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ROWNCUPRAWNIENIE IZB PARLAMENTU FEDERALNEGO
W PROCESIE UCHWALANIA USTAW
W SOCJALISTYCZNYCH PANSTWACH ZWIAZKOWYCH

(Analiza norm konstytucyjnych i regulaminowych)*

Parlament pozostaje nadal podstawowym czynnikiem instytucjonalnym
zahezpieczajacym rownose republik zwiazkowych w ZSRR, SFRJ i CSRS.
Z racji miejsca jakie zajmuje w systemie naczelnych organéw panstwa
zwigzkowego, parlament wladny jest do podejmowania najwazniejszych
decyzji prawnych okreflajgcych mechanizm funkejonowania federacji.
Mozliwos¢ zabezpieczenia rownych praw podmiotéw federacji przez organ
przedstawicielski wynika przede wszystkim z charakteru parlamentu
jako ,najwyzszego organu wladzy panstwowej (w ZSRR i CSRS), ,naj-
wyzszego organu samorzgdu spolecznego i wladzy” (w SFRJ).

Przedmiotemygainteresowania uczynilem problematyke réwnoupraw-
nienia izb parlamentu federalnego przy uchwalaniu ustaw w ZSRR, SFRJ
i CSES. Pragne znalezé odpowiedZ na pytanie: w jakim stopniu dwu-
izhowa struktura parlamentu federalnego gwarantuje réwny udzial re-
publik zwigzkowych w procesie ustrojodawezym i ustwodawezym.

Pudowa parlamentu w socjalistycznych panstwach federalnych oparta
zostala na zasadzie dwuizbowosci, ktéra (co zauwaza sie w literaturze
przedmiotu) ,,moze wynikaé¢ albo z przestanek funkcjonalnych, albo struk-
turalnych™. Dwuizbowo$é parlamentéw w panstwach federalnych posiada
najezesciej charakter strukturalny; z reguly jedna izba jest przedstawi-
cielstwem skladowych czesci federacjis.

' W artykule podejmuje prébe udzielenia odpowiedzi na pytanie o konstytucyine
i regulaminowe gwarancje (w postaci norm prawnych) rownego udzialu podmiotéw
federacji (ZSRR, SFRJ, CSRS) przy podejmowaniu przez parlament zwigzkowy docyzji
vsirojodawcezych i ustawodawczych.

'] Ciemniewski, Ustawa w jugostowianiskim systemie konstytucyjnym,
Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk 1977, s. 37. '

2 Tamze, s. 38.
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Na mocy postanowief konstytucji panstw federalnych republiki zwigz-
kowe posiadaja prawo powolywania réwnej (jednakowej) liczby deputo-
wanych do izb parlamentu stanowiacej przedstawicielstwo skladowych
czedei panstwa zwigzkowego. Wielu ciekawych przykladéw dzialania po-
wyzszej zasady w warunkach socjalistycznych panstw zwigzkowych do-
starcza praktyka ustrojowa Zwiazku SRR.

Pierwsza konstytucja ZSRR z 1924 r. przyjela zasade réwnego przed-
stawicielstwa republik zwiazkowych i autonomicznveh w skladzie Rady
Narodowo$ci Centralnego Komitetu Wykonawczego ZSRR (po pieciu dele-
gatow z kazdej republiki)®. Przyjecie przez ustawodawce zasady réownej
reprezentacji republik zwigzkowych i autonomicznych w Radzie Narodo-
woséci CKW ZSRR uwarunkowane bylo m. in. silnymi wéréd czeéei Viern-
wnictwa partii bolszewickiej tendencjami autonomizacyjnymi. Réwne
przedstawicielstwo republik zwigzkowych i autonomicznych w Radzie
Narodowo$ci naturalnie oslabilo pozycje republik zwiazkowych w cha-
rakterze podmiotéw Umowy o utworzeniu ZSRR. Konstytucja ZSRR
z 1936 r. odstepowata od zasady réwnej reprezentacji republik zwigzko-
wych i autonomicznych w skladzie Rady Narodowogei. Jednak nrzed-
stawiciele republik autonomicznych oraz obwodéw i okregéw autono-
micznych zasiadali nadal w skladzie Rady Narodowoéci Rady Najwyzszej
ZSRR, ktora w istocie rzeczy powinna byé mieiscem reprezentacji jedynie
republik zwiazkowych — podmiotéw federacji opartej na umowie miedzy-
narodowej. Przyjete przez ustawodawce rozwiazanie ostabia znaczenie
zasady réwnouprawnienia podmiotéw ZSRR — republik zwiazkowveh?,
Obowigzujsca konstytucja ZSRR z 1977 r. nie wprowadzita zadnych
znaczacych zmian w trybie wylaniania sktadu Rady Narodowosci Rady
Najwyzszej ZSRR .

Przykladem interesujacej ewolucji zasady dwuizhowséci parlamentu
zwigzkowego jest praktyka konstytucyjna federacyjnej Jugostawii. Kon-
stytucia z 1946 r. przyimowata z2sade dwuizbowosci parlamentu zwirzko-
wego w ksztaleie, jaki nadawaty dwuizbowosci postanowienia konstytucji
ZSRR z 1936 r. Pozniej, od momentu uchwalenia Ustawy Konstytucyinej
z 1953 r., obserwujemy odchodzenie od struktury parlamentu, uksztal-
towanej pod rzadami konstytucji z 1946 r.

Problem jest o wiele szerszy, bowiem zmiany, ktére mialy miejsce
w Jugostawii w roku 1953 dotyczyly istoty przedstawicielstwa. Pozostajae
przy meritum — strukturze parlamentu federalneso — mozna srrowadzié
sens zmian w systemie przedstawicielskim Jugostawii (w 1953 r.) do

3 O dyskusji na temal struktury i sktadu Centralnego Komitetu Wykon iwezogo
ZSRR obszernie pisze W. Suchecki w monografii Geneza iederalizmu radziec-
kiego, Warszawa 1961, s. 279 i n.

4+ W. Suchecki, Teoria federalizmu, Warszawa 1968, s. 276.
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uzupelnienia ogolnego przedstawicielstwa politycznego przedstawiciel -
stwem wytworeows, Ustawa Konstytucyjna z 1953 r. wprowadzala, obok
powolywanej w czteroprzymiotnikowych wyborach Rady Zwigzkowej,
stanowigeq przedstawicielstwo ludnosci gospodarczo aktywnej — Rade
Wylwoérecow. W modelu struktury parlamentu federalnego zabraklo Rady
Narodowosei jako samodzielnej izby. Dlatego Rada Zwigzkowa skladala
si¢ z dwdch czesci: podstawowa grupa deputowanych wybierana byta
w drodze wyboréw czteroprzymiotnikowych. Natomiast siedemdziesieciu
deputowanych, wyodrebnionych w Rade Narodowosei, powolywaly organy
przedstawicielskie repuklik ludowych, kraju autonomicznego i okregu
autonomicznego. Zwraca uwage tryb wylaniania skladu Rady Narodowosci
w wylorach posrednich (takze w ZSRR do 1936 r. utrzymat sie system
wyboréw posrednich). Cho¢ Jugoslawia nie przestawala funlcjonowaé
w charakterze panstwa zwigzkowego, w strukturze Skupsztiny Zwigzko-
wej nie bylo miejsca dla samodzielnej izby reprezentujacej interesy
skladowych czesci federacji. Wszystko to dzialo sie poza tym w sytuacj,
kiedy konstytucyjne prawa podmiotéw federacji nie zostaly nawet w naj-
mniejszym stopniu ograniczone®.

Funkeja Rady Narodowosci jako ,straiznika praw jednostek federal-
nych” okazala si¢ znikoma. W praktyce poza przypadkami, kiedy wy-
raznie wymagala tego konstytucja federalna, izba ta nie zajmowala
stanowiska w sprawach, ktére dotyczyly intereséw republik zwigzko-
wych?. W konstytueji SFRJ z 1963 r. Rada Narodowosci nie posiadala
nadal statusu samodzielnej izby parlamentu zwigzkowego. Dopiero
w 1867 r. nastgpila zmiana statusu Rady, poprzez uczynienie jej réwno-
rzednym partnerem Rady Zwigzkowej w sprawach, w ktérych Rada
Zwigzkowa rozstrzygala dotychczas samodzielnie. Kolejna nowelizacja
konstytucji (1968 r.) przywracala Radzie Narodowosci charakter samo-
dzielnej izby Skupsztiny Zwigzkowe]j, izby skupiajacej delegatéw repu-
blik zwigzkowych i delegatow krajéw autonomicznych (tzn. Wojewodiny
1 Kosowa). Usamodzielnienie Rady Narodowosci nie stanowilo bynajmniej
powrotu do dwuizbowej struktury Skupsztiny z okresu obowigzywania

8T. Szymczak, Jugostowiariski system dwuizbowy, ,Zeszyty Naukowe UL"
1958, Nauki Humanistyczno-Spoleczne, S. 1, z. 9, s. 106.

% Zdaniem Tadeusza Szymczaka owczesny jugoslowianski system dwuizbowy nie
mial nic wspolnego z problemem zabezpieczenia réwnouprawnienia i suwerennosci
poszczegdlnych republik i jednostek autonomicznych wchodzacych w sklad Jugo-
stawii. Rola Rady Wytworcow sprowadzala si¢ bowiem do wzmocnienia pozycji klasy
robotniczej i zapewnienia warunkéw stuzacych zabezpieczeniu zasad samorzadu ro-
botniczego, zob. Szymczak, op. cit.,, s. 106.

7J Ciemniewski, Tworzenie konstytucyjnego modelu spoleczeristwa samo-
rzqdowego w Jugosiawii, ,Studia Prawnicze' 1986, z. 1-—2, s. 241,
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pierwszej powojennej konstytucji (z 1946 r.)%. Nowela konstytucyina
z 1968 r. (dotyczaca reformy parlamentu zwigzkowego) wprowadzata
opréez Rady Narodowosei trzy izby samorzadowe. Pigta izba — Rada
Spoleczno-Polityczna jako jedyna izba Skupsztiny Zwigzkowej wylaniana
byla w wybcrach czteroprzymiotnikowych i stanowila przedstawicielstwo
obywaleli Jugostawii — mieszkancow gmin.-Role ustrojowg Rady Naro-
dowosci okre$lal przyjcty przez ustrojodawce tryb podejmowania decyzji
przez parlament federalny. Rada Narodowoéci jako podstawowa izba
parlamentarna byla jedyng (sposréd pieciu rad) izba, ktéra uczestniczyla
w podejmowaniu wszystkich decyzji ustawodawczycli; natoriast pozostate
rady uczestniczyly przy uchwalaniu ustaw tylko w zakresie swych, kon-
stytucyjnie okreélonych uprawnien®.

Konstytucja SFRJ z 1974 r. wprowadzila dwuizbowg strukture Skup-
szliny — najwyzszego organu ,samorzgdu spolecznego i organu wladzy
w ramach praw i obowigzkow federacji”. Pomimo odrebnego trybu wyta-
niania, obie izby wywodzg sie z delegacji nizszych cial przedstawicielskich.
Rade Zwigzkowa tworzg delegaci organizacji i wspélnot samorzadowych
oraz organizacji spoteczno-politycznych, po trzydziestu delegatéw z kazdej
republiki zwigzkowej i po dwudziestu delegatéow z kazdego kraju auto-
nomicznego!®. Rade Republik i Krajow tworza delegaci skupsztin repu-
blik oraz skupsztin krajow autonomicznych: po dwunastu delegatéow
wybieranych przez skupsztine kazdej republiki zwigzkowej i po o$niu
delegatow wybieranych przez skupsztine kazdego kraju autonomicznego.

8 G Mijanovié, Evolucija strukture predstavnickich tijela u SFRJ, ,Godi-
snijak Pravnog Fakulteta u Sarajevu" 1970, s. 115.

¢ Zachowujac dawne uprawnienia, Rada Narodowosci przejgla wszystkie kom-
petencje Rady Zwigzkowej, ktora do noweli konstytucyjnej z 1968 r. byla podstuwowg
izba przedstawicielstwa politycznego w najwyzszym organic federacji  jugoslowian-
skiej. Nadanie Radzie Narodowosci charakteru rady ogolnej kompetencji oznaczato
rozszerzenie roli republik zwiagzkowych oraz krajow autonomicznych w wypracowy-
waniu decyzji politycznych na szczeblu federacji. Powstat problem, czy Rada Naro-
dowosci po przejeciu uprawnien Rady Zwigzkowe] oraz zachowaniu swych pierwol-
nych funkcji, bedzie w staniec wykonywac¢ okreslone konstylucyjnic zadania, W lite-
raturze  jugostowianskiej zwracano uwage na konicczno$é uwzgledniania i takiej
ewentualnoécei, kiedy Rada Narodowosci spelniajge role czynnika integrujacego dzia-
talnoé¢ Skupsztiny Zwigzkowej, nie bedzie mogla wypelnia¢ ,pierwotnych' funkcji,
co w ostatecznosci mogloby prowadzi¢ do dezintegracji parlamentu zwigzkowego;
zob. H. Cemerli¢, Karakter i sostav Savezne Skupstine, ,Socijalizm" 1968, broj. 11,
s. 142,

10°W literaturze przedmiotu spotykamy sie z opinia, iz ,zasady stanowigce pod-
stawy tworzenia tej izby sa projekcja na organizacje aparatu panstwowcgo pogladow,
gloszacych, ze obywatel realizuje swe indywidualne prawa i interesy w ramach
réznego rodzaju organizméw spolecznych, w ktérych dzialalno$ci bezposrednio uczest-
niczy"; zob, Ciemniewski, Ustawa w jugosfowianskim,.., s, 39,
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Wprowadzenie ustroju federalnego w Czechoslowacji (pazdziernik
1968 r.) stwarzalo miedzy innymi koniecznosé przebudowy systernu orga-
néw panstwowych. Ustawodawca czechostowacki stangl przede wszystkin
przed problemem skladu dwuizbowego organu przedstawicielskiego fe-
deracji — Zgromadzenia Federalnego CSRS. Poniewaz ze wzgledu na
syluacje polityczng odlozono przeprowadzenie wyboréw parlamentarnych,
zrodzila si¢ potrzeba znalezienia odpowiedniego rozwigzania ustrojowo-
-prawnego. Dlatego od dnia 1 I 1969 r. Zgromadzenie Narodowe stawalo
si¢, w swym dotychczasowym skladzie jedng z izb parlamentu federalnego
-— Izbg Ludowsg. Powstawala takze potrzeba okreélenia panstwowo-praw-
nych stosunkéw pomiedzy Czechami a Slowakami w sposéb, ktory spro-
wadzalby mozliwos¢ konfliktéw narodowych do minimum. Tymi zapewne
wzgledami podyktowana zostala decyzja o zastosowaniu przy ksztalto-
waniu skladu naczelnych organéw federacji zasady parytetu (na zasadach
parytetu oparty zostal sklad Izby Narodéw Zgromadzenia Federalnego
oraz po czescei sklad Prezydium Zgromadzenia Federalnego).

Zasada rownosci podmiotéw panstwa zwigzkowego jest rozpatrywana
w bardzo wielu aspektach. Jedng z plaszezyzn, w jakich- moze byé
ujmowana réwnosé republik zwigzkowych w panstwach o zlozonej struk-
turze terytorialno-administracyjnej, jest tryb stanowienia ustaw przez
parlament federalny. Mozna nawet powiedzie¢, ze tryb uchwalania ustaw
przez parlament federalny stal sie¢ swego rodzaju probierzem przestrze-
gania rownogci w socjalistycznych panstwach zwigzkowych. W panstwach
socjalistycznych procedura uchwalania ustaw przez parlament federalny
nabiera szczegblego znaczenia chotby z tej przyczyny, ze panstwa te
powolano przede wszystkim w celu rozwigzywania bardzo trudnych
probleméw narodowosciowych.

W ZSRR od chwili powolania do zycia (w 1922 r.) panstwa zwigzko-
wego przyjeto zasade, w mys$l ktorej ustawe ZSRR! uwaza sie za przy-
jeta tylko wtedy, gdy w kazdej z izb parlamentu federacji oddala za
projektem ustawy glosy wickszo$é ogélnej liczby deputowanych izby.
W konstytucji ZSRR z 1924 r. projekty ustaw przekazane do rozpatrze-
nia przez Centralny Komitet Wykonawczy ZSRR nabieraly mocy obo-
wigzujgcej pod warunkiem przyjecia ich przez Rade Zwigzku i Rade
Narodowesci (izby mialy spetnia¢ funkcje ustawodawcze tylko w okresie
sesji. CKW ZSRR). Uchwaly podejmowane byly zwykla wiekszoscig

11 Mam na uwadze zar6wno ustawy konstytucyjne, jak i ustawy zwykle. W radzie-
ckiej nauce prawa zagadnienie ustaw konstytucyjnych nalezy do probleméw spor-
nych. Dostrzega si¢ jednakze koniecznos¢ opracowania teorii ustaw konstytucyjnych
(okre$lenia charakteru prawnego ustaw konstytucyjnych oraz miecjsca ustaw kon-
stytucyjnych w systemie aktéw normatywnych); zob. L. A, Morozowa, Konsti-
tucyonnoje regulirowanije w SSSR, Moskwa 1985, s. 81,
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gloséw. Uchwatla z listopada 1923 r. o Centralnym Komitecie Wyko-
nawezym ZSRR wprowadzala mozliwos¢ przeprowadzenia glosowania
imiennego; odbywalo si¢ na pisemny wniosek nie mniej niz trzydziestu
cztonkéw Rady Zwigzku lub dziesieciu czlonkéw Rady Narodowosci.
Konstytucja ZSRR z 1924 r. nie statuowala koniecznoéei istnienia
wewngtrznych organéw parlamentu o charakterze pomoeniczym — ko-
misji parlamentarnych. Brak postanowien dotyczgcych komisji nie ozna-
czal zakazu ich powolywania i dlatego wspomniana uchwata o CKW ZSRR
wyposazyla izby parlamentu zwigzkowego w prawo powolywania komisji
tymcezasowych. Obowigzywala zasada uczestnictwa, w pracach powolywa-
nych ad hoc przez Rade Narodowosci komisji (celem rozpatrywania spraw
dotyczgcych czesci skladowych federacji) przedstawicieli zainteresowanc j
republiki lub obwodu. Zamiarem ustawodawey bylo zapewne poszukiwa-
nie gwarancji zabezpieczajacych zasade réwnoséei podmiotéw federacji
przy podejmowaniu przez parlament zwigzkowy decyzji ustawodawezych.
Niemniej skuteczno$é tego rodzaju gwarancji instytucjonalno-prawnych
byla w koncu lat dwudziestych i latach nastepnych minimalna. Wyraznie
ostabla aktywno$é naczelnych organéw Zwigzku SRR, a przede wszystkim
dzialalno$é parlamentu zwigzkowego w sferze ustawodawstwa i kontroli
nad innymi naczelnymi organami federalnymi (Prezydium CKW ZSRR
czy Rada Komisarzy Ludowych ZSRR). Wzrosla rola Prezydium CKW
ZSRR, ktoére zacztlo zastepowaé parlament federalny zaréwno w sferze
ustawodawstwa, jak i kontroli. W literaturze przedmiotu przytaczane
sq niejednokrotnie przyklady, ktére $wiadczg o rozstrzyganiu przez Pre.
zydium CKW ZSRR zagadnien, na mocy przepiséw konstytucyjnych
przynaleznych Centralnemu Komitetowi Wykonawczemu czy nawet Zjaz-
dowi Rad ZSRR12,

Konstytucja z 1936 r. utrzymala zasade réwnosci obu izb parlamentu
zwigzkowego przy uchwalaniu ustaw. Inicjatywa ustawodawecza przystu-
giwala w réwnej mierze Radzie Zwigzku i Radzie Narodowosci. Ustawe
uwazano za przyjeta w sytuacji, kiedy projekt zostal przyjety zwykla
wigkszoscig glosow deputowanych kazdej z izb. W przypadku zaistnie-
nia rozbiezno$ei pomiedzy izbami sprawe przekazywano do rozstrzygniecia

12 storija sowietskogo gosudarstwa i prawa, t. II, Moskwa 1968, s. 225. Rozwijajac
temat mozna powiecdzie¢, Ze i w okresie poézniejszym (obowigzywanie konstytucii
z 1936 r.) istniala praktyka podejmowania przez Prezydium Rady Najwyzszej ZSRR
decyzji, ktére na mocy konstytucji nalezaly do Rady Najwyzszej ZSRR. I tak na
przykiad decyzja o przesiedleniu krymskich Tataréw, oskarzonych przez radzieckic
wiladze o wspolprace w czasie dzialan wojennych z wojskami hitlerowskimi (oskar-
zanie calej spotecznoséci Tataréw krymskich bylo bezpodstawne), podjeta zostala przez
Prezydium Rady Najwyzszej ZSRR. Decyzja nie zostala nigdy przedstawiona do za-
twierdzenia Radzie Najwyzszej ZSRR; zob. H. Ch. Reichel, Das Prisidium des
Obersten sowjets der UdSSR, Baden-Baden 1975, s. 68—69.
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komisji porozumiewawczej, powolywanej przez izby na zasadzie parytetu
Jezeli komisja nie wypracowala zgodnej decyzji, izby rozpatrywaly pro-
jekt ustawy powtérnie. W przypadku braku zgodnej decyzji izb Prezy-
dium Rady Najwyzszej ZSRR mialo prawo rozwigzaé parlament zwigz-
kowy i rozpisa¢ nowe wybory do Rady Najwyzszej ZSRR13,

W konstytueji z 1977 r. postanowienia okreslajace zasady procedury
ustawodawczej zajely o wiele wigcej miejsca niz w poprzednich ustawach
zasadniczych (1924 i 1936 r.). Stylizacja norm konstytucyjnych wydaje
sie Swiadczyé¢, ze w trakeie przygotowywania nowej konstytucji ustawo-
dawca przywigzywal znaczenie do prawnej funkeji ustawy zasadnicze].
Przede wszystkim konstytucja z 1977 r. rozszerza krag podmiotéw upraw-
nionych do korzystania z prawa inicjowania postepowania ustawodaweczego
Poprzednia konstytucja ZSRR ograniczala krag podmiotow uprawnionych
do skorzystania z prawa inicjatywy ustawodawczej do izb Rady Naj-
wyzszej ZSRR. W praktyce krag podmiotéw byt szerszy, bowiem nieje-
dnokrotnie projekty ustaw pochodzily od Prezydium Rady Najwyzszej
ZSRR oraz Rady Komisarzy Ludowych (Rady Ministrow) ZSRRM. Kon-
stytucja z 1936 r. nie zawierala postanowien, ktére expressis verbis
stanowilyby podstawe prawng do korzystania przez podmioty federacji
(republiki zwigzkowe) z prawa inicjatywy ustawodawezej. Pogrednio
prawo takie moglo by¢ wyinterpretowane z prawa republik zwigzkowych
do zglaszania wniosku w przedmiocie zwolania sesji Rady Najwyzszejs.
Konstytucja z 1977 r. w sposéb jednoznaczny upowaznia republiki zwigzko-
we {najwyzsze organy wiadzy panstwowej republik) do przedkiadania Ra-
dzie Najwyzszej ZSRR projektéw ustawodawczych. Mozna przyjaé¢, ze przy-
znane republikom zwigzkowym inicjatywy ustawodawczej wzmaenia ich
pozycje w procesie podejmowania najistotniejszych decyzji w panstwie
zwigzkowym. Jednakze przeciwko takiej tezie przemawia znaczne roz-
szerzenie uprawnien Zwigzku w sferze ustawodawstwa. W literaturze
radzieckiej co prawda zaznacza sie, ze rozszerzenie praw federacji w sferze
ustawodawstwa nie oznacza bynajmniej mechanicznego zawezenia praw

¥ Kiedy piszemy o Radzie Najwyzszej ZSRR w konstytucji z 1936 r. musimy
pamigta¢, ze pomimo przyjecia w konstytucji formalnej zasady, w mys$l ktorej ,na-
czelnym organem wladzy panstwowej ZSRR jest Rada Najwyzsza ZSRR" (art. 30)
decyzje o istotnym dla federacji charakterze podejmowane byly albo przez Prezydium
Rady Najwyzszej ZSRR lub (czesciej) przez naczelne organy wykonawczo zarzadza-
Jjace. Byl to okres, kiedy rola Rady Najwyzszej ZSRR jako prawno-ustrojowej gwa-
rancji rownosci podmiotéw federacji sprowadzona zostala do minimum.

 Na wniosek Rady Ministréw ZSRR uchwalono migdzy innymi: ustawe o po-
wszechnym obowiazku wojskowym, Zasady ustawodawstwa Zwiazku SRR i republik
zwiazkowych o panstwowym motariacie, szerzej na ten temat zob. Konstilucyja SSSK.
Politicko-prawowyj komientar, red, N. B. Ponomariow, Moskwa 1982, s. 300.

15 Tamze.
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poduiiotow federacji'®. Przylacza si¢ argumenty na rzecz tezy, ze republiki
«wigzkowe niogg aktywnie uczestniczy¢é w przygotowaniu projekiéw ustaw
ogolnozwigzkowych; nie sa to jednak argumenty przekonywajace.

Post¢powanie nad projektem ustawy rozpoczyna sie w Radzie Naj-
wyzszej ZSRR od przedstawienia referatu nt. projektu ustawy, co ma
iiiejsce podezas wspélnego posiedzenia Rady Zwigzku i Rady Narodowosci.
Natomiast koreferaty i wystgpienia w dyskusji majg miejsce podezas
posiedzen poszczegolnych izb17,

Konstytucja z 1977 r. oraz uchwalony w kwietniu 1979 r. regulamin
Rady Najwyzszej ZSRR nie ustanawiaja obowigzku przedstawiania pro-
jektow ustaw komisjom izb parlamentu zwigzkowego's. W konstytucji
uzyto sformulowania umozliwiajgcego przekazywanie projektéw ustaw
stalym komisjom ,,w razie koniecznosci” (art. 114). W regulaminie Rady
Najwyzszej ZSRR ugciSlono krag podmiotéw upowaznionych do przeka-
zywania projekiéw ustaw stalym komisjom izb. Projekty mogg byé kiero-
wane do statych komisji przez Rade Najwyzszag ZSRR oraz kazda z jej
izb, a w okresie pomiedzy sesjami Rady przez Prezydium Rady Najwyz-
szej ZSRR. Komisje mogg zglasza¢ poprawki oraz wnioski do przeslanego
im projektu. Izby Rady Najwyzszej ZSRR mogg, uwzgledniajgc charakter
projektu ustawy, podjgé uchwale o przeprowadzeniu dyskusji ogélnona-
rodowej nad projektem, ktéra poprzedzalaby debate parlamentarng. De-
cyzja o przeprowadzeniu dyskusji ogélnonarodowej moze byé¢ podicta
takze na wniosek zgloszony przez podmiot federacji (republike zwiazkowa).
W mys$l postanowien konstytucji z 1977 r. ustawe ogélnozwiazkows uwaza
sig za przyjety, jezeli w kazdej z izb Rady za projektem ustawy gloso-
wala wigkszo$¢ ogolnej liczby deputowanych. Natomiast ustawa zmie-
niajgca postanowienia konstytucji federalnej wymaga trybu szezegélnego:
w kazdej z izb za projektem ustawy musi wypowiedzieé¢ sie dwie trzecie
ogolnej liczby deputowanych (art. 174). W przypadku wystapienia réznicy

1" Naucznyje osnowy sowietskogo zakonodatielstwa, red. R. O. Chalfina, Moskwa
1981, s. 128,

7 W literaturze radzieckiej wyraza si¢ opinig, ze okreslony w normach regu -
Laminowych tryb rozpatrywania wnioskoéw ustawodawczych pozwala w trakcie dys-
kusji nad projcktami ustaw uwzglednia¢ specyfike kazdej z izb. Umozliwia takze
ndziat w dyskusji maksymalnej liczby deputowanych (Konstitucyja SSSR Politycko-
-prawowyj.., s. 301). Moim zdaniem ostatni argunment jest nieprzekonywaijacy, ponic-
waz sesje Rady Najwyzsze] ZSRR sa bardzo krétkie (zazwyczaj jedno-, dwudniowe).

18 W literaturze radzieckiej przytacza sig¢ wiele przykladéow s$wiadczacych o akiy-
wnosci stalych komisji izb Rady Najwyzszej ZSRR w pracach nad projeklami ustaw;
zob. Sovietskoje gosudarstviennoje pravo, Moskwa 1985, ss. 3586—2362. Pozytywna
opini¢ o znaczeniu dziatalnosci stalych komisji izb Rady Najwyzszej ZSRR dla ozy-
wicnia aktywnosci parlamentu zwigzkowego wyrazil jeden z amerykanskich nauko-
weow R. Siegler, w pracy The standing commissions of the USRR. Supreme
Soviel, Effection-co-optation, New York 1982, s, 263.
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zdan pomiedzy izbami Rady Najwyzszej ZSRR moze zostaé¢ uruchomicue
postepowanie uzgadniajgce. Sporny projekt przekazywany jest do roz-
patrzenia komisji rozjemczej tworzonej w tym celu przez izby Rady
na zasadach parytetu. Jezeli komisja ,,wygotuje” wspdine stanowisio,
projekt rozpatrywany jest ponownie na wspélnym posiedzeniu izb. Gdyby
izby nie osiggnely zgody, sporny projekt jest albo rozpatrywany podczas
nastepnej sesji Rady, albo tez Rada Najwyzsza przekazuje projekt pod
ogoinonarodowe referendum (art. 115). Jest to tryb racjonalny (w porow-
naniu z konstytucja 1936 r.), bowiem nie wymaga zastosowania $rodkéw
nadzwyczajnych, jakimi pozostajg rozwigzanie parlamentu i rozpisanie
przez Prezydium Rady Najwyzszej ZSRR nowych wyboréw. Oeczywiscie
twierdzenie o racjonalnosci trybu postepowania uzgadniajacego jest tylko
hipetezg, poniewaz dotychezas nie zaistniala potrzeba uruchomienia pro-
cedury uzgadniajgcej migdzy izbami Rady Najwyzszej ZSRR.

/Analiza postanowien obhowigzujgcej konstytucji z 1977 r. sklania do
postawienia kilku pytan, ktére byé moze zakresem swoim wykraczajg
poza temat artykutu. I tak mozna zapytaé, czy Zwigzek moéglbhy uchyli¢
lub zmieni¢ prawo republiki zwigzkowej do ,swobodnego wystgpienia
z ZSRR” (art. 72) korzystajac z postanowien okreslajgcych tryb zmiany
konstytucji federalnej? Innymi slowy stawiamy pytanie, czy prawo pod-
miotéw federacji do swobodnego wystapienia posiada szerszg podstawe
ustrojowo-prawng, ktéora sprawia, ze tego rodzaju decyzji nie mozna
podejmowaé w trybie przewidywanym przez art. 174 konstytucji z 1977 r.
Stylizacja art. 174 nie sklania do odpowiedzi twierdzacej i nie upowaznia
do wysuwania wnioskow o istnieniu szerszej podstawy ustrojowo-prawnej.
Musimy jednak pamiegta¢, ze republiki zwigzkowe zawarty Umowe o utwo-
rzeniu ZSRR jako suwerenne panstwa narodowe i fakt ten zaakceptowany
zostal w konstytucji federalnej oraz konstytucjach republik zwigzko-
wychl®,

Zjawiskiem wymagajacym szerszych badan jest obecno$¢ w skladzie
Rady Narodowosci Rady Najwyzszej ZSRR deputowanych reprezentuja-
cych jednostki autonomiczne. Fakt powyzszy oslabial i nadal w znaczgcym
stepniu ostabia réowny udzial republik zwigzkowych w stanowieniu ustz-
wodawstwa ogolnozwigzkowego. Nie bez znaczenia bowiem pozostaje oko-
licznosé, ze wiekszos¢é jednostek autonomicznych (republik, obwodow
i ckregow) znajduje sie w Rosyjskiej SFRR (ktorej parlament jest cialem
jednoizbowym). Rosyjska federacja posiada (co najmniej hipotetyczng)
mozliwos¢ wywierania, szerszego od innych podmiotow federacji, wplywu
na procedure ustawodawczg w Radzie Najwyzszej ZSRR. Pamieta¢ przy
tym nalezy, ze tendencje autonomizacyjne zpalazly najsilniejsze odbicie

¥ T, Szymczak, Republika zwiqzkowa jako podmiot federacji radzieckiej,
[w:] 50 lat ZSRR, Lodz 1973, s. 39.
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w skladzie Rady Narodowosci, natomiast w pracach Prezydium Rady Naj-
wyzszej ZSRR oraz Rady Ministrow ZSRR uczestnicza na zasadach row-
nogei tylko przedstawiciele podmiotéw federacji — republik zwigzkowych.
Zdajemy sobie oczywiscie sprawe, ze postawione pytania majg uzasadnic-
nie tylko w sytuacji, kiedy parlament federalny jest w rzeczywistosei pod-
stawowym forum, na ktérym sg rozstrzygane najwazniejsze sprawy zwig-
zane z funkcjonowaniem federacji.

Zasada podejmowania decyzji ustawodawezych przez obydwie izby
parlamentu zwigzkowego (na zasadach réwnosci) przyjeta zostala takze
w federacji czeclhioslowackiej, w charakterze jednej z podstawowych zasad
dzialalno$ci Zgromadzenia Federalnego. W literaturze przedmiotu nie-
jednokrotnie spotykamy si¢ z opinia, ze w federacji czechoslowuckie
gwarancje rownosci podmiotow panstwa zwigzkowego sformulowane zos-
taly z rzadko spotykang precyzjg?. W dyskusji poprzedzajacej utworze-
nie federacji Stowacy kiadli nacisk na rozbudowe kompetencji parlamen-
tow republik narodowych. Natomiast Czesi, zorientowani na zbudowanie
silnej federacji*, podnosili potrzebe przeniesienia wiekszosci uprawnien
na organy ogélnozwigzkowe. W rezultacie dyskusji zrodzilta sie instytucja
zakazu majoryzacji, jako swoista gwarancja réwnych praw podmiotow
federacji czechoslowackiej?2,

Republiki narodowe (czeska i slowacka) posiadajg réwny wplyw na
ustawodawstwo federalne. Ustawa konstytucyjna o federacji czechosto-
wackiej wprowadzila zasade, w mysl ktérej dla uchwalenia ustawy przez
Zgromadzenie Federalne CSRS wymagana jest zgoda Izby Ludowej i Izby
Narodéw. Poszukiwanie dodatkowych gwarancji, ktére ostatecznie ochra-
nialyby réwnouprawnienie republik narodowych w sferze ustawodawstwa
federalnego sklonilo ustawodawee do przyjecia, nieznanej uprzednio usta-
wodawstwu socjalistycznych panstw zwigzkowych, zasady niedopuszczal -
acsci majoryzacji. Jeden z polskich autoréw trafnie zauwazyl, kiedy pisal,
ze ,niedopuszczalnos¢é majoryzacji wprowadzona jest tam, gdzie uchwaly
(w wigkszosci przypadkéw — ustawy) dotycza najzywotniejszych in-
teresow republik narodowych”2s,

2T, Szymczak, Panstlwowo-prawne przesianki kszlaltowania federacji cze-
choslowackiej, [w:] Siudia Prawno-Ekonomiczne, t. VII, Lodz 1971, s. 129,

# Obecnie zaczyna dominowaé tendencja zmierzajaca do ,scentralizowania do-
cyzji" w federalnym mechanizmie CSRS, szerzej pisza o wspomnianej tendencji
I P. Ilinskij, B. A. Straszun, W. A. Jastriebow, Politiczeskaja sistiema
zarubieznych stran socyalizma, Moskwa 1981, s. 233

# W literaturze prawnokonstylucyjnej zagadnienie zakazu majoryzacji doczekalo
sig licznych opracowan. Na uwage zastliguja zwlaszcza prace M. Kruk, Nowy
ustréj paristwowy CSRS, ,Sprawy Migdzynarodowe" 1969, z. 2 oraz Ustréj polityczny
Czechostowackiej Republiki Socjalistycznej, Warszawa 1976,

3 Kruk, Ustréj polityczny.,,., s. 155—156,
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Projekty ustaw Zgromadzenia Federalnego moga byé zglaszane przez
rostéw do Zgromadzenia, komisje obu izb, Prezydenta CSRS, Rzad CSRS
oraz Rady Narodowe: Czeska i Slowacky. Obrady nad projektami ustaw
skladaja sie z reguly z rozpatrzenia uzasadnienia projektu ustawy oraz
samego projektu (§ 36 regulaminu). Wnioskodawey przekazuja uzasadnie-
nie projektu ustawy wraz z analizg polityczna oraz ekonomiczng na rece
Przewodniczacego Zgromadzenia, ktéry uzasadnienie przekazuje izbom.
U'zasadnienie ustawy jest przedmiotem obrad komisji parlamentarnych,
natomiast projekty ustaw po zakonczeniu debaty w komisjach przekazy-
wane sg na posiedzenie plenarne izb. Z punktu widzenia procedury parla-
mentarnej jest to rozwiazanie interesujace, poniewaz ,pozwala wniosko-
dawey na zasiegniecie opinii parlamentu [..] na temat projektowanej
ustawy w doéé wezesnej fazie jej przygotowania i [..] umozliwia parla-
mentowi realny wplyw na ksztalt ustawy”24. Na uwage zastuguje takze
system konsultacji projektéow ustaw z innymi naczelnymi organami pan-
stwowymi oraz Radami Narodowymi: Czeska i Stowacka. Przewodniczacy
Zgromadzenia Federalnego przesyla zaréwno uzasadnienie, jak i projekt
ustawy Radom Narodowym: Czeskiej i Stowackiej, aby mogly wyrazié
swoije zdanie. Opinia organéw przedstawicielskich republik narodowych
traktowana jest ,,jako jedna z istotniejszych i powazniejszych opinii, nie-
zaleznie od tego, czy wyraza ona pelne poparcie, czy takze zastrzezenia
lub wnioski”?, Izha Ludu moze podejmowaé uchwaly w sytuacji, kiedy
obecna jest wiecej niz polowa jej czlonkéw. Natomiast Izba Narodéw
wladna jest nodejmowaé uchwaly, jezeli obecna jest wiecej niz polowa
jej cztonkéw wybranych w Czeskiej RS oraz wiecej niz polowa jej czlon-
kéw wykranych w Stowackiej RS%. Jezeli ustawa konstytucyina o federacii
nie ustanawia szezegbélnego trvbu glosowania, dla podjecia przez Izbe
Narodéw prawomocnej uchwaly wymagana jest zgoda wiecej niz polowy
cheenveh na posiedzeniu postéw Izby Narodow. W przypadkach, kiedy
w myél ustawy o federacji obowiazuje zakaz majoryzacii, closowanie
w Tzhie Narodéw oparte zostalo na innych zasadach. Oddzielnie slosnia
wtedy postowie Izby wybrani w Czeskiej Republice Socjalistycznej oraz

# Tamze, s. 162,

2 Tamze, s. 165.

2 W sklad Izby Narodéw (liczy 150 deputowanych) wybierani sa w rownej ilo-
éci przedstawicicle obu republik narodowych., Nie oznacza to bynajmniej przyjgcia
regnly, w mys$l ktorej wérod 75 deputowanych wybranych np. na terenie Stowackiej
Republiki Socjalistycznej znajdujg sig tylko Slowacy. Na przyklad po wyborach
w 1976 r. sktad narodowosciowy Izby Narodow uksztaliowat sic w nastepujacy spo-
sob: Czesi — 71 (47%), Stowacy — 62 (41,4%), Wégrzy — 12 (8%), Polacy — 3,
Ukraincy — 2; zob. Desat rokov ¢eskoslovenskej federace, red. V. Plevza, Bratislava
1978, s. 150.
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oddzielnie postowie Izby wybrani w Stowackiej Republice Socjalistycznej.
Uchwala jest prawomocna, jezeli glosowala za jej przyjeciem wickszogé
poslow Izby wybranych w Czeskiej RS oraz wiekszosé postéw Izby
wybranych w Stowackiej RS?”. W przypadku wiekszosci uchwat wystarcza
wielkszos¢ zwykla. Dla uchwalenia konstytucji federalnej, ustawy konsty-
tucyjnej oraz ich zmiany, dla wyboru Prezydenta CSRS oraz celem pod-
jecia postanowienia o wypowiedzeniu wojny wymagana jest wiekszogé
kwalifikowana (art. 41). Uchwala jest wazna, jezeli wypowiedzialo sie
w glosowaniu za jej przyjeciem trzy piate wszystkich postéw Izby Naro-
dow wybranych w Czeskiej RS oraz trzy pigte wszystkich postéw Izhy
Narodéw wybranych w Slowackiej RS.

Izba musi podjaé¢ uchwale w sprawie wniosku, przyjetego przez druga
izbe, najp6zniej w terminie trzech miesiecy. Jezeli uchwaly w tym
terminie nie podejmie, wniosek uwaza sie za przyjety. Prezydium Zgro-
madzenia Federalnego oglasza ustawe po uplywie tego terminu i zarazem
za dzien uchwalenia ustawy uznaje dzien, w ktorym uptywa termin
trzech miesiecy (§ 54 pkt 3 regulaminu). Jezeli w okresie trzech miesiecy
nie zapadnie zgodna uchwala obu izb o przyjeciu projektu ustawy, izby
mogy podja¢ decyzje o wszczeciu postepowania porozumiewawczego?s,
Powolywana jest wtedy przez obie izby specjalna, zbudowana na zasadach
parytetu komisja parlamentarna. Sklada sie z dziesieciu przedstawicieli
z kazdej izby, o ile izby nie ustalg innej liczby. W kazdym wypadku
zachowana musi zostaé zasada parytetu: komisja wspélna sklada sie
zawsze z jednakowej liczby postéw Izb: Ludu i Narodéw. Izba Narodéw
powoluje do komisji wspélnej jednakows liczbe pestéw wybranych w Cze-
skiej RS oraz jednakowsg liczbe postéw wybranych w Slowackiej RS. Jezeli
izby na zalecenie komisji porozumiewawczej nie rodejma zgodnej decyzii,
moga rostanowi¢ o odhyciu wspélnego posiedzenia celem wypracowania
zeodnej uchwaty. Regulamin parlamentarny przewiduje mozliwoéé zaini-
cjowania wspoélnego posiedzenia izb przez Prezydium Zgromadzenia Fe-
deralnego.

® Ustawa konstytucyjna enumeratywnic okresla decyzje, przy ktorych uchwa-
laniu obowigzuje zasada niedopuszezalno$ci majoryzacji. Jak zauwaza Szymczak
(Paristwowo-prawne..., s. 130) zasada niedopuszczalno$ci majoryzacii ,posiada szorsze
zastosowanic w praktyce, a czasem nawet wykracza poza przyjete w ustawic kon-
stvtneyjnej zatozenia. Odnosi si¢ to gtéwnie do skrupulatnie prowadzonych rozwazan,
poprzedzajacych kazdorazowaq zmiange na stanowiskach kicrowniczych w oraanach
centralnych".

8 Zgodnie z przepisami ustawy konstytucyjnej o federacji czechostowackiej po-
stepowanic porozumiewawcze, w przypadku, jezeli nie zostanic podjgta zgodna uchwata
obn izb w sprawie budzetu federacji, jest obowiazkowe. W razie braku porozumicnia
co do budzetn pranstwa, de chwili rozpoczecia roku budzetowego, gospodarka fede-
racji prowadzona jest na podstawic prowizorium budzctowego (art. 44 pkt 4).
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Izby powinny doj$é do porozumienia w terminie nie przekraczajacym
pigciu miesieey od pierwszego glosowania nad projektem ustawy. Jezeli
okres pieciu miesiecy okaze sie niewystarczajacy dla osiggniecia consen-
susu, projekt ustawy moze byé ponownie poddany pod glosowanie naj-
wezesniej po uplywie roku od chwili odrzucenia projektu przez izby
(art. 44 pkt 3 ustawy o federacji). W sytuacji dalej trwajacego impasu
w pracach nad uchwaleniem ustawy federalnej, parlament moze zostaé
rozwiazany przez Prezydenta Republiki, a Prezydium Zgromadzenia
Federalnego posiada konstytucyjny obowiazek rozpisania w terminie
szesédziesigeiu dni od rozwigzania nowych wyboréw do parlamentu. Od
chwili uchwalenia ustawy konstytucyjnej o federacji stosowanie zasady
zakazu majoryzacji nie wywieralo wplywu na wyniki glosowania; nie
znalazly zastosowania postanowienia wspomnianej ustawy konstytucyjnej
okreslajace zasady postepowania porozumiewawczego. Niemniej mozna
upatrywa¢ warto$é zasady zakazu majoryzacji w tym, ze ,samym swoim
istnieniem zapobiegaé moze wnoszeniu do parlamentu projektéw nieko-
rzystnych dla jednej z republik, ale majgecych szanse na uchwale-
nie'2s,

W Zwigzku SRR i Czechostowackiej RS przyjeto zasade podejmowania
decyzji ustawodawezych przez izby parlamentu zwiazkowego na zasadzie
réownosci. Natomiast konstytucja SFRJ z 1974 r. odstapila od trybu
podejmowania decyzji ustawodawczych przez obie izby parlamentu fe-
deralnego. Intencja zmian konstytucyjnych w okresie poprzedzajacym
uchwalenie konstytucji z 1974 r. bylo poszukiwanie mechanizméw, ktére
umacnialyby pozycje ustrojowa zaréwno republik zwiazkowych, jak i kra-
iow autonomicznych®. Konstytucja z 1974 r. uczynila z republik zwigz-
kowych i krajéw autonemieznych pedmioty odpowiedzialne za wvilusny
rozwéj oraz funkejonowanie federacji jugoslowianskiej. Wprowadzenie
do ustroju politycznego Jugostawii zasad tzw. federalizmu partycypacyj-
neeo? doprowadzilo m. in. do zmian w charakterze Rady Republik
i Krajéw Autonomicznych. Konstytucja przyjmuje, nieznana dotychezas
w socjalistycznych panstwach zwiazkowych zasade, ktéra okreéla chara-

® Kruk, Ustréj polityczny..., s. 158,

% Ponicwaz konstytucja SFRJ z 1974 r. uczynila zaréwno z repvblik zwiazko-
wych, jak i krajow autonomicznych podmioty odpowiedzialne za wlasny rozwoj
oraz funkcjonowanie mechanizmu federacji, w literaturze jugoslowianskiej spotkad¢
sic mozna z poglgdami, iz w Jugostawii czlonkami federacji sa nie tylko republiki,
ale rowniez kraje autonomiczne; zob. J. Djordjevié, Ustavno pravo, Brograd
1978, s. 676—677. Cczywiécie uwazam, 7e pizyjecie takiego pogladu nie zmienia w ni-
czym faktu, 7e pedmiotami federacji pozostaja nadal’ tylko republiki zwigzkowe.

#J Djordjevié, Konstytucyjne podstawy Iworzenia prawa w SFRJ, ,Pan-
stwo 1 Prawo" 1976, nr 6, s. 21.
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kter Rady Republik i Krajéw jako forum ,na ktérym prezentowane sg
stanowiska skupsztin poszczegélnych republik i okregéw autonomicz-
nych32,

Izby Skupsztiny SFRJ uczestniczg na réwnych prawach w rozstrzyga-
niu spraw wewnetrznego porzadku obrad Skupsztiny, obsadzaniu konsty-
tueyjnie okreslonych stanowisk, ratyfikacji uméw miedzynarodowych, ktd-
re wymagaja zmian w ustawodawstwie republik i krajow (art. 288). W po-
zestalych sprawach, decyduja w imieniu parlamentu federacji, Rada
Zwigzkowa lub Rada Republik i Krajéw z zastrzezeniem domniemania
kompetencji na rzecz Rady Zwiazkowej®. Za zgodg skupsztin republik
zwiazkowych oraz skupsztin krajéw autonomicznych Rada Republik
1 Krajow uchwala miedzy innymi: spoleczny plan Jugostawii, ustala po-
lityke i uchwala ustawy zwiazkowe w dziedzinie systemu monetarnego
i emisji pienigdza, systemu dewizowego, stosunkéw kredytowych z za-
granica (art. 286). Rada ratyfikuje takze umowy miedzynarodowe, ktére
wymagaja uchwalenia nowych lub zmiany obowiazujacych ustaw, nale-
zacych do zakresu jej kompetencji.

Konstytucja federacyjnej Jugostawii z 1974 r. wprowadzila nowe, nie-
znane w ZSRR i CSRS, rozwigzania w procedurze uchwalania ustawy za-
sadnicze] federacji oraz dokonywania w jej tekscie zmian. Prawo decydo-
wania o zmianie konstytucji zwiazkowej posiada jedna izba: Rada Zwigz-
kowa. Natomiast odstapiono od tradycji (obowiazujacej do 1974 r.) przy-
znawania prawa do decydowania o zmianach w konstytucji federacji izbie
reprezentujacej czynnik narodowy w Skupsztinie SFRJ.

O zmianach w konstytucji zwiazkowej decyduje Rada Zwiazkowa za
zgoda skupsztin wszystkich [podkr. — W.B.|] republik zwiazko-
wych i krajéw autonomicznych. Jezeli zmiana konstytucji federacji do-
tyezy wylacznie sytuacji republik zwiazkowych i wzajemnych stosunkéw
pomiedzy federacja a republikami, wtedy decyzje podejmuje Rada Zwiaz-
kowa za zgody skupsztin wszystkich republik zwigzkowych (art. 398).
W literaturze przedmiotu wlaczenie skupsztin republik i krajow w proces
zmian konstytucji federacji traktowane jest jako wyraz ,rozszerzenia
praw czlonkéw federacji na spelianie funkeji ustrojodawczej3!.

Postepowanie w sprawie zmiany ustawy zasadniczej federacji rozpo-
czyna inicjatywa dokonania zmiany konstytucji. Z wnioskiem w sprawie
przystapienia do zmiany konstytucji SFRJ wystapié moze co najmniej

2 Ciemniewski, Ustawa w jugostowiarniskim..., s. 42.

“ W mysl konstytucji z 1974 r. Rada Zwiazkowa ,wykonuje inne zadania na-
lezace do kompetencji Skupsztiny SFRJ, kiore nie naleza do zakresu dzialania Rady
Republik i Krajow lub nic sq wykonywane na réwnych prawach z ta Radq' (art. 285
pkt 17).

M E Zielinski, Skupsztina SFRJ, Warszawa 1978, s. 286.



Réwnouprawnienie izb parlamentu 17

trzydziestu delegatow do Rady Zwigzkowej, Prezydium SFRJ, skupsztina
republikanska, skupsztina kraju autonomicznego, Zwigzkowa Rada Wyko-
nawecza (art. 399). Konstytucja z 1974 r. wyposaza Rade Zwigzkowa
w prawo decydowania o wniosku co do przystapienia do zmiany konsty-
tucji zwigzkowej. Od decyzji Rady Zwigzkowej zalezy czy dokonuje sig
zmiany konstytucji zwiazkowej czy tez nie. Rada Zwigzkowa moze podjaé
decyzje o przystapieniu do zmiany konstytucji, jezeli za wnioskiem
w sprawie przystgpienia do zmiany konstytucji wypowiedzialy sie skup-
sztiny wszystkich republik i krajéw autonomicznych (art. 400). Kolejna
faze postepowania w przedmiocie zmian konstytucji zwigzkowej stanowi
przygotowanie i zatwierdzenie projektu zmian konstytucji. Rada Zwiaz-
kowa zatwierdza wstepny projekt zmiany konstytucji, przesyla projekt
do zaopiniowania skupsztinom wszystkich republik i krajéow oraz poddaje
pod publiczng dyskusje®®. Skupsztiny republik i krajéow autonomicznych
rozpatruja wstepny projekt i formutujg o nim swoje opinie, ktére z kolei
przesylane sa Radzie Zwiazkowej. Po przeprowadzeniu publicznej dys-
kusji, ktéora posiada konsultatywny charakter®, Rada Zwigzkowa przy-
gotowuje projekt zmian i podejmuje decyzje (uchwale) w sprawie zmian
konstytucji federalnej. Zmiane konstytucji SFRJ uchwala tylko Rada
Zwigzkowa: uchwala izby jest prawomocna, jezeli za projektem wypo-
wiedzialo sie dwie trzecie ogélnej liczby delegatéw do Rady Zwigzkowej.
W mys$l obowigzujacego ustawodawstwa konstytucyjnego glosowanie nad
projektem w Radzie Zwigzkowej nie zamyka postepowania w przedmiocie
uchwalenia lub rewizji konstytucji zwiazkowej. Zmiana konstvtucji zwiaz-
kowej jest przyjeta, jezeli zgode na tekst uchwalony przez Rade Zwiaz-
kowa wyrazg skupsztiny wszystkich republik zwigzkowych i krajéow auto-
nomicznych lub wszystkich republik zwigzkowych. Gdyby tekst zmian
w konstytucji zwigzkowej nie uzyskatl zgody skupsztiny jednej lub kilku
republik zwigzkowych albo zgody skupsztiny kraju autonomicznego, wnio-
sek w przedmiocie ktérego nie osiggnieto zgody, nie moze byé postawiony
na porzadku dziennym przed uplywem roku od dnia, w ktérym Rada
Zwigzkowa stwierdzila brak zgody (art. 402). Bezposrednie wlgczenie
skupsztin republik zwigzkowych i skupsztin krajéw do procesu wyrazania

% Zielinski (tamze, s. 290) zauwaza, ze ,w dotychczasowej praktyce kazdorazo-
wo parlament powotywal specjalna komisje konstytucyjna do opracowania wstepnego
proicktu zmian konstytucji, ktéra przedstawiala opracowany wstepny projekt zmian
konstytucji Skupsztinie do zatwierdzenia. Nalezy sadzi¢, ze bedzie to nadal konty-
nuowane',

3 Dyskusja publiczna nad projektem zmiany konstytucji zwiazkowej posiada cha-
rakter konsultatywny, niemniej ustawodawca jugostowianski przywiqzuje duze zna-
czenie do dyskusji traktujgc ja jako czynnik korygujacy i potwierdzajgcy propono-
wane zmiany konstytucyjne; zob. Zielinski, op. cit., s. 292,
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woli niewgtpliwie wydtuza postepowanie przy zmianie konstytucji zwiaz-
kowej. Zarazem procedura zmiany konstytucji SFRJ umozliwia uwzgled-
nienie intereséw republik i krajows?.

Skupsztina SFRJ uchwala ustawy zwigzkowe oraz inne przepisy i akty
ogblne (art. 283 pkt 2). Ustawodawstwo ogélnozwigzkowe zastrzezone zo-
stalo do wylacznej kompetencji Skupsztiny SFRJ, ktora jest organem sa-
morzgdu spotecznego i najwyzszym organem wladzy w ramach praw
i obowigzkéw w federacji (art. 282). Rada Zwigzkowa podejmuje uchwaly
wiekszoscig glos6w na posiedzeniu, w ktérym uczestniczy wiekszosé dele-
gatow (jezeli obowigzujaca konstytucja nie wymaga wiekszosci kwalifiko-
wanej). Jezeli Rada ma podjaé decyzje posiadajaca znaczenie dla intereséw
republik lub krajéw autonomicznych i dla réwnouprawnienia narodow
i narodowosci, przeprowadza sie na zadanie wiekszosci delegatow z jed-
nej republiki lub kraju autonomicznego specjalne postepowanie, przewi-
dziane regulaminem dzialalnosci Rady Zwigzkowej (art. 294).

Postepowanie w Radzie Republik i Krajéw posiada o wiele bardziej
zlozony charakter. Rada podejmuje uchwaly na posiedzeniu, na ktorym
reprezentowane sg delegacje skupsztin wszystkich republik zwigzkowych
i krajéw autonomicznych i w ktérym uczestniczy wiekszoéé delegatéow
do Rady. Podczas glosowania nad projektami uchwat istniejg trzy mozli-
wosci. W sprawach, w ktérych decyduje sie za zgods skupsztin republik
i krajéw autonomicznych uchwale uwaza sie za przyjeta, jezeli glosowaly
za uchwaly wszystkie delegacje w Radzie. Dla uchwalenia ustawy o $rod-
kach tymezasowych konstytucja z 1974 r. wymaga zgody wiekszogei dwoch
trzecich ogélnej liczby delegatéw do Rady Republik i Krajow. We wszyst-
kich innych sprawach oraz sprawach, ktére Rada rozstrzyga na réwnych
prawach z Rada Zwigzkows uchwaly moga byé podejmowane wiekszodcig
delegatéw obecnych na posiedzeniu Rady (art. 295).

Procedura uchwalania ustaw w Radzie Republik i Krajéw sklada sie
z kilku faz i rozpoczyna sie od przedstawienia wstepnego projektu
ustawy. Regulamin Rady z 1975 r. ustala warunki jakim powinien odpo-
wiada¢ wstepny projekt ustawy przedkladany Radzie. Powinien byé
przedlozony w formie zredagowanych przepiséw i musi zawieraé moty-
wacje wstepnego projektu. Prawo przedstawiania wstepnych projektéw
posiadaja delegacje, organy pomocnicze izby, skupsztiny republik zwigz-
kowych i krajéow autonomicznych oraz Zwiazkowa Rada Wykonaweza
(art. 92 regulaminu Rady). Ponadto z inicjatywa uchwalenia ustawy
wystepowaé moga Rada Zwiazkowa Skupsztiny SFRJ, Sad Konstytucyjny
SFRJ, Sad Zwigzkowy SFRJ, Socjalistyczny Zwigzek Ludu Pracujacego
Jugostawii, Zwiazek Komunistéow Jugostawii, zwigzki zawodowe, Izha

3 Tamze, s. 293.



Réwnouprawnienie izb parlamentu 19

Gospodarcza Jugoslawii oraz wspélnoty samorzadowe zorganizowane na
szczeblu federacji (art. 93). Wymienione powyzej podmioty zglaszaja tylko
inicjatywe uchwalenia ustawy, do ktérej Rada Republik i Krajéw zobo-
wigzana jest ustosunkowaé sie, za§ w przypadku uznania zasadnosci ini-
cjatywy Rada powinna zglosi¢ wniosek w przedmiocie uchwalenia ustawy.
Wstepny projekt ustawy powinien by¢ uzasadniony, zgodnie z przepisami
regulaminu Rady Republik i Krajéw w uzasadnieniu nalezy wskazaé:
konstytucyjng podstawe regulacji okreslonej kwestii, ocene sytuacji
w dziedzinie, ktéra uregulowana zostanie ustawa, cele, ktére zamierza
sie osiagnaé poprzez zaproponowang regulacje, Srodki finansowe potrzebne
na realizacje ustawy i sposéb ich uzyskania, objasnienie prawnych roz-
wigzan zawartych we wstepnym projekcie ustawy (art. 96). Wraz ze
wstepnym  projektem przekazywana jest niezbedna dokumentacja.
Wstepny projekt przedklada sie przewodniczacemu skupsztiny SFRJ,
ktéry przekazuje projekt przewodniczagcemu Rady Republik i Krajéw.
Przewodniczacy Rady przesyla wstepny projekt ustawy delegatom Rady
oraz przewodniczacym skupsztin republik i krajéow (art. 97). W sytuacji,
kiedy wstepny projekt nie pochodzi od Zwigzkowej Rady Wykonaweczej,
przewodniczacy Rady przesyla projekt Zwigzkowej Radzie Wykonaweczej
w celu wyrazenia przez organ polityczno-wykonawezy opinii o zapropo-
nowanych rozwiazaniach prawnych. Nastepnie wstepny projekt ustawy
przesylany jest skupsztinom republik zwigzkowych i krajéw autonomicz-
nych, ktére rozpatruja projekt i przygotowuja opinie dla cial pomoceni-
czych (komisji) Rady Republik i Krajéw. Opinie skupsztin rozpatruja
wlasciwe (przedmiotowo) komitety i komisja ustawodawczo-prawna.
7 chwilg uzgodnienia wspdlnego stanowiska wzgledem opinii skupsztin
republik zwigzkowych i krajéow autonomicznych Rada ustala projekt
ustawy. Istnieje takze, regulaminowo okreslona, procedura uzgadniania
stanowisk poszezegdlnych republik i krajow. Jedli zaistniala potrzeba tzw.
szybkiego ustawodawstwa, przewodniczacy Rady wraz z wiceprzewod-
niczacym oraz przewodniczacymi organéw pomocniczych mogg zapropo-
nowaé skupsztinom republik i skupsztinom krajéw, aby udzielily swoim
delegacjom w izbie upowaznienia do decydowania o projekcie ustawy
(art 99). Rada Republik i Krajéw nie podejmuje uchwaly o przyjeciu
wstepnego projektu ustawy, lecz w my$l postanowien regulaminu, wtas-
ciwy przedmiotowo komitet Rady zaleca wnioskodawey opracowanie
i przedlozenie projektu ustawy (art. 103). Po przyjeciu projektu ustawy
Rada Republik i Krajéw moze przedstawié¢ propozycje pod dyskusje
z udzialem spoteczenstwa. Izba okre$la organizacje i sposéb przeprowa-
dzenia dyskusji oraz wyznacza komitet Rady odpowiedzialny za strone
organizacyjna dyskusji. Po zakonczeniu dyskusji komitet przygotowuje
sprawozdanie z dyskusji, przekazywane nastepnie Radzie. Sprawozdanie
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o wynikach dyskusji publicznej nad projektem ustawy przewodniczacy
Rady przekazuje delegacjom w izbie, przewodniczgcym skupsztin republik
zwigzkowych i skupsztin krajow autonomicznych oraz Zwigzkowe]j Radzie
Wykonaweczej. '
Obrady nad projektem ustawy w Radzie Republik i Krajow odbywajg
si¢ najpierw podczas plenarnego posiedzenia izby, potem projekt ustawy
przekazywany jest do komitetéw i komisji ustwodawczo-prawnej. Organy
pomocnicze Rady po rozpatrzeniu projektu przekazuja przewodniczacemu
izby sprawozdanie; z kolei przewodniczacy przekazuje sprawozdanie
wszystkim delegatom izby. Debata nad projektem ustawy ma miejsce
podczas plenarnego posiedzenia Rady Republik i Krajéw. Delegacjom
skupsztin republik i krajéw przystuguje regulaminowe prawo zglaszania
poprawek do projektu ustawy, ktéry znajduje sie na porzadku dziennym
posiedzenia Rady. Po zatwierdzeniu przez Rade Republik i Krajéw pro-
jekt ustawy jest przekazywany skupsztinom republik zwiazkowych i skup-
sztinom krajéw autonomicznych, do ktérych nalezy decyzja o udzieleniu
zgody na przyjecie projektu w calosci (art. 300 konstytucji). Nalezy
pamietaé o skutkach prawnych spowodowanych negatywnym (wzgledem
projektu ustaw) stanowiskiem skupsztiny republiki zwiazkowei lub skun-
sztiny kraju autonomicznego. Z obowiazujacej konstytucji SFRJ wynika,
ze odmowa udzielenia zgody na uchwalenie ustawy wyrazona przez parla-
ment republiki lub kraju uniemozliwia podjecie decyzji ustawo-
dawczej przez Rade Republik i Krajéw, poniewaz projekty ustaw uchwa-
lane sa za zgoda wszystkich delegacji. Postepowanie ustawodawecze w Ra-
dzie Republik i Krajéw wykazuje wiele specyficznych cech, nieznanych
w ZSRR i CSRS. Glosowanie odbywa si¢ delegacjami (kazda delegacja
dysponuje jednym glosem), co jest rezultatem przyjecia oryginalnego trvhu
wylaniania Rady Republik i Krajéow. Uchwalenie ustawy uzalezniono
od zgody skupsztin wszystkich republik i krajéw autonomicznych. T to
jest takze bhardzo charakterystyczne; zréwnanie statusu (pozycji) republik
zwigzkowych i krajéw autonomicznych. A pamietaé nalezy, iz w mysl
postanowien obowigzujacej konstvtucji federalnej kraje autonomiczne
nie s3 podmiotami panstwa zwigzkowego. Ale zarazem nie mozna nie
zauwazy¢ w konstytucjonalizmie jugoslowianskim tendencji wyrazajacej
sie umacnianiem pozycji ustrojowej krajow autonomicznych3®, ktére pod
wzgledem statusu ,upodabniaja” sie do republik zwigzkowych. Jest to
problem szerszy, ktéry mozna sprowadzi¢ do pytania: czy (na przykladzie
SFRJ) nie istnieje potrzeba nowych badan nad pojeciem podmiotéw fede-
racji w panstwach socjalistycznych? Rada Republik i Krajéw moze przy-

M B Pupi& Neke osobenosti jugoslovenskog federalizma, , Archiv za pravne
i drustvene nauke' 1983, br. 1—2, s. 66—76.
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ja¢ projekt ustawy za zgods delegacji wszystkich republik i krajow;
delegacje za$ zwigzane sg stanowiskiem skupsztin republik i skupsztin
krajow. Mogg sie jednak zdarzyé sytuacje, kiedy istnieje konieczno$é
niedopuszczenia do zaklécen na rynku SFRJ lub tez, kiedy brak roz-
strzygniecia kwestii stanowigeych przedmiot projektu ustawy, spowodowaé
moze, np: nieréwnoprawne stosunki ekonomiczne pomiedzy republikami
a krajami, czy pomiedzy republikami. Wtedy znajduje zastosowanie kon-
stytucyjny mechanizm przelamywania oporu republik lub krajéw $rod-
kami prawnymi. Konstytucja SFRJ z 1974 r. stwarza mozliwos$é zasto-
sowania nadzwyczajnego trybu uchwalania ustawy. Zwigzkowa Rada
Wykonaweza zaproponowaé¢ moze wydanie przez Prezydium SFRJ ustawy
o srodkach tymczasowych. Jezeli Prezydium uzna zaproponowane przez
Zwigzkowyg Rade Wykonawczg $rodki za niezbedne, wtedy Zwigzkowa
Rada Wykonawcza opracuje projekt ustawy o $rodkach tymezasowych
i przedlozy projekt Skupsztinie SFRJ3,

W przypadku, kiedy projekt ustawy o $rodkach tymeczasowych nie
zostanie w Radzie Republik i Krajéw przyjety wiekszoscia dwéch trze-
cich ogélnej liczby delegatow do Rady, Prezydium SFRJ moze zarzadzié
stosowanie ustawy w brzmieniu, za ktérym glosowala wiekszo$é ogblnej
liczby delegatow do Rady (glosuja delegaci, a nie delegacje). Ustawa
o srodkach tymeczasowych pozostaje w mocy nie dtuzej niz rok od dnia
jej wydania (art. 303 konstytucji). Jezeli do chwili utraty mocy obowia-
zujgcej przez ustawe o srodkach tymezasowych, Rada Republik i Krajow
nie uchwali ustawy za zgoda skupsztin wszystkich republik zwigzkowych
i krajow, postgpowanie w sprawie wydania przez Prezydium SFRJ ustawy
o $rodkach tymczasowych ponawia sie. Natomiast jezeli nie osiagnieto
zgody skupsztin wszystkich republik i krajéw w przedmiocie ogélnej
wysokosci srodkéw na finansowanie federacji, potrzeby federacji sa za-
spokajane tymczasowo, na podstawie budzetu z roku poprzedniego
(art. 304).

W Zwigzku Radzieckim i Czechostowacji przyjeto zasade dwuizbowego
trybu podejmowania decyzji ustrojodawczych i ustawodaweczych. Przy-
jecie zasady dwuizbowego trybu podejmowania decyzji parlamentarnych
powinno gwarantowa¢ izbom réwny udzial przy uchwalaniu ustaw.
Konstytucja ZSRR z 1977 r. zapewnia obu izbom Rady Najwyzszej ZSRR
rowny udzial przy podejmowaniu decyzji przez najwyzszy organ przed-
stawicielski federacji. Ustawe ogélnozwigzkowa uwaza sie¢ za przyjeta,

3 Uprawnienic Prezydium SFRJ do uruchomienia postepowania zmierzajacego
do wydania ustawy o srodkach tymczasowych (art. 301) mozna traktowaé¢ nie tylko
w charakterze prawa Prezydium, ale szerzej ujmujgc zagadnienie, mozna we wspom -
nianym uprawnieniu doszukiwaé si¢ wykonania przez Prezydium obowigzkéw wyni-
kajgcych z art, 313 ust, 4.
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jezeli w kazdej z izb Rady Najwyzszej glosowala za projektem wiekszosé
ogolnej liczby deputowanych. Ustawodawca radziecki nie wprowadzil do
ustawy zasadniczej federacji postanowien, ktére ustanawialyby szcze-
golny, wlasciwy tylko dla Rady Narodowosci, tryb glosowania nad pro-
jektami ustaw. Brak tego rodzaju przepiséw oraz obecno$é w skladzie
Rady Narodowosci przedstawicieli jednostek autonomicznych ostabia
w powaznym stopniu zasade réwnego udzialu republik zwigzkowych
w ustawodawstwie ogélnozwigzkowym?0,

W Ustawie Konstytucyjnej o federacji czechostowackiej gwarancje
rownosci podmiotéw tworzgcych panstwo zwigzkowe sformulowane zostaly
z wyjatkowa precyzjg. W trakcie dyskusji nad ksztaltem panstwa zwigzko-
wego zrodzila sie instytucja zakazu majoryzacji, jako szczegolna gwarancja
praw podmiotéw — republik narodowych. Republiki narodowe posiadaja
rowny wplyw na ustawodawstwo federalne. Zarazem nalezy pamietaé,
ze od chwili uchwalenia ustawy konstytucyjnej o federacji stosowanie
niedopuszczalno$ci majoryzacji nie wywieralo wplywu na wyniki glo-
sowania.

Konstytucja SFRJ z 1974 r. odstapila od zasady dwuizbowego trybu
podejmowania decyzji parlamentarnych. Postanowienia konstytucji uczy-
nilty zaréwno z republik zwigzkowych, jak i krajéow autonomicznych
podmioty odpowiedzialne za wlasny rozw6j oraz funkecjonowanie federacji
Wprowadzenie do ustroju politycznego zasad tzw. federalizmu partycy-
pacyjnego (w ZSRR i Czechostowacji dostrzegam elementy tzw. federa-
lizmu scentralizowanego) doprowadzilo do zmian w charakterze Rady
Republik i Krajow.

Stanowi ona forum, na ktérym prezentowane sg stanowiska skupsztin
republik i krajéow autonomicznych. Wigczenie bezposrednio skupsztin
republik i krajéw w proces wyrazania woli (w postaci decyzji ustawo-
dawczych) umozliwig pelniejsze (niz w ZSRR i CSRS) uwzglednianie
interesow podmiotéw federacji.
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4 Aktualnie (w 1988 r.) dostrzega sie konieczno$¢ przebndowy modeln Rady
Narodowos$ci Rady Najwyzszej ZSRR. Odzwierciedla ona bowiem jedynie terytorialng
strukture republik i obwodoéw. Zglaszane sa propozycje, by w Radzie Narodowosci
reprezentowane byly wszystkie realnie Zyjace w Zwiazku Radzieckim grupy naro-
dowe, takze te, ktore mie posiadajg wlasnego terytorium. Podnoszone sa watpliwosci,
czy Rada Narodowosci oraz inne formy parlamentarne odgrywaja role, jaka moze
by¢ ich udzialem w systemie demokratycznym; zob. Zwykle sprawy — rozmowa
z radzieckimi socjologami, ,Polityka" 1988, nr 23.
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EQUALITY OF RIGHTS OF FEDERAL PARLIAMENT CHAMBERS
IN ENACTING STATUTES IN THE SOCIALIST FEDERAL STATES

(Analysis of Constitutionals and Regulars Norms)

The author focused his interest on the problem of equality of rights of the
chambers of a federal parliament when enacting statutes, in the Soviet Union, Yugo-
slavia and Czechoslovakia. He was interested in the question to whal degree the
two-chamber structure of a federal parliament secures equal participation of federal
republics in the structural and legislative processes.

In the Soviet Union and Czechoslovakia the legislator adopted the principle of
taking structural and legislative decisions in two chambers. However, the Soviet
legislator did not introduce to the Constitution of 1977 any provisions, which would
cstablish a particular procedure of enacting statutes, appropriale only for the Council
of Nations. The lack of such provisions considerably reduces the equal participation
of the federal republics in the Union legislation. The Statute of the Constitution of
Federal Czechoslovakia contains provisions prohibiting outvoting, when enacting
statutes. Prohibition of outvoting is a special security of equal rights of federal
subjects. However, since the Constitution was enacted, the provisions prohibiting
outvoting practically have not influenced the results of voting in the federal par-
liament,

The Constitution of the Federation of Yugoslavia of 1974 abandoned the pro-
cedure of taking parliamentary decisions in two chambers. Federal republics and
autonomous regions are subjects responsible for own development and functioning
of the Federation. The character of the Council of Republics and Regions of the
Yugoslav Federal Skupshtina, the place where opinions of republican and regional
skupshtinas are presented, has changed. Republican and regional parliaments have
been directly engaged in the process of enacting Constitution and other federal sta-
tutes.

The author notices an influence of so-called centralised federalism in the proce-
dure of enacting federal statutes in USSR and CSRS. However, in Yugoslavia the
Constitution of 1974 has introduced the principles of so-called participation fede-
ralism into the political structure.



