzona przez Dume Panstwowa,
zostaje przekazana Radzie Federacji, ktéra musi jg przyja¢ wigkszoscia co najmniej
trzech czwartych gloséw ogélnej liczby cztonké$w Rady Federacji.”® Nastepnie przy-
jeta federalng ustawe konstytucyjng przesyla si¢ w ciggu pieciu dni prezydentowi Fe-
deracji Rosyjskiej, ktéry w ciagu czternastu dni jg podpisuje i zarzadza ogloszenie.

95 Zgodnie z art. 76 ust. 3 konstytucji ustawy federalne nie moga by¢ sprzeczne z federalng ustawa konstytucyj-
na.

96 Szerzej o tym w rozdziale poswieconym udziale izb pierwszych w zmianach konstytucji.

97 Pozostate materie, ktére wymagaja federalnych ustaw konstytucyjnych, to: zasady ograniczania poszczegél-
nych praw i wolnosci w warunkach stanu wyjgtkowego (art. 56 ust. 1 konstytucji), okolicznosci i w trybu wpro-
wadzania stanu wyjatkowego (art. 56 ust. 2 i art. 88 konstytuciji), ustanowienie flagi panstwowej, herbu i hymnu
Federacji Rosyjskiej, ich opis oraz tryb oficjalnego uzywania (art. 70 ust. 1 konstytuciji), trybu zarzadzania refe-
rendum (art. 85 pkt ¢ konstytucji), warunki stanu wojennego (art. 87 ust. 3 konstytucji), status Rzecznika Praw
Cztowieka (art. 103 ust. 1 pkt e konstytuciji), tryb dziatania rzgdu Federacji Rosyjskiej (art. 114 ust. 2 konstytu-
cji), ustanawianie systemu wymiaru sprawiedliwosci Federacji Rosyjskiej (art. 118 ust. 3 i art. 126 konstytuciji)
uprawnienia, tryb tworzenia i dziatalnosci Sgdu Konstytucyjnego Federacji Rosyjskiej, Sadu Najwyzszego Fe-
deracji Rosyjskiej oraz innych sgdéw federalnych (art. 128 ust. 3 konstytucji), zasady zwotywania Zgromadze-
nia Konstytucyjnego (art. 135 konstytucji).

98 W kontekscie zasady federalizmu warto zwrdci¢ uwage na art. 123 Regulaminu Rady Federacji, ktéry umozli-
wia cztonkom tej izby organizacje debaty nad federalng ustawg konstytucyjng w podmiotach Federacji Rosyj-
skiej.
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6. Szwajcaria

Fundamentem prawnym zmiany Konstytucji Federalnej Szwajcarskiej Konfede-
racjijest art. 192 ust. 1 tej konstytucji, w my$l ktérego moze ona by¢ w kazdym cza-
sie catkowicie lub czgSciowo zmieniona, co jak pisze Zdzistaw Czeszejko-Sochacki,
$wiadczy o jej wzglednej gietkosci (potsztywnosci).”” W, mys$l drugiego ustepu tego
artykutu procedura zmiany powinna by¢ oparta na postgpowaniu ustawodawczym,
z odrgbnosciami przewidzianymi konstytucja lub opartym na niej ustawodawstwie.
Nawigzujac do tresci art. 192 ust.1 konstytucji, kolejne dwa artykuly przewiduja
dwie procedury zmiany konstytucji: art. 193 ustanawia zreby prawne calkowitej
zmiany konstytucji, a art. 194 dotyczy zmiany cz¢sciowej. Kolejny przepis, art. 195,
dotyczy przyjecia zmian konstytucyjnych w referendum.

Zgodnie z art. 193 ust. 1 konstytucji zmiang catkowita moze zaproponowac na-
rod (inicjatywa ludowa), kazda z izb albo uchwali¢ Zgromadzenie Federalne. Z po-
wyzszego wynika wigc, Ze zmiana catkowita moze zosta¢ przeprowadzona na trzy

r6zne sposoby.

Po pierwsze, propozycja zmiany catkowitej moze przybra¢ forme inicjatywy
ludowej przewidzianej w art. 138 konstytucji. W mysl tego przepisu 100 tysigcy
0s6b uprawnionych do glosowania moze w ciggu 18 miesiecy od chwili zarejestro-
wania takiej inicjatywy zazada¢ catkowitej zmiany konstytucji. Zadanie takie podle-
ga rozstrzygnieciu przez naréd w drodze referendum (art. 193 ust. 2 oraz art. 138
ust.2 konstytucji), ktére ma charakter obligatoryjny (140 ust. 2 lit. a konstytuciji).
Zarzadzenie tego referendum jest obowiazkiem Zgromadzenia Federalnego (art. 96
ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Przedmiotem takiego referendum jest jednak
samo rozstrzygniecie, czy konstytucja powinna by¢ zmieniona. Jezeli naréd w refe-
rendum opowie si¢ za zmiana, skutkuje to wyborami przyspieszonymi obu izb par-
lamentarnych. Nowo wybrane Rada Narodowa oraz Rada Kantonéw uzyskuja tym
samym mandat do podjecia prac nad catkowita zmiang konstytucji. Zgromadzenie
Federalne przygotowuje wigc projekt catkowitej zmiany konstytucji, ktéry zgodnie
z art. 195 konstytucji musi by¢ przyjety na drodze referendum przez naréd i kanto-
ny_IOO

Po drugie, jedna z izb Zgromadzenia Federalnego moze przyja¢ projekt catko-
witej zmiany konstytuciji, ktéry jednak zostaje odrzucony przez druga izbg. Podob-
nie jak w powyzej przedstawionej procedurze, rowniez w takiej sytuacji to naréd
rozstrzyga o przeprowadzeniu zmiany catkowitej na drodze referendum obligatoryj-
nego (art. 193 ust. 2 oraz art. 140 ust. 2 lit.c), co potencjalnie umozliwia sytuacje,
w ktérej decyzja o zmianie konstytucji zostaje podjeta wbrew woli Rady Narodo-

99 Z.Czeszejko-Sochacki, System konstytucyjny..., s. 79.
100 Zgromadzenie Federalne poddaje zmiany konstytucji pod referendum w trybie art. 195 w formie uchwaty fede-
ralnej (art. 23 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym).
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wej. Jezeli naréd opowie si¢ za zmiang catkowitg konstytucji, powoduje to rozwia-
zanie izb i nowe wybory. Wybrane Zgromadzenie Federalne przygotowuje projekt
catkowitej zmiany konstytucji, podlegajacy nastepnie referendum przeprowadzone-
mu w trybie art. 195 konstytucji (przyjecie przez naréd i kantony).

Po trzecie, projekt calkowitej zmiany konstytucji moze by¢ przyjety przez obie
izby Zgromadzenia Federalnego. W takim przypadku odbywa si¢ referendum w try-
bie art. 195, a przyjecie przez nardd i kantony powoduje, ze zmiana konstytucji jest
skuteczna.

Po 1874 roku miaty miejsce trzy nieudane préby catkowitej zmiany konstytucji.
Po nieskutecznych probach w latach 1880, 1935 oraz 1975 udato si¢ przeprowadzi¢
procedure w latach 1998-1999. Projekt zmiany zostat przyjety przez Zgromadzenie
Federalne 18 grudnia 1998 r., a nast¢pnie przyjety podwojng wigkszoscig w refe-
rendum 18 kwietnia 1999 r. Po przyjeciu stosownej uchwaty nadajacej nowej kon-
stytucji moc prawng przez Zgromadzenie Federalne 28 wrze$nia 1999 r. weszta ona
w zycie z dniem 1 stycznia 2000 r.

Zmiana cz¢$ciowa konstytucji szwajcarskiej, ktérej dotyczy przede wszystkim
art. 194 konstytucji, moze zosta¢ dokonana na dwa sposoby. Niezaleznie od roz-
wazanej procedury, zmiana cz¢Sciowa musi zachowac¢ sp6jno$¢ materii i nie moze
narusza¢ bezwzglednie obowiazujacych postanowien prawa miedzynarodowego
(art. 194 ust. 2 konstytucji). Po pierwsze, propozycje zmiany czeSciowej moze za-
proponowa¢ Zgromadzenie Federalne, co wymaga zgodnosci obu izb. W nastgp-
stwie ztozonej propozycji zmiana cze$ciowa poddawana jest pod referendum w try-
bie art. 195 konstytucji i wchodzi w zycie pod warunkiem przyjecia jej przez nar6éd
i kantony.

Po drugie, czgSciowa zmiana konstytucji moze by¢ zainicjowana na drodze ini-
cjatywy ludowej (art. 194 ust. 1 oraz art. 139 konstytucji). Zgodnie z art. 139 ust. 1
konstytucji grupa 100 tysiecy os6b uprawnionych do glosowania moze w ciagu
18 miesiecy od chwili zarejestrowania takiej inicjatywy zazadaé cze$ciowej zmiany
konstytucji. Inicjatywa moze przybiera¢ forme ogélnej propozycji zmiany lub for-
me projektu zawierajacego okreslone postanowienia (art. 139 ust. 2 konstytucji). Je-
zeli jednak propozycja nie jest spéjna w zakresie formy lub tresci, lub narusza bez-
wzglednie obowiazujace postanowienia prawa miedzynarodowego, Zgromadzenie
Federalne moze uzna¢ jg za wadliwa w catoici lub czgsci (art. 139 ust. 3 konsty-
tucji oraz art. 98 ust.1 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Jezeli izby r6znia si¢
w sprawie wadliwosci inicjatywy ludowej, izba, ktéra zaaprobowala taka propozy-
cje, moze wbrew drugiej izbie podtrzymac swoje stanowisko, co powoduje uznanie
inicjatywy za wazna i jej dalsze procedowanie (art. 98 ust.2 ustawy o Zgromadzeniu
Federalnym). Jest to jeden z nielicznych przykladéw sytuacji, w ktérych Zgromadze-
nie Federalne podejmuje decyzje wbrew woli jednej z izb. Jest to uzasadnione fak-
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tem, ze dotyczy to weryfikacji glosu suwerena, co w przypadku watpliwosci, o ktd-
rych §wiadczy réznica zdan pomiedzy izbami, powinny by¢ rozstrzygane na korzysé
suwerena. Dalsze procedowanie uznanej za wazng inicjatywy zalezy od formy pro-

pozycji zgtoszonej w trybie inicjatywy ludowej.'*!

W przypadku propozycji o ogélnym charakterze Zgromadzenie Federalne po-
winno w ciggu dwoch lat od zlozenia inicjatywy ludowej podja¢ decyzjg, czy ja
aprobuje, czy odrzuca (art. 103 ust.1 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym).'?? Je-
zeli Zgromadzenie Federalne ja zaaprobuje, opracowuje projekt czgsciowej zmia-
ny na bazie tej propozycji, po czym poddaje ja pod referendum narodowi i kan-
tonom w trybie art. 195. Jezeli natomiast Zgromadzenie Federalne jest przeciwne
danej propozycji o ogblnym charakterze, przedstawia ja narodowi pod referen-
dum, w ktérym zapada rozstrzygniecie, czy inicjatywe nalezy jednak procedowac
(art. 103 ust.2 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Najpdzniej w ciagu dwéch
lat od zaaprobowania wniesionej w trybie inicjatywy ludowej propozycji zmiany
konstytucji o ogélnym charakterze (przez Zgromadzenie Federalne lub w referen-
dum) parlament powinien przygotowa¢ projekt czgsciowej zmiany konstytucji, kt6-
ry powinien odpowiadac tresci i celom danej inicjatywy ludowej (art. 104 ust. 1-2
ustawy o Zgromadzeniu Federalnym).'®* Ustawa o Zgromadzeniu Federalnym prze-
widuje przy tym zaangazowanie Rady Federalnej, ktéra przedstawia Zgromadzeniu
Federalnemu sprawozdanie w sprawie wniesionej propozycji oraz projekt uchwa-
ty federalnej w sprawie czgSciowej zmiany konstytucji (art. 97 ust. 1 lit. b ustawy
o Zgromadzeniu Federalnym), co stuzy realizacji wspomnianego konstytucyjnego
1% projek-
tu czgSciowej zmiany konstytucji (art. 139 ust. 4 konstytucji), przy czym parla-

zobowiazania Zgromadzenia Federalnego, do przyjecia odpowiedniego

ment moze rozpocza¢ debate nad zmiang konstytucji jeszcze przed przedtozeniem
rzadowym (art. 97 ust. 3 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Projekt przyjety
przez Zgromadzenie Federalne jest nast¢pnie poddawany pod referendum w trybie
art. 195 konstytucji.

Propozycja w formie opracowanego projektu zostaje poddana pod glosowanie
narodu i kantonéw w referendum. Réwniez w tym przypadku Zgromadzenie Fede-
ralne wypowiada si¢ na temat tej inicjatywy w formie rekomendacji, na co ma 30

101 Jak pisze M. Zejmo, cechg charakterystyczng tych inicjatyw jest to, ze nawet jesli zostang odrzucone, to zaini-
cjowana przez takg propozycje publiczna debata, czesto moze ujawnia¢ potrzebe regulacji, ktéra zostaje na-
stepnie, przynajmniej w czesci, uwzgledniona w pdzniejszych projektach wiadz federalnych. M. Zejmo, Wsp6t-
czesny szwajcarski federalizm, Studia Gdanskie. Wizje i rzeczywistos¢, 2016, t. XIll, s. 186.

102 W sytuacjach w ktérych wymagane jest zgodne podjecie rozstrzygniecia przez obie izby, a nie udaje sie uzgod-
ni¢ tego stanowiska w terminie okreslonym przepisami prawa, Rada Federalna zarzadza w danej sprawie refe-
rendum (art. 106 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym).

103  Jezeli izby nie sg w stanie uzgodni¢ projektu zmiany konstytucji lub tez projekt jest odrzucony przez obie izby
lub przez ktérakolwiek z izb, propozycje nad ktérymi ostatnio debatowaty izby sg przedstawiane pod referen-
dum jako alternatywy (art. 104 ust. 3 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym).

104  Odpowiadajgcego w tresci wniesionej w trybie inicjatywy ludowej propozycji zmiany konstytucji o ogéinym cha-
rakterze.
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miesiecy od chwili zfozenia projektu zmiany w trybie inicjatywy ludowej (art. 100
ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Niezaleznie jednak od tego, czy parlament za-
leca przyjecie, czy odrzucenie propozycji, jest ona poddawana pod referendum. Jed-
nak w przypadku negatywnej rekomendacji Zgromadzenie Federalne moze przed-
stawi¢ swoja kontrpropozycje zmiany danego aspektu konstytucji (art. 139 ust. 5
konstytucji oraz art. 101 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Z inicjatywa w spra-
wie kontrpropozycji moze wystapi¢ kazdy deputowany ktérejkolwiek izby (art. 76
ust. 1 bis lit.b ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Projekt kontrpropozycji przy-
gotowuje Rada Federalna w ciggu osiemnastu miesigcy od skutecznego wystapie-
nia w sprawie zmiany konstytucji w trybie inicjatywy ludowej. Kontrpropozycja jest
przyjmowana w formie uchwaly federalnej, co tym samym wymaga jej przyjecia
przez obie izby (art. 97 ust. 2 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym).'® Debata po-
winna mie¢ miejsce w obu izbach, zanim Zgromadzenie Federalne podejmie decy-
zje co do rekomendacji w sprawie inicjatywy ludowej, co przybiera rowniez forme
uchwaly federalnej (art. 101 ust.2 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Ostateczne
glosowanie nad uchwala federalng w sprawie kontrpropozycji powinno mie¢ miej-
sce nie pézniej niz osiem dni przed koncem sesji, ktéra poprzedza uplyw terminu na
rozpatrzenie inicjatywy ludowej. Jezeli taka uchwata federalna jest odrzucona przez
ktérakolwiek z izb, komisja koncyliacyjna przedstawia Zgromadzeniu Federalnemu
propozycje rekomendacji w sprawie inicjatywy ludowej, natomiast sama kontrpro-
pozycja upada (art. 101 ust. 3 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym).

W referendum naréd i kantony glosuja nad propozycja w formie opracowa-
nego projektu oraz réwnoczesnie nad kontrpropozycja, jezeli zostata ona zgtoszo-
na (art. 139b ust. 1 konstytucji). W mysél art. 99 ustawy o Zgromadzeniu Federal-
nym propozycje zmian konstytucji zglaszane w trybie inicjatywy ludowej musza
by¢ poddawane pod referendum w takim ksztalcie, w jakim zostaly zgloszone. Nie
mozna dokonywa¢ w nich zadnych modyfikacji. Jezeli pod referendum poddano
wylacznie opracowany projekt, zmiana konstytucji wchodzi w zycie po przyjeciu
propozycji przez naréd i kantony. Jezeli natomiast pod referendum poddano zaréw-
no propozycje zainicjowana na drodze inicjatywy ludowej, jak i kontrpropozycje
Zgromadzenia Federalnego, w glosowaniu mozna udzieli¢ poparcia obu propozy-
cjom. W referendum powinna by¢ przewidziana réwniez trzecia opcja, umozliwia-
jaca glosujacym wypowiedzenie si¢ w sprawie preferowanej wersji zmiany konsty-
tucji, ktéra powinna by¢ zdaniem glosujacego uwzgledniona w sytuacji, w ktérej
obie opcje podstawowe zostalby zaakceptowane w referendum (art. 139b ust. 2
konstytucji). Konstytucja przewiduje takze sytuacje, w ktérej jedna propozycja uzy-
skuje wiekszo§¢ w glosowaniu ludowym, a druga wigcej gloséw kantonéw. W tym

105  Jezeli uda sie przyjaé¢ kontrpropozycije w ktérejkolwiek z izb, Zgromadzenie Federalne moze przediuzy¢ ten ter-
min o rok. Jezeli izby nie sg w stanie uzgodni¢ projektu zmiany konstytuciji lub tez projekt jest odrzucony przez
obie izby lub przez ktéragkolwiek z izb, propozycje, nad ktérymi ostatnio debatowaty izby, sg przedstawiane pod
referendum jako alternatywy (art. 105 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym).
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przypadku uznaje sig, ze przyjeta w referendum zostata ta propozycja, ktéra uzyska-
a wigksza liczbg dodanych do siebie procent gtoséw w glosowaniu ludowym oraz
w glosowaniu kantonéw, oddanych na dang propozycje w odpowiedzi na pytanie
trzecie (art. 139b ust. 3 konstytucji).'%

Procedura zmiany Konstytucji Federalnej Szwajcarskiej Konfederacji sprawia
wrazenie bardzo skomplikowanej, ale praktyka pokazuje, ze zmiany konstytucji nie
sg wcale takie trudne. Konstytucja z 1999 r. byla juz zmieniana kilkadziesiat razy,
a kazdego roku pojawiajg si¢ kolejne inicjatywy ludowe z propozycjami zmian.'”’
W procesie zmian konstytucyjnych dostrzegalne jest znaczne zaangazowanie zarow-
no Rady Narodowej, jak i Rady Kantonéw, co jednak nie umozliwia parlamento-
wi zadnej $ciezki samodzielnego uchwalenia nowej konstytucji czy tez zmiany ak-
tualnie obowiazujacej. Pomimo ze aktualna konstytucja przewiduje rézne sposoby
przeprowadzania zmian konstytucyjnych oraz projektuje przy tym kardynalna role
referendum, to relewantna w kontekscie przedmiotu badawczego jest mozliwos¢
pominiecia przy zmianach czesciowych zgody Rady Narodowej w przypadku pro-
pozycji zglaszanej w trybie inicjatywy ludowe;j.

Jak zaznacza Z. Czeszejko-Sochacki, powigzanie (kombinacja) przy zmianie
konstytucji federalnej struktury panstwa z instytucjami demokracji bezposredniej
(inicjatywy ludowej i referendum) jest znamienne dla systemu politycznego Szwaj-
carii. Autor ten podsumowywal wspomniang kombinacje, stwierdzajac, ze Zgroma-
dzenie Federalne nie jest samodzielne w swych ustrojodawczych kompetencjach,
kazda bowiem zmiana konstytucji moze by¢ zainicjowana na drodze inicjatywy lu-
dowej (art. 194-195 konstytucji), a wszelkie zmiany (calkowite, cze$ciowe) wcho-
dza w zycie po przyjeciu przez naréd i kantony (art. 195 konstytucji).'® Lokujac
w tym ukfadzie role samej Rady Narodowej, nalezy dostrzec jej powazne ograni-
czenie, dokonane nie tylko wypelnionymi federalizmem formami demokracji bez-
posredniej, ale tez niezbednym dla podjecia decyzji przez Zgromadzenie Federalne
uzgodnieniem stanowiska z Rada Kantonéw. W przypadku gdy izby maja rozbiezne
stanowiska, zastosowanie znajduja omawiane powyzej mechanizmy zabezpieczajgce
przed patem ustrojodawczym.

106 Ustawa o Zgromadzeniu Federalnym przewiduje, ze w przypadku zgtoszonej kontrpropozycji Zgromadzenie
Federalne moze rekomendowac odrzucenie propozyciji zgtoszonej w trybie inicjatywy ludowej i przyjecie kon-
trpropozycji, ale réwniez moze rekomendowac przyjecie obu propozycji. Jednak w tym drugim przypadku Zgro-
.madzenie Federalne powinno rekomendowac¢ kontrpropozycije jako preferowang odpowiedz na pytanie trzecie
(art. 102 ust. 1-2 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Od 1848 r., byto osiem przypadkéw, w ktérych zabrakto
podwdéjnej wiekszosci w referendum w sprawie zmiany konstytucji. C. Church, The Politics and Government of
Switzerland, Basingstoke 2004, s. 143-153.

107  Lista zmian Konstytucji Federalnej Szwajcarskiej Konfederacji znajduje sie na portalu Rady Federalnej pod ad-
resem: https://www.admin.ch/opc/de/classified-compilation/19995395/changes.html [dostep 1.09.2018].

108 Z Czeszejko-Sochacki, System konstytucyjny..., s. 79.
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7. Uwagi podsumowujace

Analiza znaczenia izb pierwszych w zakresie dokonywania zmian konstytucji
wykazuje, ze we wszystkich uwzglednionych federacjach pozostaja one w zasadni-
czym nurcie procesu ustrojodawczego. W obliczu potwierdzonej w niniejszym roz-
dziale tezy o sztywnosci wszystkich badanych konstytucji dostrzegalne jest jednak
znaczne zréznicowanie w zakresie uzasadniajacych to twierdzenie mechanizmoéw.

Rozbieznos¢ sposobéw angazowania izb pierwszych uwzglednianych federa-
cji jest rezultatem wystgpowania w ramach poszczegdlnych federacji réznych pro-
cedur zmiany aktéw rangi konstytucyjnej, co wynika najczesciej z zakresu danych
zmian czy szczegblnej ochrony niektérych postanowien konstytucji. Poteguje to po-
nadto fakt, ze zmiany ustrojowe dokonywane s nieraz na drodze réznego rodzaju
aktéw normatywnych badz to ze wzgledu na koncepcje bloku konstytucyjnego (Au-
stria), badz to ze wzgledu na moc prawng danych aktéw (Rosja), czy tez ze wzgledu
na materie regulowang takimi aktami (belgijskie ustawy organiczne!'®).

Procedura zmiany konstytucji jest generalnie kwalifikowana forma podstawo-
wej procedury ustawodawczej, cho¢ w niektérych przypadkach zawiera elementy
w zasadniczy sposéb wplywajace na mozliwos¢ jej zrealizowania, jak ma to miejsce
np. w przypadku belgijskiej procedury przewidujacej wykroczenie poza ramy jed-
nej kadencji parlamentu. Powoduje to tym samym, ze izby pierwsze sg kluczowym
elementem kazdej procedury zmiany konstytucji. Jednak w zadnym przypadku, nie-
zaleznie od zbudowanej w tych izbach wigkszosci, nie s3 w stanie samodzielnie
zdecydowac o tego rodzaju zmianach porzadku konstytucyjnego, ktére dotyczytyby
zasady federalizmu. W tym sensie mozna uzna¢ zmiang¢ porzadku konstytucyjnego
w zakresie zasady federalizmu jako bikameralna, czyli wymagajaca aprobaty obu izb.

Wszystkie ustawy zasadnicze przewiduja réznego rodzaju mechanizmy hamu-
jace izbe pierwsza, wérdd ktérych pierwszoplanowga role odgrywaja rozwiazania po-
zwalajace zabezpiecza¢ interesy podmiotéw federalnych. Moze to przybiera¢ for-
me uprawnien genetycznie reprezentujacych podmioty federalne izb drugich, co ma
miejsce w kazdej analizowanej federacji, cho¢ z r6zng intensywnoscig oddzialywania
tych izb. Moga to by¢ rowniez mechanizmy referendum, co ma miejsce w Austrii
i Szwajcarii, choc tylko w Szwajcarii wymaga to referendalnej aprobaty uwzglednia-
jacej wynik w wigkszosci kantonéw. Szczegdlnym przypadkiem z punktu widzenia
zasady federalizmu jest obecny w rosyjskim porzadku konstytucyjnym obowiazek
zaakceptowania uchwalonych poprawek konstytucyjnych przez organy wiadzy usta-
wodawczej co najmniej dwéch trzecich podmiotéw Federacji Rosyjskiej. Swoista
osobliwoscia jest natomiast potencjalna mozliwo$¢ zmiany konstytucji wbrew woli
szwajcarskiej Rady Narodowej w sytuacji, w ktérej w przypadku nierozstrzygnietego

109 Co powoduje, ze w przypadku Belgii mozna méwi¢ o procedurze rewizji konstytucji araz procedurze uchwala-
nia i zmiany ustaw organicznych.
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sporu pomiedzy izbami moze decydowac referendum (tylko w przypadku propozy-
cji zglaszanej w trybie inicjatywy ludowej).

Nie mozna sformulowa¢ jednoznacznej odpowiedzi na pytanie o ochrone za-
sady federalizmu w formie tzw. postanowien niezmienialnych. O ile w Austrii, Bel-
gii (cho¢ z pewnymi watpliwo$ciami), Rosji i Szwajcarji nie ma tego rodzaju prze-
piséw, to w Niemczech konstytucyjna ochrona tego rodzaju dotyczy m.in. wlasnie
zasady federalizmu w jej dwéch aspektach: podziatu federacji na kraje zwigzkowe
oraz zasady wspdtuczestnictwa krajow zwigzkowych w postgpowaniu ustawodaw-
czym.

Dostrzec nalezy rowniez mozliwo$¢ aktywowania izby pierwszej w zakresie
funkcji ustrojodawczej bodZcami implikowanymi federalng natura panstwa. Poza
mozliwosciami inicjowania zmian konstytucji przez izby drugie lub przez okreslo-
ng grupe cztonkéw tych izb, nalezy wspomnie¢ o takich formach inicjatywy, jak
wniosek w sprawie zmiany konstytucji przedstawiony przez 1/6 uprawnionych do
glosowania w kazdym z co najmniej trzech krajéw zwiazkowych (Austria), przy-
stugujace ustawodawczym (przedstawicielskim) organom podmiotéw Federacji Ro-
syjskiej prawo wnoszenia wnioskéw o wprowadzenie poprawek i zmiang przepi-
séw konstytucji.

Poszczegdlne porzadki konstytucyjne zawieraja ponadto inne, nieraz charak-
teryzujace tylko jedng federacje, mechanizmy, ktére pozwalajg postrzega¢ role izb
pierwszych w zakresie funkcji ustrojodawczej w kontekscie zasady federalizmu.
Mozna tu wskaza¢ m.in. niemieckie rozwiazanie, ktére polega na tym, ze rzado-
we projekty zmiany konstytucji, cho¢ skfadane do Bundestagu, s3 jednak uprzed-
nio przekazywane Bundesratowi do zaopiniowania. Innym przyktadem jest angazu-
jacy Dume Panstwowga odrebny tryb postgpowania przewidujacy zmiany konstytucji
w zakresie skfadu Federacji Rosyjskiej. Mozliwe jest takze powolywanie komisji roz-
jemczych, ktérych zadaniem jest uzgodnienie stanowiska pomigdzy izbami, jak ma
to miejsce w Rosji i Szwajcarii. Z kolei specyfikg rozwigzania belgijskiego z punktu
widzenia federalizmu jest fakt, ze cho¢ w procedurze nie biora udziatu bezposred-
nio czesci skladowe federacji, to ich interesy wydaja si¢ zabezpieczone uprawnienia-
mi ksztattowanego przez nie Senatu oraz dualistycznego rzadu, w ktérym w rownej
liczbie reprezentowane sa obie grupy jezykowe, co nadaje tej procedurze federalne-
go sznytu.

Poza wskazanymi rozwiazaniami rola izby pierwszej na tej ptaszczyznie moze
przejawiac sie rowniez w innych postaciach, takich jak np. posiedzenia izby jako fo-
rum dyskursu politycznego nad potrzeba zmian konstytucyjnych, odbywajacego sie
niekoniecznie w ramach procedury zmiany konstytucji, lecz np. w przy okazji de-
bat dotyczacych poszczegdlnych materii, ktére znajduja swoje zakotwiczenie w tek-
Scie konstytucji. Zagadnienie zmiany konstytucji moze by¢ réwniez istotne z punktu
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widzenia kampanii wyborczej, stuzac jako jedno z kryteriéw programowych, czego
intencje widac najlepiej w belgijskim porzadku konstytucyjnym, czy tez jako plasz-
czyzna dyskusji programowej w rozmowach dotyczacych utworzenia wigkszosci
parlamentarnej. Jednak najbardziej wymierne dla modelowej oceny rangi izb pierw-
szych pozostaja zdefiniowane prawnie uprawnienia i zobowigzania w sferze pro-
cedury zmiany konstytucji. Te za$ pozwalajg na sformutowanie konkluzji, ze we
wszystkich rozwazanych federacjach rozwigzania normatywne pozwalaja na obro-
ne statusu ustrojowego czesci skfadowych federaciji, jak i samej istoty federalizmu.

Zdigitalizowano i udostepniono w ramach projektu pn
Rozbudowa otwartych zasobéw naukowych Repozytorium Uniwe u w Bialymstoku - kontynuacja,
dofinansowanego z programu ,,Spoleczna odpowiedzialno$¢ nauki” Ministra Edukacji i Nauki
na podstawie umowy BIBL/SP/0040/2023/01




Rozdziat IV

ZNACZENIE ZASADY FEDERALIZMU W ZAKRESIE FUNKCJI
USTAWODAWCZE] IZB PIERWSZYCH

1. Wprowadzenie

Funkcja ustawodawcza parlamentu jest odzwierciedleniem pozycji ustrojowej
tego organu w konstytucyjnym systemie panstw demokratycznych opartych na do-
minujacej zasadzie rzadéw przedstawicielskich. W zwigzku z tym efekty dziatalno-
$ci prawotworczej izb parlamentarnych stanowia najistotniejszy przejaw uzasadnia-
jacy pétrzeb@ ich istnienia. Trzeba przy tym zasygnalizowac, ze polega to nie tylko
na stanowieniu ustaw zwyklych, ale réwniez aktéw normatywnych rangi konstytu-
cyjnej, ktére najczesciej rowniez takze sa ustawami, cho¢ szczegdlnego rodzaju. Jed-
nak ze wzgledu na znaczenie dla konstrukeji panstwa federalnego przyjete zatozenia
w zakresie systematyki pracy spowodowaly, ze zagadnieniom z zakresu tzw. funkcji
ustrojodawczej izb pierwszych po§wiecony zostal odrebny rozdziat.

Proces ustawodawczy w we wspotczesnych panstwach, zgodnie z postanowie-
niami ich konstytucji i regulaminéw izb parlamentarnych, najczesciej przybiera réz-
ne profile, determinowane przede wszystkim materia, ktérej dotyczy uchwalane
prawo. Tre$¢ uchwalanych przepiséw decyduje wiec o procedurze, a nieraz takze
o formie, a wiec o tym, czy uchwalana jest np. ustawa zwykla, organiczna, specjalna
czy konstytucyjna. W konsekwencji powyzszego zestaw kompetencji przystuguja-
cych poszczegélnym uczestnikom postgpowania legislacyjnego moze by¢ dos¢ zréz-
nicowany. Trzeba mie¢ bowiem na uwadze, iz czym bardziej skomplikowana jest
architektura systemu konstytucyjnego, tym mozliwe jest zaangazowanie w proce-
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sie legislacyjnym wigkszej liczby podmiotéw. O ile wiec parlament jest uznawany za
organ wladzy ustawodawczej, to nie jest on w tym procesie osamotniony. Odrebna
kwestiag demonopolizujaca parlamenty narodowe w panstwach federalnych jest wer-
tykalny podziat wladzy ustawodawczej, wymuszajacy podzielenie sie wlasciwoscia
w tym zakresie z parlamentami czg$ci sktadowych (zob. takze nizej).'

Koniecznos$¢ uwzgledniania w procesie ustawodawczym roli wielu podmiotéw
ma szczegdlne znaczenie w panstwach federalnych, w ktérych gra polityczna roz-
grywana na tradycyjnym polu rywalizacji ogbélnokrajowej, krzyzuje si¢ z rywalizacjg
intereséw pomiedzy federacjg oraz podmiotami federalnymi. O ile dos¢ oczywiste
jest takie skonstruowanie trybu legislacyjnego, ktéry bedzie zapewniat mozliwos¢
ksztattowania si¢ woli panstwa, to w panstwach federalnych wymaga to takiej kon-
strukeji, ktora zapewniajac odpowiedni podmiotéw federalnych, zagwarantuje jed-
noczes$nie ich akceptacje wobec tak wykorzystywanego imperium federalnego.
W przeciwnym wypadku narzucanie podmiotom federalnym uchwalanego bez ich
udziatu prawa federalnego powodowatoby co najmniej ich nieufnos¢ wobec takiego
prawa, a w skrajnym przypadku, antagonizujac oba poziomy wiadzy, stanowitoby
zagrozenie dla integralnosci takiej federacji. Zaangazowanie wigkszej ilosci podmio-
tOw w postepowanie legislacyjne moze co prawda wydtuza¢ postepowanie, jednak
w przypadku panstw federalnych jest to cena warta zaplacenia, szczegdlnie z punk-
tu widzenia ograniczenia po6zniejszych gloséw kwestionujacych dane rozwiazania.
Jest to spojne z koncepcjg federalizmu kooperatywnego, ktéra rywalizuje z koncep-
cja federalizmu konkurencyjnego.? Istotne staje si¢ w tym aspekcie rowniez precy-
zyjne zdefiniowanie okreslonych rol, jakie poszczegdlni uczestnicy odgrywaja w da-
nej procedurze i ich rygorystyczne egzekwowanie, eliminujjce ewentualne zarzuty
proceduralne oparte na naruszeniu konstytucyjnie zdefiniowanego konsensusu pro-
ceduralnego pomiedzy federacja i podmiotami federalnymi.

W ponizszym rozdziale zostana przeanalizowane procedury ustawodawcze
uwzglednianych federacji, rozpatrywane przez pryzmat wplywu zasady federalizmu
na dziatalnos¢ izb pierwszych w tym zakresie. Szczeg6lng uwage zwrdcono wigc na
te aspekty proceduralne, ktére umozliwiaja podmiotom federacji oddziatywanie —
bezposrednio lub za posrednictwem izby drugiej — na realizacje funkcji ustawodaw-
czej przez izby pierwsze.?

Kwestig fundamentalng dotyczacq wladzy ustawodawczej w panstwach fede-
ralnych jest oczywiscie kwestia uksztattowania zakresu materii, w ktérych wlasciwe
s3 parlamenty federalne, a tym samym izby pierwsze. Wynika to bowiem z kluczo-

1 Na temat znaczenia podziatu wtadzy ustawodawczej w parstwie federalnym zob. m.in. F. Palermo, K. Késsler,
Comparative Federalism..., s. 139.
2 R.L. Watts, Comparing Federal..., s. 122; L.R Basta Fleiner, J.-F. Gaudreault — DesBiens, Federalism and au-

tonomy, s. 184.
3 R.L. Watts, Comparing Federal..., s. 172.
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wej dla kazdego panstwa federalnego koniecznosci rozgraniczenia wlasciwosci w za-
kresie wladzy ustawodawczej i wydzielenia sfer, w ktérych wlasciwe s3 parlamen-
ty federalne oraz parlamenty podmiotéw federalnych. Wertykalny podzial wiadzy
ustawodawczej wymusza wiec ograniczenie swobody ustawodawcy federalnego,
zabezpieczajgc mozliwos¢ regulacji okreslonej sfery stosunkéw spotecznych ustawo-
dawcy regionalnemu. Jednak z punktu widzenia podmiotéw federalnych mozliwosc
stanowienia przez parlamenty federalne prawa federalnego, ktére obowiazuje na te-
rytoriach czesci skfadowych, jest najpowazniejsza forma ingerencji w ich podmio-
towosC. Jest to jednak oczywista konieczno$¢ bedaca konsekwencj funkcjonowania
przez te podmioty w strukturach panstwa zwigzkowego.

Kwestie rozgraniczenia wlasciwosci w zakresie wladzy ustawodawczej pomie-
dzy federacje i podmioty federalne jest wiec kwestia istotng zaréwno z punktu wi-
dzenia funkcji ustawodawczej izb pierwszych, jak tez i ich wplywu na funkcjono-
wanie podmiotéw federalnych. Wynikajace z koncepcji kompetencji pozostatych/
rezydualnych (residual competences)* domniemanie wlasciwoséci w zakresie ustawodaw-
stwa na rzecz federacji lub na rzecz podmiotéw federalnych, ktére przewiduja po-
rzadki konstytucyjne badanych federacji, a takze cigzar gatunkowy samego podzia-
Tu kompetencji w tym zakresie, s3 najpowazniejszym argumentem na rzecz tego,
aby kwestie te zostaty jednak oméwione oddzielnie, poza rozdzialem po§wieconym
funkcji ustawodawczej, cho¢ oczywiscie takie zalozenie w zakresie systematyki tego
opracowania byloby réwniez akceptowalne. Dla przejrzystosci wywodu autor zde-
cydowat sie jednak na odr¢bng analize. W niniejszym rozdziale znajda si¢ wigc roz-
wazania odnoszace si¢ przede wszystkim do plaszczyzny proceduralnej, podczas gdy
w rozdziale po§wigconym wplywowi izb pierwszych na funkcjonowanie podmio-
té6w federalnych umiejscowione zostang deliberacje o charakterze materialno-kom-
petencyjnym.

2. Austria

Federalna Ustawa Konstytucyjna Republiki Austrii oraz regulaminy obu izb par-
lamentarnych przewiduja szczegdlnie duzo profili postgpowania ustawodawczego,
a co si¢ z tym wiaze, rébwniez roézne zestawy kompetencji poszczeg6lnych uczest-
nikéw postepowania.’ Proces ustawodawczy rozpoczyna si¢ w Radzie Narodowej,
a zgodnie z art. 41 konstytucji oraz § 69 ust. 1 Regulaminu Rady Narodowej inicja-
tywe ustawodawcza posiadaja deputowani: jako grupa pieciu deputowanych (§ 26
ust. 4 regulaminu) lub jako komisja (§ 27 ust.1 regulaminu), Rada Federalna in pleno
lub 1/3 cztonkéw Rady Federalnej, rzad federalny oraz obywatele w formie inicja-

4 A. Gamper, Global Theory..., s. 1308-1311.

5 Wedtug wyliczenia P. Sarneckiego jest to az 8 rozmaitych wersji procesu ustawodawczego, w zaleznosci od
rozmaitych regulowanych materii oraz od tego, czy uchwalana jest ustawa zwykta czy konstytucyjna. P. Sar-
necki, System konstytucyjny..., s. 68.
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tywy ludowej.® Poza istotnym z punktu widzenia przedmiotu badawczego upraw-
nieniem inicjowania postgpowania legislacyjnego przez izbe druga (wplyw posred-
ni) na uwage zwraca formuta austriackiej inicjatywy ludowej, jako ze wniosek moze
by¢ przedstawiony przez 100 tys. uprawnionych do glosowania, ale takze przez 1/6
uprawnionych do gtosowania w kazdym z co najmniej trzech krajow zwiazkowych,
co stanowi ewidentny przejaw wplywu ustroju terytorialnego panstwa na proces
ustawodawczy. Pomimo ze aktualnie ta alternatywa praktycznie nie ma znaczenia,
poniewaz jedna szésta liczby uprawnionych do glosowania, biorac pod uwage licz-
be uprawnionych do glosowania w trzech najmniej licznych krajach zwigzkowych,
wynosi znacznie ponad 100 tys., to jednak sama jej mozliwos¢ jest — jak pisze Piotr
Uzieblo — swoistym przywilejem wynikajacym z charakteru panstwa, przystuguja-
cym mieszkanicom mniejszosci landéw.” Inicjatywa ludowa musi dotyczy¢ spraw
regulowanych w drodze ustawy federalnej i moze by¢ zlozona w formie projek-
tu ustawy za posrednictwem Federalnej Komisji Wyborczej (patrz takze § 69 ust. 2
regulaminu). Uprawniony do uczestniczenia w inicjatywie ludowej jest ten, kto
ostatniego dnia terminu przedlozenia inicjatywy ma prawo wyborcze do Rady Na-
rodowej, przy czym nowoscig jest wprowadzenie przez austriacka konstytucje¢ moz-
liwosci poparcia takiej inicjatywy w formie elektronicznej, pod warunkiem, ze moz-
liwie jest takie zorganizowanie tej drogi uczestnictwa w inicjatywie ludowej, ktére
zapewni jego osobisty charakter oraz zabezpieczy przed wielokrotnym wspieraniem
danej inicjatywy przez jedng osobe (art. 41 ust. 2 in fine konstytucji). W tym zakresie,
podobnie jak i w przypadku innych szczegdtéw okreslajacych postgpowanie w spra-
wie inicjatywy ludowej, konstytucja austriacka odsyta do ustawy federalnej, kt6-
ra jest ustawa o inicjatywie ludowej.® Projekty ustaw wnoszone w trybie inicjaty-
wy ludowej maja pierwszenstwo przed wszelkimi innymi sprawami, a ich wstepne
rozpatrzenie powinno mie¢ miejsce w ciggu jednego miesigca od chwili ich prze-
kazania wlasciwej komisji, ktéra powinna przedstawic¢ sprawozdanie Radzie Naro-
dowej w sprawie takiego projektu najpézniej w ciggu czterech kolejnych miesiecy

6 W Austrii istnieje ponadto procedura tzw. parlamentarnej inicjatywy obywatelskiej, ktéra polega na przedtoze-
niu sprawy mieszczacej si¢ w zakresie wiasciwosci Rady Narodowej, a wiec takze w zakresie legislacyjnym,
w formie pisemnej, popartej podpisami co najmniej 500 obywateli uprawnionych do “gtosowania. Inicjatywy ta-
kie trafiajg do Komisji Petycji i Obywatelskich Inicjatyw, ktéra po ich rozpatrzeniu przedstawia sprawozdanie
i propozycje dalszego procedowania Radzie Narodowej (§ 100-100d regulaminu Rady Narodowej). Pierwsza
parlamentarna inicjatywa obywatelska, podpisana przez dzieci i mtodziez, zostata przedtozona przez stowarzy-
szenie Cool School Association w lipcu 2009 roku.

7 P. Uzigbto, Demokracja partycypacyjna, Gdarnsk 2009, s. 84. Autor przypomina, ze do 1981 r. obowigzywat wy-
még poparcia przez co najmniej 200 tysiecy wyborcéw lub co najmniej potowe uprawnionych do gtosowania
w trzech krajach zwigzkowych.

8 Volksbegehrengesetz (VoBeG), BGBI. Nr 106/2016, dostepna za posrednictwem elektronicznego austriac-
kiego systemu informatycznego: https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&-
Gesetzesnummer=20009719 [dostep 16.01.2019). Ustawa zostata wprowadzona do austriackiego porzadku
prawnego na mocy art. 2 ustawy o zmianie ordynacji wyborczej. Bundesgesetz, mit dem das Bundes-Ver-
fassungsgesetz (B-VG), die Nationalrats-Wahlordnung 1992, das Bundesprasidentenwahlgesetz 1971, die Eu-
ropawahlordnung, das Europa-Wahlerevidenzgesetz, das Volksabstimmungsgesetz 1972, das Volksbefragun-
gsgesetz 1989 gedndert sowie das Volksbegehrengesetz 2018 und das Wahlerevidenzgesetz 2018 erlassen
werden (Wahlrechtsdnderungsgesetz) z 10 listopada 2016 r. (BGBI. Nr 106/2016). Stracita tym samym moc
ustawa o inicjatywie ludowej z 1973 r. Volksbegehrengesetz, (BGBI. Nr. 344/1973).
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(§ 24 regulaminu).’ Prace komisji w sprawach inicjatywy ludowej s jawne i otwar-
te dla publicznoéci (§ 37a ust. 1 pkt 4 regulaminu),’® co jest jednym z odstepstw
od zasady zamknietych posiedzen komisji (§ 37a ust. 2 regulaminu). Poczawszy od
uchwalenia pierwszej ustawy regulujacej tryb postepowania w przypadku wniesie-
nia inicjatywy ustawodawczej w 1931 r.,'' w tym trybie wniesiono 38 inicjatyw,
przy czym ich skutecznos¢ jest bardzo niska, jako ze — jak zwraca uwage Patryk Rejs
— uchwalono w tym trybie tylko jedng ustawe. Jednak w latach 90. XX wieku nasta-
pit wzrost zainteresowania tg instytucja i wspotczesnie w kazdym roku inicjuje sie
w ten sposob jedno lub dwa postgpowania ustawodawcze, ktérym najczesciej patro-
nuje opozycja, co pozwala zrozumie¢ mierne efekty tego trybu.?

Warto takze za Pawlem Sarneckim uwzglednié, ze zwlaszcza przy dominuja-
cych i majgcych ,,najwiekszy ciezar gatunkowy” projektach rzadowych wystepuje
na szeroka skale praktyka ich uprzednich konsultacji (w stadium przedparlamentar-
nym) przez rozmaite czynniki spoteczne, wéréd ktérych autor ten wymienia réw-
niez czynniki krajowe.’

Rada Narodowa rozpatruje projekty ustaw w trzech czytaniach (§ 69-74 regula-
minu), przy czym pierwsze czytanie, ktore generalnie polega na dyskusji nad ogél-
nymi zasadami projektu, odbywa sie tylko wtedy, gdy Rada Narodowa tak posta-
nowi lub wynika to z samego projektu (§ 69 ust. 3-5 regulaminu).'* Po pierwszym
czytaniu (jezeli miato ono miejsce), projekt trafia do wlasciwej komisji, gdzie odby-
waja sie kluczowe prace nad tekstem. Na uwage zwraca fakt, ze zgodnie z § 37 ust. 3
regulaminu cztonkowie Rady Federalnej maja prawo uczestniczy¢ w pracach komisji
w charakterze obserwatora (bez prawa glosowania).

Po wstepnym rozpatrzeniu projektu przez komisj¢ odbywa si¢ drugie czyta-
nie, na ktoére sklada si¢ ogdlna debata o calym projekcie ustawy, debata szczegdlo-
wa dotyczaca poszczegélnych rozwigzan (moga mie¢ charakter réwnolegly) oraz
glosowanie (§ 70 ust. 2 regulaminu). Prawo zglaszania poprawek, ktére wnoszone
s3 na piSmie, ma kazdy deputowany Rady Narodowej, od momentu otwarcia deba-

9 Sprawozdanie z pracy komisji w sprawie takiego projektu doreczane jest rowniez przedstawicielowi podmio-
tu, ktéry ztozyt taki projekt oraz dwém wskazanym przez niego parlamentarzystom. Ponadto przewodniczacy
Rady Narodowej zarzadza publikacje takiego sprawozdania w dzienniku urzedowym (Wiener Zeitung). Dodat-
kowo sprawozdanie jest rozsytane darmowo wszystkim osobom, ktére znajduja sie w rejestrze wyborcéw, majg
miejsce zamieszkania na terytorium panstwa i ztozg o to wniosek. (§ 42 ust. 1a regulaminu Rady Narodowej).

10 Komisja jest ponadto zobowigzana zaprosi¢ do swoje posiedzenia, na ktérych bedzie rozpatrywaé projekt
whniesiony w trybie inicjatywy ludowej, przedstawiciela podmiotu, ktory ztozyt taki projekt oraz dwéch wskaza-
nych przez niego parlamentarzystéw (§ 37 ust. 4 regulaminu Rady Narodowej).

11 ° S. Grabowska, Instytucja ogdlnokrajowej inicjatywy ludowej w wybranych panstwach europejskich, Rzeszéw
2005, s. 92.

12 P. Rejs, Instrumenty demokracji bezposredniej w Republice Austrii ze szczegéinym uwzglednieniem referen-
dum konsultacyjnego, [w:] Instytucje demokracji bezposredniej w praktyce, O. Hatub, M. Jabtoriski, M. Rada-
jewski (red.), Wroctaw 2016, s. 167-168.

13 P. Sarnecki, System konstytucyjny..., s. 68.

14 Jak podaje P. Sarnecki, najczesciej pierwsze czytanie zostaje pominiete. P. Sarnecki, System konstytucyjny...,
S. 68.

133

Zdigitalizowano i udostepniono w ramach projektu pn
Rozbudowa otwartych zasobéw naukowych Repozytorium Uniwersytetu w Bialymstoku - kontynuacja,
dofinansowanego z programu ,,Spoleczna odpowiedzialnos¢ nauki” Ministra Edukacji i Nauki
na podstawie umowy BIBL/SP/0040/2023/0



Konstytucyjne funkcije izb pierwszych parlamentéw federalnych a zasada federalizmu w panistwach europejskich

ty szczegblowej dotyczacej danej czesci projektu. Poprawki podlegaja rozpatrzeniu,
o ile uzyskajg poparcie pigciu deputowanych, w tym zgtaszajacego poprawke (§ 70
ust. 4 regulaminu). Po zakonczeniu debaty szczegdlowej odbywa si¢ glosowanie,
w ktérym Rada Narodowa decyduje o dalszych losach projektu (moze np. odroczyé
rozpatrywanie sprawy lub przekaza¢ projekt wiasciwej komisji (§ 70 ust. 6 regula-
minu oraz odpowiednio § 73 ust. 3 regulaminu, w przypadku gdy debata ogdlna
oraz debata szczegdtowa odbywajg si¢ tacznie).

Jezeli projekt zostal przyjety przez Rade Narodowa w drugim czytaniu, odby-
wa sie trzecie czytanie, ktérego istota jest glosowanie nad caloscia projektu. Odby-
wa si¢ ono bezposrednio po drugim czytaniu, chyba ze na wniosek przewodniczace-
go lub deputowanego Rada Narodowa zdecyduje sie odtozy¢ glosowanie na termin
pbzniejszy (§ 74 ust. 1 regulaminu).

Rada Narodowa, co do zasady, uchwala ustawy zwykla wigkszoscia glosow przy
obecnosci co najmniej 1/3 ustawowej liczby deputowanych, cho¢ w niektérych sy-
tuacjach wymagania te sa wyzsze. Wyliczenie rozstrzygnie¢ podejmowanych przy
zastosowaniu innych wymagan znajduje si¢ w § 82 regulaminu. Przykfadem aktu
normatywnego, ktéry moze by¢ zmieniany wylacznie przy obecnosci co najmniej
polowy deputowanych Rady Narodowej, wigkszoscia dwéch trzecich oddanych
gloséw, jest wlasnie regulamin Rady Narodowej, ktéry w Austrii przyjmuje forme
ustawy (§ 82 ust. 2 regulaminu).

Kolejny przejaw wplywu czesci skfadowych (posredni) na prace ustawodawcze
Rady Narodowej dotyczy tych ustaw, ktére podlegaja rozpatrzeniu przez Rade Fe-
deralna. Prawo uczestnictwa Rady Federalnej w procesie ustawodawczym nie przy-
stuguje bowiem w stosunku do ustaw, ktére dotycza regulaminu Rady Narodowej,
rozwigzania Rady Narodowej, szczegbtowej regulacji sposobu sporzadzenia fede-
ralnego budzetu ramowego i budzetu federalnego oraz pozostatych spraw wykony-
wania budzetu, federalnego budzetu ramowego, budzetu, tymczasowej gospodarki
budzetowej albo rozporzadzenia majatkiem federacji, przejecia lub przeksztalcenia
poreczenia federalnego, zaciagnigcia lub przeksztalcenia dlugu federalnego lub za-
twierdzenia zamkniecia rachunkéw federalnych (art. 42 ust. 5 konstytucji). Kazda
uchwate Rady Narodowej, ktérej przedmiotem jest uchwalenie ustawy i w stosunku
do ktérej Radzie Federalnej przysluguje prawo uczestnictwa, przewodniczacy Rady
Narodowej niezwtocznie przekazuje Radzie Federalnej (art. 42 ust. 1 konstytucji).

Te ustawy, wobec ktérych izba druga w ciagu o$miu tygodni zgtosita umotywo-
wany sprzeciw (art. 42 ust. 2 konstytucji), wracaja do Rady Narodowej, ktéra musi
ponownie podjaé prace legislacyjne. Wyrazony na piSmie sprzeciw Rady Federal-
nej jest kierowany przez przewodniczacego Rady Narodowej do wlasciwej komisji
na najblizszym posiedzeniu izby. Komisja powinna zaproponowa¢ ponowne przy-
jecie przedmiotowej ustawy albo przedlozenie nowej (§ 77 ust. 1 regulaminu). Po
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rozpatrzeniu sprzeciwu przez Komisj¢ odbywa si¢ debata plenarna oraz glosowanie
w Radzie Narodowej. W zaleznoéci od stanowiska komisji Rada Narodowa ma dwie
mozliwosdci (§ 77 ust. 2 regulaminu). Po pierwsze, Rada Narodowa (odpowiednia
przedmiotowo komisja) moze przygotowaé nowy projekt ustawy, uwzgledniajacy
zastrzezenia zawarte w sprzeciwie (uzasadnieniu) Rady Federalnej, ktéry bedzie na-
stegpnie rozpatrywany, poczawszy od drugiego czytania przez izbg pierwsza. Po dru-
gie, Rada Narodowa moze potwierdzi¢ pierwotng wersje ustawy, co polega na glo-
sowaniu, w ktérym wymagana jest obecno$¢ potowy (a nie 1/3) ustawowej liczby
deputowanych (art. 42 ust. 4 konstytucji oraz § 82 ust. 3 regulaminu).’*

Jednak, jak juz to byto wspomniane w rozdziale poswigconym funkcji ustrojo-
dawczej, w najistotniejszych z punktu widzenia przedmiotu badawczego sprawach,
zwlaszcza ustawach konstytucyjnych, ograniczajacych wtadze ustawodawcza i admi-
nistracyjna krajéw, gdzie wymagana jest zgoda Rady Federalnej wyrazana w uchwa-
le podjetej wigkszoscia 2/3 gloséw w obecnosci co najmniej potowy cztonkéw
(art. 44 ust. 2 konstytucji), izba pierwsza nie ma mozliwosci przyjecia tych przepi-
séw wbrew stanowisku izby drugiej. W kwestiach bezposrednio zwiazanych z zasa-
da federalizmu obie izby zajmuja réwnorzedna pozycje ustrojowa.

W niektorych, cho¢ nielicznych przypadkach, konstytucja jako przejaw bezpo-
Sredniego zaangazowania czgsci sktadowych federacji w ustawodawstwo federalne,
dla skutecznosci procesu legislacyjnego przewiduje wymoég zgody krajow zwiaz-
kowych na dang ustawe. Konstytucja do takich materii zalicza np. oglaszanie ustaw
federalnych okreslajacych, jakie dzialania wykonawcze powierza si¢ wladzom fe-
deralnym, poza sytuacjami wskazanymi w konstytucji (art. 102 ust. 4 konstytucji)
oraz utworzenie wladz federalnych dla wykonywania spraw innych niz wymienione
w konstytuciji (art. 102 ust. 4 konstytucji). Generalnie mozna uzna¢, ze ma to najczg-
$ciej miejsce w sytuacjach, w ktérych instytucje federalne mialyby podjaé dzialania
w zakresie, w ktérym obowigzuje domniemanie dziatan o charakterze wykonaw-
czym na rzecz krajéw zwigzkowych. W takich przypadkach, uchwal¢ Rady Narodo-
wej, ktérej przedmiotem jest uchwalenie ustawy, kanclerz federalny notyfikuje rza-
dom tych krajow zwiazkowych, ktérych te przepisy dotycza. Zgode uwaza si¢ za
udzielona, jezeli naczelnik kraju zwigzkowego w ciaggu o$miu tygodni nie poinfor-
muje kanclerza federalnego o braku zgody. Przed uptywem tego terminu uchwalona
ustawe mozna oglosi¢ tylko w przypadku, gdy wlasciwi naczelnicy krajéw zwiazko-
wych poinformuja o udzielonej zgodzie (art. 42a konstytucji).

15 Szerzej o austriackiej izbie drugiej zob. F. Fallend, A Redundant Second Chamber? The Austrian Bundesrat in
Comparative Perspective, [w:] Austrian Federalism in Comparative Perspective, G. Bischof, F. Karlhofer (red.),
,Contemporary Austrian Studies” 2015, vol. 24, s. 34-53.
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Fakultatywnym elementem procedury ustawodawczej jest referendum,'® kté-
re ma zastosowanie, gdy postanowi tak Rada Narodowa w formie uchwaty podjetej
na posiedzeniu lub na wniosek ustawowej wigkszosci jej deputowanych, ktéry moze
by¢ ztozony poza posiedzeniem. Pod referendum moze by¢ poddana kazda uchwa-
lona ustawa, przed jej promulgacja przez prezydenta federalnego, (art. 43 konstytu-
cji oraz § 84 ust. 1 regulaminu). Zgodnie z art. 46 ust. konstytucji szczegbtowe po-
stanowienia o postepowaniu w sprawie tego referendum zawiera ustawa federalna,
ktora jest ustawa o referendum z 19 grudnia 1972 r.!” Wniosek w tej sprawie moze
by¢ przedtozony jako wniosek komisji lub jako wniosek dotyczacy projektu, zto-
zony podczas drugiego czytania ustawy. Ponadto uchwata moze by¢ réwniez zto-
zona zgodnie z ogélnymi zasadami dotyczacymi niezaleznych wnioskéw deputo-
wanych na podstawie § 26 Regulaminu Rady Narodowej. Wnioski takie s jednak
glosowane przez Rad¢ Narodowga po zakonczeniu trzeciego czytania (§ 84 ust. 1 re-
gulaminu).'® Do tego rodzaju referendum zastosowanie maja wszystkie inne przepi-
sy konstytucyjne odnoszace si¢ do instytucji referendum, regulujace m.in. zarzadza-
nie referendum, prawo udzialu w referendum itp. Samo referendum (na podstawie
uchwaly Rady Narodowej lub wniosku wiekszosci deputowanych) zarzadza wiec
prezydent federalny, co wymaga kontrasygnaty rzadu federalnego (art. 46 konstytu-
cjiorazart. 1 ust. 2 ustawy o referendum). Do okreslenia wyniku referendum stosu-
je sie zasady wskazane w art. 45 konstytucji, wobec czego dla zatwierdzenia ustawy
wymagane jest uzyskanie bezwzglednej wiekszosci gtoséw waznie oddanych glo-
s6w. Ani konstytucja, ani ustawa o referendum nie przewiduja jakichkolwiek innych
warunkéw dla waznosci rozstrzygniecia zwigzanych z federalnym ustrojem panstwa
(np. brak wymogéw dotyczacych zatwierdzenia ustawy w okreSlonej ilosci krajow
zwiagzkowych)."”

Do tej pory w Austrii odbyly sie tylko dwa referenda ogdlnokrajowe, w tym
tylko jedno referendum w sprawie ustawy federalnej, ktére odbyto si¢ w dniu 5 li-
stopada 1978 roku i dotyczylo ustawy o pokojowym wykorzystaniu energii jadro-
wej w Austrii. Udzial obywateli w tego rodzaju referendum ma charakter zatwier-
dzajacy. Nie ma mozliwoéci wprowadzania zmian do ustawy czy przedstawiania
obywatelom kilku wersji ustawy do wyboru. Referendum przyjmuje tym samym

16 W polskiej literaturze zwraca si¢ uwage na watpliwosci zwigzane z uzytym w austriackiej konstytucji terminem
Volksabstimmung. Obecne sg bowiem rézne ttumaczenia tego zwrotu. Stosowane sg zaréwno terminy ,refe-
rendum” jak i ,gtosowanie ludowe”. Zob. M. Wrzalik, Instytucja referendum konsultacyjnego jako instrument de-
mokracji bezposrednie w Republice Austrii, ,Studia Wyborcze” 2018, t. 25, s. 113-114; P. Rejs, Instrumenty de-
mokracji bezposredniej..., s. 169-170. Zob. takze powotywana w obu przypadkach literatura.

17 Volksabstimmungsgesetz, BGBI. Nr 79/1973 (VAbstG), dostepna za posrednictwem elektronicznego austriac-
kiego systemu informatycznego: https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&-
Gesetzesnummer=10000530 [dostep 16.01.2019].

18 Rozstrzygniecie Rady Narodowej dotyczace przeprowadzenia referendum moze byé¢ wigc odrebnym aktem,
ale takze czescig przyjetej ustawy.

19 Dotychczas odbyly sie jedynie dwa referenda tego rodzaju: pierwsze odbyto sig 5 listopada 1978 r. w sprawie
uruchomienia elektrowni atomowej w Zwentendorf, a drugie 12 czerwca w1994 r. w sprawie przystapienia Au-
strii do Unii Europejskiej.
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posta¢ weta ludowego. Biorac pod uwage jednak fakt, Ze moze by¢ zarzadzane przez
Radg¢ Narodowa lub na zadanie wigkszosci jej deputowanych, moze stuzy¢ jedynie
jako forma potwierdzenia stusznosci rozstrzygniecia przez suwerena, aby zakonczy¢
dyskusje na temat konkretnego projektu legislacyjnego lub uzyskania dla niego sto-
sownej legitymacji. Moze by¢ takze swoistym wotum zaufania.*’

Nowoscig w austriackim systemie konstytucyjnym moze by¢ referendum obli-
gatoryjne w sprawie ustawy, ktére bedzie nalezato przeprowadzi¢ w ciggu szesciu
miesiecy, jezeli zazada tego wiecej niz 100 tys. zarejestrowanych wyborcow, a tak-
ze przed kazda zmiang konstytucii i przed zawarciem okre§lonych uméw miedzyna-
rodowych. Referendum w tej sprawie odbgdzie si¢ prawdopodobnie w 2019 roku.
W przypadku powodzenia tego referendum wymagane bedzie wprowadzenie odpo-
wiednich zmian do konstytucji w trybie art. 44-47 konstytucji.”!

3. Belgia

W Krolestwie Belgii, pomimo ze konstytucja w art. 36 stwierdza, ze federalna
wladza ustawodawcza wykonywana jest wspoOlnie przez krola, Izbg Reprezentantéw
i Senat, izba pierwsza odgrywa w tym zakresie kluczowa role. Nie oznacza to jednak,
ze czesci skladowe federacji, bezposrednio lub za posrednictwem Senatu, pozbawio-
ne s3 na te dzialalno$¢ wptywu.

Konstytucja przewiduje w art. 75, ze prawo inicjatywy ustawodawczej przystu-
guje wszystkim elementom federalnej wladzy ustawodawczej, a wigc zaréwno obu
izbom,?? jak i krolowi, w ktérego imieniu dziata de facto rzad federalny. Kluczowa
kwestia wyznaczajaca przebieg postepowania ustawodawczego jest materia ustawy.
Na tej podstawie mozna wyrdznié¢ trzy podstawowe tryby ustawodawcze.

Po pierwsze, jest to tryb dwuizbowosci rownorzednej. Od 2014 roku prawo Se-
natu do inicjowania prac legislacyjnych zostato ograniczone jedynie do materii wy-
liczonych w art. 77 konstytucji, ktéry rowniez uzyskal nowe brzmienie. Ilo$¢ spraw,
w poréwnaniu z brzmieniem tego przepisu przed Szosta Reformga Panstwa, zostata
istotnie zmniejszona.?®* Aktualnie do materii tych zalicza sie:

20 F. Merli, Art. 43 B-VG, [w:] Osterreichisches Bundesverfassungsrecht. Textsammilung und Kommentar, K. Kori-
nek, M. Holoubek, (red.), Wien-New York 1999, s. 5-6.

21 Decyzja federalnego ministra spraw wewnetrznych z 15 listopada 2018 r., w sprawie referendum oraz inne in-
formacje w tej sprawie dostepne na stronie austriackiego ministerstwa spraw wewnetrznych: https://www.bmi.
gv.at/411/Volksbegehren_der_XX_Gesetzgebungsperiode/Fuer_verpflichtende_Volksabstimmungen/ [dostep
13.01.2019].

22 Zgodnie z § 75 ust. 1 regulaminu Izby Reprezentantéw prawo ztozenia projektu ustawy przystuguje kazdemu
deputowanemu, a pod projektem nie podpisuje sie wigcej niz dziesigciu deputowanych, z ktérych pierwszy jest
uznawany na gtéwnego wnioskodawce.

23 Do 2014 roku artykut 77 konstytuciji belgijskiej posiadat nastepujace brzmienie: 1zba Reprezentantéw i Senat
majg réwne uprawnienia w sprawach: 1° zgtaszania deklaracji dotyczacych zmiany konstytucji i dokonywania
zmiany konstytucji; 2° ustalania materii, ktére winny by¢ regulowane przez obie izby na podstawie konstytuciji;
3° uchwalania ustaw, o ktérych mowa w artykutach: 5, 39, 43, 50, 68, 71, 77, 82, 115, 117, 118, 121, 123, 127
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— zglaszanie deklaracji dotyczacych zmiany konstytucji i dokonywanie zmia-
ny konstytucii,

— ustalanie materii, ktére winny by¢ regulowane przez obie izby na podsta-
wie konstytuciji,

— ustawy uchwalane w trybie art. 4 konstytucji, a wigc wiekszoscia gloséw
kazdej z grup jezykowych obydwu izb, pod warunkiem, ze wigkszos$¢ czton-
kéw kazdej grupy jest obecna, a liczba gloséw pozytywnych w obu grupach
jezykowych stanowi tacznie dwie trzecie gtoséw oddanych,

— ustawy dotyczace instytucji i finansowania Wspélnoty Niemieckojezycznej,

— ustawy dotyczace finansowania partii politycznych i kontroli wydatkéw
przeznaczanych na wybory,

— ustawy dotyczace organizacji Senatu oraz statusu senatorow,

— ustawy w sprawach innych materii, ktére zostaly okreslane ustawa uchwa-
lana w trybie art. 4 konstytucji jako podlegajace takiemu trybowi ustawo-
dawczemu.

W zwiazku z tym, ze w tych sprawach, zgodnie z konstytucja (art. 77 zd. 1),

obie izby maja te same prawa, materie te mozna okresli¢ jako podlegajace obowiaz-

kowemu uchwaleniu w obu izbach (tryb dwuizbowosci réwnorzednej).

Po drugie, jest to tryb dwuizbowosci nieréwnorzednej (opcjonalnej). Do roz-

patrywania projektow ustaw w sprawach wymienionych w art. 78 konstytucji, ktéry

rowniez uzyskal w 2014 roku nowe brzmienie, jako pierwsza uprawniona jest Izba

Reprezentantéw, ktéra po ich przyjeciu przekazuje je do Senatu. Do materii tych za-

licza sie aktualnie:

— ustawy uchwalone w celu wykonania ustaw uchwalonych w trybie art. 4,

— ustawy wskazane w wyliczonych przepisach konstytucyjnych, a takze usta-
wy przyjmowane w wykonaniu ustaw wymienionych w tych artykutach®
(w wiekszosci tych spraw, do 2014 roku, Senat miat réwne uprawnienia),

do 131, 135 do 137, 140 do 143, 145, 146, 163, 165, 166, 167 § 1 ust. 3, §4i§ 5, 169, 170 § 2 ust. 2, § 3 ust.
2i3,§4ust 2,i175 do 177, a takze ustaw przyjmowanych w wykonaniu ustaw wymienionych w tych artyku-
tach; 4° uchwalania ustaw, dla ktérych wymagana jest wiekszo$¢ przewidziana w art. 4, w ustepie ostatnim, jak
tez ustaw przyjmowanych w celu ich wykonania; 5° ustaw, o ktérych mowa w art. 34; 6° ustaw zezwalajgcych
na zawarcie uméw migdzynarodowych; 7° ustaw przewidzianych w art. 169, wydawanych w celu zapewnienia
realizacji zobowigzan miedzynarodowych lub ponadpanstwowych; 8° ustaw dotyczacych Rady Parstwa; 9° or-
ganizacji sadéw19; 10° ustaw zatwierdzajacych uktady o wspoétpracy, zawarte miedzy panstwem, wspéinotami
i regionami. Ustawa przyjeta wigkszoscig przewidziang w art. 4, w ustepie ostatnim, moze okreslaé inne usta-
wy, dla ktérych uchwalenia I1zba Reprezentantéw i Senat majg rowne prawa.

24 Sa to ustawy wskazane w nastepujacych artykutach konstytucji: 5, 39, 115, 117, 118, 121, 123, 127-129, 131,
135-137, 141-143, 163, 165, 166, 167 ust. 1, pkt 3, 169, 170 ust. 2, 2 pkt, ust. 3, pkt 2 i 3, ust. 4, pkt 2, 175
i177.
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— ustawy uchwalane w zwiazku z art. 169 konstytucji, wydawane w celu za-
pewnienia realizacji zobowigzan migdzynarodowych lub ponadpanstwo-
wych,

— ustawy dotyczace Rady Stanu oraz federalnych sadéw administracyjnych,

— ustawy dotyczace innych materii, ktére zostaty okreslane ustawa uchwala-
na w trybie art. 4 konstytucji jako podlegajace takiemu trybowi ustawodaw-
czemu.

Jezeli projekt ustawy dotyczy materii wymienionych w art. 78 konstytucji, Izba
Reprezentantéw, po jego przyjeciu, przekazuje projekt ustawy do Senatu, ktory po-
§réd swoich uprawnien moze przyjaé go bez poprawek lub przyja¢ z poprawkami
(nie moze go odrzuci¢ w tym trybie). Jezeli ma miejsce ta druga sytuacja, projekt
ustawy wraca do Izby Reprezentantéw, ktéra podejmuje ostateczng decyzje, przyj-
mujac ustawe w pierwotnej wersji lub z poprawkami. W procedurze tej zauwazalna
jest zdecydowana przewaga decyzyjna Izby Reprezentantéw, uzasadniajaca okresle-
nie tego trybu wlasnie jako dwuizbowego nieréwnorzgdnego. Moze by¢ takze okre-
Slony jako tryb dwuizbowosci opcjonalnej, jako Ze Senat moze nie zdecydowac si¢
na wziecie udzialu w procedurze. Jezeli wigc Senat nie skorzysta z tego prawa ewo-
kacji, powoduje to przekazanie ustawy do promulgacji.?®

Po trzecie, jest to tryb jednoizbowy. Polega on na tym, ze w pozostatych spra-
wach federalna wladza ustawodawcza jest sprawowana przez kroéla i Izb¢ Repre-
zentantéw, co konstytucja w art. 74 okrefla jako wyjatek od reguly wyrazonej
w art. 36.2¢ W sprawach tych ustawy s3 wiec uchwalane wylacznie przez Izbe Re-
prezentantéw, a po ich przyjeciu przez izb¢ pierwsza przekazywane do promulgacji.

W zwiazku z tym, iz tryb post¢powania z projektami ustaw jest rézny, gdyz
jest uzalezniony od materii, jakiej dotyczy, a tym samym determinuje udziat Se-
natu w procesie ustawodawczym, powoduje to, ze konstytucja (art. 83) wymaga
od projektow sktadanych przez parlamentarzystéw oraz od projektéw rzadowych,
aby okreslaty, jakich spraw dotycza, a wigc czy beda procedowane w trybie art. 74,
art. 77 czy art. 78 konstytucji.

W przypadku sporu kompetencyjnego pomiedzy izbami nalezy podja¢ prébe
ich rozwiazania w ramach Parlamentarnej Komisji Uzgodnien (Commission parle-
mentaire de concertation). Ma ona charakter organu konstytucyjnego (art. 82 kon-
stytucji), a jej organizacji i funkcjonowania dotyczy ustawa z 6 kwietnia 1995 r.
o organizacji parlamentarnej komisji uzgodnien przewidzianej w artykule 82 kon-
stytucji oraz zmianie ustaw dotyczacych Rady Stanu.”’ Jest ona ztozona w réwnej

25 Y. Lejeune, Droit constitutionnel..., par. 471.

26 Art. 36 Federalna wtadza ustawodawcza wykonywana jest wspélnie przez kréla, 1zbe Reprezentantéw i Senat.

27 Loi organisant la commission parlementaire de concertation prévue a I'article 82 de la Constitution et modi-
fiant les lois coordonnées sur le Conseil d’Etat z 6 kwietnia 1995 r., M.B. 1995/021182, s. 11445. Dostepna
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liczbie z cztonkéw Izby Reprezentantéw i Senatu. Aktualnie liczy dwudziestu dwéch
cztonkéw (przewodniczacy oraz dziesieciu cztonkéw z kazdej z izb) oraz dwudzie-
stu dwoch zastgpcow, powolywanych na okres kadencji danej izby, w sposéb od-
zwierciedlajace proporcje polityczne w danej izbie. Podejmuje ona rozstrzygniecia
wiekszoscia, ktdra jest wymagana wsrdd cztonkdéw obu izb, a gdy nie jest to mozli-
we, Komisja rozstrzyga wigkszoscia dwoch trzecich gltoso6w ogédtu swych cztonkéw.
Obradami naprzemiennie kieruja przewodniczacy izb (zmiana po kazdej sesji parla-

mentarnej).

Jak juz to bylo wspomniane w rozdziale po§wigconym organizacji izb pierw-
szych, belgijska Izba Reprezentantéw przyjmuje swoje uchwaty bezwzgledna wiek-
szoScia gtosow w obecnosci wigcej niz potowy ustawowej liczby deputowanych (art.
53 konstytucji). Rowniez w zakresie procesu ustawodawczego toczacego si¢ w Izbie
Reprezentantéw istotng role z punktu widzenia zasady federalizmu odgrywaja gru-
py jezykowe.?® Kluczowe wsréd kompetencji grup jezykowych jest uprawnienie za-
warte w art. 54 konstytucji — tzw. procedura alarmowa. Zgodnie z tym przepisem
trzy czwarte cztonkéw jednej z grup jezykowych moze przed przeprowadzeniem
glosowania konicowego na posiedzeniu izby ztozy¢ umotywowany wniosek, w kto-
rym stwierdzi, iz rzadowy projekt ustawy badz projekt deputowanych oznacza po-
wazne zagrozenie dla stosunkéw miedzy wspélnotami. Skutkiem prawnym takiego
wniosku jest zawieszenie dalszego postgpowania parlamentarnego, a sam wniosek
zostaje przekazany Radzie Ministréw, ktéra w ciagu 30 dni przedstawia w tej spra-
wie umotywowane stanowisko i wzywa zainteresowang izb¢?”” do wypowiedzenia
sie w sprawie tego stanowiska badz w kwestii projektu rzadowego lub projektu de-
putowanych. Procedury tej nie mozna zastosowa¢ wobec budzetéw oraz ustaw, dla
uchwalenia ktérych wymagana jest wiekszo$¢ szczegdlna, a w przypadku pozosta-
Iych projektéw ustaw moze by¢ zastosowana tylko raz przez cztonkéw grupy jezy-

kowej.*°

Warto zwrdci¢ uwage réwniez na fakt, pomimo iz nie reguluje tego regulamin
izby, to utrwalonym zwyczajem jest, iz kolejno$¢ méwcoéw podczas debaty jest usta-
lana przez przewodniczacego izby w taki sposéb, aby na zmiane wypowiadali sie
przedstawiciele wiekszosci parlamentarnej oraz opozyciji, ale takze aby zapewni¢ pa-
rytet wystapien przedstawicielom obu grup jezykowych.

za posrednictwem elektronicznego belgijskiego systemu informatycznego: http://www.ejustice.just.fgov.be/eli/
10i/1995/04/06/1995021182/justel [dostep 25.08.2018).

28 O sposobie tworzenia grup jezykowych zob. podrozdziat poswiecony statusowi deputowanych.

29 Procedura ta moze by¢ zastosowana w obu izbach.

30 Zob. takze § 104 regulaminu Izby Reprezentantéw. P. Peeters, Reflections on the Belgian federal state, [w:]
Multinational federations, M. Burgess, J. Pinder (red.), Abingdon 2007, s. 36-37; K. Prokop, Zasady podziatu
wiadzy w Belgii, [w:] Zasady podziatu wtadzy we wspétczesnych panstwach europejskich, t. 1, S. Grabowska,
R. Grabowska (red.), Rzeszéw 2016, s. 60.
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Instytucja grup jezykowych ma takze znaczenie w jednym z trybéw zwraca-
nia si¢ przez Izbg Reprezentantéw do Rady Stanu o opinie w sprawie projektow
ustaw skfadanych przez deputowanych lub poprawek do projektéw ustaw skfada-
nych przez rzad lub deputowanych. Przewodniczacy izby jest zobowigzany poddac
wniosek do Rady Stanu pod debatg, jezeli popiera go co najmniej dwudziestu dwoch
deputowanych z jednej grupy jezykowej. Natomiast w przypadku gdy wniosek ten
poprze wiekszos¢ jednej z grup jezykowych, przewodniczacy izby jest zobowiazany
zwroci¢ sie o takq opinie do Rady Stanu bez konieczno$ci przeprowadzenia debaty
i gtosowania (§ 98 ust. 4 regulaminu).*’

Kolejnym przejawem zasady federalizmu w funkcjonowaniu Izby Reprezen-
tantéw s3 procedury koncyliacyjne, ktére stuza zapobieganiu konfliktom intereséw
oraz ich rozwiazywaniu. Konstytucja Krolestwa Belgii w art. 143 przewiduje zasade,
iz zaréwno federacja, jak i czesci skladowe federacji (wspélnoty, regiony i Komi-
sja Wspolnotowa) w wykonywaniu swych kompetencji dziataja z poszanowaniem
lojalnosci federalnej i w celu unikania konfliktow intereséw. W zakresie szczegd-
lowych rozwiazan konstytucja odsyta do ustawy, ktora jest ustawa zwykla z dnia
9 sierpnia 1980 r. o reformach instytucjonalnych. Ponadto kwestie proceduralne,
odnoszace si¢ do udziatu Izby Reprezentantow w tych mechanizmach, znajduja si¢
natomiast w sekcji VIII regulaminu Izby Reprezentantéw (§ 101-103).

Pierwsza z tych procedur (art. 32 ust. 1bis — 1ter ustawy zwyklej o reformach
instytucjonalnych ustawy w zw. z § 101 regulaminu) ma zastosowanie w sytu-
acji, gdy ktérakolwiek z izb parlamentarnych uzna, ze jej funkcjonowanie moglto-
by by¢ powaznie zagrozone przez projekt ustawy, dekretu lub rozporzadzenia albo
poprawke do tych aktdéw, rozpatrywane przez parlament wspélnoty (lub Zgroma-
dzenie Wspdlnej Komisji Wspdlnotowej)*?, albo francuska grupe jezykowa Parla-
mentu Regionu Stolecznego Brukseli. W takiej sytuacji Izba Reprezentantéw moze
zazada¢ zawieszenia prac nad takim prawem w celu przeprowadzenia koncyliacji.
Uchwale w tej sprawie izba podejmuje wigkszoscia trzech czwartych oddanych glo-
séw w obecnoéci wiekszosci ustawowej liczby deputowanych.*® Uchwata ta jest na-
stepnie przesylana zainteresowanemu organowi, a przewodniczacy izby organi-
zuje koncyliacje z tym organem. Sprawozdanie z tej koncyliacji jest przedstawiane

31 Innym przyktadem, w ktérym do podjecia rozstrzygniecia przez Izbe Reprezentantéw potrzebne jest uzyska-
nie wigkszosci w ramach obu grup jezykowych, sg uchwaly w ramach procedury dotyczacej zachowania mie-
dzynarodowego znaczenia Brukseli oraz jej funkcji jako stolicy panstwa (§ 165 regulaminu Izby). Zob. takze
art. 45 ustawy specjalnej o instytucjach Brukseli. Loi spéciale relative aux Institutions bruxelloises z 12 stycznia
1989r., M.B. 1989/021006, s. 667, dostepna za posrednictwem elektronicznego belgijskiego systemu informa-
tycznego: http://www.ejustice.just.fgov.be/eli/loi/1989/01/12/1989021006/justel [dostep 12.08.2018].

32 L'’Assemblée réunie de la Commission communautaire commune - legislatywa Wspoéinej Komisji Wspélinoto-
wej, czyli instytucji, ktéra reguluje i zarzagdza wsp6lnymi sprawami obu spotecznosci w Regionie Stotecznym
Brukseli.

33 Natomiast w sytuacji, w ktérej kwestionowane prawo zostatoby nastepnie zmienione, 1zba Reprezentantéw
moze uznaé, ze zagrozenie nadal istnieje, wiekszoscig bezwzgledng w obecnosci wiekszosci ustawowej liczby
deputowanych.
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izbie w ciagu szes¢dziesigciu dni od dnia zawieszenia. Jezeli koncyliacja ta nie od-
nosi skutku, przewodniczacy izby wnosi spér przed Komisje Konsultacyjng powo-
Yana przez ustawe zwykla z dnia 9 sierpnia 1980 r. o reformach instytucjonalnych
(art. 31). Komisja Konsultacyjna (Comité de concertation) zostala uznana przez do-
dany do tej ustawy art. 31/1 za gtéwny punkt konsultacji, wspoélpracy i koordy-
nacji miedzy panstwem, wspoélnotami i regionami w celu osiagnigecia wspdlnych
lub indywidualnych celéw przy jednoczesnym poszanowaniu kompetencji drugiej
strony. W jej sktadzie znajduja sie przedstawiciele rzadu federalnego, ktory jest re-
prezentowany przez premiera oraz pieciu cztonkéw rzadu powolanych dekretem
krélewskim, rzadu flamandzkiego reprezentowanego przez przewodniczacego oraz
jednego cztonka, rzadu Wspélnoty Francuskiej reprezentowanego przez jej prze-
wodniczacego, rzadu Regionu Walonskiego reprezentowanego przez jej przewodni-
czacego™ oraz rzadu Regionu Stotecznego Brukseli reprezentowanego przez jej prze-
wodniczacego i jednego z cztonkéw nalezacego do innej grupy jezykowej. W skiad
tej komisji w przypadkach spraw, ktére dotycza sporéw pomiedzy parlamentem fe-
deralnym oraz wladzami Wspdlnoty Niemieckiej, wchodzi takze przewodniczacy
rzadu Wspdlnoty Niemieckiej.

Druga procedura koncyliacyjna (art. 32 ust.1bis — 1ter, ustawy zwyklej o re-
formach instytucjonalnych ustawy w zw. z § 102-103 regulaminu) jest natomiast
wszczynana przez parlament wspoélnoty, regionu lub francuska grupe jezykows Par-
lamentu Regionu Stotecznego Brukseli.** Dotyczy to sytuacji, w ktérej ktérykolwiek
z tych organéw uzna, ze procedowany w Izbie Reprezentantéw projekt ustawy lub
poprawki do ustawy jest zagrozeniem ich funkcjonowania. Kazdy z tych organéw?*®
moze wnioskowal o zawieszenie prac nad takim procedowanym prawem na sze$¢-
dziesigt dni i wszczgcie procedury koncyliacji, podejmujac uchwate wigkszoscia
trzech czwartych oddanych gltoséw w obecnosci wigkszosci ustawowej liczby czton-
kéw danego zgromadzenia.?” Procedura ta moze by¢ zastosowana tylko raz w sto-
sunku do tego samego projektu ustawy, a w przypadku nowelizacji kwestionowane-
go uprzednio w tym trybie prawa nowa procedura moze dotyczy¢ wylacznie samej
nowelizacji. Podobnie jak w przypadku powyzej omawianej procedury, przewodni-
czacy izby organizuje koncyliacje z zainteresowanym organem, ktéry wszczal pro-
cedure. Sprawozdanie z tej koncyliacji jest przedstawiane izbie w ciagu sze$¢dziesie-
ciu dni od dnia zawieszenia. Jezeli koncyliacja ta jest nieskuteczna, przewodniczacy

34 Jezeli jednak zgodnie z art. 1 ust. 4 ustawy specjalnej z dnia 8 sierpnia 1980 w sprawie reformy instytucjonal-
nejuprawnienia rzadu Regionu Waloriskiego sg wykonywane przez rzad Wspélnoty Francuskiej, jest on wtedy
reprezentowany w Komisji Konsultacyjnej przez jego przewodniczacego i jednego z jego cztonkéw.

35 W trybie art. 138 Konstytucji Krélestwa Belgii.

36 Takze zgromadzenie Wspo6inej Komisji Wspoéinotowej bezwzgledng wigkszoscig gtoséw kazdej z grup jezyko-
wych.

37 Zawieszenie nie odnosi sie do prac w komisji. Podobnie jak w przypadku wyzej omawianej procedury koncy-
liacyjnej w sytuacji, w ktérej tekst kwestionowanego prawa zostatby nastepnie zmieniony, uprawnione zgroma-
dzenia moga pomimo tego uznaé, ze zagrozenie nadal istnieje, co podtrzymuje zawieszenie prac w Izbie Re-
prezentantéw nad tym prawem celem przeprowadzenia koncyliacji.
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izby wnosi spér przed Komisje Konsultacyjna powolang przez ustawe zwykla z dnia
9 sierpnia 1980 r. o reformach instytucjonalnych (art. 31), po uprzednim zwroce-
niu si¢ o opini¢ w tej sprawie do Senatu. Procedowane prawo pozostaje zawieszo-
ne do czasu, az komisja podejmie rozstrzygnigcie, lecz nie dtuzej niz trzydziesci dni
od przekazania opinii przez Senat. Jezeli komisja nie podejmie decyzji w tym czasie
lub przed uptywem tego terminu poinformuje, ze nie jest w stanie uzgodnic stano-
wiska, Izba Reprezentantéw moze wznowi¢ prace nad kwestionowanym prawem.*®

Regulamin Izby przewiduje takze inne specjalne procedury, ktére wynikaja
z faktu federalnego ustroju terytorialnego panstwa.’” Przykladem jest mechanizm
obowiazkowej wspdltpracy z rzadami wspélnot oraz regiondéw (§ 97 regulaminu),
ktéry ma zastosowanie w odniesieniu do spraw wyliczonych we wspomnianej spe-
cjalnej ustawie z 8 sierpnia 1980 r. w sprawie reform instytucjonalnych, takich jak
np. terytorium regionéw, osobowos¢ prawna regionéw, kultura i edukacja, ochro-
na zdrowia, pomoc spoleczna i wiele innych. Procedura ta polega na tym, ze jezeli
przedmiot procedowanego projektu ustawy dotyczy tego rodzaju spraw, przewod-
niczacy izby zwraca si¢ do premiera o przestanie projektowanego prawa szefom rza-
déw wspdlnot i/lub regionéw. Ma to swoje zastosowanie podczas prac w komisji,
ktéra moze przeprowadzi¢ glosowanie nad projektem ustawy dopiero po otrzyma-
niu uwag od rzadéw regiondéw/wspdlnot, ale nie wczesniej niz po uplywie trzy-
dziestu dni od momentu zwrdcenia si¢ przewodniczacego izby do premiera.*

Wspdlnoty maja ponadto mozliwos$¢ bezposredniego wptywu na tok prac par-
lamentarnych, zarzucajac projektowanym postanowieniom ustawy dyskrymina-
cje na plaszczyznie ideologicznej lub filozoficznej (§ 164 regulaminu). Wniosek
wraz z uzasadnieniem w tej sprawie moze zlozy¢ grupa deputowanych parlamentu
wspolnoty w liczbie co najmniej jednej czwartej sktadu tego zgromadzenia. Dopusz-
czalno$¢ takiego wniosku jest oceniania w ramach specjalnego kolegium skladajgce-
go si¢ z przewodniczacych izb parlamentarnych oraz parlamentéw wspdlnot (w ra-
zie remisu wniosek jest uznany na dopuszczalny), nastepnie jest on przesylany do
Komisji do spraw Zmian w Konstytucji i Reform Instytucjonalnych, ktéra przygoto-
wuje w tej sprawie sprawozdanie. Izba Reprezentantéw podejmuje decyzje w spra-
wie wniosku w ciagu sze$c¢dziesigciu dni, ktéra nastepnie przesyla do Senatu oraz
parlamentu wspdlnoty, ktérego wniosek dotyczy. Dalsze procedowanie legislacyjne
nad projektowanymi postanowieniom ustawy, ktérym zarzucono w tym trybie dys-

38 Jezeli jednak Rada Stanu, na wniosek rzadu federalnego, rzadu czesci sktadowych lub Komisji Konsultacyjnej,
uzna, ze konflikt intereséw, ktéry spowodowat wdrozenie ktérejkolwiek z procedur koncyliacyjnych, jest zwigza-
ny z konfliktem kompetenciji, procedura koncyliacyjna przed Komisjg Konsultacyjng jest zamykana.

39 P. Popelier, Bicameralism in Belgium: the dismantlement of the Senate forthe sake of multinational confedera-
lism, ,Perspectives on Federalism” 2018, vol. 10, nr 2, s. E-228.

40 Procedura wspétpracy dotyczy takze ustaw przesytanych przez Senat oraz poprawek, ktére zostaty przyjete
w pierwszym czytaniu.
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kryminacje, podlega zawieszeniu do czasu, az obie izby parlamentu uznajg wniosek
za bezpodstawny.

4. Niemcy

W procesie ustawodawczym Republiki Federalnej Niemiec $rodek ciezkosci de-
cyzyjnej usytuowany jest w Bundestagu, a najistotniejszym przejawem zasady fede-
ralizmu s3 kompetencje Bundesratu, ale tez i samych cztonkéw Bundesratu, poprzez
ktére kraje zwiazkowe uczestnicza w stanowieniu prawa federalnego. Kompeten-
cje te, podobnie jak w innych federacjach, mozna podzieli¢ na dwie grupy. Pierw-
sza z nich dotyczy bezposredniego wplywu zasady federalizmu na realizacje funk-
¢ji ustawodawczej przez izbe pierwsza. Druga grupa dotyczy udziatu izby drugie;j
w procedurze ustawodawczej. Zgodnie z zalozeniami systematyki pracy w niniej-
szym podrozdziale zostanie przedstawione oddzialywanie zasady federalizmu na
funkcjonowanie Bundestagu w zakresie legislacji, przy jednoczesnym uwzglednie-
niu ewentualnych instrumentéw przystugujacych izbie drugiej, za pomoca ktérych
moze ona wplywac na realizacj¢ funkcji ustawodawczej izby pierwszej.

Prawo inicjatywy ustawodawczej przyshuguje cztonkom Bundestagu (5% skia-
du izby lub frakcja parlamentarna), rzadowi federalnemu oraz Bundesratowi, kt6-
ry decyzje o skorzystaniu tego prawa podejmuje jako izba. Nie maja tej mozliwosci
cztonkowie Bundesratu indywidualnie lub grupowo. Warto przy tym zauwazy¢, ze
o ile najcze$ciej z prawa inicjatywy ustawodawczej korzysta rzad federalny, to réw-
niez Bundesrat do$¢ czgsto korzysta z tego prawa. W ramach 15 kadencji Bundesta-
gu (lata 2002-2005) na 643 projektéw ztozonych ogélem 112 zostalo ztozonych
przez Bundesrat; w ramach 16 kadencji (2005-2009) na 905 projektéw 104 bylo
zfozonych przez Bundesrat; w ramach 17 kadenciji (2009-2013) na 844 projektéw
82 bylo zlozonych przez Bundesrat.*' Ze statystyk tych wynika, ze aktywnos$¢ Bun-
desratu w inicjowaniu postgpowania legislacyjnego jednak stopniowo maleje.** Na-
lezy jednak uwzgledni¢, ze zdarza sig, ze w praktyce poszczegoélne kraje zwiazkowe
samodzielnie inspiruja rzad federalny lub Bundesrat do podjecia okreslonych czyn-
nodci legislacyjnych, domagajac si¢ okresSlonych zmian w prawie lub tez proponujac
W pelni przygotowane projekty ustaw. Jest to rezultatem m.in. niemieckiego mode-
lu wykonywania ustaw przez czesci sklfadowe federacji (art. 83 Ustawy Zasadniczej).
Kraje zwiazkowe, napotykajac trudnoéci w implementacji prawa federalnego, podej-
muja wiec réznego rodzaju dziatania, takze na polu politycznym, zmierzajgce do ko-
rekty prawa federalnego.**

41 Statystyki dostepne na stronie internetowej Bundestagu pod adresem https://www.bundestag.de/parlament/ge-
schichte/statistik [dostep 1.10.2018).

42 Na dzien 1 pazdziernika 2018 roku, brak byto dostepnych statystyk odnos$nie do 18 kadenciji.

43 S. Linn, F. Sobolewski, The German Bundestag..., s. 97.

144

Zdigitalizowano i udostepniono w ramach projektu pn
Rozbudowa otwartych zasobéw naukowych Repozytorium Uniwersytetu w Bialymstoku - kontynuacja,
dofinansowanego z programu ,,Spoleczna odpowiedzialnos¢ nauki” Ministra Edukacji i Nauki
na podstawie umowy BIBL/SP/0040/2023/0



Znaczenie zasady federalizmu w zakresie funkcji ustawodawczej izb pierwszych

W RFN znalazlo zastosowanie rzadko spotykane rozwigzanie w odniesieniu do
przedlozen rzadowych, ktére polega na tym, ze przyjete przez rzad federalny projek-
ty ustaw sg przesylanie przez kanclerza federalnego najpierw do Bundesratu (art. 76
ust. 2 Ustawy Zasadniczej). Bundesrat jest uprawniony do zajecia stanowiska wobec
tych projektow w terminach okreslonych w konstytucji. Stanowisko Bundesratu jest
nastepnie przekazywane przez kanclerza federalnego w imieniu rzadu federalnego
na rece przewodniczacego Bundestagu. Mechanizm ten wynika z prawa Bundesra-
tu do udzialu w procesie legislacyjnym, ktére realizowane jest po tym, jak Bunde-
stag przyjmie ustawe. W zwiazku z tym, ze Bundesrat dysponuje réznymi $rodka-
mi hamujacymi lub wrecz uniemozliwiajacymi skuteczne zakonczenie procedury
legislacyjnej, rozwazany art. 76 ust. 2 Ustawy Zasadniczej ma sluzy¢ przedstawieniu
opinii na temat projektu ustawy przez Bundesrat i kraje zwigzkowe juz na poczatko-
wym etapie postgpowania. Umozliwia to tym samym uwzglednienie tego stanowi-
ska lub ustosunkowanie si¢ do niego przez rzad federalny jeszcze przed przestaniem
przedmiotowego projektu do Bundestagu. Tym samym zapewnia si¢ Bundestagowi
stosowna wiedze na temat ewentualnych problemoéw, ktére moga pojawic sig po-
miedzy federacjgq a krajami zwigzkowymi na dalszym etapie postepowania legisla-
cyjnego. Moze to mie¢ istotny wplyw na ostateczne uksztaltowanie tresci ustawy,
w szczegblnosci w przypadkach tych ustaw, w stosunku do ktérych uprawnienia
Bundestagu s3 najdalej idace, a wiec w stosunku do ktérych wymagana jest bez-
wzglednie zgoda izby drugiej.

Prawo Bundesratu do zajecia stanowiska ma szczegblne znaczenie w odniesie-
niu do projektu ustawy budzetowej, ktéry zgodnie z art. 110 ust. 3 Ustawy Zasad-
niczej wraz z wniesieniem do Bundestagu jest jednoczesnie przekazywany do Bun-
desratu, ktéry jest uprawniony do zajecia stanowiska w terminie szeSciu tygodni,
a w odniesieniu do projektéw zmian — w terminie trzech tygodni. Powoduje to, ze
drugie czytanie projektu ustawy budzetowej nie moze odby¢ si¢ przed uplywem
sze$ciu tygodni, a trzecie czytanie w odniesieniu do nowelizacji ustawy budzetowe;
przed uptywem trzech tygodni, chyba ze Bundesrat przedstawi swoje stanowisko
wczesniej (§ 95 ust.2 regulaminu). Natomiast w procedurze ustawodawczej doty-
czacej ustaw finansowych, jezeli wplywaja one na finanse publiczne krajow zwigz-
kowych, regulamin Bundestagu naklada na Komisj¢ Budzetows tej izby obowiazek
przedstawienie w swoim sprawozdaniu charakteru i zakresu tych implikacji (§ 96
ust. 5 regulaminu). Jezeli projekt ustawy finansowej byt za$ wniesiony przez czlonka
Bundestagu, to przewodniczacy izby umozliwia rzadowi federalnemu przedstawie-
nie w ciagu dwéch tygodni stanowiska, w ktérym zaprezentuje wplyw danej ustawy
na finanse publiczne federacji lub krajéw zwiazkowych (§ 96 ust. 3 regulaminu).

Bundestag rozpatruje ustawy w trzech czytaniach. Jak juz to byto wspomniane
w podrozdziale poswigeconym organizacji i funkcjonowaniu izb pierwszych, czton-
kowie Bundesratu sg na biezaco informowani o agendzie prac Bundestagu oraz moga
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przedstawia¢ swoje stanowisko zar6wno na posiedzeniach plenarnych, jak i podczas
prac komisji, co jest realizacjg art. 43 Ustawy Zasadniczej. Dotyczy to rOwniez pro-
cesu legislacyjnego. Warto ponadto zauwazy¢, ze rbwniez same komisje Bundesta-
gu rozpatrujace projekty ustaw moga uznac za wskazane wystuchanie przedstawicie-
li administracji krajéw zwigzkowych, np. w kwestiach ewentualnych skutkéw, jakie
wywola przyjecie ustawy w okre§lonym ksztatcie. Oczywiscie sama decyzja odno-
$nie do przyjecia procedowanej ustawy i zakonczenia tego etapu procesu ustawo-
dawczego nalezy autonomicznie do Bundestagu. Jednak po przyjeciu ustawy, prezy-
dent Bundestagu zobowigzany jest do niezwlocznego przekazania jej Bundesratowi
(art. 77 ust.1 Ustawy Zasadniczej oraz §122 ust. 1 regulaminu).

Dalsza aktywno$¢ Bundestagu zalezy od tego, jak do uchwalonej ustawy usto-
sunkuje si¢ Bundesrat, ktérego mozliwosci zaleza od materii, jakiej dotyczy ustawa.
Z tego punktu widzenia ustawy mozna wigc podzieli¢ na takie, ktére wymagaja zgo-
dy Bundesratu oraz takie, ktére takiej zgody nie wymagaja. W przypadku ustaw, co
do ktérych wymagana jest zgoda Bundesratu, Bundesrat jest zobowigzany do pod-
jecia w rozsadnym terminie decyzji odno$nie do udzielenia zgody (art. 77 ust. 2a
Ustawy Zasadniczej). Brak takiej zgody bedzie oznaczal nieskuteczne zakonczenie
procesu ustawodawczego. Ma wiec charakter weta absolutnego, ktérego Bundestag
nie moze w zaden sposdb odrzuci¢. Natomiast w przypadku ustaw, co do ktorych
nie jest wymagana zgoda Bundesratu, izba ta moze ztozy¢ sprzeciw wobec uchwa-
lonej przez Bundestag ustawy. Warunkiem sprzeciwu jest jednak uprzednie zwréce-
nie si¢ do Komisji Mediacyjnej, na co Bundestag ma trzy tygodnie od dnia przeka-
zania mu ustawy.

Wspomniana Komisja Mediacyjna pelni istotng role w procesie porozumienia
si¢ Bundestagu i Bundesratu odnosnie do tekstu ustawy. Jest ona konstytucyjnym
pomostem faczacym obie izby, uruchamianym przez ktérakolwiek z nich w sytu-
acjach konfliktéw na polu legislacji. Skfad Komisji Mediacyjnej potwierdza ustrojo-
we usytuowanie tego organu pomig¢dzy izbami parlamentarnymi. Sklada si¢ ona ak-
tualnie z 16 czfonké$w Bundesratu, odpowiadajacych liczbie krajéw zwiazkowych
(po jednym z kazdego landu) oraz 16 deputowanych do Bundestagu, wybieranych
stosownie do wielkosci poszczegdlnych frakeji parlamentarnych. Oddelegowani do
tej komisji cztonkowie Bundesratu nie sa zwigzani zadnymi wytycznymi.** Row-
ne znaczenie obu izb w ramach tej komisji wyraza si¢ ponadto w kwartalnej alter-
nacji przewodnictwa — co trzy miesigce cztonka jednej izby zast¢puje cztonek dru-
giej izby.

Zadanie poddania ustawy pod obrady Komisji Mediacyjnej nalezy do Bundesra-
tu, ktéry moze takie zadanie wyartykutowac w ciagu trzech tygodni od dnia prze-

44 Skifad i procedure dziatania tej komisji okresla regulamin, uchwalany przez Bundestag i wymagajacy zgody
Bundesratu. N
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kazania ustawy przez Bundestag. W przypadku ustaw, odnosnie do ktérych Bun-
desrat zamierza wyrazi¢ sprzeciw, jest to dla Bundesratu obligatoryjne. Natomiast
w przypadku ustaw, ktére wymagaja zgody Bundesratu, jest to fakultatywne, a war-
to zauwazy¢, ze odnosnie do tej kategorii ustaw moze tego zazada¢ réwniez Bunde-
stag (na podstawie uchwaly izby podejmowanej na wniosek frakcji parlamentarne;j
lub 5% deputowanych — § 89 regulaminu) oraz rzad federalny celem uprzedniego
uzgodnienia tresci takiej ustawy i zabezpieczenia si¢ przed ewentualnym pdzniej-
szym niewyrazeniem zgody przez Bundesrat (weto absolutne).*

Interesujacym rozwigzaniem proceduralnym jest utajnienie posiedzen tej ko-
misji, posunigte az do tego stopnia, ze stenogramy z tych posiedzen sa dostgpne
nie wczesniej niz po rozpoczeciu drugiej kolejnej kadencji Bundestagu, a wiec po
co najmniej czterech latach. Jak zauwazaja Susanne Linn oraz Frank Sobolewski, jest
to uzasadniane konieczno$cia zapewnienia warunkéw do osiggniecia konsensusu,
co w przypadku braku tego typu gwarancji byloby utrudnione ze wzgledu na presje
wywierang na czlonkéw Komisji Mediacyjnej przez partie polityczne lub rzady kra-
jowe, aby nie zgadzali si¢ na jakiekolwiek ustgpstwa. Byloby to tym samym sprzecz-
ne z zasadniczym celem dziatania tej komisji, jakim jest wypracowanie rozwiazania
kompromisowego. Wedlug tych autoréw czestotliwo$¢, z jaka zbiera si¢ Komisja
Mediacyjna nie tylko odzwierciedla skale niezgodnosci pomiedzy federacjg a krajami
zwigzkowymi w procesie legislacyjnym, ale takze jest obrazem sytuacji polityczne;j.
Jezeli bowiem wigkszo$¢ polityczna w Bundesracie, obrazujaca ukfad sit w krajach
zwiazkowych, jest inna niz wigkszo$¢ w Bundestagu, obie izby beda czgsciej réznic
sie 1 korzysta¢ z tej komisji. Przypomina to takze o tym, ze Bundesrat jest rowniez
organem politycznym, w ktérym Scieraja si¢ interesy krajéw zwigzkowych, ale i par-
tii politycznych.*

Efektem zakonczonych sukcesem prac Komisji Mediacyjnej jest propozycja
kompromisowego rozwiazania, przesytana nastepnie do obu izb lub zawiadomie-
nie od przewodniczacego tej komisji o nieosiggnigeciu wspélnego stanowiska. Je-
zeli komisja zaproponowala poprawki do ustawy, ustawa w nowym ksztalcie musi
by¢ przyjeta przez Bundestag, co czesto okreSlane jest mianem ,,czwartego czytania”
(§ 90 regulaminu oraz § 10 regulaminu Komisji Mediacyjnej). Oczywiscie, formal-
nie izba ta ma w tym wzgledzie pelna swobode co do tego, czy przyjaé, czy odrzuci¢
propozycje ustawy wypracowana w ramach Komisji Mediacyjnej. Na tym etapie nie
ma mozliwosci wprowadzania poprawek, a nad propozycja Komisji Mediacyjnej nie

45 Liczba przypadkéw, w ktérych konieczna jest zgoda Bundesratu, zostata zmniejszona w rezultacie reformy
konstytucyjnej z 2006 r., co wywotato permanentng potrzebe zabiegania o zgode rzadéw krajéw zwigzkowych,
co powodowato znaczne trudnosci wigkszosci parlamentarnej w ramach Bundestagu przy uchwalaniu prawa
w zakresie kontrowersyjnych spraw. Byto to szczegélnie ucigzliwe z powodu faktu, ze od korca lat 70. wiek-
sz0$¢ polityczna w Bundestagu czesto roznita sie od wiekszosci w Bundesracie. Wymuszato to tworzenie ko-
alicji obejmujgcych wszystkie partie parlamentarne. J. Adam, C. Méllers, Unification of Laws..., s. 251. Szerzej
o tym zob. M. Przybysz, Pierwsza idruga..., s. 141-146.

46 S. Linn, F. Sobolewski, The German Bundestag..., s. 128-129.
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przeprowadza si¢ debaty, a s jedynie prezentowane stanowiska frakcji (§ 91 regu-
laminu). Pomimo tej formalnej autonomii w zakresie decyzji Bundestag powinien
mie¢ na wzgledzie skutki odrzucenia tej propozycji, majac na wzgledzie ewentualng
reakcje Bundesratu, ktory w zaleznosci od rodzaju ustawy bedzie mogt zglosi¢ swoj
sprzeciw lub odmoéwi¢ wyrazenia zgody na ustawe.

Odrzucajac propozycje Komisji Mediacyjnej w przypadku ustaw, w stosunku do
ktérych Bundesrat moze zglosi¢ sprzeciw, Bundestag musi si¢ liczy¢ z tym, ze aby
przyjac ustawe w forsowanym przez siebie ksztalcie, bedzie musiat odrzuci¢ praw-
dopodobny sprzeciw Bundesratu, do czego bedzie potrzebne osiagnigcie w Bunde-
stagu wiekszosci przewidzianych w art. 77 ust. 4 Ustawy Zasadniczej. Przepis ten
przewiduje, ze jezeli sprzeciw uchwalony zostat wiekszoscia gloséw cztonkéw Bun-
desratu, wéwczas moze on zosta¢ odrzucony wiekszoscig gloséw ustawowej licz-
by deputowanych do Bundestagu. Natomiast jezeli Bundesrat uchwalit sprzeciw
wiekszoscig co najmniej dwoch trzecich gtosow swoich czionkow, wéwezas jej od-
rzucenie przez Bundestag wymaga wigkszosci dwéch trzecich, a co najmniej wiek-
szoéci ustawowej liczby deputowanych do Bundestagu (tzw. podwdéjna wiekszos¢
kwalifikowana). Prawo do zlozenia sprzeciwu przystuguje Bundesratowi réwniez
w przypadku zawiadomienia od przewodniczacego Komisji Mediacyjnej o nieosia-
gnieciu wspdlnego w tej komisji kompromisu. Bundesrat wyraza sprzeciw w ciggu
dwéch tygodni od wplynigcia na nowo podjetej przez Bundestag uchwaty, a w in-
nych przypadkach — z chwila wptyniecia zawiadomienia od przewodniczacego ko-
misji Mediacyjnej, ze postepowanie komisji zostato zakonczone (art. 77 ust. 2 Usta-
wy Zasadniczej).

Jeszcze dalej idgq konsekwencje odrzucenia przez Bundestag propozycji Komisji
Mediacyjnej w przypadku ustaw, w stosunku do ktérych wymagana jest zgoda Bun-
desratu. Nastepstwem odrzucenia przez Bundestag kompromisowej propozycji wy-
pracowanej w ramach Komisji Mediacyjnej jest bardzo prawdopodobny brak zgody
Bundesratu na ustawe w ksztalcie, co do ktérego ,,upiera si¢” Bundestag. Powoduje
to zakonczenie procesu legislacyjnego, oczywiscie ze skutkiem negatywnym. Usta-
wa nie zostaje uchwalona.

W obu przypadkach, czy to w przypadku koniecznosci odrzucenia sprzeciwu
Bundesratu, co w zaleznosci od ukfadu sif politycznych w Bundestagu* moze by¢
trudne, czy w przypadku ewentualnego braku zgody Bundesratu, Bundestag powi-
nien mie¢ na uwadze skutki swoich decyzji, i to juz w momencie ustosunkowywa-
nia si¢ do stanowiska Bundesratu (na jakimkolwiek etapie jest ono wyrazane) lub
propozycji Komisji Mediacyjnej.

47 Zalezy to réwniez od uktadu sit politycznych w Bundesracie, nie tylko ze wzgledu na prawdopodobiernstwo wy-
razenia sprzeciwu lub braku zgody, ale réwniez ze wzgledu na wigkszo$¢, jakg bedzie uchwalony sprzeciw.
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Sytuacja, w ktérej Bundestag ,,w czwartym czytaniu” przyjmie propozycj¢ Ko-
misji Mediacyjnej, nie gwarantuje jeszcze powodzenia procesu legislacyjnego, jako
ze do przyjetego w ramach ,,czwartego czytania” tekstu ustawy i tak bedzie musiat
odnie$¢ si¢ Bundesrat, ktéry takze ma swobodeg co do jej przyjecia lub odrzucenia,
nastgpstwem czego moze by¢, w zaleznosci od rodzaju ustawy, sprzeciw-lub brak
zgody. W sytuacji, w ktérej Bundesrat nie przyjmie taki€j ustawy i wyrazi sprzeciw,
na co ma dwa tygodnie, w Bundestagu odbywa si¢ tzw. ,,piate czytanie”, ktérego
przedmiotem jest rozpatrzenie takiego sprzeciwu. Wniosek o odrzucenie sprzeciwu
Bundesratu moze by¢ ztozony tylko przez frakcje parlamentarna lub grupe deputo-
wanych, ktora liczebnoscia odpowiada takiej grupie. Rowniez w tym przypadku nie
przeprowadza si¢ debaty, a prezentowane sg wylacznie stanowiska poszczegdlnych
frakcji (§ 91 regulaminu). W glosowaniu znajdujg zastosowania standardowe wigk-
szo$ci wymagane przy odrzucaniu sprzeciwu Bundesratu, przewidziane w art. 77
ust. 4 Ustawy Zasadniczej. Gdy Bundestag odrzuci sprzeciw Bundesratu, ustawa zo-
Staje uznana za przyjeta.

Za Michalem Bozkiem, ktéry powoluje si¢ na literature niemiecka, mozna wy-
odrebni¢ takze tzw. funkcje europejska Bundestagu, ktéra dotyczy wspdldziatania
izby w realizacji spraw zwigzanych z organizacjq i dzialalnoscia Unii Europejskiej.*®
Ze wzgledu na to, ze dotyczy to miedzy innymi stanowienia prawa UE, znalazlo
to swoje miejsce w tym rozdziale. Podstawg konstytucyjna tej funkgcji jest art. 23
Ustawy Zasadniczej, a szczegbtowe zasady w tym zakresie reguluje ustawa z dnia 4
lipca 2013 r. o wspOlpracy rzadu federalnego z Bundestagiem w sprawach UE* oraz
ustawie z dnia 23 wrzesnia 2009 r. o wykonywaniu przez Bundestag i Bundesrat zo-
bowiazan w zakresie integracji w sprawach dotyczacych Unii Europejskiej.** Kwe-
stia o najwiekszym ciezarze ustrojowym jest w tym zakresie tzw. klauzula euro-
pejska, dotyczaca przekazywania okres§lonych praw suwerennych Unii Europejskiej.
W zwiazku z tym, Ze problematyka ta dotyczy kwestii zwigzanych z modyfikacja po-
rzadku konstytucyjnego, zostala ona uwzgledniona w rozdziale pos§wigconym zmia-
nom konstytucji. Nalezy jednak zauwazy¢, ze ustanawiajacy klauzule europejska
art. 23 ust.1 Ustawy Zasadniczej, wyznacza takze posrednio kierunek polityki eu-
ropejskiej, zobowigzujac RFN do wspéluczestnictwa w rozwoju Unii Europejskiej
w takim kierunku, by ta organizacja miedzynarodowa pozostawata zobowigzana do

48 M. Bozek, System konstytucyjny..., s. 97. Autor ten zauwaza, ze ,taki charakter dziatalnosci parlamentéw wy-
myka sie tradycyjnej klasyfikacji jego funkcji, ktéra oscyluje gdzies pomiedzy funkcjg ustawodawczg a kontro-
Ing. taczy ona elementy obu tych funkcji, lecz Zadnej z nich do korica nie odpowiada. Stad w literaturze nie-
mieckiej coraz powszechniejszy jest trend do traktowania szeroko pojetej dziatalnosci Bundestagu w sprawach
UE jako jego osobnej funkc;ji.”

49 Gesetz Uber die Zusammenarbeit von Bundesregierung und Deutschem Bundestag in Angelegenheiten der
Européischen Union (EUZBBG) z 4 lipca 2013 r., (BGBI. |, s. 2170), tekst dostepny w rzadowym systemie in-
formacji prawnej: https://www.gesetze-im-internet.de/euzbbg_2013/index.html [dostep 10.10.2018].

50 Gesetz Uber die Wahrnehmung der Integrationsverantwortung des Bundestages und des Bundesrates in An-
gelegenheiten der Europaischen Union (Integrationsverantwortungsgesetz — IntVG) z 23 wrze$nia 2009 r.,
(BGBL. |, s. 3022), tekst dostepny w rzadowym systemie informacji prawnej: https://www.gesetze-im-internet.
def/intvg/index.html [dostep 10.10.2018].
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przestrzegania zasad demokracji, praworzadnosci, polityki socjalnej i federalizmu
i zasady subsydiarnosci oraz zapewniata ochrone praw podstawowych poréwnywal-
na w swej istocie z Ustawg, Zasadnicza. Naktada to na kompetentne w tym zakresie
organy niemieckiej federacji obowiazek takiej aktywnosci w ramach UE, ktéra za-
pewni realizacje powyzszych celéw.

Poza klauzula europejska ustawa zasadnicza oraz wspomniane ustawy przewi-
duja szereg innych kompetencji angazujacych Bundestag w tzw. sprawy europejskie.
Polegaja m.in. na prawie wniesienia skargi do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Eu-
ropejskiej z powodu naruszenia zasady subsydiarnosci przez jakikolwiek akt ustawo-
dawczy Unii Europejskiej (art. 23 ust. 1 Ustawy Zasadniczej), prawie do obszernego
i jak najwczesniejszego informowania o sprawach dotyczacych UE, w ktérych w po-
dejmowaniu decyzji wspdtuczestniczy Bundestag i poprzez Bundesrat kraje zwiaz-
kowe (art. 23 ust. 2 Ustawy Zasadniczej oraz art. 3-7 ustawy o wspolpracy rzadu
federalnego z Bundestagiem w sprawach UE), prawie do zajecia stanowiska przed
wspotuczestnictwem rzadu federalnego w tworzeniu aktéw prawnych Unii Europej-
skiej, ktére to stanowisko rzad federalny powinien uwzglednia¢ podczas negocjacji
(art. 23 ust. 3 Ustawy Zasadniczej oraz art. 8 ustawy o wspolpracy rzadu federalnego
z Bundestagiem w sprawach UE), a takze prawie wyrazania zgody na decyzje przed-
stawicieli REN w organach UE (art. 5 ust. 1 iart. 6 ust. 1 ustawy o wykonywaniu
przez Bundestag i Bundesrat zobowiazan w zakresie integracji w sprawach dotycza-
cych Unii Europejskiej).>! Bundestag korzysta z wiekszosci tych praw samodzielnie,
ale w niektérych przypadkach dodatkowo konieczna jest decyzja Bundesratu (sytu-
acje zwiazane z interesami krajow zwiazkowych lub gdy legislacja UE dotyczy ma-
terii, w ktérej wlasciwa bytaby ustawa wymagajaca zgody Bundesratu — art. 5 ust. 2
iart. 6 ust. 2 ustawy o wykonywaniu przez Bundestag i Bundesrat zobowigzan w za-
kresie integracji w sprawach dotyczacych Unii Europejskiej).

Zasada federalizmu przejawia si¢ wiec tym, ze w proces wspdldziatania w re-
alizacji spraw zwigzanych z organizacja i dziatalnoscia Unii Europejskiej zaangazo-
wana jest nie tylko izba pierwsza, ale rowniez kraje zwigzkowe za posrednictwem
Bundesratu, ktéry ponadto ma w tym zakresie wlasne, réwnolegle do uprawnien
Bundestagu kompetencje. Ponadto w niektérych kategoriach spraw zwiazanych z or-
ganizacja i funkcjonowaniem Unii Europejskiej stanowisko RFN w ramach organéw
decyzyjnych UE moze by¢ zajete dopiero po przyjeciu ustawy, na ktéra zgode wyra-
za Bundesrat (np. art. 7 ust. 1 iart. 8 ustawy o wykonywaniu przez Bundestag i Bun-
desrat zobowigzan w zakresie integracji w sprawach dotyczacych Unii Europejskiej).

51 Istotng role w procesie wspétdziatania Bundestagu z rzagdem federalnym w sprawach unijnych odgrywa powo-
fywana przez t¢ izbg na podstawie art. 45 UZ Komisja do spraw UE (zob. takze § 93b regulaminu Bundestagu).
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5. Rosja

Podobnie jak w przypadkach poprzednio rozwazanych federacji réwniez i w Fe-
deracji Rosyjskiej funkcja ustawodawcza jest najwazniejsza plaszczyzng aktywnosci
izby pierwszej parlamentu, czyli Dumy Panstwowej.’> W dalszej czeSci tego pod-
rozdzialu poszczegélne czynnosci podejmowane w ramach dzialalnosci legislacyjnej
tej izby zostana przeanalizowane w perspektywie tego, jak wptywa na nie struktu-
ra terytorialna panstwa. Procedura ustawodawcza Federacji Rosyjskiej odnosi si¢ do
dwbch rodzajéw ustaw: ustaw federalnych oraz konstytucyjnych ustaw federalnych.
Tym drugim zostat pos§wigcony stosowny fragment rozdziatu dedykowanego funk-
cji ustrojodawczej izb pierwszych.

Zasada federalizmu widoczna jest juz na etapie inicjatywy ustawodawczej, bo-
wiem zgodnie z art. 104 ust. 1 Konstytucji Federacji Rosyjskiej przystuguje ona pre-
zydentowi, deputowanym Dumy Panstwowej, rzadowi, ale takze Radzie Federacji,
cztonkom Rady Federacji oraz ustawodawczym (przedstawicielskim) organom pod-
miotéw Federacji Rosyjskiej. Prawo inicjatywy ustawodawczej przystuguje rowniez
Sadowi Konstytucyjnemu i Sadowi Najwyzszemu w kwestiach nalezacych do ich
kompetencji.*® Prawo inicjatywy ustawodawczej w przypadku projektéw ustaw fe-
deralnych (takze i konstytucyjnych ustaw federalnych) wykonywane jest w formie
przedtozenia Dumie Panstwowej, w ktdrej nastepuje zasadnicza cze$¢ prac legisla-
cyjnych (art. 104 Regulaminu Dumy Panstwowej). Zaliczenie organéw ustawodaw-
czych podmiotéw federacji do kategorii podmiotéw wyposazonych w prawo inicja-
tywy ustawodawczej jest istotne takze w kontekscie innych przepiséw regulaminu,
ktére umozliwiaja tym podmiotom okreslone kompetencje na poszczegdlnych eta-
pach postepowania ustawodawczego.

Konstytucja zawiera jeszcze jedna norme¢ odnoszaca si¢ do prawa inicjatywy
ustawodawczej, zgodnie z ktdra niezaleznie od tego, kto korzysta z inicjatywy usta-
wodawczej, projekty ustaw o wprowadzeniu lub zniesieniu podatkéw, zwolnieniu
od nich, o emisji pozyczek panstwowych, o zmianie zobowigzan finansowych pan-
stwa, jak réwniez inne projekty ustaw przewidujace wydatki pokrywane z budze-
tu federalnego moga zosta¢ przedtozone wylacznie pod warunkiem zaopiniowania
przez rzad Federacji Rosyjskiej (art. 104 ust. 3 konstytucji). Inne wymagania od-
nosnie do projektéw ustaw przewiduje art. 105 regulaminu, z ktérego wynika, iz
w przypadku projektéw ustaw dotyczacych wskazanych tam kategorii materii prze-
widziane sa dodatkowe dyspozycje. Niektére z nich zwiazane sg ze struktura teryto-

52 A. U. KosaneHko, KoHcTuTyumoHHoe npaso Poccun, Moskwa 1997, s. 21 i nast.

53 Do 2014 roku z kompetencji tej mégt korzysta¢ ponadto Naczelny Sad Arbitrazowy Federacji Rosyjskiej. Zmia-
na dokonana federalng ustawg konstytucyjng zmieniajacq konstytucje Federacji Rosyjskiej o Sadzie Najwyz-
szym Federacji Rosyjskiej i o Prokuraturze Federacji Rosyjskiej. 3akoHn Poccuitckon ®eaepaumnm o ponpaske
k KoHnctutyumm Poccwitckon Pepepaummn o BepxosHom Cyae Poccuiickon ®epepaumm u [MpokypaTtype
Poccuitckoin ®epepaunm z 5 lutego 2014 r,, (N2-93), Dostepny w rzagdowym systemie informacji prawnej:
http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&nd=102171106 [dostep 1.10.2018].
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rialng panstwa. Jako exemplum moze stuzy¢ projekt ustawy o ustaleniu catkowitej licz-
by sedziéw pokoju i liczby obszaréw sadowych podmiotu Federacji Rosyijskiej, do
ktérego nalezy dolaczy¢ dokument potwierdzajacy zatwierdzenie takiego projektu
ustawy, odpowiednio, z Sadem Najwyzszym Federacji Rosyjskiej i podmiotem Fe-
deracji Rosyjskiej.**

Projekt ustawy trafia do wyznaczonej komisji/komitetu Dumy Panstwowej,**
ale jest przesytany réwniez do innych podmiotéw, w tym takze do Rady Federacji*®
celem umozliwienia im przedstawienia ich opinii, wnioskéw i uwag w sprawie pro-
jektu. Ewidentnym przejawem zasady federalizmu jest jednak szczegdlnie istotna dla
tego etapu postepowania legislacyjnego regulacja, ktéra znajduje sie w art. 109 re-
gulaminu Dumy Panstwowej. W przepisie tym przewidziano, iz projekty ustaw do-
tyczace spraw zaliczanych do wspdlnej kompetenciji Federacji Rosyjskiej i podmio-
tow Federacji Rosyjskiej (zob. art. 72 konstytucji) Rada Dumy Panstwowej, co do
zasady, nie pozniej niz 45 dni przed dniem rozpatrzenia ich na posiedzeniu Dumy
Panstwowej, przesyla przedstawicielskim organom ustawodawczym oraz najwyz-
szym organom wiladzy wykonawczej podmiotéw federacji celem umozliwienia im
przygotowania i ztozenia uwag we wlasciwej komisji izby, w terminie wyznaczo-
nym przez Rad¢ Dumy Panstwowej, ktéra wyznacza ten termin, biorac pod uwage
propozycje tej komisji.

Prace nad projektem ustawy w komisjach s3 co do zasady jawne. Natomiast
poza cztonkami komisji moga w nich bra¢ udzial z gtosem doradczym réwniez inne
osoby, w tym takze cztonkowie Rady Federacji oraz przedstawiciele organéw usta-
wodawczych (przedstawicielskich) podmiotéw Federacji Rosyjskiej (art. 113 ust. 2
regulaminu). Rozwazajac etap prac komisji nad projektem ustawy w kontekscie za-
sady federalizmu, nalezy jednak zwréci¢ uwage na mechanizm, ktéry pojawit sie
w procesie ustawodawczym wraz z ustanowieniem w 2012 r. Rady Legislatorow
Federacji Rosyjskiej przy Federalnym Zgromadzeniu Federacji Rosyjskiej. Organ ten
zostat powolany uchwala Rady Federacji Zgromadzenia Federalnego Federacji Rosyj-
skiej z dnia 30 maja 2012 r.*” oraz uchwala Dumy Panstwowej Federalnego Zgroma-
dzenia Federacji Rosyjskiej z dnia 8 czerwca 2012 r.°® W sktad tego organu wchodzi
przewodniczacy i wiceprzewodniczacy Dumy Panstwowej, przewodniczacy i wi-

54 Standard ten wynika z art. 4 ustawy federalnej o sedziach pokoju w Federacji Rosyjskiej. ®eaepanbHbiit 3akoH
0 MupoBbIx cyabsx B Poccuiickon ®eagepauum z 17 grudnia 1998 r., (N 188-93). Dostepny w rzagdowym syste-
mie informacji prawnej: http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&nd=102057094 [dostep 1.10.2018].

55 W dalszej czesci podrozdziatu, jezeli bedzie mowa o komisji, bedzie to oznaczato komisje, ale takze komitet
wiasciwy w danym postepowaniu legislacyjnym.

56 Projekt jest przesytany réwniez komisjom izby, frakcjom parlamentarnych, prezydentowi, rzadowi, Izbie Obra-
chunkowej, Izbie Spotecznej, a takze Sadowi Konstytucyjnemu i Sadowi Najwyzszemu w zakresie spraw nale-
zgcych do ich kompetenciji (art. 108 ust.1 regulaminu).

57 MoctaHosnexune CO ®C Pd 0 CoseTe 3akoHogaTenein Poccuiickoi deaepaumm npu deaepansHom Cobpanum
Poccuitckoit degepaummn z 30 maja 2012 r., (N 124-C®). Dostgpne na stronie internetowej Rada Legislatoréw
Federacji Rosyjskiej: http://www.szrf.km.duma.gov.ru/Reglamentiruyushhie-dokumenty [dostep 11.10.2018].

58 MocTaHosnexve M ®C Pd O Cosete 3akoHodaTenen Poccuiickon ®eaepaunm npu GeaepansHom CobpaHnmn
Poccuiickon degepaunn z dnia 8 czerwca 2012 r. (N 484-6 []). Dostepne na stronie internetowej Rada Le-
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ceprzewodniczacy Rady Federacji, przewodniczacy organéw ustawodawczych pod-
miotéw federacji, przewodniczacy komisji Dumy Panstwowej i Rady Federacji oraz
organizujacy jej prace sekretarze Rady Legislatorow.>’

Pracami Rady kierujq dwaj wspoétprzewodniczacy Rady Legislatoréw, ktérymi
s przewodniczacy Rady Federacji i przewodniczacy Dumy Panstwowej. Posiedze-
nia Rady odbywaja si¢ nie rzadziej niz dwa razy w roku i sa wazne, jezeli uczestni-
czy w nim co najmniej potowa cztonkéw Rady. Uchwaly Rady uwaza si¢ za przyjete,
jezeli glosowala za nia wigekszo$¢ cztonkéw Rady Legislatorow obecnych na posie-
dzeniu. Posiedzenia s jawne, a moga bra¢ w nich udziat cztonkowie Rady Federa-
¢ji, deputowani Dumy Panstwowej, przedstawiciele federalnych organéow wladzy
panstwowej, organéw wiladzy panstwowej podmiotéw Federacji Rosyjskiej, orga-
néw samorzadu terytorialnego, Izby Spotecznej Federacji Rosyjskiej, instytucji na-
ukowych i organizacji, stowarzyszen spolecznych i organizaciji religijnych.

Do zadan tego organu nalezy:

okreslanie priorytetéw i kierunkéw rozwoju ustawodawstwa federalnego

i ustawodawstwa podmiotéw federacji, zapewniajacych realizacje polityki

panstwa;

— wsparcie federalnych izb parlamentarnych oraz organéw ustawodawczych
podmiotéw federacji w rozwigzywaniu praktycznych kwestii zwigzanych
z procesem legislacyjnym;

— poprawa wspotpracy Zgromadzenia Federalnego z organami ustawodawczy-
mi podmiotéw federacji oraz z prezydentem Federacji Rosyjskiej w spra-
wach wsparcia legislacyjnego dla realizacji polityki panstwa;

— doskonalenie procedur i mechanizméw w celu zapewnienia skutecznego
udzialu organéw ustawodawczych podmiotéw federacji w procesie rozpa-
trywania projektow ustaw w sprawie zmian w rosyjskiej konstytucji, projek-
to6w federalnych ustaw konstytucyjnych oraz projektéw ustaw federalnych;

— wspblpraca w gléwnych obszarach jej dziatalnosci z organami doradczy-

mi dzialajacymi pod przewodnictwem prezydenta Federacji Rosyjskiej, rza-

du Federacji Rosyjskiej, izb Federalnego Zgromadzenia Federacji Rosyjskiej,

a takze innych zainteresowanych organéw i organizacji;

— wymiana do§wiadczen migdzy izbami Zgromadzenia Federalnego Federacji
Rosyjskiej i organéw ustawodawczych podmiotéw federacii;

gislatorow Federacji Rosyjskiej. http://www.szrf.km.duma.gov.ru/Reglamentiruyushhie-dokumenty [dostep
11.10.2018].

59 Rada Legislatoréw dziata na podstawie Regulaminu Rady Legislatoréw Federacji Rosyjskiej przy Zgromadze-
niu Federalnym Federacji Rosyjskiej, przyjetym uchwatg Rady Legislatoréw Federacji Rosyjskiej w dniu 31
maja 2012 r. Monoxenne o CoseTe 3akoHoaaTenei Poccuiickon ®epepauum npu ®eaepansHom Cobpannu
Poccuiickoit degepaumn, dostepny na stronie internetowej Rada Legislatoré6w Federacji Rosyjskiej: http://www.
szrf.km.duma.gov.ru/Reglamentiruyushhie-dokumenty [dostep 11.10.2018].
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— rozpatrywanie propozycji cztonkéw Rady Legislator6w w innych kwestiach
dzialalnosci legislacyjnej;

— poprawa jakosci projektéw ustaw federalnych przygotowywanych przez or-
gany ustawodawcze podmiotéw federacji, ktére zostang przedtozone Dumie
Panstwowej.

Za najwazniejszy, zapowiadany wyzej wplyw Rady Legislator6w na proces le-
gislacyjny, uznaé nalezy mechanizm przewidziany w art. 111 ust. 1.1 Regulaminu
Dumy Panistwowej, ktory polega na tym, ze w pracach nad projektem ustawy przed-
fozonym przez organ ustawodawczy podmiotu federacji komisja wlasciwa w spra-
wie danego projektu ustawy bierze pod uwage opini¢ Rady Legislatoré6w Federacji
Rosyijskiej wobec tego projektu. Stanowisko Rady nie ma charakteru wiazacego, jest
raczej instrumentem ,,migkkiego” oddzialywania na tre$¢ procedowanego prawa,
ale jednocze$nie Swiadectwem federalnej struktury panstwa, tak jak i sama instytucja
Rady Legislatoréw Federacji Rosyjskie;j.

Projekty ustaw sa rozpatrywane przez Dume Panstwowa, co do zasady, w trzech
czytaniach.®® W kontekscie zasady federalizmu nalezy zauwazy¢, ze na poszczegol-
" nych etapach prac parlamentarnych zapewnia si¢ stale informowanie Rady Federacji
o aktualnym ksztalcie projektu ustawy, poprzez przesylanie do izby drugiej projek-
tu oraz materiatéw go dotyczacych (zob. art. 117 ust. 1 regulaminu — w kontekscie
pierwszego czytania, art. 122 ust. 2 i 3 regulaminu — w kontekscie drugiego czyta-
nia, art. 125 ust. 1 regulaminu — w kontekscie trzeciego czytania).

Zasada federalizmu przejawia si¢ ponadto uwzglednieniem w procedurze legi-
slacyjnej, na réznych etapach prac Dumy Panstwowej nad projektem ustawy, przed-
stawiania stanowiska organéw ustawodawczych podmiotéw federalnych. W pierw-
szym czytaniu, zgodnie z art. 118 ust. 2 regulaminu, w przypadku rozpatrywania
projektu ustawy dotyczacej spraw zaliczanych do wspélnej kompetencji Federacji
Rosyijskiej i podmiotéw Federacji Rosyjskiej (zob. art. 72 konstytucji), przedstawi-
ciel wlasciwej w sprawie projektu komisji informuje deputowanych o stanowisku
wladz panstwowych podmiotéw Federacji Rosyjskiej, ktére przekazaty informacje
zwrotne na temat projektu ustawy Dumie Panstwowe;j.' Jak to juz bylo wspomnia-
ne, Komisja ta musiala uprzednio przesta¢ tym podmiotom projekt takiej ustawy
w trybie art. 109 regulaminu, celem umozliwienia im przygotowania i zfozenia ich
stanowiska w sprawie tego projektu. Ponadto w pierwszym czytaniu przedstawicie-

60 Mozliwe jest jednak uchwalenie ustawy po pierwszym lub po drugim czytaniu, po spetnieniu szeregu warunkéw
przewidzianych w regulaminie.

61 Zgodnie z ustawg federalng o ogéinych zasadach organizacji organéw ustawodawczych (przedstawi-
cielskich) i wykonawczych wiadzy paristwowej podmiotéw Federacji Rosyjskiej. ®enepanbHbin 3akoH 06
obLWmMX NPUHUMNAX OpraHu3auum 3aKkoHoAaTenbHbIX (NPEACTaBUTENbHBLIX) W UCMOMHUTENbHBIX OpraHoB
rocyaapcTBeHHoN BnacTu cybbekToB Poccuiickoin deaepauum z 6 pazdziernika 1999 r. (N 184-®3). Dostep-
na w rzgdowym systemie informacji prawnej: http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&nd=102062162 [dostep
1.10.2018].
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le organéw ustawodawczych podmiotéw federacji®> maja prawo do zabrania glosu -
podczas debaty nad projektem ustawy (art. 188 ust. 5 regulaminu).

W pierwszym czytaniu Duma Panstwowa ma trzy mozliwosci odnosnie do pro-
jektu ustawy: moze go odrzucié, przyjac i kontynuowaé pracg nad projektem lub
nawet uchwali¢ ustawe (szczegdlny tryb przewidziany art. 119 ust. 8 regulaminu).
Z punktu widzenia federalnej struktury panstwa nalezy zlauwaiyc' odre¢bnosci odno-
szace si¢ do projektéw ustaw dotyczacych spraw zaliczanych do wspdlnej kompe-
tencji Federacji Rosyjskiej i podmiotéw Federacji Rosyjskiej (art. 119 ust. 1). Nie
moga one by¢ uchwalone w pierwszym czytaniu (art. 119 ust. 1 i 8 zd.1 regula-
minu). W przypadku przyjecia i kontynuacji prac nad takimi projektami uchwata
Dumy Panstwowej jest przesylana do organéw wiladzy ustawodawczej podmiotéw
federacji (art. 119 ust. 7 regulaminu), a czas na zglaszanie poprawek jest wydtuzony
2 15do 30 dni (art. 119 ust. § regulaminu).®

W zakresie drugiego i trzeciego czytania zasada federalizmu ma do$¢ ograniczo-
ne znaczenie i sprowadza si¢ do informowania Rady Federacji o aktualnym ksztal-
cie projektu ustawy oraz ewentualnym udziale w procesie legislacyjnym na prawach
przystugujacych podmiotom inicjatywy ustawodawcze;j.

Ustawy federalne sa uchwalane wigkszoscia glosow ogélnej liczby deputowa-
nych Dumy Panistwowej. W odniesieniu do federalnych ustaw konstytucyjnych wy-
magana jest wiekszo$¢ co najmniej dwoch trzecich gltoséw ogdlnej liczby deputowa-
nych do Dumy Panstwowej (art. 108 ust. 2 konstytucji). Nastepnie, wraz z innymi
dokumentami ich dotyczacymi wskazanymi w art. 126 ust. 2 regulaminu, s3 —zgod-
nie z art. 105 ust. 3 konstytucji — w ciagu pieciu dni przekazywane do rozpatrzenia
Radzie Federacji.

Dalsze kompetencje Dumy Panstwowej w procesie legislacyjnym zaleza od tego,
w jaki sposéb do danej ustawy ustosunkowata si¢ Rada Federacji. Izba druga, zgod-
nie z art. 105 ust.4 konstytucji, moze:
— zaaprobowac ustawe, jeSli za jej przyjeciem glosowata wiecej niz polowa
ogolnej liczby czlonkéw tej izby;
— w ogble nie rozpatrzy¢ ustawy, co ma miejsce, jezeli w ciagu czternastu dni
nie podejmie w tej sprawie zadnego rozstrzygniecia i co jest rtOwnoznaczne
udzieleniu aprobaty ustawie (zob. jednak art. 106 konstytucji);

— odrzuci¢ ustawe.

62 Prawo zabrania gtosu w sprawie projektu ma ponadto szereg podmiotéw wyliczonych w regulaminie Dumy
Panstwowej, np. przedstawiciele frakcji, inni deputowani Dumy Panstwowej, przedstawiciel prezydenta Fede-
racji Rosyjskiej, przedstawiciel rzadu.

63 K. Jurewicz-Bakun, Postepowanie ustawodawcze w parlamencie Federacji Rosyjskiej, [w:] Konstytucja. Ustréj
polityczny. System organéw paristwowych. Prace ofiarowane Profesorowi Marianowi Grzybowskiemu, S. Bo-
zyk, A. Jamréz (red.), Bialystok 2010, s. 223.

155

Zdigitalizowano i udostepniono w ramach projektu pn
Rozbudowa otwartych zasobéw naukowych Repozytorium Uniwersytetu w Bialymstoku - kontynuacja,
dofinansowanego z programu ,,Spoleczna odpowiedzialnos¢ nauki” Ministra Edukacji i Nauki

na podstawie umowy BIBL/SP/0040/2023/0



Konstytucyjne funkcje izb pierwszych parlamentéw federalnych a zasada federalizmu w paistwach europejskich

W przypadku odrzucenia ustawy Duma Panstwowa ma trzy mozliwosci
(art. 127 regulaminu). Po pierwsze, moze zgodzic si¢ z decyzja Rady Federacji i zre-
zygnowac z dalszych prac ustawodawczych. Po drugie, moze utworzy¢, na wniosek
lub za uprzednia zgoda Rady Federacji, komisje rozjemcza w celu przezwyciezenia
powstatych rozbieznosci pomigdzy izbami. Po trzecie, moze przyja¢ ustawe w po-
przednio przyjetym przez siebie ksztalcie. Zasada federalizmu przejawia si¢ na tym
etapie procesu ustawodawczego formula komisji rozjemczej. W pozostalych dwoch
przypadkach izba pierwsza podejmuje decyzj¢ autonomicznie, wigkszoscia gltosow
ogolnej liczby deputowanych Dumy Panistwowej w przypadku rezygnacji z dalszych
prac ustawodawczych (art. 128 ust.1 regulaminu) oraz wigkszodcia co najmniej
dwéch trzecich ogdlnej liczby deputowanych Dumy Panstwowej w przypadku, gdy
Duma Panstwowa nie zgadza si¢ z decyzja Rady Federacji i uchwala ustawe w po-
przednio przyjetym przez siebie ksztalcie (art. 105 ust. 5 konstytucji).

Komisja rozjemcza jest organem konstytucyjnym (art. 105 ust. 4 konstytucji),
ktérego dziatanie jest normowane Regulaminem Dumy Panstwowej oraz Regulami-
nem Rady Federacji (w zakresie uprawnien tej izby). Powolanie komisji rozjemczej,
ktéra dziata ad hoc, moze by¢ inicjowane na dwa sposoby. Po pierwsze, z propozy-
cja moze wystapi¢ Rada Federacji, ktéra odrzuca przestana jej do rozpatrzenia usta-
we. Po drugie, w sytuacji, w ktérej Rada Federacji odrzuci ustawe federalng i nie
zaproponuje Dumie Panstwowej powolania komisji rozjemczej, moze to zostaé za-
inicjowane przez komisje Dumy Panstwowej wlasciwa w sprawach danej ustawy,
ktéra moze zwrécic si¢ do Rady Federacji o udzielenie wstgpnej zgody na utworze-
nie komisji rozjemczej (art. 128.1 ust. 1 regulaminu). W obu przypadkach decyzje
w sprawie powolania tej komisji podejmuje Duma Panstwowa (art. 128.1 ust. 2 re-
gulaminu). W przypadku niepowolania komisji rozjemczej Duma Panstwowa po-
dejmuje czynnosci zmierzajgce do przyjecia ustawy w poprzednio przyjetym przez
siebie ksztalcie.

Duma Panstwowa powoluje komisj¢ rozjemcza wigkszoscia gloséw ogdlnej
liczby deputowanych Dumy Panstwowej, wybierajac deputowanych do jej skadu
oraz wspotprzewodniczacego.®* Uchwale powolujaca komisje przesyla si¢ do Rady
Federacji, a takze do prezydenta oraz rzadu, jezeli uchwata ta przewiduje zaproszenie
ich przedstawicieli (art. 129 ust. 1 regulaminu). W sklad komisji rozjemczej wcho-
dza ponadto wybrani przez Rad¢ Federacji cztonkowie tej izby wraz z wspolprze-
wodniczacym.

Komisja rozjemcza analizuje kazdy sprzeciw Rady Federacji oddzielnie, starajac
si¢ wypracowac jeden spéjny tekst ustawy federalnej.® Uchwaty komisji pojednaw-

64 Deputowani Dumy Panstwowej, ktérzy nie sg cztonkami komisji rozjemczej, majg prawo uczestniczyé w jej po-
siedzeniach i w dyskusji nad ustawg z prawem gtosu doradczego.

65 Komisja ma prawo proponowaé¢ nowe brzmienie takze innych przepiséw ustawy, w odniesieniu do ktérych
Rada Federacja nie zgtosita sprzeciwu, jezeli taka zmiana wynika z nowego brzmienia przepiséw opracowa-
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czej podejmowane s w drodze odrebnego gltosowania w ramach delegacji Dumy
Panstwowej i delegacji Rady Federacji. Do przyjecia uchwaly niezbedne jest uzyska-
ne wiekszosci w ramach obu delegaciji (art. 130 ust. 2 regulaminu).

Niezaleznie od rezultatu prac komisji rozjemczej ustawa powinna by¢ powtér-
nie rozpatrzona przez Dume Panstwowa (art. 105 ust. 4 in fine). Jezeli w ramach ko-
misji rozjemczej udato si¢ ustali¢ nowa tres¢ ustawy, uwaza si¢ ja za przyjeta, je-
zeli glosowata za nia wigkszo$¢ ogélnej liczby deputowanych Dumy Panstwowej
(art. 131 ust. 2 regulaminu), a nastgpnie przesyla w ciagu 5 dni Radzie Federacji
(art. 131 ust. 3 regulaminu). Jezeli natomiast uzgodniona w ramach komisji rozjem-
czej nowa tres¢ ustawy nie zostata skutecznie przeglosowana (art. 131 ust. 4 regula-
minu), lub tez nie udato si¢ w ramach tej komisji uzgodni¢ nowego tekstu ustawy
(art. 130 ust. 5 regulaminu), Duma Panstwowa glosuje w sprawie przyjecia usta-
wy federalnej w brzmieniu przyjetym pierwotnie przez Dume Panstwowa, co wy-
maga wiekszosci co najmniej dwéch trzecich ogélnej liczby deputowanych Dumy
Panstwowe;j.*¢ Jezeli tej wiekszoéci nie udaje sie uzyskad, proces ustawodawczy ule-
ga zakonczeniu.

Uchwalone ustawy w ciaggu pieciu dni przekazywane sa prezydentowi Federa-
cji Rosyjskiej w celu ich podpisania i ogloszenia (art. 107 ust. 1 konstytucji). Prezy-
dent ma na to czternascie dni, jednak moze odméwic zatwierdzenia ustawy. Istotne
z punktu widzenia zasady federalizmu jest to, ze odrzucenie weta prezydenckie-
g0 wWymaga ponownego rozpatrzenia ustawy zaréwno przez Dume¢ Panstwowa, jak
i przez Rade Federacji.

Przebieg prac w Dumie Panstwowej moze przybiera¢ rézne formy i w duzej
mierze zalezy od charakteru prezydenckiego weta, ktére moze polega¢ na zapropo-
nowaniu zmienionej wersji ustawy. Komisja wlasciwa w sprawie ustawy, po prze-
analizowaniu uzasadnienia prezydenckiego weta, moze rekomendowac: wycofanie
ustawy, uchwalenie ustawy w brzmieniu proponowanym przez prezydenta, powo-
Yanie na wniosek prezydenta lub za jego zgoda komisji do usunigcia powstalych
rozbieznosci lub zaaprobowanie ustawy w przyjetym wczesniej ksztatcie (art. 134
ust. 2 regulaminu). Zasada federalizmu nie wptywa na sam ksztalt prac nad usta-
Wa na tym etapie postepowania legislacyjnego, natomiast od skutecznosci wybranej
przez Dume Panstwowg alternatywy zalezy dalszy tok tego postgpowania.

Ustawa, ktéra zostala przyjeta przez Dume Panstwowa w brzmieniu zapropono-
wanym przez prezydenta (art. 134.3 ust. 2 regulaminuj) lub w brzmieniu wypraco-
wanym przez komisje powolana do usuniecia powstatych rozbieznosci (art. 135.2
ust. 2 regulaminu) zostaje przekazana Radzie Federacji w ciggu pigciu dni. Uchwa-

nych na podstawie propozycji Rady Federacji popartej przez komisjg rozjemcza.
66 Duma Paristwowa moze takze gtosowaé za zakorniczeniem procesu ustawodawczego.
67 O udziale Redy Federacji zob. K. Jurewicz-Bakun, Postepowanie ustawodawcze..., s. 228-231.
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lenie ustawy w tych przypadkach wymaga wigkszosci gtoséw ogélnej liczby depu-
towanych Dumy Panstwowej. Podobnie, w ciggu pigciu dni do Rady Federacji tra-
fia ustawa uchwalona w poprzednio przyjetej wersji Dumy Panstwowej, co wymaga
jednak uchwalenia wigkszoscia co najmniej dwoch trzecich gloséw ogélnej liczby
deputowanych Dumy Panstwowej (art. 135.3 ust. 1 i 2 regulaminu).®® W kazdym
z tych przypadkéw ustawe rozpatruje Rada Federacji. Jezeli ustawa ma nowy ksztalt,
jest traktowana jako nowa uchwalona ustawa. Natomiast w przypadku przyjecia
przez Dume Panistwowg ustawy we wcze$niej uchwalonym brzmieniu odrzucenie
przez Rade Federalng weta prezydenckiego réwniez i w tej izbie wymaga wigkszo-
$ci co najmniej dwoéch trzecich gloséw ogélnej liczby cztonkéw Rady Federaciji.®®
Te stosunkowo wysokie wymagania odno$nie do odrzucenia weta prezydenckie-
go stawiaja rosyjska glowe panstwa w niezwykle uprzywilejowanej pozycji, pozwa-
lajacej zachowac kontrole na ustawodawstwem federalnym, a jednocze$nie s §wia-
dectwem federalnej struktury panstwa. Pozwala to prezydentowi oprze¢ swoje weto
o kalkulacje ukfadu sit politycznych w izbach, antycypujac, iz w ktérejkolwiek z nich
nie uda si¢ osiagna¢ wigkszosci co najmniej dwoch trzecich gtoséw ogdlnej liczby
czlonkéw danej izby. W tym kontekscie reprezentujaca interesy podmiotéw federal-
nych Rada Federacji jest zrbwnana w mocy oddzialywania na proces ustawodawczy
z Duma Panstwowa.

Przy okazji analizowanej funkcji ustawodawczej nalezy zasygnalizowaé réwniez
role ustawy w zakresie ratyfikacji uméw migdzynarodowych. Generalnie organem
Federacji Rosyjskiej, ktéry zgodnie z art. 86 konstytucji kieruje polityka zagranicz-
ng, jest prezydent Federacji Rosyjskiej. To do glowy panstwa nalezy prowadzenie
rokowan i podpisywanie uméw miedzynarodowych, podpisywanie dokumentéw
ratyfikacyjnych, przyjmowanie listow uwierzytelniajacych i odwolujacych akredy-
towanych przy nim przedstawicieli dyplomatycznych. Pomimo to, réwniez Duma
Panstwowa zostala wyposazona w zestaw kompetencji w zakresie stosunkéw zagra-
nicznych, co pozwala na postawienie tezy, iz obok klasycznych funkcji parlamentu
realizuje rowniez funkcj¢ uczestnictwa w ksztaltowaniu polityki zagranicznej fede-
racji. Jak pisze Jacek Zalesny, powolujac si¢ na rosyjska literature przedmiotu, izby
,Zgromadzenia Federalnego partycypuja w programowaniu polityki zagranicznej
panstwa”, co jest wynikiem art. 106 konstytucji, zgodnie z ktérym w drodze usta-
wy federalnej, rozpatrywanej obligatoryjnie przez Rade Federacji, jest dokonywana
m.in. ratyfikacja uméw miedzynarodowych. Poprzez tego rodzaju ustawy federalne
ma miejsce udzial parlamentu w ,,rozstrzyganiu o weztowych zagadnieniach polity-

68 Jezeli propozycja przyjecia ustawy w poprzednio przyjetej wersji Dumy Panstwowej nie uzyska wymagane;j
wiekszosci, ustawa zostaje uznana za odrzucong i nie podlega dalszemu rozpatrywaniu.

69 W takim przypadku prezydent Federacji Rosyjskiej w ciggu siedmiu dni podpisuje ustawe i zarzadza jej ogto-
szenie (art. 107 ust. 3 konstytucji).
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ki zagranicznej panstwa.”’® Wobec powyzszego nalezy odnie$¢ si¢ do tych upraw-
nien w kontekscie zasady federalizmu i odpowiedzie¢ na pytanie, czy wptywa ona
w jakikolwiek sposéb na ten zakres dziatalnosci Dumy Panstwowej. Kwestia ta jest
takze szczegolnie istotna z powodu szerokiego i intensywnego uczestnictwa Federa-
cji Rosyjskiej w polityce miedzynarodowej, czego poklosiem jest stosowne zaanga-
zowanie Dumy Panstwowej w te materie.

Kwestia pierwszoplanowa w tym zakresie rozwazan jest, majacy bezposred-
nie zakotwiczenie w konstytucji, udzial Dumy Panstwowej w procedurze ratyfika-
cji, zawieszenia lub wypowiedzenia uméw migdzynarodowych Federacji Rosyijskiej.
O tym, ktére umowy sa ratyfikowane w trybie ustawy federalnej, decyduje usta-
wa z dnia 15 lipca 1995 r. o umowach migdzynarodowych Federacji Rosyjskiej’!
lub same umowy miedzynarodowe, ktére same moga wymagac¢ ratyfikacji. Zgod-
nie z przywolana powyzej ustawa o umowach miedzynarodowych Federacji Rosyj-
skiej, ratyfikacji podlegaja np. umowy miedzynarodowe dotyczace podstawowych
praw i wolnosci cztowieka i obywatela lub umowy miedzynarodowe dotyczace gra-
nicy Federacji Rosyjskiej z innymi panstwami. Niezaleznie jednak od tego, czy dana
umowa miedzynarodowa podlega ratyfikacji, Ministerstwo Spraw Zagranicznych in-
formuje obie izby Zgromadzenia Federalnego o zawarciu, wypowiedzeniu lub za-
wieszeniu wszelkich uméw miedzynarodowych Federacji Rosyjskiej, a izby moga
wnioskowa¢ do rzadu federalnego o informacje dotyczace uméw migdzynarodo-
wych przygotowywanych do podpisu (art. 7 ustawy o umowach miedzynarodo-
wych Federacji Rosyjskiej). Obie izby, a takze lub organy przedstawicielskie pod-
miotéw federacji moga przedstawia¢ glowie panstwa oraz rzadowi federalnemu
zalecenia dotyczace zawarcia uméw miedzynarodowych, do ktérych adresaci po-
winni si¢ odnie$¢ w ciagu jednego miesiaca (art. 8 ustawy o umowach migdzynaro-
dowych Federacji Rosyjskiej).

Nalezy przy tym miec¢ na uwadze, ze co prawda izby nie biora udziatu w roko-
waniach prowadzacych do zawarcia umowy migdzynarodowej, to juz na tym etapie
uwzglednienie stanowiska izb jest zasadne z punktu widzenia unikniecia sprzeciwu
ktérejkolwiek z izb na etapie uchwalania ustawy ratyfikujacej te umowy. Z punk-
tu widzenia zasady federalizmu zwraca uwage mechanizm uwzgledniajacy udziat
podmiotéw federacji juz na etapie negocjacji umowy miedzynarodowej, jezeli dana
umowa miedzynarodowa dotyczy spraw zwiagzanych z kompetencja podmiotu Fe-
deracji Rosyjskiej. Taka umowa, zgodnie art. 4 ust. 1 ustawy o umowach miedzy-

70 J. Zalesny, Duma Panstwowa a rzad w Federacji Rosyjskiej, Studium z zakresu prawa konstytucyjnego, War-
szawa 2015, s. 220, a takze powolywani przez niego A.A. Amiantow, Aktualnyje probliemy stanowlienija i ra-
zwitija partamientarizmu w Sodruziestwie Niezawisimych Gosudarstw (srawnitielnyj analiz na primierie Rossij-
skoj Fiedieracii i Ukrainy), Moskwa 2008, s. 44; A Korownikowa, Kontrolnaja funkcija Fiedieralnogo Sobranija
Rossijskoj Fiedieracii, Moskwa 2007, s. 108.

71 ®depnepanbHbIi 3akoH 0 MexayHapoaHbIx AoroBopax Poccuiickon ®eaepauum z 15 lipca 1995 r., (N 29-93), do-
stepny w rzadowym systemie informacji prawnej: http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&nd=102036504&rd-
k=&backlink=1 [dostep 1.10.2018].
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narodowych Federacji Rosyijskiej, jest zawierana w porozumieniu z wladzami pan-
stwowymi zainteresowanego podmiotu Federacji Rosyjskiej.”

Ratyfikacja, zawieszenie czy wypowiedzenie uméw miedzynarodowych naste-
puje na drodze uchwalenia stosownej ustawy federalnej. Znajduja tu wiec zastoso-
wanie przepisy procedury ustawodawczej. Wypada przy tym odnotowad, ze o ile
przepisy konstytucyjne nie ograniczaja prawa inicjatywy ustawodawczej w tym za-
kresie, a wigc dopuszczaja wszystkie wskazane w art. 104 ust. 1 konstytucji pod-
mioty, a wiec m.in. takze Rad¢ Federacji lub organy przedstawicielskie podmiotow
federacji, to juz ustawa o umowach miedzynarodowych Federacji Rosyjskiej oraz
Regulamin Dumy Panstwowej wyraznie preferujg inicjatywe ustawodawczg prezy-
denta i rzadu federalnego (art. 15 ust. 1 ustawy o umowach miedzynarodowych Fe-
deracji Rosyjskiej), cho¢ jednocze$nie dopuszczaja inicjowanie postepowania usta-
wodawczego przez inne podmioty. W takiej sytuacji Duma Panstwowa przekazuje
przedtozony projekt ustawy prezydentowi Federacji Rosyjskiej celem zaopiniowa-
nia lub ewentualnego zgtoszenia prezydenckiej propozycji w tym zakresie (art. 15
ust. 5 ustawy o umowach miedzynarodowych Federacji Rosyjskiej oraz art. 189
ust. 3 regulaminu). S to jednak sytuacje wyjatkowe. Dalsze postepowanie toczy si¢
jak w przypadku kazdej innej ustawy federalnej, cho¢ jak wskazuje Jacek Zalesny, ze
wzgledu na zobowiazania migdzynarodowe i realizacj¢ polityki zagranicznej wazne
jest, aby parlament zajat stanowisko we wlasciwym momencie, w zwiazku z czym
praktyka jest uchwalanie ustaw ratyfikacyjnych w trybie priorytetowym.”® Nad pro-
jektem ustawy pracuja wlasciwe komisje, a Duma Pafistwowa moze skorzysta¢ z me-
chanizmu przestuchania parlamentarnego (art. 190 ust. regulaminu). Ustawe raty-
fikacyjng Duma Panstwowa uchwala ustawowa wiekszoscia gltoséw ogdlnej liczby
deputowanych (art. 196 ust.1 regulaminu). Ustawie moga towarzyszy¢ o$wiadcze-
nia, w ktérych izba zajmuje swoje stanowisko w sprawie, ktérej dotyczy dana umo-
wa miedzynarodowa (art. 192 ust. 3 iart. 194 ust. 2 regulaminu).

Po uchwaleniu ustawy o ratyfikacji (odpowiednio réwniez zawieszeniu lub wy-
powiedzeniu) przez Dumeg Panstwowa jest ona przekazywana Radzie Federacji do
obligatoryjnego rozpatrzenia, do czego stosuje si¢ zwykla procedure ustawodawcza.
Nastepnie ustawa jest podpisywana i oglaszana przez prezydenta Federacji Rosyj-
skiej, stajac si¢ tym samym upowaznieniem (lecz nie zobowiazaniem) do podpisa-
nia dokumentu ratyfikacyjnego dotyczacego przedmiotowej umowy miedzynaro-
dowe;j.

72 Projekt umowy migdzynarodowej majgcej wptyw na kompetencje podmiotu Federacji Rosyjskiej w sprawach
dotyczacych wspolnych kompetencji Federacji Rosyjskiej i podmiotéw Federacji Rosyjskiej jest przekazywany
przez federalne organy wykonawcze wtadzom parstwowym zainteresowanego podmiotu Federacji Rosyjskiej,
celem ztozenia przez taki podmiot wnioskéw w sprawie tresci danej umowy, ktére powinny byé uwzgledniane
przy przygotowywaniu projektu umowy (art. 4 ust. 2-4 ustawy o umowach migdzynarodowych Federacji Rosyj-
skiej).

73 J. Zalesny, Duma Panstwowa..., s. 222.
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Poza partycypacja w ksztaltowaniu polityki zagranicznej za posrednictwem
udzialu w ratyfikacji, zawieszaniu lub wypowiadaniu uméw miedzynarodowych
Duma Panstwowa ma takze inne uprawnienia w tym zakresie. Izba pierwsza Zgro-
madzenia Federalnego ma bowiem generalne prawo rozpatrywania spraw polity-
ki zagranicznej Federacji Rosyjskiej. Moze to by¢ wynikiem jej wlasnej inicjatywy,
a takze wniosku prezydenta Federacji Rosyjskiej, wskutek sprawozdan przedstawia-
nych przez rzad federalny oraz przez komitety izby pierwszej (art. 186 regulami-
nu). Moze réwniez wyraza¢ swoje stanowisko odnosnie do polityki zagranicznej Fe-
deracji Rosyjskiej (w konkretnych sprawach, jak i ogélnie w kwestiach stosunkéw
migdzynarodowych). Wnioski w tej sprawie moga zgtasza¢ podmioty wyposazo-
ne w prawo inicjatywy ustawodawczej, a wigc — co istotne z punktu widzenia fe-
deralizmu — réwniez Rada Federacji, cztonkowie Rady Federacji oraz ustawodawcze
(przedstawicielskie) organy podmiotéw Federacji Rosyjskiej (art. 187 regulaminu).

Jak juz to bylo wspomniane, prezydent Federacji Rosyjskiej powotuje i od-
woluje przedstawicieli dyplomatycznych Federacji Rosyjskiej w panistwach obcych
oraz organizacjach miedzynarodowych. Jednak zgodnie z art. 83 ust.11 konstytu-
cji dokonuje tych czynnosci po konsultacji z wlasciwymi komitetami lub komisja-
mi izb Zgromadzenia Federalnego. Duma Panstwowa uczestniczy w tych konsulta-
cjach za posrednictwem swoich komitetow. Zgodnie z art. 210 ust. 1 regulaminu
sa to Komitet do spraw Miedzynarodowych oraz Komitet do spraw Wspélnoty Nie-
podleglych Panstw, integracji euroazjatyckiej i kontaktéw z rodakami, a takze inne
komitety zgodnie z ich wlasciwoSciami. Wnioski dotyczace nominowanych wraz
dokumentacja dotyczaca kandydata oraz uzasadnieniem przygotowuje Ministerstwo
Spraw Zagranicznych (podobnie w przypadku odwotania). Opinia Komitetu w spra-
wie kandydata zostaje przestana prezydentowi federacji.

Duma Panstwowa moze ponadto zawiera¢ umowy o wspdtpracy miedzyparla-
mentarnej z parlamentami innych panstw i migdzynarodowych organizacji parla-
mentarnych, a takze angazowac¢ si¢ w inne formy wspdtpracy miedzyparlamentar-
nej. Aktywnos¢ w tym zakresie zalezy od potrzeb izby, ktéra decyzje w tym zakresie
podejmuje samodzielnie, z wyjatkiem sytuacji, gdy wspéipraca migdzyparlamentar-
na dotyczy wspdlnych delegacji obu izb Zgromadzenia Federalnego (art. 206 1 209
regulaminu).

W zakresie uczestnictwa Dumy Panstwowej w ksztattowaniu polityki zagra-
nicznej federacji zasada federalizmu ma skromne, ale jednak dostrzegalne znacze-
nie. Najwazniejszym jej przejawem jest fakt, ze zgody na ratyfikacje umoéw mie-
dzynarodowych nie wyraza sama Duma, a wlasciwg forma jest ustawa federalna,
w ktérej uchwaleniu obligatoryjnie uczestniczy Rada Federacji. Obie izby sa rowniez
zaangazowane w proces konsultacji w sprawie powotywania i odwotywania przed-
stawicieli dyplomatycznych Federacji Rosyjskiej. Znikome znaczenie praktyczne ma
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uwzglednienie podmiotéw federalnych w procedurze ratyfikacyjnej w zakresie ini-
cjatywy ustawodawczej. Istotniejsze jest natomiast zaangazowanie tych podmio-
tow w przypadku uméw miedzynarodowych w sprawach bedacych przedmiotem
wspoélnej kompetencji Federacji Rosyjskiej i podmiotéw federacji oraz mozliwos¢
sktadania przez te podmioty wniosk6w w sprawie zajecia stanowiska Dumy Pan-
stwowej odnosnie do polityki zagranicznej Federacji Rosyjskiej.

6. Szwajcaria

Realizacja funkcji ustawodawczej szwajcarskiej Rady Narodowe;j jest Scisle zwig-
zana ze specyfika dwuizbowosci tej federacji, czyli z koncepcja bikameralizmu réw-
norzednego. Koncept ten, rozwazany w perspektywie zasady federalizmu, nakazuje
przy analizie udziatu Rady Narodowej w postgpowaniu ustawodawczym miec stale
na uwadze, Ze projekt ustawy o tej samej treSci musi zosta przyjety przez obie izby
parlamentu, a proces legislacyjny moze rozpocza¢ si¢ z ktérejkolwiek z izb (w tym
kontekscie izba ,,pierwsza” staje si¢ ta izba, w ktdrej zapoczatkowano procedure
ustawodawcza). Ustrdj szwajcarskiej federacji, rozktadajac odpowiedzialnos¢ za sta-
nowienie prawa federalnego na obie izby i ustanawiajgc ich réwnoprawna pozycje
ustrojowa, dostarcza wigc generalnej determinanty charakteryzujacej Radg Narodo-
wa na plaszczyznie funkcji ustawodawczej. W niniejszym podrozdziale zostanie zba-
dany wplyw zasady federalizmu na czynnos$ci podejmowane przez Rade Narodowa
w procesie legislacyjnym, co ze wzgledu na wspomniang specyfike dwuizbowosci
bedzie wymagato szczegdlnej korelacji z uprawnieniami przystugujacymi szwajcar-
skiej Radzie Kantonow.

Roéwnie istotna z punktu widzenia zasady federalizmu dyrektywa, ktéra wply-
wa na ksztalt postepowania ustawodawczego, jest zawarta w art. 45 Konstytucji Fe-
deralnej Konfederacji Szwajcarskiej, poswieconym partycypacji w ksztaltowaniu
woli federacji. Przepis ten wyraza zasade, zgodnie z ktéra kantony poprzez wszel-
kie mechanizmy zawarte w konstytucji uczestnicza w ksztaltowaniu woli federa-
cji, w szczegblnosci w stanowieniu prawa. Z drugiej strony, aby umozliwi¢ kanto-
nom korzystanie z tych uprawnien, federacja jest zobowiazana informowa¢ kantony
w wyczerpujacy sposéb i w odpowiednim czasie o jej zamiarach, a takze zasiega¢ ich
opinii w sprawach, ktére dotycza ich interesow. Owa do$¢ generalna konstrukcja,
cho¢ o charakterze normatywnym, wymaga uszczegélowienia konkretnymi upraw-
nieniami, zapewniajacymi kantonom bezposrednio lub za posrednictwem Rady
Kantonéw udzial w ksztaltowaniu woli federacji, w tym przede wszystkim wlasnie
w procesie legislacyjnym.

Wszystkie wazne przepisy o charakterze prawotwoérczym w Szwajcarii powin-
ny by¢ wydawane w formie ustawy federalnej. Konstytucja wylicza przyktadowo,
iz do tej kategorii zalicza si¢ takie sprawy, jak wykonywanie praw politycznych,
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ograniczenia praw konstytucyjnych, prawa i obowiazki jednostki, podmiot, przed-
miot i wymiar opodatkowania, zadania i §wiadczenia federalne, obowiazki kanto-
néw w zakresie wdrazania i wykonywania prawa federalnego oraz organizacjg i po-
stgpowanie przed wiladzami federalnymi (art. 164 ust. 1 konstytucji oraz art. 22
ust. 1 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Poza ustawami federalnymi akty pra-
wotworcze parlamentu moga przybiera¢ forme rozporzadzen Zgromadzenia Fede-
ralnego (art. 22 ust. 2 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym),’* za$ pozostale akty,
np. w budzet federalny(art. 25 ust. 2 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym), wy-
dawane s3 w formie uchwat federalnych (niektére moga wymagac referendum —
art. 163 ust. 2 konstytucji).”*

Proces prowadzacy do przyjecia nowej ustawy jest ztozony i czgsto dtugi. Jest
to charakterystyczng cecha szwajcarskiego procesu legislacyjnego, ktéry ma na celu
przede wszystkim osigganie konsensusu na wszystkich etapach postepowania. Czas
uchwalania ustawy to minimum 12 miesiecy, a w skrajnych przypadkach nawet
12 lat. Procedura moze obejmowac do 15 etapéw w przypadku, gdy stanowiska obu
izb parlamentarnych s3 rézne.”¢

Prawo inicjatywy ustawodawczej przystuguje kazdemu cztonkowi Zgroma-
dzenia Federalnego, komisji, frakcji parlamentarnej, kazdemu kantonowi (art. 160
ust. 1 konstytucji), a takze Radzie Federalnej (art. 181 konstytucji), ktéra jest pod-
miotem korzystajacym z tego prawa najczgsciej. Projekt ustawy moze by¢ przygo-
towany przez Rade Federalna réwniez w wyniku wniosku parlamentarnego, ktéry
moze by¢ przedlozony przez komisje, frakcje parlamentarne lub parlamentarzystéw
(art. 71 pkt b. w zw. z art. 120 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym).”” Po usto-
sunkowaniu si¢ do wniosku parlamentarnego przez Rad¢ Federacji musi on zostac
w jednakowym brzmieniu zaakceptowany przez obie izby. Jezeli tak si¢ stanie, zo-
bowiazuje to rzad do przygotowania projektu ustawy (art. 121-122 ustawy o Zgro-
madzeniu Federalnym).

W przypadku inicjatywy parlamentarnej za przygotowanie projektu ustawy od-
powiedzialna jest komisja, do ktérej wystapil parlamentarzysta lub frakcja parlamen-
tarna. Odbywa si¢ wtedy faza kontroli wstepnej takiej inicjatywy. Wlasciwa komi-
sja przygotowuje dla izby rekomendacje, czy poprze¢ dany projekt. Decyzja izby

74 Ustawa o Zgromadzeniu Federalnym (art. 22 ust. 4) definiuje, iz jako akty o charakterze prawotwérczym nale-
2y rozumie¢ takie akty, ktére naktadajg obowigzki, przyznajg prawa lub okreslajg zadania w sposéb generainy
i abstrakcyjny i sg wigzace w sposéb bezposredni.

75 Zgodnie z art. 29 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym akty parlamentu o charakterze indywidualnym, ktére nie
maja podstaw prawnych w konstytucji lub ustawie federalnej, sg wydawane w formie uchwaty federalnej, ktéra
wymaga zatwierdzenia w referendum. W przypadku pozostatych wystarcza zwykta uchwata federalna, w sto-
sunku do ktérej referendum sig nie przeprowadza.

76 E. Cashin Ritaine, A.-S. Papeil, Federalism and Legal..., s. 442.

77 Po ustosunkowaniu sig¢ do wniosku parlamentarnego przez Rade Federacji, musi on zosta¢ w jednakowym
brzmieniu zaakceptowany przez obie izby. Jezeli tak sie stanie, zobowigzuje to rzad do przygotowania projek-
tu ustawy.
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W sprawie poparcia takiej inicjatywy wymaga jednak zgody wlasciwej komisji dru-
giej izby, a w przypadku jej braku, przyzwolenia obu izb (art. 109 ust. 2-3 ustawy
o Zgromadzeniu Federalnym). Ustawa okresla takze kryteria kontroli wstepnej, od-
noszac si¢ m.in. do potwierdzonej potrzeby legislacji danej materii oraz mechani-
zmu inicjatywy parlamentarnej jako wiasciwej $ciezki postgpowania (art. 110 usta-
wy o Zgromadzeniu Federalnym). Dopiero wtedy komisja moze rozpoczaé prace
nad tworzeniem projektu ustawy.

Z punktu widzenia zasady federalizmu nalezy odrebnie rozwazy¢ instytucje ini-
cjatywy kantonalnej. Zgodnie z art. 115 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym kazdy
kanton moze zwrdéci€ si¢ z propozycja przygotowania przez komisje parlamentarng
projektu ustawy federalnej, co powinno by¢ stosownie uzasadnione, ze szczegélnym
uzasadnieniem celu ustawy. Podobnie jak w przypadku innych inicjatyw ustawo-
dawczych, rowniez inicjatywy kantonalne podlegaja procedurze kontroli wstgpnej,
ktéra odbywa sie na analogicznych zasadach jakie obowiazuja przy fazie wstepnego
postepowania ustawodawczego przy inicjatywach parlamentarnych. (art. 110 w zw.
z art. 116 ust. 2 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Podczas kontroli wstepne;
komisja izby, do ktérej skierowano propozycje, powinna wystuchaé przedstawiciela
wnioskujacego kantonu (art. 116 ust. 4 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). De-
cyzja o poparciu inicjatywy kantonalnej wymaga zgody wlasciwych komisji w obu
izbach, a w przypadku, w ktérym ktéras z komisji nie wyrazila takiej zgody, decy-
duje odpowiednia izba. Gdy izba dwukrotnie odméwi poparcia danej inicjatywy
kantonalnej, propozycja upada (art. 95 oraz art. 116 ust. 3 ustawy o Zgromadze-
niu Federalnym). Jezeli jednak inicjatywa uzyska poparcie, trafia do jednej z izb do
wstepnego rozpoznania zgodnie z ogélnymi zasadami okre§lonymi w art. 84 ustawy
o Zgromadzeniu Federalnym. W dalszej czesci postepowania ustawodawczego sto-
suje si¢ przepisy ustawy odnoszace si¢ do inicjatyw parlamentarnych, cho¢ nalezy
podkresli¢, Ze rezygnacja z postepowania ustawodawczego’® rozpoczetego w trybie
inicjatywy kantonalnej wymaga zgody drugiej izby.

W postepowaniu ustawodawczym, analizowanym z punktu widzenia zasady fe-
deralizmu, nalezy dostrzec bardzo wazna faze wstepna, ktéra polega na ogdlnej oce-
nie projektu w formie konsultacji z réznego rodzaju podmiotami, wéréd ktérych
uprawnionymi do zajgcia stanowiska sa kantony.”” Konsultacje inicjuje Rada Federal-
na (wlasciwe przedmiotowo ministerstwo) lub komisja parlamentarna.®

Po konsultacjach projekt ustawy zostaje skierowany do ktérejkolwiek z izb
Zgromadzenia Federalnego, co jednak nie przesadza, w ktérej izbie bedzie miat

78 Za rezygnacje ustawa uznaje brak akceptacji dla projektu przygotowanego przez komisjg lub odrzucenie pro-
jektu w finalnym gtosowaniu — art. 117 ust. 2 ustawy o Zgromadzeniu Federalinym.

79 Réwniez przedstawiciele samorzadu terytorialnego, partie polityczne, organizacje pozarzadowe, przedsiebior-
cy i przedstawiciele innych grup intereséw.

80 C. Church, The Politics and Government of Switzerland, Basingstoke 2004, s. 163-186.
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miejsce dalszy ciag procesu ustawodawczego. W zwiazku z tym, ze procedura usta-
wodawcza wymaga rozdzielnego rozpatrywania projektu ustawy, trafia on do jednej
z izb, ktéra tym samym staje si¢ izba pierwsza w rozumieniu procesu legislacyjnego.
Rozstrzygaja to przewodniczacy obu izb, a zatwierdza Konferencja Koordynacyjna.
W sytuacji braku porozumienia pomigdzy przewodniczacymi przeprowadza sig lo-
sowanie (art. 84 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym).

Kolejnym wyrazem réwnorzednosci izb w postgpowaniu ustawodawezym jest
zastosowanie w obu izbach niemal identycznej procedury przy rozpatrywaniu pro-
jektu ustawy. Szczegblowe zasady postepowania w Radzie Narodowej okresla Regu-
lamin Rady Narodowej. W kazdej izbie odbywa si¢ najpierw debata wprowadzaja-
ca, podczas ktérej dana izba decyduje, czy w ogéle bedzie sie zajmowac projektem
danej ustawy, rozwazajac przede wszystkim zasadno$¢ dziatan legislacyjnych w da-
nej materii (art. 74 ust. 1 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym oraz art. 45 ust. 1
regulaminu). Rada Narodowa moze zrezygnowac z tej czeSci postgpowania, jeze-
li nie zostata zgtoszona propozycja, aby nie zajmowac si¢ w ogéle projektem. De-
bata wprowadzajaca jest obowiazkowa réwniez w przypadkach wskazanych ustawa
o Zgromadzeniu Federalnym (art. 74 ust. 3). Do tej kategorii spraw zaliczono mig-
dzy innymi wyrazenie sprzeciwu wobec uméw zawieranych pomiedzy kantona-
mi lub uméw pomiedzy kantonami i innymi panstwami, a takze kwestie udzielenia
gwarancji konstytucjom kantonalnym.

Nastepnym etapem pracy nad projektem ustawy jest szczegélowe rozpatrzenie
projektu, ,,artykut po artykule” (art. 74 ust. 2 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym
oraz art. 45 ust. 2 regulaminu).?' Po zaakceptowaniu przez izbg wszystkich prze-
pisow (z poprawkami lub bez) nastepuje glosowanie nad catoscig projektu usta-
wy (art. 74 ust. 4 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Projekt, ktéry zostat za-
akceptowany w debacie wprowadzajacej, moze by¢ odestany do Rady Federalnej
lub wlasciwiej komisji celem przepracowania lub wprowadzenia stosownych popra-
wek (art. 75 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Poprawki moga by¢ zglaszane
az do momentu glosowania nad catoscia projektu ustawy. Konstytucyjnym warun-
kiem uchwalenia ustawy jest jej przyjecie w takim samym ksztalcie przez obie izby
(art. 156 ust. 2 konstytucji). W sytuacji réznic w tekstach ustawy przyjetej przez
izby uruchomiona zostaje procedura stuzaca usunigciu tych rozbieznosci.

Polega ona na zaprezentowaniu réznic w obu izbach i ponownym rozpatrze-
niu projektu ustawy w zakresie ograniczonym do spornej czeéci. Projekt wedruje
z izby do izby, a szczegélowa debata jest poprzedzona wspélnym posiedzeniem ko-
misji obu izb, ktére zajmowatly sie tym projektem. Jezeli uda si¢ osiggnaé porozu-
mienie, w kazdej izbie odbywa si¢ ostateczne glosowanie nad tak uzgodnionym tek-
stem ustawy. Jezeli, pomimo trzech préb w kazdej izbie rozbieznodci si¢ utrzymuja,

81 W praktyce stosuje sie réwniez rozpatrywanie projektéw poszczegélnymi sekcjami tekstu.
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sprawa trafia do komisji koncyliacyjnej, chyba ze obie izby, na wspdlny wniosek ko-
misji obu izb, ktére zajmowaly sie ustawa, zdecyduja si¢ zaniecha¢ danej legisla-
cji (art. 75 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Procedura wyglada nieco inaczej
w sprawach, w przypadku ktérych Zgromadzenie Federalne moze wylacznie przy-
ja¢ lub odrzuci¢ akt normatywny, co ma miejsce m.in. w przypadku procedury gwa-
rantowania konstytucji kantonalnych oraz rozstrzygnigcia w sprawach poparcia ini-
cjatyw kantonalnych, w sytuacjach gdy decyzje podejmuja izby (zob. art. 116 ust. 3
ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). W przypadku takich materii, jezeli ktérakol-
wiek z izb odrzuci akt normatywny, a nast¢pnie podtrzyma swoje stanowisko, ozna-
cza to zaniechanie prac legislacyjnych w danej sprawie (art. 95 ustawy o Zgroma-
dzeniu Federalnym).

Zadaniem wspomnianej powyzej komisji koncyliacyjnej jest wypracowanie
rozwiazania kompromisowego. W sklad tego rodzaju komisji, ktére maja charak-
ter ad hoc, wchodzi po trzynastu cztonkéw z obu komisji, ktére w ramach izb zaj-
mowaty si¢ projektem ustawy, chyba ze w skiad tych komisji wchodzita mniejsza
ilo§¢ cztonkéw izby. W takim przypadku do sktadu komisji koncyliacyjnej moga
wejs¢ inni cztonkowie danej izby. Sktad delegacji danej izby do komisji koncylia-
cyjnej powinien wynikac z liczebnosci poszczegdlnych frakcji parlamentarnych i je-
$li to mozliwe, powinien odzwierciedla¢ réwniez zréznicowanie jezykowe federa-
Cji oraz reprezentacje poszczegdlnych kantonéw (art. 91 ust. 2 w zw. art. 43 ust. 3
ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Przewodniczacym komisji koncyliacyjnej zo-
staje przewodniczacy komisji tej izby, ktéra w danym postgpowaniu legislacyjnym
pelnita funkcje izby pierwszej. Komisja koncyliacyjna moze podejmowac decyzje,
jezeli obecna jest wigkszo$¢ kazdej z dwéch delegaciji, a same rozstrzygniecia sg po-
dejmowane wiekszoscia gloséw czlonkéw komisji koncyliacyjnej (w przypadku re-
misu rozstrzyga glos przewodniczacego). Efektem prac komisji powinno by¢ przy-
gotowanie kompromisowego wniosku, usuwajgcego rozbieznosci w zakresie calego
projektu (art. 92 ust. 3 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym).

Przygotowana przez komisje koncyliacyjng propozycja kompromisu jest prze-
sytana do izby pierwszej. Jezeli izba ta zaaprobuje tak przygotowany projekt w ca-
Yodci, jest on przesytany do drugiej izby, ktéra dla skutecznosci postepowania musi
rowniez zaaprobowac go w calosci, oczywiscie w takim samym ksztalcie, jaki zostat
przygotowany przez komisje koncyliacyjna. Jezeli jednak ktérakolwiek z izb odrzu-
ci tak przygotowana propozycje kompromisu, ustawa upada (art. 93 ustawy o Zgro-
madzeniu Federalnym). Jezeli jednak obie izby zgodza si¢ co do tresci projektu,
w kazdej z izb odbywa si¢ ostateczne gltosowanie. Zwyczajowo gltosowanie to ma
miejsce w ostatnim dniu sesji i jako pierwsza glosuje Rada Kantonéw, niezaleznie
od tego, ktéra z izb byla izba pierwsza w danym postepowaniu legislacyjnym. Jest
to powodowane tym, ze Rada Kantonéw w ostatnim dniu sesji, co do zasady, nie
zajmuje si¢ sprawami innego typu i moze od rana zaja¢ si¢ takimi glosowaniami,
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podczas gdy Rada Narodowa ma zazwyczaj wigcej spraw do rozpatrzenia, wobec
czego ostateczne glosowania odbywaja si¢ juz po tym, jak Rada Kantonéw przegto-
sowata dany akt.

Innym przykladem, w ktérym konstytucja wymaga jednomyslnosci obu izb,
jest ustawodawstwo w sprawach pilnych, jako ze zgodnie z art. 165 ust. 1 konsty-
tucji ustawa federalna, ktérej wejScie w zycie nie cierpi zwloki, moze by¢ uznana za
pilng i wprowadzona natychmiast w zycie jedynie pod warunkiem uzyskania w tej
sprawie wigkszosci gloséw w obu izbach (nalezy okresli¢ termin jej obowiazywa-
nia). %

Z punktu widzenia zasady federalizmu i funkcji ustawodawczej Rady Narodo-
wej uwzglednienia w niniejszym rozdziale wymaga ponadto instytucja referendum,
ktére jest jednym z elementéw procedury legislacyjnej. Referendum w sprawie
uchwalenia prawa federalnego moze mie¢ charakter obligatoryjny lub fakultatywny.
Przesadzaja to przede wszystkim przepisy konstytucji. Przypadki, w ktérych prze-
prowadzenie referendum jest obligatoryjne, wylicza art. 140 konstytucji. Zgodnie
z tym przepisem referendum takie przeprowadza sie¢ w sprawach:

— zmiany konstytucji,

— przystapienia do organizacji zbiorowego bezpieczenstwa lub do wspdlnot
ponadnarodowych,

— ustaw federalnych uznanych za pilne, ktére nie maja podstaw konstytucyj-
nych i ktérych czas obowiazywania przekracza jeden rok; te ustawy fede-
ralne musza by¢ w ciagu roku po przyjeciu przez Zgromadzenie Federalne
przedstawione pod glosowanie.

W powyzszych przypadkach decyduje naréd i kantony. W innych przypadkach
referendum obligatoryjnego, wskazanych w art. 140 ust. 2 konstytucji, decyzje po-
dejmuje sam naréd. S to sprawy:

— inicjatyw ludowych w sprawie catkowitej zmiany konstytucji,

— inicjatyw ludowych w sprawie cze$ciowej zmiany konstytucji w formie pro-

pozycji o ogblnym charakterze, ktére zostaty odrzucone przez Zgromadze-
nie Federalne,

— calkowitej zmiany konstytucji w razie niejednomyslnosci izb.

Szczegoblnie istotny w perspektywie federalizmu szwajcarskiego jest przewidzia-
ny w art. 141 konstytucji mechanizm stosowania referendum fakultatywnego, gdyz

82 Zgodnie z art. 165 ust 2 i 3 konstytucji w przypadku zgtoszenia zadania poddania pod referendum ustawy fe-
deralnej uznanej za pilng, traci ona moc prawng po roku od jej przyjecia przez Zgromadzenie Federalne, jezeli
w tym czasie nie zostanie przyjeta przez nar6d, natomiast ustawa federalna uznana za pilng, ktéra nie ma pod-
stawy w konstytuciji, traci moc po roku od jej przyjecia przez Zgromadzenie Federalne, jezeli w tym czasie nie
zostanie przyjeta przez nardd i kantony.
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z zadaniem jego przeprowadzenia, obok grupy 50 tys. uprawnionych do gtosowa-
nia, moze wystapi¢ rowniez osiem kantonéw. W 2003 roku, wskutek decyzji pod-
jetej w referendum,® wprowadzono dodatkowe obostrzenie w zakresie korzysta-
nia z tego mechanizmu, polegajace na tym, ze zadanie to moze by¢ przedstawione
wylacznie w ciggu 100 dni od oficjalnej publikacji aktu, ktéry ma by¢ poddany
pod referendum. Byto to podyktowane przede wszystkim dwoma argumentami. Po
pierwsze, sam proces legislacyjny umozliwia dos¢ szeroko przedstawienie stanowi-
ska r6znych podmiotéw w sprawie danej materii i jest jednoczesnie bardzo czaso-
chlonny i skomplikowany. Celem byto wigc ograniczenie zbyt czestego uchylania
prawa uchwalonego w tej skomplikowanej procedurze. Drugim argumentem byla
troska o stabilno$¢ systemu prawnego federacji. Zgodnie z art. 141 ust. 1 konstytucji
narodowi przedstawia si¢ pod gltosowanie:

— ustawy federalne;

— ustawy federalne uznane za pilne, ktérych czas obowigzywania przekracza
rok;

— uchwaty federalne, o ile przewiduje to konstytucja lub ustawa;

— umowy miedzynarodowe, ktére s3 bezterminowe i nie przewiduja wypo-
wiedzenia, przewiduja natomiast przystapienie do organizacji migdzynaro-
dowych, zawierajg wazne postanowienia normatywne lub ktérych wprowa-
dzenie wymaga przyjecia prawa federalnego.

Przedstawione powyzej mechanizmy angazujace Rade Narodowa w postgpo-
wanie ustawodawcze, badane na plaszczyZnie zasady federalizmu uzasadniaja kilka
wnioskéw. Po pierwsze, szwajcarski bikameralizm réwnorzedny wyjatkowo mocno
splata czynnosci obu izb w zakresie legislacji, wymuszajac stata wspélprace na po-
ziomie izb i wlasciwych komisji. Po drugie, Rada Narodowa nie ma zadnych formal-
noprawnych instrumentéw umozliwiajgcych jej przeforsowanie prawa o tresci, na
ktora nie zgadza si¢ reprezentujaca podmioty federacji Rada Kantonéw, co wymusza
state konsultacje. Po trzecie, istotng role w tym skomplikowanym i wymagajacym
porozumienia pomigdzy izbami procesie pelnia mechanizmy stuzace usuwaniu roz-
bieznosci i organy wspdlne, na czele z komisjy koncyliacyjna. Po czwarte, mecha-
nizm referendum fakultatywnego, ktéry cho¢ ograniczony w 2003 r., wcigz umoz-
liwia kantonom kontrole nad prawem stanowionym przez Zgromadzenie Federalne.

7. Uwagi podsumowujace

Powyzsze rozwazania pozwalaja na sformutowanie kilku konkluzji podsumo-
wujacych wplyw zasady federalizmu na funkcje ustawodawcza badanych federacji.

83 Poprawka przyjeta w referendum 9 lutego 2003 r., z mocg prawng od 1 sierpnia 2003 r. Wprowadzona do kon-
stytucji uchwatg Zgromadzenia Federalnego z 25 marca 2003 r. (AS 2003, s. 1949).
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Uwzgledniajac perspektywe generaliéw, dostrzega sie wzgledne podobienstwo ana-
lizowanych procedur. Mozna w nich wyrézni¢ faze inicjatywy ustawodawczej, faze
ustalania wspélnego stanowiska miedzy izbami parlamentarnymi, ewentualng faze
referendum oraz faze promulgacji. W zakresie kazdej z faz, postugujac sie przykiada-
mi z poprzednich podrozdzialéw, mozna by wskaza¢ réznego rodzaju mechanizmy
umozliwiajace angazowanie podmiotéw federalnych.

Jednak w zakresie szczegbtowych rozwigzan perspektywa komparatystyczna na-
kazuje zidentyfikowaé wyrazne partykularyzmy, powodujace r6zna ocene z punktu
widzenia zasady federalizmu. Wynika to z réznego rodzaju instrumentarium, z ja-
kiego moga korzystaé reprezentujace interesy podmiotéw federalnych w poszcze-
gélnych federacjach izby drugie oraz rolg jaka w procedurze ustawodawczej moga
odgrywac same podmioty federalne. Ze wzgledu na newralgiczne znaczenie funk-
cji ustawodawczej staje si¢ to jednym z najwazniejszych parametréw definiujacych
proces ksztaltowania sie rozstrzygnie¢ normatywnych w badanych federacjach, sta-
jac si¢ tym samym jednym ze strategicznych elementéw skladowych charakterysty-
ki omawianych federalizméw.

Zdecydowanie najslabszy wplyw podmiotéw federalnych na wykonywa-
nie funkcji ustawodawczej przez izbe pierwsza ma miejsce w austriackim porzad-
ku konstytucyjnym, gdzie generalnie wplyw izby drugiej — Rady Federalnej — jest
niewielki, ograniczajacy si¢ do fatwo uchylanego przez Rad¢ Narodowa sprzeciwu.
Do$¢ ograniczony, cho¢ zauwazalny jest rowniez potencjat bezposredniego udzia-
tu krajéw zwiazkowych, przejawiajacy si¢ m.in. prawem inicjowania postgpowa-
nia ustawodawczego w Radzie Narodowej przez 1/6 uprawnionych do glosowania
w kazdym z co najmniej trzech krajéw zwiagzkowych, nieformalnymi konsultacjami
z krajami zwigzkowymi czy ograniczonym do nielicznych przypadkéw wymogiem
zgody krajow zwigzkowych na dana ustawe.

Na drugim biegunie mozna ulokowa¢ rozwiazania szwajcarskie, gdzie zasada
dwuizbowosci réwnorzednej stawia kantony w roli réwnorzednego partnera dla
izby pierwszej. Projekt ustawy o tej samej tresci musi zosta¢ przyjety przez obie izby
parlamentu, a proces legislacyjny moze rozpocza¢ sie z ktérejkolwiek z izb, co jak
juz bylo wspomniane, powoduje, ze izbg ,,pierwsza” staje sie ta izba, w ktérej zapo-
czatkowano procedure ustawodawcza. Na uwage zwraca ponadto prawo inicjatywy
ustawodawczej przystugujace kazdemu kantonowi, towarzyszace pracom parlamen-
tarnym konsultacje z kantonami, procedura komisji koncyliacyjnej, ktérej celem jest
usuniecie rozbieznosci pomiedzy izbami, a takze referendum fakultatywnego, z z3-
daniem przeprowadzenia ktdrego moze wystapi¢, obok grupy 50 tys. uprawnionych
do glosowania, rowniez osiem kantonéw. Warto przy tym zauwazy¢, ze szwajcar-
ski model procedury ustawodawczej jest wsréd analizowanych federacji jedynym,
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w ktérym gospodarzem postgpowania ustawodawczego nie musi by¢ Rada Narodo-
wa, a moze by¢ rownie dobrze reprezentujgca interesy kantonéw Rada Kantondow.

Pomigdzy Austria i Szwajcaria mozna ulokowac pozostalte federacje. W przypad-
ku Belgii na uwage zwraca zréznicowanie procedury legislacyjnej, w ktérej w zalez-
nosci od materii zgody izby drugiej moze by¢ konieczna, opcjonalna lub zupelnie
niewymagana. Signum specificum procedur belgijskich jest wynikajace z charakterysty-
ki federalnej panistwa wymaganie osiggniecia okreSlonej wiekszosci w obu grupach
jezykowych oraz tzw. procedura alarmowa, majaca zastosowanie w sytuacjach gdy
uchwalana legislacja mialaby stanowi¢ zagrozenie dla stosunkéw miedzy wspdlno-
tami. Kolejnym przejawem zasady federalizmu w funkcjonowaniu Izby Reprezen-
tantéw sa procedury koncyliacyjne, ktére stuza zapobieganiu konfliktom intereséw
miedzy izbami oraz ich rozwigzywaniu. Regulamin Izby Reprezentantéw przewidu-
je takze inne specjalne procedury, ktére wynikaja z faktu federalnego ustroju tery-
torialnego panstwa, ktérych przyktadem jest mechanizm obowiazkowej wspotpracy
z rzadami wspdlnot oraz regionéw, ktéry ma zastosowanie w odniesieniu do spraw,
takich jak np. terytorium regionow. '

W przypadku Niemiec Srodek cigzkosci decyzyjnej w procesie legislacyjnym
usytuowany jest w Bundestagu, a najistotniejszym przejawem zasady federalizmu sg
kompetencje Bundesratu, ale tez i samych cztonkéw Bundesratu, poprzez ktére kraje
zwigzkowe uczestnicza w stanowieniu prawa federalnego. Co prawda w REN kraje
zwiazkowe nie posiadaja prawa inicjatywy ustawodawczej, ale trzeba mie¢ na uwa-
dze, ze w praktyce samodzielnie inspiruja rzad federalny lub Bundesrat do podjecia
okreflonych czynnosci legislacyjnych, domagajac si¢ okreSlonych zmian w prawie,
a nawet proponujac w petni przygotowane projekty ustaw. Charakterystyczne dla
niemieckiej procedury legislacyjnej jest przesylanie przyjetych przez rzad federalny
projektéw ustaw najpierw do Bundesratu, ktéry jest uprawniony do zajecia stanowi-
ska wobec tych projektow, co ma zapobiega¢ p6zniejszemu uruchamianiu przystu-
gujacych tej izbie mechanizméw hamujacych proces ustawodawczy. Zwraca uwage
roéwniez uprawnienie cztonkéw Bundesratu do biezacej informacji o agendzie prac
Bundestagu oraz prawo przedstawiania swojego stanowiska zaréwno na posiedze-
niach plenarnych, jak i podczas prac komisji. Same komisje Bundestagu rozpatrujace
projekty ustaw moga uzna¢ za wskazane wystuchanie przedstawicieli administraciji
krajow zwiazkowych, np. w kwestiach ewentualnych skutkéw, jakie wywola przyje-
cie ustawy w okresSlonym ksztalcie. Istotne sg rOwniez uprawnienia Bundesratu wo-
bec uchwalonych przez izb¢ ustaw, ktére w zaleznosci od materii moga przybie-
ra¢ forme weta absolutnego lub sprzeciwu. Rowniez w Niemczech w rozstrzyganie
konfliktéw pomigdzy izbami zaangazowany moze by¢ organ pojednawczy (Komi-
sja Mediacyjna).
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W przypadku Rosji zasadnicza czg$¢ prac legislacyjnych ma miejsce w Dumie
Panstwowej, jednak procedura ustawodawcza pozwala na wskazanie szeregu czyn-
nikéw wplywajacych na jej ksztatt inspirowanych federalng struktura panstwa. Jest
to widoczne juz na etapie inicjatywy ustawodawczej, bowiem zgodnie z art. 104
ust. 1 Konstytucji Federacji Rosyjskiej przystuguje ona m.in. Radzie Federacji, czton-
kom Rady Federacji, a takze ustawodawczym (przedsta%icielskim) organom pod-
miotéw Federacji Rosyjskiej, co jest istotne w kontekscie przepiséw Regulaminu
Dumy Panstwowej, ktére umozliwiaja tym podmiotom okreSlone kompetencje na
poszczeg6lnych etapach postgpowania ustawodawczego. Projekty ustaw sg rozpa-
trywane w ramach izby pierwszej, ale sa przesytane réwniez do innych podmiotéw,
w tym takze do Rady Federacji, celem umozliwienia im przedstawienia ich opinii,
wnioskdw i uwag w sprawie projektu, za$ projekty ustaw dotyczace spraw zali-
czanych do wspoélnej kompetencji Federacji Rosyjskiej i podmiotéw Federacji Ro-
syjskiej Rada Dumy Panstwowej przesyla przedstawicielskim organom ustawodaw-
czym oraz najwyzszym organom wladzy wykonawczej podmiotéw federacji celem
umozliwienia im przygotowania i zlozenia uwag we wilasciwej komisji lub komi-
tecie izby. Regulacje rosyjskie pozwalaja zreszta na przedstawianie stanowiska orga-
néw ustawodawczych podmiotéw federalnych na réznych etapach prac legislacyj-
nych Dumy Panstwowej, np. moga oni (podobnie jak cztonkowie Rady Federacii)
bra¢ udzial z glosem doradczym w pracach nad projektami ustaw w komisjach i ko-
mitetach Dumy Panstwowej. Dos¢ nowym elementem procedury ustawodawczej
jest ustanowiona w 2012 r. Rada Legislator6w Federacji Rosyjskiej przy Federalnym
Zgromadzeniu Federacji Rosyjskiej, w sklad ktérej wchodza m.in. przewodnicza-
cy organéw ustawodawczych podmiotéw federacji. Podobnie jak w innych federa-
cjach, odno$nie do ustawy uchwalonej przez izbe pierwsza wypowiada sie rosyj-

. ska izba druga, ktéra moze nawet odrzuci¢ dana ustawe. W rosyjskim postepowaniu
ustawodawczym izba pierwsza moze jednak uchwali¢ ustawe w poprzednio przyje-
tym przez siebie ksztalcie, co jednak wymaga wiekszosci co najmniej dwoch trze-
cich ogdlnej liczby deputowanych. Mozliwe jest rowniez wdrozenie postgpowania
koncyliacyjnego i powolanie komisji rozjemczej. Warto takze dostrzec réwna Du-
mie Panstwowej role Rady Federacji w procedurze odrzucania weta prezydenckiego.

Niezaleznie od intensywnosci bezposredniego lub posredniego zaangazowania
podmiotéw federalnych w proces ustawodawczych w poszczegdlnych federacjach,
przeprowadzona analiza determinuje konkluzje, iz we wszystkich rozwazanych fe-
deracjach funkcja ustawodawcza izb pierwszych obarczona jest réznego rodzaju
uwarunkowaniami bedacymi rezultatem federalnej struktury panstwa. Procedury le-
gislacyjne sa do$¢ skomplikowane, co jest ceng uwzglednienia w tym procesie row-
niez intereséw czesci skfadowych badanych federacji. Jest to jednak koniecznoscia
majaca zapobiega¢ powstawaniu kwestionowanego nastgpnie prawa federalnego, co
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ma szczegOlne znaczenie w kontekscie faktu, ze w znacznej czesci jest ono egzekwo-
wane przez podmioty poszczegélnych federacji.
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Rozdziat V

FUNKCJA KONTROLNA IZB PIERWSZYCH
A ZASADA FEDERALIZMU

1. Wprowadzenie

Niezbednym uzupetnieniem funkcji ustawodawczej w panistwach demokratycz-
nych sa kompetencje parlamentéw, umozliwiajgce im kontrolg nad wykonywaniem
stanowionego przez nie prawa, a w szerszym, politycznym ujgciu — nad realiza-
cja okreslonego programu politycznego wiekszosci parlamentarnej. Garnitur upraw-
nien w tym zakresie skfada si¢ na tzw. parlamentarna funkcje kontrolna. Stanowi ona
rOwniez gwarancje, ze parlamenty, a zwlaszcza wlasnie izby pierwsze, postrzegane
jako organy przedstawicielskie, ktore dziataja w imieniu i na rzecz suwerena, zacho-
wuja kontrole nad organami wladzy wykonawczej, ktora zwykle tej bezposredniej
legitymacji nie posiada. Ma to réwniez fundamentalne znaczenie z punktu widze-
nia opozycji parlamentarnej, najcz¢sciej zapewniajac odpowiedni poziom informa-
cji dotyczacych rzadu kreowanego i wspieranego przez wiekszo$¢ parlamentarna.
W odniesieniu do panstw federalnych waznym pytaniem mogacym implikowac
charakterystyke funkcji kontrolnej parlamentéw jest kwestia zapewnienia podmio-
tom federalnym okreslonego poziomu aktywnosci w zakresie kontroli nad dziafal-
noscia wykonawczej wladzy federalnej. Podobnie jak ma to miejsce w odniesieniu
do pozostatych funkcji parlamentarnych, mogtoby to by¢ realizowane za posrednic-
twem izb drugich lub tez za pomoca mechanizméw zapewniajacych bezposrednia
partycypacje podmiotom federalnym w sprawowaniu kontroli w ramach uprawnien
izb pierwszych.
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Zastanawiajac si¢ nad angazowaniem zasady federalizmu w uksztaltowanie
funkcji kontrolnej w danej federacji, nalezy uwzglednié, ze rzad federalny i pod-
legta mu administracja federalna jest co do zasady wtadza wykonawczy federalne-
go poziomu wladzy, a wiec kwestia kontroli moze zosta¢ uznana za kwestie federal-
na i pozostajaca w gestii przedstawicielskich organéw federalnych. Z drugiej strony
nalezy jednak dostrzec, ze dziatalno$¢ rzadéw federalnych nie sprowadza si¢ wylacz-
nie do egzekwowania w okreSlonym zakresie prawa federalnego, ale polega na ini-
cjowaniu réznego rodzaju przedsigwzigc spotecznych, politycznych czy gospodar-
czych, ktére wplywaja na funkcjonowanie catego panstwa, a tym samym réwniez
na podmioty federalne. W niniejszym rozdziale zostanie zbadane, czy zasada fede-
ralizmu wplywa na uksztaltowanie funkcji kontrolnej izb pierwszych rozwazanych
federacji. Nalezy réwniez poczynic zastrzezenie, ze poza przedmiotem badawczym
pozostaja, podobnie jak w innych rozdziatach monografii, ewentualne uprawnienia
kontrolne izb drugich.

Nalezy réwniez poczyni¢ zastrzezenie, ze w nauce prawa konstytucyjnego
mozliwe jest postrzeganie funkcji kontrolnej w wezszym oraz w szerszym ujgciu.
W wezszym ujeciu ogranicza si¢ ona do analizy faktycznych dzialan wladzy wyko-
nawczej oraz dokonaniu oceny ich efektywnosci i legalnosci, natomiast w szerszym
ujeciu funkcja kontrolna uwzglednia réwniez wysuwanie wobec kontrolowanych
postulatow, ktére przybierajq rézng forme, wplywaja i koryguja ich dziatania.! Do
zakresu uprawnien sktadajacych sie na funkcje kontrolng zaliczane sg réwniez me-
chanizmy odpowiedzialnosci politycznej,? ktére cho¢ wykraczaja poza tradycyjnie
definiowane pojecie kontroli,> moga by¢ uznawane za procedury kontrolne o naj-
wyzszym stopniu oddzialywania, bedace nastgpstwem negatywnej oceny dokonanej
wskutek wykorzystania innych uprawnien kontrolnych. Niezaleznie od watpliwosci
odnoszacych si¢ do usytuowania procedur odpowiedzialnosci politycznej w ramach
funkcji kontrolnej parlamentéw, bgda one réwniez przedmiotem tego rozdziatu.

2. Austria

Zgodnie ze standardami parlamentarno-gabinetowego systemu rzadéw przed-
miotem zainteresowania austriackiej Rady Narodowej w ramach sprawowanej przez
nig funkcji kontrolnej pozostaje przede wszystkim rzad federalny wraz z wszelki-
mi podleglymi mu instytucjami. W zwiazku z tym, najwazniejszym mechanizmem

1 Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, s. 167-168, B. Banaszak, Poréwnawcze prawo...,
S. 435,

2 S. Bozyk, Parlament Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Prawo konstytucyjne, S. Bozyk red., Biatystok 2014,
S. 244

3 Leszek Garlicki stawia procedury odpowiedzialnosci politycznej rzadu poza zakresem pojecia kontroli parla-

mentarnej. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Zarys wyktadu Warszawa 2012, s. 257. Wéréd uprawnien
sktadajacych sie na funkcje procedur odpowiedzialnosci politycznej nie wylicza réwniez m.in. B. Banaszak.
Zob. B. Banaszak, Poréwnawcze prawo..., s. 435-446.
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w ramach tej funkcji jest wotum nieufnosci, ktére moze dotyczy¢ calego rzadu lub
tez indywidualnie okreS§lonego ministra. Podstawga konstytucyjna tej procedury jest
art. 74 ust. 1, zgodnie z ktérym rzad federalny lub minister federalny jest zZtozony
z urzgdu, jezeli Rada Narodowa w uchwale niebudzacej watpliwosci co do jej tre-
$ci, wyrazi wotum nieufnosci wobec odpowiednio rzadu federalnego lub wobec da-
nego ministra federalnego. Uchwale taka Rada Narodowa podejmuje w obecnosci
co najmniej potowy jej cztonkéw (art. 74 ust. 2 konstytucji oraz § 82 ust. 4 regula-
minu).

Pomimo ze wotum nieufnosci jest najdalej idacym instrumentem kontroli po-
litycznej, to uchwata w tej sprawie jest podejmowana przez Rad¢ Narodowa zwy-
kia wigkszoscia gtoséw.* W zwiazku z tym, Ze przepisy austriackiego prawa konsty-
tucyjnego nie przewiduja zadnych dodatkowych wymagan wobec takiego wniosku,
ktéry nie musi by¢ nawet uzasadniony w szczegdlny sposob, a z wnioskiem moze
wystapi¢ grupa zaledwie pieciu deputowanych (§ 55 ust. 2 regulaminu), stwarza
to warunki normatywne sprzyjajace czgstemu sieganiu po ten mechanizm. Ponadto
na uwage zwraca brak wymaganej konstruktywnosci tych wnioskéw.

W austriackiej praktyce ustrojowej instrument ten nie jest jednak zbyt czgsto
eksploatowany, co jest powodowane przede wszystkim specyfika sceny politycznej
tego panstwa. Jak diagnozuje Rafat Klepka, wotum nieufnosci jest w Austrii niemal
w ogoéle niewykorzystywane, co jest powodowane przede wszystkim tym, iz w pan-
stwie tym mamy do czynienia zazwyczaj z niezwykle stabilna wigkszoscia parla-
mentarna, ktdra czgsto tworza dwie najwigksze partie polityczne, czyli Socjaldemo-
kratyczna Partia Austrii (SPO) i Austriacka Partia Ludowa (OVP).® Stabilne zaplecze
polityczne rzadu powoduje tym samym, ze wnioski o wotum nieufnosci nie maja
szans powodzenia. Moga jednak potencjalnie pozostawa¢ atrakcyjnym instrumen-
tem kontrolnym w rekach opozycji, zwracajacym krytyczna uwage na dziatalno$é
rzadu lub konkretnego ministra, w szczeg6lnoéci dlatego, ze budza znaczne zainte-
resowanie mediéw i opinii publicznej.

Uwarunkowania normatywne oraz polityczne austriackiego mechanizmu wo-
tum nieufnosci wskazuja, Ze jest to instrument kontroli parlamentarnej zarezerwo-
wany wylacznie dla Rady Narodowej, na ktéry kraje zwigzkowe nie maja wplywu
ani bezposrednio, ani poprzez Rad¢ Federalng. Zasada federalizmu nie ma zatem
wplywu na istnienie rzadu federalnego, ktéry moze funkcjonowaé nawet w obli-
czu wrogiej mu politycznie wigkszo$ci w izbie drugiej. W rzeczywistosci dzieje sig

4 W mys$l art. 74 ust. 2 konstytucji na zadanie, okreslonej w ustawie federalnej o regulaminie Rady Narodowej,
liczby cztonkéw odracza sie gtosowanie na nastepny dzien powszedni. Ponowne odroczenie glosowania moze
nastagpi¢ tylko na podstawie uchwaty Rady Narodowej. Regulamin Rady Narodowejw § 67 ust. 1 pkt 1 przewi-
duje ze gtosowanie nad wnioskiem o wotum nieufno$é musi zosta¢ przetozone na nastepny dzien roboczy, je-
zeli zazada tego na pismie jedna pigta deputowanych. Ratio Jegis tego rozwigzania polega na checi wyelimino-
wania sytuacji, w ktérej wykorzystano by przypadkowa wiekszo$¢ w celu odwotania rzadu.

5 R. Klepka, Parlament w panstwie..., s. 253 -254.
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to dos¢ czgsto, poniewaz wiekszo$¢ w Radzie Federalnej wynika z aktualnego ukfadu
sit w dziewieciu krajach zwigzkowych, co czgsto r6zni si¢ od sytuacji w Radzie Na-
rodowej.® Kwestie federalnego ustroju terytorialnego nie wplywaja ponadto w za-
den spos6b na wykorzystywanie tego mechanizmu przez Rad¢ Narodowa.

Poza wotum nieufnosci Rada Narodowa dysponuje szeregiem instrumentéw
wykorzystywanych w ramach funkcji kontrolnej. Cze$¢ z nich izba wykorzystuje in
pleno, z niektérych uprawnien korzystaja komisje, a z niektérych poszczegdlni depu-
towani. Kluczowym dla postrzegania catej kontroli parlamentarnej przepisem kon-
stytucyjnym jest art.52 konstytucji, w mysl ktérego funkcja ta zostata powierzona
zaré6wno Radzie Narodowej, jak i Radzie Federalnej, przez co posrednio konstytucja
umozliwia udzial w kontroli rzadu federalnego krajom zwigzkowym. Zgodnie z tym
przepisem obie izby s3 uprawnione do badania dziatalnosci rzadu federalnego, pyta-
nia jego cztonkoé6w o wszystkie okolicznosci dziatan z zakresu wtadzy wykonawczej,
zadania stosownych informacji, jak rowniez do wyrazania w rezolucjach swoich zy-
czen co do wykonywania ustaw (art. 52 ust. 1 konstytucji oraz § 90 regulaminu).’

W kolejnych przepisach konstytucja poszerza podmiotowy zakres kontroli
o przedsigebiorstwa, w ktérych federacja posiada co najmniej 50% kapitatu i ktére
podlegaja kontroli Trybunalu Obrachunkowego (art. 52 ust.2 konstytucji), a takze,
cho¢ w bardzo ograniczony pod wzgledem instrumentarium sposéb, réwniez o or-
gany, ktére zgodnie z art. 20 ust. 2 konstytucji nie s3 zwiazane instrukcjami wladz
federalnych i krajowych (np. kadencyjne organy kontroli przestrzegania ustaw przez
administracje, jak réwniez kontroli w sprawach zaméwien publicznych, powotane
do zatatwiania niektérych spraw stuzbowych i dyscyplinarnych, powolane do prze-
prowadzenia wybordw itd.). Otéz wlasciwe komisje Rady Narodowej i Rady Fede-'
ralnej s3 uprawnione do zadania od kierownikéw tych organéw obecnosci na posie-
dzeniach komisji, a takze odpowiedzi na wszelkie pytania dotyczace ich dziatalnosci
(art. 52 ust. 1a konstytucji).

Jak wynika z powyzej rozwazanego przepisu, szczegélna role w ramach funkcji
kontrolnej pelnia komisje parlamentarne. W ramach Rady Narodowej nie ma jednaj
szczegblnej komisji odpowiedzialnej za realizowanie funkcji kontrolnej, wobec cze-
g0 mozna mowic o resortowym podziale materii kontrolowanej pomigedzy poszcze-
golne komisje state, cho¢ niektére z nich wydaja si¢ szczegdlnie predestynowane do
dziatan w tym zakresie. Naleza do nich przede wszystkim Komisja Gtéwna, Komisja
Budzetu oraz Komisja Finanséw. Poza wspomnianymi juz uprawnieniami, poszcze-
golne komisje przy realizowaniu funkcji kontrolnej moga korzysta¢ takze z innych

6 The Vote of No Confidence, informacje dostepne na stronie austriackiego parlamentu pod adresem: https://
www.parlament.gv.at/ENGL/PERK/KONTR/POL/7MISSTRAUENSVOTUM/index.shtml, [dostep 11.01.2019].
7 Zob. takze § 90 regulaminu Rady Narodowej.
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uprawnien regulaminowych, takich jak np. korzystanie z pomocy ekspertéw czy po-
wolywanie Swiadkéw dostarczajacych stosownych informacji (§ 40 regulaminu).

Szczegblnym, ze wzgledu na wrazliwa materig, rodzajem dziatan komisji s3
podkomisje state wybierane przez wtasciwe merytorycznie komisje Rady Narodowej
w sprawach kontroli srodkéw wykorzystywanych do ochrony instytucji konstytu-
cyjnych oraz ich zdolnoéci do dziatania, a takze instrument6w o charakterze wywia-
dowczym wykorzystywanych w zakresie obronnosci panstwa. Kazda wlasciwa ko-
misja wybiera po jednej podkomisji w taki sposéb, aby w jej sktadzie znalaz? sig¢ co
najmniej jeden cztonek kazdej partii reprezentowanej w Radzie Narodowej (§ 32b
ust. 1 regulaminu). Aktualnie podkomisjami tego typu sa Stala Podkomisja Komisji
Obrony Narodowej oraz Stata Podkomisja Komisji Spraw Wewnetrznych. Przedmio-
towe podkomisje s uprawnione do zadania od wlasciwego ministra federalnego
stosownych informagji i wgladu do stosownych akt, przy czym nie ma to zastoso-
wania w odniesieniu do takich informacji, ktérych ujawnienie mogtoby stanowic
zagrozenie dla bezpieczenstwa narodowego lub bezpieczenstwa ludzi (§ 3 2c regula-
minu). Podkomisje te moga si¢ zbiera¢ rowniez poza terminami sesji Rady Narodo-
wej (art. 52a ust. 1-3 konstytucji oraz § 32d ust. 3 regulaminu). Sa zwotywane przez
ich przewodniczacych co najmniej raz na trzy miesigce, a takze na wniosek jednej
czwartej cztonkéw podkomisji lub wiasciwego czlonka rzadu federalnego (§ 32d
ust. 2 regulaminu).

Szczegblng forma komisji parlamentarnej, przewidziana w austriackiej ustawie
zasadniczej, s3 komisje §ledcze. Prawo do korzystania z tego instrumentu kontrol-
nego przystuguje jednak wylacznie Radzie Narodowej. Stosownie do art. 53 ust. 1
konstytucji komisje $ledcze s3 powolywane w drodze uchwaty Rady Narodowej po-
dejmowanej na pisemny wniosek zfozony przez co najmniej pigciu deputowanych
(§ 33 ust. 1 regulaminu), a takze na zadanie 1/4 deputowanych, co umozliwia szer-
sze korzystanie z tego instrumentu opozycji.® Powolanie komisji §ledczej zwykle na-
stepuje po debacie parlamentarnej, ale sama komisja moze dziata¢ rowniez poza se-
sjami izby (§ 33 ust. 10 regulaminu).

Przedmiotem $ledztwa prowadzonego przez komisj¢ moga by¢ sprawy, w kté-
rych organy federacji byly odpowiedzialne za implementacje prawa, co obejmuje
wszystkie dzialania organéw wykonawczych lub funkcjonariuszy federacji, za po-
Srednictwem ktérych federacja realizuje swoje prawa majatkowe, z wytaczeniem ba-
dania dziafan orzeczniczych wymiaru sprawiedliwosci (art. 53 ust. 2 konstytucji).’
Specyfika normatywnego okreslenia przedmiotu zainteresowania tych komisji jest

8 Regulamin Rady Narodowejw § 33 ust. 1 precyzuje, ze z Zadaniem takim musi wystgpi¢ co najmniej 46 depu-
towanych.
9 Aktualnie funkcjonujg dwie komisje Sledcze: Komisja $ledcza ds. odpowiedzialnosci politycznej za system

bombowcéw Eurofighter Typhoon oraz Komisja $ledcza ds. wplywéw politycznych w Federalnym Urzedzie
Ochrony Konstytucji i Zwalczania Terroryzmu.
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warunek, ze moga one zajmowac si¢ kwestiami przesztymi, tj. takimi, ktére nie maja
charakteru biezacego, co jest uzasadniane oderwaniem od biezacych sporéw poli-
tycznych. Ich celem jest wigc zbadanie danej sprawy ex post facto i ustalenie ewentual-
nej odpowiedzialnosci z tym zwigzanej. O ile zakres kontroli ogranicza sie do fede-
ralnych organéw wladzy wykonawczej, to przejawem federalnej struktury panstwa
jest zobowiazanie organéw wykonawczych oraz funkcjonariuszy krajéw zwigzko-
wych do przedkfadania komisji $ledczej, na jej zadanie, dokumentéw w zakresie,
w jakim odnosza si¢ one do przedmiotu §ledztwa. Do udostepniania dokumentéw
zobowiazane s3 poza tym takze organy wykonawcze lub funkcjonariusze federacji,
gmin i zwigzkéw gminnych oraz innych organéw samorzadowych. '

Innym przejawem funkcji kontrolnej, ktérego celem jest zapewnienie parla-
mentarzystom informacji o dziatalnosci kontrolowanych podmiotéw, sg sprawozda-
nia, ktérych obowiazek okresowego przedstawiania wynika z réznego rodzaju prze-
piséw federalnych. Sprawozdania moga by¢ takze rezultatem rezolucji (zob. nizej).
Do przedstawiania sprawozdan, stosownie do art. 55 ust.4 konstytucji, zobowiazany
jest rzad federalny, a takze poszczegdlni ministrowie. Sprawozdania s3 skfadane na
rece Komisji Gt6wnej celem ostatecznego rozpatrzenia i co do zasady nie s3 przed-
miotem debaty plenarnej.'' Odrebnie konstytucja austriacka obliguje federalnego
ministra finanséw do skfadania szeregu sprawozdan zwigzanych z wykonywaniem
budzetu federacji (patrz np. art. 51c ust.3 konstytucji, gdzie jest mowa o kwartal-
nych sprawozdaniach zwiazanych z przekroczeniami wydatkéw okreslonych w bu-
dzecie). Jednoczesnie konstytucja zobowiazuje do sktadania sprawozdan inne in-
stytucje, takie jak Trybunat Obrachunkowy (art. 126d ust. 1 konstytucji oraz § 79
regulaminu) oraz Urzad Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 148b ust. 2 konstytu-
cji, cho¢ sama konstytucja zastrzega, ze nie §wiadczy to o podleglosci tego podmio-
tu Radzie Narodowej). Analiza przepisow konstytucji oraz Regulaminu Rady Naro-
dowej nie wykazuje wplywu zasady federalizmu na realizacj¢ tego elementu funkcji
kontrolnej, cho¢ niektére sprawozdania sktadane na podstawie przepiséw szczegdl-
nych trafiajg rowniez do Rady Federalne;j.

Innym instrumentem w ramach funkcji kontrolnej parlamentu sa rezolucje,
przystugujace obu izbom parlamentu (art. 52 ust. 1 in fine konstytucji). Ideg rezo-
lucji jest wyrazenie stanowiska izby w sprawie wchodzacej w zakres wiladzy wyko-
nawczej. Trescig rezolucji moze by¢ jednak zar6wno wezwanie rzadu federalnego
do ewaluacji okreslonych obszaré6w administracji publicznej i przedstawienie wy-
nikéw w formie sprawozdania, ale takze wezwanie do podjecia dziatari whasciwych
dla wladzy wykonawczej w okreslonych sferach. Do§¢ czesta praktyka jest wezwanie

10 Komisja $ledcza dziata na podstawie regulaminu parlamentarnej komisji Sledczej, ktéry jest zatgcznikiemdo re-
gulaminu Rady Narodowej i posiada tym samym moc ustawy federainej.

1 W wyjatkowych przypadkach, np. w sprawie Raportu Bezpieczerstwa, ktory dotyczy strategicznych aspektow
obronnosci panstwa, Komisja Gtéwna poddaje takie sprawozdanie wstepnemu rozpatrzeniu, po czym spra-
wozdanie staje si¢ przedmiotem debaty plenarnej i gtosowania.
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rzadu federalnego w formie rezolucji do opracowania projektu ustawy regulujacej
okreslong materi¢. Formuta rezolucji moze wigc przybiera¢ formy charakterystyczne
dla instrumentu kontroli, ale takze moze przybiera¢ forme oddzialywania o charak-
terze kierownictwa politycznego.'?

Whnioski w sprawie rezolucji w Radzie Narodowej sa sktadane przez deputo-
wanych lub przez komisje i sa kierowane do wlasciwej merytorycznie komisji ce-
lem wstepnego rozpatrzenia, ale moga by¢ rowniez sktadane przez deputowanych
w trakcie debaty, o ile s3 istotne dla omawianego tematu. W takiej sytuacji sa podda-
wane pod glosowanie natychmiast po danej debacie (§ 55 regulaminu).

O ile rezolucje maja znaczenie polityczne, to nie ma prawnego obowiazku ich
realizacji. Formalnie sa one postrzegane jako zalecenia i jako takie moga mie¢ zna-
czenie w zakresie kontroli lub wplywu na dzialalno$¢ rzadu federalnego. Pomimo ze
nie maja wigzacego prawnie charakteru, to ich polityczny walor jest zwykle na tyle
skuteczny, ze rzady stosuja sie do tych rezolucji, w szczegdlnosci ze wzgledu na po-
tencjalng mozliwos¢ wdrozenia przez Rade¢ Narodowa wotum nieufnosci. Mecha-
nizm rezolucji jest kolejnym przejawem zaangazowania izby reprezentujacej kraje
zwiagzkowe w procedury kontroli rzadu federalnego, cho¢ ze wzgledu na brak moz-
liwosci uchwalania wotum nieufnosci przez Rade Federalna w sytuacji zignorowa-
nia rezolucji przez rzad, o mniejszym potencjale ustrojowym.

Poza tymi uprawnieniami Rada Narodowa, ale réwniez Rada Federalna oraz
Zgromadzenie Federalne, a takze ich komisje oraz podkomisje, moga zadac obec-
noéci cztonkéw rzadu federalnego, a takze zwraca¢ sie do nich o wszczecie poste-
powania wyjasniajacego (art. 75 in fine konstytucji oraz § 18 regulaminu). Za tres¢
tego instrumentu kontrolnego uznawane jest ponadto zobowiazanie do odpowiedzi
na pytania skierowane do niego przez organ, ktéry wymaga jego obecnosci. Prawo
to nalezy odczytywaé w kontekscie tego, ze cztonkowie rzadu federalnego oraz se-
kretarze stanu maja prawo udziatu w obradach tych podmiotéw oraz prawo do wy-
stuchania, przejawiajace si¢ mozliwoscia zabrania glosu zawsze, kiedy tego zazada-
ja, zgodnie z postanowieniami regulaminu Rady Narodowej (§ 19)." Powoduje to,
ze w praktyce cztonkowie rzadu uczestnicza w posiedzeniach tych organdéw, jezeli
omawiane s3 sprawy lezace w kompetencjach danego resortu, choc czesto korzysta-
ja z reprezentacji wlasciwych merytorycznie sekretarzy stanu lub innych wyzszych
ranga urzednikéw ministerialnych (szczegdlnie na posiedzeniach komisji i podko-
misji). Ponadto, czgsto praktyka jest zwrocenie sie do przewodniczacego danego po-
siedzenia o przerwe w obradach do czasu przybycia cztonka rzadu federalnego, co
zastepuje formalne wezwanie do stawiennictwa.

12 Wykorzystywanie réznych uprawniern Rady Narodowej w sposéb sugerujacy czy narzucajgcy okreslone dzia-
tania rzadowi federalnemu skitania niektérych badaczy do wyréznienia wérdd funkcji parlamentamych réwniez
funkcji kierownictwa politycznego.

13 Analogiczne regulacje zawiera regulamin Rady Federalnej.
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Podstawowym instrumentem kontrolnym wykorzystywanym indywidualnie
przez parlamentarzystéw jest prawo zapytania. Stosownie do art. 52 ust. 3 konsty-
tucji, zar6wno cztonkowie Rady Narodowej, jak i cztonkowie Rady Federalnej sa
uprawnieni do kierowania podczas sesji izb krétkich ustnych zapytan do cztonkéw
rzadu federalnego (prawo do interpelacji). Ponadto oba regulaminy izb przewidu-
ja inne formy realizacji prawa zapytania. W przypadku Rady Narodowej regulamin
przewiduje zapytania pisemne, zapytania ustne oraz debate w aktualnej sprawie.

Zapytania pisemne kierowane sg do rzadu federalnego lub do jednego z jego
cztonkéw. Z zapytaniem tego rodzaju moze zwrocic si¢ grupa co najmniej pigciu de-
putowanych, a zapytany podmiot jest zobowigzany do udzielenia ustnej lub pisem-
nej odpowiedzi w terminie dwoéch miesigcy (§ 91 regulaminu).'* Zgodnie z § 91a
regulaminu, zapytanie moze by¢ skierowane ponadto do prezesa Trybunatu Obra-
chunkowego w sprawach objetych wlasciwoscia tej instytuciji lub w zakresie jej or-
ganizaciji i funkcjonowania.

Zapytania ustne do cztonkéw rzadu federalnego moga by¢ zadawane przez kaz-
dego deputowanego, jednak nie czgciej niz cztery w miesiacu, podczas posiedze-
nia Rady Narodowej i wymagaja ustnej odpowiedzi. W ramach kazdego posiedzenia
powinna znalez¢ si¢ godzina pytan jako odrebna cze$¢ porzadku posiedzenia, zwykle
na jego poczatku (§ 94 ust. 4 i § 96 regulaminu). Jezeli jednak ilo$¢ pytan jest znacz-
na, odpowiedziom na te pytania moze by¢ poswiecone specjalne posiedzenie Rady
Narodowej (§ 94 ust. 5 regulaminu).

Debata w okreslonej aktualnej sprawie odbywa sie na wniosek co najmniej pie-
ciu deputowanych. Dotyczy ona spraw z zakresu federalnej wladzy wykonawczej.'®
W praktyce o przedmiocie debaty decyduja rotacyjnie frakcje parlamentarne. Sa
o niej informowani cztonkowie rzadu federalnego, a sama debata, ktéra ma miej-
sce zwykle na poczatku tygodnia, nie moze trwa¢ dtuzej niz 90 minut (§ 97a regu-
laminu).

Zwraca jednak uwage fakt, ze Rada Narodowa dzieli te uprawnienia z Rada Fe-
deralng, jako Ze z tego instrumentu kontrolnego moga korzysta¢, niezaleznie od
siebie, cztonkowie obu izb. Cztonkowie Rady Federalnej korzystaja z niemal iden-
tycznych form na podstawie Regulaminu Rady Federalnej. Austriacki system konsty-
tucyjny umozliwia tym samym aktywny udziat w sprawowaniu kontroli nad rzadem
federalnym réwniez krajom zwigzkowym.

W systemie kontroli parlamentarnej istotng role odgrywa réwniez Trybunat
Obrachunkowy, ktéry pomimo ze jest odrgbnym, konstytucyjnym organem wtadzy

14 Odpowiedz na zapytanie pisemne moze sta¢ sig¢ przedmiotem krotkiej debaty plenarnej w Radzie Narodowej
(§ 92 regulaminu).

15 Od 2010 roku odbywaja sie rowniez analogiczne debaty w aktualnych sprawach zwigzanych z Unig Europej-
ska.

180

Zdigitalizowano i udostepniono w ramach projektu pn
Rozbudowa otwartych zasobéw naukowych Repozytorium Uniwersytetu w Bialymstoku - kontynuacja,
dofinansowanego z programu ,,Spoleczna odpowiedzialnos¢ nauki” Ministra Edukacji i Nauki
na podstawie umowy BIBL/SP/0040/2023/01



Funkcja kontrolna izb pierwszych a zasada federalizmu

publicznej, to jest bezposrednio podlegly Radzie Narodowej (art. 122 ust. 1 konsty-
tucji) i w tym zakresie dziata jako organ tej izby, zapewniajac jej fachows informacje
w zakresie finanséw publicznych. Konstytucyjnym zadaniem austriackiego Trybu-
nalu Obrachunkowego jest zgodnie z art. 121 ust. 1 konstytucji kontrola zarzadza-
nia finansami publicznymi przez federacje, kraje zwigzkowe, zwiazki gmin, gmi-
ny i inne podmioty prawa okre$lone w ustawie o Trybunale Obrachunkowym z 16
czerwca 1948 r. (art. 11-20a).'* W kontekscie zasady federalizmu warto przy tym
odnotowad, ze w zakresie zarzadzania Srodkami publicznymi przez kraje zwiazko-
we, zwiazki gmin, gminy i inne podmioty prawa Trybunat Obrachunkowy dziata
jako organ parlamentéw krajéw zwiazkowych (art. 122 ust. 1 in fine konstytucji)."”

Kluczowym obowiazkiem Trybunatu Obrachunkowego w zakresie parlamen-
tarnej kontroli rzadu jest sporzadzenie zamkniecia rachunkéw federalnych i przedio-
zenie tego Radzie Narodowej (art. 121 ust. 1 konstytucji). Jest to podstawa do udzie-
lenia rzagdowi federalnemu absolutorium, co przybiera forme¢ uchwalanej przez Rade
Narodowa ustawy (§ 79 ust. 4 regulaminu). Trybunat Obrachunkowy jest jednak
uprawniony do dokonywania dziatan kontrolnych w bardzo szerokim zakresie usta-
nowionym art. 126b konstytucji, zgodnie z ktérym moze on kontrolowaé wszel-
kie aspekty z zakresu zarzadzania dokonywanego przez podmioty federalne, a takze
inne, ale tylko w zakresie, w jakim korzystaja ze srodkéw federalnych. Konstytucyjny
termin ,,zarzadzanie” jest rozumiany jako odnoszacy si¢ do wszelkich dzialan majg-
cych efekt finansowy. Kolejne przepisy konstytucyjne (art. 127 —art. 127c konstytu-
cji) oraz odpowiadajace im przepisy ustawy o Trybunale Obrachunkowym posze-
rzaja zakres podmiotowy dzialan kontrolnych m.in. o organy krajow zwiazkowych
oraz organy samorzadu. Trybunat Obrachunkowy przeprowadza dziatania kontrolne
na podstawie samodzielnie ustalanego rocznego harmonogramu kontroli, ale takze
na podstawie uchwaty Rady Narodowej lub na zadanie grupy co najmniej dwudzie-
stu cztonké$w Rady Narodowej,'® a nastepnie przedstawia Radzie Narodowej wyniki
kontroli (art. 126b ust. 4 konstytucji). Nawet w przypadku kontroli zlecanych przez
Rade¢ Narodowg zachowuje jednak niezaleznos$¢ w zakresie dziatan kontrolnych i nie
jest zwigzany zadnymi instrukcjami. W Radzie Narodowej jedna z komisji statych
— Komisja ds. Trybunatu Obrachunkowego jest odpowiedzialna za rozpatrywanie
sprawozdan przedstawianych przez Trybunal Obrachunkowy (art. 126d ust. 2 kon-
stytucji). Dotyczy to zaréwno rocznych sprawozdan Trybunatu Obrachunkowego,
jak i sprawozdan przedstawianych w poszczegdélnych sprawach, na potrzeby ktérych

16 Bundesgesetz iiber den Rechnungshof, (Rechnungshofgesetz 1948 — RHG), BGBI Nr 144/1948, dostepna za
posrednictwem elektronicznego austriackiego systemu informatycznego: https://www.ris.bka.gv.at/Geltende-
Fassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10000217 [dostep 1.01.2019].

17 O organizacji Trybunatu Obrachunkowego zob. rozdziat poswiecony funkcji kreacyjnej.

18 Trybunat Obrachunkowy moze podja¢ dziatania kontrolne takze na podstawie uzasadnionej prosby rzadu fede-
ralnego albo ministra federalnego.
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powoluje stala podkomisje, w sktad ktérej wchodzi przynajmniej jeden deputowa-
ny z kazdej partii reprezentowanej w Komisji Gtéwnej (art. 52b ust. 1 konstytugji).'”

3. Belgia

Funkcja kontrolna belgijskiej Izby Reprezentantéw, w typowy dla systemu rza-
déw parlamentarno-gabinetowych sposéb, koncentruje si¢ wokot dziatalnosci rza-
du federalnego, ktéry cho¢ formalnie nie jest organem wladzy wykonawczej (jest
nim monarcha), to sprawuje faktycznie taka wladze.?® Kontrola rzadu jest wiec istot-
na, gdyz za posrednictwem kontrasygnaty, organ realizuje konstytucyjne upraw-
nienia kréla.?! Najwazniejszym instrumentem w palecie parlamentarnych mechani-
zméw kontrolnych jest wigc wotum nieufnosci, stuzace realizacji odpowiedzialnosci
politycznej czlonkéw rzadu przed izba pierwsza (art. 101 konstytucji).*? Formalnie
odwolywanie ministréw, w tym pierwszego ministra — premiera, jest kompetencj
kroéla (art. 96 zd. 1 konstytucji), jednak nastgpuje to jako konsekwencja utraty po-
parcia wiekszosci politycznej w Izbie Reprezentantéw.” Belgijski system konstytu-
cyjny przewiduje konstruktywng wersje wotum nieufnosci, co w kontekscie stosun-
kowo niestabilnej i rozbitej sceny politycznej, czgstych probleméw z utworzeniem
stabilnej koalicji, jest wysoce pozadanym rozwiazaniem. Rzad federalny sktada dy-
misj¢ na rece krola, jezeli Izba Reprezentantéw bezwzgledna wigkszoscia gloséw
uchwali wotum nieufnosci, proponujac jednoczesnie krélowi nominacje nowego
premiera. W takiej sytuacji Krél powotuje tak zaproponowanego premiera, ktory
obejmuje urzad w momencie, gdy nowy, rzad federalny skfada przysiege. Analo-
giczna sytuacja odnosi si¢ do procedury wotum zaufania, przy czym w tym wypad-
ku Izba Reprezentantéw ma trzy dni, od odmowy udzielenia wotum zaufania, na
zlozenie krélowi propozycji mianowania nowego premiera (art. 96 zd. 2 konstytu-
cji). Wnioski o wotum zaufania i wotum nieufnosci moga by¢ glosowane dopiero
po uplywie 48 godzin od chwili ich zgloszenia (art. 46 zd. 3 konstytucji). Konstruk-
tywnos$¢ tej instytucji jest roGwniez swoistym ograniczeniem roli monarchy, ktéry
w takich sytuacjach jest zobowiazany zaakceptowaé dokonane czynnosci i powo-

19 Na temat procedury rozpatrywania sprawozdan przedktadanych przez Trybunat Obrachunkowy, w tym za-
mknigcia rachunkéw federalnych, zob. § 79 regulaminu Rady Narodowej.

20 Por. E. Kuzelewska, Status ustrojowy wtadzy wykonawczej w Belgii, ,Przeglad Politologiczny” 2017, nr 1, s. 25;
A. Pyrzyniska, ,Krél méwi — krél stucha —krél mediuje” — o sposobie kreacji rzgdu w krajach Beneluksu, [w:] Pol-
ski model wtadzy wykonawczej na tle poréwnawczym, A. tabno (red.), Katowice 2015, s. 46.

21 M. Krzeminski, Krélestwo Belgii, [w:] Ustréj Unii Europejskiej i ustroje parnstw cztonkowskich, P. Samecki (red.),
Warszawa 2007, s. 84.

22 Y. Lejeune, Droit constitutionnel..., par. 541.

23 Jak zauwaza K. Prokop, parlamentarna odpowiedzialno$é rzgdu zrodzita sie przez ustanawianie odpowiednich
konwenanséw, z czasem narodzit sie obowigzek posiadania przez ministréw zaufania w Izbie Reprezentantéw
i mechanizm odpowiedzialnosci indywidualnej. Finalnie wyksztalcita si¢ zasada solidarnej odpowiedzialnosci
gabinetu, co nie oznaczato zaniku odpowiedzialnosci indywidualnej. Szerzej o odpowiedzialno$ci rzgdu zob.
K. Prokop Odpowiedzialno$¢ cztonkéw Rzadu Federalnego w Belgii, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2018,
nr2, s. 39-56.
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a¢ nowego premiera. Tego rodzaju rekonstrukcja rzadu pozostaje wigec w gestii Izby
Reprezentantéw.?*

Inng role przypisuje krolowi ewentualny brak , konstruktywnosci”, jako ze
w obu tych procedurach sytuacja taka pozwala krélowi na rozwiazanie Izby Repre-
zentantow. S to jedyne sytuacje umozliwiajgce belgijskiej glowie panstwa rozwia-
zanie Izby Reprezentantéw, a tym samym, w mys$l art. 46 zd. 4 konstytucji, rowniez
Senatu. Krdl moze rozwiaza¢ Izbe Reprezentantéw réwniez w przypadku dymisji
rzadu federalnego, jednak w tej sytuacji wymaga to zgody tej izby wyrazonej bez-
wzgledna wiekszoscia glosow.?

Istotng role w zakresie funkcji kontrolnej Izby Reprezentantéw pelnia komisje.
Zauwazalny jest brak jednej wyspecjalizowanej komisji kontrolnej, co powoduje, ze
zadania kontrolne s3 realizowane przez poszczegélne komisje w uktadzie resorto-
wo-funkcjonalnym. Dziela si¢ one na komisje stale, czasowe oraz specjalne. Komisje
stale maja charakter resortowy (art. 19 regulaminu), jest ich zwykle okolo dziesie-
ciu. S3 to m.in. Komisja Sprawiedliwosci, Komisja Obrony Narodowej czy Komisja
Spraw Socjalnych. Komisje czasowe s3 powotywane do zbadania okreslonego pro-
jektu ustawy (art. 20 regulaminu), a komisje specjalne zajmuja si¢ szczegdlnym po-
wierzonym im zadaniem, innym niz zbadanie okres§lonego projektu (art. 21 regula-
minu). Komisjami specjalnymi s3 np. Komisja Regulaminowa, Komisja ds. Petyciji,
Komisja ds. Naturalizacji. Szczeg6lng komisja z punktu widzenia funkcji kontrolne;j
Izby Reprezentantow, ze wzgledu zakresu swojej dzialalnosci, jest Komisja Finan-
s6w i Budzetu, ktéra w zakresie swojej pracy korzysta z pomocy Izby Obrachunko-
wej (art. 115 regulaminu).

Komisje w ramach swojej dziatalnoéci korzystaja z szeregu uprawnien stuza-
cych zdobyciu informaciji, ale moga réwniez wyraza¢ swoje stanowisko w okreslo-
nych sprawach. Stuzy temu m.in. procedura zawarta w art. 121bis regulaminu Izby
Reprezentantéw, zgodnie z ktdra kazdy cztonek rzadu po swoim powolaniu przesy-
fa Izbie Reprezentantéw swdj program dzialania, jaki bedzie realizowat podczas ka-
dencji parlamentu, wskazujac cele, ramy budzetowe oraz harmonogram. Programy
dziatania s3 dyskutowane w ramach wilasciwych merytorycznie komisji w ciggu sze-
$ciu tygodni od posiedzenia plenarnego, ktére odbylo si¢ po powotaniu danego mi-
nistra. Efektem pracy komisji moga by¢ zalecenia dotyczace polityki danego mini-
stra. Komisje belgijskiej Izby Reprezentantéw maja réwniez inne do$¢ typowe dla
komisji parlamentarnych uprawnienia, takie jak prawo wymagania obecnosci mi-

24 Regulamin Izby Reprezentantéw przewiduje ponadto dos¢ osobliwg instytucje uchwalenia wotum nieufnosci
wiekszoscig gtoséw deputowanych biorgcych udziat w gtosowaniu, co nie powoduje obowigzku ztoZzenia dymi-
sji. Zob. M. Pach, Recepcja konstruktywnego wotum nieufnosci. Artykut 67 Ustawy Zasadniczej Republiki Fe-
deralnej Niemiec w konfrontacji z rozwigzaniami ustrojowymi Hiszpanii, Belgii, Stowenii, Wegier i Polski, ,Stu-
dia luridicaToruniensia” 2014, t. XIV, s. 281.

25 A. Mascarenhas Gomes Monteiro, Réflexions sur la compétence d’un gouvernement démissionnaire”, ,Admi-
nistration Publique” 1976-77, s. 222-233.
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nistra wlasciwego ze wzgledu na materi¢ rozpatrywanej sprawy (art. 30 regulami-
nu) czy mozliwos$¢ organizowania posiedzen stuzacych poinformowaniu cztonkéw
komisji o okreslonych sprawach (art. 32 regulaminu). Warto takze odnotowac, ze
od 1987 r. zapytania ustne i interpelacje sa co do zasady zalatwiane w ramach po-
siedzen komisji (art. 127 i art. 132 regulaminu), ktére w ramach planowania swo-
jej pracy na dany tydzien powinny rezerwowac niektére swoje posiedzenia na te cele
(art. 35 regulaminu). Jedynie najwazniejsze zapytania ustne i interpelacje, budzace
szczegOlne zainteresowanie deputowanych i opinii publicznej, sa nadal rozpatrywa-
ne na sesji plenarnej.?¢

W zakresie funkcji kontrolnej warto zwréci¢ na uwage na nowa regulacje do-
tyczaca relacji pomiedzy izbami parlamentu oraz wspélnotami/regionami. Do 2014
roku obie izby mialy prawo przeprowadza¢ wtasne dochodzenia i powotywac z tym
celu komisje $ledcze (art. 56 konstytucji). Od czasu Szoéstej Reformy Panstwa kom-
petencja ta w dotychczasowym ksztalcie zostala wylacznie przy Izbie Reprezentan-
to6w. Jednak Senat uzyskat inne uprawienie. Izba druga moze bowiem zdecydowac
o sporzadzeniu sprawozdania w sprawach, ktére wplywaja na kompetencje wsp6l-
not lub region6éw. Zgodnie z § 148 bis regulaminu kazdy deputowany moze zwré-
ci¢ sie do izby, aby ta wystapita do Senatu z wnioskiem o wdrozenie tej procedury.
Decyzja pozostaje przy Senacie, a sprawozdanie formalnie ma charakter wylacznie
informacyjny, jednak moze skutkowac wdrozeniem innych mechanizméw politycz-
nych lub formalnoprawnych dotyczacych sprawy, ktérej dotyczylo sprawozdanie.

Kolejnym mechanizmem kontroli sa komisje sledcze, ktére moga by¢ powoty-
wane przez Izbe Reprezentantéw dla zbadania okreSlonej sprawy. Dziataja na pod-
stawie ustawy z 3 maja 1880 r. o §ledztwach parlamentarnych? oraz art. 145-148
regulaminu Izby Reprezentantow. Komisja dziala jawnie, ma szereg kompeten-
cji ustawowych sluzacych wyjasnieniu sprawy (przestuchiwanie swiadkéw, zleca-
nie czynnodci policji i innym stuzbom), a takze jest uprawniona do podejmowania
wszelkich $rodkéw przewidzianych w postepowaniu karnym (art. 4 ust. 1 ustawy
o $ledztwach parlamentarnych)

Sktadowa funkcji kontrolnej Izby Reprezentantéw s3 rowniez wspominane pro-
cedury interpelacyjne, z ktorych skorzysta¢ moze kazdy deputowany. Moga one
przybiera¢ formy interpelacji (art. 131 regulaminu), zapytan ustnych na posiedze-
niu plenarnym (art. 124 regulaminu), pytan ustnych w sprawach pilnych na po-
siedzeniu plenarnym (art. 126 regulaminu), zapytan pisemnych (art. 123 regula-
minu). Jezeli w tej samej sprawie zostalo zgtoszonych wigcej zapytan ustmych na

26 La Chambre des représentants. Les commissions. Materiaty informacyjne Izby Reprezentantéw z dnia 12
czerwca 2014, nr 12.02.

27 Loi sur les enquétes parlementaires z 3 maja 1880 r., M.B. nr 1880/050350, s. 1681, dostepna za po-
Srednictwem elektronicznego belgijskiego systemu informatycznego: http://www.ejustice.just.fgov.be/eli/
loi/1880/05/03/1880050350/justel [dostep 17.12.2018].

184

Zdigitalizowano i udostepniono w ramach projektu pn
Rozbudowa otwartych zasobéw naukowych Repozytorium Uniwersytetu w Bialymstoku - kontynuacja,
dofinansowanego z programu ,,Spoleczna odpowiedzialnos¢ nauki” Ministra Edukacji i Nauki

na podstawie umowy BIBL/SP/0040/2023/0



Funkcja kontrolna izb pierwszych a zasada federalizmu

posiedzenie plenarne, w danej sprawie moze odby¢ sie debata (art. 125 regulami-
nu). Identyczne procedury moga by¢ wykorzystywane w ramach prac komisji parla-
mentarnych, co jak wskazywano wyzej, jest zasada.

Izba Reprezentantow realizuje funkcje kontrolg wobec rzadu oraz calej admi-
nistracji panstwa roéwniez za posrednictwem Izby Obrachunkowej.?® Jest to organ
konstytucyjny, powotany w mys$l art. 180 konstytucji, do kontroli i rozliczania wy-
datkéw administracji ogélnej i wszystkich zobowigzanych wobec skarbu panstwa.
Zgodnie z tym przepisem stoi na strazy wydatkéw panstwa oraz sprawuje ogoélna
kontrole nad dziatalnoscia zwiazang z ustalaniem i poborem naleznosci panstwo-
wych oraz dochodéw fiskalnych. Bedac powotana do sprawdzania wydatkow roz-
nych dziedzin administracji panstwowej, jest uprawniona do zadania w tym celu
wszelkich niezbednych informacji. Cztonkéw Izby Obrachunkowej powotuje Izba
Reprezentantéw.” Organizacje i kompetencje Izby Obrachunkowej okresla ustawa
organiczna z 29 pazdziernika 1846 r. o organizacji Izby Obrachunkowe;j.*

Najistotniejszym przejawem korzystania przez Izbe Reprezentantéw z pomo-
cy Izby Obrachunkowej w zakresie urzeczywistniania funkcji kontrolnej sa przed-
ktadane obu izbom parlamentu uwagi Izby Obrachunkowej do sprawozdania rza-
du federalnego z wykonania budzetu panstwa. Izba Reprezentantow moze zlecac
Izbie Obrachunkowej dokonywanie okreslonych audytéw dotyczacych podmiotéw
w zakresie jej wlasciwosci (art. 4 ust. 1 ustawy o organizacji Izby Obrachunkowej),
a jedna z jej funkcji jest informowanie Izby Reprezentantéw o rezultatach przepro-
wadzanych kontroli (art. 4 ust. 2 ustawy o organizacji Izby Obrachunkowej). Kon-
stytucja umozliwia ponadto ustawowe powierzenie Izbie Obrachunkowej zadania
kontroli budzetéw wspdlnot i regionéw, instytucji im podleglych oraz prowincji.
Zgodnie z art. 71 ust. 1 ustawy organicznej z 16 stycznia 1989 r. o organizacji finan-
sowania Wspdélnot i Regionéw do chwili uchwalenia odrebnej ustawy w tym zakre-
sie stosuje si¢ odpowiednio zasady odnoszace si¢ do kontroli rachunkéw panstwa.?!

Powotywanie cztonkéw Izby Obrachunkowej przez Izbe Reprezentantéw, moz-
liwo$¢ zlecenia jej zadan oraz zatwierdzanie oraz kontrola wykonania jej budzetu
(art. 20bis ustawy o organizaciji Izby Obrachunkowej) sprawia, ze pomimo iz w za-
kresie dziatalno$ci kontrolnej (audytorskiej) Izba Obrachunkowa cieszy si¢ duza nie-

28 K. Prokop, Specyfika konstytucyjnej regulacji organéw kontroli paristwowej i ochrony prawa w Belgii, [w:]
Idea wolnosci i niezaleznosci w panstwie demokratycznym — perspektywa praw jednostki. Ksiega jubileuszo-
wa dedykowana Profesor Halinie Zigbie-Zatuckiej w czterdziestg rocznice pracy naukowej M. Grzesik-Kule-
sza, G. Pastuszko (red.), Rzeszéw 2017, s. 394 i n.

29 Zob. rozdziat poswiecony funkcji kreacyjne;j.

30 Loirelative a I'organisation de la Courdes comptes z 29 pazdziernika 1846 r., M.B. 1846/102950, s. 1161 do-
stepna za posrednictwem elektronicznego belgijskiego systemu informatycznego: http://www.ejustice.just.fgov.
be/eli/loi/1846/10/29/1846102950/justel [dostep 17.08.2018].

31 Loi spéciale du 16 janvier 1989 relative au financement des communautés et des régions, M.B. 1989/021010,
s. 850, dostepna za posrednictwem elektronicznego belgijskiego systemu informatycznego: http://www.ejusti-
ce.just.fgov.be/eli/loi/1989/01/16/1989021010/justel [dostep 17.08.2018].
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zaleznoscia, to uzasadnione jest traktowanie tego organu jako zewnetrznego organu
kontroli parlamentarne;j.

Mechanizmem kontroli finansowej przystugujacym Izbie Reprezentantéw jest
ponadto absolutorium. Zgodnie z art. 174 konstytucji izba ta corocznie przyjmuje
sprawozdanie z zamknigcia rachunkéw. Decyzje w sprawie absolutorium Izba Re-
prezentantéw podejmuje w oparciu o sprawozdanie rzadu federalnego z wykona-
nia budzetu panstwa, opini¢ Izby Obrachunkowej do tego sprawozdania oraz opi-
nie Komisji Finanséw i Budzetu. Absolutorium, podobnie jak budzet panstwa, jest
procedowane w trybie przewidzianym dla ustaw, z ewentualnymi regulaminowymi
odstepstwami (art. 107 ust. 4 regulaminu).

Warto takze zauwazy¢, ze niektére uprawnienia Izby Reprezentantéw, ktére
tradycyjnie nalezaloby uzna¢ za skladajgce sie na funkcje kontrolng, maja charak-
ter perswazyjny. Przyktadem jest debata nad zalozeniami polityki budzetowej na ko-
lejny rok, ktére rzad zobowiazany jest przedstawi¢ we wrzesniu. Efektem tej debaty
moga byc¢ rézne wnioski, poczawszy od zalecen, a konczac nawet na wniosku o wo-
tum nieufnosci (art. 106 regulaminu). Innym tego typu mechanizmem jest zobo-
wigzanie rzadu do przedstawiania co sze$¢ miesigcy sprawozdania z podjetych przez
rzad $rodkéw majacych na celu implementacje rezolucji podejmowanych przez Izbe
Reprezentantow (art. 155 regulaminu).

4. Niemcy

Podobnie jak w przypadku Austrii i Belgii, w zakresie funkcji kontrolnej Bun-
destagu, ktéra koncentruje si¢ przede wszystkim na dzialalnosci rzadu federalnego,
najdalej idacym instrumentem kontroli jest realizacja odpowiedzialnosci politycznej,
przyjmujaca forme konstruktywnego wotum nieufnosci (art. 67 Ustawy Zasadni-
czej oraz § 97 regulaminu Bundestagu), ktérego istota jest, ze Bundestag wyrazajac
dezaprobate wobec kanclerza federalnego (posrednio wobec calego rzadu), wybie-
ra jednoczesnie glosami wigkszosci ustawowej liczby deputowanych jego nastepce.
Prezydent federalny jest zobowiazany do przychylenia sie do wniosku i powotania
wybranej osoby na urzad kanclerza. Jednak w tej procedurze nie ma dostrzegalnych
wplywéw zasady federalizmu. Podobnie indyferentna z punktu widzenia tej zasa-
dy jest procedura wotum zaufania (art. 68 Ustawy Zasadniczej oraz § 98 regulami-
nu), ktéra polega na wyrazeniu poparcia politycznego kanclerzowi federalnemu na
jego wniosek wiekszoscia ogélnej liczby deputowanych do Bundestagu. W przypad-
ku nieudzielenia mu wotum zaufania prezydent federalny na wniosek kanclerza fe-
deralnego moze w terminie dwudziestu jeden dni dokona¢ rozwiazania Bundestagu.
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Prawo do rozwigzania Bundestagu wygasa jednak, jedli Bundestag gtosami wigkszo-
$ci ustawowej liczby deputowanych wybierze innego kanclerza federalnego.**

Pomimo ze to mechanizm konstruktywnego wotum nieufnosci jest najbar-
dziej spektakularnym instrumentem skladajacym si¢ na funkcj¢ kontrolng Bunde-
stagu, to kluczowe i historycznie uzasadnione jako punkt wyjscia funkcji kontrolne;j
jest prawo zadania obecnosci czionka rzadu na posiedzeniu Bundestagu lub komi-
sji (art. 43 ust 1 Ustawy Zasadniczej oraz § 68 i 70 regulaminu), co jak pisze Mi-
chat Bozek, nawiazuje do tradycji niemieckiego konstytucjonalizmu, ktéry uznaje
to za istote kontroli parlamentarnej.’> Obejmuje ono wigc nie tylko obowiazek sa-
mego ich stawiennictwa, ale takze konieczno$¢ wlasciwego przedstawienia okre-
Slonej sprawy i udzielenia deputowanym szczegdlowych wyjasnien.’* Szczegélnie
komisje Bundestagu, poprzez wyspecjalizowanie resortowe, s uzytecznym instru-
mentem kontroli.

Istotnym Srodkiem kontrolnym Bundestagu jest rowniez udzielanie rzadowi fe-
deralnemu absolutorium z wykonania budzetu. Podstawg, tej procedury jest corocz-
ne sprawozdanie rzadu federalnego zawierajace wszystkie dochody i wydatki oraz
dane dotyczace majatku i zadtuzenia w okresie nastgpnego roku budzetowego. Jest
ono przedktadane Bundestagowi oraz Bundesratowi (art. 114 Ustawy Zasadniczej).
Absolutorium jest ponadto udzielane w oparciu o przedstawiane obu izbom sta-
nowisko Federalnego Trybunatu Obrachunkowego, ktéry sprawdza prawidlowos¢
przedlozonego przez rzad federalny sprawozdania oraz zgodne z zasadami gospo-
darnosci prowadzenie budzetu i spraw gospodarczych. Decyzj¢ w sprawie absoluto-
rium podejmuje jednak sam Bundestag,’® przy czym w debacie, ktéra jak pisze Mi-
chat Bozek, jest doskonata okazja dla opozycji do przeprowadzenia zazwyczaj ostrej
krytyki polityki rzadu, i ktéra koncentruje si¢ zwykle na kwestionowaniu konkret-
nych rozwiazan realizowanych przez wigkszos$¢ rzadzaca zgodnie z zatozeniami bu-
dzetu panstwowego,*® moga bra¢ udzial rowniez cztonkowie Bundesratu (art. 43
ust. 2 Ustawy Zasadniczej). Zasada federalizmu w tym zakresie przejawia si¢ w wigc
w tym zakresie w informowaniu izby drugiej o dokumentach bedacych podstawa
udzielenia rzadowi absolutorium.

Do innych mechanizméw pozwalajacych realizowac funkcje kontrolng Bunde-
stagu zalicza si¢ ponadto prawo powolania komisiji §ledczych (art. 44 Ustawy Zasad-

32 R. Balicki, K. Piech, Zasady podziatu wtadzy w Niemczech, [w:] Zasady podziatu wiadzy we wspétczesnych
panstwach europejskich, t. 1, S. Grabowska, R. Grabowska (red.), Rzeszéw 2016, s. 180.

33 M. Bozek, Monarchiczne korzenie systemu parlamentarnego w Niemczech, [w:] Parlamentarny system rza-
déw. Teoria i praktyka, red. T. Motdawa, J. Szymanek, M. Mistygacz (red.), Warszawa 2012, s. 225.

34 M. Bozek, System konstytucyjny..., s. 93.

35 W niemieckim systemie prawnym nie ma zadnych formalnoprawnych sankcji zwigzanych z odmowa udzielenia
rzadowi absolutorium.

36 M. Bozek, System konstytucyjny..., s. 94.
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niczej),*” co nalezy w Niemczech wylacznie do izby pierwszej, a z czego Bundestag
do$¢ czesto korzysta, a takze procedury interpelacyjne (tzw. duze i mate zapyta-
nia, krétkie zapytania w sprawach biezacych oraz godzina pytan) realizujace prawo
indywidualnych deputowanych, zwlaszcza z partii opozycyjnych,*® do informaciji
(§ 100-106 regulaminu). Bundestag moze takze podejmowac uchwaty, wyrazajac
swoéj poglad na sprawy z zakresu dzialalnosci rzadu. Abstrahujac od tego, czy takie
dzialanie miesci sie w zakresie funkcji kontrolnej, nalezy zauwazy¢ znaczny politycz-
ny ciezar gatunkowy takiej uchwaly, kierujac rzad na sugerowane rozwiazanie da-
nej sprawy.

Odnoszac si¢ do tych uprawnien, nalezy stwierdzié, ze w sferze formalnopraw-
nej, jedynym przejawem zasady federalizmu s3 zapewniajace krajom zwigzkowym
posredni i ograniczony wplyw na dzialalno$¢ Bundestagu ogélne zasady procedural-
ne, stuzace realizacji art. 43 ust. 2 Ustawy Zasadniczej, zgodnie z ktérym cztonko-
wie Bundesratu oraz ich pelnomocnicy maja prawo wstepu na wszystkie posiedze-
nia Bundestagu i jego komisji oraz swobodnego przedstawiania swojego stanowiska
(zob. rozdziat po§wiecony organizacji izb pierwszych).

5. Rosja

Podmiotami realizujacymi kontrole parlamentarna s zgodnie z art. 4 ustawy
z dnia 7 maja 2013 r., o kontroli parlamentarnej*” Rada Federacji, Duma Panstwo-
wa, komisje obu izb parlamentarnych, parlamentarne komisje Sledcze, cztonkowie
Rady Federacji, deputowani Dumy Panstwowej oraz w zakresie spraw finansowych
Izba Obrachunkowa Federacji Rosyjskiej.** Przedmiotem zainteresowania kontroli
parlamentarnej jest, co do zasady, dzialalno$¢ rzadu Federacji Rosyjskiej, ale takze
dzialalno$¢ Banku Centralnego Federacji Rosyjskiej (art.5 pkt 4-6 ustawy z dnia 7
maja 2013 r., o kontroli parlamentarnej).*!

37 Artykut 44 [Komisje $ledcze] (1) Bundestag ma prawo, a na wniosek jednej czwartej ogéinej liczby deputowa-

i nych, obowigzek powotania komisji $ledczej, ktéra na posiedzeniach jawnych przeprowadza badanie niezbed-
nych dowodéw. Posiedzenia mogg tez odbywac sie niejawnie. (2) W odniesieniu do badania dowodéw stosu-
je sie odpowiednio przepisy dotyczace procesu karnego. Nie narusza to tajemnicy korespondencji, przesytek
pocztowych i telekomunikacji. (3) Sady i urzedy administracji sa zobowigzane do udzielania pomocy prawnej
i urzedowej. (4) Decyzje komisji Sledczych nie podlegajg rozpoznaniu przez sedzidbw. Sagdom pozostawia sie
mozliwo$¢ oceny i wydawania opinii o sprawie, ktérg zajmuje sie komisja sledcza.

38 R. Balicki, K. Piech, Zasady podziatu wiadzy w Niemczech, [w:] Zasady podziatu wtadzy we wspétczesnych
panstwach europejskich, t. 1, S. Grabowska, R. Grabowska (red.), Rzeszéw 2016, s. 179-180.

39 depepanbHbIi 3aKOH 0 NAPNaMEHTCKOM KoHTpone z 7 maja 2013 r., (N 77-93), dostepny w rzagdowym syste-
mie informacji prawnej: http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&nd=102165151 [dostep 1.10.2018].

40 Dziatajgca na podstawie ustawy o Izbie Obrachunkowej Federacji Rosyjskiej. ®eaepanbHbivi 3akoH 0 CHeTHOA
nanate Poccuiickon ®epnepaunn 5 kwietnia 2013 r. (N 41- ®3) dostepny w rzgdowym systemie informaciji
prawnej: http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&prevDoc=102165151&backlink=1&&nd=102164449 [dostep
1.10.2018).

41 Kontrola parlamentarna wobec Banku Centralnego Federacji Rosyjskiej realizowana jest na podstawie usta-
wy o Banku Centrainym Federacji Rosyjskiej (Banku Rosji). ®eaepanbHbii 3akoH o |leHTpansHom GaHke
Poccuiickoit ®epepaumm (Banke Poccumn) z 10 lipca 2002 r., (N 86-®3), dostepny w rzgdowym systemie infor-
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Pierwszoplanowym instrumentem w tym zakresie jest wotum nieufnosci. Zgod-
nie z art. 117 ust. 3 konstytucji Federacji Rosyjskiej uchwala o wyrazeniu votum
nieufnosci wobec rzadu federalnego podejmowana jest wigkszoscia gltoséw ogdl-
nej liczby deputowanych Dumy Panstwowej na wniosek zlozony przez grupg co
najmniej 1/5 ogdlnej liczby deputowanych Dumy Panstwowej (art. 149 ust. 2 Re-
gulaminu Dumy Panstwowej). Duma Panstwowa przyjmuje uchwal¢ o niewyraze-
niu wotum zaufania dla rzadu federalnego wigkszoscig gloséw ogoélnej liczby de-
putowanych (art.151 ust. 2 regulaminu). W nastgpstwie takiej uchwaty prezydent
Federacji Rosyjskiej ma prawo zdymisjonowac rzad lub nie zgodzi¢ si¢ z decyzja
izby pierwszej. Jezeli jednak Duma Panstwowa w ciggu trzech miesiecy powtérnie
uchwali wotum nieufnosci, prezydent ma do wyboru albo zdymisjonowanie rzagdu
albo rozwiazanie Dumy Panstwowej. Jak pisze Jarostaw Matwiejuk, praktyka ustro-
jowa wskazuje, ze prezydent odwolujac, jak i powolujac przewodniczacego rzadu,
nie musi jednak liczy¢ sie z aktualnym ukladem sit w Dumie Panistwowej.*

Duma Panstwowa wypowiada si¢ ponadto w sprawie wotum zaufania wobec
rzadu federalnego. Wniosek w tej sprawie moze ztozy¢ premier. Duma Panstwo-
wa przyjmuje uchwalg o niewyrazeniu wotum zaufania dla rzadu federalnego wigk-
szoScia gloséw ogdlnej liczby deputowanych Dumy Panstwowej (art. 154 ust. 1 re-
gulaminu). Konsekwencja nieudzielenia wotum zaufania rzadowi jest glosowanie
nad wotum nieufnosci, w rezultacie ktérego, jesli zostal on skutecznie przegtoso-
wany, prezydent w ciggu siedmiu dni dymisjonuje rzad federalny albo rozwiazuje
Dumg Panstwowg i zarzadza nowe wybory (art. 117 ust. 4 konstytucji). Postanowie-
nia Konstytucji Federacji Rosyjskiej w zakresie wotum zaufania i wotum nieufnosci,
a takze uszczegdlowiajace te mechanizmy przepisy Regulaminu Dumy Panstwowej,
nie przewiduja udziatu Rady Federacji, jak tez podmiotéw federacji w tych procedu-
rach. Zasada federalizmu nie znajduje tu swojego odzwierciedlenia.

Innym przejawem funkcji kontrolnej Dumy Panstwowej jest przedstawiane tej
izbie przez rzad federalny sprawozdanie z wykonania budzetu federalnego (art. 114
ust. la konstytucji) oraz uchwalane rzadowi absolutorium. Nalezy przy tym za-
uwazy¢, ze kontrola parlamentarna na plaszczyznie spraw budzetowych moze by¢
przeprowadzana réwnolegle przez obie izby parlamentu i ich komisje, przy czym
czynnosci podejmowane w tym zakresie w ramach jednej izby nie wplywaja na
czynnosci drugiej izby. Konstytucyjnym wyrazem udzialu izby drugiej w kontro-
li parlamentarnej sfery budzetowej jest powolywanie przez Radg¢ Federacji wspdl-
nie z Dumg Panistwowg Izby Obrachunkowej,*® ktérej konstytucyjnym zadaniem jest

macji prawnej. http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&prevDoc=1021651518&backlink=1&&nd=102077052
[dostep 1.10.2018].

42 J. Matwiejuk, Rosja..., s. 304-305.

43 Rada Federacjii Duma Panstwowa, wyznaczajg po szesciu audytoréw Izby Obrachunkowej na okres szesciu
lat, jednak mianowanie nalezy do prezydenta Federacji Rosyjskiej, ktéry jest uprawniony wyznaczy¢ innego
kandydata i przedtozy¢ go Dumie Paristwowej lub odpowiednio Radzie Federacji do wyznaczenia na stanowi-
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sprawowanie kontroli nad wykonaniem budzetu federalnego (art. 101 ust. 5). Na-
lezy przy tym zauwazy¢, ze pomimo iz zgodnie z konstytucja (art. 114 ust. 1a) rzad
federalny przedstawia sprawozdanie z wykonania budzetu federalnego Dumie Pan-
stwowej, to réznego rodzaju raporty i sprawozdania Izby Obrachunkowej sa przed-
kladane obu izbom. W zakresie kontroli z wykonania budzetu szereg decyzji podej-
mowanych jest przez obie izby (patrz np. art. 19 ustawy o Izbie Obrachunkowe;j).

W zakresie kompetencji kontrolnych Dumy Panstwowej od 2008 roku lezy tak-
ze rozpatrywanie rocznych sprawozdan rzadu federalnego z dziatalnosci, z uwzgled-
nieniem pytan zadawanych przez t¢ izbe (art. 103 ust. 1c konstytucji oraz art. 154.1
— 154.3 regulaminu).** Podobny mechanizm, sktadajacy si¢ na prawo Dumy Pan-
stwowej do informacji, pojawil sie w 2013 roku wraz z uchwaleniem ustawy z dnia
7 maja 2013 r., o kontroli parlamentarnej. W wyniku wejscia w Zycie tej ustawy
Duma Panstwowa uzyskala szereg kompetencji kontrolnych wzgledem rzadu. Jed-
nym z mechanizméw wprowadzonych t3 ustawa (zob. takze rozdzial 16.1 regula-
minu) jest zobowigzanie rzadu Federacji Rosyjskiej do cokwartalnego (nie pdzniej
niz 30 dni po zakonczeniu kwartatu) przesylania do Dumy Panstwowej informacji
o procesie rozwoju i szacowanym czasie przyjecia.ustawowych aktéw prawnych,
ktérych opracowanie i przyjecie przewiduja ustawy federalne (art. 6 ust. 2 usta-
wy o kontroli parlamentarnej). Kwestie te moga by¢ takze przedmiotem rozwazania
podczas tzw. godziny rzadowej (art. 143.2 ust. 2 regulaminu).

W zakresie funkcji kontrolnej Duma Panistwowa korzysta z calej palety upraw-
nien.** Na posiedzeniach plenarnych lub w ramach komisji wystuchuje informacji
przedstawicieli rzadu federalnego oraz innych urzednikéw federalnych, organizuje
wystuchania parlamentarne, a takze jako izba moze sklada¢ tzw. interpelacje parla-
mentarne do premiera rzadu rosyjskiego, pozostatych cztonkéw rzadu, ale takze do
szeregu innych instytucji.*® Funkcje kontrolng izby realizuja réwniez komisje (np.
poprzez prawo do zadania informacji) oraz indywidualnie deputowani (np. poprzez
interpelacje). Zasada federalizmu nie wptywa réwniez i na te instrumenty kontrolne.

Jednym z nielicznych przyktadéw wspéldziatania obu izb jest instytucja komi-
sji §ledczej, tworzonej przez obie izby w oparciu o zasadg parytetu cztonkow. Spo-
sOb tworzenia, zadania i kompetencje tej komisji okresla ustawa z dnia 27 grudnia
2005 r. w sprawie §ledztwa parlamentarnego Zgromadzenia Federalnego Federacji

sko audytora Izby Obrachunkowej (art. 9 ust. 5 ustawy o Izbie Obrachunkowej Federacji Rosyjskiej). Przewod-
niczacego lzby Obrachunkowej powotuje prezydent Federacji Rosyjskiej na wniosek Dumy Parstwowej (art. 7
ustawy o Izbie Obrachunkowej Federacji Rosyjskiej), a wiceprzewodniczacego prezydent Federacji Rosyjskiej
na wniosek Rady Federaciji (art. 8 ustawy o Izbie Obrachunkowej Federacji Rosyjskiej).

44 3akoH Poccuiickon depepaummn o nonpaske k KoHctutyuwmm Poccuickoit ®epepaumm O KOHTPOMbHbIX
nonHomouumsix ocyaapcTeeHHon [lymbl B oTHOWweHWn MNpasutensctBa Poccuiickoin ®eaepauumn z 30 grudnia
2008 r., (N 7-®K3), dostepny w rzgdowym systemie informacji prawnej: http://pravo. govru/proxyhps/?docbo-
dy=&nd=102126852&rdk=&backlink=1 [dostep 1.10.2018].

45 Zakres uprawnien Dumy Panstwowej wylicza art. 5 ustawy o kontroli parlamentarne;j.

46 Wylicza je art. 47 ust. 1 regulaminu.
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Rosyjskiej.*’ Inicjatywa w sprawie wszczecia Sledztwa parlamentarnego moze nale-
ze¢ albo do 1/5 deputowanych Dumy Panstwowej, albo do 1/5 cztonkéw Rady Fe-
deracji. Po podjeciu przez jedng izbe decyzji o wszczeciu §ledztwa parlamentarnego
i powolaniu komisji zgode w ciagu 15 dni musi wyrazi¢ druga izba. Decyzje w tej
sprawie podejmowane sa wigkszoscia ogdlnej liczby cztonkéw izby (art. 8-10 usta-
wy w sprawie §ledztwa parlamentarnego Zgromadzenia Federalnego Federacji Ro-
syjskiej). Cztonkowie obu izb maja w ramach komisji rowne prawa, pracami kieru-
je dwoéch wspdtprzewodniczacych, ktérzy majg réwny status, a komisja podejmuje
swoje decyzje w glosowaniach, w ktorych glosy liczy si¢ bez podzialu na deputo-
wanych Dumy Panstwowej i na cztonkéw Rady Federaciji (art. 19 ustawy w sprawie
Sledztwa parlamentarnego Zgromadzenia Federalnego Federacji Rosyjskiej).

6. Szwajcaria

Podstawa konstytucyjng funkcji kontrolnej szwajcarskiego parlamentu jest
art. 169 ust. 1, zgodnie z ktérym Zgromadzenie Federalne wykonuje zwierzch-
ni nadzér nad Rada Federalng, administracja federalna, sadami federalnymi i inny-
mi podmiotami, ktérym powierzono realizacj¢ zadan federacji. Z punktu widzenia
funkcji Rady Narodowej i zasady federalizmu fundamentalnym skutkiem tego prze-
pisu jest powierzenie tego zadania calemu Zgromadzeniu Federalnemu, a nie tyl-
ko izbie pierwszej. Z przyjetego w Szwajcarii systemu rzadéw wynika szerokie in-
strumentarium uprawnien pozwalajacych Zgromadzeniu Federalnemu realizowaé
konstytucyjne zadanie ,,zwierzchniego nadzoru.” Juz na wstepie nalezy jednak za-
znaczy¢, ze pojecie to nie oznacza mozliwosci wladczej ingerencji w dzialalnos¢
nadzorowanych podmiotéw i np. zmiany ich decyzji (patrz art. 26 ust. 4 ustawy
o Zgromadzeniu Federalnym). Nie wyklucza to jednak ograniczonego wplywu na
ich dziatalnos¢, co moze nawet by¢ okreslane jako funkcja kierowniczo-inspiracyj-
na szwajcarskiego parlamentu. Ustawa o Zgromadzeniu Federalnym w art. 26 ust. 3
wylicza kryteria sprawowania zwierzchniego nadzoru. Sa to kryteria: legalnosci, sys-
tematycznosci, celowosci, efektywnosci oraz gospodarnosci.

Zgromadzenie Federalne sprawuje funkcje kontrolng za pomocg uprawnien
przystugujacych parlamentowi in pleno poszczegélnym izbom, komisjom obu izb
oraz poszczegdlnym deputowanym. Z uprawnieniami tymi koresponduja rozmaite
obowiazki, ktore zostaly natozone na podmioty wyliczone w art. 169 ust. 1 konsty-
tucji. Realizacji konstytucyjnie zarysowanej funkcji kontrolnej stuza przepisy ustawy
o Zgromadzeniu Federalnym, a takze istotne z punktu widzenia przedmiotu badaw-
czego przepisy regulaminu Rady Narodowe;.

47 ®depepanbHbiii 3akoH 0 NapnameHTCKoM paccnenosaHun deaepansHoro Cobpanus Poccuiickon deaepauum
z 27 grudnia 2005 ., (N 196-®3), dostepny w rzadowym systemie informacji prawnej: http:/pravo.gov.ru/proxy/
ips/?docbody=&prevDoc=102165151&backlink=1&&nd=102104061 [dostep 1.10.2018].
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Jedna z wazniejszych sfer zwierzchniego nadzoru Zgromadzenia Federalnego
nad Rada Federalng sa sprawy budzetowe (ustawa o Zgromadzeniu Federalnym pre-
cyzuje w art. 26 ust. 2, iz zwierzchni nadzér odnosi si¢ réwniez do spraw budzeto-
wych). Rzad federalny projektujac budzet, a nastepnie zapewniajac jego wykonanie
(art. 183 ust. 2 konstytucji), ponosi za to odpowiedzialno$é. Kluczowe w tym za-
kresie jest sprawozdanie rachunkowe. W celu rozliczenia wykonania budzetu kon-
stytucja w art. 183 ust. 1 in fine zobowiazuje Rade Federalng do przedlozenia takie-
go sprawozdania. Ustawa o Zgromadzeniu Federalnym w art. 142 ust. 1c precyzuje,
ze sprawozdanie to Rada Federalna powinna sklada¢ corocznie i nie pdzniej niz dwa
miesigce przed rozpoczeciem sesji, na ktérej bedzie ono rozpatrywane. Réwniez
w tym przypadku w proces kwitowania gospodarki finansowej rzadu federalnego
zaangazowane s3 obie izby, jako ze zgodnie z art.167 ust.1 in fine konstytucji oraz
art. 25 ust. 1 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym jest to kompetencja Zgromadzenia
Federalnego, ktére podejmuje decyzje w tej sprawie w formie uchwaly federalnej
niepodlegajacej referendum (czyli zwyklej uchwaty federalnej — art. 25 ust. 2 usta-
wy o Zgromadzeniu Federalnym). Zatwierdzanie sprawozdania rachunkowego jest
szwajcarska wersja udzielania absolutorium,*® przy czym ani konstytucja, ani zadna
inna ustawa nie wiaza zadnych formalnych skutkéw z ewentualnym niezatwierdze-
niem tego sprawozdania przez ktérakolwiek z izb.

Warto przy tym zauwazy¢, ze w obu izbach dzialaja Komisje Finanséw, kté-
re w imieniu danej izby realizujg kompetencje kontrolne w zakresie spraw budze-
towych, co przejawia si¢ m.in. w przygotowywaniu dla danej izby sprawozdan
i propozycji prezentowanych nast¢pnie na posiedzeniach plenarnych (art. 50 usta-
wy o Zgromadzeniu Federalnym). W zakresie nadzoru nad finansami publicznymi
dziata ponadto organ wspélny obu izb, ktérym jest powolywana przez Komisj¢ Fi-
nanséw Delegacja Finansowa, ktérej podstawg prawng dzialania jest art. 51 ustawy
o Zgromadzeniu Federalnym. Obie komisje finanséw powoluja po trzech jej czion-
kéw oraz po trzech stalych zastgpcow, a organ ten podejmuje swoje rozstrzygniecia
zwykla wickszoscia oddanych gloséw zastgpcoéw. Zadaniem Delegacji Finansowej
jest szczegbtowe badanie oraz nadzér nad wszystkimi sprawami budzetowymi, przy
czym wspélpracuje ona z Szwajcarskim Federalnym Urzedem Audytu (zob. nizej).
Przygotowuje ona sprawozdania oraz propozycje dla obu komisji finanséw.

Obowiazek sprawozdawczy Rady Federalnej, rozwazany na plaszczyznie funk-
cji kontrolnej parlamentu, nie ogranicza si¢ wylacznie do kwestii finanséw publicz-
nych. W mysl art. 187 ust. 1 lit. b) konstytucji Rada Federalna ma bowiem obowia-
zek przedkladania parlamentowi regularnych sprawozdan ze swojej dziatalnosci oraz
o stanie panstwa. Znajduje to swoje rozwinigcie w ustawie o Zgromadzeniu Fede-

48 Nie traktuje tego mechanizmu jako analogii do absolutorium P. Sarnecki, ktéry argumentuje, ze bytoby to nie-
trafne ze wzgledu na fakt, ze niezatwierdzenie takiego sprawozdania nie skutkuje ustgpieniem rzadu. P. Sar-
necki, Ustroje konstytucyjne panstw wspoétczesnych, Warszawa 2013, s. 321.
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ralnym, ktéra naktada na Rade Federalna obowiazek przygotowywania i przedsta-
wiania parlamentowi wskazanych tam planéw. Rada Federalna przedstawia kore-
spondujacy z konstytucyjnie wymaganym sprawozdaniem z dziatalnosci plan celéw
do zrealizowania w danym roku, ktéry musi by¢ skoordynowany z kolejnym doku-
mentem — planem legislacyjnym na dany rok (art. 144 ust. 1 oraz art. 146 ustawy
o Zgromadzeniu Federalnym). Podobnie jak w przypadku sprawozdania rachunko-
wego réwniez sprawozdanie z dziatalnosci musi by¢ przestane do obu izb, nie pdz-
niej niz dwa miesigce przed rozpoczeciem sesji, na ktorej bedzie ono rozpatrywa-
ne (art. 144 ust. 2 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Jest ono prezentowane
przez prezydenta Konfederacji, a Zgromadzenie Federalne zatwierdza to sprawoz-
danie w formie uchwaly federalnej niepodlegajacej referendum (art. 145 ustawy
o Zgromadzeniu Federalnym). Poza planami i sprawozdaniami wymaganymi przez
okreSlone przepisy Rada Federalna moze celem informacji lub poddania pod roz-
wage przedstawia¢ inne plany i sprawozdania w sprawach, ktére uznaje za istotne
(art. 148 ust. 1 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym).

Czescig funkcji kontrolnej szwajcarskiego parlamentu jest ewaluacja skuteczno-
$ci §rodkéw federalnych. O ile sama instytucja ewaluacji w Szwajcarii nie ma zbyt
dtugiej tradycji w poréwnaniu z innymi pafistwami rozwinigtymi, to jednak war-
to zwroci¢ uwage, ze Szwajcaria jest pierwszym panstwem na $wiecie, ktére wpro-
wadzito klauzule ewaluacji na poziomie konstytucyjnym.** W mysl art. 170 konsty-
tucji. Zgromadzenie Federalne w zakresie kontroli srodkéw podejmowanych przez
Federacj¢ powinno bra¢ pod uwage kryterium ich skutecznosci. Ustawa o Zgroma-
dzeniu Federalnym precyzuje, ze powolane organy parlamentu (czyli komisje) po-
winny zadbaé o ewaluacje® Konfederacji pod wzgledem efektywnosci, poprzez za-
danie od Rady Federalnej dokonania oceny skutecznosci podejmowanych dziatan,
badanie tak sporzadzonych ocen, a wreszcie poprzez samodzielne dokonywanie ta-
kich ocen (art. 27 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Stosowne klauzule ewalu-
acyjne pojawiajg sie w okoto 90 réznego rodzaju aktach prawnych, naktadajgc na
wskazane tam podmioty obowiazki ewaluacji, czyli sporzadzanie ocen efektywno-
§ci ich dziatania.*! Przedmiotowy mechanizm oceny efektywnosci polega w praktyce
najczeSciej na okresowym sporzadzaniu analiz przez poddane temu mechanizmowi
instytucje. Ma on generalnie stuzy¢ okresleniu efektywnosci $rodkéw podejmowa-
nych przez federacj¢ w celu wdrazania prawa federalnego oraz réznego rodzaju pro-
gramoéw federalnych oraz ustaleniu, czy podjete w tym celu dziatania zapewnity
spodziewane efekty. Zadaniem Zgromadzenia Federalnego jest wiec nadzér nad wy-

49 K. Stolyarenko, National evaluation policy in Switzerland, ,Parliamentary Forum for Development Evaluation”
2014, dostepny na: http://www.pfde.net/images/pdf/cs7s.pdf [dostep 1.11.2018], s. 3.

50 Termin ,ewaluacja” w Szwajcarii jest rozumiany jako systematyczna i obiektywna ocena trwajacych lub za-
mknietych projektow, programéw i polityk w zakresie ich koncepcji, realizacji i skutkéw. Szerzejo tym zob. Eva-
luation Policy, Swiss Agency for Development and Cooperation (SDC), Berno 2013, s. 12-14.

51 K. Stolyarenko, National evaluation..., s. 6.
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wigzywaniem si¢ r6znego rodzaju okreslonych prawem podmiotéw z obowiazkdéw
dokonywania tego rodzaju ewaluacji.

Szwajcarski parlament realizuje zadanie nadzoru nad ewaluacja poprzez obecne
w obu izbach komisje kontroli, ktére wykorzystuja do tego utworzong w 1991 r.,
wyspecjalizowang instytucje¢ — Parlamentarng Kontrole Administracji. Podstawa
prawna jej dziatania s3 przepisy ustawy o Zgromadzeniu Federalnym (art. 67 i 153)
oraz rozporzadzenia Zgromadzenia Federalnego w sprawie ustawy o Parlamencie
i administracji Parlamentu (art. 10),*? ktére zapewniajg jej ekstensywne prawo do
informacji, umozliwiajac dostep do wszelkich instytucji administracji federalnej
i informacji, ktore s jej potrzebne. Parlamentarna Kontrola Administracji sporzadza
stosowne ewaluacje, ktore nastgpnie prezentuje w komisjach obu izb. S3 one nastep-
nie wykorzystywane w zakresie dziatann rekomendowanych przez komisje obu izb,
a takze przy okazji zmian w prawie.

Drugim organem odpowiedzialnym m.in. za ewaluacj¢ jest Szwajcarski Federal-
ny Urzad Audytu, ktdry jest naczelnym organem kontroli finansowej federacji, dzia-
lajacym na podstawie ustawy federalnej o Szwajcarskim Federalnym Urzedzie Au-
dytu.”® Wspiera on Zgromadzenie Federalne w zakresie finanséw publicznych oraz
w zakresie zwierzchniego nadzoru nad administracjy federalng oraz administracja;
wymiaru sprawiedliwosci, a takze Rad¢ Federalna w wykonywaniu nadzoru nad ad-
ministracjy federalng (art. 1 ust. 1 ustawy federalnej o Szwajcarskim Federalnym
Urzedzie Audytu). Jest organem niezaleznym i autonomicznym, w zakresie audy-
tu zwigzanym wylacznie konstytucja i ustawami. Co prawda urzad ten instytucjo-
nalnie jest zwigzany z Ministerstwem Finans6w, ale nie podlega jego kierownictwu,
a szczegdblnie istotne z punktu widzenia jego niezaleznosci jest uchwalanie jego bu-
dzetu przez Zgromadzenie Federalne (art. 142 ust. 2 ustawy o Zgromadzeniu Fede-
ralnym).**

Jedna ze sfer zwierzchniego nadzoru, ktéra zostala wyodrebniona na poziomie
konstytucyjnym oraz ustawowym, jest polityka miedzynarodowa. Réwniez w tym
przypadku nadzér zostal powierzony Zgromadzeniu Federalnemu, ktére realizu-
je to zadania przede wszystkim za poSrednictwem komisji wlasciwych w sprawach
zagranicznych, ktére dziataja w obu izbach. Ustawa o Zgromadzeniu Federalnym
naklada na te komisje i na Radg¢ Federalna zobowiazanie wzajemnych regularnych

52 Verordnung der Bundesversammiung zum Parlamentsgesetz und (ber die Parlamentsverwaltung (Parla-
mentsverwaltungsverordnung, ParlVV) z 3 pazdziernika 2003 r. (AS 2003, s.3605), ujednolicony tekst dostep-
ny w szwajcarskim rzgdowym systemie teleinformatycznym https://www.admin.ch/opc/de/classified-compila-
tion/20031220/index.html [dostep 19.10.2018].

53 Bundesgesetz uiber die Eidgendssische Finanzkontrolle (Finanzkontroligesetz, FKG) z 28 czerwca 1967 r. (AS
1967, s. 1505), ujednolicony tekst dostepny w szwajcarskim rzgdowym systemie teleinformatycznym: https://
www.admin.ch/opc/de/classified-compilation/19670112/index.html [dostep 9.05.2018).

54 Budzet Szwajcarskiego Federalnego Urzedu Audytujest, podobnie jak np. budzetZgromadzenia Federalnego,
przygotowywany przez Zgromadzenie Federalne, a nastepnie wigczany przez Rade Federalng, bez zadnych
poprawek, do projektu budzetu federalnego.
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kontaktow stuzacych wymianie stanowisk (art. 152 ust.1). Ponadto Rada Federalna
jest zobowiazana do przedstawiania prezydiom obu izb oraz komisjom wilasciwym
w sprawach zagranicznych regularnych i wyczerpujacych informacji w waznych
kwestiach z zakresu polityki zagranicznej (art.152 ust. 2 ustawy o Zgromadzeniu
Federalnym). Rada Federalna powinna takze konsultowi¢ sie z komisjami wiasci-
wymi w sprawach zagranicznych w przypadku waznych zamierzen w kwestiach
polityki miedzynarodowej, planowanych zmianach w ilosci placéwek dyploma-
tycznych, waznych rokowaniach miedzynarodowych, jak tez i w przypadku uméw
migdzynarodowych ktére wymagaja zatwierdzenia przez Zgromadzenie Federalne.
W tym ostatnim przypadku, jezeli komisje wypowiedza si¢ negatywnie w sprawie
takiej umowy, skutkuje to obowiazkiem wycofania si¢ rzadu federalnego z proce-
su wigzania sie Szwajcarii takq umowsa miedzynarodowa (art.152 ust. 3 i 3b ustawy
o Zgromadzeniu Federalnym).** Komisje te, a takze inne wlasciwe w okre§lonych
kwestiach z zakresu polityki zagranicznej, moga takze z wlasnej inicjatywy zadac in-
formacji oraz konsultacji z Radg Federalna (art.152 ust. 5 ustawy o Zgromadzeniu
Federalnym). Poza zobowigzaniami wzgledem komisji ustawa o Zgromadzeniu Fe-
deralnym (art. 148 ust.3) naklada na Rade¢ Federalng obowiazek regularnego przed-
stawiania Zgromadzeniu Federalnemu sprawozdan na temat polityki zagranicznej
Szwajcarii.

Nadzér nad polityka zagraniczna wykazuje Scisty zwiazek z uprawnieniami,
ktore przystuguja parlamentowi w ramach funkcji wspotksztaltowania polityki za-
granicznej. Jako przyktad moze postuzy¢ zobowiazanie Rady Federalnej do przedsta-
wiania umoéw miedzynarodowych do zatwierdzenia przez Zgromadzenie Federalne
(art. art. 184 ust. 2 konstytucji oraz art.24 ust. 2 i 3 ustawy o Zgromadzeniu Fede-
ralnym), ktére moze by¢ postrzegane zaréwno jako element funkcji kontrolnej, jak
i mozliwej do wyodrebnienia funkcji wspotksztaltowania polityki zagraniczne;j.

Kolejnym przejawem koncepcji bikameralizmu réwnorzednego jest réwne za-
angazowanie w proces sprawowania kontroli parlamentarnej komisji obu izb. Kon-
stytucyjna podstawa dziatalnosci komisji parlamentarnych na tym polu jest art. 153
ust. 4, w mysl ktoérego komisje parlamentarne, w celu wypelniania swoich zadan,
maja prawo do informacji, prawo do dostgpu do dokumentéw oraz prawo do pro-
wadzenia $ledztw. Szczegétowy zakres tych uprawnien zostat dookreslony ustawa-
mi, w tym przede wszystkim ustawa o Zgromadzeniu Federalnym (zob. art. 150 —
158 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Zgodnie z ta ustawa pierwszoplanowa
role odgrywaja komisje nadzorujace (komisje kontroli). S to komisje o charakterze
stalym, powolywane w obu izbach. Warto przy tym uwzgledni¢, ze przewodnicza-
cy tych komisji w obu izbach nie moga naleze¢ do tej samej frakcji parlamentarnej

55 W nagtych przypadkach Rada Federalna moze zado$¢uczyni¢ zobowigzaniu konsultacji z komisjami poprzez
konsultacje z przewodniczgcymi tych komisji, ktérzy niezwtocznie informujg o tym komisje (art.152 ust. 4 usta-
wy o Zgromadzeniu Federalnym).
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(art. 43 ust.2** ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Z analizy przepisdbw ustawy
wynika, ze odnoszac si¢ do tych komisji, ustawodawca postuguje si¢ liczba mnoga,
a wigc kazdorazowo odnosi si¢ jednoczesnie do komisji kontroli dzialajacej w Ra-
dzie Narodowej, jak i komisji kontroli dzialajacej w Radzie Kantonéw. Zadaniem
obu komisji kontroli jest realizacja zwierzchniego nadzoru w imieniu Zgromadze-
nia Federalnego (art. 52 ust.1 w zw. z art. 26 ust.1,3-4 ustawy o Zgromadzeniu Fe-
deralnym). W swojej dziatalnosci powinny koncentrowac sie na kryteriach legalno-
Sci, celowosci oraz efektywnosci.

Dobitnym wyrazem wspdtdziatania Rady Narodowej z Rada Kantondéw w za-
kresie funkcji kontrolnej jest powolywana przez komisje kontroli obu izb wspdl-
na dla obu izb parlamentu Delegacja Kontroli. Obie komisje kontroli wyznaczaja
do tego gremium po trzech cztonkéw ze swego skladu, a sama Delegacja Kontro-
li podejmuje swoje rozstrzygniecia zwykla wiekszoscia oddanych gloséw. Ustawa
o Zgromadzeniu Federalnym (art. 53) powierza Delegacji Kontroli zadania nadzoru
w zakresie bezpieczenstwa panstwa, stuzb specjalnych oraz innej dziatalnosci pan-
stwa, ktéra ze wzgledu na interes panstwa musi zosta¢ utajniona. Komisje kontroli
moga powierza¢ Delegacji Kontroli zadania nadzoru réwniez w innych okreslonych
zakresach. Efektemn pracy tego ciala sa przedstawiane komisjom kontroli sprawozda-
nia oraz wnioski. Natomiast komisje kontroli, a takze komisje finanséw, raz do roku,
przedstawiaja w izbach ogdlne sprawozdanie ze swojej dziatalnosci.

Szczegblne znaczenie w realizacji funkeji kontrolnej Zgromadzenia Federalne-
go odgrywa parlamentarna komisja §ledcza, powotywana w waznych sprawach, kté-
re wymagaja §ledztwa, na podstawie art. 163 ust. 1 ustawy o Zgromadzeniu Fede-
ralnym. Jest to komisja wspdlna obu izb, ktérej zadaniem jest Sledztwo w zakresie
okolicznosci jakiego$ zdarzenia lub uzyskanie dodatkowych informacji w okreslo-
nej sprawie. Jest powotywana przez Zgromadzenie Federalne, po zasiggnieciu opi-
nii Rady Federalnej, w formie zwyklej uchwaty federalnej. W jej skfad wchodzi taka
sama liczba cztonkéw z obu izb, powolywanych przy uwzglednieniu liczebnosci
frakcji parlamentarnych oraz reprezentacji réznych grup jezykowych oraz kantonéw
(art. 164 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Innym przykladem wplywu zasa-
dy federalizmu, w tym przypadku dotyczacym funkcjonowania komisji §ledczej, jest
zobowigzanie nie tylko wtadz federalnych, ale rowniez kantonalnych, do wspdlpra-
cy z komisj Sledcza (art. 165 ust. 2 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Katalog
uprawnien parlamentarnej komisji $ledczej, poza uprawnieniami przystugujacymi
komisjom i przedstawicielom komisji nadzorujacych, zawiera uprawnienia zawar-
te w art. 42-48 oraz art. 51-54 ustawy federalnej z dnia 4 grudnia 1947 r. o federal-
nym postepowaniu cywilnym,*® ktére maja stuzy¢ zbieraniu materialtu dowodowe-

56 Bundesgesetz tiber den Bundeszivilprozess z 4 grudnia 1947 r. (AS 1948, s.485), ujednolicony tekst dostep-
ny w szwajcarskim rzgdowym systemie teleinformatycznym: https://www.admin.ch/opc/de/classified-compila-
tion/19470259/index.html [dostep 9.08.2018).
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go. Efektem pracy parlamentarnej komisji §ledczej jest sprawozdanie przedstawiane
obu izbom Zgromadzenia Federalnego.

Réwniez w zakresie kontroli sprawowanej indywidualnie uprawnienia przy-
sluguja cztonkom obu izb. Konstytucja i ustawa o Zgromadzeniu Federalnym nie-
mal nie réznicujg w tym zakresie statusu cztonkéw Rady Narodowej i Rady Kanto-
néw. Przystuguja im w takim samym zakresie prawo do informacji (art. 7 ustawy
o Zgromadzeniu Federalnym),¥ prawo do skladania interpelacji oraz zapytan skiero-
wanych do Rady Federalnej (art. 125 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym).® Nie-
licznym wyjatkiem w zakresie uprawnien przystugujacych cztonkom Zgromadzenia
Federalnego jest mechanizm ,,godziny pytan”, ktéry wystepuje wylacznie w Ra-
dzie Narodowej. W tym czasie deputowani Rady Narodowej moga zadawac pytania
w sprawach biezacych. Godzina pytan jest przeprowadzana na poczatku drugiego
oraz trzeciego tygodnia kazdej sesji parlamentarnej i trwa nie dtuzej niz 90 minut.
Pytania w sprawach biezacych musza by¢ sformutowane na piSmie, w zwiezlej for-
mie, bez wskazania powodéw, dla ktérych s3 stawiane i nie pdzniej niz do konca
porannego posiedzenia, ktére odbywa si¢ w srode w tygodniu poprzedzajacym go-
dzine pytan. Krétkiej odpowiedzi na posiedzeniu udziela przedstawiciel Rady Fede-
ralnej, o ile pytajacy jest obecny (art. 31 regulaminu).

Rozwazana na plaszczyznie zasady federalizmu funkcja kontrolna szwajcarskie-
go parlamentu charakteryzuje si¢ przede wszystkim zaangazowaniem obu izb. Jest
wiec sprawowana nie tylko w imieniu narodu przez Rade Narodowa, ale réwniez
w imieniu kantonéw przez Rade¢ Kantonéw. Szwajcarska Rada Narodowa, zgodnie
z koncepcja dwuizbowosci rownorzednej, musi wspdtdzieli¢ kompetencje w ra-
mach ,,zwierzchniego nadzoru”. R6znice w tym zakresie, takie jak wspominana wy-
zej ,,godzina pytan”, s wyjatkami. Na szczegélng uwage zastuguje réwniez to, ze
pomimo niezwykle rozbudowanego instrumentarium $rodkéw kontrolnych Rada
Narodowa nie dysponuje mozliwoscig uchwalenia wobec rzadu federalnego wo-
tum nieufnosci. Szwajcarski system polityczny nie zna tego mechanizmu i pomimo
dominujacej pozycji ustrojowej Zgromadzenia Federalnego nie ma ono mozliwosci
odwolania Rady Federalne;j.

57 Wytaczenia przewiduje art. 7 ust.2 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym. Dotyczy to np. informaciji tajnych ze
wzgledu na bezpieczenstwo panstwa lub poufnych ze wzgledu na ochrone prywatnosci.

58 Zaréwno interpelacja, jak i zapytanie polegajg na zadaniu od Rady Federalnej przedstawienia informaciji
w sprawach o charakterze federalnym. Rzad musi sie z teégo wywigzac¢ na kolejnej sesji parlamentarnej. R6z-
nica polega na tym, ze rozpatrzenie odpowiedzi na interpelacje moze wigzac sie z przeprowadzeniem debaty
w danej izbie. W przypadku zapytan nie przeprowadza sie debaty, a sprawa jest zatatwiana w formie odpowie-
dzi przekazywanej autorowi zapytania (art. 125 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym).
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7. Uwagi podsumowujace

Powyzsze rozwazania pozwalaja na probe sformutowania odpowiedzi na po-
stawione we wprowadzeniu pytanie o wplyw zasady federalizmu na uksztattowa-
nie funkcji kontrolnej w analizowanych federacjach. O ile we wszystkich federacjach
izby pierwsze dysponuja korespondujacym z systemami rzadéw instrumentarium
w zakresie funkcji kontrolnej, to dostrzegalne sa réznice w zakresie wptywu zasady
federalizmu na te mechanizmy.

W systemie austriackim wplyw zasady federalizmu na sprawowanie funkcji
kontrolnej przez Rad¢ Narodows jest niemal niezauwazalny. Wynika to generalnie
z przyjecia zalozenia, ze z uprawnien kontrolnych wobec rzadu moga korzystac obie
izby, w zwiazku z czym krajom zwigzkowym umozliwiono aktywny udzial w spra-
wowaniu kontroli nad rzadem federalnym za posrednictwem Rady Federalnej. Na-
lezy jednak zauwazy¢, ze zakres mozliwych instrumentéw kontrolnych przystuguja-
cych austriackiej izbie drugiej jest nieco wezszy, co przejawia si¢ przede wszystkim
tym, ze nie moze ona korzysta¢ z takich mechanizméw jak wotum nieufnosci, ko-
misja $§ledcza czy Trybunat Obrachunkowy.

Réwniez w Belgii funkcja kontrolna Izby Reprezentantdéw nie pozostaje pod
wplywem federalnej struktury panstwa. Izba ta zdecydowanie dominuje w zakresie
mechanizméw kontroli administracji federalnej, cho¢ warte zasygnalizowania jest
uprawnienie Senatu, ktére wprowadzono w 2014 roku, odbierajac Senatowi pra-
wo powolywania komisji §ledczych. Nowe uprawnienie o charakterze informacyj-
no-perswazyjnym polega na tym, ze izba ta moze zdecydowac o sporzadzeniu spra-
wozdania w sprawach, ktére wptywaja na kompetencje wspolnot lub regionow.

W Niemczech najpowazniejszym mechanizmem, za posrednictwem ktérego fe-
deralna struktura panstwa wplywa na realizowanie funkcji kontrolnej przez Bun-
" destag, jest mozliwos¢ brania udzialu przez cztonkéw Bundesratu w posiedzeniach
plenarnych Bundestagu oraz jego komisji. Dotyczy to rowniez realizacji przez izbe
pierwsza uprawnien kontrolnych, co nabiera szczegblnego znaczenia w kontekscie
tego, ze cztonkowie Bundesratu maja konstytucyjne zagwarantowane prawo do wy-
stuchania w takim momencie, w jakim o to zawnioskuja.

W przypadku Rosji wplyw federalnej struktury panstwa na ksztalt instrumentow
prawnych skladajacych sie na funkcje kontrolng Dumy Panstwowej jest ograniczo-
ny. Kontrola parlamentarna jest realizowana bowiem przez obie izby, a Rada Fede-
racji jest rowniez podmiotem wyposazonym w instrumenty kontroli wobec rzadu,
z ktérych moze korzysta¢ niezaleznie. Zasada federalizmu wplywa wigc na przyje-
ta koncepcje kontroli parlamentarnej, wspdtdzielonej przez obie izby. Wplyw na re-
alizacje kompetencji w tym zakresie, jakie zostaty powierzone Dumie Panstwowej,
znajduje swoje odzwierciedlenie w kwestiach wspdlnego z Rada Federacji powoty-
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wania komisji §ledczej oraz wspoélnego ksztaltowania sktadu Izby Obrachunkowej,
ktérej zadaniem jest sprawowanie kontroli nad wykonaniem budzetu federalnego.
W zakresie kontroli z wykonania budzetu szereg decyzji podejmowanych jest przez
obie izby.

Podstawga konstytucyjna funkcji kontrolnej szwajcarskiego parlamentu jest przy-
znane mu w art. 169 ust. 1 prawo zwierzchniego nadzoru. Z punktu widzenia funk-
cji Rady Narodowej i zasady federalizmu fundamentalnym skutkiem tego przepisu
jest powierzenie tego zadania catemu Zgromadzeniu Federalnemu, a nie tylko izbie
pierwszej. W rezultacie obie izby s3 wyposazone w instrumenty pozwalajace nieza-
leznie od siebie realizowac konstytucyjne zadanie ,,zwierzchniego nadzoru,” ale tak-
ze w znaczacym stopniu wystepuja Srodki kontroli wymagajace wspoipracy obu izb
w ramach Zgromadzenia Federalnego, co powoduje istotny wptyw federalnej struk-
tury panstwa na pozycj¢ ustrojowa Rady Narodowej w zakresie funkcji kontrolnej,
wywierany za poSrednictwem wspoltworzacej Zgromadzenie Federalne Rady Kan-
tonéw. Jako Zgromadzenie Narodowe izby zatwierdzaja sprawozdanie rachunkowe
i inne sprawozdania Rady Federalnej (w zakresie nadzoru nad finansami publiczny-
mi dziala wspé6lna Delegacja Finansowa), wykonuja zadania z zakresu tzw. kontro-
li ewaluacyjnej, realizuja nadzér w zakresie polityki migdzynarodowej, w szczegdl-
nosci w przypadku uméw miedzynarodowych, ktére wymagaja zatwierdzenia przez
Zgromadzenie Federalne oraz powoluja parlamentarna komisje sledcza. Spektakular-
nym wyrazem wspoldziatania Rady Narodowej z Rada Kantonéw w zakresie funkcji
kontrolnej jest powolywana przez komisje kontroli obu izb wspélna dla obu izb par-
lamentu Delegacja Kontroli.

Przedstawione konkluzje pozwalaja zatem na sformutowanie tezy, ze funkcja
kontrolna realizowana jest generalnie przez izby pierwsze, na co zasada federalizmu
ma dos¢ ograniczony wplyw. Wynika to raczej z przyjetej koncepcji powierzenia
izbom drugim autonomicznych kompetencji kontrolnych, co pozwala w tej formie
na zabezpieczenie intereséw podmiotéw federalnych, choc¢ dzieje si¢ to w poszcze-
gélnych federacjach w réznym i zwykle jednak w umiarkowanie ograniczonym,
w poréwnaniu z kompetencjami izb pierwszych, zakresie. Wyjatkiem pozostaje
Szwajcaria, w ktérej koncepcja bikameralizmu réwnorzednego spowodowata zna-
czace zaangazowanie podmiotéw federalnych, ktdre za posrednictwem Rady Kanto-
néw realizujg funkcje kontrolng parlamentu w ramach Zgromadzenia Narodowego.
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Rozdziat VI

PRZEJAWY ZASADY FEDERALIZMU W ZAKRESIE FUNKC]I
KREACYJNE] IZB PIERWSZYCH

1. Wprowadzenie

Celem eksploracji funkcji kreacyjnej izb pierwszych w panstwach federalnych
dokonywanej na plaszczyznie zasady federalizmu jest ustalenie, na ile podmioty fe-
deralne partycypuja w procesie decyzyjnym w tym zakresie oraz odpowiedz na py-
tanie, czy struktura terytorialna ma jakikolwiek wplyw na rozstrzygniecia w tym ob-
szarze wladzy publicznej, implikujac np. zachowanie okreSlonych normatywnie lub
zwyczajowo parytetéw terytorialnych. Materia stata si¢ tym samym naturalnym uzu-
pelnieniem tresci wynikajacych z rozwazan poczynionych na plaszczyznie funkeji
ustrojodawczej, ustawodawczej i kontrolnej. Obsada personalna instytucji publicz-
nych jest bowiem oczywista konsekwencja ich utworzenia na drodze normatywnej
(funkcja ustrojodawcza/ustawodawcza) oraz polem wyznaczajacym zakres zainte-
resowania personalnego parlamentarnych dziatan kontrolnych (funkcja kontrolna).

Ujecie funkcji kreacyjnej w niniejszym rozdziale zostalo ograniczone do wy-
miaru obsady personalnej konstytucyjnych organéw wiadzy publicznej, w ktérym
udzial biora badane izby pierwsze. W nauce prawa konstytucyjnego obecne jest
réwniez stanowisko zakladajace szersze rozumienie funkcji kreacyjnej, uwzglednia-
jace rowniez tworzenie norm prawnych regulujgcych tworzenie organéow wiadzy
publicznej, ustalanie zakresu ich dzialania, organizacje i funkcjonowanie, a takze
sposob powolywania os6b majacych pelni¢ okreslone funkcje-w ramach tych orga-
néw. Jak pisze Bogustaw Banaszak, mozna wéwczas odrézni¢ dwa aspekty funkcji
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kreacyjnej: instytucjonalny oraz personalny.' Nie negujac takiego stanowiska, przy-
jeto jednak inne zalozenie w zakresie systematyki monografii, zgodnie z ktérym
kwestie ,kreacji instytucjonalnej” uznano za sktadowa funkeji ustrojodawczej oraz
ustawodawczej. Za taka optyka przewazy! koncept metodologiczny, zakladajacy ba-
danie konstytucyjnych organéw wiadzy publicznej, a wigc takich, ktére juz zosta-
ly wykreowane mocg badanych ustaw zasadniczych. Mozliwo$¢ tworzenia nowych
instytucji wladzy jest oczywiscie rzeczywistoscia ustrojowa wspdtczesnych panstw
demokratycznych, autor uznat jednak, Ze jest to jedna z mozliwych materii ustro-
jowych/ustawowych i jako taka powinna by¢ przedstawiana w rozdzialach im po-
$wieconych.

Perspektywa rozwazan przeprowadzonych w tym rozdziale zaklada zbadanie
funkcji kreacyjnej izb pierwszych realizowanej wobec organéw konstytucyjnych,
niezaleznie od tego, czy tre$¢ tej funkcji jest przedmiotem konstytucyjnych ustalen
normatywnych, czy wynika z norm aktéw nizszej rangi. Stalo sie to wigc uzasadnie-
niem siegniecia réwniez do innych aktéw normatywnych, ktérymi najcz¢sciej byty
ustawy organiczne lub ,,zwykle” ustawy.

2. Austria

Konstytucyjne uprawnienia austriackiej Rady Narodowej w zakresie funkecji kre-
acyjnej s3 do$¢ ograniczone. Jako do$¢ znamienng w tym zakresie mozna uznac rolg
parlamentu w procedurze powolywania rzagdu. W mysl art. 70 ust. 1 Federalnej
Ustawy Konstytucyjnej kanclerz federalny jest powolywany przez prezydenta fede-
ralnego, a pozostali cztonkowie rzadu federalnego s3 powolywani rowniez przez
glowe panstwa, ale juz na wniosek kanclerza federalnego. Ponadto do mianowa-
nia kanclerza federalnego oraz catego rzadu federalnego wymagana jest kontrasy-
gnata nowo powolanego kanclerza federalnego (art. 70 ust. 1 zd.3 konstytucji). Na
przestrzeni ostatnich lat zmienialy si¢ przepisy konstytucyjne dotyczace oséb, kté-
re moga by¢ powolywane w skiad rzadu. Zgodnie z aktualnym stanem prawnym
cztonkowie rzadu federalnego nie musza by¢ deputowanymi Rady Narodowej, jed-
nak musza mie¢ bierne prawo wyborcze w wyborach do tej izby. Formalnopraw-
ne ujecie procedury powolywania rzadu wskazywatoby na kluczowa rolg prezyden-
ta federalnego oraz brak jakiegokolwiek wplywu Rady Narodowej na decyzje w tym
zakresie.

Nie bytoby jednak mozliwe jakiekolwiek wykonywanie funkcji rzadzenia przez
rzad federalny wobec braku parlamentarnego zaplecza politycznego, umozliwiaja-
cego realizowanie okre§lonego programu politycznego. Wobec tego praktyka ustro-
jowa uksztattowala zwyczaj, ktéry polega na tym, ze glowa panstwa po stosownej

1 B. Banaszak, Poréwnawcze prawo..., s. 446.
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ocenie wyniku wyborczego oraz biezacej sytuacji politycznej powierza, poczatko-
wo w sposéb nieformalny, misje utworzenia rzadu przedstawicielowi partii poli-
tycznej, ktora zapewni wiekszo$¢ parlamentarng pozwalajaca na stabilne rzadzenie
panstwem. Dopiero nastepnie dokonuje formalnej nominacji w trybie art. 70 kon-
stytucji. Austriacki porzadek konstytucyjny nie przewiduje instytucji wotum zaufa-
nia, wobec czego rzad z chwila zaprzysiezenia uzyskuje f)elni(; uprawnien. Z uksztal-
towang w zakresie praktyki ustrojowej rola Rady Narodowej koresponduje jednak
przewidziany w art. 70 ust. 3 konstytucji mechanizm ,,przedstawienia” nowego rza-
du federalnego. W tym celu, w przypadku powotania rzadu w czasie, gdy Rada Na-
rodowa nie obraduje, prezydent federalny zwotuje Rad¢ w celu przedstawienia no-
wego rzadu federalnego na nadzwyczajng sesje, tak aby zebrala sie ona w ciagu
tygodnia. Ocena procesu powolywania austriackiego rzadu federalnego w kontek-
Scie zasady federalizmu pozwala jednak na spostrzezenie, ze o ile relatywnie sta-
bilny system partyjny pozwala na do$¢ szybkie powolywanie stabilnych rzadéw,?
to rozstrzygnigcia determinowane sa wlasciwie wylacznie uktadem sit politycznych
w ramach izby pierwszej parlamentu. Zaréwno uwarunkowania konstytucyjne, jak
i praktyka ustrojowa nie dostarczaja argumentéw na rzecz wplywu zasady federali-
zmu na proces formowania rzadu federalnego.

Za jeden ze §ladowych przejawdw posredniego udziatu krajow zwiazkowych
w zakresie funkcji kreacyjnej Rady Narodowej mozna uzna¢ uprawnienia izby do-
tyczace urzedu prezydenta federalnego, a w szczegdlnosci procedure usuniecia go
z urzedu, ktéra koresponduje z trybem wyboru austriackiej glowy panstwa. Zgod-
nie z art. 60 konstytucji elekcja prezydenta federalnego dokonywana jest w formu-
le wyboréw powszechnych, a rola Rady Narodowej sprowadza si¢ do zebrania sie
wraz z Rada Federalng w formie Zgromadzenia Federalnego na wspdlnym jawnym
posiedzeniu w siedzibie Rady Narodowej dla zaprzysigzenia wybranej glowy pan-
stwa (art. 38 konstytucji). Bezpo$rednia legitymacja demokratyczna udzielona przez
suwerena uzasadnia wiec ksztalt postanowien konstytucyjnych regulujacych forme
usuniecia z urzedu.* Moze to nastapi¢ w drodze glosowania powszechnego przepro-
wadzanego na zadanie Zgromadzenia Federalnego, ktére jest zwolywane wyjatkowo
przez kanclerza federalnego, na podstawie wniosku uchwalonego przez Rade Naro-
dowa wiekszoscig dwéch trzecich oddanych gloséw w obecnosci co najmniej poto-
wy ogolnej liczby cztonkéw izby (art. 60 ust. 6 zd. 2 i 3 konstytucji oraz § 82 ust. 6
regulaminu).* Nastepstwem glosowania powszechnego jest albo usuniecie prezy-
denta federalnego z urzedu, albo potwierdzenie jego mandatu, jako ze odrzucenie

2 R. Klepka, Parlament w panstwie..., s. 227-228.

3 O odpowiedzialnosci konstytucyjnej prezydenta, egzekwowanej przed Trybunatem Konstytucyjnym zob.
S. Grabowska, Analiza austriackich regulacji prawnych dotyczacych odpowiedzialnosci konstytucyjnej prezy-
denta, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2017, nr 3, s. 141 i nast.; M. Jabtonski, Formy odpowiedzialnosci
konstytucyjnej w Republice Austrii, [w:] Formy odpowiedzialnosci konstytucyjnej w panstwach europejskich,
S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Torui 2010.

4 Uchwata taka stanowi przeszkode dia dalszego wykonywania urzedu przez prezydenta federalnego.
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T

w glosowaniu powszechnym wniosku o usuniecie prezydenta z urzedu oznacza po-
nowny jego wybor i jednoczesnie skutkuje rozwigzaniem Rady Narodowej (art. 60
ust. 6 in fine konstytucji). Jedynym symptomatem zasady federalizmu w tej procedu-
rze jest oddanie rozstrzygnigecia w sprawie usuniecia glowy panstwa pod gtosowanie
powszechne w rece Zgromadzenia Federalnego, a wigc posrednie, poprzez czion-
kéow Rady Federalnej, uwzglednienie przy tej decyzji stanowiska krajow zwiazko-
wych.

Funkcja kreacyjna Rady Narodowej przejawia si¢ ponadto w procedurach ob-
sady personalnej kilku innych konstytucyjnych organéw wiadzy publicznej. Izba
pierwsza austriackiego parlamentu powoluje prezesa Trybunatu Obrachunkowego
na 12-letnia kadencj¢. Kandydaturg na stanowisko prezesa Trybunalu Obrachunko-
wego zglasza Komisja Gtéwna (§ 29 ust.1i regulaminu w zw. z § 87 ust. 4 re-
gulaminu). Rada Narodowa dokonuje wyboru w tajnym glosowaniu bezwzgled-
na wiekszoscig gloséw w obecnosci co najmniej jednej trzeciej swoich cztonkéw
(§ 82 ust. 1 regulaminu w zw. z § 87 ust. 2 regulaminu). Przed obj¢ciem urzedu
prezes Trybunalu Obrachunkowego jest zaprzysiggany przez prezydenta federalne-
go (art. 122 ust. 4 konstytucji).® Urzednikéw Trybunatu Obrachunkowego mianuje
prezydent federalny na wniosek i za kontrasygnatg prezesa Trybunatu Obrachunko-
wego (art. 125 ust. 1 konstytucji). Trybunat Obrachunkowy podlega bezposrednio
Radzie Narodowej i dziafa jako organ kontroli finansowej Rady Narodowej. O ile
w sensie ustrojowym Trybunat Obrachunkowy jest wigec zawisty od izby nizszej par-
lamentu, to oprécz tego, ze podlegtos¢ ta musi miescic si¢ w ramach ustawowych
(art. 122 ust. 2 in fine konstytucji), to dostrzec nalezy réwniez konstytucyjna gwaran-
cje¢ niezaleznosci politycznej prezesa Trybunatu Obrachunkowego wobec Rady Na-
rodowej, jaka jest zakaz reelekcji. Zasada federalizmu nie znajduje wigc zadnego od-
zwierciedlenia w procedurze obsady personalnej tego organu. W tym kontekscie
zalezy takze dostrzec konstytucyjne uwarunkowania tej instytucji, jako ze austriac-
ka ustawa zasadnicza, wskazujac na podlegtos¢ tego organu wylacznie wobec Rady
Narodowej, akcentuje jednoczesnie jego niezaleznos¢ wobec rzadu federalnego, ale
rowniez wobec rzadéw krajowych (art. 122 ust. 2 konstytucji). Wynika to z tego,
ze zakresem kontroli Trybunatu Obrachunkowego moze by¢ objeta réwniez dziatal-
no$¢ organéw krajéw zwigzkowych.® W tym samym kontekscie nalezy odczytywaé
konstytucyjna regulacje zawarta w art. 122 ust.5, w mysl ktorej funkcji Prezesa Try-
bunatu Obrachunkowego nie mozna faczy¢ z mandatem zadnego organu przedsta-
wicielskiego, a wigc rowniez z mandatem parlamentu krajowego. Ponadto funkcji

5 Trybunat Obrachunkowy podlega bezposrednio Radzie Narodowe;j i dziata jako organ kontroli finansowej Rady
Narodowej. O ile w sensie ustrojowym Trybunat Obrachunkowy jest wiec zawisty od izby nizszej parlamentu,
to dostrzec nalezy réwniez konstytucyjng gwarancje niezaleznosci politycznej prezesa Trybunatu Obrachunko-
wego wobec Rady Narodowej, jaka jest zakaz reelekc;ji.

6 Zob. takze rozdziat poswigcony funkcji kontroinej.
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tej nie moze pelnic osoba, ktéra w ostatnich 5 latach byla cztonkiem rzadu federal-
nego albo rzadu krajowego.

Funkcja kreacyjna austriackiej Rady Narodowej artykutuje si¢ réwniez w ramach
procedury ksztaltowania sktadu Trybunatu Konstytucyjnego. Zwazywszy na skiad
tego organu, ktéry tworza prezes, wiceprezes, 12 cztonkéw i 6 zastgpcow cztonkéw
(art. 147 ust. 1 konstytucji), udzial ten jest jednak do$¢ ograniczony, jako ze prezesa,
wiceprezesa, 6 czlonkéw i 3 zastgpcéw cztonkéw mianuje prezydent federalny na
wniosek rzadu federalnego.” Uprawnienia parlamentu ograniczaja sie zatem do po-
zostatych 6 cztonkow i 3 zastepcéw cztonkéw. Mianuje ich prezydent federalny na
podstawie propozycji, w odniesieniu do 3 cztonkéw i 2 zastgpcéw cztonkédw — Rady
Narodowej, a w odniesieniu do 3 cztonkéw i 1 zastgpey czionka — Rady Federalne;j.
W sytuacji zwolnienia si¢ stanowiska sedziowskiego ustawa o Trybunale Konstytu-
cyjnym z 12 maja 1953 r.” w art. 1 ust. 2 przewiduje, ze prezes Trybunatu Konsty-
tucyjnego zwraca si¢ do podmiotu, ktéry wnioskowal o powotanie okreslonego se-
dziego, ktéry zwolnit urzad, o dokonanie nominacji uzupelniajacej sktad.

Podobnie jak w przypadku Trybunatu Obrachunkowego, réwniez w tym przy-
padku konstytucja zawiera ograniczenia dotyczace powotywania okreslonych kate-
gorii os6b w sktad tego organu. Zgodnie z art. 147 ust. 4 konstytucji w skiad tego
organu nie moga wchodzi¢ cztonkowie rzadu federalnego lub rzadu krajowego oraz
cztonkowie Parlamentu Europejskiego oraz organéw przedstawicielskich, a wiec
Rady Narodowej, Rady Federalnej, a takze parlamentu krajowego. Konstytucja za-
strzega przy tym, ze w odniesieniu do cztonkéw tych cial przedstawicielskich, kto6-
rzy wybrani zostali na okreslona kadencje, niepolaczalnos¢ trwa do zakonczenia ka-
dencji lub okresu pelnienia funkcji, takze w przypadku przedterminowej rezygnacji
z mandatu.'® Ponadto pelnienie tych funkcji w okresie ostatnich pieciu lat wyklu-
cza powolanie na stanowisko prezesa lub wiceprezesa Trybunatu Konstytucyjnego
(art. 147 ust. 5 konstytucji).

Rada Narodowa zglasza dziewie¢ kandydatur na cztonkéw Trybunalu Konsty-
tucyjnego oraz cztery kandydatury na zastgpcéw cztonkéw Trybunatu Konstytucyj-
nego. Rzadko spotykanym rozwigzaniem, ktére nalezy rozwaza¢ na plaszczyznie
zasady federalizmu, jest konstytucyjne wymaganie, aby trzej czlonkowie i dwaj za-
stepcy cztonkéw mieli miejsce stalego zamieszkania poza stolica federacji (art. 147

7 Cztonkowie ci sg mianowani spoéréd sedzidéw, urzednikéw administracji i uniwersyteckich profesoréw nauk
prawnych.

8 S.L. Frank, Art 147 B-VG, [w:] Rill-Schéffer-Kommentar Bundesverfassungsrecht 17. Lieferung, B. Kneihs,
G. Lienbacher (red.), Wieden 2016, s. 35 i nast.

9 Verfassungsgerichtshofgesetz (VfGG), z 12 maja 1953 r., BGBI. Nr. 85/1953, dostepna za posrednictwem elek-
tronicznego austriackiego systemu informatycznego: https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfra-
ge=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10000245 [dostep 12.01.2019].

10 Stosownie do art. 147 ust. 3 konstytucji prezes, wiceprezes, pozostali czionkowie i zastepcy cztonkéw musza
mie¢ ukonczone studia prawnicze lub studia z zakresu wiedzy o panstwie i prawie oraz przez okres co najmniej
10 lat wykonywa¢ zaw6d odpowiadajgcy ich wyksztatceniu.
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ust. 2 zd. 2 konstytucji). Intencja tej regulacji jest zagwarantowanie cho¢by niewiel-
kiej reprezentacji w Trybunale Konstytucyjnym sedziéw reprezentujacych inne kra-
je zwiazkowe. Praktyka potwierdza, ze sedziowie austriackiego Trybunatu Konstytu-
cyjnego pochodza z réznych krajow zwigzkowych."

W realizacji uprawnien kreacyjnych Rady Narodowej w zakresie Trybunatu
Konstytucyjnego zasada federalizmu znajduje do$¢ ograniczone odzwierciedlenie,
przejawiajace sie¢ wskazaniami dotyczacymi powotywania lub zakazu powolywania
okreslonych kategorii oséb, ktére uwzgledniajg ustrdj terytorialny panstwa. Ponad-
to rola Rady Narodowej, sama w sobie do$¢ ograniczona, powinna by¢ analizowa-
na w kontekscie réwnoleglych uprawnien Rady Federalnej w zakresie propozycji,
ktérymi zwiazany jest prezydent federalny. Biorac pod uwage sposéb ksztattowania
skfadu austriackiego Trybunatu Konstytucyjnego, wypada przychyli¢ si¢ do wyraza-
nego w literaturze pogladu, ze nie odzwierciedla on kluczowej roli tego sadu w re-
lacjach pomiedzy poziomami wiadzy: federalnym i krajow zwiazkowych. Zaréwno
w oryginalnym ksztatcie konstytucji, jak i tym bardziej we wspdlczesnym, nie za-
chowano parytetu pomiedzy sedziami, jak i zastgpcami sedziéw, na ktérych powo-
lywanie decydujacy w tym aspekcie wplyw maja federacja i kraje zwigzkowe. Po-
mimo wspomnianej dyrektywy terytorialnej nie ma réwniez zadnej gwarancji, by
kazdy z krajow zwigzkowych byl reprezentowany przynajmniej przez jednego sg-
dziego."?

Innym austriackim organem konstytucyjnym, ktérego obsada personalna na-
lezy do zadan Rady Narodowej, jest Urzad Rzecznika Praw Obywatelskich (niem.
Volksanwaltschaft, w polskiej literaturze czgsto uzywane jest okreslenie Adwokatu-
ra Ludowa'®). Specyfika tego urzedu w Austrii jest kolegialno$¢, przejawiajaca sie
W tym, ze instytucja ta kieruje Rada Urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich sktadaja-
ca si¢ z trzech cztonkéw (rzecznikéw), z ktdrych kazdy kolejno pelni funkcje prze-
wodniczacego.'* Uchwaty Rady, stosownie do art. 1 ust.1 ustawy o urzedzie Rzecz-
nika Praw Obywatelskich z dnia 10 sierpnia 1982 r.,” podejmowane s3 kolegialnie,
wiekszoscig gloséw.’® Wszystkich ombudsmanéw powoluje autonomicznie Rada

11 Do takich wnioskéw prowadzi dokonany przez autora przeglad biograméw aktualnych oraz bytych sedziéw.

12 S.G. Hinghofer-Szalkay, The Austrian Constitutional Court: Kelsen’s Creation and Federalism’s Contribution?
JFédéralisme Régionalisme” 2017, vol.17: Les juridictions constitutionnelles suprémes dans les Etats fédéraux:
créatures et créateurs de fédéralisme, dostepny: https://popups.uliege.be:443/1374-3864/index.php?id=1671
[dostep 12.11.2018].

13 P. Sarnecki, System konstytucyjny..., s. 91-92.

14 Przewodniczenie zmienia sig corocznie pomiedzy jej cztonkami w kolejnosci 0s6b wskazanych przez najsilniej-
sze partie. Zmiana nastepuje pod koniec czerwca.

15 Bundesgesetz uber die Volksanwaltschaft (VolksanwG), BGBI. Nr. 433/1982, dostgpna za posrednictwem
elektronicznego austriackiego systemu informatycznego: https https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.
wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10000732 [dostep 12.01.2019].

16 Podjecie uchwaty przez Rade Urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich wymaga obecnosci wszystkich czton-
kéw. Uchwaly zapadajg wiekszoscig gtoséw, chyba ze przepisy rangi konstytucyjnej stanowg inaczej. Wstrzy-
manie jest niedozwolone.
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Narodowa na sze$cioletnia kadencj¢ z zastrzezeniem, ze mozna by¢ ponownie wy-
branym tylko jeden raz (art. 148 g ust. 1 konstytucji).

Rada Narodowa dokonuje wyboru sposréd kandydatur przedstawionych przez
Komisje Gléwna Rady Narodowej w formie facznej propozycji (§ 29 ust. 1j re-
gulaminu w zw. z § 87 ust. 4 regulaminu). Komisja GY6wna ustala t¢ propozycje
w obecnodci co najmniej potowy swoich cztonkéw, przy czym trzy najsilniejsze par-
tie w Radzie Narodowej maja prawo zamiesci¢ w tej propozycji po jednej kandy-
daturze (art. 148 g ust. 2 konstytucji).'” Kandydaci na rzecznikéw powinni posia-
da¢ bierne prawo wyborcze do Rady Narodowej oraz wiedze na temat organizacji
i funkcjonowania administracji oraz w zakresie praw cztowieka. Podczas pelnienia
urzedu obowiazuje ich zasada incompatibiltas zakazujaca wykonywanie innego zawo-
du, a w szczegdlnosci zakazujaca faczy¢ ten urzad z mandatem przedstawicielskim
oraz czlonkostwem w rzadzie federalnym lub rzadzie kraju zwigzkowego. Nie moga
oni wykonywac zadnego innego zawodu (art. 148 g ust. 5 konstytucji). Zapropo-
nowane kandydatury sa glosowane na posiedzeniu Rady Narodowej, ktéra doko-
nuje wyboru w tajnym glosowaniu bezwzgledna wigkszoscia gloséw w obecnosci
co najmniej jednej trzeciej swoich cztonkéw (§ 82 ust. 1 regulaminu w zw. z § 87
ust. 2 regulaminu). Przed objeciem urzedu s3 zaprzysiegani przez prezydenta fede-
ralnego.

W kontekscie zasady federalizmu nalezy skonstatowac, ze powotywanie rzecz-
nikéw jest dokonywane samodzielnie przez Rad¢ Narodowa, ale jednoczes$nie za-
uwazy¢, ze stosownie do art. 3 ust.1 ustawy o urzedzie Rzecznika Praw Obywatel-
skich Rada Urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich skiada roczne sprawozdanie z jej
dzialalnosci nie tylko Radzie Narodowej, ale réwniez Radzie Federalnej. Ponadto

moze w kazdej chwili przedstawi¢ swoje stanowisko w okreslonej sprawie w obu
izbach.'®

3. Belgia

Konstytucyjne uprawnienia belgijskiej Izby Reprezentantéw w zakresie funk-
cji kreacyjnej ograniczaja sie wlasciwie do procesu powotywania rzadu federalnego,
w sktad ktérego wchodza przewodniczacy mu premier, ministrowie oraz sekretarze
stanu.'” Nalezy przy tym zaznaczyd¢, ze belgijski system konstytucyjny zna dwa po-

17 W przypadku réwnej liczby mandatéw o prawie zgtoszenia kandydatury rozstrzyga tgczna liczba gtoséw odda-
nych na dane partie w ostatnich wyborach do Rady Narodowej.

18 Szerzej na temat instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich w Austrii zob. m.in. H. Mayer, Das dsterreichische
Bundes-Verfassungsrecht. Kurzkommentar, Wien 2007, s. 509 i n.; W. Berka, Lehrbuch Verfassungsrecht.
Griindzige des osterreichischen Verfassungsrechts fiir das juristische Studium, Wien-New York 2008, s. 238-
241.

19 O procesie powotywania rzadu w Belgii szerzej zob. A. Pyrzynska, ,Krél méwi — krél stucha — krél mediuje” —
o sposobie kreacji rzadu w krajach Beneluksu, [w:] Polski model wiadzy wykonawczej na tle poréwnawczym,
A. tabno (red.), Katowice 2015, s. 43-59.
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jecia: rzadu federalnego oraz Rady Ministréw. W sklad tej drugiej nie wchodza se-
kretarze stanu, ktorzy pelnig funkcje zastepcoOw ministréw, choc¢ nie kazdy minister
ma swojego zastepce (art. 104 konstytucji).?® W rzadzie Charlesa Michela (2014-
2018),* obok czternastu ministréw, co jest wedlug art. 99 konstytucji, maksymalna
dopuszczalng liczba, funkcjonowalo zaledwie czterech sekretarzy stanu (konstytucja
nie zawiera w tym zakresie Zadnego ograniczenia). Rozwazajac kreacyjna role Izby
Reprezentantéw w tym zakresie, nalezy mie¢ na uwadze, ze procedura ta jest jedy-
nie w ograniczonym stopniu regulowana przepisami stanowionego prawa, a raczej
bazuje na konwenansach konstytucyjnych.? Jest tez do$¢ skomplikowana, szczegdl-
nie w niekorzystnych uwarunkowaniach politycznych, gdy nie ma jasno wykrystali-
zowanej wiekszosci parlamentarnej.?®

Proces formowania rzadu rozpoczyna si¢ wraz z rezygnacja ustepujacego pre-
miera skfadang na rece krola, co najczeSciej ma miejsce w przypadku rezygnacji szefa
rzadu lub przeprowadzonych wyboréw parlamentarnych. Krél przeprowadza kon-
sultacje z przewodniczacym Izby Reprezentantéw, przewodniczacym Senatu, lide-
rami partii reprezentowanych w parlamencie, a takze wybitnymi przedstawicielami
zycia spoteczno-gospodarczego panstwa.?*

Nastepnie krél moze powofa¢ informatora, ktérym zostaje zwykle do§wiadczo-
ny polityk, a ktérego zadaniem jest zbadanie réznych mozliwosci utworzenia wigk-
szo$ci zdolnej do poparcia nowego rzadu, a nastepnie sprawozdanie z tych dziatan
przedtozone krolowi oraz rekomendowanie mu powolania okreslonej osoby jako
formatora, ktory zazwyczaj pochodzi z partii, ktéra ma najwicksze szanse by¢ naj-
liczniejsza partia w przyszlej koalicji. Informatora powoluje sie zwykle w sytuacjach
takich uktadéw sit politycznych, w ktorych powolanie rzadu moze by¢ bardzo trud-
ne lub tez realnych jest kilka konfiguracji utworzenia wigkszosci parlamentarne;.

20 O pojeciach tych zob. K. Prokop, Odpowiedzialno$¢ cztonkéw..., s. 41.

21 W dniu 18 grudnia 2018 roku, wskutek ztozonego wobec jego rzgdu wniosku o wotum nieufnosci, premier po-
informowat o swojej rezygnaciji. Byto to nastepstwem opuszczenia koalicji rzagdowej przez umiarkowanych fla-
mandzkich nacjonalistéow (NV-A), ktérzy wyszli z rzadu w ramach protestu wobec polityki migracyjnej rzadu
(poparciu Belgii dla paktu ONZ w sprawie migracji przyjetego w Marrakeszu. Zob. m.in. Belgique : le Premier
ministre Charles Michel a annoncé sa démission, https://www.sudouest.fr/2018/12/18/belgique-le-premier-mi-
nistre-charles-michel-a-annonce-sa-demission-5667133-6109.php [dostep 19.12.2018]; Démission de Charles
Michel: le Roi pourrait tenir sa décision en suspens, https://www.lesoir.be/196351/article/2018-12-18/demis-
sion-de-charles-michel-le-roi-pourrait-tenir-sa-decision-en-suspens [dostep 19.12.2018].

22 O procedurze formowania rzadu uwzgledniajgcej konwenanse konstytucyjne zob. materiat informacyjny
umieszczony na stronie internetowej belgijskiej rzadu: https://www.belgium.be/nl/over_belgie/overheid/federa-
le_overheid/federale_regering/regeringsvorming [dostep 18.12.2018]. O konstytucyjnym prawie zwyczajowym
w Belgii zob. H. Dumont, Coutumes constitutionnelles, conventions de la Constitution et paralégalité, [w:] Li-
ber amicorum Paul Martens. Lhumanisme dans la résolution des conflits. Utopie ou réalité?, Bruxelles 2007,
S. 269-299.

23 R. Klepka, Rzady mniejszosciowe w Belgii: trudnosci istnienia stabilnego rzadu w paristwie Flamandéw i Walo-
néw, [w:] Rzady mniejszosciowe w wybranych parnstwach $wiata. Studium prawno-polityczne, R. Radek (red.),
Katowice 2014, s. 124.

24 O powotywaniu i organizacji rzadu belgijskiego M. Uyttendaele, Les institutions de la Belgique, Bruxelles 2014,
s. 143-146.
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Niezaleznie od tego, czy krdl zdecydowal si¢ powota¢ informatora, co jest opcjonal-
ne, powinien wyznaczy¢ formatora.”

Rola kroéla nie musi by¢ przy tym wylacznie ceremonialna i sporo tu zalezy od
aktualnego ukladu sit politycznych oraz samej charyzmy i zaangazowania monar-
chy w Zycie polityczne panstwa.?® Poza wskazaniem formatora krél moze bowiem
wyznaczy¢ drugiego informatora lub w krytycznych sytuacjach powola¢ mediatora
krolewskiego. Sensem powotania mediatora jest prowadzenie negocjacji przez oso-
be bezstronng, nienalezaca do partii politycznej i nieuwiklang w spory polityczne.
Moze mie¢ ona wigksze szanse na powodzenie w skomplikowanej sytuacji politycz-
nej niz polityk reprezentujacy okreslona opcje polityczna. Mediacja krélewska ma
utorowac droge do przysztego kompromisu politycznego i utatwic¢ zadanie powota-
nemu nastepnie formatorowi.” Zadaniem formatora jest sformowanie takiej wiek-
szoéci parlamentarnej, ktéra bedzie zdolna skutecznie poprze¢ nowy rzad, co wiaze
si¢ z negocjacjami politycznymi na plaszczyZnie programowej, ktdrej Swiadectwem
jest zawarcie stosownej umowy koalicyjnej oraz personalnej w kontekscie sktadu
tego rzadu. Na plaszczyznie ustalania obsady poszczegdlnych stanowisk ministerial-
nych znajduje zastosowanie chyba najistotniejszy przejaw zasady federalizmu w pro-
cesie powolywania rzadu, jakim jest regulacja zawarta w art. 99 konstytucji, zgodnie
z ktéra belgijska Rada Ministréw, ktéra moze liczy¢ maksymalnie pigtnastu czton-
kéw, sklada si¢ w réwnej liczbie z ministrow flamandzkojezycznych i francuskoje-
zycznych, z mozliwym odstgpstwem od tej zasady na rzecz premiera.’® Nawet jesli
rzad jest mniej liczny, parytet ten musi by¢ zachowany.?” Fakt poddania konstytu-
cjonalizacji wlasnie tej zasady, zwazywszy ze dotyczy opartego w zasadniczej cze-
$ci na regulach niepisanych procesu powolywania rzadu, jest do§¢ symptomatycz-
ny z punktu widzenia specyfiki federalizmu belgijskiego.** W tym kontekscie warto
jednak zauwazy¢, ze od premiera oczekuje si¢ postawy bezstronnej i podejmowania
decyzji w oparciu o kryteria obiektywne, a nie w oparciu o jego przynaleznos¢ do
danej grupy jezykowej i sympatie z tym zwiazane. Ponadto, jak pisze Patrick Peeters,
jest kwestia utrwalonej praktyki konstytucyjnej, iz rozstrzygniecia w ramach rzadu

25 Y. Lejeune, Droit constitutionnel..., par. 536.

26 O ewolucji pozyciji ustrojowej Kréla w Belgii zob. E. Kuzelewska, Status ustrojowy wtadzy wykonawczej w Bel-
gii, ,Przeglad Politologiczny” 2017, nr 1, s. 27-29.

27 W dniu 5 czerwca 2007 r., Krél Albert Il zdecydowat sie powotaé mediatora krélewskiego. Zostat nim Jean-Luc
Dehaene, byty premier (1992-1999), znany ze zdolnosci do rozwigzywania politycznych impaséw, ktérego za-
daniem byto doprowadzenie do konsensusu w procesie powotania rzadu, w tle ktérego fundamentaing kwestig
byta reforma ustrojowa panstwa.

28 Do 1995 r. nie bylo tego rodzaju ograniczenia, a o liczbie ministréw d e facto decydowat wynik rozméw pomig-
dzy partiami koalicyjnych. E. Kuzelewska, Status ustrojowy..., s. 27.

29 Krytycznie z punktu widzenia efektywnosci ocenia tg¢ regulacje¢ K. Prokop, Odpowiedzialno$¢ cztonkéw...,
S. 46-47.

30 Inne konstytucyjne wskazéwki odnosnie do ministréw zawarte sg w art. 97, zgodnie z ktérym ministrami mogg
by¢ mianowani tylko Belgowie oraz w art. 98, w mysl ktérego zaden cztonek rodziny krélewskiej nie moze byé
ministrem. Jak pisze E. Zielinski, ma to zapobiegaé¢ ewentualnym konfliktom intereséw zwigzanym z kontrasy-
gnowaniem przez ministréw aktéw kréla. E. Zielinski, E. Zielinski, Rzad Krélestwa Belgii, [w:] Rzady w pan-
stwach Europy, t. 1, E. Zielinski, I. Bokszczanin, (red.), Warszawa 2003, s. 32.
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sa podejmowane nie w trybie glosowania, ale w formie konsensusu. Jezeli taki kon-
sensus ostatecznie okazuje si¢ niemozliwy, a cze$¢ ministréw wciaz sprzeciwia sig¢
decyzji popieranej przez zdecydowana wigkszo$¢ cztonkéw Rady Ministréw, maja
oni wtedy wyboér miedzy dwiema opcjami: albo zaakceptowac jednak taka decyzje
w ramach solidarnoéci rzadowej, albo rozwazy¢ swoja rezygnacje. Zasada konsensu-
su gwarantuje skuteczny udzial mniejszosci francuskojezycznej w polityce federal-
nej, co Patrick Peeters uznaje za nawet skuteczniejsze od zasady parytetu.*!

W przypadku powodzenia misji formatora przedstawia on sktad nowego rzadu
federalnego krolowi.*2 Na czele tego rzadu staje zazwyczaj wiasnie formator.® Zgod-
nie z art. 96 konstytucji kr6l powotuje i odwoluje swoich ministréw,** jednak na-
lezy mie¢ na wzgledzie, ze stosownie do art. 106 konstytucji, dla waznosci aktéw
kréla wymagana jest kontrasygnata ministra, ktéry tym samym przyjmuje na siebie
. odpowiedzialno$¢ za ten akt. Aby wiec akt powolania byt wazny, a jednoczesnie po-
wolywany premier nie kontrasygnowal aktu kréla w swojej sprawie, wyksztalcita si¢
praktyka, zgodnie z ktéra kréolewski akt powotania nowego premiera jest kontrasy-
gnowany przez premiera, ktéry ustgpuje, a nastepnie nowo powotany premier kon-
trasygnuje akt odwotania (przyjecia rezygnacji) ustepujacego premiera. Nowy pre-
mier kontrasygnuje rowniez akty powotania ministrow oraz sekretarzy stanu.*®

Po zaprzysi¢zeniu nowy rzad przygotowuje deklaracje rzadowsa (fr. Déclaration
gouvernementale, nl-be. Regeringsverklaring), ktéra bedac w istocie programem rzadu, jest
“prezentowana jako belgijska forma exposé przez premiera w Izbie Reprezentantéw,
W nastepstwie czego odbywa sie debata, po ktérej izba glosuje w sprawie wotum za-
ufania, przy czym wobec tego, ze konstytucja nie zawiera regulacji w tym zakresie,
jest to raczej efekt stosowania si¢ do konwenansu konstytucyjnego.*¢ Jest to kluczo-
wy, a w kontekscie belgijskiej specyfiki spolaryzowanej i jednocze$nie wielopartyj-
nej sceny politycznej réwniez najtrudniejszy element procedury powolywania rza-
du

Ekstremalnym przyktadem potencjalnych probleméw w tej procedurze jest kry-
zys polityczny trwajacy od czerwca 2010 r. do listopada 2011 roku (541 dni),*”

31 P. Peeters, Reflections on the Belgian..., s. 36; Y. Lejeune, Droit constitutionnel..., par. 609.

32 W procedurze powolywania rzadu krél moze powotywacé kolejnych informatoréw oraz kolejnych formatoréw.
Nie ma w tym zakresie zadnych ograniczen, z zastrzezeniem ze w danym momencie moze by¢ tylko jeden in-
formator lub jeden formator.

33 E. Zielinski, Rzad Krélestwa..., s. 19.

34 Dotyczy to takze powotania poszczeg6linych cztonkdw rzadu. Zob. E. Zielinski, Organizacja i funkcjonowanie
administracji publicznej w Belgii, [w:] Problemy wspétczesnego ustrojoznawstwa. Ksigga jubileuszowa Profe-
sora Bronistawa Jastrzebskiego, J. Dobkowski (red.), Olsztyn 2007, s. 185.

35 Y. Lejeune, Droit constitutionnel..., par. 536.

36 O tym konwenansie, ale takze o ksztattowaniu si¢ relacji pomigdzy 1zbg Reprezentantéw i rzadem w Blegii pi-
szg A. André, S. Depauw, K. Deschouwer, Changing Investiture Rules in Belgium, [w:] Parliaments and Go-
vernment Formation. Unpacking Investiture Rules, B.E. Rasch, Sh. Martin, J.A. Cheibub, (red.), Oxford 2015,
s. 49-66. .

37 Ostatecznie udato sie osiggnaé porozumienie, a powotany na urzad premiera Elio Di Rupo byt pierwszym fran-
kofonem sprawujgcym to stanowisko od 1979 r., kiedy to zakoriczyt urzedowanie Paul Vanden Boeynants.
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podczas ktérego rozbita politycznie Izba Reprezentantdéw nie byla w stanie sformo-
wacé koalicji umozliwiajacej powolanie rzadu.*®* W przypadku rzadu Charlesa Mi-
chela (2014-2018) negocjacje trwaly blisko pie¢ miesiecy. W tym kontekicie za
szczeg6lnie istotng nalezy uznac zasadg, zgodnie z ktéra do chwili powotania no-
wego rzadu funkcjonuje rzad dotychczasowy.*® Jedna z najcze$ciej pojawiajacych sie
plaszczyzn réznicy zdan sa zwykle wlasnie kwestie belgijskiego federalizmu i odpo-
wiedniego wywazania intereséw Flamandéw i Walondéw. Stanowi to jednoznacz-
ny asumpt do rozwazan na temat braku w procedurze powotywania rzadu mecha-
nizmoéw racjonalizujgcych, ktére z jednej strony dyscyplinowatyby do dokonywania
poszczegdlnych czynnosci w okreSlonym czasie, a z drugiej strony proponowaly
ustrojowe rozwigzania ewentualnego kryzysu politycznego, np. w postaci przedter-
minowych wyboréw. Zauwazalna w zwiazku z tym jest tendencja do powolywania
rzadéw mniejszo$ciowych.*

Aktualny stan prawny jest wynikiem wieloletniej praktyki wypracowywania
procedury formowania rzadu, ktora charakteryzuje si¢ brakiem nadmiernego sfor-
malizowania, w szczegdlnosci w aspekcie formy pisanej. W kontekscie roli Izby Re-
prezentantéw w tym procesie nalezy podkresli¢ takze to, ze pomimo iz znaczna czgs$¢
procedury ma miejsce poza parlamentem i pozostawia sporo miejsca na inicjatywe
kréla, to $wiadomos¢ koniecznosci uzyskania inwestytury parlamentarnej determi-
nuje caty proces powolywania rzadu, a sam akt glosowania nad wotum nieufnosci
przybiera forme ustrojowego sprawdzenia wiarygodnosci zawartego wczesniej po-
litycznego porozumienia.

Konstytucja Krolestwa Belgii nie powierza Izbie Reprezentantéw innych upraw-
nien, ktére mozna byloby bezposrednio sklasyfikowac jako kreacyjne, jednak w przy-
padku kilku konstytucyjnych organéw wiadzy publicznej belgijska ustawa zasadni-
cza nie przesadza sposobu ksztaltowania ich sktadu, odsylajac do stosownych ustaw.

Na szczegdlng uwage zastuguje Sad Konstytucyjny, ktérego nazwa do 7 maja
2007 r. brzmiata ,,Sad Arbitrazowy”. Zasadniczym powodem utworzenia tego sagdu
by? proces transformacji Belgii w panstwo federalne i zwigzana z tym potrzeba sgdo-
wa kontrola konstytucyjnego podzialu wladzy pomiedzy federacje, wspélnoty i re-
giony.*' Konstytucja nie okrela sposobu ksztattowania sktadu tego sadu, odsylajac

38 Pobity zostat tym samym ,nieoficjalny rekord $wiata”, ktory nalezat do Kambodzy, gdzie w latach 2003-2004
nie udawato sie powota¢ rzadu przez 353 dni. La Belgique sans gouvernement: le Cambodge a fait mieux,
publ. 30.03.2011, https://www.lecho.be/actualite/archive/La-Belgique-sans-gouvernement-le-Cambodge-a-fait-
-mieux/9039159 [dostep 19.12.2018]. Zob. takze R. Klepka, Kryzys polityczny lat 2010-2011 w Krélestwie Bel-
gii — geneza i mozliwe nastepstwa, [w:] Na tropach twérczosci i czaséw minionych. Ksigga jubileuszowa ofiaro-
wana Profesorowi Damianowi Tomczykowi, M. Cetwirski, A. Czajkowska (red.), Czestochowa 2012, s. 453 in.;
A.-L. Verbeke, Belgium —A Broken..., s. 124-125.

39 Tymczasowos$¢ takiego rzadu jest oczywiscie niepozadana z punktu widzenia prowadzenia dtugofalowej polity-
ki panstwa oraz realizacji jakiegokolwiek perspektywicznego programu politycznego, jednak jest akceptowalna
ze wzgledu na koniecznos¢ zapewnienia biezgcego zarzadu panstwem.

40 E. Kuzelewska, Status ustrojowy..., s. 29.

41 Pozostaje to nadal jedng z funkcji tego sadu. Wtasciwosé Sadu Konstytucyjnego okresla art. 142 konstytuciji.
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w art. 142 do ustawy uchwalanej w trybie art. 4 in fine konstytucji, a wigc wigkszo-
Scig gltosow kazdej z grup jezykowych obydwu izb, pod warunkiem, ze wigkszos§¢
cztonkéw kazdej grupy jest obecna, a liczba gloséw popierajacych kandydatury
w obu grupach jezykowych stanowi acznie dwie trzecie glosow oddanych. Aktem
normatywnym, do ktérego odsyta konstytucja, jest ustawa z 6 stycznia 1998 r. o Sa-
dzie Konstytucyjnym.*

Stosownie do art. 31 ustawy o Sadzie Konstytucyjnym sktada si¢ on z dwuna-
stu sedziéw, w tym szeSciu sedziéw flamandzkojezycznych oraz szesciu francusko-
jezycznych, ktérzy tworza dwie grupy jezykowe.** Sg oni powolywani dozywotnio
przez kréla, odrebnie na kazde stanowisko, sposréd dwéch kandydatéw przedstawia-
nych naprzemiennie raz przez Izb¢ Reprezentantéw, a raz przez Senat. Lista dwéch
kandydatéw jest przyjmowana przez dang izbe wigkszoscia dwoch trzecich odda-
nych gltoséw, w terminie pigtnastu dni od publikacji informacji o wakacie w Mo-
niteur belge, w ktérym nalezy takze opublikowa¢ nominacje. Powolanie nie moze
jednak nastapi¢ wczesniej niz pigtnascie dni od opublikowania listy dwéch nomi-
nowanych kandydatow (art. 32 ustawy o Sadzie Konstytucyjnym). Ustawa okresla
wymagania odno$nie do kandydatéw na stanowiska sedziéw Sadu Konstytucyjnego,
ktérzy powinni mie¢ ukonczone 40 lat, a ponadto legitymowac sie pigcioletnim sta-
zem pracy w charakterze prawnika lub piecioletnim stazem w zakresie sprawowania
mandatu cztonka Senatu, Izby Reprezentantéw, parlamentu wspélnoty lub regio-
nu. Ustawa precyzuje ponadto, ze wspomniany piecioletni staz pracy w charakterze
prawnika dotyczy oséb zajmujacych stanowisko zaliczane do jednej z czterech kate-
gorii: a) sedzia lub adwokat w Sadzie Kasacyjnym, b) cztonek, audytor lub Pierwszy
Sekretarz Prawa Rady Stanu, c) Sekretarz Prawa Sadu w Konstytucyjnym, d) profesor
prawa na uniwersytecie belgijskim (art. 34 ust. 1 ustawy o Sadzie Konstytucyjnym).

Jak sie jednak okazuje, Izba Reprezentantéw (Senat) nie ma pelnej swobody
w zakresie tych nominacji, bowiem szczegdtowos¢ okreslenia skladu przez usta-
we o Sadzie Konstytucyjnym powoduje, ze w przypadku wakatu izba parlamentu
uprawniona w danej kolejnosci do nominowania kandydatéw wskazuje osoby spel-
niajace okreflone wymagania, jako ze w Sadzie Konstytucyjnym musza by¢ réw-
no reprezentowane obie grupy jezykowe. Ponadto w ramach kazdej z grup jezyko-
wych musi by¢ zachowany parytet réwnosci pomiedzy sedziami, ktdérzy spelniaja
wymog stazu prawnego oraz s¢dziami, ktérzy spelniaja wymog stazu politycznego.
Dodatkowo, wéréd sedziéw powotanych na podstawie kwalifikacji stazu prawne-
go, musi by¢ po jednym reprezentujacym kazdy rodzaj dopuszczalnego stazu pracy.

42 Loi spéciale sur la Cour constitutionnelle z 6 stycznia 1998 r., M.B. nr 1989/021001, s. 315, dostepna za
posrednictwem elektronicznego belgijskiego systemu informatycznego: http://www.ejustice.just.fgov.be/eli/
10i/1989/01/06/1989021001/justel [dostep 17.08.2018).

43 Jednak zgodnie z art. 34 ust. 4 ustawy o Sadzie Konstytucyjnym, co najmniej jeden sedzia Sadu Konstytucyj-
nego powinien wykazywac¢ sig odpowiednig znajomoscia jezyka niemieckiego. Wymagany poziom znajomosci
tego jezyka jest okreslany przez kréla.
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Izba Reprezentantéw lub Senat, dokonujac nominacji, 'a nastgpnie krol, powolu-
jac sedziego, powinien mie¢ na wzgledzie, ze ich dzialania majgce na celu obsadze-
nie wakujacego stanowiska powinny doprowadzi¢ do takiego sktadu Sadu Konstytu-
cyjnego, ktéry bedzie odpowiadal wymaganiom postawionym przez ustawe. Moze
to np. prowadzi¢ do sytuacji, ze w przypadku zwakowania stanowiska przez jedyne-

. go profesora prawa w skladzie Sadu Konstytucyjnego, nalezacego do jednej z grup
jezykowych, przyszli nominaci beda musieli spetnia¢ wtasnie takie wymagania, aby
zapewni¢ reprezentacj¢ jezykowa oraz reprezentacje sedziéw o okreSlonych kwa-
lifikacjach. Dodatkowo, w $wietle art. 34 ust. 5 ustawy o Sadzie Konstytucyjnym,
sad ten powinien skfadac sie z sedziéw obojga plci. Nowe brzmienie tego przepisu
wprowadzone w 2014 r. ustanawia parytet, ktéry wymaga, aby w sktad Sadu Kon-
stytucyjnego wchodzita przynajmniej jedna trzecia sedziéw kazdej z pici. Do czasu
osiggniecia tego stanu krél, powolujac sedziéw, bedzie powotywat sedziego o plci,
ktéra jest ,,niedoreprezentowana”.

Izba Reprezentantow ma mozliwo$¢ wptywu na sktad Rady Stanu, ktora jest bel-
gijskim konstytucyjnym organem wymiaru sprawiedliwosci o charakterze najwyz-
szego w hierarchii sadu administracyjnego. Konstytucja w art. 160 odsyla w zakre-
sie skfadu, kompetencji i trybu funkcjonowania do ustawy, a w zakresie procedury
do dekretu krdlewskiego. Aktern normatywnym okreslajgcym ksztaltowanie skiadu
Rady Stanu jest ustawa z 23 grudnia 1946 r. o Radzie Stanu, ktéra jednak byta mody-
fikowana tak czesto, ze funkcjonujaca redakcja tekstu jest brzmienie ustalone przez
dekret krolewski w sprawie koordynacji przepiséw o Radzie Stanu z 2 stycznia 1973
r.** Zgodnie z przepisami tego aktu cztonkowie Rady Stanu s3 powotywani dozy-
wotnio przez kréla sposrod dwoch list liczacych po trzech kandydatéw na jedno
stanowisko, przedstawianych przez sama Radg Stanu oraz rotacyjnie przez Izbg Re-
prezentantéw oraz Senat. W praktyce szczegélne znaczenie maja kandydatury przed-
stawiane przez sama Radg Stanu, ktérej czlonkowie s3 zainteresowani proponowa-
niem merytorycznych kandydatéw o najlepszych kwalifikacjach ze wzgledu na to,
ze stang sie oni ich potencjalnymi i to dozywotnimi wspétpracownikami.** To swo-
iste preferowanie kandydatur sktadanych przez Rade Stanu znalazto w 1997 r. od-
zwierciedlenie w ustawie, jako Ze art. 70 ust. 1 tego aktu przewiduje, ze to Rada Sta-
nu przedstawia krélowi liste trzech nazwisk kandydatéw, a Izba Reprezentantéw lub
Senat (na zmiane¢) maja prawo zglosi¢ kontrliste w przypadkach wskazanych w usta-
wie, m.in. gdy lista przedfozona przez Rade Stanu nie zostala przez nia przyijgta jed-
noglo$nie, ale takze w przypadku braku akceptacji uprawnionej w danym przypadku

44 Lois coordonnees sur le Conseil D’etat z 2 stycznia 1973 r., M.B. nr 1973/011250, s. 3461, dostepny za po-
$rednictwem elektronicznego belgijskiego systemu informatycznego: http://www.ejustice.just.fgov.be/eli/
10i/1973/01/12/1973011250/justel [dostep 19.12.2018].

45 M. Van Damme, The Council of State: Institution on the junction of the three traditional powers of the state, [w:]
The Principle of Equality: A South African and a Belgian Perspective, J. Sarkin, J. van de Lanotte, J. Sarkin-Hu-
ghes, J. Serkin, Y. Haeck (red.), Antwerpen 2001, s. 85.
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izby dla zglaszanych kandydatur. Sytuacja, w ktérej uprawniona izba parlamentarna
nie zglaszata swoich propozycji, jeszcze nie miata miejsca.

Istotna role w systemie wladzy sadowniczej w Belgii petni Najwyzsza Rada Wy-
miaru Sprawiedliwosci, ustanowiona w 1999 r. przezart. 151 belgijskiej konstytucji.
Sprawuje ona ogdlny nadzér nad funkcjonowaniem belgijskiego wymiaru sprawie-
dliwosci oraz petni kluczowa role w procesie powolywania sedziéw. Jednak zgodnie
z przywolanym przepisem ustawy zasadniczej jej sktad jest powolywany w réwnej
liczbie przez sedziéw i prokuratoréw wybranych bezposrednio przez ich $rodowi-
ska oraz przez Senat wigkszo$ciag dwéch trzecich oddanych gloséw. W zakresie wy-
magan odnosnie do kandydatéw oraz trybu wyboru konstytucja odsyta do ustawy,
ktora jest Kodeks sgdowy z 10 pazdziernika 1967 r.,*¢ przewidujacy m.in. ze w sktad
Najwyzszej Rady Wymiaru Sprawiedliwo$ci wchodzi czterdziestu czterech czlon-
kéw, tworzacych dwa rowne liczbg kolegia jezykowe, sktadajace si¢ z oséb o okre-
Slonych kwalifikacjach i w okre§lonym parytecie, np. co najmniej trzech cztonkéw
musi by¢ profesorami prawa z co najmniej dziesigcioletnim do§wiadczeniem zawo-
dowym (art. 259bis1 Kodeksu sagdowego).

Izba Reprezentantéw nie ma natomiast aktualnie réwniez wplywu na powo-
tywanie sedzidéw Sadu Kasacyjnego, ktdry jest najwyzszym organem sadowniczym
Belgii.*’ Sedziowie tego sadu sa na podstawie art. 151 ust. 4 konstytucji powolywa-
ni przez kréla sposréd kandydatdéw przedstawionych przez Najwyzsza Rade Sprawie-
dliwosci (art. 151 ust. 3 pkt 1 konstytucji). Zanim Najwyzsza Rada Sprawiedliwo-
Sci przedtozy dang kandydature krélowi, jest ona opiniowana przez zgromadzenie
ogolne Sadu Kasacyjnego (art. 151 ust. 4 in fine konstytucji). Konstytucja odsyta po-
nadto do przywotywanego juz Kodeksu sadowego, ktéry okresla m.in. szczegdly do-
tyczace postgpowania w sprawie powolania oraz warunki, jakie nalezy spelnic, aby
zostac sedzia tego sadu (np. art. 254 ust. 3 Kodeksu sadowego, ktéry ustanawia wy-
mog posiadania pietnastoletniego stazu pracy w zawodzie prawniczym).

Konstytucyjnym organem wladzy publicznej realizujacym na rzecz Izby Re-
prezentantéw funkcje kontrolna jest Izba Obrachunkowa. Konstytucja nie wskazuje
sposobu ustalania jej skfadu, odsylajac do ustawy. Zgodnie z ustawg organiczna z 29
pazdziernika 1846 r. o organizacji Izby Obrachunkowej*® sktada si¢ ona z dwunastu

46 Code Judiciaire z 10 pazdziernika 1967 r., M.B. nr 1967/101052, s. 11360, dostepny za posrednic-
twem elektronicznego  belgijskiego  systemu informatycznego:  http://www.ejustice.just.fgov.be/eli/
10i/1967/10/10/1967101052/ justel [dostep 12.08.2018].

47 W poprzednim stanie prawnym sedziowie Sadu Kasacyjnego powotywani byli przez kréla z dwéch list podw6j-
nych, z ktérych jedng przedktada sam Sad Kasacyjny, drugg za$ przemiennie I1zba Reprezentantéw albo Se-
nat. Informacja na temat ustroju i sposobu powotywania sedziéw sadéw najwyzszych w wybranych krajach, In-
formacja sporzadzona 18 lipca 2017 r. na zlecenie zastepcy Szefa Kancelarii Sejmu przez zesp6t ekspertow
BAS; BAS-1485/17, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” 2017, nr 2(54), s. 208.

48 Loi relative a I'organisation de la Cour des comptes z 29 pazdziernika 1846 r., M.B. 1846/102950, s. 1161, do-
stepna za posrednictwem elektronicznego belgijskiego systemu informatycznego: http://www.ejustice.just.fgov.
be/eli/loi/1846/10/29/1846102950/justel [dostep 17.08.2018).
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czlonkéw. Jest zorganizowana w dwie izby, w skfad ktérych wchodza prezes, czte-
rech radcéw oraz sekretarz generalny. S3 powotywani przez Izbe Reprezentantéw na
szeScioletnia kadencje, przy czym moga oni by¢ w kazdej chwili odwolani (art. 1
ustawy o organizacji Izby Obrachunkowej).

4.Niemcy

Uprawnienia parlamentu dotyczace powolywania rzadu, czyli najistotniejszy
aspekt funkcji kreacyjnej kazdego parlamentu panistwa demokratycznego, zosta-
ly zdefiniowane w art. 63-64 Ustawy Zasadniczej oraz § 4 Regulaminu Bundesta-
gu. Z przepisow tych wynika, ze rzad federalny jest powolywany niemalze auto-
nomicznie przez Bundestag, przy jedynie do$¢ ograniczonym udziale prezydenta
federalnego. Procedura tworzenia rzadu jest dwuetapowa. W pierwszej kolejnosci
powolywany jest kanclerz, co rozpoczyna si¢ przez wniosek prezydenta federalnego
wskazujacy kandydata na to stanowisko, ktéry formalnie posiada w tym wzgledzie
swobode, ale jest przy tym zwigzany uktadem si politycznych w Bundestagu. Po-
woduje to, ze proponuje osobe, ktéra ma szanse na uzyskanie poparcia izby pierw-
szej, a ktérej personalia wynikaja zazwyczaj z umowy koalicyjnej zawartej pomiedzy
partiami przyszlej wigkszosci parlamentarnej. Nad propozycja prezydenta nie prze-
prowadza debaty, a o wyborze na urzad kanclerza federalnego decyduje poparcie
kandydatury wigkszoscia ustawowa cztonkéw Bundestagu (art. 63 ust. 1 i 2 ustawy
zasadniczej). Jesli nie uda si¢ wyloni¢ szefa rzadu w taki sposéb, prawo do wyboru
kanclerza przechodzi na Bundestag, ktéry ma wowczas 14 dni na wybér. Kandyda-
tury moga zglaszac frakcje lub grupy 1/4 deputowanych (§ 4 regulaminu), a wybbér
dokonywany jest réwniez wigkszoscia ustawowa. Jezeli nie udatoby sig¢ jej uzyskac,
nalezatoby niezwlocznie przeprowadzi¢ kolejne glosowanie. Osoba, ktéra uzyska-
laby w ten sposéb wiekszos¢ glosow czlonkéw Bundestagu, musiataby zosta¢ mia-
nowana przez prezydenta na stanowisko kanclerza. Natomiast, w przypadku gdyby
osoba, ktéra uzyskala najwigksza ilos¢ glosow, nie byta wybrana wigkszoscig czton-
kéw Bundestagu, decyzja nalezy do prezydenta, ktéry moze przysta¢ na wybér da-
nej osoby lub rozwiaza¢ Bundestag (art. 63 ust. 4 Ustawy Zasadniczej). Po wybraniu
kanclerza powolywani sa ministrowie, o czym decyduje juz kanclerz, wnioskujac
do prezydenta o powolanie okreslonych os6b na stanowiska ministréw. W perspek-
tywie zasady federalizmu nalezy stwierdzi¢, ze w sensie formalnoprawnym przepi-
sy te nie przewiduja jakiegokolwiek wplywu Bundesratu, jak tez podmiotéw fede-
racji na te rozstrzygniecia, a jest to raczej konsekwencja przyjgtego systemu rzadéw
kanclerskich.

Forma wspdtdziatania cztonkéw Bundestagu z krajami zwiazkowymi o charak-
terze kreacyjnym jest Zgromadzenie Federalne, czyli organ konstytucyjny, zwoty-
wany co do zasady raz na pie¢ lat celem wyboru prezydenta federalnego, co jest
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jego jedynym zadaniem (art. 54 Ustawy Zasadniczej). Poczyni¢ nalezy w tym miej-
scu zastrzezenie, ze z racji faktu, ze Zgromadzenie Federalne jest odrgbnym orga-
nem konstytucyjnym, uprawnienie wyboru prezydenta federalnego nie jest oczywi-
Scie funkcja Bundestagu jako izby parlamentarnej, a kwestia ta jest rozwazona w tym
podrozdziale z powodu przyjecia zatozenia, ze uwzglednione zostana wszelkie re-
lacje Bundestagu z zasada federalizmu, a wigc w odniesieniu do funkcji kreacyj-
nej réwniez udziat deputowanych Bundestagu w innych organach konstytucyjnych
o kompetencjach kreacyjnych, o ile jest to uzasadnione z punktu widzenia zasady fe-
deralizmu.

Zgromadzenie Federalne sktada si¢ cztonkéw Bundestagu oraz rownej im liczbie
cztonkéw tego zgromadzenia wybieranych przez parlamenty krajéw zwiazkowych,
zgodnie z zasadami proporcjonalnej reprezentacji. Szczegétowe zasady wyboru zna-
lazty miejsce w ustawie o wyborze prezydenta federalnego przez Zgromadzenie Fe-
deralne z dnia 25 kwietnia 1959 r. (dalej jako ustawa o wyborze Prezydenta Fe-
deralnego).*” Rzad federalny, z odpowiednim wyprzedzeniem, biorac pod uwage
liczbe deputowanych Bundestagu oraz wyniki ostatnich oficjalnych spiséw ludno-
$ci w poszczegdlnych krajach zwigzkowych,®*® okresla, ilu cztonkéw Zgromadzenia
Federalnego ma by¢ wybranych przez parlamenty poszczegélnych krajow zwiazko-
wych. (art. 2 ust. 1 ustawy o wyborze Prezydenta Federalnego). Nastepnie landtagi
bezzwlocznie wybieraja odpowiednig liczbe cztonkéw Zgromadzenia Federalnego,
glosujac na zgloszone listy kandydatéw, ktérzy nie musza by¢ deputowanymi par-
lamentéw krajow zwiazkowych,*! ale musza mie¢ czynne prawo wyborcze do Bun-
destagu (art. 3 ustawy o wyborze Prezydenta Federalnego). Mandaty s3 rozdziela-
ne z uwzglednieniem metody d’Hondta (art. 4 ust. 3 ustawy o wyborze Prezydenta
Federalnego). Tak wybrani cztonkowie Zgromadzenia Federalnego nie s3 zwiaza-
ni zadnego typu instrukcjami, a warto zauwazy¢, ze ustawa o wyborze Prezydenta
Federalnego, celem zapewnienia swobody tak wybranym cztonkom Zgromadzenia
Federalnego przy wyborze glowy panstwa, przyznaje im immunitet, prawo od-
mowy zeznan oraz ochrone przed zwolnieniem z pracy na takich samych zasadach
jak cztonkom Bundestagu (art. 7 ustawy o wyborze Prezydenta Federalnego odsyla
w tym zakresie do art. 46, 47 oraz 48 ust. 2 Ustawy Zasadniczej).*? Kompozycja tego
organu odzwierciedla w takim samym stopniu ukfad sit politycznych na poziomie
federalnym, jak i w poszczegdlnych krajach zwigzkowych. W praktyce cztonkowie
Zgromadzenia Federalnego, niezaleznie od tego, czy sa deputowanymi do Bundesta-

49 Gesetz Uber die Wahl des Bundesprésidenten durch die Bundesversammiung (BPrésWahlG) z dnia 25 kwiet-
nia 1959 r.,, (BGBI |, s. 230), ujednolicony tekst dostepny w rzagdowym systemie informacji prawnej: http://www.
gesetze-im-internet.de/bpr_swahlg/index.html [dostep 9.10.2018].

50 Zgodnie z powotywanym przepisem cudzoziemcy nie sg brani pod uwage.

51 Praktyka wskazuje jednak, ze najczesciej cztonkami Zgromadzenia Narodowego zostajg jednak deputowani
parlamentéw krajéow zwigzkowych.

52 Inng gwarancjg majacg zapewnia¢ swobode wyboru jest przyjecie zasady gtosowania tajnego przy uzyciu
urzedowych kart do gtosowania (art. 9 ust. 3 ustawy o wyborze Prezydenta Federalnego).
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gu, czy czlonkami wybranymi przez parlamenty krajowe, tworza frakcje polityczne,
ktore zglaszajg kandydatury na urzad prezydenta federalnego.*

W procedurze wyborczej cztonkowie Zgromadzenia Federalnego wybrani przez
parlamenty krajow zwigzkowych maja takie same prawa jak cztonkowie Bundestagu.
Prezydent federalny jest wybierany sposréd kandydatow, ktérych prawo zglaszania
ma kazdy czlonek Zgromadzenia Narodowego. Bierne prawo wyborcze ma kazdy
obywatel Niemiec, ktéry moze gtosowac do Bundestagu i ktory ukonczyt czterdzie-
$ci lat. Wybranym zostaje ten, kto otrzymat wigkszo$¢ gltosé6w cztonkéw Zgroma-
dzenia Federalnego (bez uprzedniej debaty). Jezeli Zaden z kandydatéw nie uzyska
tej wiekszo$ci w dwéch glosowaniach, woéwczas wybrany zostaje ten, kto w dal-
szym gtosowaniu otrzymat najwicksza liczbg gltoséw sposréd wszystkich kandyda-
tow (art. 54 ust. 6 Ustawy Zasadniczej). Jedyna ,,przewaga”’, jaka w tej procedurze
ma Bundestag, jest wlasciwie tylko to, ze Zgromadzenie Federalne jest zwolywa-
ne przez przewodniczacego Bundestagu,** ktéry réwniez przewodniczy jego obra-
dom. Symbolicznym potwierdzeniem tej réwnosci jest ponadto regulacja zawarta
w art. 56 Ustawy Zasadniczej, zgodnie z ktéra nowo wybrany prezydent federalny
obejmuje urzad, skladajac przysiege na wspélnym posiedzeniu Bundestagu i Bun-
desratu. Wybierana przez gremium o takiej kompozycji i w przedstawionej proce-
durze glowa panstwa, choc jest organem federalnym, to abstrahujac od dos¢ ogra-
niczonych kompetencji i uwarunkowan politycznych, moze by¢ uznana za organ,
ktérego legitymacja jest wyrazem federalnej struktury panstwa.

Innym konstytucyjnym organem, za posrednictwem ktérego Bundestag realizu-
je funkcje kreacyjna, jest powolywana na podstawie art. 95 ust. 2 Ustawy Zasadni-
czej Komisja do spraw wyboru sedziéw (RichterwahlausschuB), ktéra ma kluczowy
wplyw na powolywanie sedziéw sadéw federalnych.® Szczegdtowe zasady orga-
nizacji komisji i wyboru sedziéw zawiera ustawa o wyborze sedziéw z 25 sierpnia
1950 r.*¢ W sklad komisji wchodzi szesnastu ministrow z poszczegdlnych krajow
zwiazkowych oraz szesnastu cztonkéw wybranych przez Bundestag na zasadach re-
prezentacji proporcjonalnej (art. 13 ustawy o wyborze sedziéw). Komisji przewod-
niczy minister federalny wlasciwy w sprawie danego sadu, ktéry jednak nie ma pra-
wa glosowac, aczkolwiek moze tak jak kazdy cztonek komisji zglasza¢ kandydatury
(art. 1 ust.2 oraz art. 9 i art. 10 ustawy o wyborze sedziéw).

53 S. Linn, F. Sobolewski, The German Bundestag..., s. 83.

54 Zgodnie z art. 54 ust. 4 UZ Zgromadzenie Federalne zbiera si¢ najpdzniej w terminie trzydziestu dni przed
uptywem kadencji prezydenta federalnego, a w przypadku jej przedwczesnego zakornczenia w terminie najpéz-
niej trzydziestu dni po tej dacie. Tradycyjnie jest to 23 maja kazdego roku wyborczego.

55 UZ w art. 95 ust. 1 wylicza nastgpujace sady federalne: Federalny Trybunat Sprawiedliwosci (Bundesgericht-
shof), Federalny Sad Administracyjny (Bundesverwaltungsgericht), Federalny Sad Spoteczny (Bundessozial-
gericht), Federalny Trybunat Finansowy (Bundesfinanzhof) oraz Federalny Sad Pracy (Bundesarbeitsgericht).

56 Richterwahlgesetz (RiIWG) z 25 sierpnia 1950 r ., (BGBI. s. 368), ujednolicony tekst dostepny w rzadowym sys-
temie informacji prawnej: http:/iwww.gesetze-im-internet.de/riwg/index.html [dostep 9.10.2018].
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W praktyce w sktad komisji wchodza politycy. Jak podaja Volker Wagener oraz
Bartosz Dudek, aktualnie wéréd ministréw sprawiedliwosci krajow zwiazkowych®’
o$miu jest z CDU, czterech z partii Zielonych i po jednym z CSU, SPD, FDP i partii
Lewica.’® O ile w przypadku powyzszych cztonkéw komisji jest to z racji polityczne-
go charakteru funkcji ministerialnej do$¢ naturalne, to w kontekscie faktu, ze art. 4
ustawy o wyborze sedziow moéwi, ze Bundestag wybiera osoby z odpowiednim do-
$wiadczeniem zawodowym, ktérzy nie musza by¢ deputowanymi, nie jest to wcale
takie oczywiste. Szesnastu cztonkow jest wybieranych przez Bundestag na zasadach
reprezentacji proporcjonalnej metoda d’Hondta (art. 5 ust. 1 i 2 ustawy o wyborze
sedziéw). W zwiazku z tym, pod wzgledem barw partyjnych sklad tej czgsci komi-
sji odpowiada ukladowi sit politycznych w Bundestagu (dziewigciu cztonkéw komi-
sji z CDU/CSU, pigciu z SPD, i po jednym z partii Zielonych i partii Lewica). Zatem
daje to Iacznie 18 przedstawicieli CDU/CSU, 6 z SPD, 5 z partii Zielonych, 2 z par-
tii Lewicai 1 z FDP. Powoduje to, ze pomimo ,,zasady wyboru najlepszych” w prak-
tyce o wyborze decyduja chrzescijaniscy demokraci (CDU/CSU) i socjaldemokraci
(SPD), a obsady negocjowane s3 w formie ,,pakietéw” miedzy chadekami a socjal-
demokratami.*’

Decyzje w ramach Komisji do spraw wyboru sedziéw podejmowane sa zwykda
wigkszoscig glosow w glosowaniu tajnym.*® Nastepnie kandydatura musi zosta¢ za-
akceptowana przez ministra federalnego, ktéry moze odmoéwic akceptacji wylacznie
z powodéw formalnych. Ostatnim etapem jest zwrdcenie sie przez ministra federal-
nego w sprawie danej kandydatury do prezydenta federalnego, ktéry podpisuje akt
powolania (art. 60 ust. 1 Ustawy Zasadniczej).

Istotnym przejawem funkcji kreacyjnej Bundestagu jest powotywanie sedziow
Federalnego Sadu Konstytucyjnego. Zgodnie z art. 94 ust. 1 zd. 2 Ustawy Zasadni-
czej czlonkowie tego sadu wybierani sa po potowie przez Bundestag i Bundesrat.
Bundestag wybiera tych sedziéw w gltosowaniu tajnym, a warunkiem wyboru jest,
zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy o Federalnym Trybunale Konstytucyjnym z 12 mar-
ca 1951 r.,*! uzyskanie przez dang kandydature jednoczesnie wigkszosci dwoch trze-

57 Nie zawsze s3 to jednak ministrowie sprawiedliwosci. Jest to bowiem uzaleznione od wtasciwosci ministrow
w przypadku danych sadéw federalnych (art. 3 ustawy o wyborze sedzidéw). Za Sussane Linn i Frankiem Sobo-
lewskim mozna poda¢ przyktad: w sprawach zwigzanych z wyborem sedziéw Federalnego Sgdu Pracy uczest-
nicza ministrowie pracy poszczegdlnych rzadéw krajowych. S. Linn, F. Sobolewski, The German Bundestag...,
s. 85.

58 V. Wagener, B. Dudek, Jak wybierani sq niemieccy sedziowie. Deutche Welle 25.01.2018, https://www.
dw.com/pl/jak-wybierani-s%C4%85-niemieccy-s%C4%99dziowie-do%C5%9B%C4%87-zadziwiaj%C4%-
85ce/a-39866184 [dostep 9.10.2018].

59 Ibidem.

60 Kandydatura sedziego opiniowana jest przed wyborem przez specjalne gremium funkcjonujgce w ramach
sadu, ktérego dotyczy dana procedura.

61 Gesetz Uber das Bundesverfassungsgericht (Bundesverfassungsgerichtsgesetz — BVerfGG) w wersji z dnia 11
sierpnia 1993 r. (t. jedn. BGBI. | S. 1473), ujednolicony tekst dostepny w rzadowym systemie informacji praw-
nej: https://www.gesetze-im-internet.de/bverfgg/index.html [dostep 9.10.2018].
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cich oddanych gloséw oraz wiekszosci skfadu Bundestagu.®> Kandydatury przedsta-
wia Komisja do spraw wyboru s¢dziéw (Wahlausschuss), ktéra jest powolywana
przez Bundestag na zasadach okreSlonych w art. 6 ust. 2 ustawy o Federalnym Try-
bunale Konstytucyjnym. Sktada si¢ ona z dwunastu cztonkéw Bundestagu wybiera-
nych metoda d’Hondta z list zgtoszonych przez poszczegélne frakcje parlamentarne.
Do przyjecia danej kandydatury przez komisj¢ wymagane jest uzyskanie przez dana
kandydature¢ poparcia co najmniej o§miu cztonkéw komisji, co wymaga porozumie-
nia z opozycja. W tym celu CDU/CSU i SPD zawarly w latach siedemdziesiatych gen-
tlemen’s agreement, ktéry polega na tym, ze obie strony wybieraja po czterech sedziow
do kazdego z senatéw w taki sposéb, ze partia zglasza dana kandydature, a druga
partia ma jedynie prawo weta. Trzech sedziéw z tej czwérki moze by¢ cztonkami
partii, a przynajmniej jedna osoba powinna by¢ bardziej neutralna. Zdarzalo si¢ jed-
nak, ze partie przekazywaly prawo zglaszania jednej kandydatury z przystugujacych
jej na mocy tego gentlemen’s agreement mniejszym partiom, szczegélnie w sytuacji, gdy
partia ta byla cztonkiem tej samej koalicji w Bundestagu.®®

Jak wynika z powyzej zarysowanych zrebow tej procedury, w odréznieniu od
trybu wyboru sedziéw wspomnianych powyzej sadéw i trybunatéw federalnych,
w przypadku Federalnego Sadu Konstytucyjnego Bundestag realizuje te funkcje au-
tonomicznie, a kraje zwigzkowe nie maja ani wptywu bezposredniego, ani posred-
niego (poprzez Bundesrat) na decyzj¢ Bundestagu w zakresie powolywania tej czgsci
sedziéw Federalnego Sadu Konstytucyjnego, jaka zgodnie z art. 94 ust. 1 Ustawy Za-
sadniczej przypada Bundestagowi w ramach jego uprawnien kreacyjnych.

5. Rosja

W zakresie funkcji kreacyjnej Dumy Panstwowej szczegdlng uwage ze wzgle-
du na znaczenie w perspektywie systemu rzadéw nalezy poswigci¢ kompetencjom
w zakresie powolywania rzadu Federacji Rosyjskiej i ich ocenie w kontekscie zasa-
dy federalizmu.

Zgodnie z art. 83 ust.la, art. 103 ust. la oraz art. 111 ust. 1 konstytucji Fe-
deracji Rosyjskiej do kompetencji Dumy Panstwowej nalezy udzielanie zgody pre-
zydentowi Federacji Rosyjskiej na powolanie premiera rzadu Federacji Rosyijskiej.
Whiosek w sprawie kandydatury premiera przedkladany jest najdalej w ciagu dwéch
tygodni od chwili objecia urzgdu przez nowo wybranego prezydenta Federacji Ro-

62 Jeszcze do 2015 roku wyboér sedziéw byt dokonywany samodzielnie przez powotywang przez Bundestag Ko-
misje do spraw wyboru sedziéw. Zarzuty niekonstytucyjnosci, wysuwane przede wszystkim przez przedstawi-
cieli $wiata nauki, spowodowaty nowelizacje ustawy o Federalnym Trybunale Konstytucyjnym. Po raz pierw-
szy nowa procedura znalazta zastosowanie jednak dopiero we wrzesniu 2017 roku, gdy Josef Christ zostat
wybrany przez Bundestag do sktadu pierwszego senatu Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego. Zob. m.in.
M. Heidebach, The election of the German Federal Constitutional Court’s judges — A lack of democracy? ,Rit-
sumeikan Law Review” 2014, nr 31, s. 153-160.

63 Ibidem, s. 155.
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syjskiej lub po ustapieniu rzadu federalnego albo w ciggu tygodnia od dnia odrzu-
cenia poprzednio zgloszonej kandydatury przez Dume Panstwowg (art. 111 ust. 2
konstytucji). Duma Panistwowa rozpatruje przedstawiona przez glowe panstwa kan-
dydature w ciagu tygodnia od dnia przedtozenia wniosku w sprawie kandydatury
(art. 111 ust. 3 konstytucji oraz art. 144 regulaminu Dumy Panstwowej). Kandydat
na stanowisko premiera wyglasza przed Duma Panistwowsa exposé, odpowiada na py-
tania deputowanych, po czym przedstawiciele frakcji parlamentarnych przedstawia-
ja swoje stanowisko w sprawie kandydatury (art. 145 ust. 2 i 3 regulaminu). Duma
Panstwowa wyraza zgode na powolanie premiera wigkszoscia gtoséw ogolnej liczby
deputowanych (art. 146 regulaminu). W przypadku odrzucenia przez Dume Pan-
stwowg przedfozonej kandydatury prezydent Federacji Rosyjskiej proponuje nowe-
go kandydata (art. 147 regulaminu). Po trzykrotnym odrzuceniu przez Dume Pan-
stwowg przedstawionych kandydatur na stanowisko premiera szefa rzadu powotuje
prezydent, rozwigzujac Dume Panstwowa oraz zarzadzajac nowe wybory (art. 111
ust. 4 konstytucji). Ostatnim akordem procedury jest powolanie przez glowe pan-
stwa na wniosek premiera wicepremieréw rzadu federalnego oraz ministrow fe-
deralnych (art. 83 ust.le konstytucji).®* Z zarysowanej powyzej procedury wynika
whniosek, iz znaczenie Dumy Panstwowej jest do$¢ ograniczone kompetencjami pre-
zydenta federalnego, ktore s3 na tyle daleko idace, ze nie pozostawiaja zasadzie fe-
deralizmu jakiegokolwiek wplywu na mechanizm powolywania rzadu federalnego
w Federacji Rosyjskiej.

Do kompetencji Dumy Panstwowej nalezy powolywanie i odwotywanie Rzecz-
nika Praw Cztowieka (art. 103 ust.le konstytucji), ktory dziata zgodnie z federalng
ustawga konstytucyjna z dnia 26 lutego 1997 r. o Rzeczniku Praw Czlowieka w Fe-
deracji Rosyjskiej.®* Kandydatéw moga zglaszaé prezydent Federacji Rosyjskiej, Rada
Federacji, deputowani do Dumy Panistwowej i frakcje parlamentarne w ciagu miesia-
ca poprzedzajacego koniec kadencji poprzedniego rzecznika. Duma powoluje rosyj-
skiego ombudsmana wigkszosécia gtoséw ogélnej liczby deputowanych w glosowa-
niu tajnym (art. 7 i 8 federalnej ustawy konstytucyjnej o Rzeczniku Praw Czlowieka
w Federacji Rosyjskiej oraz art. 155-158 regulaminu).

Zgodnie z art. 103 ust. 1d konstytucji Duma Panstwowa powoluje i odwotuje
przewodniczacego Izby Obrachunkowej oraz polowe skfadu tego organu. Drugg po-
fowe sktadu oraz wiceprzewodniczacego powotuje Rada Federacji. Procedura obsa-
dy personalnej Izby Obrachunkowej zaktada jednak wspotdziatanie z prezydentem
federalnym (podobnie jest w przypadku Rady Federacji).

64 J. Matwiejuk, Rosja..., s. 303-304.

65 depepanbHbi KOHCTUTYUMOHHBIR 3akoH 06 YNoNHOMOYEHHOM NO nNpasam Yenoseka B Poccuiickon deaepauim
z 26 lutego 1997 r., (N 1-®K3), dostepny w rzgdowym systemie informacji prawnej: http://pravo.gov.ru/proxy/ip-
s/?docbody=&nd=102045861 [dostep 1.10.2018].
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Przewodniczacego Izby Obrachunkowej powotuje prezydent Federacji Rosyj-
skiej na wniosek Dumy Panstwowej (art. 7 ustawy o Izbie Obrachunkowej Federa-
cji Rosyjskiej*). Proces wylaniania kandydat6w zaklada zglaszanie propozycji przez
frakcje parlamentarne do Rady Dumy Panstwowej, ktéra po weryfikacji formalne;
przedstawia je glowie panstwa. Jezeli jednak Zzaden z nominowanych kandydatéw
nie uzyskat poparcia prezydenta Federacji Rosyjskiej, jest on uprawniony do no-
minowania innego kandydata i przedtozenia go Dumie Panstwowej (art. 7 ust. 2
ustawy o Izbie Obrachunkowej Federacji Rosyjskiej oraz art. 159.1 ust. 5 regulami-
nu Dumy Panstwowej). Ostateczng decyzje w sprawie powotania przewodniczace-
go Izby Obrachunkowej podejmuje Duma Panstwowa w formie uchwaly podjetej
wigkszoscia gtoséw ogdlnej liczby deputowanych (art. 7 ust.3 ustawy o Izbie Obra-
chunkowej Federacji Rosyjskiej oraz art. 160 ust. 4 regulaminu).

Duma Panstwowa wyznacza rowniez szeSciu audytoré6w Izby Obrachunkowej
na okres szesciu lat.” Podobnie jak w przypadku przewodniczacego, kandydatury
sa zglaszane przez frakcje parlamentarne, jednak musza uzyskac poparcie prezyden-
ta Federacji Rosyijskiej, ktéry jest rowniez uprawniony wyznaczy¢ innego kandydata
i przedtozy¢ go Dumie Panstwowej do powotania na stanowisko audytora Izby Ob-
rachunkowej (art. 9 ust. 5 ustawy o Izbie Obrachunkowej Federacji Rosyjskiej oraz
art. 162 regulaminu).

Do kompetencji Dumy Panstwowej nalezy rowniez powolywanie i odwolywa-
nie prezesa Banku Centralnego Federacji Rosyjskiej (art. 103 ust. lc konstytuciji).
Réwniez w tym przypadku w procedurze tej uczestniczy prezydent Federacji Rosyj-
skiej, ktéry przedstawia Dumie Panistwowej kandydata na to stanowisko, nie p6Zniej
niz trzy miesigce przed wygasnieciem kadencji urzedujacego prezesa (art. 83 ust.1d
konstytucji oraz art. 167 ust. 2 regulaminu).®® W przypadku odrzucenia przez Dume
Panstwowgy zgloszonej kandydatury prezydent Federacji Rosyjskiej w ciaggu dwoéch
tygodni ponownie przedktada kandydata na to stanowisko, przy czym jedna kandy-
datura nie moze zosta¢ ztozona wigcej niz dwa razy (art. 14 ustawy o Banku Central-
nym Federacji Rosyjskiej oraz art. 167 ust. 4 regulaminu). Duma Panstwowa powo-
tuje prezesa Banku Centralnego wigkszoscia ogélnej liczby deputowanych (art. 168
ust. 3 regulaminu). Duma Panstwowa powoluje réwniez wszystkich czternastu
cztonkéw Rady Dyrektoréw Banku Centralnego (organ zarzadzajacy). S oni powo-
lywani przez Dume Panistwowa na wniosek prezesa Banku Centralnego, uzgodnio-
nego z prezydentem Federacji Rosyjskiej (art. 15 ustawy o Banku Centralnym Fede-
racji Rosyjskiej oraz art. 170 ust. 1 regulaminu).

66 ®depepanbHblii 3akoH 0 CueTHon nanate Poccuiickon ®epepauum 5 kwietnia 2013 r., (N 41- @3), dostepny
w rzgdowym systemie informacji prawnej: http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&prevDoc=102165151&bac-
klink=1&&nd=102164449 [dostep 1.10.2018).

67 Roéwniez szesciu audytoréw I1zby Obrachunkowej powotuje Rada Federaciji.

68 Takze prezydent Federacji Rosyjskiej ma prawo ztozy¢ w Dumie Parnstwowej wniosek o odwotanie ze stanowi-
ska prezesa Banku Centralnego Federacji Rosyjskiej.
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Inaczej powolywana jest Krajowa Rada Finansowa, organ nadzoru w ramach
Banku Centralnego, zajmujacy si¢ réwniez wyznaczaniem kierunkéw polityki pie-
nieznej panstwa, ktéra sktada sie z dwunastu cztonkéw, z ktérych dwoch jest wybie-
rana przez Radg¢ Federacji sposrdd czlonkéw Rady Federacji, a po trzech wyznacza-
ja Duma Panstwowa (sposrod deputowanych), prezydent Federacji Rosyjskiej oraz
rzad Federacji Rosyjskiej. Kazdy z tych podmiotéw decyzje w tej sprawie podejmuje
autonomicznie ( patrz art. 172 regulaminu). W sktad wchodzi réwniez prezes Ban-
ku Centralnego (art. 12 ustawy o Banku Centralnym Federacji Rosyjskiej).

Duma Panstwowa posiada réwniez kompetencje w zakresie obsady personal-
nej organdéw pozakonstytucyjnych. Jako przyktad moze postuzy¢ Centralna Komi-
sja Wyborcza, ktorej pieciu czdonkéw jest powolywanych przez Dume Panstwowa,
zgodnie z ustawa o podstawowych gwarancjach praw wyborczych i prawie udzia-
tu w referendum obywateli Federacji Rosyjskiej. Kandydatéw moga zglasza¢ depu-
towani oraz frakcje parlamentarne (art. 22 ust. 2 zd. 2 ustawy o podstawowych
gwarancjach praw wyborczych i prawie udzialu w referendum obywateli Federa-
cji Rosyjskiej oraz art. 183 regulaminu), a izba podejmuje uchwaty indywidualnie
wobec kazdej zgloszonej kandydatury wiekszoscia gtoséw ogdlnej liczby deputowa-
nych (art. 185 ust.3 regulaminu). Pozostatych cztonkéw Centralnej Komisji Wybor-
czej, zgodnie z art. 22 ust.2 in fine ustawy o podstawowych gwarancjach praw wy-
borczych i prawie udzialu w referendum obywateli Federacji Rosyjskiej, powotuje
Rada Federacji i prezydent federalny (réwniez po pieciu).

Uprawnienia Dumy Panstwowej w zakresie funkcji kreacyjnej sa do$¢ ogra-
niczone. Zauwazalne jest limitowane ich pozycja ustrojowa i wynikajgcymi z niej
kompetencjami kreacyjnymi prezydenta federacji. Zasada federalizmu przejawia si¢
w tym zakresie wyjgtkowo. Mozna o niej méwic raczej w kontekscie zaangazowa-
nia Rady Federalnej w obsade personalng instytucji federalnych, a nie w aspekcie re-
alizacji tych niezbyt licznych kompetencji Dumy Panstwowej w zakresie funkcji kre-
acyjnej. W tej perspektywie zasada federalizmu ostabia pozycje ustrojowa organu
przedstawicielskiego, co wpisuje si¢ w konstytucyjny model systemu rzadéw Fede-
racji Rosyjskiej.

6. Szwajcaria

Konstytucja oraz ustawy federalne wyposazaja szwajcarski parlament w szeroki
zestaw uprawnien w zakresie obsady personalnej wielu instytucji federalnych. Oce-
na roli Rady Narodowej w tym zakresie musi, podobnie jak w przypadku innych
funkcji, uwzgledniac specyfike szwajcarskiej koncepcji dwuizbowosci, angazujacej
co do zasady obie izby parlamentu. W przypadku funkcji kreacyjnej, analizowane;j
w kontekscie zasady federalizmu oznacza to, ze w procedurach elekcji nalezy, co
do zasady, mie¢ na wzgledzie stanowisko podmiotéw federacji, reprezentowanych
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posrednio przez Rad¢ Kantonéw. Konstytucyjnym fundamentem tej funkcji szwaj-
carskiego parlamentu jest art. 168, w mys$l ktérego Zgromadzenie Federalne wy-
biera cztonkéw Rady Federalnej, kanclerza federalnego, sedziéw Federalnego Sadu
Najwyzszego oraz na czas wojny gtéwnodowodzacego sit zbrojnych (,,generata™).
Konstytucja zastrzega ponadto, ze Zgromadzenie Federalne moze by¢ na podstawie
ustaw upowaznione do dokonywania lub zatwierdzaniavinnych wyboréw.

Z racji konstytucyjnych postanowien okreslajacych Rade Federalna jako najwyz-
sza wladze rzadzaca i wykonawcza federacji (art. 174 konstytucji), ktora planuje
i koordynuje dziatalno$¢ panstwows (art. 180 ust. 1 zd. 2 konstytucji), wybdr tego
organu jest najwazniejszym przejawem funkcji kreacyjnej Zgromadzenia Federal-
nego. Zgodnie z art. 175 ust 1 i 2 konstytucji Rada Federalna sktada si¢ z siedmiu
cztonkéw, wybieranych przez Zgromadzenie Federalne po kazdym catkowitym od-
nowieniu Rady Narodowej. Ustawa o Zgromadzeniu Federalnym w art. 132 ust. 1
precyzuje, ze kompetencje te Zgromadzenie Federalne realizuje jako Zjednoczone
Zgromadzenie Federalne, a odbywa si¢ to na najblizszej sesji parlamentarnej po wy-
borach do Rady Narodowej. Cztonkowie Rady Federalnej s3 wybierani na czterolet-
nia kadencje, a cztonkiem Rady Federalnej moze zosta¢ kazdy obywatel szwajcarski,
posiadajacy prawo wyborcze do Rady Narodowej, cho¢ w praktyce jako kandydatéw
uwzglednia si¢ cztonkéw Zgromadzenia Federalnego lub — rzadziej — cztonkéw rza-
déw kantonalnych.’

Réwnie istotne z punktu widzenia przedmiotu badawczego jest takze to, ze
okreslone przepisami prawa zasady ustalania skfadu Rady Federalnej byty i nadal s3
uzupetniane konwenansami konstytucyjnymi, ktére ewoluujac na przestrzenilat po-
zwalaly na zachowanie konsensualnego charakteru ksztaltowania sktadu Rady Fe-
deralnej, w ktérym w dalszym ciaggu uwzgledniania jest zasada federalizmu. Naj-
bardziej znana jest tzw. formula magiczna (Zauberformel), ktéra miala zastosowanie
w latach 1959-2007. Wczesniej ksztalt polityczny Rady Federalnej byl zdomino-
wany przez parti¢ liberalng (radykaléw), ktéra w latach 1848-1891 obsadzala cate
gremium. Od 1891 r. rozpoczat si¢ etap ewolucyjnego uwzgledniania w Radzie
Federalnej wszystkich liczacych sie sit politycznych. Jako pierwszych liberalowie
zdecydowali si¢ zaprosi¢ chadekéw (konserwatystéw), ktérzy w 1891 r. uzykali jed-
no miejsce. Wplyw na dalszy podzial miejsc miata proporcjonalna ordynacja wybor-
cza, ktorej konsekwencja bylo kolejne miejsce chadekéw (1917 r.), a nastepnie par-
tii agrarnej (1929 r.), az w koncu socjaldemokratéw (1943 r.).

69 Nie jest konieczna zgoda kandydata, co moze powodowaé wybér osoby, ktéra nie zgodzi sie na objecie tej
funkcji. Taka sytuacja zdarzyta sie pieciokrotnie. Ostatni raz miata miejsce w 1993 roku, gdy Francis Matthey
odméwit przyjecia wyboru, gdy zostat wybrany zamiast oficjalnej kandydatki swojej partii (SP) Christiane Brun-
ner. Aby umozliwi¢ wybér kobiety do sktadu Rady Federalnej, odméwit przyjecia wyboru, w nastepstwie czego
Zgromadzenie Federalne wybrato Ruth Dreifuss.
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Wybory z 1959 roku, zwiazane z rezygnacja czterech radcéw federalnych, przy-
niosly narodziny tzw. wielkiej koalicji oraz wspomnianej formuty magicznej. Czte-
ry partie polityczne zawarly polityczne dtugofalowe porozumienie, ktére w oparciu
0 Owczesng reprezentacje w Zgromadzeniu Federalnym poskutkowato trwala dys-
trybucja miejsc w Radzie Federalnej. Liberatowie (FDP), chadecy (CVP) oraz socjal-
demokraci (SP) uzyskali po dwa miejsca, a partia ludowa (SVP) jedno.

Czas formuly magicznej w ksztalcie ustalonym w roku 1959 dobiegl konca po
wyborach z 2003 roku, kiedy to partia ludowa (SVP) zwyciezyla, zdobywajac 29%
gloséw, w konsekwencji czego uzyskata kosztem chadekéw (CVP) drugie miejsce
w Radzie Federalnej. Objal je lider tej partii Christoph Blocher. Jednak kontrowersyj-
ny sposéb sprawowania tego urzedu spowodowat, ze w 2007 roku Zgromadzenie
Federalne odméwilo przedtuzenia jego mandatu, wybierajac wbrew stanowisku lu-
dowcéw inng przedstawicielke tej partii Eveline Widmer-Schlumpf, ktéra po przy-
jeciu tej funkcji zostala wyrzucona z partii, a za nig podazy! drugi dotychczasowy
radca SVP. Doprowadzito to do rozlamu w partii ludowej. W Radzie Federalnej re-
prezentowane przez dwoch radcéw bylo nowe ugrupowanie — Partia Konserwatyw-
no Demokratyczna, a dotychczasowa SVP przeszta do opozycji. Wkrétce, w 2008
roku, po rezygnacji jednego z radcoéw Partii Konserwatywno-Demokratycznej, SVP
odzyskata jedno miejsce w Radzie Federalnej, a po zwycieskich dla tej partii wybo-
rach z 2015 roku, drugie. Zmiany te dowodza, ze formula magiczna utracifa nieco
swoja trwatos¢, a wyniki kolejnych wyboréw parlamentarnych moga prowadzi¢ do
biezacej aktualizacji parytetu politycznego w Radzie Federalnej. Aktualnie formu-
fa polityczna kompozycji Rady Federalnej oznacza po dwa miejsca dla liberaléw, so-
cjaldemokratéw i ludowcédw oraz jedno miejsce dla chadekéw.

Poza wspomniang plaszczyzna polityczna w szwajcarskiej praktyce ksztaltowa-
nia skfadu rzadu federalnego funkcjonuja réwniez inne zasady odnoszace si¢ do fe-
deralnej charakterystyki panstwa, dla ktérych punktem wyjscia jest majaca kapitalne
znaczenie z punktu widzenia zasady federalizmu zasada wyrazona w art. 175 ust. 4
konstytucji, zgodnie z ktéra przy wyborze Rady Federalnej nalezy zadba¢ o zapew-
nienie odpowiedniej reprezentacji réznych regionéw geograficznych oraz jezyko-
wych panstwa. Aktualna tre$¢ art. 175 konstytucji zostala uksztaltowana w wyni-
ku referendum przeprowadzonego 7 lutego 1999 r.”° W pierwotnym brzmieniu
w konstytucji zawarta byfa tzw. klauzula kantonalna, zgodnie z ktéra wymagano,
aby z jednego kantonu nie byt wybrany wigcej niz jeden cztonek Rady Federalnej,
przy czym do 1987 roku byto to determinowane miejscem urodzenia. W 1987 roku
zdecydowano, ze przesadza¢ o tym ma miejsce zamieszkania lub w przypadku rad-
cow federalnych, ktérzy byli uprzednio cztonkami Zgromadzenia Federalnego lub
cztonkami wladzy ustawodawczej, lub wykonawczej podmiotu federacji, kanton,

70 Zmiana wprowadzona do konstytucji uchwata Zgromadzenia Federalnego z 2 marca 1999 r. (AS 1999,
s. 1239).
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z ktérego byli wybrani.”! Powodowato to z kolei zmiane miejsca zamieszkania kan-
dydatéw na takie kantony, ktére umozliwiaty im'objecie funkcji.

Od wspomnianej powyzej nowelizacji konstytucji z 1999 r. obowiazuje bar-
dziej elastyczna formuta, obligujaca do zapewnienia odpowiedniej reprezentacji re-
gionéw geograficznych oraz jezykowych panstwa, jednak niewskazujaca zadnych
konkretnych parytetéw. Co do zasady jest to uwzgledniane przy aktualnych wybo-
rach, co oznacza, ze nastepca ustepujjcego radcy federalnego pochodzi z tego sa-
mego regionu jezykowego, a w Radzie Federalnej kazdy radca pochodzi z innego
kantonu (zob. jednak nizej). Pomimo relatywnie krétkiego okresu funkcjonowania
tej formuly juz trzykrotnie zdarzyto si¢ jednak odstepstwo od tej zasady. Dwa razy
dotyczylo to reprezentacji regionéw jezykowych. W 2006 roku zrezygnowal fran-
cuskojezyczny radca federalny Joseph Deiss, a zastapila go niemieckojezyczna Do-
ris Leuthard. W 2016 roku sytuacja si¢ odwrocita, albowiem zrezygnowata Eveline
Widmer-Schlumpf, ktéry zastapit francuskojezyczny Guy Parmelin. Trzecia, niespo-
tykana dotychczas sytuacja dotyczyta reprezentaciji regionéw geograficznych i mia-
a miejsce w wyborach w 2010 roku, bowiem wybrano dwoch radcéw federal-
nych (Simonetta Sommaruga oraz Johann Schneider-Ammann) z jednego kantonu
(Berno).”? Pelnia oni funkcje do dzisiejszego dnia.

Odnoszac sie raz jeszcze do kwestii reprezentacji réznych regionéw jezyko-
wych, w kontekscie zasady federalizmu nalezy réwniez zwroci¢ uwage, ze Rada Fe-
deralna nigdy nie skladala si¢ wylacznie z cztonkéw niemieckojezycznych, pomi-
mo ze niemieckoj¢zyczne kantony bylyby w stanie z tatwoscia zbudowaé wigkszo$¢
w Zgromadzeniu Federalnym i przeglosowac takie rozwigzanie. Watpliwosci do-
tyczace ewentualnego zdominowania sceny politycznej przez wigkszo§¢ niemiec-
kojezycznag spowodowaly, ze nie udalo si¢ przeforsowaé w Szwajcarii koncepciji
powszechnych wyboréw bezposrednich Rady Federalnej. Podstawowym kontrargu-
mentem byta i nadal pozostaje obawa o zachowanie odpowiedniej harmonii w funk-
cjonowaniu panstwa, w ktérym obecne i aktywne s3 inne grupy jezykowe. Dlate-
go propozycje takie, pomimo ze sformalizowane, zostaty odrzucone w referendach
przeprowadzanych w latach 1900 i 1942. Przewaga niemieckojezycznych czton-
kéw parlamentu uzasadnia jednak utrzymywanie w Radzie Federalnej wigkszosci
radcéw niemieckojezycznych, ktorych jest zwykle czterech lub nawet pieciu.”? Ak-
tualna kompozycja jezykowa Rady Federalnej to czterech radcéw niemieckojezycz-
nych, dwoch francuskojezycznych oraz jeden wiloskojezyczny (wybrany w 2017
roku Ignazio Cassis, jako pierwszy od 1999 r. wloskojezyczny cztonek Rady Federal-
nej. Pochodzi z kantonu Tizino). Zgodnie z innym konwenansem, tzw. zasada kraju

71 U. Altermatt, Bundesrat, [w:] Historical Dictionary of Switzerland, http://www.his-dhs-dss.ch/textes/d/D10085.
php, [dostep 13.07.2018].

72 W latach 2003-2007 dwéch radcéw federalnych miato miejsce zamieszkania w tym samym kantonie (Zurych).

73 Tylko razw historii Szwajcarii byto szesciu radcéw niemieckojezycznych. Miato to miejsce w latach 1876-1880.
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pochodzenia (Stammlande), nominuje si¢ i w zwiazku z tym zazwyczaj powotuje si¢
takich radcow federalnych, ktorzy sa afiliowani przy partiach, ktére maja wiekszosé
w ich macierzystych kantonach. Inna, niepisana czescig formuty ksztaltowania skta-
du Rady Federalnej jest ponadto wymaganie, aby w sktadzie byli reprezentowani za-
réwno katolicy, jak i protestanci.’

Partia, ktéra w wyniku wspomnianego parytetu politycznego (formuty magicz-
nej) moze wskaza¢ kandydata na cztonka Rady Federalnej, zwykle wskazuje dwie
kandydatury, z ktérych Zgromadzenie Federalne wybiera jednego. Warto jednak
mie¢ na uwadze, ze wskazania te nie s3 w zaden sposdb wigzace z punktu widzenia
prawa, cho¢ zazwyczaj inne partie honoruja takie kandydatury, liczac na wzajem-
no$¢ w sytuacji, w ktérej same beda korzysta¢ z przywileju nominacji. Jednak czasa-
mi takie kandydatury s3 ignorowane, a wybierana jest inna osoba, cho( z partii, kt6-
rej przystuguje miejsce w Radzie Federalnej.””

Obsada miejsc w Radzie Federalnej jest dokonywana indywidualnie na drodze
glosowania tajnego. W nastgpujacych po sobie glosowaniach rozpatruje si¢ kolejne
kandydatury. Kolejno$¢ glosowanych wnioskéw ustala sig, biorac pod uwage czas,
jaki kolejni kandydaci pelnili juz te funkcje. Uwzglednia sie takze fakt, czy dany kan-
dydat pelni aktualnie funkcj¢ cztonka Rady Federalnej. Takie kandydatury glosuje si¢
w pierwszej kolejnosci (art. 132 ust. 2 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym).

W dwoch pierwszych turach gtosowania na dane stanowisko glosuje sie wszyst-
kie zgloszone kandydatury, a dla wyboru wymagane jest uzyskanie wigkszosci bez-
wzglednej. Jezeli zaden z kandydatéw nie osiggnat wymaganej wiekszosci gloséw,
odbywa si¢ trzecia tura glosowania, w ktérej nie mozna juz zglasza¢ nowych kan-
dydatur, z jednoczesnym wykluczeniem kandydatur, ktoére uzyskaly w drugiej tu-
rze mniej niz dziesie¢ gloséw poparcia. Jezeli i tym razem nie uda si¢ uzyskac bez-
wzglednej wigkszosci, poczawszy od czwartej tury, glosuje si¢ z pominigciem
kandydata, ktory uzyskat najmniejsza ilos¢ gloséw poparcia” (art. 132 ust. 3 i 4
ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Swoista preferencja kandydatéw, ktérzy pet-
nig aktualnie funkcje czlonkéw Rady Narodowej, jest odzwierciedleniem zasady
uksztaltowanej w praktyce ustrojowej, ktéra polega na tym, ze dotychczasowi czton-
kowie Rady Narodowej, ktérzy wyraza taka wole, s3 powotywani na kolejna kaden-
cje. Do dnia dzisiejszego tylko cztery razy zdarzylo sig, ze Zgromadzenie Federalne
odméwilo przedtuzenia mandatu cztonkom Rady Federalnej.”’

74 C. Church, P. Dardanelli, The Dynamics of Confederalism..., s. 175.

75 Zob. przyktad wyboréw cztonkéw Rady Federalnej w 2007 roku.

76 Chyba, ze taki sam najnizszy wynik uzyskat wigcej niz jeden kandydat.

77 Radcy federalni, ktérym nie odnowiono mandatu, to Ulrich Ochsenbein (1854), Jean-Jacques Challet-Ve-
nel (1872), Ruth Metzler-Arnold (2003), a ostatni raz sytuacja taka miata miejsce w 2007 r., gdy do Rady nie zo-
stat wybrany kontrowersyjny Christoph Blocher, jeden z lideréw prawego skrzydta Szwajcarskiej Partii Ludowe;j
(SVP). W praktyce radcy federalni petnia te funkcje przez okres od trzech do pigciu kadenciji.
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Zmiany w skladzie Rady Federalnej nastgpuja wilasciwie jedynie w przypadku
ustapienia z funkcji jednego z cztonkéw tego organu, co powoduje konieczno$é
uzupelnienia sktadu na kolejnej sesji parlamentu (art. 133 ust. 1 ustawy o Zgro-
madzeniu Federalnym). Profil nowego cztonka rzadu powinien umozliwia¢ zacho-
wanie parytetéw politycznych w Radzie Federalnej oraz odpowiednia reprezentacje
réznych regionéw geograficznych i jezykowych panstwa. Jezeli zwolnione zostato
wiecej niz jedno miejsce, kolejno$¢ glosowania przy obsadzie poszczegdlnych sta-
nowisk powinna uwzgledniaé okres pozostawania na nich ich poprzednich piastu-
néw (art. 133 ust. 3 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym), co w $wietle wymagan
w zakresie reprezentacji réznych regiondéw geograficznych oraz jezykowych pan-
stwa moze wymaga¢ miedzypartyjnych konsultacji. Wytoniony w wyborach uzu-
pelniajacych nowy cztonek Rady obejmuje funkcje najpdzniej w ciggu dwéch mie-
sigcy po wyborze i pelni swoja funkcje do czasu zakonczenia kadencji rozpoczetej
przez poprzednika, ale w praktyce zajmuje ten urzad wiele lat.”® Ministrowie (rad-
cy federalni) pozostaja cztonkami partii politycznych, cho¢ nie sprawuja w ramach
partii eksponowanych funkcji. Mozliwe sg sytuacje, w ktérych jako cztonkowie Rady
Federalnej, dzialajacej na zasadzie kolegialnosci, musza prezentowac oficjalnie sta-
nowisko rady, nawet jesli pozostaje w konflikcie z pogladami ich ,,macierzyste;j”
partii politycznej.

Zgromadzenie Federalne wybiera takze przewodniczacego Radzie Federalnej
prezydenta federalnego oraz wiceprezydenta. S3 oni wybierani na roczng kadencje
sposréd cztonkéw Rady Federalnej (art. 176 ust. 2 konstytucji). Konstytucja zaka-
zuje ponowienia wyboru na kolejny rok, podobnie jak zakazuje wyboru prezydenta
Federacji na funkcj¢ wiceprezydenta w kolejnym roku (art. 176 ust. 3 konstytucji).
Co prawda mozliwe byloby ponowne objecie funkcji po uptywie roku, ale utrwalo-
nym zwyczajem, poczawszy od lat dziewigcdziesiatych XIX wieku,” jest rotacja tego
stanowiska i powierzenie go kolejnym cztonkom Rady Federalnej, przy uwzglednie-
niu kolejnosci starszenstwa zasiadania w Radzie, zapewniajac wybor tego radcy fe-
deralnego, ktéry nie byl prezydentem przez najdluzszy czas.®’ Radca taki jest wybie-
rany na urzad wiceprezydenta, a w kolejnym roku na urzad prezydenta federacji.?’

78 Radcowie federalni, ktorzy mogg stuzy¢ jako przyktady oséb, ktére sprawowaty te funkcje przez wiele lat,
to m.in.: Wilhelm M. Naeff (27 lat w latach 1848-1875), Karl Schenk (32 lata w latach 1863-1895), Giuseppe
Motta (29 lat w latach 1911-1940), Philipp Etter (21 lat w latach 1934-1959).

79 Poprzednio jako prezydent federalny wybierany byt najbardziej powazany cztonek Rady Federacji, co powo-
dowato, ze niektérzy radcowie musieli czeka¢ bardzo dtugo na to stanowisko, np. Willhelm Matthias Naeff, kt6-
ry petnit urzad radcy federalnego przez 27 lat, a byt tylko raz, w 1853 roku, prezydentem federalnym. Rota-
cje wprowadzono po tym, jak partia liberalna (radykalna), aby zazegna¢ kryzys polityczny, dopuscita do sktadu
Rady Federalnej przedstawiciela chadecji, Josefa Zempa. Rotacje na zasadzie starszenstwa wprowadzono,
aby uzasadni¢ intencjg powierzenia mu stanowiska prezydenta federacji w ostatniej kolejnosci.

80 L. Neidhart, Bundesprasident, [w:] Historical Dictionary of Switzerland, http://www.hls-dhs-dss.ch/textes/d/
D10086.php, [dostep 13.07.2018).

81 W 1919 roku miat miejsce wyjatek, jako ze wybrany na stanowisko prezydenta federalnego Gustave Ador
(Genewa) trafit do Rady Federalnej zaledwie kilka miesiecy wczesniej. Byto to spowodowane wzgledami po-
lityki miedzynarodowej. Wybér frankofila Gustave Adora, w miejsce proniemieckich politykéw zasiadajgcych
w Radzie Federalnej podczas | wojny $wiatowej, miat pokaza¢ zmiane polityki zagranicznej Szwajcarii, co
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W zwiazku z tym powszechnie wiadoma jest osoba, ktéra w kolejnym roku bedzie
pelnila funkcje prezydenta.®? Reguly te pozwalaja na niezawodne wybory, ktére nie
budza dyskusji, a jedynym pytaniem i swoistym testem popularnosci wybieranego
polityka jest ilo§¢ gloséw, jaka uzyskal w gtosowaniu.®

Parlament dokonuje wyboru w formie Zjednoczonego Zgromadzenia Naro-
dowego. Dwa odrebne glosowania na te funkcje odbywaja si¢ jedno po drugim
(art. 134 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). W obu przypadkach niezbedne jest
uzyskanie bezwzglednej wickszosci glosujacych (art. 159 ust. 2 konstytucji oraz
art. 130 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym).

Rowniez poprzez formule Zjednoczonego Zgromadzenia Narodowego, Rada
Narodowa realizuje powierzona szwajcarskiemu parlamentowi w art. 168 konsty-
tucji kompetencje wyboru kanclerza federalnego, ktérego funkcja w szwajcarskim
systemie politycznym polega na kierowaniu Kancelarig Federalna.®* Kancelaria Fe-
deralna® jest urzedem zapewniajacym wszechstronng obsluge administracyjna Rady
Federalnej, rowniez w zakresie organizacyjnym, planistycznym, koordynacyjnym,
kontrolnym i informacyjnym. O ile kanclerz federalny nie jest cztonkiem Rady Fede-
ralnej, a tym bardziej jest daleki od statusu kanclerza federalnego w Austrii i Niem-
czech, to odgrywa eminentng role w biezacym funkcjonowaniu administracji fede-
ralnej. Jest wybierany w tym samym czasie co cztonkowie Rady Federalnej, réwniez
na czteroletnia kadencje. Pomimo, ze jego kompetencje sa wylacznie administra-
cyjne, uczestniczy w posiedzeniach Rady Federalnej. Chociaz nie ma prawa gtosu,?

zresztg okazato sig trafnym posunieciem i dzigki temu politykowi Genewa stata si¢ siedziba Ligi Narodéw. Hi-
story of the Federal Presidency, materialy dostgpne na stronie internetowej Rady Federalnej, https:/www.
admin.ch/gov/en/start/federal-presidency/history-federal-presidency.htmi#accordion1541525636349 [dostep
17.08.2018].

82 Do roku 1888 obowigzywat zwyczaj, iz prezydent federacji kierowat jednoczesnie Departamentem Spraw Za-
granicznych, co wymagato corocznej rotacji stanowisk w Radzie zwigzanych z obejmowaniem funkcji przez
nowego radce i powrotem dotychczasowego prezydenta do poprzednio kierowanego departamentu. Zrezy-
gnowano z tego, wskutek tego, ze jeden z radcéw federalnych, ktéry miat objgé stanowisko prezydenta fede-
ralnego uznat, ze jego znajomos¢ jezyka francuskiego postrzeganego jako jezyk dyplomaciji jest za staba, aby
jednoczesnie kierowa¢ Departamentem Spraw Zagranicznych. Pozostat wiec przy kierowanym dotychczas
Departamencie Wojskowosci. History of the Federal Presidency, materiaty dostepne na stronie internetowej
Rady Federalnej, https://www.admin.ch/gov/en/start/federal-presidency/history-federal-presidency.htmi#accor-
dion1541525636349 [dostep 17.08.2018].

83 Najlepszy wynik — 213 gloséw — osiggneto dwdch socjaldemokratéw: Hans-Peter Tschudi (1970 r.) oraz Willi
Ritschard (1978 r.), cho¢ trzeba mie¢ na uwadze, ze Rada Narodowa liczy 200 cztonkéw, poczgwszy od 1967r.
Woczesniej liczba gtosujgcych byta mniejsza, wigc uznanie budzi takze wynik 186 gtoséw na 192 mozliwe osia-
gniety przez Ernsta Brennera w 1908 roku. History of the Federal Presidency, materiaty dostgpne na stronie in-
ternetowej Rady Federalnej, https://www.admin.ch/gov/en/start/federal-presidency/history-federal-presidency.
htmi#accordion1541525636349 [dostep 17.08.2018].

84 Szerzej o kompetencjach kanclerza federalnego zob. rozdziat 3 ustawy o organizacji rzadu i administracji,
Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz z 21 marca 1997 r. (RVOG) (AS 1997 2022), ujednolicony
tekst dostepny w szwajcarskim rzagdowym systemie teleinformatycznym: https://www.admin.ch/opc/de/classi-
fied-compilation/19970118/index.html [dostep 28.09.2018].

85 Jestto najstarsza funkcjonujgca instytucja federalna, ktérej poczatek dat Akt Mediacyjny z 1803 r.

86 Posiada jednak tzw. gtos doradczy (art. 1 ust.3 oraz art. 18 ust. 2 zd.1 ustawy o organizacji rzadu i administra-
Cji.
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to moze przedstawia¢ propozycje rozwigzan Radzie Federalnej,?” a jego powotywa-
nie ma zwykle charakter polityczny. Stad tez czgsto spotykane okreslenie kanclerza
federalnego jako dsmego radcy federalnego. Kanclerza federalnego zastepuje dwéch
wicekanclerzy ktérzy sa powolywani juz bezposrednio przez Rade Federalna.® War-
to zwréci¢ uwage na zastepcéw z punktu widzenia zasady federalizmu, poniewaz
przy ich wyborze réwniez zapewnia si¢ balans pomiedzy regionami geograficzny-
mi i jezykowymi federacji. Utrwalonym zwyczajem jest bowiem powotywanie dru-
giego wicekanclerza z kantonu francuskojezycznego, jezeli kanclerz federalny oraz
pierwszy wicekanclerz s3 niemieckojezyczni.®’

Kolejna w ramach funkcji kreacyjnej konstytucyjna kompetencja Zgromadzenia
Federalnego, rowniez wyrazona w art. 168 ust.1, jest powolywanie sedziow Sadu
Federalnego, najwazniejszego sadu Konfederacji Szwajcarskiej.’® Podobnie jak w po-
przednio badanych procedurach elekcyjnych parlament szwajcarski realizuje t¢ kom-
petencje w formie Zjednoczonego Zgromadzenia Federalnego. Konstytucja wyzna-
cza kadencje sedziéw federalnych, ustalajac jg na sze$¢ lat. (art. 145 ust.1).

Kandydatury na sedziéw federalnych przedstawia Komisja Sadownictwa Zgro-
madzenia Federalnego, organ wspdlny obu izb, odpowiedzialny za przygotowanie
powolan oraz odwotan sedziow szwajcarskich sadéow federalnych (art. 40a ust. 1
ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Kazda frakcja parlamentarna ma prawo do
obsady co najmniej jednego miejsca w tej komisji (art. 40a ust. 5 ustawy o Zgro-
madzeniu Federalnym). Komisja Sagdownictwa, po rozpatrzeniu zgtoszonych kandy-
datur,” przesyla nominacje do Zjednoczonego Zgromadzenia Federalnego (art. 40a
ust. 3 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Pomimo Zze przepisy prawa nie prze-
widuja zadnych wymagan odnosnie do wyksztalcenia lub praktyki prawniczej, do-
puszczajac kandydatury kazdego obywatela posiadajacego federalne prawo wybiera-
nia (art. 5 ust. 2 ustawy federalnej o Sadzie Federalnym®?), to w praktyce szanse na
wybor maja wylacznie prawnicy o ustalonej renomie: prof esorowie nauk prawnych,
sedziowie lub przedstawiciele innych zawodéw prawniczych. Przepisy nie ustala-

87 Od 2014 roku we wszystkich sprawach, poprzednio tylko w sprawach Kancelarii Federalnej. art. 18 ust. 2 zd. 2
ustawy o organizacji rzadu i administraciji.

88 Taki wybor kanclerza federalnego poddaje pod rozwage P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne..., s. 316.

89 . Wyijatkowa sytuacja, gdy zaréwno kanclerz federalny, jak i dwéch wicekanclerzy byto niemieckojezycznych,
miata miejsce w latach 2005 — 2009. Balans powrdcit, gdy w 2009 roku na stanowisko wicekanclerza zostatwy-
brany francuskojezyczny André Simonazzi.

90 Warto zwréci¢ uwage, ze Lozanna zostata ustanowiona siedzibg Sadu Federalnego w wyniku kompromisu
politycznego zawartego w 1872 r. jako ustepstwo dla francuskojezycznych liberatéw. W. Briischweiler, Bun-
desgericht, [w:] Historical Dictionary of Switzerland, http://www.his-dhs-dss.ch/textes/d/D9631.php [dostep
7.11.2018).

91 W trakcie rozpatrywania zgtoszonych przez frakcje parlamentarne kandydatur komisje kontroli obu izb parla-
mentarnych oraz Delegacja Finansowa mogg przediozy¢é Komisji Sagdownictwa ustalenia dotyczace powaz-
nych watpliwosci co do zawodowej lub osobistej zdolnosci do kandydatéw do petnienia funkcji sedziéw federal-
nych (art. 40a ust. 6 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym).

92 Bundesgesetz Uber das Bundesgericht (Bundesgerichtsgesetz, BGG) z 17 czerwca 2005 r., (AS 2006 1205),
ujednolicony tekst dostepny w szwajcarskim rzgdowym systemie teleinformatycznym: https://www.admin.ch/
opc/de/classified-compilation/20010204/index.html [dostep 7.11.2018].
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ja rowniez zadnych ograniczen w zakresie reelekcji, a jedynym ograniczeniem jest
wiek sedziéw — 68 lat (art. 9 ust. 2 ustawy federalnej o Sadzie Federalnym). Wy-
bory sa przeprowadzane na sesji poprzedzajacej uplyw kadencji sedziéw (art. 135
ust.1 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Sedziowie moga by¢ wybierani w trybie
reelekcji lub w trybie wyboréw uzupelniajacych. W trybie reelekcji glosuje sig listg
kandydatur dotychczasowych sedziéw umieszczonych w kolejnosci uwzgledniajacej
ich staz sedziego Sadu Federalnego. Do wyboru niezbedne jest uzyskanie wiekszosci
bezwzglednej w odniesieniu do danej kandydatury (art. 136 ust.2 ustawy o Zgro-
madzeniu Federalnym). Natomiast kandydaci, ktérzy nie uzyskali takiej wigkszosci,
moga starac si¢ o elekcje w trybie wyboréw uzupelniajacych. W zwiazku z tym, ze
zwyczajowo urzedujacy sedziowie moga liczy¢ na ponowne powolanie, odnawia-
nie skfadu Sadu Federalnego w praktyce ma miejsce w sytuacjach osiagniecia wspo-
mnianego limitu wieku, rezygnacji lub $mierci sedziego. Wowczas przeprowadza
sie wybory uzupelniajace w trybie art. 137 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym.”
W tym przypadku glosuje si¢ nad kandydaturami lacznie, powtarzajac gtosowanie
az do uzyskania bezwzglednej wigkszosci, z tym ze od trzeciej tury glosowania nie
moga by¢ zglaszane nowe kandydatury, glosowaniu nie s3 poddane kandydatury,
ktére w drugiej turze uzyskaly mniej niz dziesie¢ gtoséw oraz poczawszy od trzeciej
tury ta kandydatura, ktéra uzyskata najmniejsza ilo$¢ gloséw.

Wybory dokonywane przez Zjednoczone Zgromadzenie Federalne uwzglednia-
ja kryteria jezykowe, regionalne i zawodowe, a ponadto roszczenia gtéwnych par-
tii politycznych.”* Zgodnie z art. 1 ust. 3 ustawy federalnej o Sadzie Federalnym sad
ten sklada si¢ z 35 — 45 sedziéw federalnych, a doktadna liczbe okresla Zgroma-
dzenie Federalne w rozporzadzeniu. Aktualny sktad osobowy Sadu Federalnego od-
zwierciedla zréznicowanie jezykowe federacji. Na 38 sedziéw 23 jest niemieckoje-
zycznych, 12 jest francuskojezycznych, a 3 jest wloskojezycznych. Zkregu zwyklych
sedziéw Zjednoczone Zgromadzenie Federalne, na wniosek Federalnego Sadu Naj-
wyzszego, wybiera prezesa oraz wiceprezesa (art. 138 ustawy o Zgromadzeniu Fe-
deralnym). Wybory odbywaja sie co dwa lata, z zastrzezeniem mozliwosci jedne;
reelekcji (art. 14 ust. 2 ustawy federalnej o Sadzie Federalnym).

Poza sedziami federalnymi Zgromadzenie Federalne wybiera ponadto 19 za-
stepcOw sedzidw federalnych.”® Maja oni prawo orzekania w skfadach Sadu Federal-
nego, ale generalnie s3 powotywani do sktadéw orzekajacych w zastgpstwie sedziow
ktoérzy zostali wylaczeni lub sa chorzy, ewentualnie w sytuacjach znacznego obcia-
zenia wokandy Sadu Federalnego. Zastgpcy sedziéw federalnych sa sedziami ,,na p6t

93 W przypadku wakatu, ktéry powstat w trakcie kadencji, nowo powotany sedzia petni urzad do korca kadenciji
swojego poprzednika.

94 Od pewnego czasu zwraca sig réwniez uwage na kryterium pici, cho¢ aktualnie Sad Federalny liczy 14 kobiet
i 24 mezczyzn.

95 Zgodnie z art. 1 ust. 4 ustawy federalnej o Sadzie Federalnym liczba zastepcoéw sedziéw wynosi co najwyzej
dwie trzecie liczby zwyktych sedziéw i jest okreslana przez Zgromadzenie Federalne w rozporzadzeniu.
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etatu”, jako ze jednoczesnie pracuja na uniwersytetach, sa sedziami sadéw kanto-
nalnych lub praktykujacymi prawnikami. Sa wybierani w tym samym trybie co sg-
dziowie federalni, cho¢ w odr¢bnym gltosowaniu. Réwniez w zakresie tej kategorii
wida¢ zréznicowanie jezykowe: 11 zastepcéw jest niemieckojezycznych, S jest fran-
cuskojezycznych, a 3 jest wloskojezycznych.

Zgromadzenie Federalne wybiera ponadto ,,generata”. Jest to szczegdlna funk-
cja w ramach szwajcarskich sit zbrojnych majaca zastosowanie wytacznie w przypad-
ku stanu wojny. Przestanki wyboru gléwnodowodzacego sitami zbrojnymi wynikaja
z art. 168 ust. 1 oraz 185 ust. 4 konstytucji, a takze z art. 85 ust. 1 ustawy federal-
nej z 3 lutego 1995 r. o wojsku i administracji wojskowej.”® W sytuacji naglego za-
grozenia, ktéra wymagata mobilizacji przez Rade¢ Federalng wigcej niz 4 tys. zol-
nierzy lub gdy jest spodziewane rozmieszczenie takiej ilosci wojska, wymagane jest
niezwloczne zwolanie Zgromadzenia Federalnego, ktére dziatajac jako Zjednoczone
Zgromadzenie Federalne, wybiera ,,generata”. Do dnia dzisiejszego tylko cztery oso-
by pelnity t¢ funkcje.”’

Tradycyjnym okrefleniem tego urzedu, znajdujacym potwierdzenie w konstytu-
cji oraz ustawie federalnej o wojsku i administracji wojskowej (art. 84), jest ,,gene-
ral”.?® Okreslenie ,,general” odnosi sie jednocze$nie do jedynej czterogwiazdkowej
rangi w sifach zbrojnych, ktéra w szwajcarskiej nomenklaturze szarz wojskowych
ma zastosowanie wylacznie w tym jednym przypadku. Podczas pokoju armia szwaj-
carska kieruje wybierany przez Rad¢ Federalng i odpowiadajacy przed nia Dowddca
Sit Zbrojnych, w randze trzygwiazdkowego Korpskommandant. Intencja powolywania
»generata” przez Zgromadzenie Federalne jest potrzeba nadania temu urzedowi ta-
kiej samej legitymacji do dzialania podczas wojny, jaka posiada Rada Federalna pod-
czas pokoju. Nie uprawnia to jednak do traktowania gléwnodowodzacego sitami
zbrojnymi jako szwajcarskiej wersji dyktatora, jako ze zgodnie z art. 86 ustawy fede-
ralnej o wojsku i administracji wojskowej to Rada Federalna pozostaje najwyzszym
organem wykonawczym nawet po wyborze generata i ma prawo do wydawania mu
polecen.” Z drugiej strony Rada Federalna powinna uwzglednia¢ stanowisko ,,gene-
rala” w decyzjach dotyczacych obrony narodowej (art. 87 ust. 1 ustawy federalnej
o wojsku i administracji wojskowej).

96 Bundesgesetz Uber die Armee und die Militarverwaltung (Militdrgesetz, MG) z 3 grudnia 1995 r., (AS 1995,
s. 4093) ujednolicony tekst dostepny w szwajcarskim rzadowym'systemie teleinformatycznym: https://www.ad-
min.ch/opc/de/classified-compilation/19950010/index.html (dostep 7.11.2018).

97 Na funkcje te byli powotywani: czterokrotnie Guillaume Henri Dufour (w latach: 1847, 1849, 1856, 1859), Hans
Herzog (1870), Ulrich Wille (1914) oraz Henri Guisan (1839).

98 Jak podaje M. Aleksandrowicz, funkcja ,generata” byta obecna we wszystkich szwajcarskich konstytucjach fe-
deralnych, a nawet wyprzedza utworzenie federacjiw 1948 r. M. Aleksandrowicz, Peace - yes, war — raher not
(in Switzerland). Histroical conditionings and the present time, [w:] War and Peace Philosophical, Political and
Legal Aspects: Volume Il. Legal conditionings, t. 2, A. Breczko, F. Lempa (red.), Biatystok 2013, s. 16.

99 T. Fleiner, Swiss Confederation, [w:] Distribution of Powers and Responsibilities in Federal Countries, A. Maje-
ed, R.L Watts, D.M. Brown (red.), Montreal, Kingston, London, Itaka 2006, s. 281.
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Ustawa o Zgromadzeniu Federalnym (art.3 ust. 2 i 3) przewiduje ponadto, ze
osoby wybrane przez Zjednoczone Zgromadzenie Federalne skladajg przysigge lub
slubowanie przed tym organem po ich wyborze, a odmowa wywiazania sie z tego
obowiazku skutkuje zakazem objgcia urzedu. Jest to o tyle istotne z punktu widze-
nia zasady federalizmu, gdyz to symboliczne zaprzysiezenie odbywa si¢ przed dwo-
ma izbami reprezentujacymi odpowiednio naréd i kantony. '

Wskazane powyzej kompetencje elekcyjne maja bezposrednia podstawe konsty-
tucyjna, jednak jak juz wspomniano powyzej, w art. 168 ust.2 konstytucji zastrze-
zono, ze Zgromadzenie Federalne moze by¢ na podstawie ustaw upowaznione do
dokonywania lub zatwierdzania innych wyboréw. Jednak, jak pisze Pawel Sarnecki,
s3 to niezmiernie rzadkie sytuacje.'® Przykladowo mozna wskaza¢, ze organem fe-
deralnym powolywanym przez Zgromadzenie Federalne na podstawie ustawy fede-
ralnej jest prokurator generalny Szwajcarii oraz jego zastgpcy. Sa powotywani przez
Zjednoczone Zgromadzenie Federalne na podstawie art. 20 ustawy federalnej o or-

ganizacji federalnych organéw karnych z 19 marca 2010 r.'"!

we wspomnianym
wyzej trybie przewidzianym dla sedziéw federalnych, a wigc z uwzglednieniem Ko-
misji Sadowniczej (art. 40a ust. 1 ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Przykla-
dem organu federalnego, ktérego wybdr zatwierdza Zgromadzenie Federalne, jest
wybierany przez Rad¢ Federalna prezes Szwajcarskiego Federalnego Urzedu Audy-
tu (art. 2 ust. 2 ustawy federalnej o Szwajcarskim Federalnym Urzedzie Audytu, zob.

takze rozdziat poSwiecony funkcji kontrolnej).'*

7. Uwagi podsumowujace

Poczyniona analiza funkcji kreacyjnej sprawowanej przez rozwazane izby
pierwsze pozwala na rekapitulacje spostrzezen na tym polu. We wszystkich fede-
racjach izby pierwsze dysponuja okre§long paleta uprawnien w zakresie tej funkgeji,
bedaca w znaczacym stopniu pochodng przyjetego systemu rzadéw. Jako ze celem
badawczym bylo ustalenie, na ile podmioty federalne partycypujg w procesie decy-
zyjnym na tej niwie oraz na ile wplywa na te rozstrzygnigcia federalna struktura te-
rytorialna, ogniskowatem uwage nie tyle na zakresie funkcji kreacyjnej badanych izb
pierwszych, ale na perspektywie formatowania tych procedur w oparciu o zasade fe-
deralizmu.

100  P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne..., s. 316.

101  Bundesgesetz Uber die Organisation der Strafbehdérden des Bundes (Strafbehdrdenorganisationsgesetz, St-
BOG) z 19 marca 2010 r, (AS 2010, s.3267), ujednolicony tekst dostepny w szwajcarskim rzagdowym sys-
temie teleinformatycznym: https://www.admin.ch/opc/de/classified-compilation/20072377/index.html [dostep
9.05.2018].

102  Bundesgesetz liber die Eidgendssische Finanzkontrolle (Finanzkontroligesetz, FKG) z dnia 28 czerwca 1967 r.
(AS 1967, s. 1505), ujednolicony tekst dostepny w szwajcarskim rzgdowym systemie teleinformatycznym: ht-
tps://Iwww.admin.ch/opc/de/classified-compilation/19670112/index.html [dostep 9.05.2018].
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Konstytucyjne uprawnienia austriackiej Rady Narodowej w zakresie funkcji kre-
acyjnej sa dos¢ ograniczone. Jako do§¢ znamienna w tym zakresie mozna uznac rol¢
parlamentu w procedurze powolywania rzadu ograniczong jedynie do przedstawie-
nia rzadu izbie pierwszej. Zaréwno uwarunkowania konstytucyjne, jak i praktyka
ustrojowa nie dostarczaja argumentéw na rzecz wptywu zasady federalizmu na pro-
ces formowania rzadu federalnego, ale réwniez i w odniesieniu do innych organéw
konstytucyjnych. Do nielicznych wyjatkow w tym zakresie naleza czynnosci doty-
czace zaprzysiezenia gtowy panstwa oraz w procedurze w sprawie usuniecia gto-
wy panstwa z urzedu, podejmowane w ramach Zgromadzenia Federalnego, a wigc
z posrednim, poprzez czlonkéw Rady Federalnej, uwzglednieniem stanowiska kra-
jow zwiazkowych. Innym przejawem jest wskazanie konstytucyjne odnoszace si¢ do
przedkladanych rzez Rad¢ Narodowa propozyciji kandydatur na czlonkéw oraz za-
stepcow czlonkéw Trybunatu Konstytucyjnego, od ktérych wymaga sig, aby trzej
cztonkowie i dwaj zastepcy cztonkéw mieli miejsce statego zamieszkania poza stolica
Federacji. Intencjy tej regulacji jest zagwarantowanie chocby takiej niewielkiej repre-
zentacji w Trybunale Konstytucyjnym sedziéw reprezentujacych inne kraje zwiazko-
we. Slad federalizmu mozna dostrzec réwniez we wskazaniach zabraniajacych taczyé
okreslone funkcje z funkcjami w ramach krajow zwiazkowych. Uzupelnieniem au-
striackiego obrazu federalizmu w ramach parlamentarnej funkcji kreacyjnej jest spo-
strzezenie, ze réwniez odr¢bne kompetencje Rady Federalnej w tym zakresie sa nie-
liczne.

W Belgii uprawnienia Izby Reprezentantéw w zakresie funkcji kreacyjnej sa nie-
znaczne, jednak specyfika belgijska jest normatywna lub wynikajaca z konieczno-
$ci politycznej zasada zachowania parytetu terytorialnego. Jedynym konstytucyjnym
przejawem tej zasady sa uprawnienia belgijskiej Izby Reprezentantéw w procedurze
powotywania rzadu federalnego. Kluczowe jest tu wymaganie wobec sktadu Rady
Ministréw, ktéra moze liczy¢ maksymalnie pigtnastu cztonkéw. Musi bowiem skia-
dac sie w réwnej liczbie z ministréw flamandzkojezycznych i francuskojezycznych,
z mozliwym odstepstwem od tej zasady na rzecz premiera. Spektakularnym przeja-
wem struktury terytorialnej na plaszczyznie politycznej jest bipolarny w ujeciu te-
rytorialnym uktad dwoch scen politycznych, ktéry implikuje okreSlone problemy
w procesie ksztaltowania wigkszosci parlamentarnej wymagajacej odpowiedniego
wywazania intereséw Flamand6éw i Walonéw. Innym przejawem wymaganego pa-
rytetu terytorialnego, wynikajacego ze specyfiki federalizmu belgijskiego, jest ksztat-
towanie sktadu Sadu Konstytucyjnego. Skfada si¢ on z dwunastu sedzidéw, w tym
szeSciu sedziow flamandzkoj¢zycznych oraz szeSciu francuskojezycznych, ktorzy
tworza dwie grupy jezykowe. S oni powolywani dozywotnio przez kréla, odrebnie
na kazde stanowisko, sposréd dwoch kandydatow przedstawianych naprzemiennie
raz przez Izbe Reprezentantdw, a raz przez Senat. W przypadku pozostatych, nielicz-
nych kompetencji Izby Reprezentantéw w zakresie funkcji kreacyjnej, zasada federa-
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lizmu przejawia si¢ w korespondujacych kompetencjach Senatu lub ma zastosowa-
nie oparte na terytorialnym, opartym na konsensusie politycznym, parytecie doboru
kandydatow.

W Niemczech w perspektywie zasady federalizmu nalezy stwierdzic, ze przepi-
sy te nie przewiduja jakiegokolwiek wplywu Bundesratu, jak tez podmiotéw fede-
racji na rozstrzygniecia w zakresie powolywania rzadu. Reprezentacja okreslonych
krajow zwigzkowych (kazus bawarskiej CSU) moze by¢ jedynie elementem poli-
tycznego procesu ksztattowania wigkszoéci parlamentarnej, a nastgpnie powierzenia
tek ministerialnych. Forma wspoétdzialania cztonkéw Bundestagu z krajami zwigz-
kowymi o charakterze kreacyjnym jest natomiast Zgromadzenie Federalne, doko-
nujace wyboru prezydenta federalnego. Jest to jednak organ odrebny od Bundesta-
gu. Innym konstytucyjnym organem, za poSrednictwem ktérego Bundestag realizuje
funkcje kreacyjna, a ktéry jest istotny z punktu widzenia federalnej struktury pan-
stwa, jest Komisja do spraw wyboru sedziéw, ktéra ma kluczowy wplyw na powo-
lywanie sedziow sadéw federalnych. W skiad tej komisji wchodzi bowiem szesnastu
ministrow (aktualnie ministréw sprawiedliwosci) z poszczegoélnych krajow zwigz-
kowych oraz szesnastu cztonkéw wybranych przez Bundestag. W pozostatym za-
kresie zasada federalizmu nie wplywa na wybory Bundestagu, cho¢ moga z nimi
korespondowaé analogiczne kompetencje Bundestagu, za pomoca ktérych kraje
zwigzkowe uczestnicza w ksztattowaniu skfadu organéw federalnych (cztonkowie
Federalnego Sadu Konstytucyjnego wybierani s3 po potowie przez Bundestag i Bun-
desrat).

W Rosji znaczenie Dumy Panstwowej jest do$¢ ograniczone kompetencjami
prezydenta federalnego, ktére w procedurze powolywania rzadu federalnego w Fe-
deracji Rosyjskiej s na tyle daleko idace, ze nie pozostawiaja zasadzie federalizmu
jakiegokolwiek wplywu na mechanizm. Ponadto nalezy skonkludowac¢, ze rosyjski
model federalizmu zaktada raczej zaangazowanie Rady Federalnej w obsade perso-
nalng instytucji federalnych, a nie przejawia si¢ poprzez realizacj¢ niezbyt licznych
kompetencji Dumy Panstwowej w zakresie funkcji kreacyjnej. W tej perspektywie
zasada federalizmu oslabia pozycje ustrojowa organu przedstawicielskiego, co wpi-
suje si¢ w konstytucyjny model systemu rzadéw Federacji Rosyjskiej. Jako symbo-
liczny wyjatek mozna wskaza¢ sposéb wyboru Rzecznika ds. Praw Cztowieka, ktéry
jest powolywany przez izbe pierwsza, ale kandydata moze wskaza¢ m.in. Rada Fe-
deracji.

Przeciwienstwem rozwigzan rosyjskich jest Konfederacja Szwajcarska, gdzie
przepisy wyposazaja parlament w szeroki zestaw uprawnien w zakresie obsady per-
sonalnej wielu instytucji federalnych. Ocena roli Rady Narodowej w tym zakre-
sie musi, podobnie jak w przypadku innych funkcji, uwzgledniac specyfike szwaj-
carskiej koncepcji dwuizbowosci, angazujacej co do zasady obie izby parlamentu.
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W przypadku funkcji kreacyjnej, rozpatrywanej w kontekécie zasady federalizmu
oznacza to, ze w procedurach elekcji nalezy, co do zasady, mie¢ na wzgledzie sta-
nowisko podmiotéw federacji, reprezentowanych posrednio przez Rade Kantonéw.
Zgromadzenie Federalne wybiera m.in. cztonkéw Rady Federalnej, kanclerza fede-
ralnego, sedziéw Federalnego Sadu Najwyzszego oraz na czas wojny gtéwnodo-
wodzacego sit zbrojnych (,,generata”). Spektakularnym przejawem wplywu ustro-
ju terytorialnego panstwa jest przedstawiana w rozdziale tzw. formula magiczna,
okreslajaca ksztaltowanie skfadu Rady Federalnej, wymagajaca zapewnienia odpo-
wiedniej reprezentacji r6znych regionéw geograficznych oraz jezykowych panstwa.
Kryteria regionalne i jezykowe maja rowniez wplyw na inne dokonywane przez
Zgromadzenie Federalne (réwniez w formule Zjednoczonego Zgromadzenia Fede-
ralnego) wybory, np. w przypadku powotywania sedziéw Sadu Najwyzszego.

Przedstawione uwagi pozwalaja na generalng konkluzje, iz zakres uprawnien
kreacyjnych izb pierwszych badanych federacji, korespondujac z systemami rza-
déw, rézni sie dos¢ znacznie. Na jednym biegunie znajduja si¢ szerokie uprawnienia
w Szwajcarii, na drugim nieliczne kompetencje w Rosji. Zréznicowanie sposobow,
na jakie zasada federalizmu wplywa na realizowanie tych uprawnien, nie pozwala na
sformutowanie jednego rozwiazania charakterystycznego dla uwzglednionych fede-
racji. Mozna jednak wyliczy¢ wystepujace w réznej intensywnosci i w réznych fe-
deracjach generalne modele takich mechanizméw. S to: forma wspdtdzialania izb
w podejmowaniu decyzji (przede wszystkim Szwajcaria), nakaz zachowania pary-
tetu terytorialnego w podejmowaniu decyzji (Belgia, Szwajcaria), oraz korespon-
dujace, ale odrebnie realizowane, kompetencje powierzone obu izbom. Wszyst-
kie te formy zapewniaja uwzglednienie specyfiki federalnego ustroju terytorialnego
panistwa, cho¢ ich dobér w konkretnym przypadku zalezy od systemu rzadéw w da-
nej federacji i okresla tym samym pozycje ustrojowg danej izby pierwszej.
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Rozdziat VII

WPLYW IZB PIERWSZYCH
NA PODMIOTY FEDERALNE

1. Wprowadzenie

Przedmiotem badawczym ostatniego rozdzialu staly si¢ uprawnienia izb pierw-
szych parlamentéw federalnych odnoszace si¢ do czgsci sktadowych europejskich fe-
deracji. Celem badawczym tej czesci pracy bylo wiec ustalenie, w jaki sposéb izby
te moga wplywac na istnienie i funkcjonowanie podmiotéw federalnych.

Zalozeniem tego rozdzialu bylo wiec tym samym stworzenie swoistej antytezy
rozwazan przeprowadzonych w poprzednich czeSciach monografii. O ile bowiem
do tego miejsca zainteresowania badawcze koncentrowaty sie woko! tego, w jaki
spos6b zasada federalizmu wplywa na izby pierwsze parlamentéw federalnych po-
strzegane przez pryzmat poszczegélnych funkcji parlamentarnych, co w duzej mie-
rze polegalo na poszukiwaniu modeli oddzialywania podmiotéw federalnych na re-
alizacje tych funkcji (bezposrednio lub posrednio), to w tym rozdziale zbadalem,
czy rozwazane izby pierwsze maja instrumenty pozwalajace definiowaé okreslony

ksztalt struktur terytorialnych federacji i przez to trwalo$¢ poszczegélnych czesci
sktadowych, wytyczac ich status ustrojowy i ustr6éj wewnetrzny, a takze wptywac na
ich biezace funkcjonowanie. Istotnym zagadnieniem w tej sferze jest takze rozwaze-

nie potencjalnego wplywu na te podmioty za pomocy instrumentéw finansowych,
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w tym w szczeg6lnosci za posrednictwem mechanizméw wyréwnania finansowe-
go,' okreslanych w kontekscie federalizmu jako koncepcje federalizmu fiskalnego.?

Sa to kwestie istotne dla charakterystyki ustrojowej modelu federalnego dane-
go panstwa i jednoczesnie wrazliwe ze wzgledu na autogeniczna, cho¢ definiowa-
na w ramach danego ustroju konstytucyjnego, podmiotowos$¢ czgsci sktadowych
poszczegdlnych federacji. Zatozenie funkcjonowania podmiotéw federalnych w ra-
mach danej federacji oznacza w sposéb oczywisty tolerowanie przez te podmioty in-
gerencji wladzy federalnej. Intensywno$¢ owej ingerencji oraz mechanizmy stuza-
ce zapobieganiu i fagodzeniu ewentualnych konfliktéw na tym polu s3 jednoczes$nie
kluczowymi parametrami definiujacymi badane federalizmy.?

Nie oznacza to jednak, ze w ramach tego rozdziatu podjeta zostanie komplekso-
wa ocena ingerencji federacji w podmiotowos¢ czesci sktadowych, jako ze zgodnie
z celem badawczym catosci opracowania badania ograniczaja si¢ do izb pierwszych,
pozostawiajac poza zakresem zainteresowania mozliwosci na tym polu innych orga-
néw federalnych, takich jak rzady czy wypelniajace strategiczna funkcje w federa-
cjach sady konstytucyjne. Nie badano takze wptywu na podmioty federalne wywie-
rane za posSrednictwem ewentualnego oddzialywania izb pierwszych na izby drugie,
co jest przedmiotem badan nad bikameralizmem federalnym.

2. Austria

W zwiazku z tym, ze konstytucja austriacka gwarantuje istnienie, terytoria oraz
status ustrojowy indywidualnie okres§lonych w niej krajéw zwiazkowych, ktére jako
samodzielne podmioty tworza federacje (art. 2 ust. 2 konstytucji), szczegdlnym
przypadkiem oddziatywania legislacyjnego federacji na kraje zwigzkowe s3 przewi-
dziane w konstytucji modyfikacje w tym zakresie. Konstytucja zastrzega zatem, iz
wszelkie zmiany dotyczace istnienia krajéw oraz ograniczanie ich udziatu w tym za-
kresie, a takze w zakresie zmian ich terytoriéw wymagaja takze zmian w ustawach
konstytucyjnych krajow zwigzkowych (art. 2 ust. 3 i art. 3 konstytucji). Wszelkie
zmiany granic krajow zwiazkowych angazuja wigc zainteresowane podmioty fe-
deralne. Ma to swoje odzwierciedlenie w trzech konstytucyjne wskazanych przy-
padkach. Po pierwsze, w przypadku uméw miedzynarodowych, na mocy ktérych

1 O koncepcji wyréwnania finansowego oraz federalizmu fiskalnego zob. R.A. Musgrave, Approaches to a Fiscal
Theory of Political Federalism, Public Finances: Needs, Sources, and Utilization, J.M. Buchanan (red.), Prince-
ton 1961, s. 97-134; Ch.M. Tiebout, An Economic Theory of Fiscal Decentralization, [w:] Public Finances: Ne-
eds, Sources, and Utilization, J.M. Buchanan (red.), Princeton 1961, s. 79-96; JM. Buchanan, R.E. Wagner,
An Efficiency Basis for Federal Fiscal Equalization, [w:] The Analysis of Public Output, J. Margolis (red.), New
York 1970, s. 139-162; W.E. Oates, Fiscal Federalism, New York 1970; D. Albouy, Evaluating the efficiency and
equity of federal fiscal equalization, ,Journal of Public Economics” 2012, vol. 96(9-10), s. 824-839.

2 R.L. Watts, Comparing Federal..., s. 95-111.

3 C. Saunders, Federalism, Decentralisation and Conflict Management in Multicultural Societies, [w:] Federalism
in a Changing World: Learning from Each Other, R. Blindenbacher Raoul, A. Koller Arnold (red.), Montreal; Kin-
gston; London; Itaka, 2003. s. 33-38, R.L. Watts, Comparing Federal..., s. 117-122.
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zostaja zmienione granice federacji, zmianie ulega wi¢c jednocze$nie terytorium
przynajmniej jednego kraju zwiazkowego, jako ze w sktad terytorium federacji nie
wchodzi zadne terytorium niebedace skladowa ktéregokolwiek kraju zwiazkowego.
Powoduje to, ze zmiana terytorium federacji jest zarazem zmiang terytorium krajéw
zwiazkowych, wobec czego konstytucja wymaga dla zawarcia takiej umowy zgody
zainteresowanych krajéw zwigzkowych.* Drugim przypadkiem jest ,,zwykla” zmia-
na terytorium poszczegélnych krajéw zwiazkowych. Taka zmiana granic wewnatrz
terytorium federacji rowniez wymaga partycypacji zainteresowanych podmiotow
federalnych, jako ze wymaga zgodnych ustaw: federalnej i zainteresowanych kra-
jow zwiazkowych. Ustawa federalna w sprawie zmiany granic w tym trybie podej-
mowana jest wiekszoscia 2/3 gltoséw w obecnosci co najmniej polowy ustawowej
liczby czlonkéw Rady Narodowej (art. 3 ust. 3 i ust. 4 konstytucji oraz § 82 ust. 7a.
regulaminu). Trzecim przypadkiem, w ktérym mozliwe s3 zmiany terytorium kra-
jow zwiazkowych, jest tzw. korekta granic wewnatrz terytorium federacji, do kt6-
rej wystarczaja zgodne ustawy wlasciwych krajow zwiazkowych.® O tym, czy ma za-
stosowanie zwykly tryb zmiany granic, czy tzw. korekta granic, decyduje ich zakres
terytorialny. Peter BuBjiger jako przyklad sytuacji uzasadniajacej zmiang w trybie
korekty podaje sytuacje, w ktérej dosztoby do naturalnej zmiany biegu rzeki, ktéra
byla uznawana za naturalng granice krajow zwiazkowych.® Autor ten zauwaza jed-
noczesnie, ze procedura zmiany granic zaréwno federaciji, jak i krajow zwiazkowych
jest jednoczesnie argumentem na rzecz teorii suwerennosci podzielonej, jako ze we-
dlug tego autora nawet w trybie ,,catkowitej rewizji konstytucji” nie jest dozwolona
likwidacja zadnego z dziewigciu krajow zwiazkowych bez ich zgody.’

Rozwazajgc wplyw Rady Narodowej na kraje zwiazkowe, nalezy takze uwzgled-
ni¢ sposéb definiowania w konstytucji federalnej ich statusu ustrojowego. Podsta-
wowym aktem ustrojowym kazdego kraju zwigzkowego sa zatem konstytucje kra-
jow zwiazkowych, ktére sa wydawane w drodze krajowej ustawy konstytucyjne;j.
Moga one by¢ zmieniane réwniez w drodze takiej ustawy (art. 99 ust. 1 konstytu-
¢ji). Konstytucja federalna nie uzaleznia ich uchwalania i zmiany od zgody jakiego-
kolwiek organu federalnego, nie wymaga to tez zadnej formuly udzielania gwaran-
cji tych aktom. Warunkami konstytucyjnymi jest ich zgodnos¢ materialna (art. 99
ust. 1 in fine konstytucji) oraz zgodno$¢ proceduralna z konstytucja federalng. Au-
striacka ustawa zasadnicza wymaga bowiem, aby ustawy konstytucyjne krajow
zwiazkowych uchwalane byly wigkszoscia 2/3 gloséw w obecnosci co najmniej po-

H

P. BuBjager, Grenzanderung und Bundesstaat, ,Zeitschrift fur 6ffentliches Recht’ 2009, nr 64, s. 130.

5 Zmiany w zakresie istnienia i terytorium krajow zwigzkowych sg najistotniejszymi przejawami wptywu Rady Na-
rodowej na kraje zwigzkowe. W zwigzku z tym, ze wptyw izby nizszej na modyfikacjg konstytucyjnie okreslone-
go statusu ustrojowego krajow zwigzkowych przejawia si¢ udziatem tejizby w procedurze zmiany austriackie-
go porzadku konstytucyjnego, zostat on przedstawiony w rozdziale odnoszgcym sie do funkcji ustrojodawczej.

6 P. BuBjager, Very small worlds: the Austrian lander as constituent units of the Austrian federation, ,L’'Europe en
Formation” 2013/3, nr 369, s. 76.

7 P.BuRjager, Very small worlds..., s. 77.
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towy cztonkéw parlamentu krajowego. Rada Narodowa nie jest wigc zaangazowana
w proces ich uchwalania, zmiany czy tez zatwierdzania.

Na specyfike sposobu charakteryzowania statusu ustrojowego krajow zwiazko-
wych i rol¢ Rady Narodowej w tym zakresie sklada si¢ réwniez to, ze rozleglos¢
i drobiazgowo$¢ austriackiej ustawy zasadniczej pozwala na dos¢ daleko idaca regu-
lacje poszczegdlnych kwestii z tego zakresu, co wyznacza tym samym szereg kryte-
ribw materialnych wobec konstytucji krajowych, powodujacych ich relatywna uni-
formizacj¢.® Przyktadami takich rozwiazan konstytucji federalnej s3 m.in. wskazania
dotyczace wyboréw parlamentéw krajéw zwigzkowych (art. 95 konstytucji), kwe-
stie zwigzane z mandatem deputowanych parlamentéw krajowych (art. 96 konsty-
tucji) czy tez sposdéb powotywania rzadu kraju zwigzkowego (art. 101 konstytucji).
Powoduje to tym samym, ze nie ma potrzeby dodatkowego angazowania Rady Na-
rodowej, aby ta na drodze ustaw federalnych regulowata tego rodzaju kwestie. Bio-
rac pod uwage wspomniane wyzej, wynikajace z art. 99 ust.1 konstytucji, wyma-
ganie zgodnosci konstytucji krajowych jedynie z konstytucja federalna, domaganie
si¢ ich zgodnosci z ustawami federalnymi, nawet wydawanymi na drodze delegacji
konstytucyjnej, budzitoby watpliwosci konstytucyjne.

Rada Narodowa ma natomiast znaczacy wplyw na funkcjonowanie krajow
zwigzkowych poprzez ustawodawstwo federalne na plaszczyznie materialnopraw-
nej. Austriacka ustawa zasadnicza dokonuje do$¢ rozbudowanego i nieraz skompli-
kowanego wertykalnego podziatu wtadzy w tym zakresie, rozgraniczajac legislacyjna
wlasciwos$¢ wladz federalnych oraz wtadz krajowych w poszczegélnych materiach.’
Sci$le zwiazana jest z tym kwestia wyznaczenia organéw odpowiedzialnych za wy-
konywanie tak ustanowionych przepiséw.'® Biorac pod uwage kryterium wtasciwo-
$ci w sferze wladzy wykonawczej oraz w sferze wladzy wykonawczej, mozna wy-
r6znic cztery kategorie materii."'

Pierwsza kategoria sa materie, w ktérych wilasciwe w zakresie legislacji oraz wy-
konawstwa sa wiladze federalne. Zostaly one wyliczone enumeratywnie w art. 10

o)

A.M. Gamper, B.A. Koch, Federalism and Legal..., s. 109.

9 W austriackim systemie konstytucyjnym znajduje sie kilka rodzajéw ustaw. Mozna wiec wyrézni¢ federalne
ustawy konstytucyjne, ustawy federalne ,zwykie”, federalne ustawy ,ramowe”, ustawy konstytucyjne krajow
zwigzkowych, ustawy ,zwykie” krajow zwigzkowych oraz ustawy wykonawcze wydawane przez kraje zwigz-
kowe. Koresponduje to z dalej omawianym wertykalnym podziatem kompetencji legislacyjnych i wykonaw-
czych pomiedzy federacje i kraje zwigzkowe. O pojeciu ustawy w austriackim systemie konstytucyjnym zob.
H. Hausmaninger, The Austrian Legal ..., s. 26.

10 Podziat wtasciwosci pomiedzy federacje i kraje zwigzkowe bywa uznawany za redakcyjnie najstabszg czesé
konstytucji federalnej. Jak pisat juz w 1931 r. o art. 10-15 austriackiej konstytucji Adolf Julius Merkl, nieracjo-
nalnie kazuistyczne przepisy dotyczace podziatu kompetenciji staly sie jeszcze bardziej niepotrzbnie skompli-
kowane nowelizacjami z roku 1925 i 1929. Stwierdzenie to pozostaje aktualne do dzi$. Kolejne nowelizacje
konstytucji do dzisiejszego dnia nie spowodowaty przejrzystego uktadu podziatu wiadzy w tym zakresie. Zob.
A.J. Merkl, Hans Kelsen als Verfassungspolitiker, ,Juristische Blatter” 1931, vol.60, nr 18, s. 386. Podaje za
S.G. Hinghofer-Szalkay, The Austrian Constitutional...

1 Jako odrgbng kategorig nalezatoby potraktowac¢ réwniez materie dotyczace spraw finansowych. Bedzie o tym

mowa w dalszej czesci tego podrozdziatu.
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ust. 1 austriackiej konstytucji.'? Znalazly si¢ tu m.in. takie sprawy, jak konstytu-
cja federalna, wybory do Rady Narodowej, sprawy zagraniczne z poszanowaniem
praw krajéw zwiazkowych w tej dziedzinie, regulacja i kontrola wjazdu i wyjaz-
du z terytorium federacji; sprawy emigracji i imigracji, prawo stowarzyszen i zgro-
madzen; sprawy stanu cywilnego, gornictwo i leSnictwo, prawo wodne, sprawy
ochrony zdrowia, sprawy wojskowe. IloS¢ wskazanych materii jest do$¢ rozbudowa-
na i szczegbtowa (osiemnascie rozbudowanych punktéw), rezerwujac tym samym
wladzom federalnym szerokie mozliwosci wplywania na funkcjonowanie panstwa.
W kontekscie zasady federalizmu nalezy jednak zauwazy¢, ze w szeregu tych ma-
terii znalazly si¢ zastrzezenia sluzace poszanowaniu wiasciwosci legislacyjnej kra-
jow zwiazkowych w formie konstrukcji, ktéra znalazla zastosowanie np. w zakre-
sie wspomnianych spraw zagranicznych, a wigc przekazujac generalnie materie¢ pod
ustawodawstwo i wykonawstwo federalne, konstytucja zastrzega, ze wladze fede-
ralne, dziatajac w tej dziedzinie, musza uwzglednia¢ uprawnienia krajow zwiazko-
wych wynikajgce z innych przepiséw konstytucji (zob. np. art. 10 ust. 1, pkt 2, 6,
9, 12). Ponadto w odniesieniu do dwéch kategorii spraw konstytucja dokonuje in-
nego rodzaju zastrzezenia, istotnego z punktu widzenia federalnej struktury pan-
stwa. W przypadku ustaw federalnych o rolniczym prawie dziedziczenia, a takze
w ustawach wydanych na podstawie art. 10 ust. 1 pkt 10 konstytucji (m.in. goér-
nictwo, le$nictwo, prawo wodne) mozna upowazni¢ organy ustawodawcze krajéw
zwiagzkowych do wydawania przepiséw wykonawczych do poszczegélnych prze-
pisow federalnych, do ktérych zastosowanie znajduje tryb zawarty w art. 15 ust. 6
konstytucji, ustanawiajacy generalne zasady wydawania tego rodzaju aktéw (zob.
nizej). Wykonywanie wydanych w takim trybie ustaw wykonawczych nalezy do fe-
deracji, przy czym rozporzadzenia wykonawcze do takich ustaw krajowych wyma-
gaja uprzedniej zgody zainteresowanego rzadu krajowego (art. 10 ust. 2 konsty-
tucji). Natomiast stosownie do art. 10 ust. 3 konstytucji przed zawarciem umoéow
miedzynarodowych, wymagajacych $rodkéw wykonawczych w sprawach wchodza-
cych w zakres samodzielnego dziatania krajow, federacja winna zapewni¢ krajom
zwiazkowym mozliwo$¢ zajecia stanowiska. W razie przedtozenia federacji jedno-
litego stanowiska krajéw zwigzkowych wtladze federalne sa zwigzane tym stanowi-
skiem przy zawieraniu danej umowy miedzynarodowej. Od tego rodzaju stanowi-
ska wladze federalne moga odstapi¢ wylacznie z niemozliwych do przezwycigzenia
powodow zwiazanych z polityka zagraniczng, o czym musza niezwlocznie poinfor-
mowac kraje zwigzkowe."?

12 A.M. Gamper, B.A. Koch, Federalism and Legal Unification in Austria, [w:] Federalism and Legal Unification:
A Comparative Empirical Investigation of Twenty Systems, D. Halberstam, M. Reimann (red.), Dordrecht 2014,
s. 108.

13 Kwestie polityki zagranicznej sg istotne z punktu widzenia roli Rady Narodowej, jako ze specyfika zasady po-
dziatu wtadzy w austriackim systemie konstytucyjnym powierza parlamentowi réwniez zadania w tym zakresie,
pomimo ze w innych panstwach sg one zaliczane zwykle do katalogu wtasciwego organom wtadzy wykonaw-
czej.
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Druga kategorig sa materie, w ktorych ustawodawstwo nalezy do wiadz federal-
nych, natomiast wykonywanie nalezy do krajow zwiazkowych. Stosownie do art. 11
ust. 1 konstytucji zalicza si¢ do tych spraw m.in. obywatelstwo, samorzady zawo-
dowe, sprawy mieszkalnictwa socjalnego, policje drogowa, kwestie sanitarne czy
zegluge $rédladowa. Rowniez w zakresie tych materii przepisy konstytucji ustana-
wiaja szereg wyjatkéw, wylaczajacych poszczegdlne sprawy spod obowiazywania
ogélnej, wspomnianej wyzej zasady. Przyktadem moze by¢ ochrona zeglugi $rédla-
dowej, ktéra zostata zaliczona do kategorii spraw, w ktérych w zakresie legislacji
wlasciwa jest federacja, a w zakresie wykonawstwa kraje zwiazkowe. Jednak konsty-
tucja czyni zastrzezenie, zgodnie z ktérym reguta ta nie dotyczy szeregu wyjatkow
odnoszacych si¢ do najwigkszych akwenéw panstwa i odcinkéw wéd granicznych
(art. 11 ust. 1 pkt. 6 konstytucji). Podobnie w przypadku ochrony zwierzat (art. 11
ust. 1 pkt. 8 konstytucji), ktéra zostala zaliczona do tej kategorii, jednak z tylko w za-
kresie, ktory nie wchodzi w zakres ustawodawstwa federalnego zgodnie z innymi
przepisami, i z wyjatkiem wykonawstwa w sferze fowiectwa oraz polowéw (patrz
art. 78d konstytucji).

Poza zastrzezeniami ustalajacymi wyjatki od zasad regulacji odnoszacych sig
do poszczegdlnych wymienionych spraw w tej kategorii, z punktu widzenia oce-
ny federalizmu austriackiego na plaszczyznie podzialu wladzy ustawodawczej, nale-
zy zwrbci¢ uwage na zawarte w art. 11 ust. 2, 5, 6 konstytucji mozliwosci poszerza-
nia wlasciwosci ustawodawczej federacji, uzasadniang potrzeba wydania jednolitych
przepiséw. " Zgodnie z przepisem art. 11 ust. 2 konstytucji w drodze ustawy fede-
ralnej reguluje si¢ bowiem kwestie proceduralne (postgpowanie administracyjne,
ogoélne postanowienia prawa karnoadministracyjnego, postgpowanie karnoadmini-
stracyjne i egzekucje¢ administracyjng) takze w sprawach, w ktérych ustawodaw-
stwo (w aspektach materialnoprawnym) nalezy do krajéw zwigzkowych. W takich
przypadkach odstepstwa od regulacji ustanawianych ustawami federalnymi moga
by¢ konstytuowane w ustawach federalnych i ustawach krajéw zwiazkowych regu-
lujacych poszczegdlne dziedziny administracji tylko wéweczas, gdy sa niezbedne do
unormowan danej dziedziny. Podobng regulacje zawiera art. 11 ust. 6 konstytucji,
zgodnie z ktérym potrzeba wydania jednolitych przepiséw uzasadnia forme ustawy
federalnej do regulacji procedur dotyczacych wskazanych w tym przepisie form par-
tycypacji obywateli w réznego rodzaju postgpowaniach. Stosowanie ustaw wyda-
nych w tym trybie oraz wydanych do nich rozporzadzen wykonawczych nalezy do
federacji lub do krajéw, w zaleznosci od tego, czy okolicznosci okreslajace przed-
miot postgpowania naleza do obszaru wykonawstwa krajéw czy federacji (art. 11
ust. 4 konstytucji).'* Ponadto nalezy zauwazy¢, ze pomimo, ze w art. 11 ust. 1 kon-

14 A.M. Gamper, B.A. Koch, Federalism and Legal..., s. 108.

15 Podobng regulacje, odnoszaca sig do okolicznosci, w ktdrych wystepuje potrzeba wydania jednolitych przepi-
séw, zawiera art. 11 ust. 5 konstytucji. Zgodnie z tym przepisem forme ustawy federalnejprzyjmuje okreslanie
wartos$ci granicznych emisji substancji szkodliwych dla powietrza, ktére tak ustalone nie mogg zosta¢ zwigk-
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stytucji zadeklarowano, ze wykonawstwo w tej kategorii spraw nalezy do krajow
zwiazkowych, to nie przesadza to wlasciwosci do wydawania rozporzadzen wyko-
nawczych, ktére zgodnie z art. 11 ust. 3 konstytucji s3 wydawane przez federacje,
chyba ze dana ustawa stanowi inaczej i upowaznia do tego kraje zwigzkowe.'¢

Kolejna kategoria sa materie, w ktérych ustawodawstwo dotyczace zasad regu-
lujacych dang sfere nalezy do federacji, natomiast do kraj(')w zwigzkowych nalezy
wydawanie ustaw wykonawczych oraz ich wykonawstwo. Zgodnie z art. 12 ust. 1
konstytucji dotyczy to takich spraw, jak np. opieka spoteczna, publiczne instytucje
pozasadowego rozstrzygania sporéw, ochrona roflin przeciwko chorobom i szko-
dnikom, sprawy elektrycznosci (w zakresie nieokre§lonym przez art. 10" konstytu-
cji). Przepisy uchwalane w trybie art. 12 konstytucji, przyjmujace forme ustawy do-
tyczacej zasad (ustawa ramowa), jak réwniez przyjmujace forme poszczegdlnych
postanowien dotyczacych zasad (postanowienia ramowe) zawartych w ,,zwyktych”
ustawach federalnych powinny zawiera¢ wyrazne okreslenie co do swojego charak-
teru. W przypadku tej kategorii materii parlament federalny wydaje wiec federalne
ustawy o charakterze ramowym, ktérych wykonanie w ramach ustalonych w usta-
wach federalnych zasad spoczywa na parlamentach krajow zwiazkowych, zobowia-
zanych do wydania ustaw krajowych o charakterze wykonawczym. Stosownie do
art. 15 ust. 6 konstytucji ustawa federalna moze ustanawia¢ termin wydania ustaw
wykonawczych, ktéry bez zgody Rady Federalnej nie moze by¢ kroétszy niz 6 mie-
sigcy i dtuzszy niz rok. Jezeli w tym terminie ktérykolwiek kraj zwigzkowy nie wyda
ustaw wykonawczych, prawo do ich wydania dla tego kraju przechodzi na federa-
cje, przy czym tak wydane federalne ustawy wykonawcze maja charakter tymcza-
sowy i traca moc, kiedy tylko dany kraj zwiazkowy wywiaze si¢ ze swojego obo-
wigzku i wyda stosowne ustawy wykonawcze. Jesli jednak parlament federalny nie
reguluje materii z tej kategorii w formie ustaw ramowych, pozostawia w danym za-
kresie swobodg legislacyjng krajom zwigzkowym, ktére moga dowolnie regulowac
taka dziedzine. Jednak parlament federalny moze w kazdej chwili zdecydowac o wy-
daniu ustawy ramowej, co powoduje obowiazek dostosowania do niej ustawodaw-
stwa krajowego w terminie okreSlonym w danej ustawie ramowej (art. 15 ust. 6 in
fine konstytucji).

szone w przepisach federalnych i krajowych regulujacych poszczegdine dziedziny administracji. Nie odnosi sie
jednak do tej sytuacjitryb stosowania przepisow wskazany w art. 11 ust. 4 konstytucji, ktérego zakres obejmu-
je jedynie ustawy federalne, o ktérych mowa w art. 11 ust. 2 konstytucji oraz ustawy federaline, o ktérych mowa
w art. 11 ust. 5 konstytucii.

16 Pomimo ze nie nalezy to d o uprawniern Rady Narodowej, w kontekscie zasady federalizmu warto odnotowac,
ze w ramach tej kategorii materii w zakresie badania wplywu oddziatywania Srodowiskowego oraz ochrony
zwierzat, rzad federalny oraz jego indywidualni cztonkowie majg wobec poszczegéinych rzadéw krajow zwigz-
kowych szczegélne uprawnienia wynikajace z art. 11 ust. 7 konstytucji. Stosownie do tego przepisu przystu-
guje im prawo do wgladu (za posrednictwem stosownych przedstawicieli federalnych) w dokumenty wiadz
krajow zwigzkowych, prawo do zgdania sprawozdar dotyczacych wykonywania ustaw i rozporzadzen wyda-
nych przez Federacje, prawo do Zadania na potrzeby wydania przez Federacje przepiséw ustawowych i roz-
porzadzen wszelkich niezbednych informacji dotyczacych wykonawstwa, a takze prawo do zadania informacji
i przedstawiania dokumentéw w zakresie, w jakim jest to konieczne do wykonywania innych uprawnien.
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Warto przy tym zwréci¢ uwage na to, ze pomimo ze Austria jest wysoce scen-
tralizowanym panstwem federalnym, nie istnieje tam zasada supremacji prawa fe-
deralnego. Mozna méwic jedynie o supremaciji federalnego prawa konstytucyjnego.
Oznacza to, ze zwykte prawa federalne z jednej strony i prawa krajéw zwiazkowych
(tak konstytucje, jak i ustawy) sa na réwnym poziomie. Tylko w szczegélnych przy-
padkach prawa federalne ciesza sie szczegblng wyzsza moca prawng, co ma miejsce
wlasnie w przypadku federalnych ustaw ramowych (art. 12 konstytucji).!’”

Konstytucja austriacka dokonuje odrebnie i wyjatkowo szczegdtowo podzialu
wlasciwosci w zakresie systemu edukacji (art. 14 oraz art. 14a konstytucji) oraz pra-
wa zamoOwien publicznych (art. 14b konstytucji). Ze wzgledu na znaczng szczegd-
Yowos¢ oraz kazuistyke tych rozwiazan, z punktu widzenia przedmiotu badawczego
uzasadnione jest poprzestanie na spostrzezeniu, ze w sferach tych znalazly sie kwe-
stie, w ktorych wladze federalne sa wtasciwe do regulowania danej materii w formie
stanowienia ustaw federalnych lub w formie stanowienia ustaw ramowych, a tak-
ze kwestie, w ktérych odpowiedzialne za regulacje w formie ustaw krajowych lub
ustaw wykonawczych do federalnych ustaw ramowych sa wladze krajéw zwiazko-
wych.

Kolejna kategoria materii sktadajaca si¢ na austriacka konstrukcje wertykalnego
podziatu wladzy ustawodawczej sa sprawy nalezace do zakresu samodzielnego dzia-
Yania krajéw zwigzkowych. Stosownie do art. 15 ust. 1 konstytucji s3 one wiasciwe
w tych dziedzinach, ktére nie zostaty przez konstytucje federalna wyraznie przekaza-
ne ustawodawstwu lub réwniez wykonawstwu federacji (doktryna residual competence).
Ocena szerokosci regulacji powierzonej krajom zwiazkowym wymaga wigc syste-
mowego uwzglednienia wyzejopisanych kategorii rozgraniczajacych wlasciwos¢ fe-
deracji i krajow zwigzkowych. Zwazywszy na szeroko zakreSlone dziedziny przeka-
zane bezposrednio ustawodawstwu federacji, a takze inne konstrukcje konstytucyjne
poszerzajace zakres uprawnien legislacyjnych w okreslonych zakresach materialnych
ustawodawcy federalnemu, takie jak instytucja ustaw ramowych czy mozliwos¢ po-
szerzania wlasciwosci ustawodawczej federacji, uzasadniang potrzebg wydania jed-
nolitych przepiséw, parlament federalny, a zwazywszy na federalng procedure usta-
wodawcza zwlaszcza Rada Narodowa, odgrywa dominujaca role w stanowieniu
przepisow prawa w austriackiej federacji, ktére nastepnie s3 wykonywane przez ad-
ministracj¢ federalng lub administracje krajéw zwigzkowych, ewentualnie admini-
stracj¢ w ramach gmin (w zaleznosci od materii).'® Ponadto w materiach, ktére

17 A.M. Gamper, B.A. Koch, Federalism and Legal..., s. 110.

18 Forma ustawy federalnej moze by¢ ponadto rozstrzygajgca w kwestiach organéw odpowiedzialnych z a dziata-
nia wykonawcze w materiach, w ktérych wtasciwe sg kraje zwigzkowe. Stosownie do art. 102 ust. 1 konstytuciji
na terytorium krajéow zwigzkowych, jezeli nie ma ustanowionych odrebnych wtadz federalnych (bezposrednia
administracja federalna), federalng wtadze wykonawczg realizujg naczelnik kraju i podlegte mu wtadze krajo-
we (posrednia administracja federalna). Jezeli jednak w sprawach nalezgcych do posredniej administraciji fede-
ralnej wtasciwe do ich wykonywania sg wtadze federalne, w szczegélnosci federalne wtadze policyjne, podle-
gajg one w tym zakresie naczelnikowi kraju i s zwigzane jego wytycznymi ( w trybie art. 20 ust. 1 konstytucji).
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s3 konstytucyjnie zastrzezone do regulacji ustawg federalng (z wylaczeniem ustaw
ramowych), federacji przystuguje generalne prawo czuwania nad przestrzeganiem
wydanych przez nia przepiséw (art. 15 ust. 8 konstytucji), ktére jest realizowane
w trybie ustanowionym przez te ustawy.'’ Krajom federalnym, pomimo domnie-
mania wlasciwosci ustawodawczej, co jest korzystna konstrukcjg z ich perspektywy,
przystuguje wiec niewielki obszar materii do samodzielnego uregulowania.?

Kontrole, czy wtadze federalne oraz wladze krajéw zwigzkowych stanowia pra-
wo zgodnie z zarysowanymi wyzej konstytucyjnymi postanowieniami okreslajacy-
mi ich wlasciwos$¢ w poszczegblnych materiach, sprawuje Trybunal Konstytucyjny,
ktéry rozstrzyga, czy wydany akt ustawodawczy lub akt wykonawczy naleza do wia-
Sciwosci federacji lub krajéw zwiazkowych (art. 138 ust. 2 konstytucji).?! Austriac-
ki system kontroli konstytucyjnosci zasadniczo opiera si¢ na badaniu norm praw-
nych ex post, jednak w tym przypadku mamy do czynienia z waznym wyjatkiem
majacym zapobiega¢ konfliktowi norm tworzonych przez federacje i kraje zwiazko-
we. W przypadkach planowanego ustawodawstwa lub aktéw wykonawczych moz-
na bowiem zapobiega¢ potencjalnym konfliktom normatywnym miedzy poziomem
federalnym i poziomem krajow zwiazkowych, przekazujac sprawe do Trybunalu
Konstytucyjnego.?> Mechanizm przewidziany w art. 138 ust. 2 konstytucji ma wy-
Yacznie prewencyjny charakter i nie mozna z niego korzysta¢ po uchwaleniu dane-
go aktu. Wniosek w tej sprawie skfada rzad federalny lub rzad kraju zwiazkowego.
Zwazywszy na skomplikowany system podziatu wladzy w tym zakresie, orzeczenia
Trybunalu Konstytucyjnego w tej sprawie odgrywaja istotna role w aspekcie prak-
tycznym, co potwierdza nadawanie im w austriackim systemie konstytucyjnym.ran-
gi prawa konstytucyjnego determinujgcego wiasciwos$¢ federacji oraz krajéw zwiaz-
kowych.?* **

Trybunal Konstytucyjny orzeka ponadto w sprawach sporéw kompetencyjnych
pomiedzy federacjy i krajami zwigzkowymi (art. 138 ust.1 pkt 3 konstytucji). Po-

W ustawach federalnych mozna zatem okresli¢, jakie dziatania wykonawcze powierza si¢ wtadzom federal-
nym, przy czym ustawy te moga by¢ ogtoszone tylko za zgodg zainteresowanych krajow zwigzkowych (co nie
dotyczy dziatan wykonawczych w sferach konstytucyjnie zastrzezonych federacji — zob. art. 102 ust. 2 kon-
stytucji, ktére federacja moze powierzy¢ do realizacji naczelnikowi kraju w trybie art. 102 ust. 3 konstytucji).

19 Zakres wtasciwosci ustawodawczej moze by¢ ponadto modyfikowany porozumieniami zawieranymi n a podsta-
wie art. 15a konstytucji. Poniewaz porozumienia tego rodzaju s zaliczane do austriackiego ,bloku konstytucyj-
nego”, zostang oméwione w rozdziale poswieconym funkcji ustrojodawcze;j.

20 A.M. Gamper, B.A. Koch, Federalism and Legal..., s. 108.

21 Trybunat Konstytucyjny orzeka ponadto w sprawach sporéw kompetencyjnych pomiedzy federacjg oraz kraja-
mi zwigzkowymi (art. 138 ust.1 pkt 3 konstytucji). Réwniez w tym przypadku postepowanie moze zainicjowac
rzad federalny lub rzad kraju zwigzkowego.

22 M. Hiesel, Art 138 B-VG, [w:] Rill-Schéaffer-Kkommentar Bundesverfassungsrecht 6. Lieferung, B. Kneihs,
G. Lienbacher (red.), Wieden 2010, s. 62-65; S.G. Hinghofer-Szalkay, The Austrian Constitutional...

23 J. Schnizer, Constitutional Justice: Functions and Relationship with the Other Public Authorities, National report
prepared for the XVth Congress of the Conference of European Constitutional Courts by The Austrian Consti-
tutional Court 2011, s. 9.

24 Orzecznictwo austriackiego sadu konstytucyjnego moze by¢ okreslone bardziej jako profederalne niz prokrajo-
we. A.M. Gamper, B.A. Koch, Federalism and Legal..., s. 115.
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mimo ze procedura ta jest rzadko uzywana, stanowi wazny element ochronny au-
striackiego federalizmu. Jednak réwniez tym przypadku Radzie Narodowej nie przy-
stuguja kompetencje do inicjowania postepowania, ktére moze zainicjowaé rzad
federalny lub rzad kraju zwiazkowego.?®

Trybunat Konstytucyjny orzeka ponadto o konstytucyjnosci ustaw federalnych
oraz ustaw krajowych, przy czym nalezy mie¢ na uwadze, ze punktem odniesienia
moze by¢ odpowiednio zaréwno zgodnos$¢ z konstytucja federalna, jak i z konsty-
tucjami krajéw zwiazkowych.?® Rada Narodowa nie ma jednak mozliwosci zadania
takiej kontroli wobec aktéw ustawodawczych krajow zwigzkowych. O ile bowiem
1/3 cztonkéw Rady Narodowej, a takze 1/3 czlonkéw Rady Federalnej oraz rzad
kraju zwiazkowego moga zlozy¢ taki wniosek w stosunku do prawa federalnego
(art. 140 ust. 2 konstytucji),” to w stosunku do dzialan ustawodawczych krajow
zwiazkowych uprawniony jest rzad federalny oraz, o ile przewiduje to konstytucja
danego kraju zwigzkowego, 1/3 cztonkéw parlamentu kraju zwigzkowego (art. 140
ust. 3 konstytucji). 2

Federacja posiada ponadto szereg innych konstytucyjnoprawnych instrumen-
tow oddzialywania na kraje zwiazkowe. Nie zostaly one jednak powierzone Radzie
Narodowe;j. Jedynie zasygnalizowaé w tym kontekscie mozna m.in. prawo rozwia-
zania parlamentu krajowego przez prezydenta federalnego na wniosek rzadu fede-
ralnego i za zgoda Rady Federalnej (art. 100 ust. 1 konstytucji), zwigzanie w okre-
Slonych konstytucyjnie sprawach naczelnika kraju instrukcjami rzadu federalnego
oraz poszczegélnych ministrow federalnych (art. 103 konstytucji w zw. z art. 20
ust. 1 konstytucji), wymog uzyskania zgody rzadu federalnego na ustawy krajow
zwiazkowych, takie jak: ustawy krajowe zmieniajace lub regulujace na nowo organi-
zacj¢ administracji panstwowej o wlasciwosci ogélnej w tych krajach (art. 15 ust. 10
konstytucji), ustawy krajowe, ktoére przewiduja do swojego wykonania wspol-
uczestnictwo organéw federalnych (art. 97 ust. 2) czy ustawy krajowe nadajace sta-
tut gminie liczacej co najmniej 20 tys. mieszkanicow (art. 116 ust. 3 konstytucji).?’

25 M.Hiesel, Art 138 B-VG..., s. 4-41; U.E. Zellenberg, Art 138 Abs 1 B-VG, [w:] Kommentar Osterreichisches Bun-
desverfassungsrecht 4. Lieferung, K. Korinek, M. Holoubek, Ch. Bezemek, C. Fuchs, A. Martin, U.E. Zellen-
berg, Wieden 2001, s. 35-36; S.G. Hinghofer-Szalkay, The Austrian Constitutional...

26 H.P. Rill, H. Schaffer, Vorbemerkungen 7. Hauptstiick B-VG, [w:] Rill-Schéaffer-Kommentar Bundesverfassun-
gsrecht 6. Lieferung, B.Kneihs, G. Lienbacher (red.), Wieden 2010, s. 52-53; S.G. Hinghofer-Szalkay, The Au-
strian Constitutional...

27 Przyznanie tej kompetencji cztonkom Rady Narodowej oraz Rady Federalnej wobec aktéw stanowionych przez
te izby jest uzasadnione potrzebg zagwarantowania, ze zwykta wiekszo$¢ w parlamencie nie bedzie mogta
uchwala¢ przepiséw, do ktérych zgodnie z konstytucjg wymagana jest wiekszo$¢ 2/3 gtoséw. J. Schnizer, Con-
stitutional Justice..., s. 10.

28 Zwazywszy na kompetencje austriackiego Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie kontroli norm, bywa on okre-
$lany jako straznik wielu konstytucji. H. Schreiner, Grundrechte und Landesverfassungen, ,Zeitschrift far 6ffen-
tliches Recht’ 1999, vol. 54, nr 1, s. 89-96. Poza wskazanymi podmiotami kontrola konstytucyjnosci moze byé
wszczeta w trybie pytania prawnego z urzedu oraz w trybie skargi konstytucyjnej (art. 140 ust. 1 konstytucji).

29 W 2012 roku zostat uchylony art. 98 konstytucji federalnej, ktéry przewidywat obowigzek powiadamiania Urze-
du Kanclerza Federalnego o wszystkich ustawach krajowych, po ich uchwaleniu, a przed ich ogtoszeniem
przez naczelnika kraju, czego nastgpstwem mogto by¢ wniesienie przez rzad federalny, w terminie 8 tygo-
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Istotnym elementem skladowym charakteryzujacym federalizm austriacki sa
zasady funkcjonowania systemu finanséw publicznych, wsréd ktérych znajduje
sie istotna z punktu widzenia przedmiotu badawczego idea federalizmu fiskalne-
go oparta na wyréwnywaniu finansowym (fiskalnym). Kluczowym przepisem jest
art. 13 ust.1 konstytucji, zgodnie z ktérym kompetencje federacji i krajow zwiaz-
kowych w sprawach podatkowych uregulowane zostang w federalnej ustawie kon-
stytucyjnej, okreflanej jako finansowa ustawa konstytucyjna (Finanz-Verfassungsge-
setz). Jest to federalna ustawa konstytucyjna z 21 stycznia 1948 r. o regulacji relacji
finansowych miedzy federacjq a innymi terytorialnymi organami wladzy (finanso-
wa ustawa konstytucyjna).*® Ustawa ta byta wielokrotnie nowelizowana, tak jak mo-
dyfikowane byty zasady austriackiego systemu wyréwnywania fiskalnego.?! Ostatnia
nowelizacja miata miejsce w 2012 roku.*? Austriacka finansowa ustawa konstytu-
cyjna okresla podstawowe zasady stosunkéw finansowych pomiedzy trzema pozio-
mami wladzy: federacja, krajami zwigzkowymi oraz gminami, ustalajac tym samym
model austriackiego federalizmu fiskalnego. Opiera si¢ on na trzech filarach: podat-
kach, podziale obcigzen finansowych oraz transferach érodkéw finansowych.

Finansowa ustawa konstytucyjna okresla ramy austriackiego systemu wyrdw-
nywania finansowego, natomiast realizacja tych zasad nastepuje na drodze zwyklych
ustaw federalnych. Najwazniejsza z tych ustaw jest ustawa o wyréwnywaniu finan-
sowym, ktéra jest zwykle uchwalana na okres od czterech do szesciu lat.®* Aktualnie
jest to ustawa o wyréwnywaniu finansowym w latach 2017-2021 oraz inne przepi-
sy dotyczace wyréwnania finansowego (ustawa o wyréwnywaniu finansowym).**
Jest uznawana za wazny krok w kierunku wigkszej przejrzystosci i uproszczenia sys-
temu wyréwnywania finansowego oraz silniejszej autonomii podatkowej krajow
zwigzkowych. Okresla ona algorytmy okreslajace udziat poszczegélnych poziomow
wladzy w podatkach w kolejnych latach budzetowych oraz gtéwne transfery srod-
kéw finansowych pomiedzy poziomami wladzy. Jest to na tyle delikatna politycznie

dni, umotywowanego sprzeciwu z powodu zagrozenia intereséw federacji. W przypadku wniesienia sprzeciwu
taka ustawa krajowa mogta by¢ ogtoszona tylko wtedy, gdy parlament kraju zwigzkowego uchwalit jg ponownie
w obecnosci co najmniej potowy cztonkéw. Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012, (BGBI. | Nr. 51/2012),
nowelizacja dostepna za posrednictwem elektronicznego austriackiego systemu informatycznego: https://www.
ris.bka.gv.at/eli/bgbl/I/2012/51 [dostep 01.12.2018].

30 Bundesverfassungsgesetz Uber die Regelung der finanziellen Beziehungen zwischen dem Bund und den bri-
gen Gebietskorperschaften, (Finanz-Verfassungsgesetz 1948 — F-VG 1948), (BGBI. Nr 45/1948), dostepna
za posrednictwem elektronicznego austriackiego systemu informatycznego: https://www.ris.bka.gv.at/Gelten-
deFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10003819 [dostep 16.11.2018].

31 Por. H Blochliger, C. Vammalle, Reforming Fiscal Federalism and Local Govermnent: Beyond the Zero-Sum
Game, OECD Fiscal Federalism Studies, OECD Publishing 2012, s. 39-49.

32 BGBI. | Nr 51/2012.

33 M. Schratzenstaller Der neue Finanzausgleich 2008 bis 2013: Grundsétzliche Reform wieder verschoben,
WIFO Monatsberichte 2008, nr 80(1), s. 35-42; H Blochliger, C. Vammalle, Reforming Fiscal..., s. 42-43, 48-49.

34 Bundesgesetz, mit dem der Finanzausgleich fir die Jahre 2017 bis 2021 geregelt wird und sonstige finan-
zausgleichsrechtliche Bestimmungen getroffen werden, (Finanzausgleichsgesetz 2017 — FAG 2017), (BGBI.
| Nr 116/2016) dostepna za posrednictwem elektronicznego austriackiego systemu informatycznego: https:/
www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=20009764 [dostep
16.11.2018].
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materia, ze tre$¢ ustawy, pomimo ze formalnie uchwalana w federalnym postepo-
waniu ustawodawczym, jest rezultatem diugotrwatych negocjacji pomiedzy przed-
stawicielami poszczegdlnych oSrodkéw whadzy.** Inne ustawy federalne ustanawiaja
m.in. okre§lone dotacje celowe. W austriackim systemie wyréwnywania finanso-
wego mozna wyr6zni¢ trzy etapy: ustalanie i pobér podatkéw, podzial srodkéw
uzyskanych z tych podatkéw oraz transfery srodkéw finansowych pomiedzy pozio-
mami wladzy. Austriacka izba pierwsza nie ma juz formalnoprawnego wptywu na
biezaca realizacje tak ustalonych mechanizméw finansowych, za to odpowiadajg or-
gany wykonawcze federacji, krajow zwiazkowych i gmin. Zgodnie z art. 30 ust. 6
ustawy o wyréwnywaniu finansowym za wykonanie tej ustawy generalnie odpo-
wiedzialny jest federalny minister finanséw, a w przypadkach wyliczonych w tym
przepisie réwniez inni czionkowie rzadu federalnego.

3. Belgia

W belgijskim systemie konstytucyjnym punktem wyjscia dla okreslenia sposobu
wywierania wplywu przez Izb¢ Reprezentantéw na funkcjonowanie czgsci sktado-
wych jest art. 35 ust.1 konstytucji, w mysl ktérego wladze federalne posiadaja tylko
takie kompetencje, jakie wyraznie przyznaje im konstytucja i ustawy wydane na jej
podstawie. Zgodnie z art. 35 ust. 2 we wszystkich pozostalych sprawach kompeten-
cje maja naleze¢ odpowiednio do wspdlnot i regionow (residual competence), przy czym
zgodnie z powolanym przepisem to ustawy maja okresla¢ warunki i sposéb wyko-
nywania tych kompetencji. Ustawy te maja by¢ uchwalane zgodnie z art. 4 konsty-
tucji, a wigec wigkszoscia glosoéw kazdej z grup jezykowych w obydwu izbach, pod
warunkiem, ze wigkszo$¢ cztonké6w kazdej grupy jest obecna, a liczba gltoséw po-
zytywnych w obu grupach jezykowych stanowi tacznie dwie trzecie gloséw odda-
nych. Jednakze uzupelnieniem art. 35 konstytucji sa postanowienia przejsciowe do
tego przepisu, zgodnie z ktérymi stosowna ustawa, okreslajaca kompetencje wspdl-
not i regionéw, o ktérej mowa w art. 35 ust. 2, ma okresli¢ date, od ktérej niniejszy
artykul wejdzie w zycie. Data ta nie moze by¢ jednak wczesniejsza od daty wejscia
w zycie nowego artykutu wprowadzonego do tytutu III konstytucji, okreslajacego
wylaczne kompetencje wtadz federalnych. Takie brzmienie art. 35 zostato mu nada-
ne podczas Pigtej Reformy Panstwa (2001),% jednak od tego czasu stosowny arty-
kul nie zostal dodany. Wyraza to jednak okreslony kierunek ewolucji federacji bel-
gijskiej, wpisujacy sie¢ w wieloletni proces ewolucji tego panistwa od unitaryzmu do
federalizmu. Ewolucyjny charakter ustroju federacji belgijskiej jest fundamentalnym

35 Negocjacje miedzy rzadem federalnym, przedstawicielami krajow zwigzkowych i gmin rozpoczety sie wiosng
2015 r. i zakoniczyty powodzeniem i podpisaniem stosownego paktu dopiero w listopadzie 2016 r.

36 P. Peeters, Rapport: Belgium: The Fifth Belgian State Reform (‘Lambermont’): A General Overview, ,European
Public Law” 2003, vol. 9, nr 1, s. 1-12. Szerzej o tym F. Delpérée [et al.], Les Lois Speciales Et Ordinaire Du 13
Juillet 2001. La Réforme de la Saint-Polycarpe, F. Delpérée (red.), Bruxelles 2002.
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kontekstem sformutowania aktualnego modelu pionowego podziatu wtadzy i wy-
maga poczynienia odpowiednich ustalen charakteryzujacych specyfike federalizmu
belgijskiego. Pozwoli to na nakreslenie charakteru wptywu Izby Reprezentantéw na
podmioty federacji belgijskie;.

Federacja belgijska jest stosunkowo mlodym pansiwem zwigzkowym, jako ze
proces federalizacji rozpoczat si¢ w 1970 r., a byl kontynuowany kolejnymi refor-
mami w latach 1970, 1980, 1988- 89, 1993, 2001 oraz 2011-2012. Wyksztatcone
W tym czasie struktury i mechanizmy panstwa federalnego s stosunkowo ztozone,
a mechanizmy i procedury funkcjonowania dos¢ skomplikowane, co bylo powodo-
wane wielowymiarowym charakterem tej transformacji i aspiracjami poszczegol-
nych grup jezykowych. Nie ma jednak watpliwosci, ze proces ewolucji tego panstwa
ma charakter decentralizujacy, ktéry bywa okreflany réwniez jako centryfugalny. Jak
zauwaza Paul-Henri Philipps, znajduje to odzwierciedlenie w belgijskim rozumieniu
terminu ,federalizm”, podczas gdy najczgsciej odnosi si¢ ono do ,,zwiazku”. W Bel-
gii odnosi sie do ruchu centryfugalnego (odsrodkowego), w ktérym wszystkie ro-
dzaje zadan i kompetencji s3 przenoszone ze scentralizowanego panstwa do zde-
centralizowanych podmiotéw federacji, z ich wlasnymi rzadami i parlamentami, co
oznacza réwniez odpowiedni transfer suwerennosci w ramach tych obszaréw.?’ Pa-
trick Peeters w kontekscie okreslenia belgijskiego federalizmu jako centryfugalnego
zwraca uwage, ze moze on by¢ rowniez charakteryzowany jako federalizm niesp6j-
ny (incongruent federalism). Okreslenie to jest konsekwencja podziatu panstwa w opar-
ciu o kryteria kulturowo-jezykowe, ktéry przyczynit si¢ do powstania homogenicz-
nych elementéw, ktére sa bardziej jednorodne niz federacja traktowana jako catos¢.
Nawiazuje tym samym do spostrzezenia Arenda Lijpharta, ktory twierdzi, ze Bel-
gia, Kanada i Szwajcaria sa jedynymi federacjami, w ktorych istnieje taki niespdj-
ny federalizm, poniewaz we wszystkich innych przypadkach podmioty federalne s
wzglednie wiernymi refleksjami federacji jako catosci.*® Obserwacja poszczegdlnych
reform konstytucyjnych prowadzi¢ moze jednak do refleksji, ze nie zawsze proces
ten mial (ma) charakter przemyslany i zaplanowany. Kolejne etapy ewolucji sa efek-
tem oceny funkcjonowania poprzednio wprowadzanych zmian oraz aktualnych po-
trzeb politycznych. Niezaleznie od tej konstatacji efektem dotychczasowej ewolu-
cji jest sytuacja ustrojowa, w ktérej uprawnienia do podejmowania decyzji nie sa
juz wylaczna domena organéw federalnych. Wladza znajduje si¢ aktualnie w rekach
réznych podmiotéw, ktére niemal samodzielnie sprawuja ja na swoich terytoriach.

W procesie federalizacji panstwa dokonano redystrybucji wladzy na dwéch
plaszczyznach, ktérym odpowiadaja dwie kategorie podmiotéw federacji: wspol-

37 P.H. Philips, Regionalism in Belgium. Assembly of European Regions Study on Regionalism, Brussels 2015,
s. 14.

38 P. Peeters, Reflections on the Belgian federal state, [w:] Multinational federations, M. Burgess, J. Pinder (red.),
Abingdon 2007, s. 31-33.
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noty i regiony. Na pierwszej ptaszczyZnie utworzono wspolnoty, ktérym powierzo-
no materie zwigzane z jezykami i kultura. Przyjete okreslenie ,,wspdlnota” byto nie-
przypadkowe, jako ze ta kategoria sktadowych federacji odnosi sie przede wszystkim
do ludzi, ktérzy tworza dang wspdlnote i sa zwiazani okreSlonymi wiezami jezyko-
wymi i kulturowymi. Na drugiej plaszczyznie utworzono inspirowane ekonomicz-
nie regiony, ktérym powierzono materie zwigzane z zarzadzaniem okreslonym tery-
torium. Specyfika federalizmu belgijskiego jest to, ze ani wspdlnoty, ani regiony nie
posiadajg wlasnych konstytucji, ani zadnych innych ekwiwalentnych aktéw praw-
nych. Ich status ustrojowy wynika z konstytuciji oraz ustaw, w tym ustaw organicz-
nych (specjalnych), ktére musza zosta¢ przyjete w specjalnej procedurze. W rezul-
tacie to wcigz parlament federalny decyduje o ewentualnych zmianach w strukturze
wspolnotowej i regionalnej, ustroju czgsci skfadowych, podzialu materii, w jakich
wlasciwa jest federacja oraz wspdlnoty i regiony, a takze korespondujacych temu
kompetencjach. Nie oznacza to jednak swobodnej ,,zmiany kursu” na kierunek uni-
tarny, co aktualnie jest niemozliwe zar6wno z punktu widzenia intereséw politycz-
nych czgsci sktadowych, jak i z punktu widzenia ustrojowego, m.in. ze wzgledu
na kompetencje ustrojowe Senatu. Odsrodkowy, ewolucyjny charakter federalizmu
belgijskiego, w ktérym podmioty federacji wyksztalcity si¢ z panistwa unitarnego,
uzasadnia okreslenie tego procesu mianem belgijskiej odmiany dewolucji. Warto
przy tym zaznaczy¢, ze dokonywane w procesie federalizacji przekazywanie zadan
i kompetencji doprowadzito do wyksztalcenia struktury asymetrycznéj w podwdj-
nym znaczeniu.** Po pierwsze powstaty réznigce si¢ rodzajowo dwie kategorie pod-
miotéw: wspdlnoty i regiony. Po drugie, nawet w ramach tej samej kategorii pod-
miotéw nie maja one identycznych zadan i kompetencji, o czym najlepiej $wiadcza
odmiennosci Wspolnoty Niemieckojezycznej oraz Regionu Stolecznego Brukse-
la. Jednak réwniez pozostate podmioty w ramach obu kategorii réznia si¢ miedzy
soba.* Jest to kolejny czynnik §wiadczacy o wyjatkowym skomplikowaniu belgij-
skiego, ewolucyjnego i wyksztalcanego w toku permanentnych negocjacji modelu
ustrojowego, w ktérym podzial zadan i kompetencji przecina si¢ i nakfada si¢ na sie-
bie. Znaczaca czg$¢ procesu powstawania tej skomplikowanej struktury zostala zre-
alizowana na drodze rozstrzygnie¢ ustawowych, ktére towarzyszyly, a nieraz i wy-
przedzaty rozstrzygniecia konstytucyjne.*!

39 O asymetrii w federacjach zob. R.L. Watts, Comparing Federal..., s. 125-130. O réznicach pomigdzy asymetrig
de iure i de facto zob. F. Requejo, Decentralisation and Federal..., s. 5-6; L.R Basta Fleiner, J.-F. Gaudreault —
DesBiens, Federalism and autonomy, s. 181.

40 Szerzej o tym zob. T. Kovziridze, Hierarchy and Interdependence in Multi-level Structures: Foreign and Europe-
an Relations of Belgian, German and Austrian Federated Entities, Brussels 2008, s. 88-92; E. Kuzelewska,
Language Border..., s. 11.

41 Zdaniem Wilfrieda Swendena belgijski federalizm w sensie konstytucyjnym nie jest juz asymetryczny. W. Swen-
den, Why is Belgian Federalism Not More Asymmetrical? [w:] Federalism beyond Federations: Asymmetry and
Processes of Resymmetrisation in Europe, F, Requejo, K. Nagel, London — New York 2011, s. 13, 23-26.
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Aktualnie, do chwili uchwalenia przepisu konstytucji przewidzianego w prze-
pisach przejsciowych do art. 35 konstytucji, ktéry dokona wyliczenia wylacznych
kompetencji federacji, wladze federalne zachowuja wigc wlasciwos¢ we wszystkich
sprawach, ktore nie zostaty przekazane przepisami prawa wspélnotom i regionom.
Do chwili uchwalenia takiego przepisu mozliwe jest oczywiscie dalsze wyposaza-
nie wspoélnot i regionéw w kolejne kompetencje, co w tym rozumieniu powoduje
sprawczg role Izby Reprezentantéw dzialajacej wraz z Senatem w ramach parlamen-
tu federalnego. Uchwalenie przedmiotowego przepisu bedzie kolejnym krokiem
w ewolucji federalizmu belgijskiego. O ile bowiem na dzien dzisiejszy ustrojowe
domniemanie kompetencji dziala na korzys¢ federacji, to wprowadzenie przepisu,
ktéry dokona wyliczenia wylacznych kompetencii federacji spowoduje, ze w pozo-
stalych kwestiach wlasciwe beda podmioty federacji. Bedzie to zapewne wymagato
dodatkowych regulacji, precyzujacych relacje pomiedzy wspélnotami i regionami.
Whplynie to w sposéb jednoznaczny na role parlamentu federalnego, ktéry aktual-
nie ,,wydziela okreslone kompetencje”, a z chwilg uchwalenia tych przepiséw utra-
ci to zadanie, jako ze wszystkie sprawy niezastrzezone federacji przejda do domeny
czesci sktadowych.

Co prawda tak federacja, jak i wspélnoty i regiony nie moga regulowac spraw,
w ktérych wlasciwe s3 inne podmioty ustawodawcze, to nalezy belgijski system po-
dziatu kompetencji ustawodawczych pomiedzy federacja a wspdlnotami i regionami
uzupelni¢ o kategorie kompetencji ,,dorozumianych” (pouvoirs ,implicites”), ktéra po-
lega na tym, ze dekrety (i rozporzadzenia) czesci skladowych federacji moga zawie-
ra¢ regulacje odnoszace si¢ do spraw, dla ktérych wspodlnoty i regiony nie maja co
prawda literalnie wyrazonej wlasciwosci, o ile te przepisy sa niezbedne do skutecz-
nego wykonywania wladzy wspoélnotowej lub regionalnej (art. K ustawy specjalnej
o reformach instytucjonalnych z 8 sierpnia 1980 r.). Kompetencje ,,dorozumiane”
pozwalaja zatem regionom i wspélnotom regulowac na zasadzie wyjatku te sprawy,
w ktérych wlasciwe bylyby wladze federalne na zasadzie domniemania ich wtadci-
wosci.*?

Federacja zachowuje dzi§ wladzg w tych wszystkich sprawach, ktére dotycza
wspolnych intereséw wszystkich Belgdw. W zwiazku z tym, ze uznaje sie, ze wladze
federalne s3 odpowiedzialne za tzw. ,,wsp6lne dziedzictwo”, zalicza si¢ do tych ma-
terii finanse publiczne, sily zbrojne, wymiar sprawiedliwoéci, sprawy zagraniczne®,
zabezpieczenie spoteczne, znaczng cze$¢ systemu opieki zdrowotnej i spraw we-
wngetrznych, energetyke nuklearna, czgs¢ badan naukowych, a nawet utrzymywa-
nie federalnych instytucji kulturalnych oraz udzial w gospodarce (koleje, poczta).**

42 Y. Kreins, Les pouvoirs implicites au sens de I'article 10 de la loi spéciale du 8 aodt, une erreur Iégislative”, ,Jo-
urnal des Tribunaux” 1985, s. 477-487; G. Cerexhe, Les competences implicites et leur application en droit bel-
ge, Bruxelles 1989, Y. Lejeune, Droit constitutionnel..., par. 573-574.

43 Cho¢ podmioty federacji majg prawo zawierania uméw migdzynarodowych w zakresie powierzonych im zadan.

44 P.H. Philips, Regionalism in Belgium..., s. 9.
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Jak juz to byto wspomniane, uprawnienia wtadz federalnych obejmuja wszystko, co
nie zostato wyraznie przekazane podmiotom federalnym, nawet z zastrzezeniem, ze
na drodze ustawy federacja moze te przekazane uprawnienia ogranicza¢ lub czynic
w ich zakresie wyjatki.**

Na szczegdlng uwage w zakresie kompetencji federacji, w kontekscie upraw-
nien Izby Reprezentantéw, zastuguja konstytucyjne delegacje do wydawania ustaw
dotyczacych wspoélnot i regionéw. W konstytucji znajduje si¢ szereg tego rodzaju
przepisow, ktére najczesciej wymagaja do uchwalenia tego rodzaju ustaw procedury
wskazanej w art. 4 konstytucji, a wigc wiekszosci gloséw kazdej z grup jezykowych
w obydwu izbach, pod warunkiem, ze wigkszo§¢ cztonkéw kazdej grupy jest obec-
na, a liczba gltos6w pozytywnych w obu grupach jezykowych stanowi facznie dwie
trzecie gloséw oddanych. Wérédd tego rodzaju delegacji mozna wskazaé przepisy do-
tyczace podziatu terytorialnego regionéw na prowincje, o ile bowiem w konstytu-
cja w art. 5 dokonuje podziatu na dziesig¢ prowincji, to jednocze$nie zastrzega, ze
na drodze ustawy mozliwe jest wylaczenie z podziatu na prowincje okreslonych te-
rytoriéw, z wyznaczeniem ich granic i uzaleznieniem ich bezposrednio od federal-
nej wladzy wykonawczej oraz nadaniem im wlasnego statusu prawnego. Ponadto,
na podstawie art. 6 konstytucji dodatkowe podziaty wewnatrz prowincji moga by¢
dokonywane wylacznie w drodze ustawy, a art. 7 konstytucji wymaga formy usta-
wowej do zmiany lub korygowania granic panstwa, prowingji i gmin.

Na drodze ustawowej okre§la si¢ réwniez sktad i tryb dzialania parlamentéw
wspolnot oraz parlamentéw regionéw (art. 115 oraz art. 118 ust.1 konstytucji),
przy czym, stosownie do art. 118 ust. 2 konstytucji, ustawa ta moze przekaza¢ mate-
rie odnoszace si¢ do wyboréw, sktadu i trybu dzialania Parlamentu Wspdélnoty Fran-
cuskiej, Parlamentu Regionu Walonskiego i Parlamentu Wspdlnoty Flamandzkiej,
ktore zostajg okreslane przez te parlamenty w drodze dekretu lub aktu organu re-
gionalnego, o ktérym mowa w art. 134 konstytucji. W konstytuciji znalazly si¢ row-
niez analogiczne regulacje, odnoszace si¢ do skfadu i trybu funkcjonowania rzadéw
wspdlnot i regiondéw (art. 121 oraz art. 123 konstytucji). Podobnie jak w przypad-
ku parlamentéw, roéwniez w tym zakresie ustawa moze delegowac rozstrzygnigcia
w tym zakresie na poziom dekretéw lub innych aktéw podmiotéw federacji wyda-
wanych na podstawie art. 134 konstytucji.* Innych kwestii ustrojowych dotyczy de-
legacja zawarta w art. 137 konstytucji, zgodnie z ktérym na drodze ustawy moz-
na okresli¢ warunki i w tryb, w jakich Parlament Wspélnoty Francuskiej i Parlament
Wspélnoty Flamandzkiej, a takze ich rzady beda wykonywa¢ kompetencje odpo-
wiednio dla Regionu Walonskiego i Regionu Flamandzkiego.*” Innym przypadkiem,

45 Y. Lejeune, Droit constitutionnel..., par. 39.

46 Na podstawie art. 125 konstytucji formy ustawy wymaga szereg kwestii zwigzanych z odpowiedzialnoscig
cztonkéw rzadu wspélnoty lub regionu za przestgpstwa popetnione w zwigzku ze sprawowang funkcjg oraz
kwestie dopuszczalno$ci powddztwa cywilnego w takich sytuacjach.

47 Peeters P., Reflections on the Belgian...s. 39-41.
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w ktdrym konstytucja odwotuje sie do formy ustawowej w zakresie dotyczacym
podmiotéw federalnych jest realizacja zasady lojalnosci federalnej w zakresie warun-
kéw i w trybu wydawanych przez Senat umotywowanych opinii w sprawie konflik-
tu interesow, a takze procedury zmierzajacej do zapobiegania i regulowania konflik-
tow intereséw (art. 143 ust. 2 i ust. 3 konstytucji).

W przypadku wspolnot konstytucja okresla w art. 38, Zze kazda wspdlnota ma
jedynie takie uprawnienia, jakie przyznaje jej konstytucja lub ustawy przyjete na
jej podstawie. Sama konstytucja (art. 127-130) do$¢ oszczednie wskazuje materie,
w ktérych wiasciwe s3 wladze wspélnot. W mysl art. 127 konstytucji Parlament
Wspolnoty Francuskiej i Parlament Wspdlnoty Flamandzkiej, kazdy w swoim za-
kresie, regulujqa w drodze dekretéw sprawy z zakresu kultury, sprawy nauczania
(z wyjatkiem okredlania poczatku i konca okresu obowiazku szkolnego, ustalania
minimalnych warunkéw wydawania dyplomoéw i §wiadectw oraz Swiadczen emery-
talnych)*® oraz wspdtprace miedzy wspdlnotami, jak tez wspdtprace miedzynarodo-
wa, w tym takze zawieranie uméw w sprawach kultury i sprawach nauczania. Jed-
nakze nawet w przypadku spraw z zakresu kultury oraz wspdtpracy odpowiednie
ustawy federalne, uchwalane w trybie art. 4 konstytucji, okreslaja zakres spraw po-
wierzonych wspélnotom oraz formy wspdtpracy, a takze sposdb zawierania uméw
w sprawach kultury i sprawach nauczania. Podobna konstrukcja normatywna zosta-
fa zastosowana w art. 128 konstytucji, powierzajacym wspélnotom sprawy doty-
czace ludnodci (np. pomoc spoleczna, niektdre sprawy z zakresu stuzby zdrowia).
Réwniez w tym przypadku ustawa federalna, uchwalana w trybie art. 4 konstytu-
qji, okrefla, jakie to materie wchodza w zakres ,,spraw dotyczacych ludnosci”, jak
tez formy wspélpracy i sposoby zawierania uméw w tych sprawach. Najwazniej-
sza w tym kontekscie ustawa, okreSlajaca kompetencje wspolnot, jest wielokrotnie
nowelizowana specjalna ustawa z 8 sierpnia 1980 r. w sprawie reform instytucjo-
nalnych,*” ktéra doprecyzowuje okreslony konstytucyjnie zakres ich kompetencji
(przede wszystkim w art. 4-5).

Konstytucyjne wylaczenie ustawodawstwa federalnego w stosunku do wspdl-
not ma miejsce tylko w zakresie uzywania jezykéw w sprawach administracyj-
nych, w nauczaniu w zakfadach utworzonych, subwencjonowanych lub uznawa-
nych przez wladze publiczne oraz w relacjach socjalnych miedzy pracodawcy i jego
personelem, jak tez w aktach i dokumentach przedsi¢biorstw w zakresie ustalonym
przez prawo obu wspoélnot. W tych kwestiach wlasciwe s3 odpowiednio Parlament
Wspdlnoty Francuskiej i Parlament Wspélnoty Flamandzkiej, ktére kazdy w swoim
zakresie reguluja je w drodze dekretéw (art. 129 konstytucji). Niemal identyczne re-

48 Zob. takze art. 24 konstytucji Belgii dotyczacy roli wspélnot w zapewnianiu prawa do bezptatnej, neutralnej
Swiatopogladowo edukacji.

49 Loi spéciale de réformes institutionnelles z 8 sierpnia 1980 r., M.B. nr 1980/080801, s. 9434, dostepna za
posrednictwem elektronicznego belgijskiego systemu informatycznego: http://www.ejustice.just.fgov.be/eli/
10i/1980/08/08/1980080801/justel [dostep 12.12.2018].
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gulacje odnosza si¢ do Wspélnoty Niemieckojezycznej (art. 130). W rezultacie za-
stosowanej konstrukcji ustrojowej materie, w ktérych wlasciwe s3 wtadze wspolnot,
sa zakreslone konstytucyjnie i jedynie doprecyzowane na drodze ustaw federalnych
(z wyjatkiem wskazanych spraw jezykowych). Pomimo ze na podstawie art. 38 kon-
stytucji w sensie formalnoprawnym mozliwe byloby okreSlenie wlasciwosci wspol-
not na drodze ustaw, a tym samym poszerzenie konstytucyjnie zdefiniowanego za-
kresu spraw, w ktoérych wlasciwe sa wspolnoty, to nie ma to miejsca, co wynika
przede wszystkim ze wspomnianej genetycznie uwarunkowanej istoty funkcjono-
wania wspdlnot opartej na podstawach kulturowych i ochronie tozsamosci grup je-
zykowych.

Zdecydowanie szerszy jest katalog materii, w ktérych wlasciwe sa wladze re-
gionéw. Podobnie jak w przypadku wspélnot rowniez do regionéw zastosowano
w konstytucji konstrukcje, pozwalajgca wyznacza¢ wlasciwos¢ regiondéw na podsta-
wie ustaw federalnych. Konstytucja nie zakresla jednak nawet ogélnie zakresu mate-
rii, jak ma to miejsce w przypadku wspélnot. Wiasciwos¢ regionéw jest zatem rezul-
tatem zastosowania szeregu przepiséw konstytucyjnych.

Po pierwsze, jest to wspomniany art. 35 ust. 2 konstytucji, w mysl ktérego we
wszystkich sprawach, ktére na podstawie konstytucji lub ustaw nie zostaly przyzna-
ne federacji, kompetencje naleza odpowiednio do wspélnot i regionéw, a to ustawy
okreslaja zakres tych spraw, ustalajac jednoczes$nie warunki i sposéb wykonywania
tych kompetencji. Przepis ten jednak pozostaje ,,w uspieniu” do czasu wejscia w zy-
cie nowego artykulu wprowadzonego do tytutu III Konstytucji, okreflajacego wy-
faczne (ekskluzywne) kompetencje wtadz federalnych

Po drugie, nalezy uwzgledni¢ dwa inne przepisy konstytucji: art. 39 oraz
art. 135. Zgodnie z art. 39 konstytucji organy regionalne, zZtozone z os6b piastuja-
cych mandat pochodzacy z wyboru, sa na podstawie ustaw wyposazone w kompe-
tencje do regulowania okreslonych przez te ustawy spraw, z zastrzezeniem, ze nie
mozna im powierzyc¢ spraw okres§lonych w art. 30 konstytucji (dobrowolnos$¢ postu-
giwania si¢ jezykami stosowanymi w Belgii) i art. 127-129 konstytucji (kompeten-
cje wspolnot). Ponadto, zgodnie z art. 135 konstytucji, ustawa uchwalona w trybie
art. 4 konstytucji okreSla wladze, ktére wykonujg swe kompetencje w dwujezycz-
nym Regionie Stolecznym Brukseli, niezastrzezone dla wspélnot w dziedzinach
wymienionych w art. 128 ust. 1 konstytucji (sprawy dotyczace ludnosci). Ustawa
moze ponadto przekazywac temu regionowi kompetencje, ktére nie zostaly przypi-
sane wspdlnotom w sprawach okreslonych w art. 127 konstytucji. Réwniez te usta-
wy muszg by¢ uchwalane zgodnie z art. 4 konstytucji, a wiec wigkszoscia gltoséw
kazdej z grup jezykowych w obydwu izbach, pod warunkiem, ze wiekszo$¢ czton-
kow kazdej grupy jest obecna, a liczba gltosé6w pozytywnych w obu grupach jezyko-
wych stanowi acznie dwie trzecie gloséw oddanych.
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Po trzecie, art. 134 konstytucji odnosi si¢ do aktéw prawnych wydawanych na
podstawie wspomnianych powyzej ustaw. Zgodnie z tym przepisem moc prawna
tych aktéw jest determinowana wlasnie przez ustawy przyjete na podstawie art. 39
konstytucji. Ustawy te okreSlaja wiec zakres materii powierzonych regionom, a tak-
ze decyduja o mocy prawnej aktéw, za pomoca ktdérych regiony beda regulowaé
te kwestie. Konstytucja belgijska dopuszcza rozwiazanie, aby byty dekrety, ktore
maja moc ustawy. Warunkiem wydawania tych dekretéw przez regiony jest jed-
nak wskazanie przez ustawe powierzajaca regionom okreslone sprawy do regulowa-
nia, ze aktem prawnym regionéw w tych materiach bedzie wilasnie dekret o takiej
mocy prawnej (art. 134 ust. 2 konstytucji). Najwazniejsza w tym kontekscie usta-
wa, okreflajaca kompetencje regionéw, jest podobnie jak w przypadku wspdlnot
specjalna ustawa z 8 sierpnia 1980 r. w sprawie reform instytucjonalnych. Zgodnie
z ta ustawy (art. 6) regiony s3 wlasciwe w zakresie m.in. planowania przestrzenne-
go, ochrony Srodowiska, handlu miedzynarodowego, gospodarki, polityki zatrud-
nienia, transportu, robét publicznych, energetyki, wtadz lokalnych oraz rolnictwa.

Inng cecha charakteryzujaca federalizm belgijski, ktéra jest istotna dla okreslenia
roli Izby Reprezentantéw wobec czesci skladowych, jest rbwna moc prawna ustaw
stanowionych przez parlament federalny oraz dekretéw stanowionych przez wspél-
noty i regiony. Nie ma w tym aspekcie zadnej hierarchii, co jest uzasadniane dwo-
ma argumentami. Po pierwsze, wszystkie parlamenty tworzace te akty normatywne
maja demokratyczna legitymacje i nie ma zadnej sekwencji waznodci czy jakiejkol-
wiek formalnej nadrzednosci pomiedzy tymi organami. Powoduje to sytuacje, ze le-
gislacyjne rezultaty ich dziatalnosci nie powinny by¢ w stosunku do siebie w rela-
¢ji hierarchicznej.*

Po drugie, wynika to z belgijskiej koncepcji kompetencji ekskluzywnych. In-
tencja belgijskiego systemu konstytucyjnego jest taki podzial wladzy, ktéry tak roz-
dziela poszczeg6lne kompetencje réznym podmiotom, ze nie ma w tym systemie
kompetencji ,,naktadajacych si¢”. Kazdy podmiot wyposazony w okreslone kompe-
tencje ma swoje wladze stanowiace oraz wykonawcze, za pomoca ktérych ma je re-
alizowac. Jednak, tak jak to juz bylo wspomniane, w praktyce wcale nierzadkie sa
sytuacje, w ktorych trudno jest jednoznacznie stwierdzi¢ wlasciwos¢ poszczegol-
nych podmiot6éw, i to pomimo ustaw o charakterze kompetencyjnym.*' Dodatkowo
niewyrazne linie demarkacyjne wyznaczajace zakresy kompetencyjne staly si¢ tym
bardziej nieprzejrzyste w zwiazku z tym, ze Wspélnota Francuska przekazala czgs¢
swoich kompetencji na rzecz Regionu Walonskiego,*? za§ Region Walonski przeka-

50 Y. Lejeune, Droit constitutionnel..., par. 154.

51 Por. A. Alen, P. Peeters, Belgium — The Competences of the Communities in the Belgian Federal State: The
Principle of Exclusivity Revisited, ,European Public Law” 1997, vol. 3, nr 2, s. 165-173.

52 Co bywa nawet okreslane jako zjawisko rozmontowywania Wspoéinoty Francuskiej. Peeters P., Reflections on
the Belgian..., s. 40.
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zal niektére z nich Wspélnocie Niemieckojezycznej.** Ekskluzywnosci kompetencji
w belgijskim modelu podziatu wladzy towarzyszy ponadto znaczna liczba materii,
w ktérych uprawnienia maja rézne podmioty. Na przyklad w dziedzinie energety-
ki kwestie taryf i regulacji rynku krajowego sa w kompetencjach wladz federalnych,
podczas gdy kompetencje w zakresie efektywnosci energetycznej naleza do wladz
regionéw.* Innym przykladem jest edukacja, ktdra jest co do zasady w kompeten-
cjach wspdlnot, ale to wladzom federalnym pozostaje np. ustalanie czasu obowigz-
kowej nauki (art. 127 ust. 1 pkt. 1 konstytucji). Idea wyznaczenia ekskluzywnosci
kompetencji byla wlasnie intencja unikania konfliktéw kompetencyjnych w zakre-
sie tak stanowienia, jak i stosowania prawa. W odniesieniu do tych materii rozréznia
sie zatem zwykle materie wspoélne, rownolegle oraz konkurencyjne w zaleznosci od
uksztaltowanych uprawnien federacji i podmiotéw federalnych.*

Materie wspolne polegaja wiec na tym, ze rézne aspekty w ramach danej mate-
rii naleza do réznych podmiotéw, co jest najczesciej wynikiem przekazywania da-
nych spraw wspélnotom i regionom przy jednoczesnym pozostawieniu sobie przez
wladze federalne niektérych wycinkéw danej materii. Przykladowo ochrona zdro-
wia w zakresie prewencji nalezy do wspolnot, za§ w zakresie ubezpieczenia zdro-
wotnego do federacji. Materie rownolegle to takie sprawy, w ktérych wlasciwe s3
zar6wno wiadze federalne, jak i wladze podmiotéw federacji, przy czym dziala-
ja one na réznych poziomach i réznych terytoriach. Przykladowo materia taka sa
badania naukowe, ktére moga by¢ réwnolegle prowadzone przez rézne podmio-
ty w dziedzinach nalezacych do ich wlasciwosci. Niezwykle rzadka sytuacja sa mate-
rie konkurencyjne, w ktérych podmioty federalne moga regulowa¢ dane kwestie do
momentu ich uregulowania przez federacj¢. Jedynym tego rodzaju przykladem sa
podatki. Mozna réwniez wskaza¢ materie konkurencyjne o charakterze komplemen-
tarnym, ktére polegaja na tym, ze wladze federalne reguluja dang materig, pozo-
stawiajac podmiotom federacji uzupetnianie, uszczegdlawianie i implementowanie
przepisow federalnych. Przykladem tego rodzaju materii s3 przepisy przeciwpoza-
rowe czy dotyczace ochrony konsumentéw. Istotne w zakresie wptywu parlamentu
federalnego na funkcjonowanie podmiotéw federalnych, jest wykonywanie stano-
wionego prawa przez organy tego podmiotu, ktéry ustanowil dane normy. Wyja-
tek wystepuje wlasnie w zakresie ustawodawstwa konkurencyjnego, w sytuacji gdy
dana materia jest uregulowana przez wladze federalne. W takiej sytuacji wykonywa-
nie tych norm nalezy do wspoélnot lub regionéw. 3¢

Skutkiem braku wspomnianej hierarchii jest brak jakiejkolwiek mozliwosci, aby
Izba Reprezentantéw czy parlament federalny jako cato$¢ uniewaznit dekret wspol-

53 J.F. Husson, C. Mahieu, C. Sagesser, Federalism and Decentralisation in Belgium, [w:] The Palgrave Handbo-
ok of Decentralisation in Europe, JM. Ruano, M. Profiroiu, (red.), Cham 2017, s. 52-53.

54 Better Regulation in Europe: Belgium 2010, Materiaty informacyjne OECD, Paris 2010, s. 15.

55 A.-L. Verbeke, Belgium —A Broken..., s. 128-129.

56 A.T. Kovziridze, Hierarchy and Interdependence..., s. 105-108.
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noty/regionu. Jest to mozliwe wylacznie w drodze kontroli sprawowanej przez
Sad Konstytucyjny, w sytuacji gdy wspélnota, region, ale takze wladza federalna na
drodze ustawy przekroczylyby zakres swojej wlasciwosci (art. 142 ust.2 konstytu-
cji).*” Konstytucja w art. 141 przewiduje ponadto utworzenie procedury zapobiega-
nia konfliktom pomiedzy ustawami dekretami i innymi aktami wydawanymi przez
organy regiondéw na podstawie art. 134 konstytucji. Uzasadnia to teze, ze w tym
aspekcie parlament federalny i parlamenty czeéci sktadowych pozostaja réwne i wza-
jemnie niezalezne.

Takie uksztaltowanie mocy prawnej aktéw normatywnych czesci sktadowych
belgijskiej federacji musi by¢ postrzegane w kontekscie zasady lojalnosci federalnej
wyrazonej w art. 143 konstytucji, zgodnie z ktéra organy wladzy publicznej w swo-
im funkcjonowaniu w ramach kompetencji ekskluzywnych powinny powstrzymy-
wac sie od dziatan naruszajgcych funkcjonowanie Belgii jako panstwa federalnego
oraz dziala¢ w sposdb pozwalajacy na unikanie konfliktéw intereséw.*® Inng istot-
na zasada przywolywang w belgijskim prawie konstytucyjnym w tym kontekscie jest
zasada terytorialnosci, ktéra polega na tym, ze uchwalne przez czesci skfadowe regu-
lacje obowiazuja wylacznie na terytorium danej czesci skfadowe;j.>?

Szczegblnie na polach materii wspéldzielonych zastosowanie znajdowac po-
winna zasada federalizmu kooperatywnego, polegajaca na podejmowaniu wspdtpra-
cy poszczegblnych szczebli wladzy na rzecz realizacji okreslonych zadan. Szczegdl-
nym przejawem federalizmu kooperatywnego w Belgii sa porozumienia dotyczace
wspolpracy (fr. accord de coopération, nl-be. samenwerkingsakkoord).®® S3 zawierane pomie-
dzy rzadem federalnym oraz wspdlnotami i regionami, takie jak np. porozumienie
dotyczace wspolpracy z 8 marca 1994 r. w sprawie reprezentacji w Radzie Unii Eu-
ropejskiej®’ lub porozumienie dotyczace wspotpracy z 5 kwietnia 1995 w sprawie
miedzynarodowej polityki w zakresie ochrony §rodowiska.®? Konstytucja Krdlestwa
Belgii w art. 143 przewiduje ponadto ustalenie na drodze ustawowej specjalnych
procedur koncyliacyjnych w celu unikania konfliktéw intereséw. W zakresie szcze-
gélowych rozwigzan odsyla do ustawy, ktéra jest ustawa zwykla z dnia 9 sierpnia
1980 r. o reformach instytucjonalnych. Ustawa ta przewiduje szczegdlng role w tym

57 A.-L.Verbeke, Belgium, A Broken Marriage..., s. 129-130.

58 A.C. Rasson, La principe du “vivre-ensemble” : une épopée constitutionnelle. Réflexions autour de la loyauté
fédérale et de son intégration dans la jurisprudence de la Cour constitutionnelle, C.D.PK 2012, s. 25-75;
J.C. Scholsems, De la Bundestreue a la loyauté fédérale : fidélité ou inconstance ? [w:] La Loyauté : Mélanges
offerts a Etienne Cerexhe, J. Verhoeven (red.), Bruxelles 1997, s. 335-347.

59 A.-L.Verbeke, Belgium, A Broken Marriage..., s. 130-131; E. Kuzelewska, Language Border and Linguistic Le-
gislation in Belgium, ,Michigan State International Law Review Forum Conveniens” 2015, t. 3, s. 1-2.

60 Y. Lejeune, Droit constitutionnel..., par. 673-676.

61 Accord de coopération du 8 mars 1994 entre I'Etat fédéral, les Communautés etles Régions, relatif a la repré-
sentation du Royaume de Belgique au sein du Conseil de Ministres de I’'Union européenne, M.B. nr 1994/2911,
s. 28209.

62 Accord de coopération entre I'Etat fédéral, la Ré&,ion flamande, la Région wallonne et la Région de Bruxel-
les-Capitale relatif a la politique internationale de 1 environnement z 5 kwietnia 1995 r., M.B. nr 1995/12438,
S. 33436.
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zakresie Komisji Konsultacyjnej (Comité de concertation).®* Kolejnym mechani-
zmem, ktérego celem jest unikanie tego rodzaju konfliktéw, sa uprawnienia Sena-
tu, ktéry dziata réwniez jako izba debaty pomiedzy przedstawicielami wtadz federal-
nych oraz podmiotami federacji reprezentowanymi przez senatoréw. Senat posiada
ponadto konstytucyjna kompetencje do wypowiadania si¢, w drodze umotywowa-
nych opinii, w sprawie konfliktu intereséw pomigdzy organami, ktére stanowia
prawo w formie ustaw, dekretéw lub aktéw, o ktérych mowa w art. 134 konstytu-
cji, na warunkach i w trybie, ktéry okresla ustawa przyjeta wigkszoscia przewidzia-
na w art. 4 (zob. art. 143 ust. 2 konstytucji).

To wlasnie ta specyfika rozwiazania belgijskiego jest kluczowa dla okreslenia
znaczenia Izby Reprezentantéw w kontekscie przedmiotu tego rozdzialu. Kluczowe
dla roli Izby Reprezentantéw jest zatem to, ze nie sama konstytucja precyzuje, kto
jest wlasciwy w danej materii, a robig to ustawy najcze¢$ciej uchwalane na drodze
kwalifikowanej procedury.

Niezwykle istotng plaszczyzna relacji pomiedzy federacja a wspélnotami i regio-
nami, na ktéra znaczacy wplyw ma Izba Reprezentantéw, jest mechanizm finanso-
wania wspolnot i regionéw. Kwestiom tym, a takze innym zagadnieniom z zakresu
finanséw publicznych konstytucja po§wieca tytut VII ,,O finansach”. Dla rozwazane-
go zagadnienia kluczowe s3 zatem dwa rozstrzygniecia konstytucyjne, z ktérych jed-
no dotyczy wprowadzania podatkéw (art. 170-171), a drugie bezposrednio odnosi
sie do finansowania czgsci sktadowych belgijskiej federacji (art. 175-178).

W mysl art. 170 belgijskiej konstytucji podatki moga by¢ wprowadzane na dro-
dze aktéw normatywnych wydawanych przez organy wtadzy tych pozioméw, na
rzecz ktérych obciazenia te s3 ustanawiane, a wigc podatki na rzecz panstwa mozna
wprowadzi¢ wylacznie ustawa; podatki na rzecz wspdlnot i regioné6w mozna usta-
nawiac tylko dekretem lub aktem organu regionalnego, o ktérych mowa w art. 134
konstytucji; podatki i obciazenia na rzecz prowincji moga by¢ naktadane tylko decy-
zjami rady prowincji; a podatki i obciazenia na rzecz aglomeracji, zwiazkéw gmin
i gminy moga by¢ ustanawiane tylko na podstawie decyzji ich rad.®* Z przepisow
tych wynika zatem, ze podatki moga by¢ ustanawiane na kazdym poziomie wladzy
panstwowej, zapewniajac tym samym samodzielng polityke finansowa. Maja tutaj
jednak zastosowanie, wyjatkowe w stosunku do koncepcji kompetencji ekskluzyw-
nych, kompetencje konkurencyjne, ktére pozwalaja wladzom federalnym ustana-
wia¢.na drodze ustawy inne rozwigzania podatkowe niz te ustanawiane przez wiladze
wspolnot, regionéw, prowincji, aglomeracji, federacji gmin oraz gmin. Rozwia-

63 O procedurach tych pisze w rozdziale poswigconym funkcji ustawodawczej.

64 W Belgii funkcjonuje w zwigzku z tym otwarty system podatkéw lokalnych, a prowincje, aglomeracje, zwigzki
gmin i gminy majg duzg swobode w zakresie zaréwno stawek, jak i ustalania podstaw opodatkowania. Gtéw-
nymi lokalnymi podatkami wtasnymi sa: dodatkowy podatek od przychodu, podatek od pojazdéw oraz podatek
od nieruchomosci. Samorzady lokalne otrzymujg ponadto subwencje oraz dotacje z poziomu regionalnego.
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zania wprowadzane przez federacje maja mie¢ co do zasady charakter wyjatkowy,
a ich skutkiem jest niespotykane w innych sferach funkcjonowania federacji belgij-
skiej uchylenie stosowania aktow wydawanych przez organy wiadzy nizszych pozio-
moéw, o ile byly one oczywiscie wydane. Intencjg tych przepiséw konstytucyjnych
jest harmonizowanie obciazen podatkowych niezbgdne z punktu widzenia zréwno-
wazonego rozwoju federacji oraz zabezpieczenie przed wprowadzaniem takich roz-
wigzan fiskalnych, ktére mégtby naruszy¢ system finansowy federacji.®

Stosownie do art. 175-178 konstytucji Izba Reprezentantéw ma réwniez za-
sadnicze znaczenie przy okreslaniu zasad finansowania czgsci skladowych belgij-
skiej federacji. W mys$l tych przepiséw system finansowania Wspdlnoty Francuskiej
i Wspdlnoty Flamandzkiej jest okreslany ustawa uchwalana zgodnie z art. 4 konsty-
tucji, a wiec wigkszoscia gltoséw kazdej z grup jezykowych w obydwu izbach, pod
warunkiem, ze wiekszo$¢ cztonkéw kazdej grupy jest obecna, a liczba gloséw pozy-
tywnych w obu grupach jezykowych stanowitacznie dwie trzecie gloséw oddanych
(art. 175 ust.1 konstytucji). System finansowania Wspdlnoty Niemieckojezycz-
nej jest okreSlany ustawa uchwalang w zwyktym trybie ustawodawczym (art. 176
ust. 1 konstytucji), a system finansowania regionéw okresla réwniez ustawa przy-
jeta wiekszoscia przewidziana w art. 4 (art. 177 ust. 1 konstytucji).®® W przypadku
wszystkich czgéci skfadowych konstytucja ustanawia zasadg, ze okreélaja one samo-
dzielnie preliminarze dochodéw budzetowych w formie dekretéw (wspdlnoty) lub
w formie aktéw wydawanych na podstawie art. 134 konstytucji (regiony). Najwaz-
niejsza ustawa w zakresie finansowania wspolnot i regionéw jest wiec ustawa spe-
cjalna z 16 stycznia 1989 r. o finansowaniu wspélnot i regionéw.” Przed wejsciem
w zycie tej ustawy finansowanie wydatkéw wspélnot i regionéw opieralo sie w 75%
na dotacjach federalnych.®® Tak jak reformy instytucjonalne, réwniez reformy syste-
mu finansowania byty przedmiotem skomplikowanych negocjacji politycznych oraz
efektem wypracowanego w nich konsensusu.®” W zwiazku z tym, ze proces federa-
lizacji trudno uznac za zakonczony, mozna si¢ spodziewal, ze wraz z przekazywa-
niem kolejnych zadan beda mu towarzyszy¢ systemowe przesuniecia Srodkéw ma-
jace zapewniaC ich realizacje. Belgia byla charakteryzowana jako panstwo o duzej

65 Y. Lejeune, Droit constitutionnel..., par. 150-151.

66 Stosownie do art. 178 konstytucji Parlament Regionu Stotecznego Brukseli przekazuje $rodki finansowe Ko-
misji Wspoélnotowej i Komisjom Wspéinot Francuskiej i Flamandzkiej, na warunkach i stosownie do sposobéw
okreslonych w ustawie uchwalonej wiekszo$cig przewidziang w art. 4 konstytucji.

67 Loi spéciale relative au financement des Communautés et des Régions z 16 styczma 1989 r.,
M.B. nr 1989/021010, s. 850, dostepna za posrednictwem elektronicznego belgijskiego systemu informatycz-
nego: http:/Amwww.ejustice.just.fgov.be/eli/loi/1989/01/16/1989021010/ustel (dostep 12.12.2018).

68 O finansowaniu wspélnot i regionéw w latach 1980-2001 zob. B. Bayenet, P. de Bruycker, Belgium: Unique
Evolving Federalism, [w:] Fiscal fragmentation in decentralized countries, R.M. Bird, R.D. Ebel, (red.), Chelten-
ham — Northampton 2007, s. 184-185. O finansowaniu wspoélnot i regionéw w latach 2001-2012 zob. P. Biscia-
ri, L. Van Meensel, Reform of the Special Finance Act for the Communities and Regions, ,NBB Economic Re-
view” 2012 nr 6, s. 69-74; G. Jennes, Has Belgian fiscal decentralisation reduced the size of govemment and
the budget deficit, ,VIaams Instituut voor Economie en Samenleving, VIVES” 2014, nr 42, s. 24-26.

69 H Blochliger, C. Vammalle, Reforming Fiscal..., s. 53-60.
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réznicy pomiedzy wydatkami ponoszonymi przez poszczegélne poziomy wiadzy
a poziomem decentralizacji fiskalnej. Wiekszos¢ srodkéw byla i dalej jest pozyski-
wana jako dotacje (w Belgii okreSlane jako granty),’® ktérych wysoko$¢ jest ustalana
ustawowo (najczesciej kwotowo, rzadziej jako algorytmy). Regiony moga ponadto
ustala¢ stawki podatkowe i podstawy opodatkowania dwunastu wskazanych ustawo-
wo podatkéw, nalezy im si¢ czg$¢ podatku dochodowego od oséb fizycznych oraz
korzystaja z mechanizmu krajowej solidarnosci finansowej.””

4. Niemcy

Réwniez w Republice Federalnej Niemiec najwazniejszym sposobem oddzia-
tywania Bundestagu na kraje zwigzkowe jest uchwalanie ustaw federalnych. Usta-
wa Zasadnicza rozgranicza podzial zadan i kompetencji pomiedzy federacje i landy
zgodnie z zasada domniemania wiasciwosci krajow wyrazong w art. 30, w mysl kt6- '
rego realizacja uprawnien wladzy panstwowej i wykonywanie zadan panstwowych
nalezy do wiladz krajéw zwiazkowych (residual competence), o ile niniejsza Ustawa Za-
sadnicza nie stanowi inaczej lub nie dopuszcza innych regulacji prawnych. Znajdu-
je to swoje odzwierciedlenie w konstytucyjnym podziale kompetencji ustawodaw-
czych, ktdry zaktada w art. 70 Ustawy Zasadniczej domniemanie wiasciwosci krajow
zwiazkowych oraz wyznacza dwie kategorie materii, w ktérych ustawy moze sta-
nowi¢ parlament federalny. S to kategorie: ustawodawstwa wylacznego federacji
lub ustawodawstwa konkurencyjnego. W tej pierwszej kategorii, a wigc w dziedzi-
nach lezacych w wylacznej kompetencji ustawodawczej federacji, moga one stac si¢
przedmiotem ustawodawstwa krajowego tylko na podstawie wyraznego upowaz-
nienia zamieszczonego w ustawie federalnej (art. 71 Ustawy Zasadniczej). Zostaly
one wyliczone przede wszystkim w art. 73 Ustawy Zasadniczej, ale takze w innych
przepisach Ustawy Zasadniczej (np. sprawy budzetowe oraz finansowe — art. 110
ust. 2, art. 112, art. 115 ust. 1).

W kategorii ustawodawstwa konkurencyjnego, w dziedzinach wskazanych
w art. 72 Ustawy Zasadniczej, kompetencje ustawodawcze krajéw zwiazkowych za-
leza od tego, czy wladze federalne nie skorzystaty na mocy ustawy ze swoich kom-
petencji ustawodawczych.”?

70 P.B. Spahn, Intergovernmental fiscal relations and structural problems of federalism in Belgium, Frankfurt
2007, s..2; W. Leibfritz, Fiscal Federalism in Belgium. Main challenges and considerations for reform. ,OECD
Economics Department Working Papers” 2009, nr 743, s. 10-14; G. Jennes, Has Belgian fiscal..., s. 7-8, 11-13.
Autor ten zwraca uwage na tzw. flypaper effect, polegajacy na zwiekszaniu wydatkéw zwigzanych z realizacjg
okreslonych zadan, jezeli sg one realizowane przez podmioty ze srodkéw pozyskiwanych w formie dotaciji.

71 W. Leibfritz, Fiscal Federalism..., s. 14-24; D. Dury, B. Eugéne, G. Langenus, K. Van Cauter, L. Van Meensel,
Interregional transfers and solidarity mechanisms via the government budget ,"Economic Review” 2008, nr 3,
s. 93-112.

72 J. Adam, C. Mallers, Unification of Laws..., s. 240.
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Nalezy uwzgledni¢ takze sfere tzw. kompetencji niezapisanych (dorozumia-
nych), ktore sa wyinterpetowywane przez Sad Konstytucyjny i doktryne prawa kon-
stytucyjnego. Sa one zwykle kategoryzowane jako naturalne (Kompetenzen kraft Natur der
Sache), kontekstowe (Kompetenzen kraft Sachzusammenhang), oraz aneksowane (Annexkom-
petenzen). Naturalne stosuje sig, jeSli jest oczywiste, ze sprawa moze by¢ regulowa-
na tylko przez organ federalny, a dwie pozostale kategorie dotycza spraw, ktore sa
blisko zwigzane z kwestiami wyraznie okre§lonymi w ustawodawstwie federalnym.
Przyktadem kompetencji kontekstowych jest regulacja oplat sadowych postrzega-
nych w kontekscie procedury sadowej, a przyktadem kompetencji aneksowych jest
regulacja policji drogowej na autostradzie, jako ,,aneks” do kompetencji federalnych
w odniesieniu do autostrad federalnych.”®

Wynika z powyzszego, ze w ramach tak zarysowanego konstytucyjnie po-
dzialu wlasciwosci, biorac pod uwage w szczegdlnosci zakres materii wyliczonych
w art. 72 i art. 73 Ustawy Zasadniczej, a takze koncepcje kompetencji niezapisa-
nych/dorozumianych, parlament federalny w znaczacy sposéb wplywa na zakres
wladzy ustawodawczej krajow zwigzkowych. W zwiazku z tym, ze wyznaczanie
tego zakresu odbywa sie na drodze ustaw federalnych, tym samym postrzegana na
plaszczyznie zasady federalizmu rola Bundestagu w tym zakresie jest odzwiercie-
dleniem pozycji tej izby oraz mechanizméw uwzgledniajgcych federalng strukture
panstwa w ramach procedury ustawodawczej, czyli konstytucyjnie zagwarantowa-
nym udziatem w ksztaltowaniu ustawodawstwa federalnego o statusie prawa nie-
zmienialnego (art. 79 ust. 3 Ustawy Zasadniczej). Jest to jeden z czynnikéw, ktore
w sferze formalnoprawnej pozwala rozwaza¢ federalizm niemiecki jako federalizm
kooperatywny.”* W kontekscie federalizmu kooperatywnego oraz okreslenia wia-
Sciwosci federacji i krajow zwiazkowych nalezy rozwaza¢ ponadto kategorie zadan
wspdlnych, przewidziang w rozdziale VIIIa (art. 91a-91e) Ustawy Zasadniczej.’
Rola Bundestagu w zakresie tych zadan przejawia si¢ w szczegélnosci w odniesie-
niu do zadan okre$lonych w art. 91a Ustawy Zasadniczej. Sa to zgodnie z tym prze-
pisem zadania krajow zwiazkowych w sferach poprawy regionalnej struktury go-
spodarczej, agrarnej i ochrony wybrzeza, przy realizacji ktérych majq wspéldziataé
wladze federalne, jezeli zadania te maja znaczenie dla ogdtu panstwa i wspdldziata-
nie wladz federalnych jest konieczne dla poprawy warunkéw zycia (art. 91a ust. 1
Ustawy Zasadniczej). Do okre$lenia innych zadan wspélnych oraz uszczegélowienia
zasad wspdtpracy pomiedzy wladzami federalnymi oraz wladzami krajéw zwiazko-

73 Ibidem, s. 240-241.

74 M. Przybysz, Pierwsza i druga..., s. 139-141.

75 O ile na ptaszczyznie konstytucyjnoprawnej mozna formutowaé teze o niemieckim modelu federalizmu ko-
operatywnego, to na ptaszczyznie politycznej nie jest to juz takie oczywiste ze wzgledu na to, ze w praktyce
charakterystyczne dla federalizmu kooperatywnego idee solidaryzmu i konsensusu zderzajg sie z takimi war-
tosciami i postawami jak autonomia, zréznicowanie, odpowiedzialno$¢ za wiasny kraj zwigzkowy, co jest ra-
czej charakterystyczne dla federalizmu konkurencyjnego (competitive federalism) i w czym przoduje Bawaria.
C. Jeffery, German Fedaralism..., s. 183-187.
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wych, zgodnie z art. 91a ust. 2 Ustawy Zasadniczej, wlasciwa jest forma ustawy fe-
deralnej wymagajacej zgody Bundesratu. Waznym aspektem federalizmu koopera-
tywnego w zakresie zadan wspoélnych jest regulacja zawarta w art. 91a ust. 2 Ustawy
Zasadniczej, zgodnie z ktéry federacja powinna partycypowaé w wydatkach zwia-
zanych z realizacja zadan wspdlnych. W przypadkach zadan wspélnych wynikaja-
cych z art. 91a ust.1 Ustawy Zasadniczej, federacja ponosi polowe tych wydatkéw,
a w przypadkach zadan wspolnych, ktérych Zrédlem jest ustawa federalna wyda-
wana na podstawie art. 91a ust. 2 Ustawy Zasadniczej, federacja ponosi czes$¢ tych
wydatkéw ustalona przez ustawe federalna, ale nie mniejsza niz polowe, przy jed-
noczesnym zalozeniu jednakowego obcigzenia krajow zwiazkowych (art. 91a ust.
2 Ustawy Zasadniczej). Roéwniez w zakresie zadan wspélnych w sferze podstawo-
wego zabezpieczenia dla oséb poszukujacych pracy zasady wspdipracy wiadz fede-
ralnych i wladz krajéw zwiazkowych (ewentualnie wladz gmin i zwiazkéw gmin)
okresla ustawa federalna wymagajaca zgody Bundesratu (art. 91e Ustawy Zasadni-
czej). W zakresie innych zadan wymienionych w rozdziale VIIIa Ustawy Zasadniczej
(plany o$wiatowe i wspieranie badan naukowych, techniczne systemy informatycz-
ne, porownywanie efektywnosci pracy administracji) wlasciwg formula wspétpracy
miedzy federacjq a krajami zwigzkowymi sa porozumienia.

W odniesieniu do konstytucyjnych zalozen systemu wertykalnego podziatu
wladzy nalezy jednak zauwazy¢, ze o ile teoretyczny model federalizmu niemieckie-
go poprzez domniemanie wlasciwosci ustawodawczej na rzecz krajow zwigzkowych
sugerowalby dominacj¢ landéw na tym polu, to jednak Ustawa Zasadnicza koncen-
truje uprawnienia ustawodawcze na poziomie federalnym, a ustawodaweca federalny
aktywnie z tego korzysta. Pomimo ze zgodnie z konstytucja zakres uprawnien usta-
wodawczych federacji musi opierac si¢ na literalnym wskazaniu wyliczonych kom-
petencji, to ich katalog, a takze znaczna swoboda wladz federalnych na tym polu
powoduje, ze krajom zwiazkowym pozostaje dos¢ waski margines imperium usta-
wodawczego.”¢

Instytucja stojaca na strazy tak uksztaltowanego podziatu wiladzy ustawodaw-
czej jest Federalny Sad Konstytucyjny, ktérego podstawowym zadaniem jest roz-
wigzywanie sporéw miedzy federacjy oraz krajami zwigzkowymi lub pomiedzy
samymi krajami w zwigzkowymi w przypadku domniemanego naruszenia obowiaz-
koéw konstytucyjnych (art. 93 ust. 1 pkt. 3, 4). Zadaniem tego sadu jest rozstrzyga-
nie o zgodnosci prawa krajéw zwigzkowych z prawem federalnym lub konstytucja,
a takze zgodno$¢ prawa federalnego z konstytucja, co obejmuje réwniez kontrole,
czy ustawodawca federalny nie wykroczy? poza sferg uprawnien federalnych. O kon-

76 J. Adam, C. Méllers, Unification of Laws in the Federal System of Germany, Federalism and Legal Unification,
lus Gentium: Comparative Perspectives on Law and Justice, D. Halberstam and M. Reimann (red.), Dordrecht
2014, s. 238.
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trole tego rodzaju moze wystapic rzad kraju zwigzkowego, 1/3 deputowanych Bun-
destagu lub rzad federalny.

Kolejna kwestia zwigzana z ustawodawstwem federalnym jest zobowiazanie
krajéw zwiazkowych do wykonywania stanowionego przez parlament federalny
prawa, ktére z w mys$l art. 83 Ustawy Zasadniczej powinny je realizowa¢ jako zada-
nia wlasne (o ile Ustawa Zasadnicza nie stanowi inaczej). O ile jednak Bundestag ma
kluczowy wplyw na to, co administracja krajow zwiagzkowych bedzie wykonywac,
to sam nadzér nad realizowaniem tego obowiazku nalezy juz do rzadu federalnego
(art. 84 ust. 3 Ustawy Zasadniczej), przy ewentualnym zaangazowaniu Bundesratu,
w sytuacji, w ktorej izba ta, na wniosek rzadu federalnego lub kraju ustala, czy kraj
zwiazkowy, wobec ktérego podjeto dzialania nadzorcze, naruszyt prawo (art. 84
ust. 4 Ustawy Zasadniczej).”” Ponadto parlament federalny, na podstawie art. 84
ust. 5 Ustawy Zasadniczej, moze w trybie ustawy federalnej wymagajacej zgody
Bundesratu upowazni¢ rzad federalny do udzielania w szczegdlnych przypadkach
odrebnych wytycznych w celu wykonania ustaw federalnych, kierowanych do urze-
déw krajowych najwyzszego szczebla (poza przypadkami uznanymi przez rzad fe-
deralny za pilne). Wykonywanie ustaw federalnych moze mie¢ miejsce réwniez na
podstawie zlecenia, udzielonego na podstawie art. 85 Ustawy Zasadniczej przez wia-
dze federalne. Podstawa prawng zlecenia sa przepisy ustawy federalnej, natomiast
sama aktywno$¢ federacji w zakresie administracji zleconej opiera si¢ na dziataniach
rzadu federalnego (ktéry moze wydawaé w tym zakresie ogélne przepisy admini-
stracyjne, zarzadzac¢ jednolity tryb szkolenia przysztych urzednikéw i pracownikéw
administracji, sprawowa¢ nadzor federalny oparty na kryterium legalnosci i celowo-
$ci) lub innych wlasciwych organdéw federalnych najwyzszego szczebla (ktére moga
wydawac wytyczne wigzace organy krajéw zwigzkowych).

Bundestag nie jest natomiast uwzgledniony w mechanizmie przymusu federal-
nego, ktéry polega na tym, ze w sytuacji niewywiazywania si¢ przez ktérys z krajow
zwigzkowych z obowiazkéw wobec federacji, do ktérych jest zobligowany Usta-
wa Zasadnicza lub inng ustawa federalna, rzad federalny moze za zgoda Bundesra-
tu podja¢ niezbedne dziatania majace na celu wypelnienie przez dany kraj zwiazko-
wy tych obowigzkéw (art. 37 ust. 1 Ustawy Zasadniczej). Korzystajac z przymusu
federalnego, rzad federalny lub jego pelnomocnik maja prawo wydawania pole-
cen w odniesieniu do wtadz wszystkich krajow zwiazkowych i ich urzedéw (art. 37
ust. 1 Ustawy Zasadniczej). O ile mechanizm ten nie angazuje Bundestagu, to nale-
zy go uwzglednic jako konstytucyjna gwarancje realizacji prawa federalnego, ktére-
go ustanawianie jest podstawowg funkcja tej izby, a sam udziat w tym procesie kar-
dynalny. Fundamentem mechanizmu przymusu federalnego jest natomiast zasada
pierwszenstwa prawa federalnego przed prawem krajow zwigzkowych, ktéra zosta-

77 Od uchwaly Bundesratu w tej sprawie przystuguje odwotanie do Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego
(art. 84 ust. 4 in fine UZ).
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fa literalnie sformutowana w art. 31 Ustawy Zasadniczej. W tym kontekscie nalezy
mie¢ na uwadze réwniez zasad¢ wiernosci federacji, ktéra naklada tak na federacje,
jak i na kraje zwigzkowe zobowiazanie do takiego realizowania zadan i korzysta-
nia z kompetencji, aby w duchu wspétdziatania dba¢ o interes ogélnopanstwowy
(a wigc zaréwno interes samej federacji, jak i interesy krajow zwiazkowych tworza-
cych te federacje), stanowiac jednoczesnie ograniczenie zabezpieczajace przed dzia-
faniami wykraczajacymi poza tg zasade. W tej sferze oznacza to zatem stanowienie
przez Bundestag prawa federalnego o tresci wyznaczanej duchem tej zasady i kore-
spondujace z tym wykonywanie tak stanowionego prawa przez kraje zwigzkowe.

Niezwykle istotng plaszczyzng relacji pomiedzy federacja a krajami zwiazko-
wymi, na ktérg znaczacy wplyw ma Bundestag, jest kwestia finanséw publicznych.
Punktem wyjscia dla okreslenia tych relacji jest co prawda zasada rozdzielnoséci wy-
datkowej, zgodnie z ktéra federacja i kraje zwigzkowe ponosza osobno wydat-
ki wynikajace z wykonywania swoich zadan, chyba ze Ustawa Zasadnicza stanowi
w danym zakresie wydatkowania §rodké6w inne zasady.’® Nie oznacza to jednak od-
izolowania budzetowego obu pozioméw wladzy, a wrecz przeciwnie — niemiecki
system finans6w publicznych jest skomplikowany, a jego immanentnym elementem
sg kluczowe dla federalizmu niemieckiego transfery srodkéw pienieznych, wynika-
jace z czteroplaszczyznowego systemu wyréwnania finansowego.”” Podstawa tego
systemu, poza stosownymi przepisami konstytucyjnymi, sa: ustawa z dnia 9 wrze-
$nia 2001 r. o ogdlnych zasadach podziatu wplywéw z podatku obrotowego, wy-
réwnania finansowego miedzy krajami zwigzkowymi oraz o zasadach wyplacania
dotacji uzupelniajacych z budzetu federalnego®, ustawa z dnia 20 grudnia 2001 r.
o wyréwnaniu finansowym miedzy federacja a krajami zwigzkowymi®! oraz ustawa
z dnia 6 sierpnia 1998 r. o realokacji dochodéw podatkowych.®*

Pierwsza plaszczyzng (etapem) jest tzw. podstawowe pionowe wyrdéwnanie fi-
nansowe (redystrybucja pionowa), ktére polega na przypisaniu poszczegdlnych ro-
dzajéw dochodéw do odpowiednich pozioméw wladzy panstwowej, tj. federacii,
krajow zwigzkowym i gmin. Po ustaleniu, na podstawie przedstawionych powy-

78 Przyktad odstepstwa od tej ogéinej zasady zawarty jestw art. 104a ust. 2 UZ, zgodnie z ktérym w sytuacji gdy
kraje zwigzkowe dziatajg na zlecenie wtadz federalnych, wéwczas wiadze federalne ponosza zwigzane z tym
wydatki.

79 P. Kowalik, Federalny system wyréwnania finansowego w okresie stabilizacji finanséw publicznych w Niem-
czech, ,Nauki o Finansach” 2013, nr 1(14), s. 44.

80 Gesetz Uber verfassungskonkretisierende allgemeine MaRstébe fir die Verteilung des Umsatzsteueraufkom-
mens, fur den Finanzkraftausgleich sowie fiir die Gewahrung von Bundeserganzungszuweisungen (MaRstG),
z 9 wrzes$nia 2001 r., (BGBI. | s. 2302), ujednolicony tekst dostepny w rzgdowym systemie informacji prawnej
https://www.gesetze-im-internet.de/ma_stg/BJNR230200001.html [dostep 9.11.2018].

81 Finanzausgleichsgesetz (FAG) z 20 grudnia 2001 r. (BGBI. | S. 3955, 3956), ujednolicony tekst dostepny w rza-
dowym systemie informacji prawnej http://www.gesetze-im-internet.de/finausglg_2005/BJNR395600001.html
[dostep 9.11.2018].

82 Zerlegungsgesetz (ZerlG) z 6 sierpnia 1998 r. (BGBI. | S. 1998), ujednolicony tekst dostepny w rzgdowym
systemie informacji prawnej https://www.gesetze-im-internet.de/zerlg_1998/BJNR199810998.html [dostep
9.11.2018].
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zej zasad obowiazujacych w ramach podstawowego pionowego wyréwnania finan-
sowego, wplywow przystugujacych federacji i krajom zwigzkowym, zastosowanie
maja zasady drugiej ptaszczyzny (etapu) systemu wyréwnywania finansowego, czy-
li tzw. podstawowego poziomego wyréwnania finansowego (redystrybucji pozio-
mej), ktore polega na podziale wplywéw podatkowych przystugujacych poszczegdl-
nym krajom zwigzkowym. Trzecim etapem systemu wyréwnywania finansowego
jest tzw. wtdrne poziome wyrdéwnanie finansowe, ktére polega na wyréwnaniu fi-
nansowym miedzy krajami zwigzkowymi slabszymi i silniejszymi finansowo. Ce-
lem tego mechanizmu jest oczywiscie zmniejszanie réznic w poziomie mozliwosci
finansowych poszczegdlnych krajéw zwiagzkowych, ktére jednak wywolywato regu-
larne konflikty miedzy politykami z réznych regionéw Niemiec, szczegdlnie pod-
czas kampanii wyborczych do landtagéw.®® Czwarty plaszczyzng (etapem) jest tzw.
wtérne pionowe wyréwnanie finansowe, ktore polega na przydzieleniu przez fede-
racj¢ na drodze dotacji uzupelniajacych dodatkowych srodkéw finansowych krajom
zwigzkowych o najnizszym potencjale finansowym.

Pomimo generalnie pozytywnej oceny skuteczno$ci dotychczasowego syste-
mu® w Republice Federalnej Niemiec bedzie miata miejsce reforma systemu wy-
réwnania finansowego, ktéra uchwalona 14 sierpnia 2017 roku, wejdzie w zycie
poczawszy od 2020 roku. Bylo to powodowane konfliktami politycznymi pomig-
dzy politykami z krajéw zwiazkowych, ktére odpowiednio doplacaty oraz korzy-
staty z tego systemu. Szczeg6lne emocje widoczne byty w Bawarii, ktora jest aktual-
nie wskutek tego systemu najbardziej obcigzona. Innym argumentem wskazujacym
na dobry moment reformy byto wygasniecie w 2019 r. Paktu solidarnosciowego II,
w wyniku ktérego do wschodnich landéw przekazywano dotacje federalne na po-
prawe infrastruktury. Przyszte zmiany sa wynikiem politycznego porozumienia za-
wartego na cztery miesiace przed wyborami przez najwieksze partie polityczne, kt6-
re zgodnie przyjely reforme relacji finansowych pomiedzy krajami zwiazkowymi
a wladzami federalnymi (Finanzpakt). Sprzeciw ktérejkolwiek z trzech gtéwnych par-
tii politycznych w Niemczech zablokowatby wprowadzenie nowych przepiséw. Co
istotne reforma, zmieniajac kompetencje wtadz réznych pozioméw, wymagata réw-
niez az trzynastu zmian w Ustawie Zasadniczej.®> Nowe regulacje catkowicie zastapia
opisywane powyzej rozwigzania, co nie oznacza jednak zupelnej rezygnacji z idei
wyréwnywania finansowego. Zmienia si¢ jednak sam mechanizm, bowiem system
transferéw solidarnosciowych miedzy landami zostanie zastapiony systemem wy-
rownywania potencjalu gospodarczego poszczegdlnych krajéw zwiazkowych opar-

83 A. Godlewski, Niemcy rezygnujg ze wspierania landéw janosikowym, ,Obserwatorfinansowy.pl” z 28.06.2017 r.,
https://www.obserwatorfinansowy.pl/forma/rotator/niemcy-rezygnuja-ze-wspierania-landow-janosikowym, [do-
step 4.09.2018].

84 Por. C. Jeffery, German Federalism..., s. 177-179.

85 A. Godlewski, Niemcy rezygnuja...
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tym na automatycznym wyréwnywaniu poprzez algorytm okreslajacy ich odpo-
wiedniudziat w przychodach z podatku VAT.

Reasumujac, uprawnienia Bundestagu w zakresie jego wptywu na kraje zwiaz-
kowe w ramach niemieckiego systemu wyréwnania finansowego, nalezy stwierdzic,
Ze ograniczaja si¢ one zasadniczo do ustalania ram tego systemu na drodze ustaw
federalnych, ktére wymagaja zgody Bundesratu lub tez, jak pokazuje wspomnia-
na reforma z 2017 roku, obejmuja swoim zakresem réwniez znacznie trudniejsze
z punktu widzenia formalnoprawnego i wymagajace szerokiego konsensusu poli-
tycznego zmiany Ustawy Zasadniczej. Sama realizacja mechanizmu wyréwnania fi-
nansowego odbywa sie na drodze transferé6w §rodkéw pienieznych dokonywanych
odpowiednio przez rzad federalny lub ewentualnie rzady krajéw zwiazkowych zo-
bowiazanych do platnosci.

5. Rosja

Mozliwos¢ oddzialywania Dumy Panstwowej na podmioty federacji powinna
by¢ rozwazana w kontekscie specyfiki federalizmu rosyjskiego. Federacja Rosyjska
jest bowiem panstwem federalnym, ktére sktada sie z kilku kategorii podmiotow:
republik, krajéw, obwod6éw, miast o znaczeniu federalnym, odwodéw autonomicz-
nych i okregéw autonomicznych, ktére pomimo ze w sensie formalnoprawnym
konstytucja okresla jako rownouprawnione (art. 5 ust. 1 konstytucji), to charaktery-
zuja sie réznymi cechami podmiotowosci.®¢ Ten skomplikowany system czesci skta-
dowych tworzy jednak jedna integralng panstwowo$¢ Federacji Rosyjskiej (art. S
ust. 3 konstytucji), ktéra zostata okreflona przez Andrieja Zacharowa unitarnym fe-
deralizmem.*” Podobnie stwierdza Andrzej Stelmach, ktéry okresla Federacj¢ Rosyj-
ska jako zlozony system panstwowy, faczacy w sobie federalizm, unitaryzm i auto-
nomie.® Swoiste polaczenie federalizmu i jednolitosci wynika z tego, ze podmioty
federalne tworza federacyjna strukture panstwa, w ramach ktérego, jak stwierdzo-
no w art. 5 ust. 3 konstytucji, funkcjonuje jednolity system wiladzy panstwowej. Po-
szczegblne podmioty korzystaja z samodzielnosci, ktdrej zakres jest wyznaczany ra-
mami prawnymi ustalanymi systemem prawnym Federacji Rosyjskiej. Z rosyjskiej
formuty zasady suwerennosci, zgodnie z ktéra suwerenem i jedynym Zrédlem wia-
dzy w Federacji Rosyjskiej jest jej skfadajacy si¢ z wielu nacji naréd, ktéry sprawuje
swa wladze bezposrednio, a takze za posrednictwem organéw wiladzy panstwowej
oraz organ6w samorzadu lokalnego wynika, iz status ustrojowy, zadania, kompe-
tencje wszelkich podmiotéw w ramach Federacji Rosyjskiej sa pochodng woli skta-
dajacego sie z wielu nacji, ale jednak w $wietle konstytucji jednego narodu rosyj-

86 |. Busygina, A. Heinemann-Griider, Russian Federation... s. 262.

87 A. Zacharow, Unitarnaja federatsija. Piat etiudow o rossijskom federalizmie, Moskwa 2008.

88 A. Stelmach, Zmiana i stabilno$¢ w systemie politycznym wspoétczesnej Rosji, Poznan 2003, s. 92; M. Stowi-
kowski, Perspektywy federalizmu..., s. 11-18.
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skiego. Jednolity system wladzy panistwowej, na ktory skfadaja sie réwniez wladze
podmiotéw federacji, realizuje wigc wole jedynego suwerena. Poszczegdlne organy
wladzy panstwowej dziataja w oparciu o konstytucyjnie zadeklarowang zasade roz-
graniczenia zakresu kompetencji i uprawnien organéw wladzy panstwowej Federa-
cji Rosyjskiej i organéw wladzy panstwowej podmiotéw Federacji Rosyjskiej.?

W kontekscie takiej konstrukcji tego systemu nalezy wiec postrzegal status
ustrojowy Dumy Panstwowej, jako wybieranego przez suwerena organu wladzy
panstwowej, ktérego podstawowym zadaniem jest stanowienie prawa federalnego,
ktére zgodnie z art. 4 ust.2 konstytucji ma moc obowiazujaca na catym terytorium
Federacji Rosyjskiej i wiaze wszystkie organy wladzy panstwowej, a takze organy
samorzadu lokalnego, osoby pelniace funkcje panstwowe, obywateli i ich organi-
zacje (art. 5 ust. 2 konstytucji). Najistotniejsza formula wplywu Dumy Panstwo-
wej na status i funkcjonowanie podmiotéw federalnych jest wiec prawo federalne,”
przy czym mozliwo$¢ oddziatywania musi si¢ mieSci¢ w ramach konstytucyjnie za-
kre§lonych granic. W zakresie tych materii, ktére pozostaja przedmiotem kompe-
tencji Federacji Rosyjskiej lub wspélnej kompetenciji Federacji Rosyjskiej i podmio-
té6w federalnych, parlament rosyjski uchwala federalne ustawy konstytucyjne oraz
ustawy federalne, ktére obowiazujac na catym terytorium Federacji Rosyijskiej, maja
pierwszenstwo w sytuacji sprzecznosci z aktami normatywnym podmiotéw Federa-
cji Rosyjskiej wydanymi w zakresie ich kompetencji (art. 76 ust. 5 konstytucji). Je-
dynie w sytuacji sprzecznosci migdzy ustawga federalng a aktem prawnym podmio-
tu federalnego w zakresie spraw wykraczajacych poza granice kompetencji Federacji
Rosyjskiej lub wspdlnej kompetencji Federacji Rosyjskiej i podmiotéw federalnych
obowiazuje normatywny akt prawny podmiotu Federacji Rosyjskiej (art. 76 ust. 6
konstytucijt).

W zakresie tak rozwazanego oddziatywania na podmioty federalne mozna wy-
r6zni¢ trzy rodzaje przepiséw. Po pierwsze, s to przepisy o charakterze ustrojo-
wym, okresSlajace zasady organizacji wladz panstwowych w poszczegdlnych katego-
riach podmiotéw federalnych. Po drugie, s to przepisy o charakterze materialnym,
regulujace sprawy pozostajace w zakresie kompetencji Federacji Rosyijskiej lub tez
w zakresie wspélnej kompetenciji Federacji Rosyjskiej i podmiotéw federalnych. Po
trzecie, sa to przepisy kompetencyjne, ktére okreslaja zakres wlasciwosci wtadz pan-
stwowych podmiotéw federalnych, w ramach ktérej moga tworzy¢ wlasne akty
prawne.”!

89 N. Douglas, ,De-federalisation” vs. democratisation..., s. 27-28.

90 O udziale Dumy Paristwowej w procedurze stanowienia prawa federalnego (federalne ustawy konstytucyjne,
ustawy federalne) zob. rozdziat poswigcony funkcji ustawodawczej oraz rozdziat dotyczacy udziatu izb pierw-
szychw zmianach konstytucji.

91 Por. |. Busygina, A. Heinemann-Griider, Russian Federation, [w:] Diversity and unity in federal countries, L. Mo-
reno, C. Colino, J. Kincaid (red.), Montreal, Kingston, London, ltaka 2010, s. 261-262.
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W zakresie przepisow o charakterze ustrojowym Konstytucja Federacji Rosyj-
skiej gwarantuje poszczegélnym kategoriom podmiotéw federalnych wiasne akty
ustrojowe, ktére wraz z rosyjska ustawa zasadnicza okreslaja ich ustrdj. Stosownie do
art. 5 ust. 2 oraz art. 66 ust. 1-2 konstytucji status republiki okrela konstytucja re-
publiki, a status kraju, obwodu, miasta o znaczeniu ogélnofederalnym, obwodu au-
tonomicznego i okregu autonomicznego okreslajg statuty tych podmiotéw.”? Kon-
stytucja Federacji Rosyjskiej deklaruje w art. 77 ust. 1, iz system organéw wiladzy
panstwowej podmiotéw federalnych ustanawiaja samodzielnie te podmioty, jedno-
cze$nie kreujac organom federalnym podstawy do oddziatywania na te rozwiazania.
Po pierwsze, ustr6j podmiotéw federalnych musi by¢ zgodny z podstawami ustro-
ju konstytucyjnego Federacji Rosyjskiej, co jest odzwierciedleniem funkcjonowania
tych podmiotéw w ramach federalnego porzadku prawnego. Specyfika rosyjskiego
federalizmu, jak juz wspomniano powyzej, zaktada jednak jednolity charakter sys-
temu wiadzy panstwowej, zapewnieniu czego stuzy¢ ma wymog zgodnosci organi-
zacji przedstawicielskich i wykonawczych organéw wladzy panstwowej w podmio-
tach Federacji Rosyjskiej z ogdlnych zasadami ustalonymi przez prawo federalne.
Konstytucja deleguje wiec ustanawianie tych regul na poziom ustawy federalne;j.
Duma Panstwowa (uwzgledniajac wplyw innych organéw wiadzy publicznej na
proces ustawodawczy) wyposazona zostata wigc przez konstytucje rosyjska w prawo
ingerencji w zasady organizacji przedstawicielskich i wykonawczych organéw wia-
dzy panstwowej podmiotéw federalnych.”® Rezultatem tej delegacii jest ustawa fe-
deralna z 6 pazdziernika 1999 r. o ogélnych zasadach organizacji ustawodawczych
(przedstawicielskich) i wykonawczych organéw wiladzy panstwowej podmiotdéw
Federacji Rosyjskiej.**

Z analizy przepisow tej ustawy wynika wniosek, ze jej zakres jest do$¢ szero-
ki, a szczegélowosc¢ regulacji znaczna. Reguluje ona takie kwestie, jak m.in. ustro-
jowe aspekty organizacji i funkcjonowania stanowigcych (przedstawicielskich) or-
ganéw wladzy panstwowej podmiotéw Federacji Rosyjskiej, np. zasady ustalania
liczby deputowanych, status deputowanych, organizacja posiedzen, uprawnienia
tych organéw, aspekty procedury legislacyjnej, w tym prawo inicjatywy ustawo-
dawczej i procedure oglaszania i wejScia w zycie aktéw normatywnych, zasady pra-
wa wyborczego, przedterminowe rozwigzywanie organéw stanowiacych, sposéb

92 Wyijatki od tej reguty ustala konstytucja w art. 66 ust. 3-4. W mysl tych przepiséw na wniosek organéw ustawo-
dawczych i wykonawczych obwodu autonomicznego i okrggu autonomicznego moze zosta¢ uchwalona fede-
ralna ustawa o obwodzie autonomicznym i okregu autonomicznym. Ponadto, stosunki okregéw autonomicz-
nych wchodzacych w sktad kraju lub obwodu mogg byé regulowane przez prawo federalne oraz porozumienie
zawarte miedzy organami wtadzy parnstwowej okregu autonomicznego a, odpowiednio, organami wtadzy pan-
stwowej kraju lub obwodu.

93 J. Kahn, A. Trochev, N. Balayan, How Federal..., s. 358.

94 depepanbHbii 3akoH 06 0O6WMX NpMHUMNAaxX oOpraHu3aumm 3aKoHoAaTenbHbIX (NPEeACTaBUTENbHbIX) W
WCNONHUTENbHBLIX OPraHoB rocyaapcTBeHHOW BnacTu cybbektoB Poccuiickoir depepaumm z 6 pazdziernika
1999 r. (N 184-93), dostepny w rzadowym systemie informacji prawnej: http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbo-
dy=&nd=102062162 [dostep 1.10.2018].
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wyboru, status, zadania i kompetencje szefa wtadz wykonawczej oraz jego odwoty-
wanie. Ustawa ustanawia takze zasady interakcji migdzy organami wtadzy panstwo-
wej podmiotu Federacji Rosyjskiej, kwestie przekazywania sobie zadan i kompeten-
¢ji pomiedzy organami federalnymi oraz organami podmiotéw Federacji Rosyjskiej,
w tym kwestie wparcia finansowego tych podmiotéw, ich majatku oraz budzetu.
Ustawa okreSla ponadto kwestie zwigzane z odpowiedzialnoscia wtadz podmio-
tow federalnych oraz nadzoru nad dziatalnoscia organéw podmiotdéw federalnych.
Uprawnienia wladz federalnych wynikajace z tej ustawy nie naleza jednak do Dumy
Panstwowej, a s3 powierzone najczgsciej prezydentowi Federacji Rosyjskiej, rzadowi
federalnemu oraz sadom i prokuraturze. Podmioty federalne uchwalaja wiec swo-
je konstytucje i statuty, ale w ramach zasad okreflonych zaréwno w konstytucji,
jak i w tej ustawie. Dziatania Dumy Panstwowej maja wigc w tej sytuacji charakter
uprzedni, ustalajacy okreslone zasady, do ktérych nastepnie podmioty federacji mu-
sza sie dostosowac.

Oddzialywanie w sferze ustrojowej moze mie¢ roéwniez charakter nastgp-
czy i polega¢ na ingerencji w uchwalone przez podmioty federalne ich konstytu-
cje i statuty. Podstawg takich dziatan jest art. 72 ust. 1a konstytucji, zgodnie z kté-
rym zapewnianie zgodnosci konstytucji i ustaw republik, statutéw, ustaw i innych
prawnych aktéw normatywnych krajow, obwoddéw, miast o znaczeniu ogélnofede-
ralnym, obwodu autonomicznego, okregéw autonomicznych z konstytucja i usta-
wami federalnymi nalezy do wspdlnej kompetencji Federacji Rosyjskiej i podmio-
tow Federacji Rosyjskiej.

Duma Panstwowa lub jedna pigta deputowanych tej izby”® moga podjac jesz-
cze inne dzialanie o nast¢pczym charakterze dotyczace tego rodzaju aktéw norma-
tywnych podmiotéw federalnych. Stosownie do art. 125 ust. 2 rosyjskiej ustawy
zasadniczej podmioty te moga bowiem zazada¢ zbadania przez Trybunal Konstytu-
cyjny zgodnosci z Konstytucja Federacji Rosyjskiej konstytucji republik, statutéw,
jak réwniez innych aktéw normatywnych podmiotéw Federacji Rosyjskiej, wyda-
nych odno$nie do kwestii nalezacych do kompetencji organéw wladzy panstwowej
Federacji Rosyjskiej oraz wspolnej kompetencji organéw wiladzy panstwowej Fe-
deracji Rosyjskiej i organéw wladzy panstwowej podmiotéw federalnych. Rezulta-
tem stwierdzenia niekonstytucyjnosci tych aktéw jest utrata przez nie mocy prawnej
(art. 125 ust. 6 konstytucji).

Drugim rodzajem aktéw normatywnych, za pomoca ktérych Duma Pafistwo-
wa wplywa na podmioty federacji, s3 ustawy federalne o charakterze materialnym,
zawierajace przepisy dotyczace kwestii pozostajacych w zakresie kompetencji Fede-

95 Inne podmioty, ktére majg prawo wystgpi¢ z takim wnioskiem, to: prezydent Federacji Rosyjskiej Rada Fede-
racji, jedna pigta cztonk6éw Rady Federacji, rzad Federacji Rosyjskiej, Sad Najwyzszy Federacji Rosyjskiej i or-
gany wtadzy ustawodawczej i wykonawczej podmiotdéw Federacji Rosyjskiej.
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racji Rosyjskiej lub tez w zakresie wspdlnej kompetencji Federacji Rosyjskiej i pod-
miotéw federalnych.”® Podstawga rozgraniczenia zakresu kompetencji organéw wita-
dzy panstwowej Federacji Rosyjskiej i organéw wiadzy panstwowej podmiotéw
Federacji Rosyjskiej jest wspominany art. 5 ust.3 konstytucji, ale takze art. 11 ust. 3
konstytucji, zgodnie z ktérym, poza Konstytucja Federacji Rosyjskiej, moze to by¢
dokonywane réwniez na podstawie uméw o rozgraniczeniu zakresu kompetencji
i uprawnien. W rosyjskiej ustawie zasadniczej katalogi spraw powierzonych kom-
petencji Federacji Rosyjskiej oraz wspélnej kompetencji Federacji Rosyjskiej i pod-
miotéw federalnych zawarto odpowiednio w art. 71 oraz w art. 72. Do pierwszej
kategorii spraw zaliczono m.in. kwestie prawnych podstaw jednolitego rynku, re-
gulowania kwestii finansowych, dewizowych, kredytowych i celnych, emisje pie-
niadza, ustalanie podstaw polityki cenowej, system metryczny i rachube czasu, geo-
dezje¢ i kartografig, nazewnictwo geograficzne, oficjalng statystyke i rachunkowosc.
Do drugiej kategorii spraw konstytucja zalicza m.in. ochrone srodowiska naturalne-
go i zapewnianie bezpieczenstwa ekologicznego, ochrong zabytkéw historycznych
i kulturalnych, ogélne zagadnienia dotyczace wychowania, edukacji, nauki, kultu-
ry, kultury fizycznej i sportu, prawo administracyjne i prawo postepowania admini-
stracyjnego, prawo pracy, prawo rodzinne oraz prawo rolne.”” Aktywno$¢ legislacyj-
na rosyjskiego parlamentu powoduje, ze wigkszo$¢ prawa obowiazujacego w Rosji
to prawo federalne, a podmiotom federalnym zostaje bardzo waski margines spraw
do uregulowania.’®

Trzecia kategoria prawodawstwa federalnego, za posrednictwem ktérego Duma
Panistwowa wywiera wplyw na funkcjonowanie podmiotéw federalnych, sa ustawy
federalne o charakterze kompetencyjnym, ktore okreslajg zakres uprawnien wiadz
panstwowych podmiotéw federalnych, z jakich moga one korzysta¢ w ramach wia-
Sciwosci ustalonej przepisami o charakterze ustrojowym lub materialnym, co jest
szczegOlnie istotne w kontekscie egzekwowania prawa federalnego. Analizujac bo-
wiem kwestie wplywu na podmioty federalne za posrednictwem prawa federalne-
go, nalezy ponadto uwzgledni¢ konstytucyjna konstrukcje rosyjskiego terytorialne-
go systemu wiladzy wykonawczej, ktory stosownie do art. 77 ust. 2 konstytucji,
w zakresie spraw nalezacych do wlasciwoéci Federacji Rosyjskiej oraz spraw beda-
cych przedmiotem wspélnej kompetencji Federacji Rosyjskiej i podmiotéw fede-
ralnych, skiada si¢ z federalnych organéw wiladzy wykonawczej, ale takze organéw
wiladzy wykonawczej podmiotéw federalnych, tworzac jednolity system wiadzy wy-
konawczej w Federacji Rosyjskiej, odpowiedzialny za egzekwowanie prawa federal-
nego. Znajduje to swoje uszczegbtowienie na poziomie ustawodawstwa federalne-
go. Przykladowo, art. 20 ust. 2 ustawy federalnej o ogélnych zasadach organizaciji

96 |. Busygina, A. Heinemann-Griider, Russian Federation..., s. 262.
97 Wyliczenia tych materii dokonuje m.in. J. Matwiejuk, Rosja..., s. 288-289.
98 J. Kahn, A. Trochev, N. Balayan, How Federal..., s. 357-358.
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ustawodawczych (przedstawicielskich) i wykonawczych organéw wiadzy panstwo-
wej podmiotéw Federacji Rosyjskiej przewiduje, ze najwyzszy organ wykonawczy
wladzy panstwowej podmiotu Federacji Rosyjskiej zapewnia wykonanie konstytucji,
ustaw federalnych i innych aktéw normatywnych.

Na strazy realizacji uprawnien federalnej wladzy panstwowej na catym teryto-
rium Federacji Rosyjskiej stoja w mys$l art. 78 ust. 4 konstytucji, prezydent Federa-
cji Rosyjskiej i rzad Federacji Rosyjskiej, ktére to podmioty tym samym s3 zobowig-
zane do zapewniania przestrzegania prawa federalnego na terytorium podmiotéw
federacji, jak i zapewniania, ze jest ono wykonywane przez organy wtadzy wyko-
nawczej podmiotéw federacji, wchodzace w sklad wspomnianego jednolitego syste-
mu wladzy wykonawczej.”® Wladze federalne nie s3 przy tym zdane na organy wia-
dzy wykonawczej podmiotéw federacji, jako ze zgodnie z art. 78 ust.1 konstytucji,
w celu realizacji swoich uprawnien, moga tworzy¢ wilasne organy terytorialne i mia-
nowac odpowiednich urzednikéw. Z uprawnienia tego korzystaja, tworzac rowno-
legle struktury federalnej wladzy terytorialnej,'® funkcjonujace jako przeciwny idei
zdecentralizowanego panstwa federalnego wektor centralizujacy panstwo.'’

Na strazy podziatu imperium federalnego w sferze stanowienia prawa stoi zgod-
nie z art. 125 Trybunat Konstytucyjny.'*> Gubernatorzy lub organy ustawodawcze
panstw czlonkowskich moga zwréci¢ sie do Trybunatu o kontrole konstytucyjno-
Sci ustaw federalnych (takze dekretéw prezydenta Rosji i aktéw rzadowych). War-
to zwroci¢ uwage na fakt, ze legislatury podmiotéw federacji moga réwniez zwrocic
sie do Trybunatu o wyktadni¢ przepiséw konstytucyjnych bez kwestionowania kon-
kretnej ustawy federalnej. W orzecznictwie rosyjskiego sadu konstytucyjnego do-
strzegalna jest tendencja do wykladni profederalnej, czyli potwierdzania zgodno-
Sci prawa federalnego z konstytucja, a nierzadka osobliwoscig sa sytuacje, w ktérych
Trybunal Konstytucyjny z powodéw formalnych odmawia merytorycznego rozpa-
trzenia sprawy, ale jednoczesnie stwierdza, ze kwestionowany akt jest zgodny z kon-
stytucja. Trybunal ma réwniez prawo rozstrzygania sporéw kompetencyjnych mie-
dzy organami federalnymi i organami podmiotéw federalnych.'®

Istotnym instrumentem oddzialywania na podmioty Federacji Rosyjskiej jest
konstrukeja transferéw pienieznych w ramach rosyjskiego systemu wyréwnywania
finansowego. Konstytucja generalnie lokuje kompetencje konstrukeji systemu finan-
sowego w sferze uprawnien wylacznych federacji, stanowiac w art. 71 g) i h), ze

99 J. Kahn, A. Trochev, N. Balayan, How Federal..., s. 379-380.

100 N. Douglas, ,De-federalisation” vs. democratisation..., s. 24-25.

101 Jest to jednak dziatalno$¢ prezydenta Federacji Rosyjskiej oraz rzadu Federacji Rosyjskiej, i jako taka, zostaje
poza zakresem przedmiotu badawczego. Szerzej o tym m.in. R. Sakwa, Devolution and Asymmetry..., s. 160-
166; M. Stowikowski, Perspektywy federalizmu..., s. 11-25.

102 O roli prezydenta FR w ramach pionowego podziatu wtadzy patrz J. Zalesny, Zasady podziatu wtadzy w Rosji,
[w:] Zasady podziatu wiadzy we wspétczesnych panstwach europejskich, t. 2, S. Grabowska, R. Grabowska
(red.), Rzeszéw 2016, s. 172-173.

103  J. Kahn, A. Trochev, N. Balayan, How Federal..., s. 373-374.
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w kompetencjach Federacji Rosyijskiej lezy stanowienie prawnych podstaw jednoli-
tego rynku, regulowanie kwestii finansowych, dewizowych, kredytowych i celnych,
emisja pieniadza, podstawy polityki cenowej, budzet federalny, federalne podatki
i oplaty oraz federalne fundusze rozwoju regionalnego. W art. 75 ust. 3 konstytu-
qji stwierdzono ponadto, ze system podatkéw $cigganych do budzetu federalnego
oraz ogélne zasady opodatkowania i optat w Federacji Rosyjskiej ustanawia prawo
federalne. Z regulaciji tych wynika, ze kwestie regulacji rosyjskiego systemu finan-
sowego naleza do organéw federalnych, ktére na drodze ustawodawstwa federal-
nego moga ustanawia¢ ogoélne zasady opodatkowania i oplat w Federacji Rosyjskiej.
W zwiazku z tym kwestie finansowe, w tym szczegélnie istotne dla podmiotow fe-
deracji z punktu widzenia finansowania ich wydatkéw budzetowych kwestie po-
datkowe, musza by¢ zgodne z ramami prawnymi ustalonymi przez organy federal-
ne. Podstawowg ustawa w tym zakresie jest Kodeks budzetowy z 31 lipca 1998 r.,'**
a niektérych kwestii w zakresie dochodéw podmiotéw federalnych dotyczy réwniez
powolywana juz ustawa federalna z 6 pazdziernika 1999 r. o ogélnych zasadach or-
ganizacji ustawodawczych (przedstawicielskich) i wykonawczych organéw wiladzy
panstwowej podmiotéw Federacji Rosyjskiej. Od chwili powstania Federacji Rosyj-
skiej bylo jasne, ze dysproporcje w zakresie dochodéw pomiedzy federacja a pod-
miotami federalnymi oraz pomig¢dzy samymi podmiotami sa tak duze, ze niezb¢dne
beda mechanizmy niwelowania tych pionowych i poziomych dysproporcji fiskal-
nych, oparte na transferach srodkéw pienieznych. Jednak jak pisze Anna Glab, ,,me-
todologia ustalania wysokosci i podziatu transferéw budzetowych jest w wypadku
Federacji Rosyjskiej jedna z najbardziej zmiennych kwestii relacji budzetowych.”'%

Z punktu widzenia uprawnien Dumy Panstwowej w tym zakresie kluczowa jest
kwestia podziatu srodkéw w ramach transferéw do budzetéw poszczegdlnych pod-
miotéw federalnych. Kodeks budzetowy okresla jedynie ogélne zasady dotyczace
podziatu srodkéw w ramach poszczegdlnych form ich transferowania, np. stosow-
nie do art. 131 ust. 2 zd. 3 Kodeksu budzetowego, wysoko$¢ dotacji na wyréwna-
nie zabezpieczenia zobowigzan budzetowych kazdego z podmiotéw wchodzacych
w sktad Federacji Rosyjskiej na nastgpny rok budzetowy nie moze by¢ mniejsza niz
wielko$¢ dotacji zatwierdzonej na biezacy rok budzetowy.'* Jednak szczegdtowa
metodologia podziatu srodkéw jest ustalana jest przez rzad federalny. Jest to jedno
z najbardziej wrazliwych i kontrowersyjnych zagadnien z punktu widzenia rosyj-

104  BrogxeTHbIn kogekc Poccuinckon deagepaumm z 31 lipca 1998 r., (N 145-®3), dostepny w rzagdowym systemie
informacji prawnej: http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&nd=102054721 [dostep 15.12.2018].

105 A. Gigb, Mechanizmy i polityka wyréwnywania finansowego w Federacji Rosyjskiej, ,Studia z Polityki Publicz-
nej” 2014, nr 3(3), s. 119. Autorka przedstawia historyczny zarys zmian tego systemu i uznaje, ze nie mozna
tego procesu uznaé za zakonczony.

106 Zasada wprowadzona ustawg federalng z 22 pazdziernika 2014 r. o zmianach do Kodeksu budzetowego Fede-
racji Rosyjskiej wczesniej dotyczyta sumarycznej wielkosci dotacji przekazywanej wszystkich podmiotom fede-
ralnym. ®efepanbHbivi 3aKOH 0 BHECEHWUN U3MEHEeHWIA B BrogxeTHbIn koaekc Poccwiickoi Peaepauum z 22 paz-
dziernika 2014 (N 311-®3), dostepny na stronie internetowej Prezydenta Federacji Rosyjskiej: http://kremlin.ru/
acts/bank/38959 [dostep 1.12.2018].
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skiego systemu finansowego jak i federalizmu rosyjskiego. Metodologia obliczania
wysokosci transfer6w jednak do$c czgsto sie zmienia i jest krytykowana jako niedo-
skonafa.'” Projekt podziatu $rodkéw w ramach poszczegdlnych form transferéw jest
przekazywany do Dumy Panistwowej w ramach projektu ustawy federalnej o budze-
cie federalnym na nastepny rok budzetowy.

]ednq'ze wspomnianych form mozliwych transfer6w sa transfery pozabudzeto-
we, ktérych faczna suma jest dos¢ znaczaca i wynosi okoto 30%-40% ogdlnej war-
toéci $rodkéw przekazywanych do budzetéw podmiotéw federacji.!® W odniesie-
niu do tych srodkéw jako takich, ktérych podziat nie jest uwzgledniony w ustawie
budzetowej, znajduja zastosowanie nieco inne zasady. Sa one co do zasady w ge-
stii rzadu federalnego, przy czym Kodeks budzetowy w art. 130 ust. 9 przewiduje
szczegblng procedure, majaca zapewnic parlamentowi kontrole nad ich wykorzysty-
waniem. Ostateczne decyzje podejmuje jednak rzad federalny.

Zarysowane powyzej rozwigzania normatywne, a takze dane zawarte w rocz-
nych informacjach przedstawianych przez Federalng Stuzbe Statystyki Pafistwowej'®
oraz analiza przeprowadzona przez Anng Glab''® prowadza do wnioskow, ze system
wyréwnywania finansowego w Rosji, obok funkcji ekonomicznego wsparcia pod-
miotéw federalnych, stat si¢ instrumentem politycznego oddziatywania wladz fede-
ralnych na podmioty Federacji Rosyjskiej.!!! Polityka finansowa Federacji Rosyjskiej
zmierza do koncentrowania wszelkich przychodéw do budzetu federalnego, a na-
stepnie udzielania pomocy finansowej podmiotom federacji.''? Mozliwosci te s3 tym
znaczniejsze, ze coraz wigksza czes¢ wydatkéw budzetu zostaje utajniona ze wzgle-
déw bezpieczenstwa panstwa, co dotyczy roéwniez czesci transferow miedzybudze-
towych.'”® Jak pisze Michal Stowikowski, w Rosji doszto do skrajnej centralizacji
finansowej, przejawiajacej si¢ znacznym skurczeniem udziatu podmiotéw federal-

107  Zob. np. KommeHTapum k BrogkeTHoMy kogekcy Poccuiickon deaepaumm dostepny pod adresem http://bud-
kod.ru/chast-2/razdel-4/glava-16/st-132-bk-rf. Autorzy komentarza zwracajq uwage, iz metodologia wcigz nie
uwzglednia faktu, ze ludno$¢ pétnocnych i centralnych obszaréw Rosji wymiera, a takze wspétczynniki nie
uwzgledniajg w petni specyfiki tych miejscowosci, i nie zapewniajg obywatelom prawa do zycia zagwarantowa-
nego w art. 20 konstytucji Ros;ji.

108 A. Gigb, Mechanizmy..., s. 138.

109  PervoHbl Poccum. Ocuoeuue coumanbHO-3KOHOMU4eckue nokasatenu ropogos. Crar. ¢6., Moskwa 2016
Pervonbl Poccun. CoumanbHo-3koHomuueckue nokasarenu. Crar. ¢6., Moskwa 2017. Dostepne na stro-
nach Federalnej Stuzby Statystyki Parnstwowej (Pocctart) pod adresem: http://www.gks.ru/wps/wcm/connect/
rosstat_main/rosstat/ru/statistics/publications/catalog/doc_1138623506156 [dostep 17.12.2018].

110 A.Giagb, Mechanizmy..., s. 132-139.

111 W ten sposéb sytuacje finansowaq regionéw ocenia takze J. Rogoza, Federacja bez federalizmu, stosunki Mo-
skwa —regiony, ,Prace OSW” 2014, nr 4, s. 38-39.

112  Spektakularnym przyktadem finansowego uzalezniania podmiotéw federalnych od transferéw z budzetu cen-
tralnego sa tzw. dekrety majowe wydane w 2012 roku, ktére przyznajac podwyzki pensji i emerytur w sektorze
budzetowym, obciazyly budzety podmiotéw federaciji o 5%, bez stosownych transferéw z budzetu federalnego.
Patrz takze N. Kusa, Potencjat protestéw motywowanych ekonomicznie — przypadek wspétczesnej Federaciji
Rosyjskiej, ,Przeglad Politologiczny” 2016, nr 3, s. 121-127.

113 M. Dura, Wzrost ,tajnych wydatkéw” w rosyjskim budzecie, ,Defence24” 7.10.2017, https://www.defence24.pl/
wzrost-tajnych-wydatkow-w-rosyjskim-budzecie-analiza [dostep 11.12.2018).
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nych w skonsolidowanym budzecie Federacji Rosyjskiej.!'* Wpisuje si¢ to w gene-
ralny trend politycznej, pozakontytucyjnej defederalizacji Rosji.

6. Szwajcaria

W Szwajcarii specyfika dwuizbowosci powoduje, ze Rada Narodowa autono-
micznie nie posiada zadnych uprawnien pozwalajacych jej w jakikolwiek sposob
wplywac na aktywno$¢ kantonéw. Niezbyt liczne kompetencje tego rodzaju zostaty
bowiem powierzone Zgromadzeniu Federalnemu. Generalna idea wzajemnego po-
szanowania zostata wyrazona w art. 172 ust. 1 konstytucji, w mys$l ktérego Zgro-
madzenie Federalne ma dba¢ o utrzymywanie dobrych relacji pomiedzy federacja
i kantonami.'" Realizacja tego zadania znajduje swoje odzwierciedlenie przy wy-
konywaniu poszczegdélnych uprawnien parlamentu, ktéry jako organ skladajacy sie
z izb reprezentujacych odpowiednio naréd i suwerena powinien uwzglednia¢ inte-
resy oSrodkéw wladzy obu kategorii.

Pierwszoplanowym i do$¢ oczywistym zadaniem Zgromadzenia Federalnego
jest stanowienia prawa federalnego w ramach konstytucyjne okreslonego podziatu
materii. Jest to do$¢ przejrzyste rozwiazanie, ktérego istota zostala wyrazona w art. 3
konstytucji, gdzie stwierdzono, ze ,kantony sa suwerenne, o ile ich suwerennos¢
nie zostala ograniczona przez Konstytucje Federalna; wykonuja te wszystkie prawa,
ktére nie zostaty przekazane Federacji.” Konstytucja ta w przepisach zawartych w ty-
tule IIT wskazuje materie, w ktérych wlasciwa jest federacja, nierzadko uwzglednia-
jac jednoczesnie zadania kantonéw w ramach tych sfer. Na podstawie analizy prze-
piséw konstytucyjnych Zdzistaw Czeszejko-Sochacki twierdzil, ze ,,podziat zadan
i kompetencji pomiedzy Federacja i kantonami zaklada ogélna kompetencje kanto-
néw i subsydiarno$¢ dziatania Federacji. Niezwykle istotna jest przy tym by¢ wspo-
mniana zasada subsydiarnoéci, ktéra oprocz tego, ze stanowi podstawe do podziatu

zadan i kompetencji pomigdzy Federacja a kantonami''¢

— to wedlug Zdzistawa Cze-
szejko-Sochackiego — ,,stanowi regute kompetencyjna, zgodnie z ktéra Federacja po-
winna korzysta¢ ze swoich kompetencji przy jak najdalej posunietym uwzglednianiu
samodzielnosci kantonéw.”!"” W szwajcarskim prawie konstytucyjnym jako podsta-
wowg zasade okreslajac relacje pomiedzy federacja i kantonami uznaje si¢ okresle-
nie ,,podzial przed wspdtpracy”, ktéra wyraza po pierwsze, poszanowanie odrebno-

$ci poszczegdlnych pozioméw wladzy, a nastgpnie zaklada ich wspdlprace, co jest

114 M. Stowikowski, Perspektywy federalizmu..., s. 13; zob. takze J. Rogoza, Federacja bez federalizmu... , s. 15;
A.M. Naepos, duHaHCcOBas noanepxka pPervoHoB: UTorn U nepcnekTusbl pedopm, http://oecdru.org/rusweb/
rusfeder/6/lavrov.htm [dostep 11.12.2018].

115  Zob. takze art. 186 ust. 1 konstytucji, zgodnie z ktérym réwniez Rada Federalna troszczy sie o pielegnowanie
stosunkéw Federacji z kantonami i wspétpracuje z nimi.

116 M. Arefaine, Federalism and Accommodation o f Diversities:With Special Reference to Divided Societies, Fribo-
urg 2005, s. 163.

117  Z.Czeszejko-Sochacki, System konstytucyjny...,s.30i 36.
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zgodne z zywa w Szwajcarii ideg federalizmu kooperacyjnego.''® Trzeba mie¢ takze
na uwadze, ze pomimo ze konstytucja okresla reguly podziatu kompetencji w tym
zakresie, to jednak w praktyce precyzyjne okrelenie zakresow wlasciwosci nie za-

wsze jest takie klarowne.'"?

Konstytucja przyznaje federacji szereg kompetencji ustawodawczych w kolej-
no wyliczanych materiach, przy czym w niektérych dziedzinach kantony moga réw-
niez mie¢ konkurencyjne uprawnienia. Podziat wilasciwosci ma charakter impera-
tywny, a wiec kantony i federacja nie moga dokonywac": w tym zakresie zadnych
zmian mocg zawieranych pomiedzy soba porozumien. Na podstawie przepiséw
konstytucyjnych mozna wskaza¢ cztery rézne rodzaje materii: wylaczne (ekskluzyw-
ne), konkurencyjne, ograniczone przez zasady oraz réwnolegle.

Kompetencje wylaczne to takie, ktére wyraznie wykluczaja dziatania kantonéw,
nawet jezeli w danej sferze nie ma zadnej regulacji federalnej. Ten aspekt tych kom-
petencji jest juz dzi§ mniej wazny, poniewaz w dziedzinach tych odpowiednie prze-
pisy federalne zostaly juz ustanowione. Niemniej dobrze wyraza on charakter tego
rodzaju kompetencji i rezerwuje te sfery na wylacznos$¢ wladz federalnych.

W Szwajcarii dominuja sfery kompetencji konkurencyjnych, w ktérych moga
wystepowac zaréwno regulacje federalne, jak i kantonalne, jednak uprawnienia kan-
tonalne tracg moc, gdy federacja uchwala prawa w danej dziedzinie.

Uprawnienia ograniczone przez zasady (lub wytyczne) sa szczegbélnym ro-
dzajem kompetencji konkurencyjnych i wystepuja w do$¢ réznorodnych sferach,
w ktorych kantony moga stanowi¢ prawo, jednak z poszanowaniem ogélnych zasad
ustanawianych w tych sferach przez federacje. Niektdre z tych zasad s ustanawiane
w formie ustaw federalnych, a niektére moga wynika¢ wprost z konstytucji, jak np.
nakaz poszanowania przez kantony zasady réwnosci czy wolnosci jednostki.

Sfera kompetencji rownoleglych polega za$ na tym, ze prawo moga w tych
dziedzinach stanowi¢ zaréwno federacja, jak i kantony.

Warto przy tym zauwazy(¢, ze w zaleznosci od politycznych celéw Rady Fede-
ralnej aktywno$¢ inspirowanego przez nig parlamentu federalnego w ramach po-
szczegdlnych dziedzin rézni si¢ drastycznie. W poszczegélnych latach wladze fede-
ralne koncentruja si¢ na kompleksowym regulowaniu okreslonej materii, oczywiscie
w ramach zarysowanej konstytucyjnie wlasciwosci ustawodawczej. Kompetencji
ustawodawczych federacji i kantonéw dotyczy zasada supremacji prawa federalne-

118  H.Kiriesi, A.H. Trechsel, The Politics o f Switzerland. Continuity and Change in a Consensus Democracy, Cam-
bridge 2008, s. 40-42; C. Church, P. Dardanelli, The Dynamics of Confederalism and Federalism: Comparing
Switzerland and the EU, ,Regional and Federal Studies” 2005, vol. 15, nr 2, s. 171, 180.

119  J. F. Aubert, P. Mahon, Petit Commentaire de |a Constitution fédérale de la Confédération suisse du 18 avril
19997, Ziurych 2003, s. 382; E. Cashin Ritaine, A.-S. Papeil, Federalism and Legal..., s. 442; C. Church, P. Dar-
danelli, The Dynamics of Confederalism..., s. 174.
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go, zgodnie z ktéra kantony nie moga uchwala¢ prawa sprzecznego z prawem fe-
deralnym. Jednak ta zasada zostala zlagodzona w orzecznictwie Sadu Federalnego,
zgodnie z ktérym zasada to powinna by¢ postrzegana w kontekscie podziatu wladzy
pomiedzy federacje i kantony, a wiec jezeli w danej materii wlasciwe sg kantony,
prawo przez nie stanowione ma wyzsza moc prawna niz prawo federalne.'

W zakresie materii, w ktorych wlasciwa jest federacja, parlament szwajcarski na
drodze procedury legislacyjnej, uwzgledniajacej bezposrednio oraz posrednio in-
teresy kantonéw,'?!
deracji i wigzace kantony. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze Zgromadzenie Federalne
w drodze ustawy federalnej moze okresla¢ obowiazki kantonéw w zakresie wdra-
zania i wykonywania prawa federalnego (art. 164 ust. 1 lit. f konstytucji). Podsta-
wy prawnej zobowigzania kantonéw do implementacji prawa federalnego dostarcza
art. 46 konstytucji, w mysl ktérego s3 one zobowiazane do wdrazania prawa fede-

ralnego stosownie do konstytuciji i ustawodawstwa federalnego. Konstytucja zazna-

stanowi prawo federalne obowiazujace na terytorium catej fe-

cza jednak, ze federacja oraz kantony moga ustali¢ okreslone cele w zakresie im-
plementacji prawa federalnego i w zwigzku z tym otrzymywac stosowne wsparcie
finansowe.!? Szczegdlnego znaczenia nabiera przy tym regulacja zawarta w art. 46
ust. 3 konstytucji, zgodnie z ktdrg federacja pozostawia kantonom mozliwie naj-
wigksza swobode ksztattowania stosunkéw prawnych i uwzglednia odrebnos¢ kan-
tonoéw. Zatwierdzanie aktéw normatywnych kantonéw, ktérych wprowadzenia wy-
maga prawo federalne, nalezy juz do Rady Federalnej (art. 186 ust. 2 konstytucji),
ktéra jest rbwniez uprawniona do stania na strazy przestrzegania prawa federalnego
(art. 186 ust. 4 konstytucji).

Pomimo znacznej liczby uprawnien federacji kantony nadal maja rozlegly wia-
dze ustawodawcza oraz prawo do samorganizacji. Zgodnie z art. 3 konstytucji su-
werenno$¢ kantondéw jest wykonywana do granic wyznaczonych przez konstytucje
federalng. Na rzecz kantonéw dziala takze konstrukcja kompetenciji pozostatych (resi-
dual competence), czesto przekazujac cze$¢ swoich uprawnien gminom.'*

W mysl art. 172 ust. 2 konstytucji federacja udziela gwarancji konstytucjom
kantonalnym. Kazdy kanton, na podstawie art. 51 ust. 1, przyjmuje konstytucje, kto-
ra musi mie¢ charakter demokratyczny, wymaga zatwierdzenia przez naréd, a tak-
ze przewidywac mozliwo$¢ jej rewizji, jezeli tego zazada wiekszo$¢ uprawnionych
do glosowania. Kazda konstytucja kantonalna wymaga udzielenia jej gwarancji fede-
ralnej. Gwarantowanie konstytucji kantonalnych jest konstytucyjng formula faczaca
w sobie elementy nadzoru, zatwierdzenia i ochrony. Nadzo6r polega na sprawdzeniu

120 E. Cashin Ritaine, A.-S. Papeil, Federalism and Legal..., s. 443-444, 446.

121 Zob. rozdziat poswigcony funkcji ustawodawczej.

122  Wprowadzona do konstytucji na drodze referendum z 28 listopada 2004 r., z mocg prawng od 1 stycznia
2008 r.(AS 2007, s. 5765).

123  E. Cashin Ritaine, A.-S. Papeil, Federalism and Legal..., s. 444.
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przez Zgromadzenie Federalne, czy dana konstytucja nie'jest sprzeczna z prawem fe-
deralnym, a w szczegélnosci czy spelnia wymagania wskazane w art. 51 ust. 1 kon-
stytucji, czyli demokratycznos¢, zatwierdzenie przez nardd oraz mozliwos¢ jej re-
wizji. Zatwierdzenie oznacza nadanie mocy obowiazujacej uchwalonej i spelniajacej
powyzsze warunki konstytucji, co oznacza réwniez poddanie tej procedurze kaz-
dej zmiany konstytucji kantonalnej. Ochrona, jako trzeci element konstytucyjnego
udzielenia gwarancji, oznacza zapewnienie bezpieczenistwa kantonalnego porzadku
konstytucyjnego, do czego konstytucja zobowiazuje federacje; brzmieniem art. 52
ust. 1. W zakres tej ochrony wchodzi prawo do interwencji, umozliwiajace federa-
cji ingerencje, jezeli porzadek w ktéryms kantonie zostal zaktécony lub zagrozony,
a kanton, ktérego to dotyczy, nie moze go chronic¢ sam lub z pomoca innych kan-
tonéw (art. 52 ust. 2 konstytucji). Zgromadzenie Federalne jest ponadto generalnie
uprawnione do podejmowania dzialan w zakresie bezpieczenstwa wewnetrznego,
a w przypadku gdy szczegélne okolicznosci tego wymagaja, moze w tym zakresie
wydawac rozporzadzenia lub zwykle uchwaly federalne (art. 173 ust. 1 litai c kon-
stytucji).'**

Ustawa o Zgromadzeniu Federalnym przewiduje, ze wnioskom kantonéw
o udzielenie gwarancji konstytucjom kantonalnym nadaje si¢ bieg po ich przedtoze-
niu w Kancelarii Federalnej (art. 72 ust. 2), a w postgpowaniu legislacyjnym w ta-
kiej sprawie obowigzkowe jest przeprowadzenie debaty wprowadzajacej (art. 74
ust. 3).'%° Ustawa zalicza ponadto te materie d o tego rodzaju kategorii spraw, w kté-
rych w przypadku réznicy zdan pomigdzy izbami drugie odrzucenie projektu po-
woduje zakonczenie postgpowania (art. 95 lit. d).

Zgromadzenie Federalne decyduje takze w kwestii zgody na zawarcie przez
kantony uméw miedzy sobg i z panstwami trzecimi (art. 172 ust. 3 konstytucji).
Podstawa prawnga upowazniajaca kantony do zawierania umoéw z panstwami trzeci-
mi jest art. 56 ust. 1 konstytucji, ktéry jednoczesnie zastrzega, ze umowy te musza
dotyczy¢ materii nalezacych do konstytucyjnie okreslonej wiasciwosci kantonéw.
Umowy te nie moga ponadto pozostawa¢ W sprzecznosci z prawem oraz interesa-
mi Federacji, jak rowniez prawem innych kantonéw. Przed zawarciem tego rodza-
ju umowy kantony maja obowiazek powiadomienia federacji (art. 56 ust. 2 konsty-
tucji).

Wspomniane uprawnienie Zgromadzenia Federalnego, polegajace na wyraze-
niu zgody na taka umowe, aktualizuje si¢ w sytuacji, w ktérej Rada Federalna lub
inny kanton wniesie sprzeciw wobec przedmiotowej umowy (art. 172 ust. 3 kon-
stytucji oraz art. 186 ust. 3 konstytucji). Jezeli Rada Federalna zglosi sprzeciw wobec
takiego traktatu, przedklada jednoczesnie Zgromadzeniu Federalnemu projekt zwy-

124  A.Auer, G. Malinverni, M. Hottelier, Droit constitutionnel suisse, vol. 1, Berne 2006, s. 63-66.
125 Zob. rozdziat poswigcony funkcji ustawodawczej.
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klej uchwaty federalnej w sprawie wyrazenia zgody na taki traktat (art. 129 a ust. 1
ustawy o Zgromadzeniu Federalnym). Natomiast jezeli sprzeciw wnosi kanton, pro-
jekt zwyklej uchwaty federalnej w sprawie wyrazenia zgody przygotowuje wtasci-
wa komisja jednej z izb, a nast¢pnie przedstawia w tej izbie (art. 129 a ust. 2 usta-
wy o Zgromadzeniu Federalnym). W przypadku takich projektéw obowigzkowe jest
przeprowadzanie debaty wprowadzajacej (art. 74 ust. 3 ustawy o Zgromadzeniu Fe-
deralnym). Jednak jezeli ani Rada Federalna, ani zZaden inny kanton nie wnosza ta-
kiego sprzeciwu, zgoda Zgromadzenia Federalnego nie jest potrzebna.

Poza kwestiag zgody na umowy miedzynarodowe konstytucja wypowiada si¢
w kwestii prowadzenia polityki zagranicznej przez kantony, zastrzegajac, ze jest
to zalezne od szczebla tych relacji. Kantony moga bowiem utrzymywac¢ stosunki za-
graniczne jedynie z wladzami nizszych szczebli, co wynika generalnie z wlasciwosci
federacji do prowadzenia polityki zagranicznej (art. 56 ust. 2 konstytucji).

Federacja na podstawie art. 53 konstytucji chroni takze istnienie i terytoria po-
szczegblnych kantonéw. W tym zakresie Zgromadzenie Federalne posiada kompe-
tencje do zatwierdzania zmian terytorium dokonywanych miedzy kantonami, co
wymaga ponadto uprzedniej zgody zainteresowanej ludnosci.'?® Jezeli natomiast
miataby sie zmienic liczba kantonéw (fuzja, podzial itp.), wymagana jest zgoda za-
interesowanej ludnosci, zainteresowanych kantonéw oraz narodu i kantonéw (refe-
rendum ogdlnokrajowe).

Przy ocenie mozliwosci oddziatywania Rady Narodowej na kantony nalezy wiec
przede wszystkim podkresli¢, ze wykonuje ona zadania w tym zakresie jako jedna
z dwoch izb Zgromadzenia Federalnego, a wigc parlamentu, ktéry swoje decyzje po-
dejmuje na drodze uzgodnien obu izb (z nielicznymi wyjatkami nie majacymi za-
stosowania w tym przypadku). Poza stanowieniem prawa federalnego s to kompe-
tencje majace istotne znaczenie z punktu widzenia ustrojowego oraz finansowego.
Te pierwsze — ustrojowe — polegaja na zagwarantowaniu egzystencji oraz porzadku
konstytucyjnego kantonéw lub maja charakter nadzorczo-zatwierdzajacy.

Do drugiej grupy nalezy federalny system finanséw publicznych z kluczowym
w kontekécie niniejszego rozdzialu systemem wyréwnywania finansowego (nazy-
wanym tez systemem wyrownywania fiskalnego),'” ktéry zastuguje na odregbne
potraktowanie ze wzgledu na fundamentalne znaczenie z punktu widzenia harmo-

126  Nie wymaga natomiast zgody Zgromadzenia Federalnego drobna zmiana granic kantonéw, okreslana jako re-
gulacja granic, ktéra jest dokonywana na podstawie umowy pomiedzy kantonami (art. 53 ust. 4 konstytucji).

127  Idee wyréwnywania fiskalnego w kontekscie zasady solidarnosci terytorialnej w oparciu o literature zachodnig
przedstawia S. Mueller, S. Keil, The Territoriality of Fiscal Solidarity: Comparing Swiss Equalisation with Eu-
ropean Union Structural Funding, ,Perspectives on Federalism” 2013, vol. 5, nr 1, s. 125-130. Na temat za-
sadnosci systeméw wyréwnywania finansowego w kontekscie sytuacji w Szwajcarii zob. takze m.in. G. Kirgh-
géssner, The Reform of Fiscal Equalisation (Nfa) in Switzerland, ,,Fundacion de Estudios Parlamentarios y
del Estado Autonémico Manuel Giménez Abad”, http://www.fundacionmgimenezabad.es/sites/default/fi-
les/20091026_ot_kirchgassner_g_en_o_0.pdf [dostep 18.100.2018], s. 4-11.
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nijnego funkcjonowania federalizmu szwajcarskiego, rozwazanego na plaszczyznie
relacji miedzy federacjq i kantonami, a takze miedzy samymi kantonami. Podstawa-
mi prawnymi dziatan federacji w tym zakresie s3 przede wszystkim art. 100, art. 128
oraz art. 135 konstytucji oraz ustawa federalna o wyréwnywaniu podatkowym oraz
rekompensacie kosztow z 3 pazdziernika 2003 r.'” System wyréwnywania finan-
sowego jest niezwykle istotnym zagadnieniem dla praktyki funkcjonowania fede-
ralizmu szwajcarskiego, w zwigzku z czym jest przedmiotem permanentnych analiz
i obserwacji politycznych, spolecznych, prawnych i ekonomicznych. Aktualne re-
gulacje konstytucyjne zostaly przyjete w referendum w 2004 roku i weszly w zycie
z dniem 1 stycznia 2008 roku,'?’ zastepujac poprzedni system wprowadzony jesz-
cze w 1959 r.130

Artykut 100 konstytucji dotyczy kompetencji w zakresie polityki ekonomicz-
nej, upowazniajac federacje m.in. do podejmowania srodkéw dla zréwnowazone-
go rozwoju ekonomicznego, zwlaszcza w zakresie walki z bezrobociem oraz inflacja.
Zwraca uwage dyrektywa zawarta w art. 100 ust. 2 konstytucji, nakazujaca federacji
uwzglednianie w polityce ekonomicznej poziomu rozwoju gospodarczego poszcze-
g6lnych regionéw kraju oraz wspdlprace z kantonami i Srodowiskiem gospodar-
czym. Federalny ustrdj panstwa podkresla zawarte zobowigzanie do uwzgledniania
sytuacji ekonomicznej przy planowaniu dochodéw i wydatkéw, ktére dotyczy nie
tylko federacji, ale rowniez kantonéw i gmin.

Federalny system wyréwnywania finansowego opiera si¢ na $rodkach pozyski-
wanych z federalnych podatkéw bezposrednich, ustanawianych na zasadach okre-
Slonych w art. 128 konstytucji, ktéry okre§la maksymalne stawki podatkowe,'!
zalecajac jednak, by przy ich ustalaniu uwzglednia¢ obcigzenia podatkami bezpo-
Srednimi nakladanymi przez kantony i gminy. Co istotne z punktu widzenia tego
systemu, podatki te s3 wymierzane wedlug stawek federalnych przez kantony i przez
nie pobierane. Z wplywoéw z tych podatkéw 17 % przypada kantonom, ale odsetek
ten moze by¢ zredukowany do 15% wlasnie na potrzeby systemu wyréwnania fi-
nansowego (art. 128 ust. 4 konstytucji).

Konstytucja w art. 135 ust. 1 powierza federacji zadanie uchwalenia prawa de-
finiujacego zasady funkcjonowania tego systemu, okreslajgc jednoczesnie, ze zada-

128  Bundesgesetz Uber den Finanz- und Lastenausgleich z 3 pazdziernika 2003 r., (AS 2005, s. 1481), ujednolico-
ny tekst dostepny w szwajcarskim rzadowym systemie teleinformatycznym: https://www.admin.ch/opc/de/clas-
sified-compilation/20012239/index.html [dostep 17.11.2018].

129  Warto przy okazji reformy przeprowadzonej w 2008 r. wspomnieé o zmianach w zakresie podziatu zadar po-
migdzy federacje i kantony co miato wptyw na ostateczny ksztatt systemu finansowego federacji. W ramach
reformy rozdzielono bowiem siedemnascie zadan nalezacych uprzednio do materii wspéinych. Siedem z ob-
szaréw trafito do federacji, a dziesie¢ do kantonéw. O zmianach w tym zakresie i koniecznosci wspétpracy po-
miedzy kantonami w celu realizacji nowych zadan zob. G. Kirghgéssner, The Reform of Fiscal..., s. 12-14;
H. Blochliger, C. Vammalle, Reforming Fiscal..., s. 126-132.

130 O poprzednio obowigzujgcym systemie wyréwnywania fiskalnego zob. R.L. Frey, G. Wettstein, Reform of the
Swiss Fiscal Equalisation System, ,CESifo DICE Report” 2008, nr 1, s. 22.

131 Najwyzej 11,5 % od dochodéw oséb fizycznych oraz najwyzej 8,5 % od czystego zysku oséb prawnych.
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niem tego systemu jest zmniejszanie réznic miedzy kantonami w zakresie ich mozIi-
wosci finansowych, zagwarantowanie okreS§lonego minimalnego poziomu $rodkéw
finansowych, rekompensowanie wysokich obcigzen finansowych w przypadku po-
szczegblnych kantonéw, zwigzanych ze szczegblnymi czynnikami geograficzno-
-topograficznymi oraz spoteczno-demograficznymi, a takze zwigkszanie ich nieza-
leznosci finansowej'*? i konkurencyjnosci podatkowej kantonéw (art. 135 ust. 1-2
konstytucji oraz art. 1-2 ustawy o wyréwnywaniu podatkowym oraz rekompensa-
cie kosztéw). System jest finansowany ze Srodkéw bogatszych kantonéw oraz z bu-
dzetu federacji. Na okres czterech lat Zgromadzenie Federalne uchwala federalng
poddawana pod referendum okredla podstawowy wkiad kantonéw bogatych w za-
soby i federacji w wyréwnanie zasoboéw (art. 5 ust. 1 ustawy o wyréwnywaniu po-
datkowym oraz rekompensacie kosztéw). Oblicza si¢ to na podstawie ustawowo
okreslonego algorytmu (art. 3 ust. 2 ustawy o wyréwnywaniu podatkowym oraz
rekompensacie kosztow).'*? Slabsze finansowo kantony otrzymuja $rodki finanso-
we kosztem kanton6w silnych finansowo (horyzontalne wyréwnywanie) i federacji
(pionowe wyréownywanie). Aktualnie system wyréwnywania finansowego zapew-
nia minimalne finansowanie dla stabszych finansowo kantonéw w wysokosci co naj-
mniej 85% $redniej per capita liczonej dla wszystkich kantonéw (art. 6 ust. 3 ustawy
o wyrownywaniu podatkowym oraz rekompensacie kosztéw). Elementem tego sys-
temu jest ponadto Fundusz Spéjnosci, ktéry zostal wprowadzony jako dodatkowy
element w celu zmniejszenia strat finansowych stabych finansowo kantonéw po re-
formie systemu wyréwnywania finansowego w 2008 r. Wprowadzenie tego fundu-
szu bylo antycypacja ewentualnych probleméw z uzyskaniem wigkszosci w referen-
dum bedacych skutkiem utraty czeéci sSrodkéw przez stabsze finansowo kantony.'**

Poprzez uchwalanie owej ustawy oraz wydawanie realizujacych jej postano-
wienia wspomnianych uchwat federalnych Zgromadzenie Federalne wplywa wigc
na zasadniczy ksztalt tego systemu, przy czym nalezy zwazy¢, ze jest to niezwykle
wrazliwa kwestia o weztowym znaczeniu dla federalizmu szwajcarskiego, a prze-
prowadzona w 2004 roku reforma tego systemu (weszta w zycie od 2008 r.) mia-
fa charakter wynegocjowanego kompromisu konstytucyjnego, w ktérym podobnie
jak w procesie legislacyjnym dotyczacym ustawy o wyréwnywaniu finansowym ak-
tywnie uczestniczyly wszystkie sily polityczne, kantony, organizacje pozarzadowe,
srodowiska biznesowe itp., co powoduje, ze nie mozna sprowadza¢ kreacji tego
systemu jako ,,zastugi” Zgromadzenia Federalnego. Zwraca uwage takze zinstytu-
cjonalizowana wspdtpraca pomigdzy samymi kantonami odnosnie do podzialu ob-

132 Srodki s3 kierowane do kantonéw bez ich okreslenia ich przeznaczenia (art. 6 ust. 2 ustawy o wyréwnywaniu
podatkowym oraz rekompensacie kosztow).

133  Kantony, ktérych potencjat zasobéw per capita jest powyzej $redniej szwajcarskiej, sa uwazane za bogate
w zasoby. Kantony, ktérych potencjat zasobéw per capita jest ponizej sredniej szwajcarskiej, s uwazane za
zasoby ubogie (art. 3 ust. 5 ustawy o wyréwnywaniu podatkowym oraz rekompensacie kosztow).

134 R.L. Frey, G. Wettstein, Reform of the Swiss..., s. 24-25; H Blochliger, C. Vammalle, Reforming Fiscal...,
s. 126-132.
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cigzen. Zgromadzenie Federalne jest przy tym swoistym katalizatorem tych ustalen,
nadajac na zadanie kantonéw, uchwala federalna poddawang referendum, obowia-
zujaca moc prawng miedzykantonalnej umowie ramowej o wspdélpracy w sprawie
podziatu obcigzen (art. 14 ust. 1 ustawy o wyréwnywaniu podatkowym oraz re-
kompensacie kosztéw). Moze takze, droga zwyktej uchwaty federalnej, podejmowa-
nej na wniosek co najmniej potowy kantonéw, nakfada¢ na poszczegélne kantony
obowiazek uczestnictwa w takiej umowie na zasadach analogicznych do pozosta-
tych kantonéw (art. 15 ustawy o wyréwnywaniu podatkowym oraz rekompensa-
cie kosztow).

7. Uwagi podsumowujace

Przeprowadzona analiza uprawnien izb pierwszych parlamentéw federalnych,
jakimi dysponuja one na polu oddzialywania na czesci skladowe w poszczegélnych
federacjach, uprawnia do sformulowania kilku konkluzji. W poszczegdlnych pan-
stwach wystepuja rézne rozwigzania w zakresie sposobu gwarantowania okreslone;
struktury terytorialnej badanych federacji. W Austrii konstytucja zastrzega, iz wszel-
kie modyfikacje dotyczace istnienia krajow oraz ograniczanie ich udzialu w tym za-
kresie, a takze przeksztalcen ich terytoriéw wymagaja rowniez potwierdzenia w usta-
wach konstytucyjnych krajéw zwigzkowych. Skutkuje to tym, Ze nawet w trybie
,»calkowitej rewizji konstytucji” nie jest dozwolona likwidacja zadnego z dziewieciu
krajéw zwiazkowych bez ich zgody. W Belgii to wciaz parlament federalny decyduje
o ewentualnych zmianach w strukturze wspélnotowej i regionalnej oraz ustroju cze-
Sci sktadowych. Nie oznacza to jednak swobodnej ,,zmiany kursu” na kierunek uni-
tarny, co obecnie jest niemozliwe zaréwno z punktu widzenia intereséw politycz-
nych czesci skfadowych, jak i z punktu widzenia ustrojowego, m.in. ze wzgledu na
kompetencje Senatu. Ewolucyjny charakter federalizmu belgijskiego ma zdecydowa-
nie kurs odsrodkowy. W Rosji zmiana skfadu federacji wymaga dokonania zmian
konstytucji w specjalnym przewidzianym konstytucyjne do tego trybie."** W Niem-
czech konstytucja w art. 29 przewiduje, ze terytorium federacji moze by¢ podda-
ne nowemu podzialowi, wskazujac na kryteria, ktére powinny by¢ uwzgledniane
przy takim planowaniu. Dziatania majace na celu przeprowadzenie nowego podzia-
tu terytorialnego federacji okresla ustawa federalna, wymagajaca potwierdzenia po-
przez referendum. Nalezy przy tym wystucha¢ opinii przedstawicieli odnos$nych
krajow zwiazkowych. Konstytucja o tyle gwarantuje istnienie i terytoria poszczegél-
nych krajéw zwigzkowych, ze sama ustawa federalna nie jest wystarczajaca przestan-
ka zmiany w strukturze terytorialnej. W Szwajcarii federacja ma obowiazek chroni¢
istnienie i terytoria poszczegélnych kantonéw. W tym zakresie Zgromadzenie Fede-
ralne posiada kompetencje do zatwierdzania zmian terytorium dokonywanych mie-

135  Zob. rozdziat o funkcji ustrojodawcze;.
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dzy kantonami, co wymaga ponadto uprzedniej zgody zainteresowanej ludnosci. Je-
zeli natomiast miafaby si¢ zmieni¢ liczba kantonéw (fuzja, podziat itp.), wymagana
jest zgoda zainteresowanej ludnosci, zainteresowanych kantonéw oraz narodu i kan-
tonéw (referendum ogdélnokrajowe). W Szwajcarii zwraca ponadto uwage ekspono-
wane w konstytucji gwarantowanie konstytucji kantonalnych przez Zgromadzenie
Federalne i wynikajace z tego kompetencje federalne, w tym m.in. tzw. prawo do
interwencji, umozliwiajace federacji ingerencje, jezeli porzadek w ktéryms kantonie
zostat zaklécony lub zagrozony, a kanton, ktérego to dotyczy, nie moze go chroni¢
sam lub z pomocg innych kantonéw.

Podstawowga forma wypowiedzi izb parlamentarnych jest stanowienie pra-
wa, wigc naturalng konsekwencja potwierdzona w toku rozwazan jest wywiera-
nie wptywu na podmioty federalne za posrednictwem uczestnictwa izb pierwszych
w stanowieniu ustaw federalnych, ktére obowiazuja na terytoriach czesci skfado-
wych federacji. Zakres mozliwego oddziatywania ustawodawczego jest przy tym we
wszystkich badanych federacjach wyznaczany poprzez konstytucyjnie uksztattowa-
ny podzial materii ustawodawczej. Wspolne dla wszystkich federacji jest konstytu-
cyjne zastrzezenie okreslonej kategorii spraw do wilasciwosci parlamentéw federal-
nych (tzw. kompetencje zastrzezone, wylaczne czy ekskluzywne) oraz wyznaczenie
kategorii spraw, w ktérych prawo stanowi¢ moga zaréwno parlamenty federalne,
jak i legislatywy podmiotéw federalnych (tzw. kompetencje wspélne, konkurencyj-
ne czy wspdldzielone).

Dominuje réwniez domniemanie wilasciwosci ustawodawczej, przekazujgce
podmiotom federalnym samodzielne prawo regulowania pozostalych materii. Wy-
stepuje ono w Austrii, Niemczech i Szwajcarii, a zapowiada je réwniez belgijska
ustawa zasadnicza, przy czym aktualnie ustrojowe domniemanie kompetencji dzia-
1a na korzys¢ federacji. Powoduje to, co kluczowe dla okreslenia roli Izby Reprezen-
tantdéw, ze nie sama konstytucja precyzuje, kto jest wlasciwy w danej materii, a robia
to ustawy najczesciej uchwalane na drodze kwalifikowanej procedury. Zwraca uwa-
ge oryginalna belgijska koncepcja kompetencji ekskluzywnych, ktérej intencja jest
takie rozdzielenie kompetencji réznym podmiotom, Zze nie ma w tym systemie kom-
petencji ,,naktadajacych sie”. Kazdy podmiot ma swoje wladze stanowiace oraz wy-
konawcze, za pomoca ktérych ma je realizowac.

Domniemania wlasciwosci na rzecz podmiotéw federalnych nie ma w Rosji,
gdzie zakres uprawnien ustawodawczych czesci skfadowych wynika z prawa fede-
ralnego. Rozwiazanie rosyjskie charakteryzuje si¢ dos$¢ szerokimi mozliwo$ciami
federalnej ingerencji ustawodawczej, w ramach ktérej mozna wyréznié: przepisy
o charakterze ustrojowym, okreslajace zasady organizacji wtadz panstwowych w po-
szczeg6lnych kategoriach podmiotéw federalnych, przepisy o charakterze material-
nym, regulujace sprawy pozostajace w zakresie kompetencji Federacji Rosyjskiej lub
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tez w zakresie wspolnej kompetencji Federacji Rosyjskiej i podmiotéw federalnych
oraz przepisy kompetencyjne, ktére okreSlajy zakres wlasciwosci wladz panstwo-
wych podmiotéw federalnych, w ramach ktérej moga tworzy¢ wlasne akty prawne.

Odnoszac si¢ do austriackiego rozwiazania, nalezy podkresli¢, ze ilo$¢ wskaza-
nych materii zastrzezonych federacji jest do$¢ rozbudowana i szczegétowa, rezerwu-
jac tym samym wladzom federalnym szerokie mozliwosci wptywania na funkcjo-
nowanie panstwa. Dodatkowo mozliwoséci poszerzania, wlasciwosci ustawodawczej
federacji, uzasadniang potrzeba wydania jednolitych prlzepisc')w, powoduja, ze real-
ny zakres pozostawiony krajom zwigzkowym jest relatywnie ograniczony. Z drugiej
strony mozna przywola¢ model szwajcarski lokujacy w kompetencjach kantonéw
znaczny zakres materii ustawodawczej. Pomiedzy tymi modelami mozna ulokowaé
rozwigzanie niemieckie, przy ktérym nalezy wyeksponowa¢ wyjatkowe rozwiagzanie
gwarantujace udzial krajéw zwiazkowych w ustawodawstwie, ktéremu nadano for-
me tzw. przepisu niezmienialnego.

Szczegélnym mechanizmem konstruowanym na drodze ustawodawczej s3
obecne we wszystkich federacjach mechanizmy wyréwnywania finansowego. O ile
rola izb pierwszych ogranicza si¢ niemal wylacznie do kluczowego uczestnictwa
w uchwalaniu przepiséw regulujgcych konstrukcje federalizmu fiskalnego w po-
szczegblnych federacjach, to nalezy mie¢ na uwadze, ze przyjmowane konstrukcje
normatywne w tym zakresie, okreSlajgce np. algorytmy wyliczania wysokosci trans-
feréw finansowych, sa kwestia na tyle wrazliwg i istotng z punktu widzenia elimina-
cji konfliktéw pomiedzy federacja a czeSciami sktadowymi, jak i pomiedzy samymi
podmiotami federalnymi, ze podlegaja zwykle dtugotrwatym i wielostronnym ne-
gocjacjom nakierowanym na osiagnigcie konsensusu politycznego. Uchwalane na-
stepnie przepisy s realizacja tych swoistych paktéw fiskalnych. Wyjatkiem jest Fe-
deracja Rosyjska, gdzie regulacje normatywne daja na tyle duzo autonomii rzadowi
federalnemu, ze moze on stosunkowo swobodnie wykorzystywac system transfe-
réw finansowych jako instrument oddziatywania tak spoteczno-gospodarczego, jak
i politycznego, podporzadkowujac sobie podmioty federalne.
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ZAKONCZENIE

Przedstawione w ramach niniejszej pracy rozwazania dotyczace konstytucyj-
nych funkcji izb pierwszych parlamentéw federalnych dowodza ztozonosci samej
problematyki oraz réznorodnosci rozwigzan ustrojowych zastosowanych w po-
szczeg6lnych federacjach. W zwiazku z tym, ze we wszystkich rozdziatach mono-
grafii znalazly si¢ uwagi podsumowujace, w ramach ktérych dokonywano porzad-
kowania ustalen oraz odpowiedzi na stawiane w poszczegdlnych czeSciach pracy
cele badawcze, daje to swoisty komfort siggania po te ustalenia celem sformulowa-
nia wnioskéw koncowych.

Na polu sposobéw artykulacji zasady federalizmu w badanych konstytucjach
ustalono, ze w konstytucjach Niemiec, Rosji i Szwajcarii zasada federalizmu znajduje
swoje odzwierciedlenie juz na plaszczyZnie nazwy panstwa. W preambutach konsty-
tucji Rosji i Szwajcarii podkres§lono znaczenie jednosci narodu i panstwa oraz war-
toéci charakteryzujacych pluralistyczne spoteczenstwa. W preambule do Ustawy Za-
sadniczej RFN zostalo to zastapione wyliczeniem krajow zwigzkowych. W Republice
Austrii nazwa panstwa nie nawiazuje do federalizmu, jednak wynika on z tytutu
konstytucji austriackiej ktéry brzmi: ,,Federalna Ustawa Konstytucyjna.” W przypad-
ku Kroélestwa Belgii zasada federalizmu nie znajduje swojego oparcia ani w nazwie
panstwa, ani w tytule konstytucji, ani w preambule, gdyz ta konstytucja, podobnie
jak austriacka, jej nie posiada. Kazda z konstytucji wyraza zasade federalizmu expressis
verbis w jednym z pierwszych przepiséw rozdzialdéw, ktére s3 poSwiecone zasadom
ustrojowym. Zasady federalizmu w europejskich federacjach maja do$¢ rozlegly
wplyw na regulacje konstytucyjne. Odnosza si¢ bowiem do takich materii konsty-
tucyjnych, jak zasada wertykalnego podzialu wladzy wraz z mechanizmami umozli-
wiajacymi wzajemne oddzialywanie federacji oraz podmiotéw federacji, okreslenie
statusu ustrojowego podmiotéw federacji, mechanizmy umozliwiajace rozwiazy-
wanie konfliktow powstajacych na tle federalizmu, ze szczegdlng rolg sagdownictwa
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konstytucyjnego oraz rozwiazania z zakresu finanséw publicznych, a w szczeg6l-
nosci mechanizmy tzw. wyréwnania finansowego. Zwazywszy na szeroki horyzont
obszaréw ustrojowych, ktére implikuje federalna struktura panstwa, jest ona jed-
nym z fundamentéw architektury ustrojowej analizowanych federacji.

Federalizm na gruncie prawa wyborczego do izb pierwszych parlamentéw do-
strzegalny jest przede wszystkim na plaszczyznie alokacji mandatéw. Granice pod-
miotéw federalnych stuza jako baza do okreglania granic okregdéw wyborczych, a ich
populacja do wyznaczenia ilo§ci mandatéw przypadajacych na terytorium danego
podmiotu federacji. Symptomatyczne jest przy tym zagwarantowanie kazdemu pod-
miotowi federacji reprezentacji - przynajmniej jednomandatowej - nawet jezeli nie
wynikaloby to z opartej na czynniku demograficznym normy przedstawicielstwa.
Zarazem praktyka ustrojowa wykazuje, iz wybory do izb pierwszych europejskich
panstwa federalnych s plaszczyzng konkurencji ogélnokrajowych partii politycz-
nych, przy czym regulacje normatywne umozliwiaja poprzez rézne rozwiazania
réwniez realne szanse startu mniejszych ugrupowaniom opierajacym si¢ programo-
wo na sprawach regionalnych.

We wszystkich federacjach cztonkowie izb pierwszych wykonuja mandat wol-
ny. Cho¢ geneza tego rozwiazania nie jest oczywiscie federalizm, ma to znacze-
nie z punktu widzenia oceny wigzi deputowanych z elektoratem podmiotéw fede-
ralnych. Szczegélnym rozwigzaniem ksztaltujacym status ustrojowy deputowanych
belgijskiej Izby Reprezentantéw jest przynalezno$¢ deputowanych do grup jezyko-
wych, co nie podwaza jednak, co do zasady, charakteru wolnego mandatu, choé¢
ksztaltuje dodatkowa, szczeg6lng wiez deputowanych z czgscia wyborcow. Wszyst-
kie uwzgledniane porzadki konstytucyjne przewiduja podobne postanowienia ma-
jace gwarantowaé swobodne wykonywanie mandatu i zapewnia¢ niezalezno$¢ de-
putowanym. Nalezy do nich zasada incompatibilitas, ktdra - cho¢ ro6zni si¢ w kwestiach
dotyczacych np. jej zakresu formalnego i materialnego (dos¢ restrykcyjna w Rosiji,
a bardziej fagodna w RFN) - mozna uzna¢ za standardowe rozwigzanie. Deputowa-
ni wszystkich wzietych pod uwage izb pierwszych otrzymuja stosowne uposazenia
i inne apanaze, majace zapewnic¢ im bezpieczenstwo ekonomiczne. We wszystkich
analizowanych federacjach deputowanym przystuguje immunitet parlamentarny,
zar6wno materialny jak i formalny, ktéry rézni si¢ jedynie sposobem ujecia (po-
jecie nietykalno$ci w Rosji) lub zakresem (np. ograniczony zakres przedmiotowy
W Szwajcarii). ‘

W zakresie organizacji i trybu pracy badanych izb pierwszych nalezy odno-
towal znaczne rozbieznosci w zakresie stopnia wplywu federalnej struktury pan-
stwa na te materie. Najmniej liczne przejawy federalizmu w tym zakresie wystepuja
w Austrii. Réwniez w Belgii wystepuje stosunkowo niewiele, lecz bardziej znacza-
cych symptomatéw w tym zakresie, w tym przede wszystkim mechanizm grup je-
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zykowych. Zdecydowanie wigcej oznak wplywu ustroju terytorialnego w tym za-
kresie mozna wskaza¢ w RFN. Najwazniejsza jest mozliwos$¢ oddziatywania na prace
Bundestagu krajow zwigzkowych za posrednictwem czlonkéw Bundesratu, ktérym
Ustawa Zasadnicza zapewnia prawo wstepu na wszystkie posiedzenia Bundestagu
i jego komisji oraz prawo zabrania gtosu w kazdym momencie. Réwniez w Rosji
dostrzegalne s3 regulacje odzwierciedlajace ztozong strukture terytorialng panstwa
w badanym zakresie. Zaliczy¢ do nich mozna prawo uczestnictwa w posiedzeniach
Rady Dumy Panfistwowej m.in. przedstawicieli podmiétéw prawa inicjatywy usta-
wodaweczej, specjalnie dedykowana komisje Dumy Paﬁétwowej do spraw federalnej
struktury panstwa i samorzadu lokalnego oraz szczegélny tryb postgpowania wyja-
$niajacego prowadzonego przez komisje, ktére moze mie¢ zastosowanie w stosun-
ku do zdarzen majacych miejsce w czesciach skladowych federacji. Ponadto w po-
siedzeniach Dumy moga bra¢ udzial m.in. przewodniczacy oraz czlonkowie Rady
Federacji, dla ktorych sa przeznaczone specjalne miejsca na sali posiedzen, a pro-
jekty uchwat Dumy Panstwowej moga by¢ przedkladane réwniez przez Radg Fede-
racji oraz czlonkéw Rady Federacji. Najznaczniejszy wplyw zasady federalizmu na
organizacje i tryb pracy izby wystepuje w Szwajcarii, gdzie zwraca uwage symulta-
niczno$¢ prac obu izb oraz mozliwosci wzajemnego wplywania izb na swoje pra-
ce. Zwraca uwage ponadto regulacja, zgodnie z ktéra przy wyborze organéow kie-
rowniczych Rady Narodowej, a takze przewodniczacych komisji, nalezy uwzgledni¢
wielko$¢ frakcji parlamentarnych, ale takze strukture jezykowa sktadu izby, co ozna-
cza, ze przy wyborze zasadnicze znaczenie ma kanton, z ktérego pochodzi kandy-
dat. Waznym przejawem zasady federalizmu w zakresie organizacji i funkcjonowa-
nia Zgromadzenia Federalnego jest rowniez Konferencja Koordynacyjna oraz warta
odnotowania forma wspélnych obrad obu izb okreglana jako Zjednoczone Zgroma-
dzenie Federalne. Powyzsze uwagi pozwalajg na konkluzje, iz zasada federalizmu
znajduje swoje odzwierciedlenie w badanym zakresie, jednak intensywnos$¢ wpty-
wu struktury terytorialnej na poszczegdlne izby federalne rézni sie do$¢ znacznie.

Wszystkie izby pierwsze odgrywaja weztowa role w procesie dokonywania
zmian konstytucji, ktére zaliczane sa do konstytucji sztywnych. Procedury zmiany
konstytuciji sa najczesciej kwalifikowanymi formami podstawowej procedury usta-
wodawczej, cho¢ w niektorych przypadkach zawieraja elementy w zasadniczy spo-
séb wplywajace na mozliwos¢ jej zrealizowania, jak ma to miejsce np. w przypadku
belgijskiej procedury przewidujacej wykroczenie poza ramy jednej kadencji parla-
mentu. O ile powoduje to, ze izby pierwsze sa kluczowym elementem tych pro-
cedur, to jednak w zadnym przypadku, niezaleznie od zbudowanej w tych izbach
wiekszosci, nie s3 w stanie samodzielnie zdecydowa¢ o tego rodzaju zmianach po-
rzadku konstytucyjnego, ktére dotyczylyby zasady federalizmu. Co jednak wazniej-
sze z punktu widzenia zasady federalizmu, to konkluzja, ze wszystkie ustawy za-
sadnicze przewiduja réznego rodzaju mechanizmy hamujace izbe¢ pierwsza, wsréd
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ktorych pierwszoplanows role odgrywaja rozwiazania pozwalajace zabezpiecza¢ in-
teresy podmiotéw federalnych. Moze to przybiera¢ forme uprawnien izb drugich,
a takze referendum, co ma miejsce w Austrii i Szwajcarii, choc¢ tylko w Szwajcarii
odwolano si¢ do koniecznosci zatwierdzenia zmiany réwniez w wiekszosci kanto-
néw. Szczegélnym przypadkiem jest rosyjski obowiazek zaakceptowania uchwalo-
nych poprawek konstytucyjnych przez organy wiadzy ustawodawczej co najmniej
dwoch trzecich podmiotéw Federacji Rosyjskiej. Dostrzec nalezy réwniez mozli-
wos¢ aktywowania izby pierwszej w zakresie funkcji ustrojodawczej bodZcami im-
plikowanymi federalng naturg panstwa. Poza mozliwosciami inicjowania zmian
konstytucji przez izby drugie lub przez okreslona grupe czlonkéw tych izb, nale-
zy wspomniec o takich formach inicjatywy, jak wniosek w sprawie zmiany konsty-
tucji przedstawiony przez 1/6 uprawnionych do gtosowania w kazdym z co naj-
mniej trzech krajéw zwigzkowych (Austria) oraz przystugujace ustawodawczym
(przedstawicielskim) organom podmiotéw Federacji Rosyjskiej prawo wnoszenia
wniosk6w o wprowadzenie poprawek i zmiane przepiséw konstytucji Poszczeg6l-
ne porzadki konstytucyjne zawieraja ponadto inne, charakterystyczne dla tych fede-
racji mechanizmy, ktére pozwalajg postrzegac rolg izb pierwszych w zakresie funk-
qji ustrojodawczej w kontekscie zasady federalizmu. Przykladem moze by¢ specyfika
rozwiazania belgijskiego, gdzie w procedurze nie biora udziatu bezposrednio czgsci
skladowe federacji, ale ich interesy wydaja si¢ zabezpieczone uprawnieniami ksztal-
towanego przez nie Senatu oraz dualistycznego rzadu, w ktérym w réwnej liczbie
reprezentowane sg obie grupy jezykowe, co nadaje tej procedurze federalnego szny-
tu. Zatem we wszystkim rozwazanych federacjach rozwiazania normatywne doty-
czace udziatu w tej procedurze izby pierwszej pozwalajg na obrong statusu ustrojo-
wego czesci sktadowych federacji jak i samej istoty federalizmu.

Podsumowujac wplyw zasady federalizmu na funkcj¢ ustawodawcza badanych
federacji, mozna dostrzec wzgledne podobienstwo analizowanych procedur, w ra-
mach ktérych mozna wskaza¢ przyktady réznego rodzaju mechanizméw zapewnia-
jacych partycypacje podmiotéw federalnych, przy czym perspektywa komparaty-
styczna nakazuje zidentyfikowaé wyrazne partykularyzmy, powodujace r6zna oceng
z punktu widzenia zasady federalizmu. Wynika to z réznego rodzaju instrumen-
tarium, z jakiego moga korzysta¢ reprezentujace interesy podmiotéw federalnych
w poszczeg6lnych federacjach izby drugie oraz réznego rodzaju roli, jaka w pro-
cedurze ustawodawczej moga odgrywac same podmioty federalne. Ze wzgledu na
newralgiczne znaczenie funkcji ustawodawczej w zakresie imperium federalnego
staje si¢ to jednym z najwazniejszych parametréw charakteryzujgcych ustroje fede-
ralne poszczegélnych analizowanych panstw.

Zdecydowanie najstabszy wplyw podmiotéw federalnych na wykonywanie
funkcji ustawodawczej przez izbg pierwsza ma miejsce w austriackim porzadku kon-
stytucyjnym. Natomiast na drugim biegunie mozna ulokowaé rozwiazania szwajcar-
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skie, gdzie zasada dwuizbowosci réwnorzegdnej stawia kantony w roli rownorzed-
nego partnera dla izby pierwszej. Pomiedzy Austrig i Szwajcaria mozna ulokowaé
pozostate federacje. Signum specificum procedur belgijskich jest wynikajgce z charakte-
rystyki federalnej panistwa wymaganie osiagniecia okreslonej wiekszosci w obu gru-
pach jezykowych oraz tzw. procedura alarmowa, majaca zastosowanie w sytuacjach,
gdy uchwalana legislacja miataby stanowi¢ zagrozenie dla stosunkéw miedzy wspdl-
notami. W przypadku Niemiec Srodek ci¢zkosci decyzyjnej w procesie legislacyjnym
usytuowany jest w Bundestagu, a najistotniejszym przejawem zasady federalizmu s3
kompetencje Bundesratu, ale tez i samych cztonkéw Bundesratu, poprzez ktére kra-
je zwigzkowe uczestnicza w stanowieniu prawa federalnego. Charakterystyczne dla
niemieckiej procedury legislacyjnej jest przesylanie przyjetych przez rzad federalny
projektow ustaw najpierw do Bundesratu, ktdry jest uprawniony do zajecia stanowi-
ska wobec tych projektéw, co ma zapobiega¢ pézniejszemu uruchamianiu przystu-
gujacych tej izbie mechanizméw hamujacych proces ustawodawczy. W przypadku
Rosji zasadnicza czgé¢ prac legislacyjnych ma miejsce w Dumie Pafistwowej, jednak
procedura ustawodawcza pozwala na wskazanie szeregu czynnikow wplywajacych
na jej ksztalt inspirowanych federalng struktura panstwa. Przykltadem moze by¢ pra-
wo inicjatywy ustawodawczej, ktére przystuguje m.in. Radzie Federacji i cztonkom
Rady Federacji, ale takze ustawodawczym organom podmiotéw federacji, co jest
istotne w kontekscie przepiséw regulaminowych zapewniajacych okres§lone kom-
petencje na poszczegélnych etapach postgpowania. Zwracaja uwage takze uprawie-
nia Rady Federacji, wsrdéd ktorych zwraca uwage rowna Dumie Panstwowej pozy-
cja w procedurze odrzucania weta prezydenckiego. Niezaleznie od intensywnosci
bezposredniego lub posredniego zaangazowania podmiotéw federalnych w proces
ustawodawczy w poszczegdlnych federacjach, we wszystkich badanych federacjach
funkcja ustawodawcza izb pierwszych obarczona jest réznego rodzaju uwarunkowa-
niami bedacymi rezultatem federalnej struktury panstwa. Procedury legislacyjne sq
do$¢ skomplikowane, co jest cena uwzglednienia w tym procesie réwniez intereséw
czesci sktadowych badanych federacji. Jest to jednak konieczno$¢ majaca zapobie-
gac powstawaniu kwestionowanego nastepnie prawa federalnego, co ma szczegdl-
ne znaczenie w kontekscie faktu, ze w znacznej czgsci jest ono egzekwowane przez
podmioty poszczegdlnych federacji.

We wszystkich federacjach izby pierwsze dysponuja szeregiem instrumentéw
zapewniajacych im wykonywanie funkcji kontrolnej, co podobnie jak réznice w tym
zakresie w duzej mierze jest pochodna przyjetych tam systeméw rzadéw. Dostrze-
galne sa jednak znaczne réznice w zakresie wplywu zasady federalizmu na te mecha-
nizmy. W Austrii wplyw zasady federalizmu jest niemal niezauwazalny, gdyz krajom
zwigzkowym umozliwiono aktywny udziat w sprawowaniu kontroli nad rzadem fe-
deralnym za poSrednictwem Rady Federalnej. Réwniez w Belgii funkcja kontrol-
na Izby Reprezentantéw nie pozostaje pod wplywem federalnej struktury panstwa.
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W Niemczech uwage zwraca mozliwos$¢ brania udziatu przez cztonkéw Bundesratu
w posiedzeniach plenarnych Bundestagu oraz jego komisji. Dotyczy to réwniez re-
alizacji przez izbe pierwsza uprawnien kontrolnych. Do§¢ ograniczony jest wplyw
federalnej struktury panstwa na ksztalt instrumentéw kontrolnych Dumy Parnstwo-
wej. Kontrola parlamentarna jest w Rosji realizowana przez obie izby, a Rada Fede-
racji jest rowniez podmiotem wyposazonym w instrumenty kontroli wobec rzadu,
z ktérych moze korzysta¢ niezaleznie. Zasada federalizmu wplywa wigc na przyje-
ta koncepcje kontroli parlamentarnej, wspoétdzielonej przez obie izby. Symptoma-
tyczne jest m.in. wspoélne powolywanie komisji §ledczej oraz wspdlne ksztattowanie
skladu Izby Obrachunkowej, ktérej zadaniem jest sprawowanie kontroli nad wyko-
naniem budzetu federalnego. Jeszcze intensywniejszy przejaw takiego systemu kon-
troli zostal zastosowany w Szwajcarii, gdzie kluczem do oceny wplywu zasady fede-
ralizmu na funkcje kontrolng jest powierzenie tego zadania calemu Zgromadzeniu
Federalnemu, a nie tylko izbie pierwszej. W rezultacie obie izby sa wyposazone za-
réwno w instrumenty pozwalajace niezaleznie od siebie realizowa¢ konstytucyjne
zadanie ,,zwierzchniego nadzoru,” ale takze w znaczacym stopniu wystepujg Srod-
ki kontroli wymagajace wspdtpracy obu izb w ramach Zgromadzenia Federalnego.
Przeprowadzone badania w tym zakresie sklaniajq do sformulowania twierdzenia,
iz zasada federalizmu ma do$¢ ograniczone znaczenie na instrumenty powierzone
w ramach funkeji kontrolnej izbom pierwszym, co jest najczesciej skutkiem przyje-
tej koncepcji powierzenia izbom drugim autonomicznych kompetencji kontrolnych
lub realizowania tej funkcji wspdlnie przez obie izby, przez co zabezpiecza si¢ inte-
resy podmiotow federalnych.

Zakres uprawnien kreacyjnych izb pierwszych uwzglednionych federacji, ko-
respondujac z systemami rzadéw, rézni si¢ do$¢ znacznie. Heterogeniczno$¢ uwi-
dacznia si¢ rowniez w perspektywie formatowania tych procedur w oparciu o zasa-
de federalizmu. Na jednym biegunie znajduja si¢ szerokie uprawnienia w Szwajcarii,
na drugim za$ nieliczne kompetencje w Rosji. Zréznicowanie sposobéw, na jakie
zasada federalizmu wplywa na realizowanie tych uprawnien, nie pozwala na sfor-
mulowanie jednego rozwiazania charakterystycznego dla uwzglednionych federa-
¢ji. Mozna jednak wyliczy¢ wystepujace w réznej intensywnosci i w réznych fe-
deracjach generalne modele takich mechanizméw. Sa to: forma wspétdziatania izb
w podejmowaniu decyzji (przede wszystkim Szwajcaria), nakaz zachowania paryte-
tu terytorialnego w podejmowaniu decyzji (Belgia, Szwajcaria) oraz koresponduja-
ce, ale odrebnie realizowane kompetencje powierzone obu izbom. Wszystkie te for-
my iapewniajq uwzglednienie specyfiki federalnego ustroju terytorialnego panstwa,
cho¢ ich dobér w konkretnym przypadku zalezy od systemu rzadéw w danej federa-
qji i okresla tym samym pozycje ustrojowa danej izby pierwszej.

W zakresie uprawnied izb pierwszych parlamentéw federalnych wzgledem
podmiotéw federalnych obecne s trzy kategorie rozwigzan konstytucyjnych, kto-
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re moga by¢ rozwazane w ujeciu modelowym. Po pierwsze, identyfikowalne sa
rézne rozwigzania w zakresie zmian w strukturze terytorialnej analizowanych fe-
deracji, wymagajace zazwyczaj zmiany konstytucji w szczeg6lnej procedurze, w kto-
rej kluczowa decyzja izb pierwszych wymaga akceptacji przez podmioty federalne,
w sposob bezposredni (np. ustawa krajowa w Austrii), w sposob posredni (np. Se-
nat w Belgii) lub przy udziale referendum (np. Szwajcaria). Po drugie, do$¢ oczywi-
ste jest wywieranie wplywu na podmioty federalne za posrednictwem uczestnictwa
izb pierwszych w stanowieniu ustaw federalnych, ktére obowiazuja na teryto-
riach czesci sktadowych federacji. Zakres mozliwego oddziatywania ustawodawcze-
go jest przy tym we wszystkich badanych federacjach wyznaczany poprzez konsty-
tucyjnie uksztattowany podziat imperium federalnego w zakresie prawodawstwa.
Wspdlne dla wszystkich federacii jest konstytucyjne zastrzezenie okreslonej katego-
rii spraw do wlasciwosci parlamentéw federalnych (tzw. kompetencje zastrzezo-
ne, wylaczne lub ekskluzywne) oraz wyznaczenie kategorii spraw, w ktérych prawo
stanowi¢ moga zar6wno parlamenty federalne, jak i legislatywy podmiotéw fede-
ralnych (tzw. kompetencje wspdlne, konkurencyjne lub wspoétdzielone). Dominu-
je rowniez domniemanie wlasciwosci ustawodawczej, przekazujace podmiotom fe-
deralnym samodzielne prawo regulowania wszystkich tych materii, w ktérych nie
sa wlasciwe wladze federalne. Wystgpuje ono w Austrii, Niemczech i Szwajcarii,
a zapowiada je réwniez belgijska ustawa zasadnicza. Domniemania wlasciwosci na
rzecz podmiotéw federalnych nie ma w Rosji, gdzie zakres uprawniesl ustawodaw-
czych czesci sktadowych wynika generalnie z prawa federalnego. Po trzecie, szcze-
g6lnym mechanizmem s3 obecne we wszystkich federacjach instrumenty wyréw-
nywania finansowego. O ile rola izb pierwszych ogranicza si¢ niemal wylacznie do
kluczowego uczestnictwa w uchwalaniu przepiséw regulujacych konstrukcje federa-
lizmu fiskalnego w poszczegélnych federacjach, to nalezy mie¢ na uwadze, ze przyj-
mowane konstrukcje normatywne w tym zakresie podlegaja zwykle dtugotrwatym
i wielostronnym negocjacjom. Wyjatkiem jest Federacja Rosyjska, gdzie regulacje
normatywne daja na tyle duzo autonomii rzagdowi federalnemu, ze moze on do$¢ in-
strumentalnie wykorzystywac ten system dla federalnych celéw spotecznych, gospo-
darczych, ale i politycznych, podporzadkowujac sobie podmioty federalne.

Powyzsze uwagi konicowe pozwalaja zrekapitulowac, iz zasada federalizmu ge-
neralnie implikuje ksztalt konstytucyjnych funkcji izb pierwszych parlamentéw fe-
deralnych. Mozna jednak zauwazy¢ znaczne zréznicowanie tego wplywu na dwéch
plaszczyznach. Perspektywa prawnoporéwnawcza pozwala stwierdzi¢, ze po pierw-
sze, roézny jest wplyw tej zasady na poszczegdlne funkcje, znacznie bardziej inten-
sywnie przejawiajac si¢ w sferze funkcji ustrojodawczej i ustawodawczej, w sposéb
zauwazalny w ramach funkcji kreacyjnej, a w sposéb znacznie bardziej ograniczony
w zakresie funkcji kontrolnej izb pierwszych. Po drugie, w poszczegdlnych federa-
cjach dostrzegalny jest znaczny poziom zréznicowania przyjetych mechanizméw, za
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posrednictwem ktérych federalna struktura panstw wplywa na konstrukcje upraw-
nien izb pierwszych w ramach poszczegélnych funkeji. Dostrzegajac podobienstwa,
ale réwniez nieraz znaczne réznice w zakresie poszczegblnych rozwiazan, nalezy
skonkludowa¢, iz potwierdzona w rozprawie teza dowodzi réwniez, ze poszukiwa-
nie wspélnego formalnoprawnego oraz funkcjonalnego modelu panstwa federalne-
go wymaga badan komparatystycznych o charakterze kompleksowym, wykracza-
jacych poza tradycyjnie rozwazany kanon strukturalnych cech charakteryzujacych
panstwa federalne, takich jak szczegdlna natura izb drugich czy szczegélna rola sa-
downictwa konstytucyjnego. Niniejsza rozprawa dowodzi, ze zasada federalizmu
realnie stanowi fundament architektury ustrojowej badanych panstw federalnych,
wplywajac na szeroki horyzont konstytucyjnych obszaréw ustrojowych.
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