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Wstep

0Od momentu uzyskania niepodleglosci w 1991 r. w Chorwa-
cji zaszly bardzo daleko idace zmiany. Konstytucja z 22 grudnia
1990 r. byla az czterokrotnie nowelizowana. Przy czym prze-
prowadzone zmiany byly niezwykle rozlegle nie tylko z punktu
widzenia liczby nowelizowanych artykulow, lecz takze gleboko
przeksztatcaly dotychczas obowigzujacy system. Wystarczy
podkresli¢, ze w 1990 r. konstytucja przewidywala istnienie
dwuizbowego parlamentu, pélprezydencki system rzaddéw!
oraz obecno$¢ Chorwacji w ramach jakiej$ formy federacji jugo-
slowianskiej. Dzisiaj parlament jest jednoizbowy, a obowiazu-
je system parlamentarno-gabinetowy. Nie ma prawdopodobnie
drugiego panstwa w Unii Europejskiej, ktore w ciagu ostatnich
20 lat dokonatoby tak gruntownej zmiany ustrojowej. W tym
czasie zmienil sie takze rezim polityczny istniejacy w Chor-
wac)i jak réwniez otoczenie miedzynarodowe tego panstwa.
Dowolna ksiazke o tych zmianach mozna by zatytulowac: ,,od
systemu autorytarnego do demokracji”, ,,od federalizmu do uni-
taryzmu”, ,,od Jugostawii do Unii Europejskiej”.

Skala 1 jako$¢ przeprowadzonych w Chorwacji zmian spra-
wia, ze kraj ten jest moim zdaniem niezwykle ciekawym polem

! Postuguje sie tym terminem ze wzgledu na brak innego, aczkolwiek
analiza obowigzujacego w Chorwacji systemu rzadéw dokonana zostanie
w zasadniczej czesci pracy. Przy czym analiza ta dotyczy¢ bedzie zaréwno
systemu obowiazujacego, jak i poprzedniego.
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badan naukowych nie tylko dla politologéw czy historykow,
lecz réwniez dla konstytucjonalistow. Sadze zreszta, ze byé
moze wkrotce rownie ciekawe z tego punktu widzenia beda
studia nad przemianami, jakie aktualnie maja miejsce 1 be-
da miaty w przysztoéci takze w innych krajach postjugosto-
wianskich aspirujacych do UE.

W polskiej literaturze konstytucyjno-prawnej problema-
tyka analizy ustroju Republiki Chorwacji nie budzila jak do-
tad szczegdlnego zainteresowania. Wérdd prac, ktore dotycza
te] kwestil, mozna wymieni¢ wspolne pozycje Janusza Karpa
1 Mariana Grzybowskiego pt. Sabor parlament Chorwacji oraz
System konstytucyjny Chorwacji. Z racji formy wydawnicze;j,
w jakiej ukazaly sie powyzsze prace, nie mogly one dokonaé
wyczerpujace] analizy podjetej w nich tematyki. Wiecej nato-
miast pozycji wydano z literatury politologicznej dotyczacej
najnowszych dziejéw Chorwacji. Wérod nich mozna wymienic
ksiazke Krzysztofa Krysieniela pt. System polityczny Republiki
Chorwacji oraz prace Jacka Wojnickiego, a w szczegdlnoéci Pro-
ces instytucjonalizacji przemian ustrojowych w panstwach post-
jugostowiarnskich 1 Przeobrazenia ustrojowe parnstw postjugo-
stowianskich (1990-2003). W literaturze politologicznej ze swej
istoty zwraca sie jednakze uwage na odmienne kwestie niz te,
ktére stanowia centrum zainteresowania nauki prawa konsty-
tucyjnego. Z tego m.in. wzgledu uznalem podjecie tego tematu
badawczego za szczegdlnie interesujace. Polska nauka prawa
konstytucyjnego bowiem, a w szczegdlnosci jej 16dzki osrodek,
w przeszto$ci podejmowal ciekawe badania dotyczace ustroju
bylej Jugostawii. Cheiatbym w tej mierze przypomnieé¢ przede
wszystkim prace Tadeusza Szymczaka pt. Jugostawia parstwo
federacyjne jak rowniez ksiazke Edmunda Zielinskiego — Sys-
tem polityczny SFRJ.

Prace swa opieram przede wszystkim na literaturze chor-
wackiej, a w czeéciach dotyczacych kwestii teoretycznych
1 porownawczych korzystam szeroko z polskiego dorobku
naukowego. Mimo ze, jak sadze, udalo mi sie zebraé praktycz-
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nie cala literature chorwacka dotyczaca podjetej problematyki,
to chcialbym podkresli¢, ze zadne z opracowan nie stanowi cato-
§ciowego ujecia podjetego tematu badawczego. W pracy wyko-
rzystatem w bardzo szerokim zakresie chorwackie akty norma-
tywne 1 to nie tylko obowiazujace. Wszystkich ttumaczen aktow
normatywnych, jak i orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego
oraz innych materialéw Zréodlowych dokonalem samodzielnie.
Wprawdzie w cyklu wydawniczym Wydawnictwa Sejmowego
ukazato sie ttumaczenie Konstytucji Chorwacji dokonane przez
Terese Marie Wojcik, jednakze wydanie to pochodzi z 1995 r.
Po ukazaniu sie tej publikacji w Chorwacji przeprowadzone
zostaly cztery bardzo rozlegte nowelizacje Konstytucji, ktore
zasadniczo zmienily jej tekst. Korzystatem przy tym z dwoch
stownikéw: V. Franci¢, Stownik serbsko-chorwacko-polski,
Warszawa 1987, M. Mogus, N. Pintari¢, Stownik polsko-chor-
wacki, Zagreb 2002. W razie watpliwoéci konsultowatem sie
z Tomislavem Kovaci¢em, ktéremu dziekuje za udzielong
pomoc.

Brak polskich opracowan konstytucyjnych dotyczacych Re-
publiki Chorwacji nastreczat w toku pisania pracy wielu trudno-
sci. Takze w literaturze chorwackiej nie wszystkie interesujace
1 problematyczne kwestie zostaty opisane. Jednoczeénie to spra-
wilo, ze powyzszy temat wydat mi sie tym bardziej atrakcyjny.
Konsekwencja tego jest, ze w licznych fragmentach praca opiera
sie na analizie normatywnej bez solidnego zakorzenienia w dok-
trynie chorwackiej. Zdarzylo sie kilkakrotnie, ze podejmowatem
sie dokonania rozmaitych zabiegéw interpretacyjnych w stosun-
ku do obowigzujacej regulacji bez odwolywania sie do pogladéw
doktryny, ktéra po prostu do tej pory nie zajela w tych kwestiach
stanowiska. W zwiazku z tym wielokrotnie w pracy czytelnik spo-
strzeze, ze zajmujac okreslone stanowisko w odniesieniu do kon-
kretnej kwestii, asekuruje sie, ze mozliwa jest rowniez odmien-
na interpretacja normy, a przy braku orzecznictwa i stanowiska
doktryny trudno o dokonanie jednoznacznego rozstrzygniecia
interpretacyjnego. Mam nadzieje, ze moje rozwazania dotyczace
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np. momentu nabycia mandatu przez deputowanego czy tez
tamania konstytucji przez prezydenta poprzez nieterminowe
zwolywanie pierwszego posiedzenia Saboru nie zostana uznane
za przejaw nadmiernego przekonania o swej nieomylnosci, a ra-
czej za probe rzetelnego przedstawienia stanu obowiazujacego
prawa.

Zakres przedmiotowy pracy zostal przeze mnie wytyczony
przede wszystkim z powodu szczegdlnie interesujacych prze-
mian, jakie mialy miejsce w Chorwacji od czasu uzyskania
niepodlegloéci. W minionych dekadach zasadniczo zmienily sie
kompetencje parlamentu, prezydenta i Rzadu. Natomiast
w mniejszym stopniu te modyfikacje dotyczyly pozycji ustro-
jowej 1 kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego, sadéw po-
wszechnych czy innych organéw wiladzy publicznej. Z tego
wzgledu uznatem, ze najbardziej interesujace 1 naukowo in-
spirujace bedzie przeanalizowanie relacji zachodzacych miedzy
legislatywa 1 egzekutywa. Dlatego tez swoje zainteresowanie
badawcze w pracy ograniczytem zasadniczo do problematyki
obowiazujacego systemu rzadéw rozumianego jako zesp6l wza-
jemnych stosunkow i zaleznosci zachodzacych miedzy organami
wladzy ustawodawczej 1 wykonawczej (a takze relacje wewnatrz
egzekutywy), czyli wystepujace miedzy parlamentem, glowa
panstwa i rzadem? Zagadnienia zwigzane z systemem rzadow
w szczegblnoéci w konteksScie obowigzywania zasady podziatu
wladz dotyczace wladzy sadowniczej celowo pominaglem w swo-
ich rozwazaniach (poza przedstawieniem struktury sadowni-
ctwa w rozdziale II), gdyz rozwigzania przyjete w Chorwacji nie
odbiegaja od powszechnie obowiazujacych w wiekszosci panstw
europejskich. Ponadto w omawianym okresie w Chorwacji nie
nastapily istotne zmiany w strukturze organizacyjnej sadow
powszechnych 1 Trybunalu Konstytucyjnego, ktére oddziaty-
walyby na wystepujacy tam model systemu rzadéw. Z tych sa-

2 D. Gorecki, Wplyw polskich tradycji ustrojowych na wspoétczesne
rozwiqzania konstytucyjne, [w:] M. Domagata (red.), Konstytucyjne systemy
rzqdow, Warszawa 1997, s. 7.
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mych przyczyn poza gtdwnym nurtem rozwazan znalazly sie
kwestie zwigzane z samorzadem terytorialnym czy organizacja,
innych organdéw wiadzy publiczne;j.

W pracy postawitem sobie dwa zasadnicze cele badawcze.
Pierwszy sprowadza sie do odpowiedzi na pytanie, poprzedzone
analiza normatywna przepisow Konstytucji Chorwacji oraz ob-
serwacja, praktyki politycznej, jakiego rodzaju model systemu
rzadoéw w rzeczywistosci obowiazywat od chwili odbudowy nie-
podlegltego panstwa po dzien dzisiejszy. Drugi koncentruje sie
na analizie relacji miedzy normami konstytucyjnymi a prakty-
ka sprawowania wladzy i stosowania norm konstytucyjnych po
to, by stwierdzi¢, czy model systemu rzadow ustanowiony prze-
pisami konstytucji odpowiada temu, ktéry wystepuje w rzeczy-
wistosci.

Praca sklada sie z o§miu rozdzialow. W rozdziale I przed-
stawiam pokrétce historie chorwackiej panstwowosSci oraz
geneze powstania niepodleglej Chorwacji pod koniec XX w.
Uznatem, ze takie wprowadzenie historyczne jest potrzebne
do wskazania pewnych tradycji ustrojowych. Przede wszyst-
kim przyczyny rozpadu Jugostawii uznalem za szczegélnie
istotne do wyjasnienia powodéw podjecia okreslonych decyzji
przez prawodawce chorwackiego przy tworzeniu obowiazujacej
konstytucji z 1990 r. Rozpad Jugostawii, a raczej okolicznoSci,
w jakich do tego doszlo, mialy bowiem zasadnicze znaczenie nie
tylko dla tresci konstytucji, lecz réwniez dla praktyki funkcjo-
nowania systemu ustrojowego w pierwszej dekadzie niepodleg-
losci. W pézniejszym czasie wptynelo to zasadniczo na decyzje
o nowelizacji konstytucji 1 modyfikacje systemu rzadéw. Roz-
dziat IT poswiecony jest Konstytucji Republiki, wskazaniu jej
podstawowych zasad ustrojowych oraz kolejnym jej noweliza-
cjom, ktore doprowadzily do nadania jej ksztaltu obowiazuja-
cego w dniu dzisiejszym.

W literaturze politologicznej podkresla sie, ze wspélczesny
parlamentaryzm jest ksztaltowany przez system partyjny wy-
stepujacy w danym panstwie. To, jak faktycznie funkcjonuje
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system parlamentarny w panstwie, zalezy bowiem od relacji
zachodzacych miedzy partiami politycznymi zasiadajacymi
w parlamencie: ,,0d ich liczby, sily, dystansu ideologicznego
1 politycznego, jaki miedzy nimi zachodzi”, a nawet od pozio-
mu dyscypliny partyjnej?. Dlatego uznatem, ze przy omoéwieniu
systemu rzadéw w Republice Chorwacji konieczne jest przed-
stawienie istotnych dla niego czynnikow, czyli ksztattu sceny
politycznej, rezimu prawnego dotyczacego dzialalnoSci partii
politycznych oraz systemu wyborczego do parlamentu. Z tych
powodéw rozdzial I — Partie polityczne w Republice Chorwacji
1 rozdzial IV — System wyborczy do Saboru zostaly po§wieco-
ne opisowl oraz analizie tych zagadnien. Kolejne, rozdzial V
—Sabor, rozdzial VI — Prezydent, rozdziat VII — Rzqd, zawierajq
omoéwienie pozycji ustrojowej, wskazanie kompetencji 1 wza-
jemnych relacji miedzy organami wladzy panstwowej, co ma
zasadnicze znaczenie dla okre§lenia systemu rzadow obowiazu-
jacych w danym panstwie. Kazdy z tych rozdzialéw podzielony
jest na podrozdziaty, ktére poS§wiecone sg omdéwieniu szczegd-
towych zagadnien z zakresu organizacji 1 kompetencji poszcze-
gblnych organow wiadzy.

Ostatni rozdzial zatytutowany Fwolucja systemu rzqdow
w Republice Chorwacji sktada sie z dwdch czeéci: w pierwsze;j
przedstawiam ewolucje systemu rzadow w Chorwacji w la-
tach 1990-2001. W podrozdziale tym koncentruje swa uwage
na opisie obowiazujacego w zakre§lonym czasie systemu, lecz
rowniez wskazuje relacje miedzy normami konstytucyjnymi
a praktyka rzadzenia oraz tym samym dokonuje oceny, jaki
system rzadoéw w tamtym czasie obowiazywal w Chorwacji.
W tej czeSci pracy stawiam teze, ze cho¢ w omawianym okre-
sie normy konstytucyjne, ktore decyduja o ksztalcie systemu
rzadoéw, zasadniczo nie ulegly zmianie, to w istocie mozna
zaobserwowac daleko idace réznice w praktyce sprawowania

3 A. Antoszewski, Parlamentaryzm jako przestrzen rywalizacji miedzy-
partyjnej, [w:] T. Motdowa, J. Szymanek, M. Mistygacz (red.), Parlamentarny
system rzadow. Teoria i praktyka, Warszawa 2012, s. 49.
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wladzy 1 tym samym w modelu rzadow wystepujacym w tym
okresie w Chorwacji.

W drugim podrozdziale przedstawiam obowiazujacy aktua-
Inie w Chorwacji system rzadow. Fragment ten stanowi nie-
jako podsumowanie trzech kolejnych rozdzialow (V, VI i VII)
ze wskazaniem, jaki system rzadow obowiazuje w Republice
Chorwacji i jakie sgq argumenty za przyjeciem okreslonej tezy.

W toku pisania zdecydowalem sie na dokonanie pewnych
zabiegéw zwiazanych ze stosowaniem odpowiedniej termino-
logii odnoszacej sie przede wszystkim do nazw wlasnych in-
stytucji czy organdéw wystepujacych w systemie chorwackim.
Uzywane w Chorwacji terminy na okreslenie instytucji wyste-
pwjacych réowniez w Polsce w wiernym tlumaczeniu moglyby
prowadzi¢ do pewnej dezorientacji czytelnika badz tez zmu-
sza¢ mnie do nieustannego pisania petnych nazw wtasnych bez
mozliwo$ci stosowania poje¢ naturalnych 1 zrozumialych dla
polskiego czytelnika. Klasycznym tego przykladem jest stowo
spredsjednik”, co po chorwacku oznacza ,prezydent”. Termin
ten uzywany jest takze w odniesieniu do szefa Rzadu, ktory
nosi tytul Predsjednik Viade Republike Hrvatske. Jednocze$nie
w piSmiennictwie chorwackim nie uzywa sie terminu ,pre-
mier”. Uznalem, ze dla wygody piszacego te slowa, jak row-
niez polskiego czytelnika, bede korzystal konsekwentnie z tego
terminu jako powszechnie stosowanego 1 jednoznacznie rozu-
mianego w polskiej literaturze. Postanowilem réwnocze$nie,
ze takze wszystkie inne osoby, ktére w Chorwac)ji nosza miano
predsjednika, rowniez nazywal bede w inny sposéb, oddajac
jednakze istote funkeji, ktéra petnia.

W Chorwacji bowiem termin ten jest stosowany niezwykle
czesto. Tak wiec Predsjednik to nie tylko oznaczenie Prezy-
denta Republiki Chorwacji, lecz takze Premiera — Predsjed-
nik Viade Republike Hrvatske, Przewodniczacego parlamentu
— Predsjednik Sabora Republike Hrvatske, Prezesa Sadu Naj-
wyzszego — Predsjednik Vrhovnego Suda Republike Hrvatske,
Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego — Predsjednik Ustavnoga
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Suda, a takze szeféw niektérych instytucji panstwowych,
jak np. Prezydent Panstwowej Komisji Wyborczej (Preds-
Jjednik Drzavnogo izbornogo povjerenstva) czy nawet Sekretarza
Generalnego ONZ (Predsjednik generalni ONZ). Zdecydowatem
sie wiec na dokonanie kilku zabiegéw terminologicznych odno-
szacych sie do organéw 1 oséb piastujacych okreélone funkcje,
ktére nie sa wprawdzie wiernym tlumaczeniem nazewnictwa
chorwackiego, ale uznatem je za pozadane ze wzgledu na la-
twiejsze czytanie tekstu przez polskiego czytelnika. W zwiazku
z tak czestym stosowaniem tego tytulu w systemie ustrojowym
Chorwacji postanowitem dokona¢ pewnych uproszczen czy-
telnych dla polskiego odbiorcy. Tak wiec stowem ,prezydent”
okreélam w pracy jedynie prezydenta panstwa, aby zawsze,
gdy w tekScie pojawia sie ta nazwa, czytelnik mial pewnosé, ze
chodzi o Prezydenta Republiki Chorwacji. Prezydenta Rzadu,
jak juz wspomnialem, okreslam mianem premiera, za$ pozo-
state osoby, ktore w chorwackim prawie okreslane sa tytutem
prezydenta, nazywam konsekwentnie przewodniczacymi. Jest
to moim zdaniem tym bardziej dopuszczalne, ze w polskim pi-
$miennictwie dotyczacym chorwackiego systemu politycznego
stosuje sie podobne zabiegi‘.

Kolejny zabieg o charakterze technicznym podjety w pra-
cy dotyczy uzywania nazw wlasnych okreslonych instytucji.
Przyjatem w pracy zasade, ze w odniesieniu do instytucji pu-
blicznych, organdéw oraz nazw partii politycznych podaje ich
chorwacka nazwe, gdy po raz pierwszy pojawiaja sie w tek-
$cie, nastepnie za$ dokonuje ttumaczenia nazwy na jezyk pol-
skiiw dalszej czeéci tekstu postuguje sie juz wylacznie nazwa
polska, chyba ze stosuje skrét nazwy wlasnej. Wtedy podaje
go w jezyku chorwackim 1 tak np. Panstwowa Komisje Wy-
borcza, czyli Drzavno izborne povjerenstvo, okre§lam skrétem

4 Patrz nastepujace prace: J. Karp, M. Grzybowski, System konstytucyj-
ny Chorwacji, Warszawa 2007; K. Krysieniel, System polityczny Republiki
Chorwacji, Poznan—Chorzéw 2007; J. Wojnicki, Proces instytucjonalizacji
przemian ustrojowych w panstwach postjugostowiariskich, Puttusk 2007.



Wstep 19

DIP. Taki sam zabieg stosuje wobec partii politycznych, kté-
rych nazwy pojawiaja sie w tek§cie. Stad na poczatku pracy
zostal zamieszczony wykaz pojawiajacych sie w pracy skrotow
wraz z wyja$nieniami 1 ttumaczeniami chorwackich nazw na
jezyk polski. Dla ulatwienia dokonalem takze tlumaczenia ty-
tutow aktow prawnych wykorzystanych w pracy. Wprawdzie
w poszczegblnych rozdziatach zamieszczam niekiedy ttuma-
czenia tytulow aktéw prawnych, ale czasami ze wzgledow sty-
listycznych tego nie robie, lecz odsytam do przypisu, w ktorym
wskazuje akt prawny, z ktérego pochodzi okreslony przepis
prawa. Wykaz aktéw prawnych wraz z ttumaczeniem zostat
umieszczony w stosownym wykazie na koncu pracy.
Wyjasnienia wymaga jeszcze jedna kwestia terminologicz-
na, otéz w Chorwacji sad konstytucyjny nosi miano Ustavni
Sud. W polskiej literaturze przedmiotu niektérzy autorzy sto-
suja thumaczenie tej nazwy 1 pisza o Sadzie Konstytucyjnym
(tak czyni np. K. Krysieniel), inni uzywaja terminu ,, Trybunat
Konstytucyjny” (J. Karp, M. Grzybowski). Stosowanie obu tych
pojec jest moim zdaniem dopuszczalne. Ja wybratem termin
»Trybunat Konstytucyjny”, ktory jest dla polskiego czytelnika
jednoznaczny. Natomiast mianem ,sad” okresla sie w Chorwa-
cji nie tylko Sad Konstytucyjny, lecz roéwniez Sad Najwyzszy,
Wysoki Sad Administracyjny i inne sady powszechne.
Kwestia, ktora takze wymaga wyjasnienia, jest stosowa-
nie wielkich i matych liter przy niektérych terminach. Otéz
chorwackie zasady pisowni wyrazow wielka litera réznia sie
od zasad przyjetych w jezyku polskim. Na przyktad w Polsce
stowo ,,Sejm” jako nazwa najwyzszego organu ustawodawczego
zawsze jest pisane wielka litera, natomiast w jezyku chorwa-
ckim stowo ,Sabor” niekiedy pisane jest wielka, a niekiedy
mata. Nawet w tytutach aktéw prawnych, w ktorych wystepuje,
nie ma jednolitych zasad w tym zakresie (np. Zakon
o izborima zastupnika u Sabor Republike Hrvatske — Usta-
wa o wyborach deputowanych do Saboru Republiki Chorwacji;
Odluka o strucnoj sluzbi Hrvatskog sabora — Decyzja o stuzbie
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fachowej chorwackiego Saboru). W zwiazku z tym przyjatem
przy pisaniu pracy zasade, ze uzywam wielkich liter zgodnie
z pisownig polska. Jedyny wyjatek zastosowatem w odniesie-
niu do terminu ,rzad”, ktory pisze zawsze wielka litera, gdyz
w jezyku chorwackim nie stosuje sie innego okre§lenia Rady
Ministréow niz Rzad (Viada). Stosuje wiec ten termin jako na-
zwe wlasna okreslonego konstytucyjnie organu.

Na koniec jeszcze jedna uwaga o charakterze technicz-
nym. W Chorwacji w zwiazku z kolejnymi nowelizacjami
konstytucji dokonuje sie niekiedy zmiany numeréw arty-
kutéw (nowelizacje z 1997 1 2010 r.). Takie postepowanie
prawodawcy chorwackiego niezwykle utrudnia prace nad
tekstem normatywnym, szczegdlnie gdy probuje sie Sledzié
ewolucje norm. Jest to szczegdlnie klopotliwe, gdy opisuje
sie okreslona instytucje w perspektywie jej historycznego
rozwoju z roéwnoczeénie prowadzona analizg normy prawnej.
W zwiazku z powyzszym problemem przyjatem w pracy na-
stepujace zasady postepowania. Zawsze, gdy pisze o bieza-
cej regulacji, postuguje sie rzecz jasna aktualna numeracja
artykulow konstytucji. Jezeli pisze o poprzednim brzmieniu
przepisu, takze postuguje sie numeracja, jaka posiada aktua-
Inie 6w przepis. Jezeli rozwazania dotycza przepisu juz nie-
obowigzujacego, podaje jego numer z chwili, ktérej dotycza
analizowane kwestie. Niekiedy podaje poprzedni numer sto-
sownego artykulu ze wskazaniem aktualnego.

W tym miejscu chcialby podziekowaé¢ kierownikowi
Katedry Prawa Konstytucyjnego Uniwersytetu Loddzkiego
prof. zw. dr. hab. Dariuszowi Géreckiemu oraz pozostatym ko-
legom z katedry za inspiracje naukowe, zyczliwe uwagi 1 dys-
kusje, dzieki ktorym mogta powstaé ta praca. Dziekuje tak-
ze Pani dr hab., prof. nadzw. Uniwersytetu Rzeszowskiego,
Sabinie Grabowskiej, ktora jest recenzentem wydawniczym
tej publikacji, za zgloszone uwagi, ktére pomogly w nadaniu
tej pracy ostatecznego ksztaltu. Szczegdlne podziekowania
chcialbym zlozy¢ na rece nestora mojej katedry Profesora
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Tadeusza Szymczaka za zachecenie mnie do podjecia badan
w tym kierunku i1 utwierdzanie w przekonaniu, ze szczupltosé
literatury dotyczacej tej problematyki jest przeszkoda, ktora
mozna pokonac.






Rozdziat 1

Zarys historii panstwowosci Chorwacji

1. Tradycje ustrojowe Chorwacji

Periodyzacja historii panstwowosci Chorwacji w literatu-
rze przedmiotu nie jest uymowana jednolicie. Wyraznie mozna
wyodrebnié¢ zréznicowanie uzaleznione od tego, czy autor kon-
centruje swa uwage na historii politycznej, czy tez na historii
prawa 1 ustroju panstwa'!. Najbardziej trafny wydaje sie po-
dziat historii ustroju Chorwacji na osiem okreséw. Pierwszy
trwa od 800 r., gdy rozpoczeto sie ksztaltowanie panstwowosci
Chorwacji, do wygasniecia rodzimej dynastii i zawarcia unii
personalnej z Wegrami w 1102 r. Drugi trwa do 1527 r., gdy po
wygasnieciu Jagiellonow tron wegierski i chorwacki objeta dy-
nastia Habsburgow. Trzeci okres konczy sie w roku 1790, gdy
swoj szczyt osiagnely dazenia absolutystyczne dynastii habs-
burskiej. Czwarty trwa do 1868 r., gdy zostala odnowiona unia
realna z Wegrami, a Chorwacja uzyskata szeroka autonomie.
Piaty okres konczy sie w 1918 r. wraz z rozpadem monarchii
Austro-Wegier. Szosty zamyka rok 1941, gdy upadta ,pierwsza”

1 O przyjetych w chorwackiej historiografii propozycjach periodyzacji
historii panstwa, patrz: A. Milusié, Vremenska podjela (periodizacija) hrvat-
ske pravne povijesti, ,,Pravni vjesnik” 1995, vol. 11(1-4), s. 89-107.
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Jugostawia. Siédmy konczy si¢ wraz z II wojna swiatowa
w 1945 r. 1 powstaniem ,,drugiej” Jugostawii. Osmy 1 ostatni to
okres jej trwania, ktory konczy sie w 1990 r.2

W zaproponowanym podziale mozna podwazac¢ konkretne
daty czy wydarzenia jako koniec badz poczatek okreslonej epo-
ki. Sa np. argumenty, ktore uzasadniaja przyjecie jako daty
poczatkowe) czwartego okresu rok 1861, a nie 1868 r. Wtedy
po 10-letniej przerwie zwolano parlament w Zagrzebiu 1 roz-
poczal sie proces uzyskiwania autonomii. Mozna dyskutowac,
czy wlasciwa data konca Socjalistycznej Federalnej Republiki
Jugostawii jest rok 1990. Wtedy wprawdzie odbyly sie pierwsze
wolne wybory w powojennej historii Chorwacji oraz uchwalona
zostala nowa konstytucja, ale za date koncowa SFRJ czy tez
raczej poczatkowa suwerennej Chorwacji rownie dobrze moz-
na by uzna¢ rok 1991, kiedy odbylo sie referendum w spra-
wie suwerennosci Republiki Chorwacji oraz nastapito nabycie
statutu niezaleznego panstwa. Tym niemniej zaproponowana
periodyzacja zasadniczo wlaSciwie wyodrebnia kolejne etapy
w historii Chorwacji.

Poczatki panstwowosci Chorwacji siegajg IX w., kiedy to
papiez Jan VIII uznal wladanie ksiecia Branimira nad zie-
miami zamieszkalymi przez Chorwatow?, chociaz realna wta-
dza ksiecia nad poszczegbélnymi okregami (Zupa*) byta doéé
staba®. W okresie wcze$niejszym na terenach Chorwacji ist-
nialy juz oérodki panstwotworcze (Chorwacja Panonska nad
rzeka Sawa 1 Chorwacja Dalmatynska), ale byly stabe 1 trwale
uzaleznione od poteznych sasiadéw: Frankéw. Przy czym péino-

2 Ibidem, s. 93-94.

3 D. Pavlicevié, Historia Chorwacji, ttum. L. Danielewska, Poznan
2004, s. 36.

4 Pojecie ,,Zupa” wywodzi sie od okre§lenia ,Zupan”, ktérym w érednio-
wieczu okre§lano wodzéw plemiennych na terenach Chorwacji. Po raz pierw-
szy termin ten zostal zapisany w 777 r. Patrz J. Horvat, Kultura Hrvata, kroz
1000 godina, vol. 1, Ljubljana 1980, s. 46. Od tego stowa pochodzi nazwa jed-
nostki podziatu terytorialnego panstwa stosowane w Chorwacji do dzisiaj.

5 V. Klai¢, Povijest Hrvata, Zagreb 1975, s. 27-50.



Rozdzial 1. Zarys historii panstwowoéci Chorwacji 25

cna czesé byta pod wptywami panstwa wschodnio-frankijskiego,
a nadmorska frankijsko-italskiego®. Z tego okresu wywodzi sie
Trpimir, wtadca Chorwacji Przymorskiej’, protoplasta jedyne;j
rodzimej dynastii chorwackiej zwanej Trpimirowiczami®. W wie-
ku X nastapilo umocnienie panstwa chorwackiego dzieki dziatal-
noéci ksiecia Tomislava, ktory okolo roku 925 przyjat tytut kro-
lewski 1 doprowadzit do powiekszenia ziem swojego panstwa®.

Na poczatku XII w. Chorwacja po Smierci ostatniego rodzi-
mego monarchy Petara znalazla sie w unii personalnej z Kré-
lestwem Wegier. W 1102 r. kr6l Wegier Koloman koronowat
sie na krola Chorwatéw, na dlugi okres wiazac losy Chorwacji
z Krélestwem Wegier'. Z czaséw unil personalnej z Wegra-
mi wywodza sie chorwackie tradycje parlamentarne. Pierwszy
Sabor, czyli parlament ,catej Slavonii”, zostal zwolany do Za-
grzebia w 1273 r.!! Chociaz zgromadzenia nazywane w lite-
raturze Saborami odbywaly sie juz wczesniej, ale mialy one
raczej charakter wiecow'?. Pierwotnie stanowit on reprezenta-
cje stanu szlacheckiego 1 duchowienstwa. Taki charakter, czy-
li zgromadzenia stanowego, zachowal az do potowy XIX w.!
Za panowania rodzimych kroléow chorwackich ich panstwo
obejmowato obszar dzisiejszej centralno-pétnocnej i wschodniej
Chorwacji, z fragmentem Istrii, dzisiejsza centralna Bo$nie
oraz wiekszo§¢ wybrzeza adriatyckiego do ujécia Cetyny, lecz

6 L. Podhorodecki, Jugostawia. Dzieje narodéw, paristw i rozpad fede-
racji, Warszawa 2000, s. 29.

7 W literaturze przedmiotu stosuje sie obie nazwy Chorwacji Dalma-
tynskiej i Chorwacji Przymorskiej.

8 D. Pavlicevi¢, op. cit., s. 34.

9 W. Felczak, T. Wasilewski, Historia Jugostawii, Wroctaw 1985, s. 48.

10 1. Goldstein, Hrvatska povijest, Zagreb 2003, s. 61.

11 1. Peri¢, Hrvatski drZzavni Sabor 1848-2000, vol. 1, Zagreb 2000, s. 26.

12°W 1107 r. krél Koloman zwotal ,sabor dalmatinskoga gradanstva”,
na ktorym odebrat od zgromadzonych przysiege wiernosci. F. Sigié, Pregled
povijesti hrvatskoga naroda, Zagreb 1975, s. 175.

13 J. Karp, M. Grzybowski, Sabor parlament Chorwacji, Warszawa
2003, s. 6-7.
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bez wiekszosci wysp 1 duzych miast Dalmacji, jak Zadar, Split
1 Trogirt. W okresie panowania kroléw wegierskich nastapit
najwiekszy rozwdj terytorialny. Za panowania Ludwika We-
gierskiego Chorwacja objeta obszar catej Dalmacji i duze tereny
zachodniej 1 centralnej Boéni. Zwierzchnictwo Ludwika uznat
takze Dubrownik, a jego panstwo rozciagato sie az do miasta
Drac¢ w Albanii'®. W istocie po raz pierwszy wowczas Chorwacja
1 Dalmacja stanowily jedno krolestwo'.

Sciste zwigzki Chorwacji z Wegrami trwaly az do bitwy
pod Mohaczem w 1526 r. W bitwie tej, z wojskami tureckimi
Sulejmana Wspaniatego, zginal krél Ludwik II Jagiellonczyk,
co doprowadzito do upadku panstwa wegierskiego 1 rozpoczeto
wieloletnie zmagania o panowanie nad jego terenami'’. Unia
personalna formalnie zostala przywrdcona w momencie, gdy
zjazd szlachty chorwackiej z udziatem wegierskich stronnikow
Habsburgéw wybral na tron w 1527 r. Ferdynanda Habsburga,
ktory po krotkotrwatej wojnie z kandydatem wiekszosci szlachty
wegierskiej I[gnacym Zapolyia objal tron wegierski'®, Od tej pory
datuje sie staly zwiazek Chorwacji z Krdlestwem Wegierskim
pod panowaniem dynastii Habsburgéw. Po klesce pod Moha-
czem terytorium Chorwacji ograniczone zostato do niewielkiego
obszaru obejmujacego najblizsze okolice Zagrzebia.

Obserwujac rozwdj terytorialny panstwa chorwackiego,
warto zauwazy¢, ze niektdre obszary dzi$ nalezace do panstwa
chorwackiego w tamtych czasach bardzo rzadko sie w nim znaj-
dowaly. Wiekszos¢ wysp adriatyckich, Istria i czeS¢ wybrze-
za nalezaly bowiem najczesciej do Wenecji bezposrednio badz
znajdowalo sie pod jej zwierzchnictwem jak w przypadku Re-

4 Patrz Mapa nr 3 — 1. Goldstein, Hrvatska..., s. 45.

5 Ibidem, s. 78.

16 J. Pavici¢, O znacenju Zupanija za opstojnost hrvatske drZavnosti,
,,Pravni vjesnik” 2007, vol. 23(3—4), s. 35.

17 7. Wojcik, Historia powszechna, wiek XVI-XVII, Warszawa 1996,
s. 249-252.

18 J. Pavicié, op. cit., s. 39.
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publiki Dubrownika'®. Okres ten zdominowaty wielowiekowe
zmagania toczone z Imperium Osmanskim, ktoére poczatkowo
prowadzily do istotnego ograniczenia terytorialnego panstwa
chorwackiego®. W tamtym czasie Chorwacja nie zawsze byla
lojalna wobec tronu kraing. Najbardziej znaczacym buntem
przeciw Habsburgom byto powstanie wywolane przez braci
Zrinskih w latach 60. XVII w.?! Z czasem jednak po kolejnych
sukcesach militarnych Habsburgowie zaczeli poszerzaé¢ swoje
chorwackie wladztwo. Miato to miejsce w szczegdlnosci po wik-
torii wiedenskiej z 1683 r. Zmagania wojenne kontynuowane
po tej batalii doprowadzily ostatecznie do zawarcia pokoju Ligii
Swietej z Turcja w Kartowicach w 1699 r. 1 znacznego powiek-
szenia terytorium Chorwacji pod panowaniem Habsburgdéw?
—ponad dwukrotnie. Jednak pod panowaniem bana Chorwacji
znajdowata sie jedynie polowa tego terytorium, gdyz reszta, tzw.
pogranicze wojskowe, czyli teren Slawonii, byta pod bezposred-
nim panowaniem Wiednia. Lata 1716-1718 oraz 17361739
przyniosly kolejne wojny z Turcja, ktore nie wptynely znaczaco
na ksztalt granic miedzy panstwem Habsburgdéw a otomanska,
Porta. Odniesione wczeéniej sukcesy militarne wplynety takze
1 na to, ze w 1687 r. na posiedzeniu parlamentu wegierskiego
z udzialem stanéw chorwackich podjeto uchwate o dziedzicz-
nosci tronu wegierskiego w linii meskiej przez Habsburgow
1tym samym zwigzanej z nim Chorwacji?.

¥ Na temat historii politycznej i kulturalnej Republiki Dubrownickie;j:
J. Rapacka, Rzeczpospolita Dubrownicka, Sejny 2005.

20 Po wojnach z Turcja, ktore zakonczyly sie w latach 40. XVI w., obszar
Chorwacji skurczyt sie do okoto 20 000 km 1 oficjalnie nosit nazwe ,resztki,
resztek niegdy$ stawnego krélestwa”. I. Goldstein, Hrvatska..., s. 113.

W czasie tego wystapienia po raz pierwszy katoliccy Chorwaci i pra-
woslawni Serbowie wspélnie walczyli przeciw Habsburgom. Ibidem, s. 137.

2 Strona tego pokoju byta takze Rzeczypospolita Obojga Naroddéw,
ktéra na mocy jego postanowien odzyskala ziemie potudniowe Korony (bra-
clawszczyzne, kijowszczyzne 1 Podole), utracone na podstawie traktatu
w Buczaczu z 1672 r.

2 D. Pavlicevi¢, op. cit., s. 191-194.
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W XVIII w. zasadnicze znaczenie dla charakterystyki
ustroju Chorwacji miala sankcja pragmatyczna wydana przez
cesarza Karola VI w 1712 r. Przewidywatla ona dziedziczenie
tronu przez linie zenska Habsburgéw w razie wygasniecia linii
meskiej. W 1723 r. wspélny Sabor wegiersko-chorwacki zaak-
ceptowal jej postanowienia, zastrzegajac, ze w przypadku wyga-
$niecia dynastii bedzie mozna dokona¢ samodzielnego wyboru
nowego kréla. W chorwackiej literaturze podkresla sie, ze akt
ten przeksztalcil stosunki miedzy Chorwacja a Austrig z unii
personalnej w realna. Poniewaz Chorwacja znajdowala sie
w unii realnej z Wegrami, to przeksztalcenie stosunkow Wegier
z Austria w unie realna wpltyneto na relacje panstwowe Chor-
wacji z Austria?*. Ten stan rzeczy trwat do 1848 r., gdy w czasie
Wiosny Ludéw obradujacy w Budapeszcie parlament wegierski
uznal zwiazki z Austria za unie personalng?. Chorwacja, sta-
jac sie czedcia imperium habsburskiego, swoje do$wiadczenia
ustrojowe mogta prowadzi¢ jedynie w ramach realiéw politycz-
nych monarchii. Wraz z narastaniem tendencji absolutystycz-
nych w panstwie Habsburgéw réwniez Chorwacja zostata ujeta
w takie formy zarzadu panstwem. W okresie tym chorwackie
elity polityczne lawirowaly miedzy programem wspdltpracy
z dworem a Wegrami. Lojalnos¢ wobec Wiednia mogta przy-
nie$¢ powiekszenie terytorium Chorwacji jak np. w okresie
panowania cesarzowej Marii Teresy?. Jednoczes$nie niekiedy
politycy chorwaccy wspdlnie z politykami wegierskimi tworzyli
wspdlny front wobec dzialan dworu. Przykladem tego jest choé-
by postawa zwotanego w 1790 r. w Zagrzebiu Saboru, ktory
wykazywal polityczna solidarno§é z ,madziarskim politycznym
narodem” przeciw cesarzowi Jozefowi I1%7.

24 M. Jelusié, Ban, Bansko vijece i Sabor 1848. s aspekta parlamentari-
zma, ,,Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu” 1992, vol. 42, br. 3.

% Ibidem, s. 300.

% L. Podhorodecki, Jugostawia. Dzieje narodéw, panstw i rozpad fede-
racji, Warszawa 2000, s. 74.

27 N. Engelsfeld, Povijest hrvatske drZave prava, Zagreb 2002, s. 52.
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Poczatek XIX w. przyniost w Chorwacji odrodzenie narodo-
we, ktére objeto nie tylko obszar Chorwacji wlasciwej, lecz tak-
ze Dalmacje?®. Wigzato sie to z przeksztalceniami politycznymi
w catej Europie wywotanymi rewolucja francuska oraz epoka
napoleonska. W zwigzku z upadkiem Republiki Weneckiej jej
tereny przypadly Francji 1 Austrii. Na mocy pokoju w Campo
Formio Dalmacja i Istria przeszla pod panowanie Habsburgéw,
podczas gdy pozostate tereny Republiki Weneckiej znalazly sie
w Republice Cisalpinskiej?®. Po kolejnej klesce Austrii w wojnie
z Francja na mocy pokoju w Preszburgu tereny Dalmacji zosta-
1y bezposrednio wlaczone do Francji®*. Krotkotrwate panowanie
francuskie istotnie wptyneto na ozywienie narodowe w Chorwacji,
przyczyniajac sie do pobudzenia wiezi laczacych ja z Dalmacja. Po
klesce Napoleona, Austria na mocy postanowien kongresu wie-
denskiego objeta w posiadanie tereny Dalmacji, na ktéra sktadaty
sie w owym czasie trzy obszary: tzw. Dalmacja wenecka, stano-
wiaca waski pas wybrzeza od miasta Novigradu po ujécie rzeki
Neretvy, Boka Kotorska oraz tereny zlikwidowanej Republiki
Dubrownickiej®'. Przejecie Dalmacji przez Austrie nie doprowa-
dzito do jej zjednoczenia administracyjnego z reszta Chorwacji.
Tereny te Austria uznala za rekompensate za utracone w czasie
rewolucji francuskiej terytoria (gtéwnie chodzito o Belgie) 1 od-
mawiala ich przylaczenia do korony wegierskiej, w ktorej znajdo-
wata sie Chorwacja. Idea potaczenia Chorwacji, Dalmacji i Sla-
wonii w jednym organizmie panstwowym pod haslem powotania
Tréjjedynego Kroélestwa Chorwacji, Slawonii 1 Dalmacjii bedzie
od tej pory statym zadaniem chorwackich elit politycznych?®2. Mo-
narchia habsburska nigdy jednak nie zgodzila sie na te zadania.

2 A. Cetnarowicz, Odrodzenie narodowe w Dalmacji, Krakéw 2001,
s. 14-19.

2 M. Zywezyhski, Historia powszechna 1789-1870, Warszawa 1967,
s. 108-109.

30 Ibidem, s. 134.

31 A. Cetnarowicz, op. cit., s. 14.

32 Ibidem, s. 25-27.



30 System rzadéw w Republice Chorwacji

Gdy w 1867 r. doszto do przeksztalcenia monarchii habsbur-
skiej w dualistyczne panstwo Austro-Wegry, Chorwacja znala-
zla sie w czesdcl wegierskiej, natomiast Dalmacja w austriackiej.

Dla chorwackich aspiracji narodowych, lecz takze do$wiad-
czen ustrojowych olbrzymie znaczenie miata Wiosna Ludow,
ktora wplyneta istotnie na program polityczny elit chorwackich
na nastepne dziesieciolecia. W odpowiedzi na wydarzenia na
Wegrzech, w Chorwacji powolano Tymeczasowy Komitet Naro-
dowy, ktory do czasu powotania Saboru byt pierwsza forma cia-
ta przedstawicielskiego. Pod wplywem atmosfery Wiosny Lu-
dow doszlo do poszerzenia sktadu parlamentu o przedstawicieli
narodu wybieranych niezaleznie od pochodzenia spotecznego.
Sabor powolany 25 marca 1848 r. stanowil efekt kompromisu
miedzy Kosciolem, arystokracja a liberatami®® 1 uwazany jest
za poczatek nowozytnego chorwackiego parlamentaryzmu?t. Po
zebraniu sie Sabor uznal sankcje pragmatyczna z 1712 r. za
obowiazujaca® i chcial utrzymac zwiazki z Wegrami po bertem
Habsburgéow pod warunkiem uzyskania autonomii przez Troj-
jedyne Krélestwo®,

W czasie Wiosny Ludéw sytuacja Chorwacji oscylowala
miedzy lojalno$cia wobec monarchii a poparciem powstania
wegierskiego?”. Ostatecznie zwyciezyla koncepcja wspolpracy
z Wiedniem, ktora, jak sie wydawato politykom chorwackim,
mogta przynie§¢ korzysci dla idei zjednoczenia administracyj-
nego Tréjjedynego Krélestwa pod bertem Habsburgdéw. Wspdt-
praca z dworem wecale nie byla tatwa, ale w miare narastania
ktopotow wewnetrznych Wieden byt w coraz wiekszym stopniu
gotow do ustepstw. W efekcie doszlo do powolania na funk-
cje bana Chorwacji Josipa Jelacica. Wspélpraca z Wiedniem

3 N. Engelsfeld, op. cit., s. 52.

34 1. Perié, op. cit., s. 165.

3 M. Jelusié, op. cit., s. 301.

% Ibidem, s. 301-302.

37 Patrz: P. Zurek, Hotel Lambert i1 Chorwaci 1843-1850, Warszawa
2005, s. 143-156.
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doprowadzita do podjecia przez Sabor uchwaly o zerwaniu
stosunkéw panstwowych z Wegrami. Uchwala ta sprawila, ze
Troéjjedyne Krélestwo po 600 latach zerwato formalne zwiazki
z krélestwem Wegier. Chorwacja na pewien czas stata sie samo-
dzielnym panstwem zwiazanym unig personalna z Austrig?®.

Mimo olbrzymich zastug wojsk bana Jelacica w ttumieniu
powstania wegierskiego 1 przezwycliezenia kryzysu panstwa
Habsburgéow w 1848 1 1849 r. Chorwaci nie osiggneli spodzie-
wanych celéw politycznych. Nadzieje na uzyskanie szerokiej
autonomii oraz zjednoczenie ziem chorwackich catkowicie spa-
lity na panewce. W 1850 r. Sabor zostal rozwiazany, w 1851 r.
zniesiona zostata konstytucja nadana Chorwacji dwa lata weze-
$niej przez Franciszka Jozefa, a w 1854 r. zniesiono urzad bana,
zastepujac go cesarskim namiestnikiem?’. Chorwacja ponownie
zostala poddana absolutystycznym formom rzadéw. Ten stan
rzeczy trwal do poczatkéw lat 60. XIX w., gdy pod wpltywem
poniesionych klesk wojennych dwér wiedenski zdecydowat sie
na wprowadzenie reform w panstwie. Zmiany te doprowadzily
do tego, ze w 1861 r. zostaly przywrocone zwigzki Chorwacji
z Wegrami, a od 1868 r. — unia realna Chorwacji 1 Wegier, ktora
trwala do 1918 r.** Odnowienie unii z Wegrami zostato w Chor-
wacji odebrane jako ,katastrofa narodowa”, gdyz wydawato sie,
ze to grzebie wszelkie nadzieje na zjednoczenie ziem chorwa-
ckich. Jednak z perspektywy czasu ten okres w historiografii
chorwackiej ocenia sie bardzo wysoko®!. Jako ciekawostke moz-
na wskazad, ze z okresu negocjacji prowadzacych do zawarcia
umowy pochodzi dzisiejsza flaga narodowa Chorwacji2.

W 1861 r. doszlo do zwotania Saboru, ktéory w chorwa-
ckiej historiografii nosi miano Wielkiego. Nazwe te zawdziecza

38 M. Jelusié, op. cit., s. 306.

3 D. Pavlicevi¢, op. cit., s. 253—-254.

40 M. Jelusié, op. cit., s. 306.

4 J. Horvat, Kultura Hrvata, kroz 1000 godina, vol. 2, Ljubljana
1980, s. 347.

42 Ibidem, s. 351.
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ustawodawczej aktywnosci, ktéra byta bez precedensu na tle
wcezesniejszych zgromadzen parlamentarnych w Chorwacji®?.
Jednoczeénie Sabor z 1861 r. stworzyl podwaliny idei i prakty-
ki parlamentaryzmu poprzez wprowadzenie takich elementéw,
jak: autonomicznoé¢ izby czy wylaczne prawo do uchwalania
budzetu oraz formy odpowiedzialno$ci parlamentarnej rzadu*:.
W ten sposdb rozpoczatl sie w historii Chorwacji okres rozwoju
parlamentaryzmu, ktory trwa do konca I wojny Swiatowej. W lite-
raturze przedmiotu historie parlamentaryzmu w monarchii
habsburskiej dzieli sie na nastepujace okresy: pierwszy — tzw.
Wielkiego Saboru z 1861 r., drugi — Chorwacki Sabor w la-
tach 1865-1866, trzeci — czeSciowy Sabor z 1868 r. oraz czwar-
ty — Chorwacki Sabor z lat 1871-1918*, W Chorwacji lata
1848-1918 uwaza sie za jedyny okres, w ktorym parlament
posiadal w miare przedstawicielski charakter, mimo ze wybory
do niego opieraly sie na cenzusach majatkowym 1 wyksztatce-
nia*. Podobny charakter posiadalo takze zgromadzenie par-
lamentarne w Dalmacji powotane w 1861 r. na mocy patentu
cesarskiego?.

W latach 60. XIX w. krystalizowaty sie koncepcje poli-
tyczne dotyczace przysztosci Chorwacji. W momencie tym
gléwnym programem politycznym bylo zjednoczenie ziem
chorwackich tzw. Tréjjedynego Krélestwa Chorwacji, Slawo-
nii 1 Dalmacji w jedno panstwo potaczone unig z Wegrami.
Pojawita sie takze idea jednoS$ci stowianskiej na Balkanach,
ktora okresla sie mianem jugoslowianskiej, ale w zamysle
politykéw chorwackich nie chodzito o zjednoczenie wszyst-
kich Stowian poludniowych, a tylko tych zyjacych pod pa-

4 D. Kovacevi¢, Poslovnik Sabora 1861, ,Pravnik” 1997, vol. 31,
br. 34, s. 150.

4 A. Baci¢, Parlamentarno pravo, Split 2004, s. 38.

4 A, Baci¢, Hrvatske parlamentarne procedure, Split 2003, s. 20.

4 S. Mesi¢, Petnaest godina hrvatske demokracije, ,Politicka misao”
2005, vol. XLII, br. 2, s. 3.

47 A. Cetnarowicz, op. cit., s. 33.
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nowaniem Habsburgéws. Idea jedno$ci politycznej Stowian
potudniowych zostala sformutowana przez dzialajacy po
przewodnictwem Ljudevita Gaja ruch iliryjski. Byl to ruch
narodowy, kulturowy i polityczny, ktéry miat wielki wpltyw
na przebudzenie narodowe w Chorwacji. Idea Jugostawii
byla swoista romantyczna odpowiedzig na zagrozenie ze stro-
ny austriackiej 1 wegierskiej hegemonii*®. Wbhrew prawdzie
historycznej L. Gaj uwazat, ze Stowianie poludniowi pochodza,
od starozytnych Iliréw. Taka nazwa bowiem niekiedy okresla-
no ludnoéé¢ stowianska tych obszaréw. Prowincjami iliryjski-
mi nazwane zostaly te ziemie pod rzadami Napoleona, a po
przejeciu ich przez Habsburgéw nadano im miano Krélestwa
Tliryjskiego®.

Idea jugostowianska, choé¢ stworzona w ruchu iliryjskim,
to w zasadzie nigdy nie nabrata ksztaltu realnego progra-
mu politycznego, ktory zostal stworzony przez Josipa Stoss-
mayera w drugiej polowie XIX w.?! Biskup Stossmayer 1 za-
lozona przez niego Chorwacka Partia Narodowa opowiadali
sie za przeksztalceniem monarchii Austro-Wegier w pan-
stwo trialistyczne, w ktérym trzeci czlon panstwa Habsbur-
gow stanowilyby ziemie stowianskie. Program ten zaktadat

45 J. Sidak, M. Gross, I. Karaman, D. Sepi¢, Povijest hrvatskog naroda
g. 1860-1914, Zagreb 1968, s. 16-17.

49 Pierwsze pomysty na stworzenie jakiej$ formy federacji narodéw bat-
kanskich pojawity sie juz na poczatku XIX w. Co ciekawe, ich autorem byt
ksigze Adam Czartoryski, ktory pelnil w tym czasie funkcje wiceministra
spraw zagranicznych Cesarstwa Rosyjskiego. Patrz P. Zurek, Czarnogdrey
i Serbowie w rosyjskiej polityce ksiecia Adama Jerzego Czartoryskiego (1802
1806), Krakéw 2009, s. 178; na temat idei jugostowianskiej patrz takze:
dJ. Rapacka, Godzina Herdera. O Serbach, Chorwatach i idei jugostowiari-
skiej, Warszawa 1995, s. 27.

%0 W 1843 r. termin ten zostal zakazany przez wtadze austriackie. Patrz:
D. Rudolf, S. Cobanov, Jugoslavija: Unitarna drzava ili federacja povijesne
teznje srpskoga i hrvatskoga naroda — jedan od uzroka raspada Jugoslavije,
,.»Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu” 2009, gd. 46, br. 2, s. 288-289.

51 Jbidem, s. 289.
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podjecie wspdlpracy z Serbami nie tylko tymi, ktérzy mieszkali
pod panowaniem Habsburgéw. Jednakze serbska polityka
w tym czasie byla skierowana na realizacje projektu stworze-
nia ,wielkiej Serbii”, a w zwiazku z tym w idei jugostowian-
skiej widziano niebezpieczenstwo zdominowania Serbii przez
silniejszych gospodarczo 1 kulturowo habsburskich Stowian.
Wielkoserbskie idee Vuka Stefanowica Karadzica w Chorwa-
tach widziaty jedynie katolickich Serbéw, w odpowiedzi na to
chorwacki polityk Ante Starcevié¢ sformutowat program wiel-
kiej Chorwacji*®.

Pod koniec XIX w. zaczely formowac sie kolejne dwa kie-
runki polityczne wéréd chorwackich dziataczy politycznych.
Jeden reprezentowany przez Partie Narodowo-Konstytucyj-
na byl zorientowany na wspoélprace z Wegrami 1 nastawiony
antyaustriacko. Drugi natomiast glosil koncepcje wielkochor-
wacka, a jej gléwnymi przedstawicielami byt Eugen Kvaternik
oraz wspomniany Ante Starcevic, zalozyciele Partii Prawa®®.
Dziatacze ci w trakcie obrad Saboru z 1861 r. po raz pierwszy
zglosili program utworzenia niezaleznego panstwa chorwa-
ckiego®*. Wszystkie te nurty polityczne byly zgodne co do tego,
ze dla Chorwacji fundamentalna racja stanu jest zjednoczenie
administracyjne Tréjjedynego Krélestwa w jednym organizmie
panstwowym.

W chwili wybuchu I wojny éwiatowe] wiekszo§¢é chorwa-
ckich politykow 1 spoteczenstwa deklarowata lojalno§é wobec
Austro-Wegier. Jednakze cze$¢ chorwackich dziataczy juz
w chwili wybuchu wojny zdecydowana byta na podjecie wspét-
pracy z panstwami Ententy. W tym celu udali sie na emigracje,
gdzie w Paryzu 30 kwietnia 1915 r. powotali do zycia komitet
jugostowianski. W jego sklad weszli takze politycy stowenscy
1 serbscy z monarchii habsburskiej, a przewodniczacym zostat
splitski adwokat Ante Trumbic¢. Idea ta nie znalazla wszak

2 M. Tanty, Batkany w XX wieku, Dzieje polityczne, Warszawa 2003, s. 104.
% L. Podhorodecki, op. cit., s. 128.
5 J. Horvat, Kultura..., vol. 2, s. 133.
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uznania w Serbii, ktéra za cele wojny miata podbicie nowych
terytoriow 1 wlaczenia ich do swego Krodlestwa®. Réwniez Wto-
chy byly przeciwne idei jugostowianskiej ze wzgledu na swoje
aspiracje terytorialne do tych ziem. Powodowato to, ze pozosta-
le panstwa Ententy takze niechetnie patrzyly na te propozycje
polityczna, co powodowalo, ze w przeciwienstwie do komitetow
polskiego i czeskiego Komitet Jugostowianski nie zostat uznany
za przedstawicielstwo narodowe®. Przebieg dziatan zbrojnych
istotnie wptynal na dzialania polityczne, poniewaz juz w toku
1917 r. wérdd politykéw chorwackich zaczely przewazac po-
glady o koniecznosci oderwania sie od monarchii habsburskiej
1 utworzenia wspdlnego panstwa Stowian potudniowych.

W czerwcu 1 lipcu 1917 r. na wyspie Korfu odbyta sie kon-
ferencja serbskiego rzadu i delegacji jugostowianskiego ko-
mitetu, przedmiotem ktorej byly negocjacje zmierzajace do
stworzenia wspélnego panstwa Serbow, Chorwatow i1 Stowen-
cow pod bertem serbskiej dynastii Karadordevicow. Komitet
Jugostowianski gotéw byl do porozumienia za wszelka cene
ze wzgledu na obawe przed ekspansja wloska na wschodnie
wybrzeze Adriatyku. W obliczu kleski wojennej Austro-Wegier
politycy chorwaccy zywili obawe, ze zwycieskie Wlochy beda
dazyly do zajecia duzych obszaréw Dalmacji 1 Istrii, co spowo-
dowato, ze staneli w obliczu koniecznoSci poszukiwania porozu-
mienia z Serbia, ktora byta czescig zwycieskiej koalicji. W cza-
sie trwania konferencji na Korfu w Wiedniu czeéé¢ politykow
stowianskich z monarchii Austro-Wegier zlozyla deklaracje
o koniecznoéci zjednoczenia Stowencow, Chorwatéw 1 Serbow
w jednym samodzielnym panstwie pod bertem Habsburgow.
Deklaracja ta miata doprowadzi¢ do stworzenia samodzielnego
panstwa w ramach koncepcji trialistycznej monarchii Austro-
-Wegier. Projekt ten dla Chorwatéw byl atrakeyjny, gdyz po
przytaczeniu Boéni do Austrii w 1908 r. doszloby w ten sposéb

5 D, Rudolf, S. Cobanov, op. cit., s. 291.
% Ibidem, s. 292.
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do zjednoczenia wszystkich Chorwatow w jednym panstwie®.
Ta tzw. Deklaracja majowa sklonila rzad serbski do przys$pie-
szenia negocjacji z Komitetem Jugostowianskim, czego efek-
tem bylo przyjecie tzw. Deklaracji korfuanskiej, zapowiadajace)
zjednoczenie w jednym panstwie ,tréjimiennego narodu serb-
sko-chorwacko-slowenskiego”®®. Miala to by¢ konstytucyjna,
parlamentarna monarchia, gwarantujaca rowno$¢ wszystkich
narodéw?.

Gdy rozklad Austro-Wegier stal sie oczywisty, politycy
stowianscy na poczatku pazdziernika 1918 r. powotali do zy-
cia Rade Narodowa, Stowencéw, Chorwatéw 1 Serbow. 19 paz-
dziernika Rada wydata proklamacje zadajaca zjednoczenia
tych narodéw w jednolite suwerenne panstwo. 29 pazdziernika
chorwacki Sabor uchwalil rozwiazanie wszystkich stosunkéw
taczacych Chorwacje, Slawonie 1 Dalmacje z Krélestwem We-
gier 1 Cesarstwem Austrii. Jednoczes$nie oglosil przystapienie
do wspdlnego panstwa Stowencéw, Chorwatdéw 1 Serbéw (SHS)
oraz uznal Rade Narodowa SHS za najwyzsza wladze®. Zade-
klarowat takze gotowos$¢ do zjednoczenia z innymi narodami
jugostowianskimi. Tego samego dnia Rada Narodowa SHS ob-
wieécita przejecie wladzy zwierzchniej nad wszystkimi ziemia-
mi ,stowianskimi” nalezacymi do monarchii Austro-Wegier®'.
Wiekszos¢ cztonkéw Rady SHS opowiadata sie za zjednocze-
niem z Krélestwem Serbii na zasadzie parytetéw dwoch row-
norzednych panstw.

9 listopada w Genewie doszlo do zawarcia porozumie-
nia miedzy Rzadem Kroélestwa Serbii, Rada Narodowa SHS
w Zagrzebiu oraz Komitetem Jugostowianskim co do zjedno-

5 Ibidem, s. 294; M. Tanty, op. cit., s. 146.

8 W. Walkiewicz, Jugostawia, Paristwa sukcesyjne, Warszawa 2009, s. 31.

% D. Rudolf, S. Cobanov, op. cit., s. 293.

80 T, Szymeczak, Jugostawia panstwo federacyjne, 1.6dz 1982, s. 32.

61 W. Balcerak, Powstanie parstw narodowych w Europie Srodkowo-
-Wschodniej, Warszawa 1974, s. 367.
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czenia w jednym panstwie Serbow, Chorwatéw 1 Stowencow.
Deklaracja genewska zaktadala powotanie wspdlnego panstwa,
ktore do czasu powolania Konstytuanty bedzie miato charak-
ter dualistyczny i tylko w zakresie spraw wojskowosci, polityki
zagranicznej, floty, handlu 1 finanséw wystepowac jako jeden
podmiot panstwowy. Jednakze ustalenia te nie spotkaly sie
z aprobata kot rzadzacych w Belgradzie i nie doszlo do raty-
fikacji®?. Zagrozenie ze strony Wloch®®, brak uznania miedzy-
narodowego oraz napieta sytuacja wewnetrzna spowodowaly,
ze kota polityczne SHS w zasadzie znalazly sie w sytuacji bez
wyjscia 1 musialy zgodzi¢ sie na dyktat Krolestwa Serbii.

1 grudnia 1918 r. w Belgradzie uchwalono akt zjednoczenia
SHS z Krélestwem Serbii®. Wraz z jego wydaniem Chorwa-
cja stracita swoj parlament. Od poczatku w tym kraju sposéb
1 forma zjednoczenia Stowian potudniowych byta odbierana
jako wlaczenie do Serbii. Juz 5 grudnia w czasie manifestacji
w Zagrzebiu mialy miejsce dramatyczne wydarzenia zwiazane
z protestami w obronie Republiki. W trakcie zamieszek zgineto
15 0s6b%. Na okres ponad 20 lat Chorwacja stala sie czeScia
Krélestwa Serbow, Chorwatéw 1 Stowencow, ktore 3 pazdzier-
nika 1929 r. przemianowane zostato na mocy dekretu krélew-
skiego na Krolestwo Jugostawii®. Liczne ofiary, jakie poniosta
Serbia w czasie I wojny §wiatowej, oraz znalezienie sie w obo-
zle zwycieskim wywotato w elitach serbskich przekonanie o ich
uprzywilejowanej pozycji w nowym panstwie. Doprowadzito
to do narzucenia mu idei centralizmu 1 unitaryzmu w duchu
koncepcji wielkiej Serbii. Od samego poczatku powodowato to
niezadowolenie wérdd nie-Serbéw ze stosunkéw panujacych

52 Ibidem, s. 369-371.

5 W tym czasie oddziaty wloskie opanowaly wiekszo$¢ Istrii, niektére
wyspy adriatyckie oraz Zadar 1 Szybenik, lezace w Dalmacji. I. Goldstein,
Hrvatska..., s. 233.

64 W. Felczak, T. Wasilewski, op. cit., s. 430.

% W. Walkiewicz, op. cit., s. 43.

% M. Tanty, op. cit., s. 181.



38 System rzadéw w Republice Chorwacji

w panstwie 1 w zasadzie w calym tym okresie bylo ono jednym
z podstawowych problemoéw, z jakimi borykato sie panstwo
jugostowianskie®’.

W okresie tym obowiazywaly w Jugostawii dwie konstytu-
cje: pierwsza uchwalona przez Skupsztine 28 czerwca 1921 r.%
oraz druga oktrojowana przez monarche 3 wrzeénia 1931 r.°
Konstytucja widowdanska z 1921 r.” wprowadzala dziedzicz-
na monarchie konstytucyjna, w ktorej wtadza ustawodawcza
nalezala do krdla 1 jednoizbowej Skupsztyny, zas wtadza wy-
konawcza do kréla, ktéra sprawowat poprzez powotywanych
przez siebie ministrow, tworzacych Rade Ministréw. Dominu-
jaca pozycje w panstwie posiadal monarcha, ktéry nie ponosit
za swoje dziatania zadnej odpowiedzialnoéci”™. Konstytucja
wyposazala go za§ w liczne kompetencje dotyczace polityki
zagranicznej, wewnetrznej oraz armii i bezpieczenstwa pan-
stwa. Parlament wybierany na 4-letnig kadencje byl ograni-
czony w swoich dziataniach wola krola, ktéremu przystugiwato
prawo jego rozwiazania. Konstytucja proklamowata ponadto
narodowy unitaryzm, uznajac Serbow, Chorwatow i Stowen-
cow za jeden tréjimienny naréd, co od poczatku budzilo niechec¢
nieserbskich poddanych monarchii. Konstytucja w istocie byta
narzedziem polityki centralistycznej 1 unitarystycznej prowa-

57 K. Mizerski, Jugostowiariski system przedstawicielski 1918-1990
(w zarysie), Torun 1999, s. 17-18; M. Waldenberg, Kwestie narodowe w Europie
Srodkowo—Wschodniej. Dzieje. Idee, Warszawa 1992, s. 379; W. Walkiewicz,
op. cit., s. 64—66.

8 C. JoBamoBuu, Yemasno Ilpaso Kpanesune Cpoba Xpsama u Crno-
senaua, beorpamx 1924, s. 22.

% W. Walkiewicz, op. cit., s. 87.

0 Nazwa aktu pochodzi od dnia jej uchwalenia. 28 czerwca to dzien
$w. Wita 1 réwnoczes$nie rocznica bitwy na Kosowym Polu z 1389 r., ktéra dla
narodéw jugostowianskich, a w szczegélnosci dla Serbow, posiada olbrzymie
znaczenie. J. Skowronek, M. Tanty, T. Wasilewski, Stowianie potudniowi
1 zachodni. VI-XX wiek, Warszawa 2005, s. 549.

™ C. JoBanoBuy, op. cit., s. 315.
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dzonej przez kota dworskie™. Konstytucja z 1931 r. oktrojowa-
na po dwodch latach zawieszenia obowiazywania konstytucji
z 1921 r. z punktu widzenia ,,prawa panstwowego w zasadzie
niewiele zmienila w [...] modelu sprawowania wtadzy”™. Wpro-
wadzala dwuizbowy parlament, lecz o jeszcze mniejszym zakre-
sie kompetencji niz we wczesniejszej regulacji konstytucyjne;.
Konstytucja ta w istocie sankcjonowata zmiany w prawodaw-
stwie 1 praktyce sprawowania wladzy, jakie zostaly wprowa-
dzone po zamachu stanu dokonanym przez kréla Aleksandra
w 1929 r.

W 20-leciu miedzywojennym gtéwna partie reprezentujaca,
Chorwatéw na jugostowianskiej scenie politycznej stanowita
Chorwacka Partia Chlopska, ktérej przywodea byl Stjepan Radié.
Partia ta zdecydowanie opowiadala sie za demokratyzacja zy-
cia politycznego oraz przeksztatceniem Krélestwa SHS w fe-
deracje. W 1926 r., podkreslajac swéj program republikanski,
zmienila nazwe na Chorwacka Republikanska Partie Chlop-
ska. Z oczywistych wzgledéw partia ta byla nie do zaakcep-
towania przez kréla 1 kregi dworskie. Spowodowalo to jej de-
legalizacje oraz aresztowanie wielu przywodcow. Sam Radié
udat sie na emigracje, chcac dla swoich federalnych 1 republi-
kanskich idei znalezé poparcie w krajach Europy Zachodniej,
a nawet ZSRR™. SklonnoS§ci autorytarne rzadzacej dynastii,
opieranie sie na armii i policji zdominowanych przez serbski
korpus oficerski nie sprzyjaly w najmniejszym stopniu aspi-
racjom narodowym narodéw wchodzacych w sktad panstwa
jugostowianskiego. Rzad bowiem opowiadatl sie za unitarnym
charakterem panstwa 1 odrzucat wszelkie propozycje plynace
ze strony Chorwackiej Republikanskiej Partii Chlopskiej, pro-
ponujace przeksztatcenie panstwa w federacje. W okresie tym
byly podejmowane z obu stron préby porozumienia, jednakze

2 E. Mizerski, Jugostowianski system..., s. 29-33; T. Szymczak, Jugo-
stawia..., s. 47-51.

3 T. Szymeczak, Jugostawia..., s. 57.

™ M. Tanty, op. cit., s. 179.
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fundamentalna réznica celéw uniemozliwiala przez dtugi czas
jakiekolwiek trwaly kompromis.

W 1932 r. koalicja chorwackich partii: chlopskiej i demo-
kratycznej przyjeta tzw. punktacje zagrzebskie, w ktoérych do-
magata sie demokratyzacji panstwa i wprowadzenia ustroju
federalnego, ktéry ich zdaniem zapewnialby réwnoupraw-
nienie Serbéw, Chorwatow 1 Stowencow. Postulaty te zostaly
1 tym razem odrzucone. Rosnace represje, akty przemocy wy-
mierzone w politykéow chorwackich (w 1928 r. posel serbskiej
Partii Radykalnej oddat kilka strzatéw do postéw chorwackich
w czasie obrad parlamentu, zabijajac m.in. przywodce Partii
Chlopskiej Stjepana Radié¢a) 1 niecheé zawarcia kompromisu
ze strony Rzadu sprzyjaty narastaniu nastrojéw radykalnych
wérod Chorwatéw. Efektem tego bylo rosnace poparcie dla po-
wstalej w 1930 r. organizacji chorwackich nacjonalistéw Ustasa
(Powstaniec)™.

Narastajacy kryzys wewnetrzny 1 skomplikowana sytuacja
miedzynarodowa sklonity Rzad do ustepstw wzgledem Chor-
watow. Od poczatku 1939 r. rozpoczely sie intensywne negocja-
cje miedzy premierem Dragisa Cvetkovicem a liderem Chorwa-
ckiej Partii Chlopskiej Vladimirem Mackiem, ktory stal na cze-
le koalicji chlopsko-demokratycznej, zmierzajacej do powotania
autonomicznej Banowiny Chorwackiej. Jednakze spory miedzy
tymi politykami o zakres terytorialny autonomicznej Chorwacji
byly powodem opdZznien w osiagnieciu ostatecznego porozumie-
nia’. W efekcie do zawarcia porozumienia i powstania autono-
micznej Banowiny Chorwackiej doszto 26 sierpnia 1939 r. pieé
dni przed wybuchem I wojny $§wiatowej. CzeScia porozumienia
byto powotanie lokalnego parlamentu w Zagrzebiu oraz istnie-
nie wlasnego lokalnego Rzadu odpowiedzialnego przed krolem
1 chorwackim Saborem™. Do wyboréw do Saboru jednakze

™ Ibidem, s. 183.
6 N. Engelsfeld, Povijest hrvatske drzave prava, Zagreb 2002, s. 379.
T W. Walkiewicz, op. cit., s. 102.
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nigdy nie doszlo, co uzasadniano grozba wybuchu wojny’. Jak
okaze sie, porozumienie to zostato osiagniete niemal na proz-
no, atak hitlerowskich Niemiec na Jugostawie doprowadzit do
upadku tego panstwa, a Chorwacje pchnat na droge kolaboracji
z panstwami faszystowskimi. W literaturze zwraca sie uwage,
ze narody Jugostawii rozwijaly sie wczesniej] w ramach roz-
nych kultur politycznych i prawnych, co takze miato wptyw na
trudnosci w osiagnieciu porozumienia. W Chorwacji 1 Stowenii
silnie zakorzenione byly tradycje autonomicznosci wynikajace
z austro-wegierskiego systemu, dajace podstawe do rozwoju
demokratycznego i obywatelskiego spoteczenstwa. Natomiast
takie doswiadczenia w Kroélestwie Serbii 1 Czarnogéry miatly
zgota odmienne cechy, szczegdlnie ze miedzy poszczegdlnymi
cze$ciami panstwa wystepowaly takze powazne réznice w po-
ziomie rozwoju gospodarczego i co za tym idzie w strukturze
spoleczenstwa™. Wszystkie te czynniki sprawily, ze pierwszy
projekt jugostowianski byt dosé kruchy.

10 kwietnia w Zagrzebiu ogloszono powstanie Niezaleznego
Panstwa Chorwackiego, ktore zostato uznane na arenie mie-
dzynarodowej jedynie przez panstwa sojusznicze III Rzeszy.
Whbrew swej nazwie nigdy nie spelnilo kryteriéw niezaleznego
panstwa, znajdujac sie w statej zaleznosci od Niemiec i Wloch,
lacznie z okupacja czesci jego terytoridéw®. NDH formalnie byto
monarchia, cho¢ krél Aimone di Spoleto, ktory przybrat imie
Tomislawa II (kuzyn kréla Wioch Wiktora Emanuela III), ni-
gdy nie byl w Chorwacji. Poczatkowo zostal powotany takze
parlament, lecz dziatal niecaty rok®. Realna wtadza spoczy-
wata w reku przywddcey ustaszy poglavnika (przywoédcy) Ante
Paveli¢a, ktory wprowadzil w swoim panstwie bezwzgledny

8 1. Peri¢, Hrvatski drzavni Sabor 1848-2000, vol. I11, Zagreb 2000, s. 55.

™ B. Vukas, S. Fabijani¢ Gagro, Pravnopovijesne i medunarodnopravne
odrednice (dez)integracijskih procesa drzava sljednica SFR.J, ,,Zbornik rado-
va Pravnog fakulteta u Splitu” 2011, gd. 48, br. 3, s. 579.

% . Rudolf, S. Cobanov, op. cit., s. 300-301.

81 N. Engelsfeld, op. cit., s. 404.
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terror skierowany przeciw Zydom, Cyganom, Serbom, jak réw-
niez Chorwatom, ktérzy sprzeciwiali sie nowemu rezimowi®2.
Granice tego marionetkowego panstwa zostaly wyznaczone
przez ministrow spraw zagranicznych Niemiec 1 Wloch na
mocy porozumienia wiedenskiego z 21 marca 1941 r. Panstwo
obejmowato oprécz ziem chorwackich tereny praktycznie calej
Bo$ni 1 Hercegowiny®. W pdzniejszym czasie na rzecz Wegier
NDH zrzekto sie Wojwodiny i Medimorje. Jednoczesnie czesé
dawnej Banowiny Chorwackiej zostata oddana Wiochom (wiek-
szo$§¢ Istril, Dalmacji od Zadaru do Splitu, wyspy na Adriatyku
z wyjatkiem Braci, Hvaru i1 Pagu) na podstawie tzw. umowy
rzymskiej’.

Przebieg dzialan zbrojnych na obszarze bylej Jugostawii
doprowadzil do tego, ze przewage uzyskaty sily komunistycz-
ne dowodzone przez Josipa Broz Tito. Pod koniec 1943 r. Tito
uzyskal poparcie aliantéw, co jeszcze bardziej umocnilto nie tyl-
ko jego sity wojskowe, lecz takze pozycje polityczna. W efekcie
wraz z zakonczeniem II wojny $wiatowej sity komunistyczne
byly jedynymi realnymi pretendentami do objecia wladzy w wy-
zwolonym kraju. Wprawdzie w poczatkowym okresie, zgodnie
z wyprobowanymi wzorcami dziatania partii komunistycznych
w Europie Srodkowo-Wschodniej, do udzialu we wtadzach
dopuszczeni zostali rowniez dzialacze niekomunistyczni, lecz
w miare krzepniecia wtadzy ludowej byli oni stopniowo usuwa-
ni®. 11 listopada 1945 r. odbyly sie wybory do Zgromadzenia
Konstytucyjnego, ktére zostaly zbojkotowane przez ugrupowa-
nia opozycyjne, w zwiazku z tym wszystkie mandaty zostaly

82 M. Waldenberg, Kwestie..., s. 350.

8 Znaczne obszary Bo$ni i Hercegowiny znalazly sie juz wczeéniej
w Banowinie Chorwackiej na mocy porozumienia z 26 sierpnia 1939 r.
K. Krysieniel, W cieniu Dyton, Bosnia i Hercegowina miedzy etnokracjq
i demokracjaq konsocjalng, Warszawa 2012, s. 127.

84 1. Peri¢, Hrvatski drzavni Sabor..., vol. 111, s. 63.

8 W sktad lokalnego Rzadu chorwackiego wchodzili np. dzialacze
lewego skrzydta Chorwackiej Partii Chlopskiej. Patrz K. Krysieniel, System
polityczny Republiki Chorwacji, Poznan—Chorzéw 2007, s. 52.
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obsadzone przez Front Narodowy Tity. 29 listopada 1945 r.
Skupsztina proklamowala powstanie Federalnej Ludowe;j
Republiki Jugostawii®®,

Ustré) konstytucyjny Jugostawii podlegat w latach 1946—
1990 wielu zmianom. 31 stycznia 1945 r. Konstytuanta uchwa-
lita konstytucje wzorowang na radzieckiej®’. Zgodnie z jej po-
stanowieniami naczelnymi organami zwiazku byta Skupsztina
ztozona z Rady Zwiazkowej 1 Rady Narodowosci oraz Prezy-
dium FLRJ wybierane na wspélnym posiedzeniu obu izb. Pre-
zydium sktadalo sie z przewodniczacego, szeSciu wiceprzewod-
niczacych, sekretarza i najwyzej 30 cztonkéw. Prezydium wraz
z rzadem byly organami wladzy wykonawczej 1 ponosity jedy-
nie odpowiedzialnoéé przed Skupszting®. Konstytucja, uzupet-
niona przez ustawe konstytucyjng z 1953 r., dokonata zmian
w systemie organdéw naczelnych panstwa, wprowadzajac m.in.
Urzad Prezydenta. W 1963 r. doszto do uchwalenia kolejne;j
konstytucji, w ktorej m.in. zmieniono nazwe panstwa na Socja-
listyczng Federacyjna Republike Jugostawii oraz rozszerzono
zasade samorzadu spotecznego®.

7 przeprowadzanych nowelizacji na szczegdlng uwage za-
stuguje ta z 1971 r.%°, ktéra przewidywata po wygasnieciu Urze-
du Prezydenta Republiki (czyli de facto po $émierci pelniacego
ten urzad Josipa Broz-Tity) zastapienie tego organu reaktywo-
wanym Prezydium SFRJ. Po §mierci Tity w 1980 r. funkcje glo-
wy panstwa przejeto wspomniane prezydium. Warto przy tym
zauwazy¢, 1z w 1963 r. do przepisow konstytucyjnych wprowa-
dzono Trybunal Konstytucyjny, réwniez na szczeblu republik

8 S. Wojciechowski, Integracja i dezintegracja Jugostawii na przetomie
XX 1 XXI wieku, Poznan 2002, s. 33.

87 T. Szymeczak, Ustrdj europejskich panstw socjalistycznych, Warszawa
1988, s. 346.

88 Ibidem, s. 349.

8 K. Mizerski, Jugostowiariski system..., s. 189.

% Powazniejsze nowelizacje konstytucji mialy takze miejsce w latach
1967, 1968. Patrz T. Szymczak, Ustrdj..., s. 352.
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zwiazkowych 1 regiondéw autonomicznych®'. Konstytucja ta po
wielokrotnych nowelizacjach zostata zastapiona przez kolejna,
uchwalona w 1974 r. Ponownie dokonano w niej reformy organi-
zacji aparatu panstwowego szczebla centralnego. Konstytucja
wprowadzala dwuizbowa Skupsztine, ktora sktadata sie z Rady
Zwiazkowej 1 Rady Republik 1 Okregow Autonomicznych?2. Spo-
s0b wytaniania jej sktadu byl doéé zlozony, ale istotne jest to,
ze catkowicie kontrolowany przez Zwigzek Komunistow Jugo-
stawii®®. Wprowadzata takze dozywotnia funkcje prezydenta
dla Tity ,bez ograniczen w trwaniu mandatu”. Po jego émierci
funkcje glowy panstwa mial petnié¢ organ kolegialny, ktorym
byto Prezydium SFRdJ sktadajace sie z o§miu 0sob, reprezentu-
jacych republiki zwiazkowe 1 okregi autonomiczne. Przewodni-
czacym Prezydium przez roczna kadencje byl kolejny cztonek
Prezydium®, wybierany przez potaczone izby Skupsztiny. Za-
sada rotacji miata zapewnié¢ roéwnosé podmiotéw federacyi.
Rzadem federacji byla Zwigzkowa Rada Wykonawcza, wy-
bierana przez obie izby parlamentu. Najwazniejsza zmiana
dotyczyla zasad federalnej struktury panstwa, ktora w ocenie
niektorych historykow miata wielki wpltyw na trwalosé fede-
racji®. Zasada federalizmu jugostowianskiego do 1974 r. istot-

91 J. Wojnicki, Przeobrazenia ustrojowe parnstw postjugostowiariskich
(1990-2003), Puttusk 2003, s. 17.

92 K. Mizerski, Geneza i konstytucyjna pozycja parlamentu zwiqzkowe-
go w Jugostawii w latach 1941-1990, Torun 1995, s. 29.

9 T. Szymczak, Jugostawia..., s. 326-328; na ten temat takze E. Mizerski,
Jugostowianski system..., s. 129-142.

9 E. Zielinski, System polityczny SFRJ, Warszawa 1984, s. 160.

% Kwestia ta dostrzegana byla juz w momencie prac nad nowg Kon-
stytucja SFRJ. W 1972 r. prof. Mihailo Durié wyrazil opinie, ze ,Jugosta-
wia jest juz dzisiaj nieomal tylko pojeciem geograficznym, jesli zwazymy, ze
na jej ziemi, a dokladniej méwiac — na ruinach panstwa — tworzy sie kilka
samodzielnych, niezawislych, a wrecz przeciwstawnych sobie panstw naro-
dowych”, a ,,zaproponowana poprawka konstytucyjna fundamentalnie zmie-
nia charakter dotychczasowej wspélnoty panstwowej narodow jugostowian-
skich. Doktadniej méwiac, wraz z ta zmiana odrzuca sie w istocie samg idee
takiej wspdlnoty. Jesli nawet co$ jeszcze z niej zostanie, to tylko po to, bySmy
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nie réznita sie od klasycznych federacji. Dopiero konstytucja
z 1974 r. nadata panstwu wiecej cech klasycznego federalizmu,
ale w ocenie niektoérych badaczy takze niektore cechy konfede-
racji. Dawata republikom zwiazkowym wieksza samodzielnosc,
m.in. poprzez prawo do uchwalenia wlasnych konstytucji, stwo-
rzyla podstawy dziatania parlamentow na szczeblu republik
zwiazkowych, zwiekszenia udziatu ich przedstawicieli w orga-
nach federalnych oraz ,mozliwo$¢ kreowania swojej republi-
kanskiej indywidualno$ci nawet w niektérych sprawach z za-
kresu obronnosci 1 spraw zagranicznych®.

2. Powstanie niepodleglego panstwa chorwackiego

Rozpad Socjalistycznej Federacyjnej Republiki Jugostawii
jest od poczatku lat 90. XX w. przedmiotem licznych opracowan
naukowych®. W literaturze wskazywane jest wiele przyczyn,
ktore wplynely na przebieg zdarzen. Tragiczne wydarzenia,
ktére mialy miejsce w czasie tego procesu, niewatpliwie utrud-
niaja formutowanie jednoznacznych ocen. Z cala pewnoscia od-
mienny punkt widzenia prezentowany jest w tej mierze w lite-
raturze serbskiej, a inny w chorwackiej, stowenskiej czy
boéniackiej. Prace powstale na ten temat poza dawna Jugosta-
wia takze bywaja obarczone sympatiami lub antypatiami wobec
stron konfliktu, co w oczywisty sposéb wplywa na dokonywane

w nastepnej fazie zmian mieli co doprowadzi¢ do ostatecznego konca”. To
jak widaé¢ bardzo trafne i dalekowzroczne spostrzezenie doprowadzito do wy-
dalenia profesora z Uniwersytetu Belgradzkiego, a nastepnie do skazania
na kare dwéch lat wiezienia. Patrz: P. Simié¢, Tito zagadka stulecia, thum.
D. Cirli¢-Straszynska, D.J. Cirlié, Wroclaw 2009, s. 242-243.

% B. Vukas, S. Fabijani¢ Gagro, op. cit., s. 581.

9 W polskiej literaturze przedmiotu kwestia ta poruszana jest w wielu
rozprawach. W catosci po$wiecone tej problematyce sa prace: S. Wojciechow-
skiego, op. cit.; M. Waldenberga, Rozbicie Jugostawii. Od separacji Stowenii
do wojny kosowskiej, Warszawa 2003.
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oceny. Nie brak wérdd nich nawet do$é¢ krzywdzacych stereo-
typow?®. Wydarzenie to jest tak zlozone 1 wieloaspektowe, ze
proba jego opisu w niniejszym opracowaniu wydaje sie by¢
niecelowa. Tym niemniej rozpad Jugostawii i powstanie nie-
podlegtej Chorwacji wywarto duzy wplyw na ksztaltowanie
ustroju panstwowego, co wymaga przedstawienia pokrotce tego
procesu jako istotnego czynnika, ktory wptynal nie tylko na
postanowienia Konstytucji Chorwacji, ale takze na praktyke
polityczng funkcjonowania panstwa, szczegolnie w pierwszej
dekadzie niepodleglosci. Swiadomo§é tej zaleznoéci jest widocz-
na w pi$miennictwie chorwackim podejmujacym te problema-
tyke. Doskonale ilustruja to stowa Mirjany Kasapovic:

Wojna miata wielki wplyw na proces tworzenia panstwa 1 transforma-
cje systemu. Zagrozila ona tworzeniu panstwa i procesowi transformacji.
W tej sytuacji tworzenie panstwa uznane zostalo za wazniejsze niz projekt
transformacji systemowej, gdyz bez panstwa nie da sie przeprowadzi¢ demo-
kratycznej transformacji®.

W zwiazku z powyzszym postanowilem skoncentrowacé sie
na przedstawieniu procesu rozpadu SFRdJ i narodzin Republiki
Chorwacji z punktu widzenia wplywu tego zjawiska na ksztal-
towanie sie ustroju konstytucyjnego panstwa.

Przeglad literatury pozwala na wskazanie pewnych
przyczyn, ktoére sa najczesciej podnoszone przez badaczy tego
procesu.

% Za taki stereotyp uwazam doszukiwanie sie w odwiecznej nienawisci
miedzy narodami federacji powod6w jej upadku. Wydaje sie, ze dzisiaj wielu
autoréw odrzuca ten poglad. Patrz S. Wojciechowski, op. cit., s. 57; D. Jovié,
Jugoslavia, drzava koja je odumerla-uspon, kriza i pad Kardeljeve Jugo-
slavije (1974-1990), Zagreb 2003, s. 19-20; V. Perica, Zlatno doba i zlatno
Tele. O ambivalentnome karak teru religijskih pokryta — slucaj predratne
Jugoslavije (1984-1991), ,,Forum Bosnae” 2006, br. 35, za: K. Krysieniel,
W cieniu..., s. 148-149.

9% M. Kasapovié¢, Demokratska tranzicija i politicke institucije u Hrvat-
skoj, ,Politicka misao” 1996, vol. XXXIII, br. 2-3, s. 85.
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1. Powazny kryzys gospodarczy, jaki wystapil w lat 80. XX w.
1nier6wnomierny rozwoj gospodarczy poszczegolnych republik'®.

2. Smier¢ Tity, ktory sprawowat catkowita kontrole nad
partia 1 strukturami panstwa, przez co skutecznie powstrzy-
mywat sity odérodkowe w panstwie!*!,

3. Zréznicowanie kulturowe, narodowosciowe i religijne'.

4. Przemiany w Europie Srodkowo-Wschodniej 1 zwiazany
z tym upadek podstawy ideowej istnienia SFRJ1%,

Oczywiscie, w literaturze przedmiotu mozna spotkaé cate
spektrum rozmaitych, niezwykle ciekawych spostrzezen 1 opi-
nii zwiazanych z tym procesem historycznym!*, Te cztery wy-
mienione najczesciej wystepuja.

10 T, Goldstein podaje, ze wklad Chorwacji w produkt krajowy byl
25-30% wyzszy od §redniej krajowej. I. Goldstein, Dvadeset godina Samo-
stalne Hrvatske, Zagreb 2010, s. 18-27. Na stan gospodarki jako wazng
przyczyne kryzysu wskazuje wiekszo§¢ autoréw zajmujacych sie tym zagad-
nieniem. Patrz: K. Krysieniel, W cieniu..., s. 150-151; takze M. Waldenberg,
Kuwestie..., s. 386; W. Walkiewicz, op. cit., s. 247-251.

191 A, Bacié, Politicka gramatika federalizma i hrvatsko iskustvo, ,,Zbor-
nik radova Pravnog fakulteta u Splitu” 2007, gd. 4, br. 2, s. 163; A. Czubin-
ski, Historia powszechna XX wieku, Poznan 2003, s. 718; A. Giza, Narodziny
i rozpad Jugostawii, Szczecin 1994, s. 153; F. Gotembski, Etniczne podioze
konfliktow na terenie bytej Jugostawii, [w:] S. Helnarski (red.), Nacjonalizm.
Konflikty narodowosciowe w Europie S"rodkowej i Wschodniej, Torun 1994,
s. 95; K. Krysieniel, System..., s. 65-67.

192 Ta kwestia jest tak jednoznaczna, ze pojawia sie niemal we wszyst-
kich analizach dotyczacych przedmiotu. Réznice dotycza co najwyzej sposo-
bu jej ujecia.

103 J, Kukutka, Historia wspdtczesnych stosunkéw miedzynarodowych
1945-1996, Warszawa 1997, s. 588; J. Stanczyk, Przeobrazenia miedzyna-
rodowego uktadu sit w Europie na przetomie lat osiemdziesiqtych i dziewiec-
dziesiqtych. Analiza uwarunkowarn i mechanizméw w kontekscie bezpie-
czenstwa miedzynarodowego, Warszawa 1999, s. 133-136; R. Ulman, Wojny
w Jugostawii a system miedzynarodowy po zimnej wojnie, [w:] D. Bobrow,
E. Halizak, R. Zieba (red.), Bezpieczernistwo narodowe i miedzynarodowe
u schytku XX wieku, Warszawa 1997, s. 410.

104 Doskonaly przeglad stanowisk mozna znalezé w pracy S. Wojcie-
chowskiego, op. cit., s. 56-69.
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Trafnie skonkludowali te kwestie Budislav Vukas i Sandra
Fabijani¢ Gagro.

Upadek Jugostawii wiaze sie ze zmianami, jakie zachodzily w catej Europie
Wschodniej. Przyczyny jej rozpadu mozna taczy¢ z kryzysem gospodarczym, wzrostem
tendencji nacjonalistycznych oraz specyfika jugostowianskiej kultury, strukturalno-
-instytucjonalna budowa aparatu panstwa, kryzysem marksizmu i rozkladem Zwiazku
Komunistow Jugostawii i rzecz jasna $émiercia Tity'?.

Sadze, ze z perspektywy przebiegu procesu dezintegracji
Jugosltawii szczegdlng uwage nalezy poswieci¢é dwém czynni-
kom. Sa to zmiany systemowe, ktére dokonane zostaly z chwi-
la uchwalenia konstytucji w 1974 r., oraz dazenia Serbéw do
utrzymania dominujacej pozycji w panstwie. Kwestie te do-
strzegane sa w literaturze przedmiotu, choé¢ nie sa podnoszo-
ne powszechnie'®®. W zwigzku z tym nie uwzglednilem ich we
wczesnie] wskazanych, najczesciej wymienianych powodach
rozpadu panstwa. Nie sa one by¢ moze przyczynami, ktére
mialy najwiekszy wplyw na sam proces. W tym sensie, ze ich
niewystapienie i tak nie zapobiegloby rozpadowi panstwa.
Niewykluczone, ze bez konstytucji z 1974 r. i tak dazenia do
niepodleglosci mialyby miejsce, tak jak i nie ma pewnoSci, ze
gdyby u steru rzadow w Belgradzie nie znalezli sie nacjonali-
$ci, powstrzymatoby to proces rozpadu panstwa. Tym niemniej
w mojej ocenie te dwa czynniki mialy najwiekszy wplyw na
dalsze wydarzenia.

Konstytucja z 1974 r. doprowadzita do zwiekszenia nieza-
lezno$ci republik, ostabiajac struktury federalne panstwa. To
samo w sobie nie stanowilto by¢ moze czynnika przesadzajacego
dalszy bieg wypadkéw, tym niemniej dato do reki politykom
jugostowianskim instrumenty do prowadzenia samodzielnej
polityki, niezaleznej od dziatan podejmowanych przez organy

105 B, Vukas, S. Fabijani¢ Gagro, op. cit., s. 581.

196 Pisza o tym: P. Calvocoressi, Polityka miedzynarodowa po 1945
roku, Warszawa 1998, s. 318-320; a takze M. Uvali¢ czy D. Kucan. Patrz
S. Wojciechowski, op. cit., s. 63—67.



Rozdzial 1. Zarys historii panstwowoéci Chorwacji 49

centralne. W toku procesu rozpadu panstwa chetnie z tego ko-
rzystaly wszystkie strony konfliktu.

Drugi z czynnikéow, czyli cheé zachowania dominacji serb-
skiej w panstwie, mial takze duzy wptyw na przebieg zdarzen.
Prowadzit on bowiem do wzrostu nastrojéw nacjonalistycznych
wsrod Serbow, co w krotkim czasie doprowadzito do reakeji
w postaci narastajacego nacjonalizmu wérdd innych narodéw
Jugostawii, w tym przede wszystkim chorwackiego!?”.

W latach 80. w Serbii pojawialy sie glosy kwestionujace
podzial terytorialny SFRJ 1 domagajace sie rewizji granic,
ktore nie odpowiadaty kryteriom etnicznym ani historycznym.
Duze znaczenie dla atmosfery w kraju miaty réwniez prace
historyczne o antychorwackim i antymuzutmanskim charak-
terze. Rozpowszechniano opinie o celowym przenoszeniu po
wojnie przemystu z Serbii do Boéni i Hercegowiny (BiH) oraz
Chorwacji oraz polityce Tito, majacej na celu dyskryminacje
Serbow!®,. Po stronie serbskiej pojawialy sie takze glosy, by
zasade rownej reprezentacji republik w organach centralnych
SFRdJ zastapi¢ zasada reprezentacji proporcjonalnej w stosun-
ku do liczebnos$ci poszezegélnych grup narodowych!®®., Atmo-
sfere bardzo podgrzato memorandum Serbskiej Akademii Na-
uki 1 Umiejetnosci z 24 wrzesnia 1986 r., ktére bylo pierwszym
zgloszonym poza partiag komunistyczna nacjonalistycznym
programem politycznym. Autorzy tego dokumentu stawiali

107 Wplyw rosnacego nacjonalizmu serbskiego na ozywienie innych na-
cjonalizméw widoczny jest w gwaltownej zmianie nastrojéw w spoleczen-
stwie, jaka nastapila na przelomie 1989/1990, czego dowodza badania opinii
publicznej, w ktérych zadano pytania dotyczace przysztosci panstwa. Jesz-
cze w 1990 r. ponad 60% ankietowanych uznawata stosunki narodowosciowe
w Jugostawii za dobre lub satysfakcjonujace. Patrz: K. Krysieniel, W cie-
niu..., s. 1561. W tym samym czasie z federacja wciaz identyfikowalo sie 48%
Chorwatow. Patrz: M.J. Zacharias, Ku rozpadowi Jugostawii (1990-1991),
»Studia z Dziejéw Rosji 1 Europy Srodkowo-Wschodniej” 2003, t. XXXVIII,
s. 202.

105 D, Rudolf, S. Cobanov, op. cit., s. 306.

199° A, Bacié, Politicka gramatika..., s. 163.
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teze o wyjatkowo ztej pozycji Serbow w Chorwacji 1 Boéni.
Stwierdzili, ze Serbowie sg ofiarami politycznej 1 gospodarcze;j
dyskryminacji w SFRJ!°. Memorandum to wywolalo wéréod
innych narodéw Jugostawii wielkie oburzenie, gdyz wbrew
jego tezom wiekszo$¢ stanowisk w administracji panstwowej,
a w szczegblnosel w armii 1 wojsku, zajmowali Serbowie!'!. Po
tzw. chorwackiej wioénie''? rozpoczat sie bowiem na duza ska-
le proces usuwania z armii i innych struktur sitowych pan-
stwa Chorwatéw 1 Stowencow!'s,

Nasilenie tej retoryki nastapito w 1987 r., gdy przewod-
niczacym w serbskim Zwiazku Komunistow Jugostawii zostat
Slobodan Milosevi¢. GIownym impulsem do rozwoju tego ru-
chu bylo dazenie do zachowania Kosowa dla Serbii, ale wkrotce
przeksztalcit sie w program ,ratowania Jugostawii” rozumiany
jako reunitaryzacja panstwa w zgodzie ze specyficznie rozumia-
nym serbskim interesem narodowym!*. Rozwdj silnego serb-
skiego ruchu nacjonalistycznego pod przywodztwem Milosevica
wywotal reakcje w innych republikach, a jednoczesnie ostabie-
nie organéw centralnych panstwa doprowadzilo do nasilenia
sie procesow decentralizacyjnych. Stalo sie jasne, ze jednosci

10 J, Sirodkovi¢, Memorandum SANU, Zagreb 1996, s. 64. W dokumen-
cie tym znalazly sie sformulowania, poréwnujace sytuacje Serbéw w Chor-
wacji do czaséw faszystowskiego panstwa chorwackiego oraz o ich fizycznej,
kulturalnej 1 politycznej eksterminacji.

111 Ten stan rzeczy trwal juz od dltuzszego czasu. Juz pod koniec lat 60.
w Jugostowianskiej Armii Ludowej stuzyto niespetna 5% Stowencéw. Patrz
P. Simig¢, op. cit., s. 222.

112 Terminem tym okresla sie pokojowe protesty studentow w osrod-
kach akademickich, popierane prze chorwackie kierownictwo partii komuni-
stycznej, zadajace zmiany polityki narodowos$ciowej w Jugostawii, a przede
wszystkim wiekszej partycypacji Chorwatéow w strukturach administracyj-
nych panstwa oraz politycznej liberalizacji. K. Krysiniel, System..., s. 61-62.

13 B, Vukas, Prijedlozi i nacrti konfederalizacije Jugoslavije 1990/1991
— Posljednji pokusaji ,spasavanja” zajednicke drzave, ,,Zbornik pravnog fa-
kulteta Sveucilista u Rijeci” 1991, vol. 18, br. 2, s. 776; J. Wojnicki, op. cit.,
s. 49-50.

114 M. Kasapovié, op. cit., s. 87.
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jugostowianskiej nie da sie utrzymac, wiec celem bylo odtacze-
nie od Chorwacji 1 BiH czeéci terytoridéw 1 przyltaczenie ich do
serbskiego panstwa'’. Gdy parlament Serbii w marcu 1989 r.
uchylil autonomie Kosowa 1 Wojwodiny, nie istniaty juz zad-
ne federalne organy, ktore bylyby zdolne do anulowania tych
niezgodnych z Konstytucja SFRJ decyzji. Jest to jeden z argu-
mentow za teza, ze gléwna przyczyna rozpadu panstwa byto
przekonanie elit politycznych SFRJ co do faktu, ze panstwo
umiera, co doprowadzito do jego zdecentralizowania i zniszczy-
to role organéw federalnych panstwa!',

W latach 1986-1989 w lonie partii komunistycznej w Chor-
wacji mozna wyr6znic trzy frakcje. Jedna, reformatorska, opo-
wiadajaca sie za liberalizacja systemu i rozluznieniem zwigz-
kéw w ramach federacji, druga komunistyczna zorientowana
na wspotprace z przywodca Republiki Serbskiej, 1 trzecia, takze
komunistyczna, przeciwna demokratyzacji systemu oraz poli-
tyce Milosevi¢a''’. W chorwackiej literaturze wskazuje sie, ze to
rywalizacja miedzy nimi przyniosta liberalizacje systemu. Wy-
nikato to z faktu, ze elity polityczne w Chorwacji i Stowenii traci-
ly realne wpltywy w strukturze aparatu partyjno-panstwowego
1decydowaly sie na wewnetrzna liberalizacje, aby uchronié¢ swa,
stabnaca pozycje polityczna. Sadzity bowiem, ze zdotaja kontrolo-
wac proces liberalizacji, a dzieki niemu z jednej strony zmniejsza,

115 Borislav Jovié, przewodniczacy Prezydium SFRJ, zanotowal stowa
Dobricy Cosiéa, ojca wspoélczesnego serbskiego nacjonalizmu, ze ,,Jugostawia
jest produktem strachu przed Austria, Turcja, Niemcami, Wiochami czy sta-
linowska Rosja, a w sytuacji, gdy brak tego zewnetrznego zagrozenia nie ma
sily, ktora moze ich zjednoczyé. Teraz, gdy brak tego zagrozenia, mozemy
zrobi¢ etniczna karte serbskiego terytorium, szczegdlnie w BiH, Chorwacji,
tak by przejrzyScie pokazaé terytorium, gdzie Serbowie sa w wiekszoSci: od
Szybenika, przez Like, Bo$nie, przy Sawie do Bjeljine, wszedzie gdzie sa
Serbowie w wiekszoséci”. Jovié¢ okreslit w ten sposéb polityczne cele Serbi po
upadku Jugostawii, D. Rudolf, S. Cobanov, op. cit., s. 310-314.

116 B, Vukas, S. Fabijanié¢ Gagro, op. cit., s. 582.

U7 D. Budimir, Hrvatska politicka elita na pocetku demokratske
tranzicije, ,,Anali Hrvatskog politoloskog druta” 2010, vol. 7, br. 1, s. 81.
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niezadowolenie spolteczne, z drugiej za§ umocnig swa, pozycje
polityczna wobec serbskich komunistow!!®. Republikanscy
liderzy partii komunistycznej zaczeli bowiem szukac legityma-
cjidla swej wladzy wewnatrz republik, a nie w monopolistycznej
partii komunistycznej''®. Ta polityka doprowadzila do rozwoju
aktywnoéci spotecznej w Chorwacji i pojawienia sie zadan prze-
prowadzenia reform demokratycznych. Chorwackie elity komu-
nistyczne uzyskaty dzieki temu wsparcie antykomunistycznej
opozycji, lecz rownoczesénie zaczely tracié¢ poparcie spoteczne na
rzecz nowych ruchow politycznych. Stato sie tak rowniez dzieki
temu, ze nowe sily polityczne w Chorwacji, wywodzace sie z sze-
regbw opozycji antysystemowej, w poczatkowym okresie glosily
stosunkowo umiarkowany program polityczny. W zasadzie do
konca 1989 r. zadna organizacja opozycyjna w Chorwacji nie
zadata otwarcie secesji, a jedynie konfederalizmu jugostowian-
skiego'®. Co nie znaczy, ze nie widzialy w tym etapu przejscio-
wego do uzyskania pelnej suwerennosci.

Zwyciestwo reformatorow pod przywoédztwem Ivicy Ra-
cana w szeregach komunistéw chorwackich doprowadzito do
tego, ze 10 grudnia 1989 r. Prezydium Centralnego Komite-
tu Zwiazku Komunistéw Chorwacji podjeto decyzje o tym, ze
na wiosne 1990 r. odbeda sie w Chorwacji wolne 1 wielopar-
tyjne wybory. Dwa dni pdzniej zostata zaakceptowana przez
XTI Kongres SKC2!, W lutym doszlo do uchwalenia przez Sa-
bor zmiany Konstytucji Socjalistycznej Republiki SFRJ wpro-
wadzajace) m.in. wolnos¢ stowa, wolno$¢ zrzeszania sie w or-
ganizacjach politycznych!?2. W tym samym dniu uchwalono

118 Mirjana Kasapovic¢ pisze, ze liberalizacja systemu w Chorwacji miata
dwie fazy. Pierwsza, ograniczona, gdy Chorwacja byla jeszcze czeécia SFRJ.
Druga w trakcie procesu panstwowego usamodzielniania sie. M. Kasapovié,
op. cit., s. 86—89.

19 A, Baci¢, Politicka gramatika..., s. 163.

120 M. Kasapovié, op. cit., s. 90.

121 A, Bacié, Ustav i ustavna diktatura, Split 1992, s. 81-82.

122 Amandmani LIV do LXIII na Ustav Socijalisticke Republike Hrvat-
ske, ,,Narodne novine” 1990, br. 7.



Rozdzial 1. Zarys historii panstwowoéci Chorwacji 53

takze kilka ustaw regulujacych tryb przeprowadzenia zapla-
nowanych wyborow'?®, ktore wraz z ustawa o organizacjach
politycznych'?* otworzyty droge do przemian demokratycznych
w Chorwacji'?. Konsekwencja tej decyzji byl rozlam w szere-
gach Zwigzku Komunistow Jugostawii. Dziatacze ze Slowenii
1 Chorwacji na XIV Nadzwyczajnym Zjezdzie SKJ opuscili
szeregi partii komunistycznej po odrzuceniu ich propozycji
w sprawie zmian polityczno-ustrojowych w panstwie!?s, Wybo-
ry, jakie odbyly sie w kwietniu 1 maju w Chorwacji, wyniosty
do wladzy Chorwacka Wspélnote Demokratyczna (Hrvatska
demokratska zajednica — HDZ), pod przywdédztwem bytego
generata Jugostowianskiej Armii Ludowej Franjo Tudmana.
Ugrupowanie to zdobylo blisko 60% miejsc w trzyizbowym
parlamencie, uzyskujac catkowity wplyw na funkcjonowanie
Republiki. 30 maja 1990 r. ukonstytuowal sie pierwszy wy-
brany w wolnych wyborach Sabor. Tego samego dnia wybra-
no na przewodniczacego Prezydium Socjalistyczne) Republiki
Chorwacji przewodniczacego HDZ. 30 maja zostal ogloszony
,dniem panstwowosci”, ktéry byt Swietem panstwowym do
2001 r.**” W Chorwacji nastapila w tym momencie catkowita
wymiana elit rzadzacych, ktora notabene byla mozliwa dzieki

123 Zakoni o izboru i opozivu odbornika i zastupnika, ,,Narodne novi-
ne” 1990, br. 7; Zakoni o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Vijece
udruzenog rada Sabora Socijalisticke Republike Hrvatske, ibidem; Zakoni
0 izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Drustveno-politicko vijece Sa-
bora Socijalisticke Republike Hrvatske, ibidem; Zakoni o izbornim jedinica-
ma za izbor delegata u Savezno vijece Skupstine Socijalisticke Federativne
Republike Jugoslavije, ibidem; Odluka o imenovanju Republicke izborne
komisije, ibidem.

124 Zakon o politickim organizacijama, ,,Narodne novine” 1990, br. 19.

1% J, Kregar, B. Smerdel, 1. Simonovic’, Novi Ustav Hrvatske: nastanak,
osnovne ideje i institucije, ,,Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu” 2000,
vol. 50, br. 4, s. 132.

126 J. Wojnicki, op .cit., s. 29.

127 N. Zakosek, Politicki sustav Hrvatske, Zagreb 2002, s. 97-98.
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temu, ze weczesnie] w rywalizacji w tonie SKH zwyciezyli poli-
tycy o nastawieniu demokratycznym!2,

Podobne rozstrzygniecia wyborcze miaty miejsce w Stowe-
nii, gdzie wybory wygrata centroprawicowa szeroka koalicja
,2Demos”. W 1990 r. wybory odbyly sie takze w pozostatych repu-
blikach. W BiH oraz Macedonii wygraly ugrupowania etniczne,
natomiast w Serbii 1 Czarnogérze partie postkomunistyczne.
Wybory w Serbii przyniosty zdecydowane zwyciestwo Serbskie)
Partii Socjalistycznej S. Milosevica, ktéry ze swoimi hastami
budowania ,Wielkiej Serbii” nie dawal szczegdélnych nadziei
na pokojowy przebieg dalszych wydarzen. W literaturze chor-
wackiej wskazuje sie niekiedy, ze jedna z waznych przyczyn
rozpadu Jugostawii byl w istocie deficyt demokratyzmu'®. Kie-
dy powstaly warunki zewnetrzne 1 wewnetrzne umozliwiajace
tworzenie systemu demokratycznego, okazalo sie, ze do wladzy
doszli politycy, ktorzy ponad wartoSci demokratyczne wyzej sta-
wiali cele narodowe, ktore zreszta zdefiniowali, odwotujac sie
do XIX-wiecznych programéw politycznych!®. Paradoksalne
w tej sytuacji bylo to, ze pierwsze wolne 1 demokratyczne wy-
bory, jakie przeprowadzone zostaly w republikach Jugostawii,
doprowadzity do zaostrzenia sytuacji i by¢ moze przyspieszyly
proces rozpadu panstwa. We wszystkich republikach nastapit
powrét do historycznych korzeni, przywracano dawne symbole
narodowe. Elementem budowania nowej tozsamosci panstwo-

128 B. Smerdel, Konstitucionalizam i promjena vlasti, ,,Zbornik pravno-
ga fakulteta u Zagrebu” 2000, vol. 50(1-2), s. 18.

129 7. Lauc, Kako pisati, Citati, tumaciti i primjenjivati Ustav, [w:]
A. Baci¢ (red.), Ustavi i demokracija: strani utjecaji i domaéi odgovori —
urodna izlaganja, Zagreb 2012, s. 139.

130 Jak no$ne byly hasta nacjonalistyczne w Serbii, niech $wiadczy fakt,
ze w grudniu 1989 r. w Belgradzie odbywaty sie demonstracje gromadzace
setki tysiecy uczestnikéw, ktorzy domagali sie zakazu dziatalno$ci opozy-
cyjnych organizacji politycznych powstatych w Stowenii i Chorwacji. Jest to
jedyny przyklad masowych demonstracji o charakterze antydemokratycz-
nym w catej Europie Srodkowo-Wschodniej w tym okresie. Patrz przyp. 3
w: M. Kasapovié, op. cit., s. 88.
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wej batkanskich republik bylo réwniez szybkie uchwalenie no-
wych konstytucji w Serbii'3!, Chorwacji, Stowenii, Czarnogorze,
Macedonii i Bo$ni i Hercegowinie!?2. Ich uchwalenie w iécie eks-
presowym tempie $wiadczy moim zdaniem o tym, ze wszystkie
strony konfliktu byty pogodzone z nieuchronnoscig upadku Jugo-
stawii. W tym momencie chodzito juz tylko o sposéb przeprowa-
dzenia tego procesu i osiagniecie zamierzonych celéw politycz-
nych. W przypadku Chorwacji 1 Stowenii bylo to oddzielenie
sie od Federacji w granicach odziedziczonych po SFRJ, a Serbii
— doprowadzenie do rewizji granic na swa korzy$¢. Poépieszne
uchwalenie konstytucji miato stworzy¢ ,,ramy nie tylko legalne-
go dzialania panstwa, ale w ogdle jego bytu 1 funkcjonowania.
Miaty by¢ dowodem, ze republiki te sta¢ na samodzielng egzy-
stencje 1 ulozenie stosunkow politycznych 1 spolecznych w spo-
s6b suwerenny [...], konstytucje te staly sie chyba najwazniej-
szym instrumentem legitymizacyjnym” nowego porzadku'®,

Formowanie sie nowych osrodkow wtadzy w poszczegdlnych
republikach doprowadzito do catkowitej erozji funkcjonowania
organdéw federalnych SFRJ. Celem federalizmu w okresie SFRJ
bylo zapewnienie rownowagi miedzy licznymi grupami narodo-
wymi. Konsensus ten gwarantowaly w przesztoéci dwa elemen-

181 Konstytucja serbska uchwalona w lipcu 1990 r. juz nie obowia-
zuje. J. Wojnicki, Zasady zmiany konstytucji Serbii, [w:] R. Grabowski,
S. Grabowska (red.), Zasady zmiany konstytucji w panstwach europejskich,
Warszawa 2008, s. 308-309.

132 Najszybciej swa konstytucje uchwalila Serbia, najpézniej Czarnogora
w pazdzierniku 1992 r. J. Wojnicki, Zasady zmiany konstytucji Czarnogory,
[w:] R. Grabowski, S. Grabowska (red.), op. cit., s. 90. Jesli chodzi o Bo$nie
1 Hercegowing, to w tym panstwie doszlo do uchwalenia réwnolegle dwoch
konstytucji. Jedng w 1992 r. uchwalili serbscy deputowani do Skupsztiny BiH,
ktérzy opuscili parlament BiH i powotali Skupsztine Narodu Serbskiego BiH.
Druga w 1994 r. uchwalili muzulmanscy i chorwaccy deputowani do Skupsz-
tiny BiH, ktora byta konstytucja Federacji Muzulmansko-Chorwacka. Patrz
K. Krysieniel, Zasady zmiany konstytucji Republiki Bosni i Hercegowiny,
[w:] ibidem, s. 57.

133 A, Mlynarska-Sobaczewska, Autorytet panstwa. Legitymizacyjne zna-
czenie prawa w panstwie transformacji ustrojowej, Torun 2010, s. 163—164.
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ty: silna pozycja wtadz federalnych oraz centralne przywdodztwo
partii komunistycznej. Wedlug Arsena Baci¢a instrumentami
realizacji tej polityki byly: polityka gospodarcza, represja i kon-
stytucyjna inzynieria'®*. W momencie, gdy zabraklo i jednego,
1 drugiego elementu stojacego na strazy jednoéci panstwa, roz-
klad federacji byl nieunikniony. Od poczatku 1991 r. nasila-
ja sie konflikty miedzy republikami (gtéwnie na linii Stowe-
nia 1 Chorwacja kontra Serbia), nastepuje paraliz Prezydium
SFRJ, a rzad federalny jest praktycznie pozbawiony wplywu na
polityke gospodarcza. Jedyna struktura federalna zachowujaca,
realna wtadze byta Jugostowianska Armia Ludowa, ktéra byta
zdominowana przez Serbow 1 sprzyjala dziataniom serbskich
politykéw.

Ostatnia proba ratowania Jugostawii, w ocenie strony chor-
wacko-stowenskiej, lub wybiegiem, ktéry byt jedynie podste-
pem majacym doprowadzi¢ do powolnej §mierci SFRdJ, w ocenie
strony serbskiej, byta propozycja powotania Konfederacji Ju-
goslowianskiej'®®. Po zwyciestwie wyborczym partie rzadzace
w Stowenii 1 Chorwacji wystapily z propozycja przeksztalcenia
SFRJ z federacji w konfederacje'®®. Podstawa konfederacji mia-
ta by¢ umowa zawarta przez wszystkie republiki. Jej projekt

3¢ A, Bacié, Politicka gramatika..., s. 163.

1% Juz w czasie I wojny $wiatowej w procesie tworzenia wspdélnoty jugo-
slowianskiej formowane byty idee konfederacji. Pomysly te forsowane przez
politykéw chorwackich i stowenskich zostaly jednak odrzucone w owym cza-
sie przez Serbie. W trakcie IT wojny §wiatowej Chorwacka Partia Chtopska,
gléwna chorwacka partia w przedwojennej Jugostawii, takze proponowata
utworzenie po wojnie konfederacji jugostowianskiej. W pdzniejszym czasie
promotorem tej idei byt Eduard Kardel (wspétpracownik J. Tity, jeden z czo-
towych politykow jugoslowianskich), ktéry cheiat utworzenia konfederacji
panstw potudniowostowianskich na bazie idei socjalistycznej. Patrz B. Vukas,
S. Fabijani¢ Gagro, op. cit., s. 584.

136 A Badi¢, Sto su htjeli anti-federalisti. (Jedan primjer iz povijesti
Americke ustavnosti). Prilog raspravi o priodi novog saveza izmedu jugosla-
venskih republika, ,,Zakonitost” 1990, gd. 44, br. 11-12, s. 1433.
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zostal przedstawiony 12 pazdziernika 1990 r. Wspélnota ta
miala byé¢ zwigzkiem suwerennych 1 samodzielnych panstw,
zwiazanych unia celna, monetarna i posiadajaca wsp6lny ry-
nek. Wspoélpraca obejmowac¢ miata sprawy wojskowe (w tej
mierze wzorowano sie na rozwigzaniach przyjetych w NATO),
ochrony praw czlowieka oraz ekonomiczne. Projekt zaktadat
powolanie wspoélnotowych organéw w postaci parlamentu, eg-
zekutywy 1 sadu, ktéry miatl rozstrzygaé spory miedzy panstwa-
mi, interpretowac¢ umowy statuujace konfederacje oraz orzekac
w zakresie ochrony praw jednostek, naruszanych przez organy
konfederacji'¥’. Mial to by¢ jednakze zwigzek, z ktorego kazde
z panstw moze wyj$¢ w dowolnym terminie. Projekt ten byt
przedmiotem obrad Prezydium SFRdJ, ale nie uzyskat akcep-
tacji politykéw serbskich, ktorzy twierdzili, ze idea ta ma daé
Chorwacji jedynie czas na przygotowania wojenne'®, Proba ra-
towania panstwa poprzez jego przeksztalcenie w konfederacje,
wydaje sie, byla z goéry skazana na porazke, choé¢ strony kon-
fliktu zapewne inaczej ja oceniaja. Tym niemniej z perspektywy
czasu mozna uznaé, ze szkoda, iz nie zostala wcielona w zycie.
Rozwiazanie to mogto bowiem powstrzymac eskalacje konflik-
tu, a wrecz zapobiec dzialaniom zbrojnym, choé¢ niekoniecznie
powstrzymacé rozpad panstwa. Dwadzieécia lat pdzniej, gdy
Chorwacja 1 Stowenia sa juz cztonkami Unii Europejskiej,
a inne panstwa postjugostowianskie aspiruja do cztonkowstwa
we Wspdlnocie, wydaje sie, ze byla to rozsadna propozycja.

Sabor przyjal 21 lutego 1991 r. deklaracje o rozpoczeciu pro-
cesu oddzielenia sie od SFRJ 1 mozliwo$ci wlaczenia sie Chor-
wacji do Unii Suwerennych Republik. Deklaracja okreslita
koncowa date tego procesu na 30 czerwca 1991 r.'* Nim minat
wskazany termin, 12 maja Serbowie z péinocno-zachodniej cze-
$ci panstwa (Slowenia Zachodnia) przeprowadzili referendum,

137 B. Vukas, op. cit., s. 774-782.
138 Jbidem, s. 784.
139 Jbidem, s. 785—-786.
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w ktorym 90% glosujacych opowiedzialo sie za integralnoécia
z Jugostawig!?’. Tymczasem 19 maja przeprowadzone zosta-
to referendum na wiekszosci terytorium Chorwacjit!, w kto-
rym 93,2% glosujacych (przy 83% frekwencji) opowiedziato sie
za suwerenno$cig Republiki’*?. W referendum zadane zostaty
dwa pytania tak sformutowane, ze nie okreslaly jednoznacz-
nie, czy jego celem jest trwate oddzielenie sie od Jugostawii.

Pierwsze pytanie brzmialo — czy jeste$ za tym, by Repu-
blika Chorwacji jako suwerenne 1 samodzielne panstwo, ktore
gwarantuje autonomie kulturalna i wszystkie obywatelskie
prawa Serbom i cztonkom innych narodowosci w Chorwacji,
weszla w sojusz suwerennych panstw z innymi republikami (na
podstawie projektu Republiki Chorwacji 1 Republiki Stowenii
W sprawie rozwigzania panstwowego kryzysu SFRJ).

Drugie bylo nastepujace — czy jeste$ za tym, by Republika
Chorwacji zostala w Jugostawii jako jednolitym federalnym
panstwie (na podstawie projektu Republiki Serbii i Socjali-
stycznej Republiki Czarnogéry w sprawie rozwiazania pan-
stwowego kryzysu SFRdJ)3.

Pytanie pierwsze, za ktérym opowiedziato sie ponad 93%
glosujacych, nie przesadzalo, ze Chorwacja wystapi z Jugosta-
wii. Podkreslato wole bycia suwerennym panstwem, lecz zo-
stawialo otwarta mozliwo§¢ realizacji koncepcji konfederacyj-
nej Jugostawii. Narastajacy separatyzm Serbéow w Chorwacji
wspieranych przez armie Jugostawii sprawial, ze kompromis
byl nie do osiagniecia. Celem separatystow serbskich byto bo-
wiem przyltaczenie sie do Serbii, uznajac przywodztwo Belgra-
du 1 Miloseviéa. Rozwiazanie takie bylo za$ nie do przyjecia
dla Chorwatéw. W chorwackiej literaturze podkresla sie, ze
przyczyna ostatecznego rozpadu panstwa bylo:

10 J. Wojnicki, op. cit., s. 55.

141 Referendum nie odbyto sie na obszarach zdominowanych przez Ser-
béw, czyli w Krainie, Slawoni Wschodniej 1 Slawoni Zachodniej.

142 1. Goldstein, Hrvatska..., s. 389.

143 Odluku o raspisu referenduma, ,,Narodne novine” 1991, br. 21.
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1) nierespektowanie wewnetrznego prawa SFRJ, w tym
konstytucji z 1974 r., gdyz:

a) narody Jugostawii mialy prawo do samookres§lenia sie;

b) republiki miaty prawo do oddzielenia sig;

c) prawo to miato by¢ realizowane w ramach istniejacych
granic;

2) nierespektowanie prawa miedzynarodowego o zakazie
uzywania sily zbrojnej'*4.

Na posiedzeniu Saboru 25 czerwca 1991 r. przyjete zosta-
ly cztery fundamentalne akty: Konstytucyjna uchwata o su-
werennosci 1 samodzielnoéci Republiki Chorwacji, Deklaracja
o0 ustanowieniu suwerennej 1 samodzielnej Republiki Chorwa-
¢ji, Dokument (povelja) o prawach Serbéw 1innych narodowosci
w Republice Chorwacji*® oraz Ustawa konstytucyjna o zmia-
nach 1 uzupelnieniach ustawy konstytucyjnej o realizacji Kon-
stytucji Republiki Chorwacji'*.

Deklaracja poprzedzona wstepem brzmi nastepujaco:

Na podstawie artykutu 140 ust. 1 Konstytucji Republiki Chorwacji

— zgodnie z niezbywalnym, niepodzielnym i nieprzenaszalnym prawem
narodu chorwackiego do samookreslenia, wlaczajac w to prawo do rozdzie-
lenia sie 1 integracji z innymi narodami i panstwami oraz suwerennoscig
Republiki Chorwacji, ktéra nalezy do wszystkich jej obywateli;

— wykonujac wole narodu wyrazong w drodze referendum z 19 marca
1991 r.;

— ze wzgledu na fakt, ze SFRJ nie funkcjonuje jako konstytucyjno-praw-
nie uregulowane panstwo, w ktérym sa naruszane prawa czlowieka, prawa
mniejszos$ci narodowych 1 prawa podmiotéw federacji;

— majac na uwadze, ze federalna organizacja Jugostawii nie umoz-
liwia rozwigzania panstwowo-politycznego i gospodarczego kryzysu
oraz ze miedzy republikami SFRJ nie doszlo do porozumienia, ktére

144 D, Rudolf, S. Cobanov, op. cit., s. 311.

145 Ustavna odluka o suverenosti i samostalnosti Republike hrvatske,
,,Narodne novine” 1991, br. 31; Deklaracija o proglasenju suverene i samo-
stalne Republike Hrvatske, ibidem; Povelja o pravima Srba i drugih nacio-
nalnosti u Republici Hrvatskoj, ibidem.

16 A Bacié, Ustau..., s. 84.
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umozliwitoby reorganizacje panstwa federalnego w zwiazek suwerennych
panstw;

— deklarujac, ze Republika Chorwacji uznaje réwne prawa innych republik
dotychczasowej SFRJ w dazeniach, by wraz z nimi réwnoprawnie, demokra-
tycznie 1w drodze pokojowej postepowo uregulowac wszystkie kwestie z dotych-
czasowego wspélnego zycia, respektujac ich suwerenno$é, terytorialna calosc,
wyrazajac gotowosé, zeby z nimi jako samodzielne i niezalezne panstwo zawrzeé
porozumienie o gospodarczych, politycznych, obronnych i innych zwiazkach'*”

Sabor Republiki Chorwacji uchwala

Konstytucyjna decyzje o suwerennosci i samodzielnosci Republiki Chor-
wacji (Ustavna odluka o suverennosti 1 samostalnosti Republike Hrvatske)

Republika Chorwacji oglasza sie suwerennym i samodzielnym pan-
stwem.

1. Tym czynem Republika Chorwacji rozpoczyna postepowanie oddzie-
lenia sie od innych republik i SFRJ.

2. Na terytorium Republiki Chorwacji obowiazujace sa tylko ustawy
uchwalone przez Sabor Republiki Chorwacji, a do zakonczenia oddzielenia sie
takze przepisy federalne, ktére sg utrzymane w mocy. Republika Chorwacji
utrzymuje wszystkie prawa i obowiazki, ktére zgodnie z Konstytucja Republiki
Chorwacjii Konstytucja SFRdJ byly przeniesione na organy SFRJ. Postepowa-
nie przejecia tych praw 1 obowiazkéw zostanie okres§lone ustawa konstytucyjna.

3. Granice panstwowe Republiki Chorwacji sa uznanymi miedzy-
narodowo granicami SFRJ, w czesci ktorej dotycza Republiki Chorwacji, oraz
granice miedzy Republika Chorwacji i republikami Stowenig, Bo$nig 1 Herce-
gowina, Serbia i Czarnogéra w ramach dotychczasowej SFRJ.

4. Akceptujac zasade dokumentu paryskiego, Republika Chorwacji gwa-
rantuje wszystkim swoim obywatelom narodowe 1 wszystkie pozostate fun-
damentalne prawa cztowieka i obywatela, demokratyczny porzadek, wtadze
prawa 1 wszystkie inne warto$ci swego konstytucyjnego i miedzynarodowego
porzadku prawnego!*®,

17 Ze wzgledu na rozmiar deklaracji nie podaje jej pelnego tekstu.
Oproécz odwotania do historycznych praw Chorwacji do wlasnej panstwo-
woscl 1 oskarzen pod adresem polityki prowadzonej przez SFRJ, za naj-
wazniejsze treSci w dokumencie tym uznaje: ogloszenie niepodlegltosci
1 uznanie podmiotowosci innych republik tworzacych SFRJ; proklamowa-
nie, ze Chorwacja jest demokratycznym, prawnym 1 socjalnym panstwem,
uznanie praw mniejszo$ci narodowych oraz zapewnienie o respektowaniu
praw czlowieka; przyjecie zasady nienaruszalno$ci granic republik SFRJ.

148 Ustavna odluka o suverenosti i samostalnosti Republike hrvatske,
,,Narodne novine” 1991, br. 31; Deklaracija o proglasenju suverene i samo-
stalne Republike Hrvatske, ibidem.
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Tego samego dnia oraz w dniu nastepnym Sabor uchwalit
caly szereg aktow, ktore stworzyly podstawy obowigzywania
chorwackiego porzadku prawnego. Byly to ustawy o: obronie,
obywatelstwie, miejscu pobytu i zameldowania obywateli, pasz-
portach, legitymacjach osobistych, sprawach zagranicznych, za-
wieraniu 1 realizacji umow miedzynarodowych, poruszaniu sie
1 pobycie cudzoziemcéw, stuzbie rachunkowej panstwa, zmia-
nie 1 uzupelnieniu ustawy o inspekcji handlowej, transporcie
miedzynarodowym w ruchu drogowym. Ponadto Sabor uchwa-
lit decyzje o przyjeciu niektorych ustaw federalnych jako czesc
porzadku prawnego Republiki Chorwacji oraz decyzje, na pod-
stawie ktorej pozostate ustawy federalne przestaty byé prawem
obowigzujacym'®. W ten sposob powstaly nie tylko podstawy
prawne do istnienia suwerennego panstwa chorwackiego, ale
takze stworzony zostal system prawny suwerennej Republiki
Chorwacji.

W lipcu 1991 r. rzady Chorwacji 1 Stowenii zdecydowaly sie
na zawieszenie swych deklaracji suwerennoéci na okres 3 mie-
siecy, aby daé czas przywddcom pozostaltych republik na
kontynuacje staran w celu rozwiazania kryzysu. Nastep-
nie sformutowano kolejny plan, ktéry mial doprowadzi¢ do
przerwania konfliktu. Tak zwany 5-punktowy plan Rudolfa
(Davorin Rudolf byl w owym czasie chorwackim ministrem
spraw zagranicznych) zakladal: 1) uznanie deklaracji niepod-
legltosci Chorwacji 1 Stowenii, 2) respektowanie prawa miedzy-
narodowego w celu pokojowego rozwigzania kryzysu, 3) wszcze-
cie postepowania zmierzajacego do oddzielenia sie republik,
4) stworzenie sojuszu suwerennych panstw, 5) respektowa-
nie praw czlowieka i1 mniejszosci narodowych'®. Plan Rudolfa
mial by¢ kompromisem miedzy chorwackim interesem narodo-
wym a serbska polityka w celu unikniecia staré¢ zbrojnych. Nie
udato sie jednak osiagna¢ porozumienia, mimo mediacji USA

149 1, Peri¢, Hrvatski drZavni Sabor..., vol. II1, s. 369.
130 B.Vukas, op. cit., s. 787-791.
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oraz panstw EU"!, Na podstawie decyzji Komisji Arbitrazowe;)
8 pazdziernika 1991 r., gdy zakonczyl sie okres moratorium,
Chorwacja 1 Stowenia staly sie samodzielnymi niepodleglymi
panstwami. W literaturze chorwackiej przyjmuje sie, ze wlas-
nie te date, a nie 15 stycznia 1992 r., gdy Chorwacja formal-
nie zostala uznana przez niektore panstwa europejskie, nalezy
uznaé za moment ,,ukonstytuowania sie Chorwacji jako samo-
dzielnego panstwa”'®2,

13 stycznia 1992 r. Republika Chorwacji zostata uznana
przez Stolice Apostolska. Nastepnego dnia uczynila to takze
Republika San Marino, a 15 stycznia: Austria, Belgia, Da-
nia, Francja, Grecja, Luksemburg, Holandia, Niemcy, Portu-
galia, Hiszpania 1 Wielka Brytania!®*. Wkrotce w Zagrzebiu
otwarte zostalo pierwsze przedstawicielstwo dyplomatyczne,
utworzone przez Austrie, a 22 stycznia Chorwacja otworzyta
swoje ambasady w Austrii, Niemczech 1 Wloszech'™. 22 maja
1992 r. Chorwacja, Stowenia oraz Boénia zostaly przyjete
do ONZ.

W 1995 r. mialy miejsce dwie operacje wojskowe, jedna
o kryptonimie ,Btysk”, druga ,Burza”. Po ich przeprowadze-
niu pod kontrola Chorwacji znalazto sie ponad 95% terytorium
panstwa'®. Pelnie wladzy nad swoim obszarem Chorwacja
uzyskata dopiero w 1998 r. (dzieki zabiegom dyplomatycznym
do Chorwacji przytaczona zostata wschodnia Slavonia, wcze$-
niej kontrolowana przez separatystow serbskich)'®,

151 Zreszta w do$¢ zgodnej opinii badaczy spoteczno$é¢ miedzynarodowa
poprzez swe niezdecydowanie nie przyczynila sie szczegélnie do zapobie-
gniecia walkom na Batkanach w tym czasie.

152 S Fabijani¢ Gagro, B. Vukas, Pravna priroda i politicka pozadina
oruzanih sukoba u Hrvatskoj i Bosni i Hercegovini, ,,Zbornik pravnoga fa-
kulteta u Zagrebu” 2008, gd. 58, br. 5, s. 1176.

153 1, Peri¢, Suverena i samostalna Republika Hrvatska, Zagreb
2007, s. 67.

154 Jbidem, s. 68—69.

15 B.Vukas, S. Fabijani¢ Gagro, op. cit., s. 593.

156 K. Krysieniel, System polityczny..., s. 89.
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Reasumujac, istotg nietrwalosci projektu jugostowianskie-
go jest sam moment powstania panstwa, ktore bylto tworzone
wedlug narzuconej zasady wewnetrznej organizacji uniemoz-
liwiajace] mu egzystencje jako panstwa rownoprawnych na-
rodéw. Idea jugostowianska wywodzi sie z kregéw chorwac-
kich intelektualistow, oparta na zasadzie rownosci narodow
wspdlnoty. Jednakze utworzenie pierwszego panstwa jugosto-
wianskiego nastapito w warunkach dyktatu miedzynarodo-
wego 1 militarno-dyplomatycznej dominacji Krélestwa Serbii,
co uniemozliwilo realizacje idei réwnoéci. 1 grudnia 1918 r.
powstal twor, ktory trudno okreslic wspolnym panstwem sto-
wianskich narodéw. Bylo ono raczej unitarnym panstwem
Serbéw, ktore z powoddéw praktycznych otrzymato wsparcie
innych potudniowostowianskich narodéw. Rezim krélestwa
SHS prowadzit polityke dyskryminacji nieserbskich narodéw
oparta na przemocy, centralizacji wladzy, unitaryzmie przy
fasadowym parlamentaryzmie. Starania o przeksztalcenie
tego panstwa w duchu federalizmu 1 demokracji w celu do-
wartoéciowania roli politycznej innych narodéw stowianskich
w sumie nigdy nie zostaly zrealizowane. Widoczne bylo to
w nieudanych prébach reorganizacji panstwa przed II wojna
Swiatowa jak réwniez po powstaniu federalnego panstwa ju-
gostowianskiego po jej zakonczeniu'®’. Problemem trwalosci
projektu jugostowianskiego bylo 1 to, ze wspdlpraca miedzy
narodami batkanskimi zawsze wiazala sie z okreélonymi de-
terminantami sytuacji miedzynarodowej. W zasadzie nigdy
nie doszlo miedzy nimi do zgody co do podstaw konstytucyj-
no-politycznych wspdlnego panstwa, stad konstytucje jugosto-
wianskie nigdy nie mogly sie sta¢ gwarantem rozwoju pan-
stwa 1 spoteczenstwa'®s,

Idea jugostowianska, stworzona w Chorwacji, nigdy nie
zostala zaakceptowana, gdyz fundamentem wszystkich form

157 B, Vukas, S.Fabijanié¢ Gagro, op. cit., s. 578-579.
138 A, Bacié, O stanju ustavnosti I ustvnoj raspravi u svijetu krajem XX.
Stoljeca, ,,Zakonitost” 1991, gd. 45, br. 7-8, s. 802.
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jugosltowianskiej integracji byly w praktyce idee wielko-
serbskie'®. W oczach Chorwatow 1 Stowencow wspolne panstwo
potudniowostowianskich narodow przez calty XX w. odpowiada-
o oczekiwaniom wiekszo$ci serbskich politykéw jako unitar-
ne panstwo z hegemonia serbskiego narodu. Obie Jugostawie
powstaly ze wzgledu na zagrozenie zewnetrzne w warunkach
braku demokracji i trwaty dzieki niedemokratycznym meto-
dom sprawowania wladzy'®,

1% B. Vukas, S. Fabijani¢ Gagro, op. cit., s. 609.
160 D. Rudolf, S. Cobanov, op. cit., s. 309.



Rozdziat 11

Konstytucja Republiki Chorwacji

1. Konstytucja, jej systematyka i nowelizacje

1.1. UCHWALENIE KONSTYTUCJI I JEJ SYSTEMATYKA

Konstytucja z 22 grudnia 1990 r.!, cho¢ zostala uchwalona
jeszcze przed proklamowaniem niepodleglosci przez Republi-
ke Chorwacji oraz uzyskaniem przez nowo powstale panstwo
uznania miedzynarodowego, w zgodnej opinii badaczy stanowi
podstawe jej bytu panstwowego?. Okolicznoéci, w ktérych do-
szto do jej uchwalenia, mialy niewatpliwy wplyw na jej tresc.
Grozba wybuchu konfliktu zbrojnego, niepewna przyszlosé
Republiki, cheé uczynienia z konstytucji podstawy legityma-
cji nowego sytemu powodowaly, ze zostala uchwalona w ,iécie

! Ustav Republike Hrvatske, ,,Narodne novine” 1990, br. 56.

2 A. Bacié, Komentar Ustava Republike Hrvatske, Split 2003, s. 8;
A. Garlicka, L. Garlicki, Wstep do Konstytucji Chorwacji, [w:] Konstytucja Re-
publiki Chorwacji, Warszawa 1995, s. 8; S. Gebethner widzi w konstytucjach
panstw postjugoslowianskich wrecz element walki o niepodleglos§é. Patrz
S. Gebethner, W poszukiwaniu kompromisu konstytucyjnego, Warszawa
1998, s. 11.
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ekspresowym tempie”. Debata publiczna nad projektem trwa-
la zaledwie okoto 4 tygodni?.

Uchwalenie konstytucji w przelomowym momencie hi-
storycznym miato na celu nie tylko legitymowanie nowego
sytemu, lecz takze stabilizacje nowo powstalego panstwa
w szczegblnosci w sytuac)i rozktadu struktur federacji jugo-
stowianskiej. Jak podkresla sie w literaturze, ta sama kon-
stytucja moze by¢ zarazem ,bilansem osiggnie¢” 1 ,,motorem
zmian”. Konstytucja moze wiec petnié¢ jednoczes$nie zaréwno
funkcje stabilizujaca, jak 1 dynamiczna®. Sytuacja, jaka miata
miejsce w Chorwacji w chwili jej uchwalania, pozwala na po-
stawienie tezy, ze nowa konstytucja w zamysle tworcow, jak
1 w praktyce jej stosowania szczegdlnie w okresie wojennym
pelnita obie te funkcje. Konstytucje traktowano jako podsta-
we nowego ,konceptu spolecznego i strategii rozwoju spote-
czenstwa, za pomoca ktorej dokonuje sie catkowita zmiana
jednego systemu stosunkow spotecznych w nowy system’.
Konstytucja Chorwacji w ocenie jednego z jej tworcow miata
shuzy¢ przede wszystkim ochronie suwerennoéci zewnetrzne;j.
Jej glownym zadaniem, w momencie uchwalenia, byto przede
wszystkim ,ukazanie §wiatu demokratycznemu historycz-
nych podstaw prawa Chorwacji do wlasnej panstwowosci’®.
Jest to doskonale widoczne, gdy spojrzy sie na tres¢ pream-
buty, ktéra na tle rozwiazan przyjetych w konstytucjach in-
nych panstw jest wyjatkowo obszerna. Mozna uznac, ze sta-

3 J. Kregar, B. Smerdel, L. éimonovic', Novi Ustav Hrvatske: nastanak,
osnovne ideje 1 institucije, ,Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu” 1991,
vol. 41, br. 2-3, s. 132.

4 M. Bartoszewicz, Kilka uwag o funkcjach konstytucji ze szczegol-
nym uwzglednieniem funkcji stabilizacyjnej i dynamicznej, [w:] R. Balicki,
M. Masternak-Kubiak (red.), W stuzbie dobru wspélnemu, Ksiega jubileuszo-
wa dedykowana profesorowi Januszowi Trzciriskiemu, Warszawa 2012, s. 60.

5 1. Mecanovié, Ustav i teoria sustava, ,Pravni vjesnik” 1995, vol. 11
(1-4), s. 167.

6 B. Smerdel, Konstitucionalizam i promjena vlasti, ,Zbornik pravnoga
fakulteta u Zagrebu” 2000, vol. 50(1-2), s. 16.
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nowi ona skrécona wersje historii Chorwacji, a jej gtownym
celem jest wykazanie praw do samodzielnego bytu panstwo-
wego poprzez udowodnienie historycznej ciaglosci panstwa
chorwackiego. Bogate odwolanie do tradycji, ,,chlubnych do-
$wiadczen dawniejszej panstwowosci” ma zdaniem doktryny
oczywisty sens legitymacyjny. Jest to czeste w konstytucjach
panstw postkomunistycznych, a w Konstytucji Chorwacji jest
to szczegblnie widoczne’.

Dajac wyraz tysiacletniej tozsamosci narodowej oraz istnienia panstwo-
woéci narodu chorwackiego, potwierdzonych ciagloécig wydarzen dziejowych
w rozmaitych formach panstwowych, a takze utrzymaniem i rozwojem pan-
stwowotworczej idei historycznego prawa narodu chorwackiego do pelnej
suwerennosci panstwowej, znajdujacej przejawy w:

— tworzeniu sie ksiestw chorwackich w VII wieku;

— $redniowiecznym samodzielnym panstwie chorwackim ugruntowa-
nym w IX wieku;

— Krélestwie Chorwatéw zalozonym w X wieku;

— utrzymaniu chorwackiej podmiotowosci panstwowej w ramach chor-
wacko-wegierskiej unii personalnej;

— samodzielnej 1 suwerennej decyzji Saboru Chorwacji o wyborze mo-
narchy z dynastii Habsburgéw w 1527 roku;

— samodzielnej 1 suwerennej decyzji Saboru Chorwacji o Sankcji Prag-
matycznej w 1712 roku;

— uchwatach Saboru Chorwacji z 1848 roku o restauracji Tréjjedynego
Kroélestwa Chorwacji pod wladza Bana na podstawie historycznych, panstwo-
wych 1 naturalnych praw narodu chorwackiego;

— Ukltadzie Chorwacko-Wegierskim z 1868 roku o ulozeniu stosunkow
miedzy Krélestwem Dalmacji, Chorwacjii Slawonii, a Krolestwem Wegier na
gruncie prawnych tradycji obu panstw oraz Sankeji Pragmatycznej z 1712 roku;

— decyzji Saboru Chorwacji z 29 listopada 1918 roku o rozwiazaniu
stosunkéw prawno-panstwowych z Austro-Wegrami i o jednoczesnym przy-
stapieniu, z powolaniem sie na historyczne prawa narodowe samodzielnej
Chorwacji, do Panstwa Stowencéw, Chorwatow 1 Serbéw, proklamowanego
na terytorium dotychczasowej monarchii Habsburgéw;

— fakecie, ze Sabor Chorwacji nigdy nie potwierdzit decyzji Rady Naro-
dowej Panstwa Stowencow, Chorwatéw i Serbéw o zjednoczeniu sie z Serbig

" A. Mitynarska-Sobaczewska, Autorytet paristwa. Legitymizacyjne zna-
czenie prawa w panstwie transformacji ustrojowej, Torun 2010, s. 184-188.
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i Czarnogdra (1 grudnia 1918) w panstwo proklamowane nastepnie (3 paz-
dziernika 1929) jako Krélestwo Jugostawii;

— stworzeniu podstaw suwerennos$ci 1 panstwowos$ci w okresie Drugiej
Wojny Swiatowej, co zostato wyrazone, whrew proklamowanemu Niezalez-
nemu Panstwu Chorwackiemu (1941), poprzez uchwaty Antyfaszystowskiej
Rady Wyzwolenia Narodowego Chorwacji (1943), a nastepnie w Konstytucji
Ludowej Republiki Chorwacji (1947) oraz w konstytucjach Socjalistycznej
Republiki Chorwacji (1963—-1990).

W momencie dziejowego przetomu i odrzucenia systemu komunistycz-
nego oraz zmiany miedzynarodowego porzadku w Europie, naréd chorwacki,
w pierwszych demokratycznych wyborach (1990), swobodnie wyrazajac swoja
wole, potwierdzit tysiacletnig tozsamosé panstwowa, swoje zdecydowanie dla
utworzenia Republiki Chorwacji jako suwerennego panstwa®.

Pomna przedstawionych faktéw dziejowych oraz zasad przyjetych po-
wszechnie we wspélczesnym $wiecie, jak rowniez pomna niezbywalno$ci, nie-
podzielno$ci, nieprzenoszalnosci 1 trwalo§ci prawa do samookreslenia 1 pan-
stwowej suwerennoéci narodu chorwackiego wraz z nienaruszalnym prawem
do oddzielenia sie 1 taczenia jako podstawowych warunkéw pokoju oraz sta-
bilnoéci porzadku miedzynarodowego, Republika Chorwacji kontynuuje sie
jako narodowe panstwo narodu chorwackiego oraz panstwo przedstawicieli
innych narodéw 1 mniejszosci bedacych jego obywatelami: Serbéw, Muzut-
manéw, Stowencéw, Czechow, Stowakow, Wiochéw, Wegrow, Zydéw iinnych,
ktérym gwarantuje sie rowne prawa z obywatelami narodowosci chorwackiej,
a takze realizacje ich praw narodowych zgodnie z demokratycznymi normami
ONZ i krajéw wolnego $wiata. Republika Chorwacji, szanujac wole narodu
chorwackiego i wole wszystkich obywateli wyrazona zdecydowanie w wolnych
wyborach, tworzy sie i1 rozwija jako panstwo suwerenne i demokratyczne,
w ktérym gwarantuje sie 1 zapewnia réwno$¢ praw, wolnos$ci i prawa czlo-

8 Nowela z 1997 r. w tekscie dodano nastepujace stowa: ,Nowa Kon-
stytucja Republiki Chorwacji (1990.) 1 zwyciestwem w wojnie ojczyznianej
(1991-1995) chorwacki naréd wyrazil swa determinacje 1 gotowos$¢ tworze-
nia 1 utrzymania Republiki Chorwacji jako samodzielnego 1 niepodleglego,
suwerennego i demokratycznego panstwa”. Fragment ten zostal zmienio-
ny réwniez w 2001 1 2010 r. Jego ostateczna wersja brzmi nastepujaco:
,howa Konstytucja Republiki Chorwacji (1990.) i zwyciestwem chorwackie-
go narodu 1 chorwackich obroncéow w sprawiedliwej, prawowitej 1 obronnej
wojnie ojczyzniane] (1991-1995.), ktorym chorwacki naréd wyrazit swo-
ja determinacje 1 gotowos$¢é tworzenia i utrzymania Republiki Chorwa-
cji jako samodzielnego 1 niepodleglego, suwerennego i demokratycznego
panstwa’”.
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wieka 1 obywatela oraz w ktérym wspiera sie rozwéj gospodarki, kultury
1 dobrobytu spotecznego®.

W chorwackiej doktrynie preambuta do konstytucji oceniana
jest jako malo elegancka i nieprecyzyjna z punktu widzenia kon-
stytucyjnoprawnego'. W polskiej doktrynie prawa konstytucyj-
nego normatywny charakter preambuly przyjmowany jest przez
wiekszo$¢ badaczy. Chod, jak sie podkresla, stopien normatywno-
§ci preambuly zalezy przede wszystkim od sposobu jej redakcji.
Jezeli treéci wstepu zawieraja proklamacje pewnych wartoéci, to
traktuje sie je jako normy, ktére mozna wspoélstosowac z innymi
przepisami'l. W chorwackiej doktrynie przewaza natomiast po-
glad, ze preambuta nie posiada normatywnego charakteru'?. Tym
niemniej wskazuje sie, ze zrodia historyczne w tekscie konstytucji
maja dla Chorwacji takie znaczenie jak deklaracja niepodlegto-
§ci dla USA czy deklaracja praw cztowieka i obywatela dla Fran-
¢ji3. Mimo ze preambula nie posiada normatywnego znaczenia
w Chorwacji, przywiazuje sie duze znaczenie do jej tresci, czego
dowodem moze by¢ to, ze byta ona trzykrotnie nowelizowana®.

9 Konstytucja Republiki Chorwacji, thum. T.M. Wéjcik, Warszawa 1995,
s. 13-15.

10 A, Baci¢, O stanju ustavnosti I ustvnoj raspravi u svijetu krajem XX.
Stoljeca, ,,Zakonitost” 1991, gd. 45, br. 7-8, s. 802.

1 L. Garlicki, Komentarz do Preambuty, [w:] L. Garlicki, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. Komentarz, t. 5, Warszawa 2007, s. 9.

12 Radna Skupina Predsjednika Republike Hrvatske za izradu strucne
podloge moguceg prijedloga ustavnih promjena, V. Miratovié¢, B. Smerdel,
A. Baci¢, J. Crnié, N. Filipovi¢, Z. Lauc, Strucne osnove za izradu prijedloga
promjene Ustava Republike Hruatske, ,,Zbornik pravnoga fakulteta u Zagre-
bu” 2000, vol. 50, br. 3, s. 375. Wprawdzie na dowdd tego przywoluje tylko
jedna prace, lecz wzigwszy pod uwage, ze jej autorami sa czotowi chorwaccy
konstytucjonalisci, sposrdd ktorych czeséé jest lub byla sedziami Trybunatu
Konstytucyjnego, mozna uznag, ze jest to poglad w doktrynie ugruntowany.

13 B. Smerdel, Znanost, struka i politika: ustavne promjene 2009, [w:]
B. Smerdel, D. Gardasevi¢, Izgradnja demokratskih ustavnopravnih institu-
cija Republike Hrvatske u razvojnoj perspektivi, Zagreb 2011, s. 30.

14 7Zmian w preambule dokonano nowelizacjami w 1997, 2001 i 2010 r.
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Krytyczna ocena wstepu do konstytucji dokonywana przez
doktryne dotyczy przede wszystkim jej postanowien o mniej-
szo$ciach narodowych'®. Wyliczenie mniejszos$ci narodowych
przyjete w pierwotnym tekscie konstytucji od poczatku nie
bylo zgodne z rozwigzaniami przyjetymi w innych aktach
prawnych, w ktorych znajdowaly sie normy dotyczace mniej-
szoéci narodowych'®, Dostosowanie tych przepiséw nastapilo
dopiero po nowelizacji ordynacji wyborczej z 2003 r.'” Jednak-
ze nowela konstytucji z 2010 r. ponownie dokonata zmiany
tego wyliczenia, wymieniajac 22 mniejszo$ci narodowe, zyja-
ce w Republice. Przy czym to wyliczenie nie zostato przepro-
wadzone alfabetycznie ani na podstawie ich liczebnoSci, lecz
w zgodzie z ich ,historyczng kolejnoscia”'®, co w oczywisty
sposob moze ponownie by¢ przedmiotem sporéw zwigzanych
z ocena, wlaéciwego sporzadzenia tego spisu na podstawie
przestanek historycznych. W chorwackiej doktrynie postu-
luje sie, by z preambuly usunaé wyliczenie mniejszosci na-
rodowych, gdyz niczemu ono nie stuzy, a moze by¢ wykorzy-
stywane jako narzedzie do biezacej polityki. Ochrona praw
mniejszosci lezy przede wszystkim w rekach Trybunatu Kon-

15 W pierwotnym tek$cie wymienionych zostalo 8 mniejszoéci. Nowela
z 1997 r. zmienita ich liczbe na 10, przy czym wykres§lono Stowencéw 1 Mu-
zutmanéw, dodano za$ Niemcéw, Austriakéw, Ukrainicéw 1 Rusinéw. Nowe-
lizacja z 2010 r. wymienia 22 nastepujace mniejszosci: Serbowie, Czesi, Sto-
wacy, Whosi, Wegrzy, Zydzi, Niemcy, Austriacy, Ukraificy, Rusini, Boéniacy,
Stowency, Czarnogércy, Macedonczycy, Rosjanie, Bulgarzy, Polacy, Romo-
wie, Rumuni, Turcy, Valahowie (wywodza sie ze slowianskiego plemienia
zamieszkalego w poludniowej czesci Chorwacji), Albanczycy.

16 Wyliczenie to bylo niezgodne z rozwiazaniem przyjetym w ustawie
wyborczej z 1992 r. (Zakon o izborima zastupnika u Sabor Republike Hrvat-
ske, ,Narodne novine” 1992, br. 22).

17 Zakon o izmjenama i dopunama zakona o izborima zastupnika
u Hrvatski drzavni sabor, ,,Narodne novine” 2003, br. 53.

18 B. Smerdel, Ustav RH nakon ustavnih promjena 2010 godine, ,Hrvat-
ska pravna revija” 2010, vol. 10, br. 9, s. 4.
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stytucyjnego, a nie w zapisach preambuly'®. W ustawie orga-
nicznej o prawach mniejszo$ci narodowych z 2002 r.%° bowiem
zrezygnowano z wyliczania mniejszosci narodowych, zastepu-
jac je ogblna definicja.

W literaturze przedmiotu nowelizacje konstytucyjne mo-
dyfikujace tekst preambutly sa oceniane krytycznie. Wskazuje
sie, ze byla to jakby proba pisania historii na nowo?. Zmiana
podstaw historycznych panstwa nie ma przeciez znaczenia dla
przysztego demokratycznego porzadku prawnego Chorwacji,
a stanowi juz czes$¢ jej historii?2,

Konstytucja Chorwacji podzielona jest na rozdziaty, pod-
rozdzialy 1 artykuty. Co ciekawe, ani tekst pierwotny, ani
kolejne wersje tekstu jednolitego nie zawieraja numerycznie
wyodrebnionych ustepéw. Jednakze nowelizacje konstytucji
postuguja sie terminem ,stavak’, ktéry nalezy ttumaczyé jako
‘ustep’. Akty normatywne nowelizujace postuguja sie wiec
pojeciem ,ustep” opatrzony numerem, ktory wskazuje, o jaki
fragment konstytucji chodzi prawodawcy. W pierwotnym
tekscie konstytucja sktadala sie z 9 rozdziatow 1 liczyta 142
artykutly. Tekst aktualny takze posiada 9 rozdziatéw, z tym
ze dawny Rozdzial IX Przepisy przejsciowe i kornicowe zostal
w cato$ci uchylony w 1997 r., a nowelizacja z 2010 r. dodata
Rozdziat VIIa Unia Europejska. Nazwy pozostalych rozdzia-
16w nie ulegly zmianie.

Liczba artykuléw wynosi obecnie 150, lecz stosowana
w chorwackiej konstytucji ich numeracja jest, delikatnie mo-
wiac, zaskakujaca. Po pierwsze, numery kolejnych artykutéw

19 A. Horvat, Autohtone nacjonalne manjine i usatvne promjene 2009
2010, ,Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu” 2010, vol. 60, br. 2, s. 578.

20 Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina, ,Narodne novine”
2002, br. 155.

2 B. Smerdel, Znanost..., s. 30; J. Kregar, B. Smerdel, I. Simonovié,
Novi Ustav Hrvatske: nastanak, osnovne ideje i institucije, ,Zbornik pravno-
ga fakulteta u Zagrebu” 2000, vol. 50, br. 4, s. 375.

22 B. Smerdel, Znanost..., s. 30.
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ulegaly zmianie w toku kolejnych nowelizacji. Powoduje to, ze
ten sam artykut (z punktu widzenia tresci) raz jest oznaczony
jedna cyfra, a po kolejnej nowelizacji inna. Zabieg ten w chor-
wackim konstytucjonalizmie zostal przeprowadzony dwu-
krotnie. Pierwszy raz mial miejsce w 2001 r., drugi w 2010 r.
Ostatnia nowelizacja zasadniczo przywraca numeracje arty-
kutow przyjeta w pierwotnym tekscie konstytucji. Po drugie,
wystepuje wiele artykuléw oznaczonych cyfra i litera, np. 53a
Iub 109b. Jest ich tacznie 12, a przy tym art. 141 w tekscie
konstytucji w ogéle nie ma, sa natomiast art. 141a, 141b, 141c,
141d. Po trzecie, w jednym przypadku nie zostata zachowana
kolejnosé. Otdz po ostatnim w Rozdziale VII art. 135 nastepuje
Rozdzial VIla, w ktorym cztery artykuly oznaczone sg cyframi
141 1 kolejnymi literami alfabetu, po czym wystepuje Rozdziat
VIII, w ktérym pierwszy artykul ma numer 136.

Preambuta umieszczona zostata w Rozdziale I Konstytuci,
ktory jest nie jest podzielony na artykuly. Rozdziat II Zasady
podstawowe zawiera podstawowe reguly ustroju politycznego
panstwa. W Rozdziale III Ochrona praw i wolnosci cztowieka
umieszczono konstytucyjne prawa, wolnosci 1 obowiazki czto-
wieka 1 obywatela. Podzielony jest on na nastepujace podroz-
dzialy: postanowienia ogélne; wolnosci 1 prawa osobiste 1 poli-
tyczne; prawa gospodarcze, socjalne 1 kulturalne. Rozdziat IV
Ustroj wladzy panstwowej normuje kwestie organizacji apara-
tu panstwowego zgodnie z zasada, trojpodziatu wtadz, okresla-
jac ustrd) wladzy ustawodawczej, wykonawczej 1 sadownicze;.
Dzieli sie on na podrozdziaty: Sabor Republiki Chorwacji?®, Pre-
zydent Republiki Chorwacji, Rzad Republiki Chorwacji, wla-
dza sadownicza, prokuratura panstwowa. Rozdziat V Trybunat
Konstytucyjny okre§la organizacje 1 kompetencje tytutowego

W 1990 r. konstytucja przyjeta dwuizbowa strukture parlamentu,
ktéry dzielil sie na Izbe Przedstawicielska 1 Izbe Zupanii. Podzial ten nie
zostal jednakze zaznaczony poprzez podzial rozdziatu na podrozdziaty. Li-
kwidacja izby wyzszej w 2001 r. nie wplyneta wiec na systematyke ustawy
zasadnicze]j.
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organu. Rozdziat VI Samorzqd terytorialny i wtadza lokalna
po$wiecony jest organizacji samorzadu terytorialnego. Rozdzial
VII Stosunki miedzynarodowe okresla kompetencje organéw
wladzy w zakresie stosunkéw miedzynarodowych, a w szcze-
gblnosci dotyczacych zawierania uméw miedzynarodowych
1 zwiazkow panstwowych przez Chorwacje, co znalazto wyraz
w podziale rozdzialu na podrozdzialy: umowy miedzynarodowe,
laczenie 1 oddzielanie. Rozdzial VIIa okresla stosunki taczace
Chorwacje z Unia Europejska. Ostatni Rozdziat VIII zatytuto-
wany Zmiana Konstytucji zawiera tresci adekwatne do tytutu.

1.2. NOWELIZACJA KONSTYTUCJI Z 12 GRUDNIA 1997 R.*

Ze wzgledu na polityczna dominacje HDZ (Chorwacka
Wspdlnota Demokratyczna —Hrvatska demokratska zajednica),
ktora posiadala wiekszo§¢ w obu izbach parlamentu, a jej prze-
wodniczacym byl prezydent, zmiana byta w istocie podyktowa-
na przez prezydenta, a w toku jej uchwalania nie miata miejsca
praktycznie zadna debata publiczna. W literaturze ocenia sie
to jako wyraz nacjonalistycznej polityki HDZ?®. Za wyraz tych
dazen uznaje sie zmiane nazwy parlamentu z ,Sabor Republi-
ki Chorwacji” (Sabor Republiki Hrvatske) na Chorwacki Pan-
stwowy Sabor (Hrvatski drzavni sabor), jak réwniez zmiane
w art. 15 nazwy panstwa z Republiki Chorwacji na Panstwo Chor-
wackie oraz zastapienie slow ,,obywatele Republiki” —, obywa-
tele chorwaccy”. Podobny charakter miata zmiana w art. 120
1 121, w ktérych nazwe ,Republikanska Rada Sadowni-
ctwa” zastapiono okresleniem ,Panstwowa Rada Sadownictwa”.

Zmiana, ktéra byl gléwnie zainteresowany prezydent
F. Tudman, dotyczyta art. 135 z podrozdzialu Rozdziatu VIII

24 Ustavni Zakon o izmjenama 1 dopunama Ustava Republike Hrvat-
ske, ,Narodne novine” 1997, br. 135.

% D. Lalovi¢, O totalitarnim znacajkama hrvatske drZzave (1990-1999),
wPoliticka misao” 2000, vol. XXXVII, br. 1, s. 192.
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Konstytucji zatytulowanego — Lqczenie sie i oddzielanie®.
Artykul 135 ust. 2 otrzymat brzmienie:

Zabrania sie przystepowania do procesu stowarzyszania sie Republiki
Chorwacji z innymi panstwami, ktére to stowarzyszenie prowadziloby lub
moglo prowadzié¢ do odnowienia jugostowianskiej wspélnoty panstwowej,
wzglednie innego batkanskiego zwiazku o podobnym ksztalcie.

Przepis ten obowiazuje w tym brzmieniu do dzis.

W ocenie doktryny chorwackiej nowelizacja konstytucyjna
z 1997 r. miata z jednej strony wzmocnic¢ niepodlegtoéé panstwa
poprzez wprowadzenie zakazu laczenia sie z innymi panstwa-
mi w celu odbudowy jakiej$ formy panstwa jugostowianskiego,
a z drugiej strony umocni¢ konstytucyjne prawa i wolnosci, co
byto niezbedne do uzyskania cztonkowstwa Chorwacji w Radzie
Europy?’. Uchwalona ustawa konstytucyjna zmieniata bowiem
takze kilka przepiséw z Rozdziatu III dotyczacego praw czto-
wieka. W chorwackiej literaturze podkresla sie, ze zmiana kon-
stytucji z 1997 r. miata na celu ponadto otwarcie chorwackiego
systemu prawnego na prawo miedzynarodowe. Wiazalo sie to ze
zmianag art. 134 konstytucji (w pézniejszym czasie artykut ten
nosil nr 140, a dzi§ znowu jest to art. 134). Nowela stwierdzala,
ze umowy miedzynarodowe zawarte, potwierdzone i ogloszo-
ne zgodnie z konstytucja, ktore sa czescig porzadku prawnego
Republiki Chorwacji, maja pierwszenstwo przed ustawami.
Zmiana ta byla potwierdzeniem wczeéniej podjetych dziatan
prawodawczych, zmierzajacych do uczynienia prawa miedzy-
narodowego czeécig prawa wewnetrznego Chorwacji?®, Uchylo-

% K. Krysieniel, System polityczny Republiki Chorwacji, Poznan—Cho-
rzéw 2007, s. 98.

27 B. Smerdel, Teorija o ustavnopravnom inzinjerstvu i njezin utjecaj
na izgradnju demokratskih ustavnopravnih institucija Republike Hrvatske,
[w:] A. Baci¢ (red.), Ustavi i demokracija: strant utjecaji i domaci odgovori —
uvodna izlaganja, Zagreb 2012, s. 87.

2 Wola ta widoczna byta juz w 1994 r. Wtedy zostatla znowelizowana
w Chorwacji ustawa o sadach (Zakon o sudovima, ,Narodne novine” 1994,
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ny zostal takze Rozdziat IX, ktéry méwil, ze Chorwacja pozosta-
je w SFRJ, dopdki chorwacki Sabor nie podejmie innej decyzji.
Ze wzgledu na odlaczenie sie Chorwacji od SFRJ w 1991 r. art.
140, 141, 142 stracity swa racje bytu i przestaty obowiazywac?.
Oproécz tego w kilkunastu artykutach dokonano mniej istot-
nych zmian redakcyjnych, ktore nie wptynely zasadniczo na
tre$¢ norm konstytucyjnych 1 ocene obowiazujacego systemu
konstytucyjnego. Dotyczyly one niektérych przepiséw o pra-
wach czlowieka, organizacjach pracodawcoéw czy nazwie cen-
tralnego banku Chorwacji. Ponadto, nowela wprowadzita pew-
ne zmiany w tekscie preambuly, ktore opisatem juz wezeénie;.

1.3. NOWELIZACJA KONSTYTUCJI Z 9 LISTOPADA 2000 R.*

Kolejna nowelizacja ustawy zasadniczej zwiagzana byla
z istotnymi przetasowaniami na szczytach wiadzy, jakie mia-
ly miejsce na przetomie 1999/2000 r. Na poczatku 2000 r.
w Chorwacji odbyly sie wybory do izby nizszej parlamentu
oraz na Urzad Prezydenta. Po raz pierwszy od odzyskania
niepodlegto$ci w obu wyborach HDZ poniosta kleske. Wybo-
ry parlamentarne wygrala szeroka koalicja na czele z liderem
SDP Ivicag Racanem (byl ostatnim przewodniczacym SKH
1 1nicjatorem zmian z 1989 r.), a wybory prezydenckie — Stipe
Mesié¢ z partii Chorwaccy Niezalezni Demokraci (Hrvatski

br. 3), umozliwiajac stosowanie przez sady w ich dziatalno$ci orzecznicze)
prawa miedzynarodowego. Art. 5 ustawy stwierdzal, ze sady orzekaja m.in.
na podstawie ,,uméw miedzynarodowych, ktére sa czescia porzadku praw-
nego Republiki Chorwacji”. Sformutowanie uzyte w art. 5 ustawy stalo sie
przedmiotem orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego (br. U-11-433/1994, ibi-
dem,1995, br. 9), w ktérym podkreslono, ze chodzi o umowy ratyfikowane
1 ogloszone. Patrz P. Baci¢, Konstitucionalizam, europske organizacje i su-
stav zastite prava ¢ovjeka u RH, ,,Zbornik radova Pravnog fakulteta u Spli-
tu” 2006, gd. 43, br. 2 s. 81.

2 S. Sokol, B. Smerdel, Ustavno pravo, Zagreb 1998, s. 27.

30 Promjena Ustava Republike Hrvatske, ,Narodne novine” 2000, br. 113.
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nezavisni demokrati — HND). Szeroka koalicja szeSciu partii,
ktora wygrala wybory, zapowiadata w czasie kampanii wy-
borczej zmiany systemowe, lecz juz w tym czasie, gdy racze]
wyciszano réznice niz je podkreslano, dostrzegano, ze poszu-
kiwanie nowej ,formuly wspdtpracy miedzy egzekutywa a le-
gislatywq” nie bedzie latwe?!.

Obu politykéw dzielita przesztos$é polityczna. I. Racan byt
zawsze w opozycji do HDZ i F. Tudmana, a S. Mesi¢ przez pe-
wien czas Scisle z nim wspétpracowat 1 byt cztonkiem HDZ. Jed-
nakze byli zgodni co do konieczno$ci przeprowadzenia zmian
w systemie ustrojowo-konstytucyjnym panstwa. Obaj politycy
opowiadali sie za wprowadzeniem systemu parlamentarno-
-gabinetowego, ale ich propozycje zasadniczo sie réznity w odnie-
sieniu do okreslenia pozycji ustrojowej prezydenta Republiki®2.

Wtasciwe prace nad zmiana konstytucji rozpoczely sie od
powolania przez prezydenta zespotu ekspertéow, przed kto-
rym postawiono zadanie przygotowania projektu noweli®®.
12 kwietnia 2000 r. zespot fachowcedw przedstawil rezultaty swojej
miesieczne] pracy do publicznej wiadomosci®*. Po siedmiu miesia-
cach — 9 listopada 2000 r. — zmiana konstytucji zostata uchwalo-
na, ogloszona i weszta w zycie. Nowelizacja zostata zaskarzona do
Trybunatu Konstytucyjnego przez grupe deputowanych z HDZ.
Podstawa ich skargi byt fakt, ze Izba Zupanii negatywnie zaopi-
niowala projekt zmiany konstytucji. Jednakze Trybunat oddalit

31 A. Baci¢, Ustavotvorstvo i suvremene migracije ustavnih ideja: strani
utjecaji i domaci odgovori, [w:] A. Baci¢ (red.), Ustavi i demokracija: strani
utjecaji i domadci odgovori — uvodna izlaganja, Zagreb 2012, s. 25.

32 A. Bacié, O parlamentarizmu i promjeni Ustava u Republici Hrvat-
skoj, ,,Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu” 2000, vol. 50, br. 4, s. 592.

33 W jego skladzie znalezli sie wylacznie uznani przedstawiciele nauki
prawa. Byli to: Veljko Mratovié¢, Branko Smerdel, Arsen Baci¢, Jadranko
Crni¢, Nikola Filipovié¢ 1 Zvonimir Lauc. Patrz S. Mesié¢, Politicka podloga
ustavnih prom jena, ,Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu” 2000, vol. 50,
br. 4, s. 552.

3 Zostaly one udostepnione na stronie internetowej Prezydenta Repu-
bliki. Ibidem, s. 553.



Rozdzial 2. Konstytucja Republiki Chorwacji 77

skarge, wskazujac, ze Izba Zupanii ma jedynie prawo wyrazenia
opinii, ale jej tres$¢ nie jest wiazaca dla Izby Przedstawicielskiej?.

Nowela konstytucyjna byta niezwykle rozlegta i gteboka.
Zmienione zostalo az 74 artykuly, znajdujace sie we wszystkich
rozdzialach. Mozna uznag, ze z punktu widzenia materialnego
byla to zmiana catkowita konstytucji*®.

Sposéb przeprowadzenia nowelizacji wskazuje roéwnocze-
$nie na stosunek elit politycznych do konstytucji jako instru-
mentu biezacej polityki. W chorwackiej literaturze przedmiotu
wskazuje sie na trzy dowody, ktére o tym $wiadcza. Po pierwsze,
dwukrotna nowelizacja w przeciagu 6 miesiecy (kolejna miata
miejsce juz 28 marca 2001 r.) wskazuje na brak rozwagi przy
dokonywaniu zmian. Po drugie, poépiech w pracach ustawo-
dawczych sprawil, ze nie uniknieto licznych konstrukcyjnych
btedow, np. w odniesieniu do przepiséw o referendum. Po trze-
cie, popetniono dwa istotne bledy legislacyjne. Jeden polegat
na tym, ze nie uchwalono ustawy konstytucyjnej do realizacji
konstytucji, ktéra okresla warunkii terminy wejécia w zycie no-
wych przepiséw konstytucji (po prostu zapomniano o tym), oraz
ze z nieznanych powodéw ustawa wydana w 2001 r. o wprowa-
dzeniu w zycie postanowien nowelizacji nie nosita jak zawsze
w chorwackim systemie nazwy ,ustawa konstytucyjna”, lecz
»zmiana konstytucji”. Dopiero po kilku dniach zostata wydana
stosowna ustawa konstytucyjna®’. Drugi natomiast mial miej-
sce w momencie wydania tekstu jednolitego konstytucji, w kto-
rym popelniono kilka btedéw, co spowodowato, ze trzeba bylo
wydaé sprostowanie do tekstu jednolitego?. Stusznie uznano to

% Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 28 marca 2000 r., br.
U-1/1631/2000, ,,Narodne novine” 2001, br. 27.

3 Pojeciem tym postuguje sie B. Banaszak, Prawo konstytucyjne,
wyd. 4, Warszawa 1999, s. 64.

37 Ustavni zakon za provedbu Ustava Republike Hrvatske, ,Narodne
novine” 2001, br. 28.

3 Ustav Repulike Hrvatske (prociséeni tekst), ,Narodne novine” 2001,
br. 41; Ispravak Ustava Republike Hrvatske (prociséeni tekst), ibidem, br. 55.
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w literaturze za niewybaczalne btedy, ktore sa bez precedensu we
wspodlczesnym Swiecie®. Notabene praktyka taka w Chorwac)i
miata miejsce réwniez pdzniej w stosunku do zwyklych ustaw?.

Glownym celem noweli konstytucyjnej bylo przeksztalce-
nie systemu péiprezydenckiego w parlamentarny*!. Stad zmia-
ny dotknety gtéwnie Rozdziatu IV Ustréj wtadzy panstwowej,
a przede wszystkim przepisow okreslajacych kompetencje pre-
zydenta. Wykreslony zostal przepis o tym, ze prezydent ,trosz-
czy sie o przestrzeganie konstytucji”, zakazano takze prezy-
dentowi laczenia urzedu z petnieniem funkcji partyjnych, lecz
przede wszystkim zrezygnowano z odpowiedzialnosci Rzadu
przed prezydentem.

Nowela z 2000 r. zmienita takze art. 97 Konstytucji. Na
decyzje o konieczno$ci zmiany tej regulacji wplyneta sytu-
acja tuz przed Smiercig prezydenta F. Tudmana. Artykut 97
W swym pierwotnym brzmieniu nie przewidywal czasowego

39 B. Smerdel, Hrvatski pravni sustav i ustavno nacelo vladavine prava,
,,»Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu” 2001, vol. 51(6), s. 1153.

40 Teksty jednolite ustaw powstaja w komitecie ustawodawczym Sa-
boru. Ich tworzenie traktuje sie jako zabieg techniczny, majacy na celu
ulatwienie w korzystaniu z aktu normatywnego. Tymczasem w toku tych
zabiegéw dokonuje sie zmian w numeracji przepisow, a nawet dochodzi do
sytuacji, ze Sabor uchwala zmiany do tekstu jednolitego, a nie do samej
ustawy. Jest to dzialanie, ktére w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego jest
sprzeczne z konstytucja. Patrz orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 1 czerwca 2006 r., br. U-X/80/2005.

4 W trakcie prac nad nowela konstytucyjna w tonie koalicji rzadzace)
dochodzito do goracych sporéw co do ksztaltu przysztego systemu rzadow.
Spor ten zasadniczo dotyczyl podjecia decyzji, czy ma by¢ wprowadzony sys-
tem klasyczny parlamentarno-gabinetowy, w ktorym prezydent zachowa
jedynie funkcje reprezentacyjna, czy ma zachowac jakie$ znaczace upraw-
nienia. Co ciekawe, HDZ w toku debaty porzucita obéz systemu pétprezy-
denckiego, ,potwierdzajac gleboko zakorzeniona w Chorwacji opinie, ze mo-
del rzadéw powinien by¢ dostosowany do osoby pelniacej urzad”. B. Smerdel,
Parlamentarni sustav i stabilnost hrvatskoga Ustava. Slijede li nakon pred-
sjednickih izbora nove promjene ustrojstva vlasti?, ,,Zbornik pravnoga fakul-
teta u Zagrebu” 2010, vol. 60(1), s. 9.
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zastepstwa prezydenta przez Przewodniczacego Saboru. Gdy
prezydent Tudman pod koniec swej kadencji ciezko choro-
watl, Rzad HDZ, ktéry byt uprawniony do zlozenia wniosku
do Trybunatu Konstytucyjnego, nie chcial tego uczynié, gdyz
wiazato by sie to z konieczno§cia uznania trwatej niezdolno-
Sci prezydenta do pelnienia urzedu i prowadzito do rozpisania
przedterminowych wyboréw prezydenckich. Doprowadzilo to
do kryzysu polityczno-prawnego, ktory zostal rozwigzany do-
piero, gdy stan zdrowia prezydenta stal sie krytyczny*2. 24 lis-
topada 1999 r. parlament uchwalil ustawe konstytucyjna o cza-
sowej niezdolnosci Prezydenta Republiki Chorwacji do wyko-
nywania obowiazkow, ktora umozliwita Przewodniczacemu Sa-
boru objecie tymczasowo obowiazkéw glowy panstwa*?, Ustawa
przewidywala, ze Przewodniczacy Saboru moze tymczasowo
sprawowac zastepstwo na podstawie publicznego os§wiadczenia
prezydenta lub gdy ten takiego o§wiadczenia ztozy¢ nie moze,
na podstawie orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego wydane-
go na wniosek Rzadu. Okres zastepstwa moglt wynosi¢ 60 dni.
Po uptywie tego terminu Rzad mégl ponownie wystapié¢ do Try-
bunatu o stwierdzenie czasowej niezdolnosci prezydenta do
wykonywania obowiazkéw. Doswiadczenie to sktonilo ustrojo-
dawce do okre§lenia normami konstytucyjnymi procedury cza-
sowego zastepstwa prezydenta. Rozwigzanie przyjete w noweli
konstytucyjnej z 2000 r. przetrwato do dnia dzisiejszego.

W toku debat przed zmiana konstytucji z 2000 r. postu-
lowano calkowite ograniczenie pozycji ustrojowej prezydenta
1 sprowadzenie jego roli do pelnienia funkcji czysto reprezenta-
cyjnych*'. W odpowiedzi na to pojawily sie glosy, ze tak daleko

42 K. Krysieniel, Ewolucja systemu politycznego w Chorwacji 1990-
2010. Préba bilansu, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 23, s. 248.

43 Ustavni zakon o privremenoj sprijecenosti Predsjednika Republike
Hrvatske za obavljanje duznosti, ,,Narodne novine” 1999, br. 123.

# (. Ribicié, Ustavnopravni poloZaj i funkcje Sefa drzave u parlamen-
tarnom sustavu, ,,Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu” 2000, vol. 50, br. 4,
s. 573-574.
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1dace zmiany moga prowadzi¢ do tego, ze zostanie ztamana
zasada rownowagi i1 podziatu wtadz. Prezydent wyposazony
w pewne kompetencje jest potrzebny jako element zachowa-
nia rownowagi wtadz*. Odrzucenie systemu potprezydenckie-
go przez cze$é¢ doktryny zostalo uznane jako nazbyt pochopne.
Wskazywano, ze system ten jest pozadany w szczegdlnoSci,
gdy panstwo jest stabe 1 nie do§¢ nowocze$nie zorganizowa-
ne strukturalnie. Réwniez poziom chorwackiej klasy politycz-
nej, a w szczegdlnosci stabosé systemu partyjnego, uwazano
za argument na rzecz utrzymania silnej pozycji prezydenta.
Zmiana konstytucji z 2000 r. miala uniemozliwi¢ powroét do
jakiej$ formy rezimu autorytarnego. Nie wzieto wszak pod
uwage, ze po Smierci F. Tudmana system modgl ewoluowaé
w pozadanym kierunku, upodobniajac sie w wiekszym stop-
niu do modelu francuskiego®. Ponadto nowela ta dokonata
istotnych zmian w tresci art. 6, wprowadzajac kontrole Try-
bunatu Konstytucyjnego nad konstytucyjnoécia dziatania par-
ti1 politycznych. Jedna z poprawek dotyczyla zmiany trybu
wylaniania Panstwowej Rady Sadownictwa. Zmniejszyla sie
liczba z 15 do 11 jej cztonkéw wybieranych na 4-letnig kaden-
cje przez Sabor zwykla wiekszoScia glosow z grona wybitnych
prawnikow. Rozwiazanie to od poczatku bylo kontestowane
w $rodowisku prawniczym. Zarzuty dotyczyly przede wszyst-
kim tego, ze Rada Sadownictwa nie moze by¢ w caloSci powo-
tywana przez parlament, lecz powinni w niej zasiada¢ takze
sedziowie mianowani przez jaka$ forme organizacyjna samo-
rzadu sedziowskiego?”. Przedmiotem krytyki byto tez to, ze
konstytucja po nowelizacji szczegétowo okreslata tryb powo-
lywania sedziéw powszechnych, co zdaniem czeéci przedsta-

4 Ibidem, s. 574.

4 D. Lalovi¢, Politicki pluralizm i ustavnopravni status politickih stra-
naka, ,,Politicka misao” 2001, vol. XXXVIII, br. 4, s. 28.

4T Rasprava o ustavnim promjenama, Misljenje o tekstu Strucne osnove
moguéeg prijedloga ustavnih prom jena, ,,Zbornik pravnoga fakulteta u Za-
grebu” 2000, vol. 50(4), s. 614.
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wicieli doktryny w ogdle nie powinno byé przedmiotem regu-
lacji konstytucyjnej, lecz ustawowej. Wprowadzonych zostato
takze kilka zmian w przepisach dotyczacych funkcjonowa-
nia Izby Zupanii, ale ze wzgledu na to, ze w kolejnej noweli
uchwalonej pot roku pézniej organ ten zostal zlikwidowany,
nie mialy one w praktyce zadnego znaczenia. Powrdcono do
nazwy ,,Chorwacki Sabor” zamiast ,,Chorwacki Panstwowy
Sabor”.

W chorwackiej literaturze wskazuje sie, ze gtéwnym zada-
niem itroska zarazem przy dokonywaniu noweli konstytucyjnej
z 2000 r. byto takie uksztaltowanie norm konstytucyjnych, ktore
przede wszystkim prowadzitoby do realnego respektowania po-
dzialu wladz*®. W tym celu do art. 4 dopisano, iz zasada podzialu
wladz ,ograniczona jest, gwarantowanymi przez Konstytucje,
prawami lokalnego i regionalnego samorzadu” oraz ze ,Zasada
podzialu wladz opiera sie na wspétpracy 1 wzajemnej kontroli or-
ganow sprawujacych wladze, zgodnie z Konstytucja i ustawami”.

1.4. NOWELA KONSTYTUCJI Z 28 MARCA 2001 R.*

O ile mozna uznadé, ze nowelizacja konstytucji z 2000 r. wy-
nikala z waznych pobudek politycznych, o tyle zmiana uchwa-
lona 28 marca 2001 r. byla raczej efektem doraznego interesu
politycznego. W zasadzie jedynym istotnym przedmiotem no-
weli konstytucji byta likwidacja Izby Zupanii. Debata parla-
mentarna, ktéra poprzedzita uchwalenie zmiany konstytucji,
byla niezwykle goraca. Zwolennicy likwidacji izby podnosili ta-
kie argumenty, jak: brak tradycji historycznej uzasadniajacej
istnienie izby wyzszej, koszty zwiazane z jej funkcjonowaniem,

4 B. Smerdel, Parlamentarni sustav i stabilnost hrvatskoga Ustava.
Slijede li nakon predsjednickih izbora nove promjene ustrojstva vlasti?,
,Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu” 2010, vol. 60(1), s. 18.

4 Promjena Ustava Republike Hrvatske, ,Narodne novine” 2001,
br. 28.
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niewielki wplyw na funkcjonowanie panstwa, zwiazany z ni-
klymi kompetencjami oraz brak uzasadnienia dla jej istnie-
nia w strukturze regionalnej panstwa®. Doktryna chorwacka
zasadniczo przychylata sie do tej argumentacji. W literaturze
przedmiotu wskazywano na nastgpujace powody likwidacji
Izby Zupanii: 1) Chorwacja jest panstwem unitarnym, 2) izba
wyzsza wbhrew intencjom jej powolania nie spetnita oczekiwan
jako izba reprezentujaca interesy regionalne®, 3) brak tradycji
dwuizbowosci w historii ustrojowej Chorwacji, 4) maty obszar
panstwa 1 niewielka liczba jego ludnos$ci, 5) izba wyzsza nie
wypelnita celéw swojej egzystenc)i®. Wpltyw na te decyzje miato
takze to, ze powstanie izby wyzsze] w Chorwacji nie bylo wy-
nikiem kompromisu politycznego, lecz zostato narzucone przez
prezydenta whrew tradycji ustrojowej, opinii ekspertow 1 stano-
wisku innych partii politycznych. Przez caly czas swego istnie-
nia izba byta catkowicie kontrolowana przez HDZ, co wynikato
z korzystnego dla tej partii podziatu kraju na okregi wyborcze®.

Argumenty przeciwnikéow likwidacji izby byty bardziej
emocjonalne i odwolywaty sie do pryncypiéw demokratycznych,
podkreslano m.in. niedopuszczalnosé likwidacji izby w czasie
trwania jej kadencji, padaly nawet poréwnania do przewrotu
bolszewickiego w Rosji**. Nie nalezy natomiast w tej decyzji

%0 B. Raseta, Ukinut Zupanijski dom Hrvatskog sabora, s. 2—4,
www.aimpres.ch (30.03.2001).

1 Pierwszy projekt konstytucji, w ktorym pojawita sie izba wyzsza,
staral sie uczynié¢ z niej gltéwnie izbe reprezentujaca interesy regionalne,
lecz ostatecznie nie spetnila ona tej roli. Pierwotnie proponowano, by izba
wyzsza nosila nazwe — vieé¢ gradana i Zupanijskog. Patrz A. Baci¢, P. Bacic,
Legislature i parlamentarizm, Split 2007, s. 21.

52 P. Baci¢, Drugi dom — stanje, poslanje, perspective, ,,/Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu” 2007, gd. 44, br. 1, s. 103.

% W chorwackiej literaturze wskazuje sie, ze podzial administracyjny
panstwa na zupanie nie odpowiada tradycji historycznej, lecz jest wyrazem
politycznego kompromisu lokalnych interesow. Patrz N. Zakosek, Politicki
sustav Hrvatske, Zagreb 2002, s. 100.

5 B. Raseta, op. cit., s. 4.



Rozdzial 2. Konstytucja Republiki Chorwacji 83

szukaé dzialania zmierzajacego do skrécenia czy tez uspraw-
nienia procedury ustawodawczej, co niekiedy podnoszone byto
w literaturze®, gdyz udzial Izby Zupanii w tej procedurze byt
marginalny, szczegdlnie po nowelizacji konstytucji z 2000 r.,
ktéra ograniczylta prawo izby do zawieszajacego weta ustawo-
dawczego tylko do ustaw dotyczacych praw jednostek samorza-
du terytorialnego. Bardzo istothym powodem, by¢ moze decy-
dujacym w praktyce, byta obawa koalicji rzadzacej, ze wybory
do Izby Zupanii, ktére miaty sie odbyé w 2001 r., przyniosa
ponowny sukces HDZ%. W kazdym razie wskazywaly na taka
mozliwo$¢é przeprowadzane sondaze przedwyborcze. W atmo-
sferze ostrego konfliktu politycznego w panstwie koalicja
rzadzaca nie chciala bowiem oddawaé zadnego pola opozycji.

HDZ posiadata wigkszos¢ w izbie wyzsze]j 1 w zwiazku z tym
zainicjowata stanowczy sprzeciw Izby Zupanii w stosunku do
planow jej likwidacji®’. W efekcie zmiana konstytucji z 2001 r.
rowniez stata sie przedmiotem skargi do Trybunatu Konstytu-
cyjnego. Podstawa skargi byt przepis konstytucji nakazujacy
uzyskanie przez Izbe Przedstawicielstwa opinii Izby Zupanii
w przedmiocie projektu jej zmiany. Trybunat stwierdzil, ze od-
niodst sie juz do tej kwestii w orzeczeniu z 28 marca 2000 r.
dotyczacym poprzedniej nowelizacji 1 podobnie jak wtedy
uznatl skarge za bezzasadna®. Likwidacja izby wyzszej tylko na
poczatku budzila polityczne emocje. Dzisiaj kwestia ta nie sta-
nowi praktycznie, zadnego przedmiotu sporu na chorwackiej
scenie politycznej®.

% J. Wojnicki, Proces instytucjonalizacji przemian ustrojowych w pan-
stwach postjugostowiarnskich, Pultusk 2007, s. 186; J. Szymanek, Druga
Izba we wspdétczesnym parlamencie, analiza porownawcza na przyktadzie
europejskich panstw unitarnych, Warszawa 2005, s. 44.

% K. Krysieniel, System polityczny..., s. 103.

51 K. Krysieniel, Ewolucja systemu..., s. 253.

% Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z 28 marca 2001 r.,
br. U-11/603/2001, ,,Narodne novine” 2001, br. 26.

% M. Grde$ié, Treba li Hrvatskoj Zupanijski dom?, ,Diskrepancija’,
sv. IIL, br. 5-6, prosinac 2002, s. 15-16; K. Sktadowski, Izba Zupanii jako
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W ocenie chorwackiej doktryny kompetencje Saboru po
dwdch kolejnych nowelizacjach konstytucyi z 2000 1 2001 r. nie
zostaly formalnie znaczaco zmienione, ale w istocie nastapi-
1o istotne umocnienie jego pozycji ustrojowej. Dokonato sie to
glownie poprzez wprowadzenie wylacznej odpowiedzialnosci
politycznej Rzadu przed Saborem, powierzenie Przewodnicza-
cemu Saboru udzialu w podejmowaniu niektérych decyzji przez
prezydenta oraz doprecyzowanie i wzmocnienie kompetencji
Saboru w sprawach dotyczacych obronnosci®.

1.5. NOWELA KONSTYTUCJI Z 16 CZERWCA 2010 R.

Genezy ostatniej nowelizacji konstytucji z 2010 r. nalezy
poszukiwac¢ w dazeniu Chorwacji do uzyskania czlonkowstwa
w Unii Europejskiej. Droge do UE Chorwacja rozpoczeta juz
w 1999 r. w ramach procesu Stabilizacji1 Stowarzyszenia, jako
instrumentu przeznaczonego dla wszystkich panstw Batkanéw
Zachodnich. W 2003 r. wystapita z wnioskiem o cztonkostwo
w UE. W toku negocjacji najwazniejsze problemy dotyczyly
kwestii dobrosasiedzkich stosunkéw z pozostalymi bylymi re-
publikami jugostowianskimi oraz wspélpracy z Miedzynarodo-
wym Trybunatem Karnym dla bytej Jugostawii®?. Na poczat-
ku 2004 r. Chorwacja uzyskata status kraju kandydujacego,
a w 2005 r, rozpoczely sie wlasciwe negocjacje®®.

element systemu konstytucyjnego w Republice Chorwacji, ,,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2010, nr 2-3, s. 157.

60 A, Bacié, Ustavotvorstvo i suvremene..., s. 56.

6 Promjena Ustava Republike Hrvatske, ,Narodne novine” 2010, br. 76.

62 J. Manu$, M. Szpala, Chorwacja w Unii Europejskiej, 1.6dz 2011,
s. 23-24.

6 Na temat zakresu koniecznych zmian w systemie prawnym Chorwa-
cji patrz M. Skrabalo, Hrvatski sabor u procesu pristupanja hrvatske Europ-
skoj Uniji, [w:] Z. Petak (red.), Stranke i javne politike, Izbori u Hrvatskoj
2007, Zagreb 2009, s. 195-203.
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W 2005 r. doszto do wydania wspdlnej deklaracji Rzadu
1 Saboru Republiki o wspdtpracy w procesie negocjacji czlon-
kowstwa w UE®. Deklaracja ta zawierala cztery punkty 1 prze-
widywala m.in., ze:

1. Negocjacje z UE prowadzi Rzad Republiki, 2. Sabor i Rzad potwier-
dzaja wazno$¢ procesu kontynuacji dialogu w celu uzyskania petnego czlon-
kostwa Republiki w UE w szczegdlno§ci w zakresie dostosowania systemu
prawnego Chorwacji z europejskim dziedzictwem prawnym, 3. Chorwacki
Sabor 1 Rzad widza czlonkostwo Republiki w UE jako wyraz woli obywateli,
4. Rzad Republiki wyraza gotowo§¢ udzielania wszelkiego wsparcia Saborowi
w informowaniu deputowanych w celu podniesienia poziomu gotowosci do
przysztych obowiazkéw parlamentu w UE, a Sabor wyraza gotowo§¢ wspie-
rania Rzadu w procesie negocjacji z UE.

Od tej chwili w Chorwacji przekonanie o koniecznosci ko-
lejnej zmiany konstytucji bylo powszechne, tym bardziej ze
kwestia cztonkowstwa w UE byla przedmiotem konsensusu
w zasadzie wszystkich partii politycznych®.

W pazdzierniku 2009 r. Rzad oraz grupa 52 deputowa-
nych ztozyli do Saboru projekt nowelizacji konstytucji. Projekt
przewidywal trzy grupy zmian. Pierwsza dotyczyla zmiany
1 uzupelnienia juz istniejacych przepisow, druga uzupetnienia
tekstu konstytucji, trzecia proponowata wprowadzenie nowego
rozdziatu zatytutowanego Unia Europejska®®.

Jak podkresla sie w chorwackiej literaturze, zmiana konsty-
tucji z 2010 r. ,charakteryzuje sie konstytucjonalizacja prawne;j
podstawy przystapienia Chorwacji do Unii Europejskiej” oraz
innych przepisow potrzebnych do sprawnego funkcjonowania

64 Tzjava Hrvatskoga sabora i Vlade Republike Hrvatske o zajednickom
djelovanju u procesu pregovora za clanstvo u Europskoj uniji (19. sijecnja
2005.), Klasa: 018-05/05-01/17, <www.sabor.hr> (05.02.2013).

% A. Baci¢, O poloZaju, ulozi i znacaju nacionalnego parlamenta u EU
konstitucionalizmu, ,Zbornik radova Pravnoga fakulteta u Splitu” 2006,
gd. 43, br. 2, s. 14-16.

% A. Bacié¢, Ustavne promjene i dilema konstitucionalizma, ,Zbornik ra-
dova Pravnoga fakulteta u Splitu” 2009, gd. 46, br. 4, s. 658—659.
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Chorwacji we Wspdlnocie. Dotyczy to przede wszystkim kwe-
stii ekonomicznych oraz innych zwiazanych z cztonkowstwem
w UES®". Jedna z istotniejszych zmian, jakie przeprowadzono,
byta modyfikacja normy dotyczacej referendum. Powodem tego
byta che¢ zmniejszenia wymogéw koniecznych dla waznosci re-
ferendum akcesyjnego. Uchylony art. 141 ust. 4 przewidywat,
ze referendum wyrazajace zgode na przystapienie Chorwacji
do zwiazku z innymi panstwami wymaga dla swej waznosci
wiekszosci gtoséw wszystkich wyborcéw uprawnionych do gto-
sowania. W warunkach istnienia licznej chorwackiej diaspory
oraz w zwiazku z tym, ze wielu obywateli Chorwacji posiada
takze obywatelstwo Boéni 1 Hercegowiny, obawiano sie, ze wa-
runek ten bedzie trudny do spetnienia®. Jednoczeénie doko-
nano nowelizacji art. 86 Konstytucji dotyczacego referendum,
usuwajac z jego tre$ci wymog osiagniecia 50% frekwencji dla
waznoéci referendum.

Roéwniez inne zmiany wigzaly sie z przystapieniem Chor-
wacji do Unii Europejskiej. Wprowadzono do konstytucji nowy
Rozdziat VIla zatytulowany Unia Europejska. Reguluje on
prawna podstawe czlonkowstwa Chorwacji w UE, przeniesie-
nie na organy wspélnoty praw konstytucyjnych organéw Re-
publiki, udziat organéw panstwowych w pracach organéw UE,
supremacje prawa unijnego nad narodowym i prawa obywateli
UE w Republice Chorwacji.

Ponadto zmienione zostaly: art. 53 zawierajacy przepisy
0 Chorwackim Banku Narodowym (Hrvatska Narodna Banka),
art. 53a o Panstwowym Urzedzie Rewizyjnym (Drzavni Ured za
Revizju), art. 9 dotyczacy ekstradycji obywateli Chorwacji, art.
45 zawilerajacy przepisy prawa wyborczego oraz art. 115-121,
ktore dotycza ustroju sadownictwa powszechnego i prokuratury.

57 A. Baci¢, Promjene Ustava Republike Hrvatske (2010) i tendencje
kompenzatornog konstitucionalizma, ,Zbornik radova Pravnoga fakulte-
ta u Splitu, Rad Hrvatskoj akademii znanosti 1 umijetnosti” 2011, vol. 48,
br. 510, s. 159.

% B. Smerdel, Ustav RH..., s. 1-2.
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Ta ostatnia grupa zmian wprowadzila m.in. obowiazek
stosowania w orzekaniu przez sady nie tylko prawa miedzy-
narodowego, lecz i unijnego, zmiane ustroju Panstwowej Rady
Sadownictwa (Drzavno sudbeno vijece) oraz Panstwowej Pro-
kuratury (Drazvno odvjetnistvo). Nowa regulacja dotyczaca
Panstwowej Rady Sadownictwa zmienita przede wszystkim
tryb wyboru jej cztonkéw. Pierwotnie czlonkéw Rady w liczbie
14 wybierata na osmioletnig kadencje Izba Przedstawicielska
Saboru na wniosek Izby Zupanii, Od nowelizacji konstytucji
z 2000 r. Rada sktadala sie z 11 czlonkéw wybieranych przez
Sabor sposréod wybitnych sedziéw, prawnikéw 1 profesorow
nauk prawnych na czteroletnia kadencje. Nowelizacja konsty-
tucji z 2010 r. utrzymala liczebno$¢ Rady na wczesniejszym
poziomie, lecz zmienita zasadniczo tryb wyboru jej cztonkow.
Siedmiu czlonkéw Rady to sedziowie, dwdch to przedstawicie-
le nauk prawnych, a dwéch to deputowani. Zgodnie z ustawa,
o Panstwowej Radzie Sadownictwa sedziow do Rady Sadowni-
ctwa wybiera Komisja ds. Wyboru Czlonkéw Rady. Sklada sie
ona z pieciu cztonkéw pochodzacych z grona sedziow Sadu Naj-
wyzszego. Przedstawicieli nauk prawnych wybieraja wszyscy
profesorowie wydziatéw prawa. Deputowanych wybiera Sabor
zwykla wiekszoscig glosow, z tym ze jeden z nich musi reprezen-
towac partie opozycyjne®. Analogiczna regulacja okreéla sktad
oraz tryb wyboru cztonkéw Panstwowej Rady Prokuratury z ta,
roznica, ze jej cztonkami nie sa sedziowie, lecz prokuratorzy™.

W celu stworzenia konstytucyjnych ram prawnych dla przy-
szlego cztonkowstwa Chorwacji w NATO fundamentalnie zmie-
niony zostal takze art. 7. Nowelizacja tego przepisu stwarza bo-
wiem mozliwo$¢ udziatu chorwackich sit zbrojnych w operacjach
wojskowych o réznym charakterze poza granicami kraju oraz
obecnosci sojuszniczych sit zbrojnych na terenie Republiki.

8 Zakon o Drzavnom sudbenom vijecu, ,Narodne novine” 2010, br. 116;
2011, br. 57, 130; 2013, br. 13, 28.

" Zakon o drzavnom odvjetnistvu, ,Narodne novine” 2009, br. 76, 153;
2010, br. 116, 145; 2011, br. 57, 130.
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Zmieniono takze niektdre postanowienia dotyczace praw
jednostki: np. art. 31 — zasady odpowiedzialnosci karne;j, art. 38
— cenzura 1 prawo do informacji, art. 64 — prawa osé6b niepeino-
sprawnych, art. 65 — prawo do nauki, art. 93 — obronca praw na-
rodu (Pucki pravobranitelj). Ponadto drobne zmiany dotyczyly
takze Trybunalu Konstytucyjnego (art. 122), administracji pre-
zydenta (art. 106), budzetu (art. 91). Nowela zmienita réwniez
w pewnym stopniu preambule, o czym byla mowa wczesniej.

W ocenie przedstawicieli chorwackiej nauki prawa kon-
stytucyjnego zmiana konstytucji z 2010 r. dokonana zostata
niestarannie, po$piesznie, z niktym udzialem ekspertéw, za to
pod dyktando politykdéw, co juz po wejéciu w zycie jej przepi-
sow wywotato wiele watpliwo§ci natury prawnej™. Jak napisat
Branko Smerdel, proces nowelizacji konstytucji byt ,triumfem
woli politycznej nad oczekiwaniami i standardami nauki pra-
wa”. Ustawodawca popelnit wtedy ponownie niewybaczalny
btad, polegajacy na zmianie numeracji artykutow konstytucji’.

Za Arsenem Baciem mozna przyjaé, ze poczawszy od
uchwalenia konstytucji w 1990 r. az po jej zmiany w 2010 r.
ich podstawowym celem bylo dostosowanie chorwackiego kon-
stytucjonalizmu do ,,zmian zachodzacych we wspoétczesnym
Swiecie”™. Nie zmienia to jednak oceny sposobu ich przepro-
wadzania. Obserwacja procedur uchwalenia i zmian konsty-

T Zastrzezen bylto bardzo wiele. Za najwazniejsze mozna uznaé naste-
pujace: zmiana konstytucji weszta w zycie z dniem uchwalenia, czyli jeszcze
przed publikacja aktu w dzienniku urzedowym. Ogloszony tekst posiadat
btedy w przepisach, co zostato usuniete poprzez publikacje tekstu ujednoli-
conego konstytucji. B. Smerdel, Ustav RH nakon..., s. 3.

2 Patrz przyp. 18. Ibidem, s. 3. Zabieg ten w chorwackim konstytucjo-
nalizmie zostal przeprowadzony juz po raz drugi. Pierwszy raz mial miejsce
w 2001 r. Notabene postepowanie takie niezwykle utrudnia lekture chor-
wackiej konstytucji, a przede wszystkim §ledzenie jej licznych zmian, o czym
autor sam sie przekonat.

" A. Bacié, Ustavne promjene kao refleks migracje ustavnih ideja i mo-
guénosti utjecaja na konstitucionalizam, identitet i razli¢itost Republike
Hrvatske, ,,Adrias” 2010, br. 17, s. 208.
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tucji, w okresie niepodlegtoéci Chorwacji, sktania do wniosku,
ze cechg charakterystyczna byt przede wszystkim pospiech.
Poza uchwaleniem konstytucji w 1990 r., gdy czas miat zna-
czenie ze wzgledu na napieta sytuacje polityczna, w pozosta-
tych przypadkach tempo prac nad zmianami konstytucyjnymi
jest trudno wyttumaczalne. Razi przy tym brak szerszych de-
bat politycznych 1 parlamentarnych poprzedzajacych podejmo-
wanie tak istotnych zmian ustrojowych, jakie mialy miejsce
w tym czasie. Widaé wyraznie, ze dorazny interes polityczny
mial niemal zawsze prymat nad refleksja naukowa i chocby
zwyklym namystem nad potrzeba zmian. Jest to stala troska
przedstawicieli nauki chorwackiego prawa konstytucyjnego™.
7 satysfakcja mozna przytoczy¢ opinie chorwackiej doktryny,
ktora z uznaniem przywoluje casus polskich prac nad konsty-
tucja z 1997 r., wskazujac, ze czas, w jakim mial miejsce ten
proces, pozwolil Polsce na zebranie do§wiadczen ustrojowych
oraz dokonanie przemyslanych decyzji przez osoby zaangazo-
wane w tworzenie ustawy zasadniczej™.

Chorwaccy przedstawiciele nauki prawa uwazaja, ze do dzi-
siaj zdarza sie, ze elity polityczne traktuja konstytucje jako po-
lityczny, a nie prawny akt™, czego najlepszym wyrazem jest wy-
powiedz Vesny Pusi¢, aktualnej minister spraw zagranicznych
Chorwacji:

™ W chorwackiej literaturze podkresla sie, ze brak stabilnosci systemu
prawnego zwiazanego takze z wielkimi 1 licznymi nowelizacjami konstytucji
destabilizuja ,,prawng infrastrukture” i1 sa stalym wyzwaniem dla chorwa-
ckiego wymiaru sprawiedliwosci. Pisza na ten temat: J. Barbié, Europeiza-
cija hrvatskog prava, [w:] B. Smerdel (red.), Hrvatska kako dalje zadano-
sti i moguénosti, Zagreb 2004, s. 96-97 oraz B.B. Smerdel, Promjena vlasti
i izgledi ustavne vladavine, [w:] ibidem, s. 86.

" A. Baci¢, O parlamentaryzmu..., s. 598.

6 B. Smerdel, Promjena Ustava kao politiki i kao pravni akt: problemi,
formulacije, interpretacje i implementacje, [w:] B. Smerdel, D. Gardasevic,
Izgradnja demokratskih ustavnopravnih institucija Republike Hrvatske
u razvojnoj perspektivi, Zagreb 2011, s. 37.
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Konstytucja jest aktem woli politycznej i nie ma tu miejsca na tracenie
czasu na preliminarna, fachowa argumentacje o poszczegdlnych sformuto-
waniach Konstytucji [...] siedzimy i stuchamy profesoréw réznych wydzia-
16w prawa, ktérzy debatuja przewaznie o tym, ile aniotkéw moze tanczy¢ na
glowee igly™.

2. Konstytucyjne zasady podstawowe

W literaturze przedmiotu zasady podstawowe, zwane
tez ogélnymi, naczelnymi, ustrojowymi, sa rozmaicie nazy-
wane 1 definiowane™, Na gruncie systemu konstytucyjnego
Republiki Chorwacji te dylematy terminologiczne rozstrzy-
ga sama Konstytucja, ktorej Rozdzial 1 nosi tytul Zasady
podstawowe. Opowiadam sie za najbardziej formalnym po-
dejéciem przy wyznaczaniu ich katalogu 1 uwazam, ze na
zasady te skladaja sie reguly tam zamieszczone. Podobnie
zasady podstawowe w chorwackim ustroju traktowane sa
w literaturze przedmiotu™. Analiza przepisow Rozdziatu I
Konstytucji pozwala stwierdzi¢, ze na zasady podstawowe
w chorwackim porzadku konstytucyjnym skladaja sie: zasadare-
publikanskiej formy rzadéw, zasada unitaryzmu, zasada demo-
kratycznego panstwa prawnego i1 socjalnego, zasada suwe-
rennoéci narodu, zasada przedstawicielstwa, zasada podziatu
wladz, zasada nadrzednoéci konstytucji, zasada pluralizmu
politycznego®. Jednoczesnie warto zauwazyc¢, ze w Rozdziale 1

7 Ibidem, s. 38.

® M. Kruk, Konstytucyjne zasady podstawowe — ich znaczenie prawne
i katalog, [w:] W. Sokolewicz (red.), Zasady podstawowe polskiej Konstytucji,
Warszawa 1998, s. 7.

™ A. Baci¢, Komentar..., s. 15-59; J. Karp, M. Grzybowski, System kon-
stytucyjny Chorwacji, Warszawa 2007, s. 18-20.

80 Kolejnos¢ opisu zasad podstawowych jest konsekwencja ich kolejno-
Sci przyjetej przez Konstytucje Chorwacji. W zwiazku z tym, ze zasada plu-
ralizmu politycznego zostata wyczerpujaco oméwiona w rozdziale III, w tym
miejscu pomijam te kwestie.
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znajduja sie takze przepisy, ktore z punktu widzenia material-
nego nie posiadaja cech zasad podstawowych, jak np. normy
dotyczace herbu, hymnu czy stolicy panstwa®!.

2.1. ZASADY REPUBLIKANSKIEJ FORMY PANSTWA
I UNITARYZMU

Artykut 1 ust. 1 Konstytucji postanawia, ze Republika
Chorwacji jest jednolitym 1 niepodzielnym, demokratycznym
panstwem socjalnym. W literaturze wskazuje sie, ze przepis
ten wyznacza cztery przewodnie idee ustroju politycznego pan-
stwa:

— republikanskiej formy panstwa,

— panstwa jednolitego,

— panstwa demokratycznego,
panstwa socjalnego®.

Wybor republikanskiej formy panstwa wydaje sie by¢ na-
turalny, biorac pod uwage tradycje panstwowe Chorwacji.
Wprawdzie przez wieksza, cze$¢ swej historii byla ona czeScia
réznych monarchii, jednakze od poczatku XI w. byly to obce
dynastie, z ktérymi nardd nigdy szczegdlnie mocno sie nie iden-
tyfikowal. Jednoczesnie wazne w przesztosci chorwackie ruchy
polityczne w swoim programie posiadaly idee republikanskie®.

Przyjecie unitarnej formy panstwa takze jest mocno za-
korzenione w historii najnowszej Chorwacji. Dodatkowa, gwa-
rancja unitarnego charakteru panstwa jest przewidziany

81 Ta sytuacja ma miejsce nie tylko w chorwackim systemie konstytu-
cyjnym. M. Kruk, op. cit., s. 8.

82 J. Karp, M. Grzybowski, op. cit., s. 18.

83 Hasta te pojawily sie juz w XIX w. W XX w. republikanizm byl obok
demokracji 1 niezalezno$ci Chorwacji jednym z podstawowych punktéw pro-
gramu politycznego Chorwackiej Republikanskiej Partii Chlopskiej, ktora
do czasu powstania SFRJ byla najwazniejszym ugrupowaniem politycznym.
Wiecej na ten temat w rozdziale 1.
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w art. 135 ust. 2 zakaz uczestnictwa Chorwacji w jakichkolwiek
formach zwigzkéw panstwowych panstw batkanskich. W dok-
trynie wskazuje sie, ze kazda proéba federalizacji panstwa by-
taby niekonstytucyjna®!. Jednakze Konstytucja Chorwacji nie
przewiduje niezmiennosci zadnego ze swoich postanowien, co
oznacza, ze kwestia ta jest uzalezniona od woli polityczne;j.
Wprawdzie w Chorwacji wystepuja ruchy polityczne o charak-
terze regionalnym, ktére formutuja postulaty zmiany podziatu
terytorialnego panstwa w taki sposob, by odtworzyé¢ podziat
Chorwacji na historyczne regiony. Jednak hasta reformy tery-
torialnej zmierzajace w tym kierunku przyjmowane sa w Chor-
wacji z niechecig jako nawotujace do federalizmu®. Zasada
unitaryzmu nie ogranicza prawa obywateli do samorzadu te-
rytorialnego. Jednakze przepisy prawa przewiduja mozliwo$cé
ingerencji wladzy centralnej w dzialania jednostek samorzadu
terytorialnego, gdy organ przedstawicielski jednostki uchwali
decyzje lub wyda inny akt, ktory zagraza suwerennosci 1 inte-
gralnej catosci Republiki Chorwacji. W takim wypadku Rzad
moze rozwiazac organ przedstawicielski jednostki samorzadu
terytorialnego®. W literaturze zwraca sie uwage, ze unitarny
charakter panstwa nie narusza praw mniejszo$ci narodowych.

2.2. ZASADA DEMOKRATYCZNEGO PANSTWA PRAWNEGO
I PANSTWA SOCJALNEGO

Jak podkreslano w literaturze, wprowadzenie klauzuli
panstwa prawnego w panstwach postkomunistycznych, mimo
ze mialo charakter zywiolowy 1 pozbawiony powaznej analizy
doktrynalnej, to stalo sie istotnym elementem procesu konso-

84 S. Sokol, B. Smerdel, op. cit., s. 28.

8 M. Grdesié, op. cit., s. 16.

8 Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, ,Narodne
novine” 2001, br. 33, 60; 2005, br. 129; 2007, br. 109; 2008, br. 125; 2009,
br. 36; 2011, br. 150; 2012, br. 144.
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lidacji w tych panstwach®'. Zasada demokratycznego panstwa
prawnego byla powszechnie recypowana przez systemy kon-
stytucyjne panstw Europy Srodkowo-Wschodniej. Znalazta ona
wyraz w tekstach konstytucji wszystkich panstw postkomuni-
stycznej Europy. Odegrata istotng role w ksztattowaniu ich tre-
§ci®, byla tez jednym z waznych elementow legitymizujacych
nowy system®. To jednak nie zmienia faktu, ze implementacja
zasady panstwa prawa w panstwach postkomunistycznych na-
streczala wiele trudnosci. W panstwach tych w procesie trans-
formacji ustrojowej powszechnie tworzono instytucje, ktére sa
podwaling dla demokratycznego panstwa prawnego, to jednak
nie eliminowalo postaw autorytarnych®.

Pod tym wzgledem do$éwiadczenia Chorwacji nie odbiega-
ja od praktyki innych panstw regionu. W Chorwacji bylo to
nawet jeszcze bardziej widoczne niz w wielu innych krajach
postkomunistycznych. Wielki wplyw miata na to sytuacja po-
lityczna w pierwszych latach niepodleglosci. Wojna sprzyjata
centralizacji wladzy, lekcewazeniu procedur 1 norm prawa
materialnego, w tym takze norm ustawy zasadniczej, mono-
polizacji zycia politycznego przez HDZ w pierwszej dekadzie
niepodlegtosci oraz silnej pozycji politycznej prezydenta,
ktora de facto oznaczala jego catkowita kontrole nad pan-
stwem. Tym niemniej z perspektywy czasu mozna stwierdzic,

87 J. Jaskiernia, Konstytucjonalizacja zasady paristwa prawnego a pro-
ces konsolidacji politycznej w parnstwach Europy Srodkowej i Wschodniej,
[w:] K. Skotnicki (red.), Demokratyczne parnistwo prawne w teorii i w praktyce
w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej, 1.6dz 2010, s. 43.

8 T. Moldawa, Konstytucjonalizm panstw Europy Srodkowo-Wschod-
niej, [w:] T. Motdawa (red.), Zagadnienia konstytucjonalizmu krajow Europy
Srodkowo-Wschodniej, Warszawa 2003, s. 13-14.

8 Na temat legitymizujacej roli klauzuli panstwa prawnego patrz
A. Mlynarska-Sobaczewska, op. cit., s. 224-233.

% K. A. Wojtaszczyk, Transformacja systemowa w Europie Wschod-
niej — préba bilansu, [w:] T. Godlewski, A. Kosecki, K.A. Wojtaszczyk (red.),
Transformacja systemowa w krajach Europy Srodkowej, Wschodniej i Po-
tudniowej 1989-2002. Wybrane problemy, Bydgoszcz—Pultusk 2003, s. 13.
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ze Chorwacja przezwyciezyla trudnoéci okresu dzieciecego demo-
kratycznej transformacji i wraz z uptywem czasu standard rea-
lizacji tej zasady wyraznie sie poprawit.

Jak juz wspomniatem, klauzula panstwa prawnego jest re-
gula w konstytucjach panstw postkomunistycznych. Przy czym
najczesciej wystepowala ona w formule panstwa prawnego de-
mokratycznego lub socjalnego. Podejécie prawodawcy chorwac-
kiego, ktory przyjat zasade demokratycznego panstwa socjalne-
go, do ktorego najwyzszych wartoéci zaliczaja sie rzady prawa,
jest rozwigzaniem ocenianym w literaturze z pewnym zdziwie-
niem®. Tym niemniej zasada panstwa prawnego wynika z art. 3
Konstytucji, w ktorym wérdd najwyzszych warto$ei wymienia
sie zasade rzadéw prawa. Choé¢ art. 1 Konstytucji nie okresla
Chorwacji jako demokratyczne panstwo prawne, lecz demokra-
tyczne panstwo socjalne, to uznanie, ze Konstytucja Chorwacji
nie zawiera klauzuli panstwa prawnego, nie jest uprawnione®,
tym bardziej ze Deklaracja o ogloszeniu suwerennosci 1 niepod-
legtosci Republiki Chorwacji wyraznie okreéla Chorwacje jako
,demokratyczne panstwo prawne i panstwo socjalne”®. Taki tez
poglad formulowany jest w chorwackiej literaturze przedmiotu,
w ktorej wskazuje sie, ze zasada panstwa prawnego uznawana
jest za jedna z najwyzszych warto$ci konstytucyjnego porzad-
ku, mimo ze stlowo ,,prawo” nie pojawia sie w art. 1 obok pojecia
panstwa demokratycznego®. Zasada ta znajduje bowiem roz-
winiecie w kolejnych artykutach®. Przede wszystkim w art. 5
ust. 1:,W Republice Chorwacji ustawy musza by¢ zgodne z Kon-
stytucja, a inne przepisy zaréwno z Konstytucja, jak 1 ustawa-

91 J. Jaskiernia, op. cit., s. 22.

9 W literaturze niekiedy formuluje sie poglad, ze Konstytucja Chor-
wacji nie zawiera klauzuli panstwa prawnego. Patrz J. Wojnicki, Przeobra-
zenia ustrojowe panstw postjugostowianskich (1990-2003), Pultusk 2003,
s. 135-136.

% Deklaracija o proglasenju suverene i samostalne Republike Hrvat-
ske, ,Narodne novine” 1991, br. 31.

9 A. Bacié, Komentar..., s. 20.

% Ibidem, s. 10-11.
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mi” oraz w art. 5 ust. 2: ,, Kazdy jest zobowigzany przestrzegaé
Konstytucjiiustaw oraz szanowac porzadek prawny Republiki”.
Podstawowa zas gwarancje jej realizacji jest uprawnienie Try-
bunatu Konstytucyjnego do kontroli konstytucyjnosci prawa®.
Warto ponadto podkresli¢, ze zasade demokratycznego panstwa
socjalnego nalezy rozpatrywacé w kontekécie innych przepiséw
konstytucji, a w szczegdlnoécei art. 3%, ktory wérdd najwyzszych
wartosci konstytucyjnych wymienia: wolnosé, réwnoscé, rownosé
plei, réwnoéé narodéw, umitowanie pokoju, sprawiedliwosé spo-
leczna, poszanowanie praw cztowieka, nienaruszalno$¢ wtasno-
Sci oraz demokratyczny system wielopartyjny.

Zasada panstwa socjalnego przyjeta w porzadku konstytu-
cyjnym Chorwacji jest inspirowana rozwiazaniem nawiazuja-
cym do art. 20 Konstytucji Niemiec®. W doktrynie chorwackiej
wskazuje sie, ze koncepcja panstwa socjalnego w jeden wspdlny
sposob opisuje zespol socjalnych érodkéw, ktére maja za cel
zapewnia¢ fundamentalne ustugi na rzecz obywateli, na koszt
panstwa 1 droga panstwowej pomocy.

Ustrojodawca chorwacki w socjalnym panstwie widzi przede wszystkim
gwaranta praw socjalnych. Zgodnie z ta myéla Konstytucja Chorwacji gwa-
rantuje takie prawa socjalne, jak; prawo do pracy, edukacji, ochrony zdrowia,
bezpieczenstwa socjalnego itp.»

2.3. ZASADA SUWERENNOSCI NARODU

Kwestia zdefiniowania zasady suwerenno$ci narodu byta
istotnym przedmiotem konfliktu w czasie debaty nad pro-
jektem konstytucji. Gtéwny spor dotyczyt tego, czy okreslié
Chorwacje jako panstwo narodu chorwackiego, czy tez ogétu

% Ibidem, s. 11.

97 J. Karp, M. Grzybowski, op. cit., s. 19.
% A. Garlicka, L. Garlicki, op. cit., s. 9.
9 A. Bacié, Komentar..., s. 21.
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obywateli bez wskazania narodowos$ci'®. Spér ten postano-
wiono rozwigza¢ kompromisowo w tekécie preambuty. Chor-
wacja zostata w niej okresélona jako panstwo narodu chorwac-
kiego, ale takze innych mniejszosci narodowych. Natomiast
art. 1 ust. 2 Konstytucji postanawia, ze ,,wladza pochodzi od
narodu 1 nalezy do narodu jako wspélnoty wolnych 1 réwnych
obywateli”. Takie tez stanowisko zajal w swym orzeczeniu
z 2010 r. Trybunat Konstytucyjny. Podkre§lil, ze suwerenem
w Republice Chorwacji jest nardéd rozumiany w sensie poli-
tycznym jako ogél obywateli panstwa bez wzgledu na poczu-
clie tozsamos$ci zwigzane z przynalezno$cig do okreélonego
narodu. Nardéd w rozumieniu konstytucji tworza wiec wszyscy
obywatela panstwa, zaréwno Chorwaci, jak 1 obywatele na-
lezacy do mniejszosci narodowych. Wtadza nalezy do narodu
jako wspélnoty wolnych 1 rownych obywateli. ,Narodowa réw-
noprawno$¢ obok wielopartyjnego demokratycznego systemu
nalezy do najwazniejszych wartoéci konstytucyjnego porzad-
ku 1 stuzy do interpretacji innych postanowien Konstytucji”°!,

Artykul 1 ust. 3 wskazuje, ze naréd sprawuje wladze po-
przez wybranych przedstawicieli oraz za pomoca bezpoéred-
nio podejmowanych decyzji przez naréd. Do form demokracji
bezposredniej obowiazujacych w Chorwacji naleza: referendum
ogdlnokrajowe, referendum lokalne oraz lokalne zgromadzenie
obywateli. Sposéb realizacji zasady przedstawicielstwa omo-
wiony zostal w kolejnych rozdziatach, w szczegdlnosci w roz-
dziale IV, za$ kwestie zwiazane z referendum ogélnokrajowym
w rozdziatach V1 VI.

Formy demokracji bezpoéredniej reguluja przepisy konstytu-
cjioraz ustawy o referendum iinnych formach osobistego udziatu
w wykonywaniu wladzy panstwowej 1 lokalnych oraz regional-
nych samorzaddéw'%?, Referendum lokalne zarzadza organ przed-

100 J, Kregar, B. Smerdel, 1. Simonovié, op. cit., s. 136-137.

101 Orzeczenie TK z 29 sierpnia 2011 r., br. U-I-3597/2010, ,,Narodne
novine” 2011, br. 93.

102 Zakon o referendum 1 drugim oblicima osobnog sudjelovanja u oba-
vljanju drzavne vlasti i lokalne 1 podrucne (regionalne) samouprave, ,,Na-
rodne novine” 1996, br. 33; 2001, br. 92; 2006, br. 44; 2009, br. 38.
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stawicielski jednostki samorzadu terytorialnego w sprawach
zwigzanych zjego zakresem dziatania. Ponadto referendum opi-
niodawcze moze zarzadzi¢ Rzad na obszarze jednej lub wiecej jed-
nostek samorzadu terytorialnego w sprawie jej dotyczacej. Zgro-
madzenie obywateli mozna powotaé¢ w najmniejszych jednostkach
terytorialnych (wie$, dzielnica) w sprawie wyrazania opinii oby-
wateli dotyczacych lokalnych kwestii 1 sktadania wniosku co do
sposobu rozwigazywania problemow lokalnych. Jej uchwaty nie
sa wigzace dla organéw jednostek samorzadu terytorialnego'®.

W Konstytucji Chorwacji oprocz zasady zwierzchnictwa na-
rodu w art. 2 zostata ponadto proklamowana zasada suweren-
nosci Republiki. Zdaniem doktryny w Chorwacji termin ,,suwe-
rennoé¢” jest uzywany jako stowo bliskoznaczne z wyrazeniem
,hiepodlegtos¢”i®. Wynika to z doSwiadczen historycznych
podlegtosci obcemu panstwu. W oczach Chorwatéw panstwo
jugostowianskie postrzegane bylo jako projekcja wielkoserb-
skich idei'®. Pozostawito to na tyle silny $lad w $wiadomog$ci
narodowej, ze suwerenno$¢ panstwowa nie jest uwazana za
oczywista 1 trwala. Stad dazenie do konstytucjonalizacji tego
pojecia 1 podkreslenia jego znaczenia w doktrynie!®®,

2.4. ZASADA PODZIALU WLADZ

Konstytucyjna formuta zasady podzialu wladz zostata
okreélona w art. 4, ktory stanowi, ze wladza panstwowa jest
podzielona wedlug funkeji na: ustawodawcza, wykonawcza 1 sa-
downicza. Wladze ustawodawcza sprawuje jednoizbowy Sabor,

103 W ustawie tej uregulowane zostaly takze zasady sktadania petycji
przez obywateli oraz udzielania na nie odpowiedzi.

104" A, Miynarska-Sobaczewska, op. cit., s. 206.

195 B, Vukas, S. Fabijani¢ Gagro, Pravnopovijesne i medunarodnopra-
vne odrednice (dez)integracijskih procesa drzava sljednica SFReJ, ,Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Splitu” 2011, gd. 48, br. 3, s. 609.

106 7, Ziembinski, Wartosci konstytucyjne, Zarys problematyki, Warsza-
wa 1993, s. 89.
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wykonawcza prezydent 1 Rzad, za$ sadownicza sady powszech-
ne 1 Trybunatl Konstytucyjny'®’. Ponadto w ust. 2 tego artykutu
podkresla sie, ze zasada podzialu wtadz opiera sie wspélpracy
1 wzajemnej kontroli organéw sprawujacych wladze. W chor-
wackiej doktrynie wskazuje sie, ze mimo proklamowania tej
zasady w konstytucji w okresie rzadéw F. Tudmana 1 HDZ nie
byta ona w praktyce realizowana. Od samego poczatku obo-
wigzywania konstytucji rownowaga miedzy egzekutywa, a le-
gislatywa byta naruszona'®. Poczatkowo w duzej mierze bylo
to konsekwencja skomplikowanej sytuacji zewnetrznej 1 we-
wnetrznej panstwa. W czasie wojny umocnienie pozycji ustro-
jowe] egzekutywy jest czestym zjawiskiem. Jednakze po zakon-
czeniu kryzysu piastuni wladzy panstwowej przyzwyczajeni
do dotychczasowego sposobu sprawowania wladzy niechetnie
patrzyli na zmiane sposobu postepowania.

W ocenie chorwackich uczonych, od samego poczatku po-
zycja prezydenta budowana byla na interpretacji postanowien
konstytucji niezgodnych ani z litera, ani z jej duchem!®. Stop-
niowo nastepowalta koncentracja uprawnien wladzy wykonaw-
czej 1 ustawodawcze] w rekach prezydenta 1 jego administra-
cji, cho¢ formalnie miata ona pelnié jedynie funkcje doradcze.
Dotyczylo to przede wszystkim Rady Obrony 1 Rady Bezpie-
czenstwa. Doszlo do tego, ze nawet odwolywanie sie do zasady
podziatu wladz bylo Zle widziane przez przedstawicieli aparatu
wladzy 1 prorezimowe media''’, Stad tez gruntowna nowelizacja
konstytucji z 2000 r. nie moglta pominac 1 tej kwestii. W art. 4

W07 Zgodnie z art. 14 ustawy o sadach w Republice Chorwacji wtadza
sadowa dzieli sie na regularne 1 wyspecjalizowane sady oraz Sad Najwyzszy.
Regularne sady to: sad gminny (rejonowy) 1 wojewodzkie (okregowe). Wy-
specjalizowane sady to: sad gospodarczy, sad administracyjny, sad karny,
Wysoki Sad Gospodarczy, Wysoki Sad Administracyjny i Wysoki Sad Karny.
Zakon o sudovima, ,,Narodne novine” 2013, br. 28.

108° A, Baci¢, Ustavotvorstuvo i suvremene migracije ustavnih ideja: strani
utjecaji i domaéi odgovori, [w:] A. Baci¢ (red.), Ustavi i demokracija..., s. 24.

109 B, Smerdel, Parlamentarni sustav..., s. 16.

10 Jhidem, s. 18.



Rozdzial 2. Konstytucja Republiki Chorwacji 99

dodano sformulowanie o wspodtpracy 1 wzajemnej kontroli or-
ganoéw wiladzy, ktore dziataja w zgodzie z przepisami konsty-
tucji 1 ustaw, oraz ze zasada podzialu wladz ograniczona jest
konstytucyjnymi prawami samorzadu terytorialnego. Przepis
ten zdaniem doktryny podkreéla, ze podzial wladz w Chorwa-
cji obowigzuje nie tylko w sensie poziomym (miedzy organami
centralnymi), lecz takze pionowym, ,rozumianym w panstwie
unitarnym jako rozdzielenie kompetencji wladzy wykonawczej
miedzy rzad a jednostki samorzadu terytorialnego”!*,

Po nowelizacji konstytucji zasada podziatu wtadz stata sie
fundamentem nowego systemu rzadow!'?. Przy czym wyraz-
nie widac, ze jest to koncepcja podziatu wladz rozumiana ,po
europejsku”.

To znaczy jako podzial, ktorego podstawa sa po pierwsze — brak (zakaz)
kumulacji wladzy w jednym organie [...], po drugie — okre§lony zakres inge-
rencjijednej wladzy w sfere wladciwosci drugiej, wlacznie — po trzecie — z moz-
liwo$cia polozenia kresu jego egzystencji (zwlaszcza wzajemnie legislatywy
1 egzekutywy lub ich czeSci)!®.

W ocenie chorwackich uczonych zasada podzialu wladz rea-
lizowana jest poprzezto, ze kazdy z trzech gtéwnych organéw wia-
dzy publicznej powotuje sie odrebnieikazdy dziala w ramach swo-
jego konstytucyjnego zakresu uprawnien. Natomiast uchwalanie
najwazniejszych decyzji dokonywane jest za zgoda 1 wspélpraca
innych organéw. Takie instrumenty, jak kontrasygnata, zada-
nie opinii, wniosku lub konsultacji, maja na celu zmuszenie naj-
wazniejszych organow panstwa do wspoétpracy i kompromisu''4,

1t J, Karp, M. Grzybowski, op. cit., s. 20.

112 B, Smerdel, Odgovornost Viade u Europskom kontekstu: Kako europ-
ske (parlamentarne) institucije ,,Rade svoj posao”, ,,Zbornik pravnoga fakul-
teta u Zagrebu” 2010, vol. 60(3—4), s. 634.

113 M. Kruk, Wprowadzenie do problematyki parlamentarnego systemu
rzqdow, [w:] T. Moldowa, J. Szymanek, M. Mistygacz (red.), Parlamentarny
system rzqdow. Teoria i praktyka, Warszawa 2012, s. 30.

114 B, Smerdel, S. Sokol, Ustrojstvo Vlasti Republike Hrvatske, [w:]
B. Smerdel, S. Sokol, Ustavno pravo, drugo izdanje, Zagreb 2006, s. 378.
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Jak pisze Branko Smerdel, zmiana ta bylta konieczna ,,ze
wzgledu na brak pojmowania istoty podziatu wtadz we wcze-
$niejsze) praktyce i teorii w Chorwacji''®, ktoéra rozumiano
w spos6b mechaniczny, réwniez w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego!'é. Modyfikacje spojrzenia na te zasade widaé
w poézniejszych jego orzeczeniach. Z czasem Trybunal zmienit
swe stanowisko w tej sprawie. W orzeczeniu z 2009 r. podkre-
§lit, ze oddzielenie trzech sfer funkcji panstwa nie nalezy inter-
pretowaé mechanicznie. Wszystkie trzy wladze sa funkcjonal-
nie polaczone ze soba 1 wzajemnie powigzane przez wiele roz-
nych relacji i interakcji, ktorych glownym celem jest wzajemny
nadzér'’’. Ponadto chorwacki Trybunat Konstytucyjny zasade
podziatu wladzy uznal za jeden z elementéw panstwa prawa,
poniewaz zapobiega koncentracji wtadzy politycznej tylko w re-
kach jednego organu. Obowiazujacy system rzadéw w Republice
niewatpliwie opiera sie zasadzie tréjpodziatu wtadz. Jednakze
w chorwackim systemie wystepuja rozwiazania, ktore w pew-
nym stopniu podwazaja te zasade. W literaturze przedmiotu
wskazuje sie, ze instytucja rozporzadzen z mocg ustawy moze
grozi¢ realizacji tej zasady!''®. Jednakze instytucja ta sama
w sobie nie stanowi jej naruszenia!''®. Okresélone przepisami
konstytucji warunki, w ktérych prezydent lub Rzad uzyskuje

115 B. Smerdel, Parlamentarni sustav..., s. 20.

116 T, Kosnica, Uredbe iz nuzde Predsjednika Republike Hrvatske iz 1990
1992, ,Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu” 2011, vol. 61, br. 1, s. 174-175.

17 Orzeczenie TK z 19 czerwca 2009 r., br. U-1/491/2009, ,,Narodne no-
vine” 2009, br. 88.

118 A, Bacié, Ustavotvorstvo i suvremene migracije ustavnih ideja: strani
utjecaji 1 doméi odgovori, [w:] A. Bacié¢ (red.), Ustavi i demokracija: strani
utjecaji i domadi odgovori — urodna izlaganja, Zagreb 2012, s. 21; R. Pio-
trowski, O potrzebie rozporzqdzen z mocq ustawy w polskim systemie tworze-
nia prawa, [w:] A. Balaban, P. Mijat (red.), Zasady naczelne Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 roku, Szczecin 2011, s. 261-266.

19 J, Szymanek, Rozporzqdzenie z mocq ustawy jako akt legislacji nad-
zwyczajnej, [w:] A. Labno, E. Zwierzchowski (red.), Ksiega pamiqtkowa pro-
fesora Marcina Kudeja, Katowice 2009, s. 61.
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prawo do wydawania tych aktow, jak réwniez kontrola Saboru
nad procesem ich stanowienia, pozwalaja na postawienie tezy,
ze rozporzadzenia z moca ustawy w chorwackim systemie kon-
stytucyjnoprawnym nie prowadza do zachwiania zasady réw-
nowagi wladz. Innym przyktadem budzacym watpliwosci z tej
perspektywy jest przepis ustawy o koncesjach!'?, ktéry nada-
je prawo do przyznawania koncesji Saborowi 1 Rzadowi. Przy
czym ustawa nie okreéla, jakie obszary gospodarki panstwa sa,
koncesjonowane przez Sabor, a jakie przez Rzad. Przyznanie
tego prawa Saborowi mozna uznac za dzialanie, ktore narusza
zasade podzialu wtadz ze wzgledu na to, ze kompetencja ta
przedmiotowo powinna nalezeé do sfery dziatania egzekutywy,
a nie legislatywy.

2.5. ZASADA NADRZEDNOSCI KONSTYTUCJI

Zasada ta zostala wymieniona w art. 5 Konstytucji i przez
niektérych przedstawicieli doktryny uwazana jest za najwaz-
niejsza obok zasady podzialu wladz w systemie konstytucyj-
nym Chorwacji'?, z punktu widzenia uksztattowania syste-
mu rzadéw. Jednocze$nie w chorwackiej literaturze traktuje
sie jq jako element zasady panstwa prawa'?2. To przekonanie
nie ma rzecz jasna podstaw prawnych, lecz wiaze sie raczej
z do$wiadczeniami historycznymi lekcewazenia norm konsty-
tucyjnych przez piastunéw wiadzy panstwowej w przesztosci.
W é$wietle art. 5 Konstytucji zasada nadrzedno$ci oznacza
zakaz wydawania aktéw prawnych sprzecznych z konsty-
tucja oraz obowiazek przestrzegania jej postanowien przez
organy wladzy i obywateli. W zwiazku z ugruntowanymi
pogladami doktryny dotyczacymi tej zasady mozna przyjac,

120 Zakon o koncesijama, ,Narodne novine” 2012, br. 143.
121 A, Bacié, Ustavotvorstvo i suvremene..., s. 25.
122 Patrz rozwazania na temat zasady panstwa prawa.
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ze rOwniez w Chorwacji skladaja sie na nia ponadto takie ele-
menty, jak:

— nakaz wydawania aktow prawnych rozwijajacych posta-
nowienia konstytucji,

— zakaz stosowania aktéw sprzecznych z konstytucja,

— obowiazek sktadania przysiegi na wierno$¢ konstytucji
przez piastunéw naczelnych organéw panstwowych!??,

W ocenie tworcow konstytucji z 1990 r. podstawowym pro-
blemem jej praktycznego oddzialywania na chorwacka rze-
czywisto§é polityczna bylo w istocie catkowite niezrozumie-
nie jej postanowien przez sternikow nawy panstwowej'*. Juz
w miesiac po jej uchwaleniu pojawity sie w tonie HDZ pomysty
co do koniecznoéci nowelizacji konstytucji. Jedynie postawa
F. Tudmana zapobiegla jej realizacji. Ukazuje to od samego po-
czatku stosunek elit politycznych do konstytucji, ktore widziaty
w niej jedynie instrument doraznej polityki'?.

Reasumujac, uchwalenie Konstytucji Chorwacji nastapito
w momencie niezwykle dogodnym z punktu widzenia petnienia
przez nia funkcji integracyjnej, czyli w kluczowym dla dane-
go spoteczenstwa momencie historycznym!?. Krytyczna ocena
pierwsze] dekady jej obowiazywania oraz jej wielokrotne no-
welizacje sprawily, ze ta funkcja konstytucji nie wydaje sie by¢
w Chorwacji szczegélnie istotna.

Konstytucja Chorwacji jest doskonatym przyktadem na
realizacje przez nia pozaprawnych funkcji. Przyjmujac za
polska doktryna, ze konstytucja petni funkcje stabilizacyjna,

123 Na taki zakres zasady wskazuje B. Banaszak, Poréwnawcze pra-
wo konstytucyjne wspdtczesnych parnstw demokratycznych, Krakow 2004,
s. 142-144.

124 S, Sokol, Hrvatska kao demokratska ustavna drZava, ,Politicka mi-
sao” 1998, vol. XXXV, br. 3, s. 114.

125 B, Smerdel, Teorija..., s. 87.

126 'W. Ortowski, Integracyjna funkcja Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej z 2 kwietnia 1997 r., [w:] E. Gdulewicz, H. Zieba-Zatucka (red.), Dzie-
sie¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Rzeszow 2007, s. 237-238.
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dynamiczna, organizatorska, integracyjna, propagandowa, to
bez watpienia Konstytucja Chorwacji w momencie jej uchwa-
lenia spetniala kazda ze wspomnianych funkeji. Mozna za pol-
ska doktryna stwierdzi¢, ze byly to wrecz jej zadania'?’. Na-
tomiast od poczatku konstytucja nie petnita funkcji prawnej,
a w kazdym razie nie czynila tego w stosunku do swego pet-
nego zakresu przedmiotowego. Oczywiscie, nie bylo to inten-
cja jej tworcow. W momencie uchwalenia wciaz obowiazywaty
w Chorwacji przepisy z minionej epoki, ktére czesto nie byly
zgodne z normami nowej ustawy zasadniczej. W pdzniejszym
czasie, gdy nastapito dostosowanie prawa do norm konstytu-
cji, nie zaczela ona petnié¢ funkcji prawnej ze wgledu na posta-
we piastunéw wladzy publicznej.

Konstytucja Chorwacji nawigzuje wyraznie do wzo-
réw zachodnioeuropejskich. Dostrzega sie to w literatu-
rze polskiej, ale rowniez podkresla w doktrynie chorwac-
kiej'?®. Wedlug chorwackich badaczy na 142 artykulow
Konstytucji w jej pierwotnym brzmieniu 66 wywodzi sie
wprost z prawa miedzynarodowego'?®. Jednakze przypa-
dek Chorwacji pokazuje, ze w ,warunkach dominacji sil-
nie scentralizowane] partii politycznej o patrymonialne;j
koncepcji panstwa, z charyzmatycznym wodzem, ideom
konstytucji moze by¢ nadany kierunek odwrotny od intencji jej
tworcow” 130,

W ciagu 20-lecia chorwackiej panstwowosci ,,politycy czesto
uzywali tego samego jezyka, majac na mysli zupelnie odmien-
ne cele. Wartosci konstytucyjne nie zmienity sie od deklaracji

127 Pewne utozsamienie pojecia funkeji konstytucji z jej zadaniami pro-
ponuje A. Bataban, Funkcje konstytucji, [w:] J. Trzcinski (red.), Charakter
i struktura norm konstytucji, Warszawa 1997, s. 11.

128 A. Garlicka, L. Garlicki, op. cit., s. 8.

129 B, Vukas, Za ustavne odredbe nije isklucivo mjerodavna struka usta-
vnog prava, ,Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu” 2000, vol. 50, br. 4,
s. 617.

130 B, Smerdel, Konstitucionalizam..., s. 27.
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suwerennosci, ale praktyka, szczegélnie w pierwszym dziesie-
cioleciu, byta zgota odmienna”?!,
Jak trafnie wyrazono to w literaturze przedmiotu,

Chorwacja jest najlepszym przykltadem trudnosci w odrzuceniu ciezaru
postkomunistycznej przeszloéci. Chorwacja 5 lat po uchwaleniu Konstytucji
na pewno nie stala sie demokratycznym panstwem prawnym i czy tak sie
stanie, pokaze dopiero przyszto$é's2,

Diagnoza postawiona przez Arsena Bacic¢a byla catkiem
trafna, lecz z perspektywy prawie dwoéch dekad od napisania
tych slow mozna uznacé, ze Chorwacja przezwyciezyta problemy
,dzieciecego okresu transformacji”.

131 A, Bacié, Ustav Repubike Hrvatske i najvise vrednote ustavnog poret-
ka, ,,Zbornik radova Pravnoga fakulteta u Splitu” 2012, gd. 49, br. 1, s. 12.
132° A, Baci¢, Ustav Republike iz 1990..., s. 35.



Rozdziat 111

Partie polityczne w Republice Chorwacji

1. Podstawy prawne dzialania partii politycznych

Zasada pluralizmu politycznego jest uznawana za jedna
z najwazniejszych ,,wartosci konstytucyjnego porzadku Repu-
bliki Chorwacjil. Podstawy systemu partyjnego wytycza art. 6
Konstytucji. Zgodnie z jego brzmieniem tworzenie partii poli-
tycznych jest swobodne. Wewnetrzny ustrdj partii politycznych
musi by¢ zgodny z konstytucja 1 podstawowymi zasadami demo-
kracji?2. Konstytucja zakazuje istnienia partii politycznych,
ktére swoim programem lub sitowym dziatlaniem zmierzaja do
podwazenia wolnego, demokratycznego porzadku lub zagrazaja,
egzystencji Republiki Chorwacji. O niezgodnosci z konstytucja
programow lub dziatan partii politycznych rozstrzyga Trybu-
nat Konstytucyjny. Artykut 6 podkresla ponadto, ze finanso-
wanie partii politycznych jest jawne. Partie sa zobowigzane
do ujawniania publicznego sprawozdan o pochodzeniu swoich
$rodkéow 1 majatku. Ich pozycje 1 zasady finansowania okresla

b A. Bacié, Komentar Ustava Republike Hrvatske, Split 2003, s. 44.
2 Ustep ten zostal dodany do konstytucji na podstawie noweli konsty-
tucyjnej z 2000 r.
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ustawa?®. Status partii politycznych w Chorwacji reguluja dwie
ustawy: o partiach politycznych z 30 sierpnia 1993 r.* oraz
o finansowaniu dziatalnosci politycznej 1 kampanii wyborcze]
z 11 lutego 2011 r.5

Artykut 6 Konstytucji jest do$¢ surowo oceniany przez chor-
wacka doktryne ze wzgledu na brak precyzji regulacji®. Jego
analiza wskazuje, ze nie ma w nim zawarte]j legalnej definicji
partii politycznych. Mozna uznac, ze definicje taka znajdujemy
w art. 1 ustawy o partiach politycznych, ktéry okresla partie
polityczna jako osobe prawna, prowadzaca dziatalnosé politycz-
na w zgodzie z celami ustalonymi przez jej statut i program. De-
finicja ustawowa nie jest takze zadowalajaca, gdyz nie zawiera
elementu normatywnego, ktory pozwolitby na odréznienie par-
tii politycznej od innych organizacji tworzonych przez obywa-
teli”. Szczegdblnie, gdy odwotamy sie do art. 43 Konstytucji, kto-
ry zapewnia obywatelom wolno$¢ zrzeszania sie w celu ochrony
ich rozmaitych interesow, w tym politycznych®.

Ustawa o partiach politycznych zapewnia swobode zrzesza-
nia sie obywateli w celu ochrony ich intereséw politycznych,

3 Poczatkowo art. 6 Konstytucji przyjmowat regule, ze partie polityczne
musza by¢ tworzone na zasadzie terytorialnej, ale w nowelizacji z 2000 r. po-
stanowienie to zostato wykre§lone. Jednakze ustawa o partiach politycznych
zobowiazuje je do tworzenia swoich struktur terenowych i poinformowania
0 tym organu rejestrujacego.

4 Zakon o politickim strankama, ,,Narodne novine” 1993, br. 76; 1996,
br. 111; 1998, br. 164; 2001, br. 36.

5 Zakon o financiranju politickih aktivnosti i izborne promidzbe, ,,Na-
rodne nowine” 2011, br. 24, 61.

6 1. Padjen, Politicke stranke javnopravne osobe hrvatskoga pravnoga
sistema: pristup problema, [w:] 1. Prpié (red.), Drzava i politicke stranke,
Zagreb 2004, s. 45.

7 J. Omejec, Pravni pojam politicke stranke, [w:] 1. Prpi¢ (red.),
op. cit., s. 29.

8 W literaturze wskazuje sie, ze wyzszej jakosSci regulacja, chociaz tez
nie w pelni zadowalajaca, byla w pierwotnym teks$cie ustawy o partiach po-
litycznych, ktéry zostat znowelizowany w 2001 r., gdyz pozwalata odr6znié
partie polityczna od innego rodzaju zrzeszen obywateli. Ibidem, s. 30.



Rozdzial 3. Partie polityczne w Republice Chorwacji 107

spolecznych, ekonomicznych, etnicznych, kulturowych lub
innych przekonan i celéw. Artykut 1 ustawy uznaje istnienie
demokratycznego, wielopartyjnego systemu za jedna z ,najwyz-
szych” warto$ci porzadku konstytucyjnego panstwa.

Partie polityczna zatozy¢ moze grupa co najmniej 100 oby-
wateli chorwackich, posiadajacych pelng zdolnoéé do czynnosci
prawnych. Zaltozyciele partii staja sie jednoczesnie jej cztonka-
mi°. Czlonkami partii politycznych moga by¢ jedynie obywatele
Chorwacji, ktorzy posiadaja pelna zdolnosé do czynnoéci praw-
nych. Ustawa nie okresla natomiast mozliwosci zaktadania or-
ganizacji mtodziezowych przez partie polityczne.

Tworzenie partii politycznych w Chorwacji odbywa sie we-
dlug systemu rejestracyjnego’. Zaktada on catkowitg swobode
budowania partii politycznej, ktéra zyskuje osobowosé praw-
na po rejestracji, jesli spetnita ona wymogi formalne okreslo-
ne prawem!'. W Republice Chorwacji partie polityczne takze

9 Jest to rozwiazanie odmienne od polskiego. W Polsce bowiem partie
staja przed wymogiem zebrania 1000 podpiséw popierajacych, co jednakze
nie wigze sie automatycznie z nabyciem cztonkostwa w partii politycznej,
ktorej powstanie obywatel popart swym podpisem. W literaturze przedmio-
tu zwraca sie uwage, ze w systemie rejestracyjnym tworzenia partii poli-
tycznych, a taki obowiazuje w Chorwacji i w Polsce, wymaganie od partii
politycznych wykazywania spotecznego poparcia poprzez zbieranie podpi-
sow lub jak w przypadku minimalnej liczby oséb, ktére moga zalozyé partie,
mozna traktowaé jako ograniczenie prawa do swobody zrzeszania sie. Patrz:
M. Granat, Publiczno-prawny status partii politycznej w Swietle ustawy
z dnia 27 czerwea 1997 r., ,Panstwo 1 Prawo” 1998, nr 5, s. 32.

10°W polskiej literaturze przedmiotu wskazuje sie na cztery zasadnicze
sposoby tworzenia partii politycznych: system koncesyjny, system admini-
stracyjny, system rejestracyjny oraz system ewidencyjny. Patrz M. Chmaj,
Ustawa o partiach politycznych, Krakow 1999, s. 40—41. Niekiedy w literatu-
rze wskazuje sie jeszcze system publicznoprawny. Patrz J. Filip, Przyczyny
ustanowienia i zakres prawnej regulacji partii politycznych, [w:] K. Skotnicki,
A. Domanska (red.), Prawne aspekty funkcjonowania partii politycznych
w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej, 1.6dz 2003, s. 84.

1J. Sobczak, Konstytucyjna wolno$é tworzenia partii politycznych
w Polsce, [w:] M. Granat, P. Policastro, J. Sobczak (red.), Partie polityczne
we wspdtczesnym konstytucjonalizmie, Lublin 2001, s. 195-196.
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podlegaja obowigzkowi rejestracji. Rejestr partii politycznych,
ktory jest jawny, prowadzi minister ds. administracji. Zgtosze-
nie partii do rejestru powinno nastapi¢ w ciagu 15 dni od mo-
mentu odbycia zebrania zalozycielskiego. Wniosek o dokonanie
rejestracji partii musi zawierac: zapis prac i uchwat podjetych
przez ciato zalozycielskie partii, program i statut, liste zalozy-
cielii cztonkéw organéw kierowniczych, nazwiska oséb upraw-
nionych do wystepowania w imieniu partii oraz zaswiadczenie
o posiadaniu obywatelstwa Chorwacji przez zatozycieli partii
oraz czlonkéw jej cial kierowniczych. Jednoczesnie ustawa
okre$la minimalne wymagania dotyczace tresci statutu par-
til. Musi on zawieraé: nazwe 1 siedzibe partii, symbol partii,
okreslac jej przedstawicielstwo 1 reprezentacje, cele 1 sposoby
dziatania, liste cztonkéw, strukture organizacyjna, wlasciwosé
organdw, sposéb ich wyboru i1 odwolania, kadencje 1 sposéb
podejmowania decyzji przez organy partii, Srodki pracy, spo-
sob zaniechania dziatalnosSci oraz postepowanie z posiadanym
majatkiem w przypadku likwidacji partii. Rowniez w terminie
15 dni partia jest zobowigzana do zgloszenia do wlasciwego
ministra zmian w statucie, zmiany siedziby oraz nazwisk osob
upowaznionych do reprezentacji partii politycznej, jak rowniez
sktadu organéw zarzadzajacych partii. Ministerstwo w termi-
nie 30 dni dokonuje rejestracji partii politycznej. Odmowa do-
konania rejestracji moze byé spowodowana jedynie brakami
formalnymi wystepujacymi w zgtoszeniu. W tym wypadku mi-
nister wzywa do usuniecia brakéw badz naprawienia bledéw
w terminie 30 dni. W razie bezskutecznego uplyniecia terminu
wniosek zostaje odrzucony.

Ocena merytoryczna wniosku dokonana przez wlasciwego
ministra moze dotyczy¢ jedynie dwdch kwestii. Jedna to obowia-
zek wynikajacy z ustawy, by nazwa partii byta w jezyku chorwa-
ckim, a druga wiaze sie z mozliwoscig odrzucenia wniosku, gdy
organ rejestrujacy uzna, ze nazwa partii nie rozni sie od nazwy
juz zarejestrowanej partii politycznej. Jezeli natomiast organ
rejestrujacy powezmie watpliwo$é co do zgodnos$ci programu
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lub statutu partii z chorwackim demokratycznym porzadkiem
prawnym badz uzna, ze jej dziatania moga zagrazac niepodle-
glosei, jednosci badz terytorialnej integralnosci Republiki Chor-
wacji, kieruje wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego o doko-
nanie oceny programu partii co do jego zgodnoéci z konstytucja.

7 chwila dokonania rejestracji partia nabywa osobowog§é
prawna. Ustawa wyklucza jednocze$nie mozliwo$é nabycia
osobowog$ci prawnej przez terytorialne struktury wewnetrzne
partii. Wpis do rejestru partii politycznej obejmuje date reje-
stracji, numer wpisu do rejestru, nazwe i adres siedziby partii
politycznej.

Ustawa podkresla zasade jawno$ci dziatalno$ci partii po-
litycznych. Przejawy tej zasady mozna wskazaé w kilku po-
stanowieniach przepiséw prawa. Po pierwsze, jest to jawnoscé
rejestru partii politycznych 1 tym samym dostepnosé do podsta-
wowych informacji dotyczacych podstaw funkcjonowania par-
tii politycznych. Po drugie, kontrola nad dziatalnoScia finanso-
wa, partii politycznych jest zwigzana z jawnoScig sprawozdan
z finansowe) dziatalnoSci partii, a przede wszystkim z finanso-
wania kampanii wyborczej. Partie polityczne sa zobowigzane
do przedktadania swych sprawozdan finansowych kilku insty-
tucjom panstwowym. Sa to: Panstwowa Komisja Wyborcza,
Panstwowy Urzad Rewizyjny, Ministerstwo Finanséw oraz Sa-
bor. Po trzecie, obowiazek publikacji, po dokonaniu rejestracji
partii, jej statutu w dzienniku urzedowym ,Narodne novine”.

Ustawa okresla takze zasady dotyczace zakonczenia dzia-
lalno$ci przez partie polityczng. Sytuacja ta ma miejsce w czte-
rech przypadkach. Pierwszy ma miejsce wtedy, gdy uprawniony
do tego statutem partii organ podejmie uchwate o zaprzestaniu
dziatalno$ci. Drugi zachodzi w sytuacji, gdy dojdzie do stwier-
dzenia, ze partia polityczna zaprzestata wszelkiej dzialalnosci.
Trzeci wystepuje w przypadku, gdy uptynat dwukrotnie dtuzszy
czas od przewidzianego w statucie partii od kolejnego zebrania
najwyzszych organéw wiadzy partii. O zaprzestaniu dziatalno-
Sci partii w przypadkach wyzej wskazanych rozstrzyga minister
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odpowiedzialny za prowadzenie rejestru partii politycznych. Na
decyzje te zainteresowanym stronom nie przystuguje zazalenie,
moga_one natomiast skorzystaé z przynaleznych érodkéw za-
skarzania przewidzianych w postepowaniu administracyjnym.

Powierzenie rozstrzygania tej kwestii organowi upolitycz-
nionemu, jakim niewatpliwie jest minister bedacy cztonkiem
Rzadu, moze budzi¢ pewne zastrzezenia. W szczegdlnosci w od-
niesieniu do do§¢ ocennej przestanki, jaka jest stwierdzenie fak-
tycznego zaprzestania dzialalno$ci przez partie polityczna.
Sama podstawa wykreslenia z rejestru partii politycznej, ktéra
zaprzestala faktycznie dziatalnoSci, jest rozwigzaniem akcep-
towalnym, watpliwo$¢ budzi jednakze brak wskazania w usta-
wie przestanek pozwalajacych na ocene, kiedy taka sytuacja ma
miejsce. Biorac pod uwage funkcje partii politycznych wyréznia-
ne w doktrynie prawa konstytucyjnego, zasadne byloby przy-
jecie, ze partia polityczna zaprzestata faktycznej dziatalnosci
w razie nierealizowania przypisywanych partiom politycznym
funkcji’2. Wydaje sie, ze najwazniejsza funkcjq partii politycz-
nych jest funkcja wyborcza, tak wiec za powdd zaprzestania
faktycznej dziatalno$ci mozna by uznaé nieuczestnictwo partii
w wyborach do organéw przedstawicielskich'®, co proponuje sie

2 W doktrynie wskazuje sie najczesciej nastepujace funkcje partii poli-
tycznych: artykulacyjna, spoteczna, wyborcza, integracyjna, wytaniania elit
politycznych, rzadzenia. Patrz: A. Domanska, Zasady ustroju Rzeczypospo-
litej Polskiej, [w:] D. Goérecki (red.), Polskie prawo konstytucyjne, wyd. 2,
Warszawa 2008, s. 67; A. L.abno, Partie polityczne a proces ksztattowania sie
spoteczeristwa obywatelskiego. Rozwazania na tle sytuacji w Polsce w latach
1989-2002, [w:] K. Skotnicki, A. Domanska (red.), op. cit., s. 41; M. Zmi-
grodzki, Partie polityczne a parnstwo, ,Annales Universitatis Mariae Curie-
-Sktodowska Lublin — Polonia” 1972, Sectio G, vol. XIX, s. 248-255.

13 Wéréd panstw postkomunistycznych, ktére przewiduja takie rozwia-
zanie, mozna wymieni¢ Wegry. Patrz J. Sutkowski, Pozycja ustrojowo-praw-
na partii politycznych w Polsce, Czechach, na Stowacji i na Wegrzech, 1.6dz
2010, s. 234-235. Rozwigzanie takie znane jest takze w stabilnych demokra-
cjach. Patrz M. Chmaj, Wolnosé tworzenia i dziatania partii politycznych.
Studium poréwnawcze, Olsztyn 2006, s. 180.
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wprowadzi¢ do regulacji chorwackiej!*. Innym uzasadnionym
powodem uznania, ze partia zaprzestata dziatalnos$ci, jest nie-
wykonywanie przez nig obowiazkéw nalozonych przez przepi-
sy prawa'®. Powinno sie to jednakze laczyé¢ z wyraznym okre-
§leniem, jakiego rodzaju obowiazki w tej mierze spoczywaja na
partiach politycznych, ktérych niedopetnienie byloby dowodem
zaprzestania dziatalnoéci. Szczegdlnie, gdy prawo przewiduje
inne okolicznosci, ktére moga prowadzi¢ do takiej konsekwencji
prawnej. Tak wiasnie jest w Chorwacji, gdzie do likwidacji par-
tii dochodzi w przypadku niedokonania wyboréw wtadz partii
we wlasciwym terminie oraz na skutek orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego. W kazdym badz razie rozwiazanie przyjete
w Chorwacji moze stwarzacé pole do politycznych naduzyé.
Czwartym powodem likwidacji partii politycznej jest stwier-
dzenie przez Trybunal Konstytucyjny sprzecznosci programu
lub dzialalnosci partii politycznej z konstytucja. Przyznanie
prawa Trybunatowi do oceny zgodnosci dziatan i celow par-
tii politycznych z konstytucjq jest rozwiazaniem spotykanym
takze w innych panstwach postkomunistycznych w Europie'®.
Rozwigzanie przyjete w Chorwacji podobnie zreszta jak w Pol-
sce nakazuje dokonaé oceny nie tylko celéw, ale i dzialan pro-
wadzonych przez partie polityczne!”. Analiza art. 6 Konstytucji
pozwala na wskazanie dwéch zasadniczych débr, ktére prawo-
dawca konstytucyjny uznal za godne ochrony w tym trybie.

1 J. Omejec, op. cit., s. 32.

15 J. Sutkowski, Pozycja..., s. 232—239.

16 Patrz: M. Granat, Problem badania konstytucyjnosci partii politycz-
nych w Europie Srodkowej i Wschodniej, [w:] K. Skotnicki, A. Domanska
(red.), op. cit., s. 188-196; Konstytucja Rumunii, ttum. A. Cosma, Warszawa
1996; Konstytucja Stowenii, ttum. P. Winczorek, Warszawa 1994; Konstytu-
cja Ukrainy, thum. E. Toczek, Warszawa 1999.

17 Rozwiazania chorwackie sa w tej mierze zblizone do polskich. W obu
panstwach mozna uzna¢, ze Trybunal sprawuje nadzér nad partiami poli-
tycznymi w formie nadzoru prewencyjnego i nadzoru represyjnego. Patrz
7. Czeszejko-Sochacki, 1. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Try-
bunale Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 183.
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Pierwsze to tad demokratyczny, drugie natomiast to egzysten-
cja panstwowa. Sformutowanie to zostato wprowadzone do kon-
stytucji nowela z 2000 r. Wczeéniejsze brzmienie ust. 3 art. 6
zakazywalo istnienia partii, ktérych program albo dziatania
stanowia zagrozenie dla niepodleglosci, jednosci badz teryto-
rialnej caloéci Republiki Chorwacji'®.

W zwiazku z dokonang zmianag treéci art. 6 pojawia sie kwe-
stia: jak nalezy ocenia¢ zmiane przedmiotowsg ochrony panstwa
przed dziataniem partii politycznych? Szczegélnie, ze art. 43
Konstytucji, ktory gwarantuje obywatelom wolno$¢ zrzeszania
sie, wprowadza ograniczenie tej wolnosci poprzez zakaz dzia-
lania, ktore zagraza przemoca demokratycznemu porzadkowi
konstytucyjnemu badz tez niepodlegltoéci, jednoSci 1 terytorial-
nej calo$ci Republiki. Przed nowelizacja odpowiednie fragmen-
ty art. 61 43 Konstytucji brzmialy identycznie®®. W istocie art.
43 byt de facto powtérzeniem art. 6, gdyz w art. 43 obok zwiaz-
kéw zawodowych 1 innych zrzeszen ustrojodawca wymieniat

18 Tak okreélona przestanka, doéé¢ rzadko spotykana w europejskich
prawodawstwach, byla niewatpliwie konsekwencja do§wiadczen historycz-
nych panstwa chorwackiego oraz obawa o zachowanie samodzielnego bytu
panstwowego 1 integralno$ci terytorialne] w zwiazku z toczaca sie walka
z wojskami Jugostowianskiej Armii Ludowej. W rozwiazaniach przyjetych
w porzadkach konstytucyjnych europejskich panstw postkomunistycznych
najczesciej wymienionymi powodami delegalizacji partii politycznych sa: na-
ruszenie przepisow konstytucji lub ustaw, a wiec celem kontroli jest przede
wszystkim ochrona demokratycznegotadu konstytucyjnego. Patrz M. Granat,
Partiepolityczne w konstytucjach paristw Europy Srodkowej i Wschodniej, [w:]
M. Granat, P. Policastro, J. Sobczak (red.), op. cit., s. 260-261. Jedynie w art. 37
Konstytucji Ukrainy takze znalazlo sie okreslenie o zakazie dzialalnosci par-
tii zmierzajacych do pogwalcenia suwerennoéci i integralnosci terytorialne;j.

19 W Konstytucji Chorwacji, ttum. M. Wéjcik, Warszawa 1995, w art. 6
uzyte zostalo stowo ,integralno$¢”, a w art. 43 ,,calo$¢”. Wydaje sie, ze istota
obu sformutowan jest taka sama, ale w tekscie Konstytucji Chorwacjiz 1990 r.
(,Narodne novine” 1990, br. 56) uzyte zostato to samo okreslenie ,cjelovi-
tost”, ktore mozna ttumaczy¢ jako ‘integralnosc’, cho¢ w jezyku chorwackim
wystepuje takze slowo ,integralno”. Patrz M. Mogus, N. Pintarié¢, Stownik
polsko-chorwacki, Zagreb 2002, s. 277.
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tez partie polityczne. Tym samym zakaz okre§lonego dziatania
przez partie polityczne byt dwukrotnie powtérzony w konsty-
tucji, w tej samej zreszta tresci. Po nowelizacji z 2000 r. doszto
do sytuacji, w ktorej normy konstytucyjne wprowadzaja zakaz
dziatania okreélonych organizacji, ale art. 6 dotyczy wylacznie
partii politycznych, natomiast art. 43 zwiazkow zawodowych
1innych zrzeszen, lecz nie partii politycznych, gdyz te zostaty
z art. 43 usuniete. Z cala pewnoscig jednakze pojecie ,,egzysten-
cja panstwa” (opstojnost) jest w swym zakresie znaczeniowym
szersze niz uzyte w art. 43 pojecia niezawistosSci, jednosci i te-
rytorialnej catoéci. Wydaje sie, ze ochrone egzystencji panstwa
nalezy rozumie¢ jako ochrone niepodlegtoéci, suwerennosci
panstwowej, rowniez tadu konstytucyjnego, lecz niekoniecznie
jego jednosci czy caloSci. Szczegélnie, ze na gruncie norm kon-
stytucyjnych dopuszczalna jest zmiana granic panstwowych
na podstawie decyzji Saboru (art. 8). Nie wiadomo, jakie beda
konsekwencje zwiazane z taka redakcja norm konstytucyjnych,
ktéra prowadzi do pewnego dysonansu. Odpowiedzi na to py-
tanie moze udzieli¢ w praktyce wytacznie Trybunat Konstytu-
cyjny w procesie dokonywania kontroli konstytucyjnosci celow
1 dziatalnoéci partii politycznych.

Nowelizacja z 2000 r. wprowadzila do konstytucji obowia-
zek dla partii politycznych stworzenia swej wewnetrznej or-
ganizacji w zgodzie z ta ustawa zasadnicza 1 podstawowymi
zasadami demokracji. Rodzi to pytanie, czy w procesie kontroli
konstytucyjnosci partii politycznych Trybunat moze braé¢ pod
uwage te norme dla oceny legalno$ci dziatania partii. Znacze-
nie demokratyzacji wewnetrznych stosunkéw w partiach poli-
tycznych ma coraz wieksze znaczenie dla oceny ich funkcjono-
wania w panstwie?’. W Chorwacji tres¢ zakazu dzialania partii
politycznych wiaze sie z dazeniem do podwazenia porzadku
demokratycznego. Jest watpliwe, czy nierespektowanie zasad

20 C. Amirante, Partie polityczne w Konstytucji wloskiej (formalnej
i materialnej) — powstanie i kryzys niezbednego sktadnika demokracji kon-
stytucyjnej, [w:] M. Granat, P. Policastro, J. Sobczak (red.), op. cit., s. 19-29.
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demokratycznych w zakresie swojej wewnetrznej organizacji
mozna uznaé za wystarczajace do uznania tego za podwaza-
nie demokratycznego tadu. W zwigzku z brakiem stanowiska
doktryny chorwackiego prawa konstytucyjnego w tej sprawie
trudno wyrokowac, jakie rozstrzygniecie w takiej hipotetycznej
sytuacji podjatby Trybunal. W literaturze przedmiotu wskazuje
sie, ze ani konstytucja, ani ustawa nie zawieraja wystarcza-
jacej definicji legalnej partii. Co wiecej, ustawa daje partiom
politycznym calkowita 1 nieograniczona swobode w zakresie
okreslenia swych wewnetrznych stosunkéw?!. Wptywa to m.in.
na fakt, ze proces wylaniania kandydatéw w wyborach przez
partie polityczne jest catkowicie scentralizowany. Wprowadze-
nie do konstytucji wymogu, aby organizacja wewnetrzna partii
byla zgodna z regutami demokratycznymi, nie zmienito natury
1 sposobu dziatania chorwackich partii. Nadal sa scentralizo-
wane, bez jasnych programéw, ,pod srogim nadzorem najwyz-
szego partyjnego przywodztwa’?2. Wprowadzenie stosownych
norm do ustawy o partiach politycznych, co jest postulowane
w doktrynie, mogloby utatwié¢ rozstrzygniecia powyzszej kwe-
stii, lecz jak dotad nie ma w ustawie takich przepiséw?. Z tego
wzgledu wydaje sie, ze przy braku stosownych norm ustawo-
wych trudno bytoby wskazaé¢ Trybunalowi wlaéciwy standard
wewnetrznej, demokratycznej organizacji partii*.

Zgodnie z art. 86 ustawy konstytucyjnej o Trybunale Kon-
stytucyjnym kontrola moze nastapi¢ na wniosek ministra pro-
wadzacego rejestr partii politycznej, jezeli w toku procedury

2 M. Kasapovi¢, Kandidacijski postupci u demokratskim politickim su-
stavima, ,,Politicka misao” 2001, vol. XXXVIII, br. 4, s. 13.

22 B. Smerdel, Parlamentarni sustav i stabilnost hrvatskoga Ustava.
Slijede li nakon predsjednickih izbora nove promjene ustrojstva vlasti?,
»Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu” 2010, vol. 60(1), s. 35.

% J. Omejec, op. cit., s. 31.

2 Nie zmienia to faktu, ze w literaturze coraz wieksze znaczenie na-
daje sie demokratycznemu ustrojowi wewnetrznemu partii politycznych.
Patrz: J. Sutkowski, Autonomia partii politycznych a problem demokracji
wewnetrznej, ,Przeglad Sejmowy” 2011, t. 3(104), s. 77-80.
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rejestracyjnej badz w przypadku zgloszenia przez partie zmian
w statucie powezmie on watpliwosci co do zgodnosci programu
partii z art. 6 Konstytucji. Ponadto, do kontroli tej moze dojsé
w kazdym czasie na wniosek podmiotéw wskazanych w usta-
wie o Trybunale Konstytucyjnym?. Uprawnieni sa do tego
Prezydent Republiki, Sabor, Rzad, Trybunat Najwyzszy oraz
Panstwowy Prokurator Republiki Chorwacji (Glavni drZavni
odvjetnik Republike Hrvatske). Kontrola zainicjowana przez
wymienione podmioty moze dotyczy¢ wylacznie partii juz istnie-
jacych, tzn. wpisanych do ewidencji?®. Wniosek zlozony przez te
podmioty dotyczy¢ moze dzialalnosci partii politycznych, a nie
jej programu okre§lonego w dokumentach partyjnych. Uchwa-
te o niekonstytucyjnosei partii politycznej Trybunat przyjmuje
wiekszoscig glosow wszystkich sedziow?’. Trybunat podejmuje
decyzje w tej sprawie na zasadach ogélnych przewidzianych
w przepisach ustawy konstytucyjnej o Trybunale. Ustawa ta
bowiem nie przewiduje szczegolnej procedury do rozstrzygania
powyzszej kwestil.

2. Finansowanie partii politycznych

Finansowanie partii politycznych w ten czy inny sposdb,
w wiekszym lub mniejszym stopniu, jest do§¢ powszechne we
wspotczesnych panstwach europejskich. Jak trafnie zauwazono
w literaturze, jest ono ,,zwienczeniem procesu etatyzacji zycia
politycznego™. W Republice Chorwacji proces uregulowania

% Ustavni zakon o Ustavnom sudu, ,Narodne novine” 2002, br. 49.

% Podobne rozwiazanie zostalo zastosowane w Polsce. Patrz: J. Sob-
czak, Trybunaty i Trybunat Konstytucyjny w procesie tworzenia i kontro-
li partit politycznych w Polsce, [w:] K. Skotnicki, A. Domanska (red.),
op. cit., s. 140.

21 J. Crni¢, Komentar ustavnoga zakona o ustavnom sudu Republiki
Hrvatskoj, Zagreb 2002, s. 312.

2 A. Lawniczak, Finansowanie partii politycznych, Warszawa 2001, s. 59.
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zasad finansowania partii politycznych byt bardzo rozciagniety
w czasie. W pewnym stopniu zagadnienie to regulowala ustawa
o partiach politycznych z 1993 r. Jednakze, jak wielokrotnie
podkreslano w literaturze przedmiotu, regulacja ta byta niepre-
cyzyjna, niekompleksowa 1 de facto tak niedoskonata, ze w za-
sadzie kwestie te praktycznie znajdowaty sie poza sfera rea-
Inej kontroli?®. Niewiele zmieniato w tym wzgledzie zawarcie
w ordynacji wyborczej przepiséw okreslajacych zasady finan-
sowania kampanii wyborczej oraz zwrot kosztéw jej prowadze-
nia. W 2006 r. zostata uchwalona ustawa o finansowaniu partii
politycznych, list niezaleznych i kandydatow®, ktora stanowita
istotny postep w zakresie regulacji prawnej dotyczacej finan-
sowania partii politycznych. Jednakze w literaturze wskazy-
wano, ze rozwiazania przez nig przyjete sa niewystarczajace,
w szczegolnosci ze wzgledu na brak limitéow wydatkéw, jakie
moga by¢ ponoszone przez partie w toku kampanii wyborczej®!.
Dopiero uchwalenie ustawy w 2011 r. o finansowaniu dziatalno-
Sci politycznej 1 kampanii wyborcze] wprowadzito nowa jakosé
w tej materii. Ustawa ta kompleksowo reguluje finansowanie
partii politycznych oraz wszystkich kampanii wyborczych od-
bywajacych sie w Chorwacji.

Partie polityczne do realizacji swoich celéw politycznych
moga gromadzi¢ $rodki finansowe z nastepujacych Zrodet:
sktadek cztonkowskich, dochodéw z majatku wlasnego, dzia-

% M. Jelusi¢, Financiranje politickih stranaka i izbora u Republici
Hruatskoj, ,Informator” 2005, br. 5392, s. 1-3, www.novi-informator.net
(05.02.2013); Z. Petak, Uposredna analiza financiranja stranaka i izbora
u Hrvatskoj i svijetu, ,Politicka misao” 2001, vol. XXXVIII, br. 4, s. 47. Warto
podkreslié, ze z duzym uznaniem w chorwackiej literaturze oceniona zostata
polska regulacja dotyczaca finansowania partii politycznych. Patrz: J. Kregar,
J. Marko, Financiranje politickih stranaka, [w:] 1. Prpic (red.), op. cit., s. 89-90.

30 Zakon o financiranju politickih stranaka, nezavisnih lista 1 kandidata,
,2Narodne novine“ 2007, br. 01.

31 S. Ravlié, ITzvori politicke korupcje u demokratkom poretku: o stra-
nackoj korupcji, ,Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu” 2010, vol. 60,
br. 3, s. 1258.
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talnoéci wydawniczej, darowizn, sprzedazy partyjnych ma-
teriatéw reklamowych oraz organizacji imprez. Prawo do
gromadzenia Srodkéw finansowych z powyzszych zrodel, z wy-
jatkiem sktadek czlonkowskich i organizacji imprez partyj-
nych, przystuguje takze deputowanym niezaleznym, deputo-
wanym mniejszo$ci narodowych oraz niezaleznym czlonkom
organéw przedstawicielskich jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Wszystkie wymienione wyzej podmioty moga row-
niez na zasadach okreslonych przepisami ustawy korzystaé
z finansowania z budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek
samorzadow terytorialnych. Na biezaca dzialalnosé partii po-
litycznych przeznaczane sa Srodki z budzetu panstwa.
Zgodnie z art. 3 ustawy co roku z budzetu panstwa prze-
kazuje sie na dziatalno§¢ polityczng 0,05% zrealizowanych
wydatkow z poprzedniego roku budzetowego. Prawo do tych
srodkow przystuguje partiom politycznym posiadajacym de-
putowanych w Saborze 1 niezaleznym deputowanym. Wy-
soko§¢ finansowania partii politycznych jest proporcjonalna
do liczby posiadanych deputowanych w chwili rozpoczecia
kadencji Saboru. Jednakze w przypadku, gdy deputowanym
jest kobieta, wysokos¢ dotacji jest o 10% wyzsza od tej, kto-
ra zostata ustalona dla pojedynczego deputowanego, zgodnie
z regula przeznaczania na finansowanie partii parlamentar-
nych 0,05%. Jezeli w toku kadencji deputowany zmieni swo-
ja przynalezno$é partyjna, nie wplywa to na finansowanie
partii z budzetu panstwa. Srodki zwigzane z jego mandatem
pozostaja do dyspozycji partii, z ktorej list wyborczych zo-
stal wybrany do parlamentu. W razie polaczenia sie dwoch
lub wiecej partii politycznych w jedno stronnictwo §rodki
finansowe przechodza na rzecz prawnego sukcesora partii,
ktore na skutek zjednoczenia przestaly istnie¢. Podziatu $rod-
kéw z budzetu panstwa na zasadach okreslonych w ustawie
dokonuje komitet do spraw konstytucji, regulaminu i systemu
politycznego Saboru. Srodki te przekazywane sa na konto par-
tii 1 niezaleznych deputowanych co trzy miesiace w czterech
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réwnych ratach. Warto zwréci¢ uwage, ze w przypadku depu-
towanych niezaleznych ustawa zobowigzuje ich do zwrdcenia
niewykorzystanych §rodkéow finansowych uzyskanych z bu-
dzetu panstwa po utracie statusu deputowanego, obowiazuje
ich rowniez nakaz zwrotu, nabytych z pieniedzy budzetowych,
srodkow trwalych zakupionych w czasie kadencji badz ich
rownowartosci®Z.

Partie polityczne zobowigzane sa do prowadzenia zgod-
nie z regulaminem okre$lonym przez ministra finanséw
ewidencji skladek cztonkowskich 1 otrzymanych darowizn.
Darowizny na rzecz partii politycznej czyni¢ moga osoby fizycz-
ne 1 osoby prawne®. Prawo okresla ich maksymalna wyso-
koé§¢. W przypadku oséb prawnych jest to kwota 200 000
kun rocznie dla partii politycznej lub kandydata w wyborach
na Urzad Prezydenta Republiki. W przypadku deputowa-
nych niezaleznych 1 mniejszo$ci narodowych, list kandyda-
téow niezaleznych 1 kandydatow w wyborach przedstawicieli
mniejszosci narodowych do Saboru, jak réwniez kandydatow
1 list kandydatéw w wyborach do Parlamentu Europejskiego
kwota ta wynosi 100 000 kun. W wyborach lokalnych odpo-
wiednio kwota ta wynosi 30 000 kun. W razie przekroczenia
wymienionych limitéw obdarowani maja obowiazek w termi-
nie 8 dni od otrzymania darowizny przekazac¢ nadwyzke do
budzetu panstwa.

7 budzetéw samorzadow lokalnych przeznacza sie nato-
miast §rodki na zapewnienie dzialania partiom politycznym
1niezaleznym cztonkom organéw przedstawicielskich samorza-

32 Moze to nastapi¢ na skutek utraty mandatu lub zakonczenia kadencji.

33 Regulacja ta istotnie r6zni sie od polskiego rozwigzania, ktére za-
brania finansowania dziatalno$ci partyjnej przez osoby prawne. Polskie do-
$wiadczenia wskazywaly na konieczno§é bardziej restrykcyjnej regulacji tej
kwestii. Chorwacka regulacja nadal stwarza mozliwosci finansowania partii
politycznych przez wielki biznes. Na temat polskiej regulacji patrz: A. Law-
niczak, Przeszlo$é i terazniejszosé finansowania partii politycznych w Polsce,
[w:] K. Skotnicki, A. Domanska (red.), op. cit., s. 214-215.
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déw terytorialnych, dzialajacych na obszarze funkcjonowania
jednostki samorzadu terytorialnego. Zasady finansowania par-
tii politycznych i1 niezaleznych przedstawicieli w samorzadach
terytorialnych sa analogiczne do tych dotyczacych dziatania
partii parlamentarnych.

Finansowanie partii politycznych jest jawne. Zasada ta rea-
lizowana jest dwutorowo. Z jednej strony partie zobowiazane
sg do jawnoéci finansowania kampanii wyborczej 1 sktadania
sprawozdania finansowego dotyczacego kampanii wyborczych,
a oprécz tego co 6 miesiecy musza publikowaé sprawozdania
ze swojej dziatalnosci finansowej za minione potrocze. Kontro-
le nad sferg finansowg dziatalnosci partii politycznych spra-
wuje Panstwowa Komisja Wyborcza w zakresie finansowania
wyboréw?!. Finansowa dziatalno§é partii niezwiazana z kam-
paniami wyborczymi podlega kontroli Panstwowego Urzedu
Rewizyjnego. Partie musza przedstawia¢ Urzedowi doroczne
sprawozdanie finansowe w terminie 60 dni od zakonczenia
roku budzetowego, jak réwniez swéj plan wydatkéw na rok
przyszly oraz sprawozdanie o otrzymanych w ciagu roku da-
rowiznach. W przypadku niedopelnienia powyzszego obowigz-
ku, przekazanie érodkéw finansowych dla partii z budzetu
panstwa zostaje wstrzymane do czasu dostarczenia sprawoz-
dania Urzedowi. Sankcja ta ma zastosowanie takze wtedy,
gdy partia nie opublikuje swojego dorocznego sprawozdania
o uzyskanych darowiznach. Panstwowy Urzad Rewizyjny jest
zobowiazany do przedstawienia Saborowi efektéw kontro-
li dziatalno$ci finansowej partii politycznych za miniony rok
w terminie do konca biezacego roku.

Partie polityczne, ktore nie dopelnia obowiazku publika-
¢ji rocznego sprawozdania ze swej dziatalnosci, traca prawo
do $rodkéw z budzetu panstwa za okres 3 miesiecy. Naloze-
nia powyzszych sankcji na partie polityczne dokonuje komitet

3 Na temat finansowania kampanii wyborczej patrz rozdzial IV
pt. System wyborczy do parlamentu.
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Saboru do spraw konstytucji, regulaminu 1 systemu politycz-
nego na wniosek Panstwowego Urzedu Rewizyjnego. Partie
polityczne, ktore tamia zakaz wydatkowania $rodkéw finan-
sowych wylacznie na cele polityczne, nie prowadza wlasciwie
ewidencji skladek czlonkowskich 1 ewidencji darowizn, nie
wjawnig rachunkéw za ustugi medialne w czasie kampanii
wyborczej, nie zaloza konta bankowego do prowadzenia finan-
sowe]j strony kampanii wyborcze), gdy we wlaéciwym terminie
nie dostarcza, wlasciwym organom badz nie opublikuja spra-
wozdan finansowych, moga zostaé ukarane grzywna finansowa,
w wysokosci od 50 000 do 500 000 kun. Ponadto ustawa przewi-
duje takze mozliwo$é¢ naliczenia kary dodatkowej w wysokosci
od 8 do 10% darowizny wplaconej na rzecz partii politycznej.
Kara ta moze zostaé¢ natozona w przypadku, gdy darowizny
przekraczaja dopuszczalny prawem limit lub gdy fakt ten nie
zostal zgloszony wlasciwym organom. Przepisy karne zawar-
te w ustawie przewiduja takze mozliwo$¢ ukarania grzywna
osobe fizyczna lub prawna, ktora z naruszeniem przepiséOw
ustawy dokonata wplaty na rzecz partii politycznej. Kara ta
moze wynie$¢ od 50 000 do 100 000 kun w przypadku osob
prawnych i1 od 10 000 do 50 000 kun w przypadku oséb fizycz-
nych. Wymienione kary orzeka sad na wniosek prokuratury.

Ustawa z 2011 r. stanowi istotny krok do przodu w zakre-
sie uregulowania kwestii finansowej dziatalnosci partii poli-
tycznych. Czas dopiero pokaze, czy regulacja ta jest wystar-
czajaca. DoSwiadczenie uczy, ze nie jest latwo o regulacje
normatywna, ktora tworzylaby w pelni przejrzysty 1 szczelny
system finansowania partii politycznych. Nie tylko w nowych
demokracjach, ale 1 w stabilnych zachodnioeuropejskich sys-
temach czesto dochodzito do sytuacji omijania przepiséw pra-
wa. Niejedna kariera polityczna zalamala sie ze wzgledu na
ujawnienie nieprawidlowosci w zakresie finansowania dzia-
talno$ci polityczne;j.
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3. Scena polityczna w Republice Chorwacji

Budowa wielopartyjnego systemu partyjnego rozpoczela sie
jeszcze pod koniec lat 80. XX w.?® Do tej pory jedyna legalnie
dziatajaca partia byl Zwigzek Komunistéw Chorwacji (Savez
Komunista Hrvatske — SKH). Pierwszym niezaleznym zwiaz-
kiem politycznym utworzonym w lutym 1989 r. bylo Stowa-
rzyszenie na rzecz Jugostowianskich Inicjatyw Demokratycz-
nych (Udruzenje za jugoslavensku demokratsku inicijativu
— UdJdDJ). Jeszcze w 1989 r. doszlo do utworzenia dwéch partii
opozycyjnych wobec istniejacego systemu — byly to: Chorwacka
Partia Socjalliberalna (Hrvatska socijalno-liberalna stranka —
HSLS?%) oraz Chorwacka Wspélnota Demokratyczna (Hrvat-
ska demokratska zajednica — HDZ)*. Natomiast po objeciu
funkcji przewodniczacego partii komunistycznej przez Ivice
Racana (grudzien 1989) ostatecznie zrezygnowano z systemu
monopartyjnego na rzecz pluralizmu politycznego®.

Pierwsze wolne demokratyczne wybory, nazywane w Chor-
wacji przedkonstytucyjnymi, przeprowadzone zostaty w 1990 r.
na podstawie ordynacji wyborczej przyjetej kilka miesiecy
wezesniej. Pod wplywem partii komunistycznej zdecydowano,
ze wybory przeprowadzone zostana wedlug zasady wiekszosci
bezwzglednej, cho¢ opozycja domagata sie ordynacji proporcjo-
nalnej®. Rozwiazanie to przewidywalo, ze jezeli w pierwsze]

3% D. Budimir, Hrvatska politicka elita na pocetku demokratske tranzi-
cije, ,Anali Hrvatskog politoloskog drustva” 2010, vol. 7, br. 1, s. 81.

3 Pierwotnie HSLS nosila nazwe zwiazku, a nie partii. Ibidem, s. 83.

37 K. Krysieniel, J. Wojnicki, Partie i systemy partyjne parnstw bylej
Jugostawii, Puttusk—Warszawa 2009, s. 88—89.

3 J. Wojnicki, Alternacja wladzy w parnstwach postjugostowiariskich,
[w.] S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Alternatywne sposoby gltosowania
a aktywizacja elektoratu, Rzeszéw 2007, s. 289—-290.

39 M. Bali, R. Podolnjak, Utjecqaj izbornoga sustava na oblikovanje stra-
nackog sustava i viade u Republici Hrvatskoj 1990-2007, ,Pravnik” 2009,
vol. 43, br. 1(87), s. 43.
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turze deputowany nie zostanie wybrany, dwa tygodnie pdzniej
przeprowadzona zostanie druga tura wyborow, w ktorej udzial
beda brali kandydaci, ktérzy w pierwszej turze uzyskali co
najmniej 7% waznie oddanych gtoséw w danym okregu wybor-
czym. Wybory odbyty sie w dniach 22-23 kwietnia (pierwsza
tura) 1 6-7 maja (druga tura)*’. System wyborczy zostal przyjety
pod dyktando Zwigzku Komunistéw Chorwacji, ktory liczyl, ze
dzieki posiadanym strukturom partyjnym przy réwnoczesnej
stabosci organizacyjnej opozycji system wiekszo§ciowy pozwoli
zachowaé¢ mu dominujaca pozycje w panstwie*'. Wybory prze-
prowadzone zostaty do trzech izb Saboru Republiki Chorwacji,
bedacej wciaz czescia Socjalistycznej Federacyjnej Republiki
Jugostawii*?. Byly to: Rada Gmin (Vijeée opiéna), Rada Pracy
Zespolonej (Vijece udruzenoga rada) oraz Rada Spoleczno-Poli-
tyczna (Drustveno-politicko vijeée). Ordynacja wyborcza oparta
zostala na zasadzie powszechnosci, bezposéredniosci, wolnoSci
wyboréw oraz tajnosci glosowania. Ordynacja nie realizowala
natomiast zasady réwnosci wyboréw*3, W sensie formalnym
naruszalo ja przyznanie niektérym wyborcom dwoch gtoséw*:.

40 K. Krysieniel, J. Wojnicki, op. cit., s. 89.

4 Podobne rachuby mial ob6z rzadzacy w Polsce, projektujac system
wyborczy w wyborach do Senatu w 1989 r., 1 podobnie jak miato to miejsce
w Chorwacji, ponidst catkowitq kleske. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne,
Warszawa 1999, s. 281; R. Chrusciak, System wyborczy i wybory w Polsce
1989-1998, parlamentarne spory i dyskusje, Warszawa 1999, s. 20; S. Ge-
bethner, Wybory do Sejmu i Senatu 1989 r. (wstepne refleksje), ,,Panstwo
1 Prawo” 1989, nr 8, s. 11; T. Strzatkowski, Wybory czerwcowe 1989 roku,
»Studia Wyborceze” 2009, t. VIII, s. 12.

2 Trzyizbowa, strukture Saboru przewidywata Konstytucja Jugostawii
z 1974 r. Patrz T. Szymczak, Ustrdj europejskich paristw socjalistycznych,
Warszawa 1988, s. 370-373.

4 W wyborach do Rady Pracy Zespolonej gtosowaé mogty jedynie osoby
formalnie zatrudnione. Patrz N. Zakosek, Hrvatski parlament u razdoblju
demokratske tranzicije, ,,Politicka misao” 1993, vol. XXX, br. 4, s. 9.

4 Dwoma glosami dysponowali mieszkancy Zagrzebia, ktorzy wybiera-
li jednego deputowanego z miejskiej wspélnoty gmin i drugiego z jednej z 14
gmin w Zagrzebiu. Patrz B. Masi¢, Stranacka struktura Hrvatskog sabora
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W sensie materialnym zastosowano ja tylko w wyborach do
Rady Spoteczno-Politycznej. Nier6wnos$é okregow powodowala,
ze w niektérych okregach ,wystarczato 8 tys. gloséw, by wy-
graé, a w innych 23 tys., by przegrac”.

Wybory przyniosty zdecydowane zwyciestwo HDZ, ktéra
byta najlepiej zorganizowana partia opozycyjna. System wiek-
szo$§clowy promujacy najwieksze ugrupowania przynidst pre-
mie dla tej partii. Mimo uzyskania jedynie 41,9% gloséw HDZ
zdobyta ponad 58% miejsc we wszystkich izbach Saboru. Dru-
gie miejsce uzyskala postkomunistyczna lewica (SKH-SDP)
z 35% poparciem, a trzecie powstata przed wyborami Koalicja
Porozumienia Narodowego (Koalicija narodnoga sporazuma —
KNS)*, ktora otrzymata 15% gloséw. Pozostate mandaty uzy-
skali kandydaci niezalezni oraz Serbska Partia Demokratycz-
na (Srpska demokratska stranka — SDS)*". Uprzywilejowanie
duzych ugrupowan byto najbardziej widoczne w wyborach
do Rady Spoteczno-Politycznej. W wyborach do tej izby HDZ
otrzymata 43% gloséow, a zdobyta 69% mandatéow, SKH-SDP
uzyskata 35% gloséw, co dato jej 25% mandatéow. Natomiast
KNS z 15% poparciem otrzymala jedynie 4% miejsc w tej

1990-2010, ,Pravnik” 2010, vol. 44(2), s. 70; M. Kasapovié, Strukturalne
i dynamiczne cechy chorwackiej sceny politycznej, [w:] J. Raciborski (red.),
Wybory i narodziny demokracji w krajach Europy Srodkowej 1 Wschodniej,
Warszawa 1991, s. 106.

% K. Ozani¢, Izbori u demokratskoj Hrvatskoj od 1990 god. do 1997
god., ,Pravnik” 1997, vol. 30, br. 1-2(59-60), s. 18-19. R6znica miedzy licz-
ba wyborcow w jednomandatowych okregach wyborczych byta nawet cztero-
krotna. Patrz N. Zakosek, Hrvatski parlament..., s. 10.

46 Partie tworzace te koalicje okazaly sie by¢ w przewazajacej mierze efe-
merydami chorwackiej sceny politycznej i poza HSLS, czyli Chorwacka Partig
Socjalliberalna, nie staty sie trwatymi elementami chorwackiej sceny politycz-
nej. Oprécz HSLS w sktad koalicji wehodzity: Chorwacka Partia Demokratyczna
—HDS (Hrvatska demokratska stranka), Chorwacka Unia Chrzeécijansko-De-
mokratyczna — HKDU (Hrvatska krs¢ansko demokratska unija), Socjaldemo-
kratyczna Partia Chorwacji — SDH (Socijaldemokratska stranka Hrvatske).

47 N. Zakosek, Politicki sustav Hrvatske, Zagreb 2002, s. 32.



124 System rzadéw w Republice Chorwacji

1zbie*s. Zwyciestwo w wyborach do Saboru pozwolitlo wkrotce
HDZ na wybér 30 maja 1990 r. na Przewodniczacego Prezy-
dium Socjalistycznej Republiki Chorwacji Franjo Tudmana
oraz sformowanie Rzadu.

W 1992 r. odbyly sie kolejne wybory parlamentarne. Decy-
zja o skroceniu kadencji podyktowana byta kilkoma wzgledami.
Podstawowe znaczenie miato dazenie do dostosowania struk-
tury najwyzszych organdéw wladzy do postanowien konstytucji.
Konstytucja Chorwacji przewidywala istnienie dwuizbowego
parlamentu, tymczasem ciagle obradowat trzyizbowy Sabor,
wywodzacy sie z systemu jugostowianskiego. Artykut 141 Kon-
stytucji przewidywat, ze wybory do Saboru 1 na Urzad Prezy-
denta Republiki miaty zostaé ogloszone na podstawie ustawy
wyborczej uchwalonej najpézniej w ciagu roku od uchwalenia
konstytucji. Tymczasem nie doszlo do tego w duzej mierze ze
wzgledu na niepewng sytuacje polityczna w Chorwacji*®. To
tymczasowe rozwiazanie zostalo zaakceptowane dzieki od-
wolaniu sie do art. 3 ustawy konstytucyjnej o realizacji Kon-
stytucji Republiki Chorwacji z 1990 r., ktéry przewidywal, ze
w przypadku niemoznos$ci stosowania niektérych postano-
wien konstytucji do najpézniej 31 grudnia 1993 r. musza by¢
uchwalone ustawy, ktérych przyjecie ma te niemozno$é usu-
nac®. Wplyw na decyzje o wyborach miata tez che¢ umocnie-
nia pozycji politycznej przez rzadzaca HDZ dzieki osiagnietym
w tym czasie sukcesom politycznym i militarnyms. Wybory
przeprowadzone zostaly na podstawie nowej ustawy wybor-
czej, uchwalonej w kilka miesiecy przed terminem wyboréw.

4 K. Ozanid, op. cit., s. 19.

9 A. Baci¢, Ustav Repubike Hrvatske iz 1990 godine, izborno pravo
i preduvjeti izborne vlasti, ,Pravni vjesnik” 1995, br. 11(1-4), s. 30.

%0 Ustavni zakon za provedbu Ustava Republike Hruvatske, ,Narodne
novine“ 1990, br. 121.

®1 Chodzilo o uzyskanie przez Chorwacje uznania miedzynarodowego
oraz obrone militarng przed dziataniami Jugostowianskiej Armii Ludowe;j.
Patrz: K. Krysieniel, J. Wojnicki, op. cit., s. 92.
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W nowej ustawie wyborczej przyjeto system kombinowa-
ny wiekszo§ciowo-proporcjonalny. Byl on efektem kompromi-
su miedzy HDZ a opozycja. Poczatkowo HDZ chciata uchwa-
li¢ ordynacje wiekszosciowa, ale gdy staneta w obliczu grozby
powstania wielkiej koalicji wszystkich partii opozycyjnych,
zgodzita sie na system kombinowany?®’. Ordynacja ta przewi-
dywata wybdr 60 postéw w okregach jednomandatowych we-
dtug reguty wiekszosci wzglednej, 60 za$ na podstawie zasady
proporcjonalnosci z list partyjnych w jednym ogélnokrajowym
okregu wyborczym. W wyborze z list partyjnych braly udziat
te, ktore przekroczyly 3% prog wyborczy. System ten nadal
jest korzystny dla duzych ugrupowan, zapewniajac im silna
pozycje dzieki temu, ze potowa mandatéw przypada na okregi
jednomandatowe®®. Przyjecie metody d’Hondta przy podziale
mandatow rozdzielanych w systemie proporcjonalnym nie jest
w tym przypadku czynnikiem nadmiernie wzmacniajacym,
gdyz okregiem wyborczym jest teren calego kraju, co istotnie
ostabia wplyw metody matematycznej na podzial mandatow.
Do powstania koalicji wyborcze) partii opozycyjnych ostatecz-
nie nie doszlo 1 wybory z 1992 r. okazaly sie ,katastrofalne” dla
matych partii®.

W wyborach deputowanych przeprowadzonych wedlug za-
sady proporcjonalnoéci zgtoszonych zostato 17 list wyborczych.
W okregach jednomandatowych takze wystartowalo wielu kan-
dydatéw, az 10,3 na jeden okreg®®. Wybory przynioslty ponownie
zdecydowane zwyciestwo HDZ. Prawie 45% gloséw zapewni-
o tej partii 2/3 miejsc w parlamencie. Socjaldemokratyczna
Partia Chorwacji — SDP (Socijaldemokratska partija Hrvat-
ske), ktora jest nastepczynia postkomunistycznej SKH-SDP,

52 M. Bali, R. Podolnjak, op. cit., s. 46.

% D. Nohlen, Prawo wyborcze i systemy partyjne, O teorii systemow wy-
borczych, Warszawa 2004, s. 185.

5 K. Ozani¢, op. cit., s. 20.

% M. Kasapowié, Politicke stranke i stranacki sustav u Hrvatskoj,
JPoliticka misao” 1994, vol. 31, br. 1, s. 183.
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uzyskala 17% poparecie, co dato jej 14 mandatéw (10% ogdlnej
liczby mandatéw). W Saborze znalazla sie réwniez liczna gru-
pa mniejszych ugrupowan o znikomej liczbie deputowanych?.
Spoérod ugrupowan, ktore znalazty sie w parlamencie, tylko
kilka potrafilo w kolejnych wyborach takze wprowadzi¢ swo-
ich przedstawicieli do Saboru 1 tym samym na dluzej zagoscié
na chorwackiej scenie politycznej. Byly to: HSLS, ktéra w wy-
borach w 1990 r. stanowila jeden z podmiotéw koalicji KNS,
oraz nowo powstate: Chorwacka Partia Chlopska — HSS
(Hrvatska seljacka stranka), Chorwacka Partia Prawa — HSP
(Hrvatska stranka prava)’’, Chorwacka Partia Narodowa -
HNS (Hrvatska narodna stranka)®.

W tym samym dniu, w ktérym odbywaly sie wybory do
Saboru, przeprowadzone zostaly réwniez pierwsze powszech-
ne wybory Prezydenta Republiki, ktére juz w pierwszej turze
wygral Franjo Tudman®. Sukces wyborczy pozwolil ponownie
na samodzielne utworzenie Rzadu przez HDZ. Praktyka poli-
tyczna po wyborach z 1992 r. nie odbiegata od wczeéniejszego

% Pozostatych 9 ugrupowan, ktére zdotalty wprowadzi¢ swoich przed-
stawicieli do parlamentu, zdobylo tacznie 39 sposréd 138 mandatow, wlicza-
jac w to rowniez kandydatow niezaleznych 1 kandydatéw mniejszosci naro-
dowych. www.izbori.hr (23.05.2013).

5T HSP jest najstarsza partia w Chorwacji, gdyz uwaza sie ja za nastep-
czynie zatozonej w 1861 r. przez Ante Starceviéa i Eugena Kvaternika partii
o tej samej nazwie. Dziatala ona nieprzerwanie do 1929 r., a reaktywowana
w 1990 r. przez Dobroslava Parage. Patrz: T. Jankowski, System polityczny
Chorwacji, [w:] W. Sokél, M. Zmigrodzki (red.), Systemy polityczne paristw
Europy S"rodkowej i Wschodniej, Lublin 2005, s. 201.

% Stowo ,narodna” w jezyku chorwackim mozna ttumaczy¢ jako ‘naro-
dowa’i Tudowa’. Stad w niektérych polskich publikacjach HNS ttumaczy sie
jako ‘Chorwacka Partia Ludowa’. Np. J. Wojnicki, Przeobrazenia ustrojowe
panstw postjugostowianskich (1990-2003), Pultusk 2003, s. 210.

% Wybory do Izby Zupanii zostaly odroczone do nastepnego roku ze
wzgledu na spory co do ksztattu podziatu terytorialnego panstwa, od ktore-
go mial by¢ uzalezniony system wyborczy do izby wyzszej. Wybory przepro-
wadzone w 1993 r. przyniosty zdecydowane zwyciestwo HDZ. N. Zakosek,
Politicki..., s. 43.
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okresu. Nadal prezydent Franjo Tudman posiadat decyduja-
cy wplyw na funkcjonowanie Rzadu, lacznie z wyborem jego
szefa®. W 1993 r. odbyty sie¢ po raz pierwszy wybory do Izby
Zupanii, ktore takze przyniosty zwyciestwo HDZ®!.

Do kolejnych wyboréw doszto w 1995 r. Wprawdzie nie byto
przestanek do ich przeprowadzenia z punktu widzenia poli-
tyczno-prawnego, gdyz Rzad zachowywal miazdzaca przewa-
ge w parlamencie, ale sukcesy militarne, ktére panstwo chor-
wackie odniosto w tamtym czasie, zachecily elity rzadzace do
zdyskontowania wzrostu poparcia dla HDZ w spoteczenstwie®.
Opinii publicznej zaprezentowano rzecz jasna inne uzasadnie-
nie tej decyzji. Twierdzono, ze wybory powinny by¢ przeprowa-
dzone ze wzgledu na zmiany w strukturze ludnosci Republiki
spowodowane masowa, migracja, m.in. Serbow, wymuszona
przez dzialania zbrojne oraz zmiang przynaleznosci partyjnej
licznego grona deputowanych®. Ten ostatni argument brzmi
doé¢ kuriozalnie, biorac pod uwage, ze zmiana przynaleznosci
partyjnej przez kilku deputowanych nie wplyneta na fakt, ze
rzadzaca HDZ posiadala bezpieczna, bezwzgledna wiekszo§é
parlamentarna.

Tradycyjnie, tuz przed wyborami, czyli na ostatnim po-
siedzeniu Izby Przedstawicielskiej przed jej rozwiazaniem,
ponownie doszlo do uchwalenia zmian w ordynacji wybor-
czej, mimo kontestowania tego przez opozycje®. Nowelizacja
z 1995 r. utrzymywata system kombinowany, z tym iz przewa-
ge zyskaly elementy wzmacniajace proporcjonalnosé. Zmiana
przewidywala, ze w systemie proporcjonalnym wybieranych
bedzie 80 deputowanych, za$ wedlug systemu wiekszos$ciowe-
go jedynie 28. Podniesiono takze progi wyborcze: do 5% dla
jednej partii, 8% dla koalicji dwoch partii 1 11% dla koalicji

6 M. Bali, R. Podolnjak, op. cit., s. 48.

61 N. Zakosek, Politicki..., s. 37.

62 M. Bali, R. Podolnjak, op. cit., s. 48.

6 K. Krysieniel, J. Wojnicki, op. cit., s. 97.
6 A. Bacié, Ustav..., s. 33.
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wiekszej liczby ugrupowan, co mialo utrudni¢ konkurencje
wyborcza, opozycji. Kampania wyborcza odbywala sie w cieniu
sukcesow wojennych. W literaturze podkresla sie osiagniecie
w tej kampanii wysokiej ,,militaryzacji polityki”. Ugrupowanie
rzadzace wykorzystywato w toku kampanii media panstwowe
1 administracje rzadowa, istotnie naruszajac zasade réwnosci
szans wyborczych. Mimo tego Trybunal Konstytucyjny odrzucit
skarge 11 partii podwazajaca zgodnosc¢ z konstytucja ordynacji
wyborczej®®. Wybory przeprowadzone w takich okolicznosciach
przyniosly zgodnie z oczekiwaniami zdecydowane zwyciestwo
HDZ. Utrzymata ona poparcie na poziomie z poprzednich wy-
boréw (45%), co tym razem przyniosto tej partii 59% mandatow.
Mimo ze opozycja zawarta dwie szerokie koalicje, nie zdotata
osiagnaé znaczacego sukcesu wyborczego®. Po wyborach doszio
do sformowania kolejnego Rzadu HDZ, ktéry okazal sie byé
najdiuzej urzedujacym z dziatajacych do tej pory, gdyz prze-
trwat az do wyborow w 2000 r. W 1997 r. odbyly sie wybory
prezydenckie, ktore ponownie w pierwszej turze wygrat Franjo
Tudman, uzyskujac 59% glosow, oraz drugie wybory do Izby
Zupanii, ktore takze wygrata HDZ, tworzac koalicje z HSP
1 uzyskujac bezwzgledna wiekszo§¢ miejsc w izbie wyzszej®’.
Bylo to dowodem na stata dominacje HDZ na chorwackiej sce-
nie politycznej.

% Jbidem, s. 34.

% Partie opozycyjne zawarly w zasadzie dwa rézne porozumienia wy-
borcze. Jedno dotyczylo wystawiania wspélnego kandydata w okregach jed-
nomandatowych. Porozumienie to zawarlo 6 ugrupowan, w tym tak zna-
czace, jak HSLS, HSS, HNS 1 SDP. Drugie dotyczylo wystawienia wspdlnej
listy kandydatéw w wyborach mandatéw rozdzielanych w systemie propor-
cjonalnym. Koalicje te zawarlo 5 partii. Wéréd nich byly tylko dwie, kté-
re uczestniczyly w porozumieniu dotyczacym okregéw jednomandatowych
- HSS i HNS.

67 M. Kasapovié, Izbori za Zupanijski dom Sabora, ,Politicka misao”
1997, vol. XXXIV, br. 2, s. 102; N. Zakosek, Struktura birackog i politicke
promjene u sijecujskim izborima 2000, [w:] M. Kasapowié¢ (red.), Hrvatska
politika 1990-2000, Zagreb 2001, s. 102.
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Dominacja polityczna HDZ w pierwszym 10-leciu niepod-
legtosci Chorwacji uéwiadomita w koncu opozycji koniecznoséé
zawarcia szerokiego porozumienia wyborczego, ktére pozwo-
litoby na odsuniecie HDZ od wtadzy. Po dtugich negocjacjach
w sierpniu 1998 r. doszto do zawarcia porozumienia miedzy
sze$cioma ugrupowaniami opozycyjnymi. Porozumienie to zo-
stalo ochrzczone formula 2+4, gdzie 2 to najsilniejsze ugrupo-
wania opozycji SDP 1 HSLS, ktore jako pierwsze zawarly poro-
zumienie polityczne, za$ 4 to mniejsze: HSS, HNS, LS, IDS®%,
ktore podpisaly porozumienie wyborcze w pbzniejszym czasie
ze wspomnianymi dwoma. Partie te wystartowaty wiec jako
dwie odrebne koalicje wyborcze, ale juz przed wyborami zawar-
ly porozumienie o wspélnym tworzeniu Rzadu po wyborach®.

Zgodnie z tradycja pierwszej dekady niepodlegtoSci wybory
przeprowadzone zostaly wedlug nowych regul, przyjetych tuz
przed wyborami”. Zmiany w ordynacji uchwalone zostaly przez
HDZ, ktéra obawiala sie, ze w zwigzku z powstaniem szerokiej
koalicji wyborczej opozycji system kombinowany moze dac jej
wyrazne zwyciestwo. Zdecydowano sie wiec w HDZ na wprowa-
dzenie systemu proporcjonalnego. Jedynie wybory przedstawi-
cieli mniejszo$ci narodowych odbywaty sie w okregach jedno-
mandatowych, przy zastosowaniu reguly wiekszosci wzgledne;.
System ten obowiazuje do dzi$. W podziale mandatéow w okregu
wyborczym biorg udziat ugrupowania, ktére przekroczylty 5%
prég waznie oddanych gloséw w okregu wyborczym. Manda-
ty rozdzielane sg zgodnie z metoda d’Hondta. Wprowadzenie

8 Zgromadzenie Demokratyczne Istri — IDS (Istarski Demokratski
Sabor) to ugrupowanie regionalne reprezentujace przede wszystkim mniej-
szo$¢ wloska na pétwyspie Istria. Parta Liberalna — LS (Liberalna stranka)
to partia, ktéra powstata w 1997 r. na skutek roztamu w HSLS. W 2006 r.
przestata istnie¢ na skutek powrotu na tono tego ugrupowania.

5 M. Boli, R. Podolniak, op. cit., s. 52-53.

 Wybory odbyly sie w styczniu 2000 r., a zmiana ordynacji uchwalona
zostala w listopadzie 1999 r.
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systemu proporcjonalnego stato sie czynnikiem, ktéory istotnie
wplynat na liczbe startujacych w wyborach podmiotow. W wy-
borach w 2000 r. zgloszona zostala rekordowa liczba 55 list
wyborczych™.

Miesiac przed wyborami zmart prezydent Franjo Tudman,
co doprowadzilo do kryzysu w ugrupowaniu rzadzacym na sku-
tek walk frakcyjnych™. Zgodnie z oczekiwaniami zjednoczona
opozycja zwyciezyta. Koalicja zdobyta ponad 60% mandatéw,
na HDZ glosowalo az o 20% wyborcéw mniej niz we wcze-
$niejszych wyborach, co dowodzito, ze spoleczenstwo chorwa-
ckie znuzone bylo juz dominacja HDZ, a w szczegdlnosci spo-
sobem sprawowania przez nig rzadow™. Nie bez znaczenia
byla oczywiscie rowniez $mier¢ przed wyborami charyzma-
tycznego przywodey™. Wprawdzie HDZ pozostata najwieksza
partia w nowo wybranej Izbie Deputowanych, ale tylko ze
wzgledu na to, ze koalicja ,,2+4” skladala sie z szeSciu ugru-
powan, ktore zachowaty swoja odrebnosé polityczna i organi-
zacyjna. W parlamencie znalazlo sie ponadto kilku deputowa-
nych reprezentujacych inne partie polityczne. Pie¢ mandatéw
zdobyla koalicja HSP-HKDU, jeden mandat SNS™, trzy man-
daty przypadajace na pule mandatéw przeznaczonych dla

™ K. Krysieniel, J. Wojnicki, op. cit., s. 102.

2 Ibidem, s. 102.

" 7 badan wynika, ze nieche¢ do sposobu sprawowania rzadéw przez
HDZ byla jedna z najwazniejszych motywacji wyborczych. V. Lamza Posa-
vec, G. Milas, Glavne motivacijske odrednice glasovanja na predsjednickim
izborima 2000. Godine, ,Drustvena istrazivanja” 2000, vol. 9, br. 4-5, s. 595.

™ Badania socjologiczne wskazuja, ze sam fakt $émierci F. Tudmana
miat duze znaczenie dla wyniku wyborczego HDZ. Ankieta przeprowadzona
w 1999 r. tuz przed $miercia prezydenta wskazala, ze az 31% wyborcow
HDZ glosuje na te partie ze wzgledu na to, ze jej przywodca jest F. Tudman.
Patrz V. Lamza Posavec, Sto je prethodilo neuspjehu HDZ-a na izborima
2000.: rezultati istraZivanja javnoga mnijenja u razdoblju od 1991. Do 1999.
Godine, ,Drustvena istrazivanja” 2000, vol. 9, br. 4-5, s. 445.

5 Serbska Partia Narodowa — SNS (Srpska narodna stranka).
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mniejszosci narodowych objeli kandydaci niezalezni’. Po-
wstanie pierwszego Rzadu koalicyjnego w historii Chorwacji
nastapito wyjatkowo szybko. Porozumienie zawarte w 1999 r.
jeszcze przed wyborami parlamentarnymi, miedzy sze$cioma
ugrupowaniami tworzacymi dwie koalicje, umozliwilo powota-
nie Rzadu w ciagu miesiaca od wyborow’”. Premierem nowego
gabinetu zostat polityk SDP Ivica Racan. Notabene ten sam
polityk, przewodzacy frakeji demokratycznej w Zwiazku Ko-
munistow Chorwacji, ktora doprowadzita do pierwszych wol-
nych wyboréw w Chorwacji w 1990 r.

Trzy tygodnie pdzniej odbyly sie przedterminowe wybory
prezydenckie, ktore, jak sie okaze, wptynely istotnie na ksztalt
chorwackiej sceny politycznej. W niemal wszystkich panstwach
postkomunistycznych bezposrednie wybory prezydenckie istotnie
oddziatywatly na przeobrazenia sceny politycznej, czesto inicjujac
tworzenie nowych partii politycznych™. W Chorwacji, ze wzgledu
na dominujacq pozycje polityczng Franjo Tudmana, przy wcze-
$niejszych elekcjach prezydenta do takich zjawisk nie dochodzi-
to, ale w wyborach 2000 r. po raz pierwszy nie bylto zdecydowa-
nego faworyta. Wystartowato dziewieciu kandydatéw, ale realne
szanse przyznawano tylko trzem. Byli to Drazen Budisa z HSLS,
Mate Grani¢ z HDZ oraz Stipe Mesi¢ z HNS. Wybory wygrat Stipe
Mesic, polityk o niezwykle bogatej przeszlosci politycznej: ostatni
przewodniczacy Prezydium SFRdJ, premier Rzadu chorwackiego,

6 W Izbie Przedstawicielskiej 2 mandaty miata PGS — Zwiazek Pomor-
sko-Gorski (Primorsko goranski savez), a 1 SBHS — Slawonsko-Baranska
Partia Chorwacka (Slavonsko baraniska hrvatska stranka), ugrupowania
regionalne, ktérych kandydaci startowali z list koalicji SDP-HSLS.

" Wybory odbyly sie 8 stycznia, a wotum zaufania Sabor uchwalit
2 lutego 2000 r. M. Kasapovié, Koalicijskie vlade u Hrvatskoj: prva iskustva
u komparativnoj perspektivi, [w:] G. Cular (red.), Izbori i konsolidacija de-
mokracije u Hrvatskoj, Zagreb 2005, s. 187.

8 Taka sytuacja miata miejsce takze w Polsce: porazka wyborcza w wy-
borach prezydenta w 1990 r. T. Mazowieckiego doprowadzita do powstania
Unii Demokratycznej, po wyborach w 1995 r. J. Olszewski doprowadzit do
powstania Ruchu Odbudowy Polski.
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Przewodniczacy Saboru. Byt cztonkiem czterech partii politycz-
nych, w tym SKH, HDZ, HND 1 HSP. ,W latach 90. byt nacjona-
lista, weze$niej komunista, a pozniej liberatlem””. Sam fakt zwy-
ciestwa w wyborach przez Mesica nie wplynat bezposrednio na
przetasowania na chorwackiej scenie politycznej. Nowy prezydent
w toku pelnienia urzedu nie zdotal doprowadzi¢ do utworzenia
wokét swojej osoby partyjnego zaplecza politycznego. Wplyneta
na to m.in. nowa rola, jaka nadata prezydentowi zmiana kon-
stytucji dokonana w 2000 r. Po zakonczeniu kadencji Mesi¢ miat
ochote na dalsze odgrywanie istotnej roli politycznej, ale nie zna-
lazt dla swoich pomystéw poparcia w zadnej partii polityczne;®.

Na przeobrazenia na chorwackiej scenie politycznej wply-
nela natomiast porazka, jakiej doznat jeden z faworytéw wybo-
row z 2000 r.8! W kilka miesiecy po wyborach nowe ugrupowa-
nie utworzyt kandydat HDZ na prezydenta Mate Granié, ktéry
zalozyl Centrum Demokratyczne — CD (Demokratski centar).
Ugrupowanie to stalo sie na trwale obecne w chorwackiej poli-
tyce 1 do dzi$ utrzymuje status partii parlamentarnej. Inny los
spotkat frondyste z HDZ Ivice Pasali¢a, ktorego Blok Chorwa-
cki— HB (Hrvatski blok) okazat sie partyjna efemeryda. W tym
okresie powstaly jeszcze dwa inne ugrupowania wywodzace sie
z HDZ, czyli Chorwackie Prawdziwe Odrodzenie — HIP (Hrvatski
istinski preporod) oraz Chorwaccy Niezalezni Demokraci— HND
(Hrvatski nezavisni demokrati)®?. Partie te, podobnie jak powsta-
te na skutek roztamu w HSLS, Liberalna Partia (Liberalna Stran-
ka) oraz LIBRA (Liberalni demokrati), nie zdolaly zajaé¢ na trwale
miejsca na scenie polityczne;.

Gabinet powotany po wyborach przez Ivice Racana borykat
sie z licznymi trudnosciami, wynikajacymi z mnogos$ci podmio-

™ M. Kasapovi¢, Odlazak velikog populista i reforma Ustava, ,,Politicke
analize” 2010, vol. 1, br. 1, s. 15-16.

80 Ibidem, s. 16.

81 Mesi¢ za takiego nie byl raczej uznawany, a jego zwyciestwo byto
pewna niespodzianka. Patrz: K. Krysieniel, J. Wojnicki, op. cit., s. 104.

82 B. Masi¢, op. cit., s. 74.
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tow tworzacych koalicje rzadzaca. Rzad charakteryzowat sie
1tym, ze w jego sktadzie nie znaleZli sie liderzy partii politycz-
nych tworzacych koalicje rzadzaca. Byl to jeden z gtéwnym po-
wodéw jego pdzniejszej destabilizacji, gdyz sytuacja ta stata sie
zalazkiem konfliktow wewnetrznych miedzy koalicjantami, jak
roéwniez w szeregach partii tworzacych koalicje rzadzaca®.

Rozbieznoéé intereséw politycznych doprowadzata raz za
razem do kolejnych kryzysow politycznych, az w koncu w lipcu
2002 r. premier podal swéj Rzad do dymisji. Wprawdzie prezy-
dent misje tworzenia nowego Rzadu powierzyt ponownie I. Ra-
¢anowi, ktory otrzymal od Saboru wotum zaufania, jednakze
kryzysy te doprowadzilty do kolejnych przetasowan na chorwac-
kiej scenie politycznejt. Trwalym efektem tych przeobrazen
byto powstanie wywodzacego sie z HSLS nowego ugrupowania:
Partii Liberalnych Demokratéw Libra (Libra-Stranka liberal-
nih demokrata)®, co w krétkim czasie doprowadzito do znacz-
nego zmniejszenia poparcia w kolejnych wyborach dla HSLS.

Od wyboréw w 2000 r. obserwujemy stabilizacje chorwa-
ckiego systemu wyborczego. Wprawdzie w kolejnych latach
dokonywane sg istotne zmiany w zakresie prawa wyborczego,
lecz dotycza one finansowania wyborow czy tez organdéw wy-
borczych, system wyborczy sensu stricto pozostawiajac niemal
w niezmienionym ksztatcie®t. Stabilizacja systemu opartego na
zasadzie proporcjonalnosci doprowadzita do tego, ze w kolej-
nych wyborach podobnie jak w 2000 r. w konkurencji wyborcze]
uczestniczyto wiele partii 1 komitetow wyborczych.

W wyborach w 2003 r. wystartowalto samodzielnie ponad
40 partii 1 kolejnych 28 komitetéw wyborczych zawiazato

8 M. Kasapovié, Koalicijske vilade..., s. 193.

8 Drugi Rzad I. Racana byt de facto mniejszosciowy. Patrz K. Krysie-
niel, J. Wojnicki, op. cit., s. 105.

8 M. Puli¢, Rados: Ne trebaju nam prebjezi ni HSLS-ovi nezadovoljnici,
,»Vjesnik”, 13.09.2002, www.vjesnik.hr (14.04.2013).

% Drobne zmiany w tym zakresie dotycza wyboru kandydatéw mniej-
szo$ci narodowych.
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koalicje wyborcze. Wiele z nich miato wprawdzie charakter
ugrupowan lokalnych, ktére wystawily swoje listy kandyda-
tow tylko w jednym okregu wyborczym, nie zmienia to jed-
nakze faktu, ze liczba konkurujacych podmiotéw politycz-
nych byta naprawde zdumiewajaco duza. Szczegdlnie jest
to zastanawiajace, ze wczesniejsze doSwiadczenia wyborcze
powinny teoretycznie zniechecaé do tego typu dziatan. Takie
rozdrobnienie sceny politycznej przyniosto sukces najwiek-
szym ugrupowaniom chorwackiej sceny politycznej. Wybory
wygrata HDZ, zdobywajac 33% glosow, ktory to wynik pozwo-
lit na objecie 66 mandatow w 152-osobowym Saborze. Pre-
mie za jedno$¢ uzyskata takze SDP, ktora we wezesniejszym
okresie unikneta walk frakcyjnych, jakie staly sie udziatem
HSLS. Koalicja SDP 1 trzech mniejszych ugrupowan uzyska-
la 34 mandaty dzieki 23% poparciu®’. W parlamencie znala-
zto sie ponadto 10 innych ugrupowan oraz 4 deputowanych
niezaleznych®. Fragmentaryzacja parlamentu spowodowa-
ta trudnoéci z wytonieniem Rzadu. Zwycieska HDZ miala
ograniczong, zdolnoéé¢ do zawierania koalicji, co doprowadzi-
to w efekcie do powolania Rzadu mniejszosciowego HDZ na
czele z przewodniczacym partii Ivo Sanaderem. W sktadzie
gabinetu znalazl sie ponadto jeden przedstawiciel DC i jeden
minister bezpartyjny®. W oczach wielu komentatoréw nowy
Rzad HDZ byt w istocie jednopartyjny ze wzgledu na rodo-
wod DC, ktora wywodzita sie z HDZ®. Stabilno§é gabinetu
zapewniato nieformalne porozumienie z przedstawicielami

87 W sktad koalicji wchodzily ponadto: istarski IDS, frondysci z HSLS
— Libra oraz LS.

8 Po raz pierwszy mandaty przypadajace mniejszosci serbskiej zdobyla
Niezalezna Demokratyczna Serbska Partia — SDSS (Samostalna demokrat-
ska srpska stranka), ktora od tej pory stala sie stala reprezentacja mniejszo-
Sci serbskiej w Saborze. Takze po raz pierwszy mandat do Saboru zdobyta
Chorwacka Partia Emerytéw — HSU (Hrvatska stranka umirovljenika).

8 A. Latinovi¢, Sanader ministarstva pouvjerio bliskim suradnicima,
,»Vjesnik”, 22.12.2003, www.vjesnik.hr (12.05.2013).

% M. Bali, R. Podolnjak, op. cit., s. 53.
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mniejszoéci narodowych oraz ciche poparcie ze strony HSU
1 HDSS.

W 2005 r. odbyty sie wybory prezydenta Republiki, ktore
w drugiej turze zdecydowanie (65,9% gloséw) wygral Stipe Me-
si¢, pokonujac kandydatke HDZ Jadranke Kosor®2. Nie wpty-
nety one na przeksztalcenia na chorwackiej scenie polityczne;.

Kolejne wybory odbyly sie w 2007 r. Tak jak wcze$niejsze
charakteryzowaly sie duza liczba konkurujacych w wyborach
partii politycznych, co przyniosto podobnie, jak to mialo mie;j-
sce w wyborach poprzednich, triumf HDZ, ktéra zdobyla 66
mandatow. SDP tym razem poszla do wyborow samodzielnie,
otrzymujac 56 mandatéow. Partie te, majac tacznie 67% gloséw,
zdobyly niemal 80% mandatéw. W parlamencie znalazlo sie
ponadto 8 innych ugrupowan i 5 deputowanych niezaleznych
wybranych z puli przeznaczonej dla kandydatéw mniejszosci
narodowych 1 diaspory chorwackiej®. Istotna cecha wynikéw
wyboréw z 2007 r. bylo umocnienie pozycji SDP, ktéra star-
tujac samodzielnie, znacznie poprawita swéj wynik wyborczy
w poréwnaniu z wezeéniejszymi elekcjami. Doprowadzito to do
tego, ze SDP stala sie gléwnym adwersarzem HDZ, odsuwa-
jac w cien inne partie, ktore opieraly swoj program dzialania
na kontestowaniu HDZ. Kolejna istotna konsekwencja wybo-
row bylo przelamanie izolacji HDZ na chorwackiej scenie po-
litycznej. Po wyborach doszlo bowiem do zawigzania koalicji
rzadzace) z udziatem HDZ, HSS, HSLS HSU 1 SDSS. Byto to
o tyle donioste wydarzenie, ze porozumienie to zawarly z HDZ

9 M. Kasapovié, Koalicijskie viade..., s. 188-189.

92 Ciekawostka tych wyboréw byl udzial w nich kandydata Borisa Mi-
ksiéa, reemigranta ze Stanéw Zjednoczonych, ktéry dzieki duzym naktadom
finansowym na kampanie zdolal zaja¢ w I turze trzecie miejsce, zdobywajac
17,9% gloséw, cho¢ przed kampania prezydencka byt w Chorwacji niemal
nieznany. Patrz M. Grbesa, Suvremene izborne kampanie i kako one utjecu
na demokratki proces, ,Politicka misao” 2005, vol. XLII, br. 1, s. 55.

9 Mandaty te zdobyly w zasadzie partie polityczne stale obecne na
chorwackiej scenie politycznej: HNS, HSS, HSLS, HSU, HSP, HDSSB
(wezeéniej HDSS 1 SBHS), IDS, SDSS.
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ugrupowania bedace do tej pory w zdecydowanej kontrze wobec
programu i dzialan HDZ, a na dodatek w sktadzie Rzadu zna-
lezli sie przedstawiciele mniejszos$ci serbskie;.

Sukces HDZ w dwéch kolejnych wyborach w 2003 1 2007 .
byl spowodowany m.in. przemiana w partii, jaka dokonala
sie pod wplywem jej nowego lidera Ivo Sanadera. Od czasu
kampanii z 2003 r. HDZ prezentowala sie jako partia konse-
kwentnie chrzescijansko-demokratyczna 1 proeuropejska®.
Do 2000 r. kampanie wyborcze do parlamentu charakteryzo-
waly sie niskim stopniem profesjonalizmu. Partie opozycyjne
mialy malo pieniedzy, a wysoki stopien zideologizowania po-
lityki utrudnial zreczne wykorzystywanie instrumentow no-
woczesne] kampanii wyborcezej®. Od wyboréw z 2003 r. mozna
zaobserwowacé natomiast wzrost profesjonalizacji kampanii
wyborczych oraz zmniejszenie znaczenia kwestii ideologicz-
nych w programach wyborczych gtéwnych partii®®. Mozna

% D. Dolenec, Demokratizacija stranackog sustava u Hrvatskoj, [w:]
M. Kasapowi¢ (red.), Stranke i javne politike, Izbori u Hrvatskoj 2007,
Zagreb 2009, s. 35; K. Petkovié, Simbolicka nasuprot referencijskoj politici,
[w:] ibidem, s. 95.

% 1. Siber, Politicki marketing i politicki sustav, ,Politicka misao” 2000,
vol. XXXVII, br. 2, s. 163.

% Profesjonalizacja kampanii brata sie nie tylko z podjetych decyzji
politycznych w kierownictwie HDZ co do kierunku zmian w partii, czego
dowodem bylo uczynienie z przystapienia Chorwacji do UE gtéwnego moty-
wu kampanii, lecz takze z zatrudnienia zagranicznych doradcéw przy pro-
jektowaniu dziatan. Wiazalo sie to takze ze zmiana sposobu prowadzenia
kampanii. Zwiekszyla sie bowiem rola telewizji jako gtéwnego instrumentu
propagandy wyborczej, a zmniejszylo sie znaczenie bezposrednich spotkan
z wyborcami. W kampaniach wyborczych prowadzonych od 2003 r. takie wy-
darzenia jak wiec wyborczy z udziatem 100 000 oséb w Splicie w 1995 r.
nie mialy juz miejsca. Patrz D. Lali¢, ObiljeZja pakiranja politike u izbor-
noj kampanii HDZ-a i SDP-a 2003 godine, ,Politicka misao” 2004, vol. XLI,
br. 1, s. 60—67. Zbyt wczes$nie natomiast jest na to, by orzec, czy w Chorwacji
nastapi odejécie od zjawiska partii masowych. Na temat tendencji w tym
wzgledzie patrz: K. Sobolewska-Myslik, Model organizacyjny partii politycz-
nych, [w:] K. Kowalczyk, L. Tomczak (red.), Partie i system partyjny RP.
Stan i perspektywy, Torun 2007, s. 10-13.
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takze stwierdzié, ze z punktu widzenia ideowo-programowe-
go nastepuje w Chorwacji stopniowe upodobnienie sie sceny
politycznej do innych panstw europejskich®’. Upadek Rzadu
premiera Sanadera nie doprowadzil do rozpadu koalicji rza-
dzacej 1 wkrotce na czele nowego staneta Jadranka Kosor
z HDZ.

W dniu 11 stycznia 2010 r. odbyla sie druga tura wybo-
row prezydenckich, ktére wygrat kandydat SDP Ivo Josipovié,
zdobywajac ponad 60% gloséw®. Wygrana kandydata SDP
byla pierwszym samodzielnym zwyciestwem tej partii 1 zapo-
wiedzia przysztego sukcesu w wyborach parlamentarnych®.
Wybory w 2010 r. to takze sygnal zmiany pokoleniowej, kto-
ra dokonuje sie na chorwackiej scenie politycznej. Kandyda-
ci, jacy starli sie w drugiej turze wyboréw prezydenckich, sa
pierwszymi postaciami na chorwackiej scenie politycznej, kto-
re swoje kariery polityczne rozpoczety po roku 1990,

Wybory z 2011 r. doprowadzily do zmiany ekipy rzadza-
cej, poniewaz zdecydowanie wygrata koalicja SDP, HNS, IDS,
HSU, ktéra uzyskata 80 mandatéw 1 powolata Rzad na czele
z liderem SDP Zoranem Milanoviéem.

9 W literaturze przedmiotu na chorwackiej scenie politycznej wyroz-
nia sie trzy rodzaje partii politycznych, z punktu widzenia programu: partie
modernistyczne, do ktérych zalicza sie SDP, IDS, LS, partie srodka: HSLS
i HNSS oraz partie tradycjonalistyczne: HDZ, HSP, HKDU. I. Siber, Politicko
ponasanje biraca u izborima 1990-2000, [w:] M. Kasapowié¢, Hrvatska...,
s. 92. W polskiej literaturze mozna spotkac poglad, ze HSP nalezy do skraj-
nej prawicy. Patrz A. Antoszewski, R. Herbut, Systemy polityczne wspdtczes-
nej Europy, Warszawa 2006, s. 101.

% www.izbori.hr (12.04.2013).

9 1. Grdesi¢, Izbori za treceg predsjednika Republike Hrvatske: demo-
kratski deficiti i demokratski potencijali, ,,Politicke analize” 2010, br. 1, s. 4.

10 Tbidem, s. 5.
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4. Wplyw systemu wyborczego na tworzenie Rzadu

Chorwacja stanowi niezwykle interesujace pole badawcze
do analizy wplywu systemu wyborczego na tworzenie Rzadu.
Dzieje sie tak, poniewaz w pierwszej dekadzie istnienia niepod-
legtego panstwa chorwackiego elekcje parlamentu dokonywano
wedlug czterech réznych procedur wyborczych. Pozwala to na
dokonanie oceny oddzialywania systemu wyborczego na two-
rzenie systemu partyjnego 1 Rzadu.

W pierwszym dziesiecioleciu niepodlegtej Chorwacji wybory
przeprowadzane byly na podstawie trzech réznych systeméw:
w 1990 r. wedlug reguly wiekszosci wzglednej w okregach jed-
nomandatowych, w 1992 r. wedlug systemu kombinowanego,
w ktérym potowa deputowanych byta wybierana w okregach
jednomandatowych, a polowa proporcjonalnie, w 1995 r. takze
na podstawie systemu kombinowanego, lecz z mniejsza liczba,
deputowanych wybieranych w jednomandatowych okregach
wyborczych. Kazdy z obowigzujacych w tym czasie systemow
wyborczych byl rozwigzaniem sprzyjajacym duzym ugrupowa-
niom. W istocie prowadzil do realizacji koncepcji demokracji
wiekszoSciowej?t. W elekcjach tych sukces wyborczy zawsze
uzyskiwata HDZ, tworzac po wyborach rzady jednopartyjne,
z wyjatkiem Rzadu jedno$ci narodowej, powotanego w 1991 r.
Decydowata o tym nie arytmetyka wyborcza czy zmiana ukta-
du sit w parlamencie, gdyz HDZ zdobyta bezwzgledna wiekszo§é
w wyborach, lecz wola jej lidera Franjo Tudmana. Pelniac bo-
wiem funkcje glowy panstwa, wptywal on nie tylko na powola-
nie premiera, lecz takze na zmiany w sktadzie Rzadu. W lite-
raturze przedmiotu wskazuje sie, ze brak fachowych kadr oraz
okrzepnietych struktur partyjnych powodowal, ze sktad Rzadu
uzupelniany byl bezpartyjnymi fachowcami'®?. Pod wptywem

101 Na temat koncepcji demokracji wiekszoSciowej 1 proporcjonalnej
patrz: G.B. Powell jr., Wybory jako narzedzie demokracji. Koncepcje wiekszo-
Sciowe i proporcjonalne, Warszawa 2006, s. 27-46.

102 M. Boli, R. Podolniak, op. cit., s. 45; D. Budimir, op. cit., s. 93-94.
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F. Tudmana w ciggu 14 miesiecy zmienily sie dwa rzady,
a w zwiazku z toczacymi sie dziatlaniami zbrojnymi doszto
w sierpniu 1991 r. do powotania Rzadu jednosci narodowej, ktéry
mial charakter ponadpartyjny'®. Co istotne, do jego stworzenia
nie doszlo na mocy porozumienia koalicyjnego partii parlamen-
tarnych, lecz na skutek zmian personalnych dokonywanych
w sktadzie Rzadu z inspiracji Tudmana, prowadzonych bez
konsultacji z partiami politycznymi'®. Notabene do wyboréw
przeprowadzonych w 1992 r. Rzad na powrot byl jednopartyjny.
Stalo sie tak zreszta nie z powodu kryzysu politycznego w parla-
mencie, jak mozna by sie spodziewaé w demokracji parlamentar-
nej, lecz na skutek usuwania przez Tudmana stopniowo z Rzadu
politykéw nie nalezacych do HDZ%,

W wyborach do Saboru z 1990 r. charakterystyczna jest
gruntowna polaryzacja postaw spolecznych i politycznych.
Wszystkie partie opozycyjne charakteryzowaly sie silnym na-
stawieniem antysystemowym, co prowadzito do nastrojow pre-
zentowanych w elektoracie!®. Powodowalo to marginalizacje
partii o charakterze centrowym 1 stanowilo jednoczeénie atut
HDZ jako formacji najlepiej zorganizowanej spos$rod ugrupowan
opozycyjnych 1 jednocze$nie najbardziej wyrazistej w zakresie
prezentowanej retoryki wyborczej. HDZ byla w owym czasie
partia, ktora nie miala jednolitego, spdjnego programu poli-
tycznego. Stanowita raczej ,kombinacje réznych chorwackich
idei 1 politycznych platform”®’. Atmosfera polityczna, w ktorej
odbywaly sie wybory, spowodowala, ze wybory przeprowadzane

103 W literaturze wskazuje sie, ze jednym z powodéw utworzenia tego
Rzadu byly wewnetrzne konflikty w HDZ. F. Tudman, chcac je opanowac,
zdecydowal sie na powotanie nowego. Patrz N.N. Zakosek, Hrvatski parla-
ment..., s. 12.

104 Tbidem, s. 45.

105 Jbidem.

106 T, Grdesic, Wybory w Chorwacji. Polityczne konsekwencje ordynacji
wyborczej, [w:] J. Raciborski (red.), op. cit., s. 91.

107 G, Cular, Vrste stranacke kompeticije i razvoj stranackog sustava,
[w:] M. Kasapowié, Hrvatska..., s. 125.
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wedlug reguty wiekszoéci potegowaly wystepujace jeszcze po-
dziaty spoteczno-polityczne'®. Fakt, ze HDZ sformowala sie
nie jak klasyczna partia, a raczej jako ruch narodowy walczacy
o suwerenno$¢ Chorwacji, przesadzil w pewnym stopniu o jego
obliczu na najblizsze lata!'®. F. Tudman i rzadzaca HDZ od po-
czatku wykorzystywali posiadana wiekszo§¢ parlamentarna
do objecia swa kontrola nie tylko instytucji panstwa, ale takze
umocnienia swojej pozycji ekonomicznej!'®. Doprowadzito to do
tego, ze w latach 90. HDZ dysponowata zdecydowana przewa-
ga finansowa nad konkurencja polityczna!'l. Pierwsze wybory
przyniosly de facto system dwupartyjny, a kolejne dwie elekcje
zapewnialy HDZ pozycje partii dominujacej!'2.

Wprowadzenie w Chorwacji systemu proporcjonalnego
w pewnym stopniu wplyneto na ksztalt sceny polityczne;j.
Najbardziej widoczna konsekwencja jest to, ze od 2000 r.
w Chorwacji tworzone sg rzady koalicyjne. Zmiana systemu
wyborczego wplynela wiec widocznie na tworzenie wiekszosSci
rzadzace] w parlamencie. Zdaniem przedstawicieli chorwac-
kiej doktryny wprowadzenie systemu proporcjonalnego nie
doprowadzito do osiagniecia oczekiwanych po tym systemie
efektow. Kolejne wybory potwierdzaja, ze w Chorwacji na-
dal wystepuje wyrazna polaryzacja sceny politycznej 1 mimo
systemu proporcjonalnego w tym kraju system partyjny jest

198 W chorwackiej literaturze historycznej wskazuje sie, ze na umo-
cnienie pozycji HDZ w spoteczenstwie chorwackim wplyw mia-
ta radykalna, populistyczna, wielkoserbska propaganda Sloboda-
na Miloszewica, ktéra prowadzila do wzrostu poczucia zagrozenia.
Patrz: 1. Goldstein, Dvadeset godina Samoastalne Hrvatske, Zagreb
2010, s. 57.

199D, Lalovié, O totalitarnim znacajkama hrvatske drzave (1990-1999),
,,Politicka misao” 2000, vol. XXXVII, br. 1, s. 192.

10 G, éular, op. cit., s. 133.

UL P, Lali¢, Obiljezja pakiranja politike u izbornoj kampanji HDZ-a
i SDP-a 2003 godine, ,,Politicka misao” 2004, vol. XLI, br. 1, s. 60.

12V, Ilisin, Strukturna dinamika hrvatskog parlamenta, ,,Politicka
misao” 1999, vol. XXXVI, br. 3, s. 153.
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w praktyce dwupartyjny'®. Wing za to w chorwackiej litera-
turze przedmiotu obarcza sie przyjete w prawie wyborczym
tego kraju rozwiazania. Wskazuje sie, ze system jest w prak-
tyce mato proporcjonalny i wyraznie prowadzi do umocnienia
pozycji HDZ i SDP'*, przede wszystkim ze wzgledu na progi
wyborcze na poziomie 5%, zbyt male okregi wyborcze i metode
d’Hondta jako podstawe rozdzialu mandatéw!'?®.
Jednoczesnie stala cecha chorwackiej sceny politycznej,
od poczatku niepodleglosci, bez wzgledu na rodzaj obowiazu-
jacego systemu wyborczego, jest duza liczba partii politycz-
nych uczestniczacych w kolejnych wyborach. W pierwszym
dziesiecioleciu niepodlegloéci zarejestrowanych byto 80 partii
politycznych, z czego 27 uzyskalo status partii parlamentar-
nej, az 11 z nich znajdowato sie w parlamencie tylko raz; 12
sposrod 27 ugrupowan staly sie partiami parlamentarnymi
na skutek roztamow i podzialéw, a nie w efekcie rozstrzy-
gnie¢ wyborczych!''é, Do 2007 r. w Saborze swoich deputowa-
nych posiadaty 34 ze 102 zarejestrowanych partii politycz-
nych. Jednoczeénie 35% partii parlamentarnych miato w tym
czasie tylko jednego przedstawiciela!!”. W okresie tym po-
nad 50% partii parlamentarnych uzyskato status ugrupo-
wania parlamentarnego na skutek rozltaméw partyjnych,
a jednoczesnie ponad 23% z tych samych powodéw ten status

113 M. Boli, R. Podolnjak, op. cit., s. 51-52.

14 R, Podolnjak, Hrvatsko izborno zakonodavstvo: moguée i nuzne
promjene, ,,Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu” 2008, br. 2, s. 330.

15 M. Pali¢, Ucinci primjene razmjernog izbornog sustava u Republici
Hrvatskoj, ,,Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu” 2012, gd. 49, br. 1,
s. b3-54. Autor wskazuje, ze w Chorwacji efektywny prog wyborczy jest
na bardzo wysokim poziomie. W 1999 r. wyniést 15,88%, w 2003 — 19,95%,
aw2007-17,17%.

16V, Ilisin, Hrvatski sabor 2000: strukturne znacajke i promjene, ,,Po-
liticka misao” 2001, vol. XXXVIII, br. 2, s. 49.

N7V, Ilisin, Hrvatski sabor 2003: obrasci politicke regrutacije parla-
mentarne elite, ,,Politicka misao” 2007, vol. XLIV, br. 4, s. 65.
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utracito!’®, Zmiana przynalezno$ci partyjnej przez deputo-
wanych byla stalym zjawiskiem w parlamentaryzmie chorwa-
ckim. W rekordowej pod tym wzgledem kadencji z lat 2000—
2003 w parlamencie, na skutek roztamoéw i zmiany przynalez-
noéci partyjnej pojedynczych deputowanych, znajdowato sie az
17 partii politycznych!'!®. Wprawdzie natezenie tego zjawiska
wystepowalo gléwnie w pierwszych czterech kadencjach, ale
1w pozniejszym czasie rowniez mialo miejsce!?°. Mimo to takie
transfery polityczne nie miaty wlasciwie wptywu na stabilno§é
rzadow.

Waznym problemem chorwackiego systemu wyborczego,
ktory istotnie wplywa na proces tworzenia Rzadu, jest wybor
przedstawicieli mniejszos$ci narodowych. Sposéb ich elekeji
gwarantuje im osiem miejsc w Saborze. Liczba ta, cho¢ nie-
wielka, stanowi¢ moze 1 stanowila takze w przesztosci jezyczek
u wagl, pozwalajacy na tworzenie wiekszoséci parlamentarnej.
W literaturze zauwaza sie, ze niska frekwencja wyborcza w te)
grupie wyborcow stawia pod znakiem zapytania site legity-
macji tych deputowanych, a nadaje im polityczne znaczenie
nieadekwatne do poparcia spolecznego'?!. Warto jednakze pa-
mietaé, ze w systemach proporcjonalnych czesto dochodzi do

18 Ibidem, s. 66.

19 G. Cular, Razvoj stranackog sustava u Hrvatskoj: cetiri teze, [w:]
B. Smerdel (red.), Hrvatska kako daje zadanosti i moguénosti, Zagreb 2004,
s. 137. Porazka wyborcza wptynela gltéwnie na podziaty w HDZ, z ktorej
wyodrebnity sie cztery kolejne ugrupowania: DC (Demokratski centar), HB
(Horvatski blok), HIP (Horvatski istinski preporod), HNS (Hrvatska narod-
na stranka), M. Kasapovié¢, Koalicijskie vlade..., s. 182.

120 W pierwszych trzech kadencjach az 12% deputowanych zmienito
przynalezno$¢ partyjna. V. Ilisin, Strukturna..., s. 156. W obecnej kadencji
Saboru takze nastapitla zmiana przynaleznosci klubowej przez kilku depu-
towanych. www.sabor.hr (03.05.2013).

121 Patrz przyp. 2 w: B. Smerdel, Znanost, struka i politika: ustavne
promjene 2009, [w:] B. Smerdel, D. Gardasevi¢, Izgradnja demokratskih
ustavnopravnih institucija Republike Hrvatske u razvojnoj perspektivi, Za-
greb 2011, s. 31. Takze: M. Boli, R. Podolnjak, op. cit., s. 54; R. Podolnjak,
op. cit., s. 331.
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sytuacji, ze male ugrupowania uzyskuja wplyw na tworzenie
Rzadu nieproporcjonalnego do swej reprezentacji parlamentar-
nej. Fragmentaryzacja sceny politycznej, charakteryzujaca sie
wielopartyjnym rozbiciem w polaczeniu z proporcjonalnym
systemem wyborczym, utrudnia tworzenie Rzadu wiekszoscio-
wego'?2, W Chorwacji wszak zjawisko to nie przynioslto takiego
efektu 1 mimo systemu proporcjonalnego kolejne kadencje przy-
nosza rzady zdolne do stworzenia trwalej wiekszo$ci rzadzacej.

Po okresie dominacji HDZ, ktory trwat w latach 90., obec-
nie w Chorwacji wyraznie mozna zaobserwowac tworzenie sie
modelu dwubiegunowego sceny politycznej. Wprawdzie na
scenie 1 w samym parlamencie istnieje wiele partii politycz-
nych, to HDZ 1 SDP staja sie formacjami coraz silniejszymi.
Sytuacje te podtrzymuje réwniez silna polaryzacja elektoratu
o nastawieniu negatywnym do konkurujacych partii politycz-
nych. W badaniach wykazano, ze wyborca chorwacki glosuje
przeciw, a nie za. Tak wiec gtosuje na HDZ, aby SDP nie doszto
do wladzy 1 na odwrdt. Sytuacja ta w istocie odpowiada dwoém
najwiekszym aktorom sceny politycznej, gdyz tylko duze par-
tie moga spelniaé¢ oczekiwanie wyborcy, by wielki konkurent
nie objal w panstwie rzadéw'?3. Jednoczeénie warto podkreslic,
ze na chorwackiej scenie politycznej aktualnie zadnej roli nie
odgrywaja ugrupowania bedace opozycja antysystemowa, (za-
rowno w waskim, jak i szerokim znaczeniu tego terminu)',

122 T A. Kulig, Reguta wiekszosciowa a powolywanie rzqdu w wybranych
systemach parlamentarnych, [w:] P. Tuleja, M. Florczak-Wator, S. Kubas,
Prawa czlowieka. Spoleczeristwo obywatelskie. Paristwo demokratyczne,
Warszawa 2010, s. 304-308.

123 1. Siber, Interes za izbore i izborna participacija, [w:] G. Cular (red.),
Izbori i konsolidacja demokracije u Hrvatskoj, Zagreb 2005, s. 34.

124 W literaturze opozycje antysystemowa w waskim rozumieniu okre-
§la sie jako ,dazaca do radykalnej zmiany systemu politycznego i przyjetych
zasad sprawowania wladzy”. Opozycje antysystemowa w szerokim znacze-
niu opisuje sie natomiast jako ta, ,ktéra domaga sie zasadniczej rewizji
okreslonych zasad i kierunkéw polityki panstwa”. Patrz S. Bozyk, Opozycja



144 System rzadéw w Republice Chorwacji

co takze sprzyja utrzymaniu dominujacej pozycji przez HDZ
1 SDP. Na tle innych panstw postkomunistycznych chorwacki
system partyjny odznacza sie wiec pewna trwaloScig struktury
sceny politycznej'?®. Co ciekawe, podobne zjawisko wystepuje
w mniejszym lub wiekszym stopniu takze w pozostatych pan-
stwach postjugostowianskich!?,

W chorwackiej literaturze przedmiotu proces rozwoju sceny
politycznej dzieli sie na trzy okresy.

Pierwszy rozpoczyna sie od XI Kongresu Zwiazku Komu-
nistow Chorwacji, ktory odbyt sie w grudniu 1989 r., a konczy
w 1991 r., gdy zostal zawarty traktat z Jugostowianska Armia Lu-
dowa 0jej ewakuacjiz terenéw Chorwacji. W tym okresie wyrdznia
sie dwie fazy: pierwsza od wyborow parlamentarnych w 1990 r.,
a druga od momentu proklamacji serbskiej secesji w Krainie.
W czasie trwania tego okresu wystepowal system dwupartyjny.

Drugi okres rozpoczal sie w styczniu 1992 r., gdy Chorwacja
zyskata uznanie miedzynarodowe, a konczy po $§mierci prezy-
denta F. Tudmana w grudniu 1999 r. Fazy wyrézniane w tym
czasie wyznacza rok 1995 r., gdy wojska chorwackie odzyskaty
kontrole nad wiekszoScig terytorium panstwa. W calym tym
okresie trwata zdecydowana dominacja HDZ.

Trzeci okres trwa od wyboréw parlamentarnych w 2000 r.
1 dzieli sie takze na dwie fazy. Pierwsza trwata do 2003 r., gdy
wladze przejeta opozycja, a druga zaczeta sie w roku 2003, gdy
do wtadzy powrécita HDZ. Od tego czasu mozna zaobserwowacé
konsolidacje systemu partyjnego'?’. W piatej kadencji (2003—
2007) po raz pierwszy doszlo do tego, ze dwie male partie par-
lamentarne potaczyly sie z wiekszymi ugrupowaniami'?,

parlamentarna jako forma opozycji politycznej, ,Przeglad Sejmowy” 2004,
nr 5, s. 33.

125 A, Antoszewski, Partie i systemy partyjne panstw Unii Europejskiej
na przetomie wiekéw, Torun 2008, s. 298-299.

126 J. Wojnicki, Proces instytucjonalizacji..., s. 321-330.

1278, Ravli¢, Transformacija predstavnicke funkcje politickih stranaka,
,Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu” 2007, vol. 57, br. 6, s. 995-997.

128 LS 1 Libra polaczyly sie z HSLS 1 HNS. Patrz V. Ilisin, Hrvatski
sabor 2003..., s. 64.
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Tym niemniej chorwacki system wyborczy podlega statej
krytyce w literaturze przedmiotu. Postulaty zmierzaja przede
wszystkim w strone zwiekszenia realnej proporcjonalnosci
podziatu mandatéw poprzez zmniejszenie progu, zwiekszenie
okregéw wyborczych badz zréznicowanie liczby deputowanych
wybieranych w poszczegdlnych okregach, wprowadzenie jedne-
go okregu obejmujacego caly obszar panstwa, zmiane metody
d’Hondta na Sainte-Lague oraz likwidacje list zamknietych!?°,
Pojawiajq sie takze glosy postulujace powroét do systemu kom-
binowanego!'®®. Moim zdaniem, chorwacki system wyborczy
zdolal jednakze zachowac rownowage miedzy podstawowymi
funkcjami wyboréw: wylonieniem stabilnej wiekszoSci oraz
odzwierciedleniem pogladéw politycznych spoleczenstwa'®!.
Jest to niewatpliwa zaleta systemu, szczegdlnie na tle nie-
ktérych panstw europejskich borykajacych sie ze stabilno§cia
rzadow!?2 Tak wiec z punktu widzenia podstawowych funkcji
wyborow, za jakie uznaje wylonienie stabilnej wiekszoS§ci przy
zachowaniu reprezentatywnosci parlamentu, chorwacki sys-
tem wyborczy spelnia swojg role.

Reasumujac, Chorwacja w ostatnich dekadach, na tle wielu
innych panstw europejskich, jawi sie jako panstwo o stabilnych

129 R. Podolnjak, Hrvatsko izborno..., s. 332-333; M. Palié, op. cit.,
s. b6-5H7.

130°S, Sokol, Stranke u raljama dvostranacja, Vecernji list — prolog
Obzor, 12.01.2008, s. 17.

131 Na temat funkecji wyborczych patrz: K. Skotnicki, Wptyw funkcji wy-
boréw na prawo wyborcze system wyborczy. Zarys problematyki, ,,Przeglad
Sejmowy” 2007, nr 2(79), s. 11-13.

132 Doskonatym tego przyktadem sg choéby Wtochy — patrz: T. Groppi,
Forma rzqdow a system wyborczy we Witoszech, ,Przeglad Sejmowy” 2007,
vol. 6(83), s. 50-60; Z. Witkowski, Wioski nierozwiazywalny rebus, czyli sys-
tem wyborczy i system partyjny, [w:] A. Gaca, Z. Witkowski, Podstawy ustro-
Jju konstytucyjnego Republiki Wioskiej, Torun 2012, s. 171-174; M. Volpi,
Niemiecki system wyborczy a reforma wyborcza we Wiloszech, ,Przeglad Sej-
mowy” 2005, nr 5, s. 76-77.
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rzadach. Przy czym zjawisko to ma miejsce nie tylko w sytua-
cji, gdy Rzad tworzyla jedna partia, lecz takze 1 wtedy, gdy
powstawaly rzady koalicyjne. Rzecz jasna, stabilno$é Rzadu
koalicyjnego jest zwiazana z trwatoscia koalicji parlamentarnej
icharakterem ustrojowym!®, Praktyka konstytucyjna w Chor-
wacji wskazuje, ze nawet kryzysy polityczne (jak np. dymisja
premiera Ivo Sanadera) nie zagrazaja trwatoéci rzadéw koa-
licyjnych. W krytyce systemu wyborczego, jaka ma miejsce
w rodzimej literaturze, nie zwraca sie, jak sadze, dostatecznej
uwagi na fakt, ze silna pozycja HDZ 1 SDP bierze sie w duzej
mierze ze stabosci konkurentéw, a nie jest wylacznie efektem
zastosowanych rozwigzan prawnych. Warto tez pamietac, ze
wartoécia systemu wyborczego jest takze jego stabilnoéé. Stad
przychylam sie raczej do glosow, ktére opowiadajq sie za zacho-
waniem dotychczasowego systemu wyborczego!*.

13 R. Mojak, Status prawnoustrojowy rzqdu koalicyjnego w systemie
rzqdow parlamentarnych (podstawowe zagadnienia prawa i praktyki kon-
stytucyjnej), [w:] L. Garlicki, A. Szmyt (red.), Sze$¢ lat Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Doswiadczenia i inspiracje, Warszawa 2003, s. 202—203.

13+ M. Kasapovié, Zasto je hrvatski izborni sustav dobar?, [w:] J. Bar-
bié¢ (red.), Izbori zastupnika u Hrvatski sabor i referendum, Zagreb 2011,
s. 17-31.



Rozdzial IV

System wyborczy do parlamentu

1. Prawo wyborcze przedmiotowe i zasady
prawa wyborczego

Prawo wyborcze do jednoizbowego Saboru okreslaja przepisy
Konstytucji z 22 grudnia 1990 r.}, ordynacji wyborczej uchwa-
lonej 29 pazdziernika 1999 r.?, ustawy o okregach wyborczych
w wyborach deputowanych do Saboru z 28 listopada 1999 r.?,
ustawy o spisach wyborcow z 9 lutego 2007 r.%, ustawy o finan-
sowaniu dziatalnosci politycznej i kampanii wyborczej z 11 lu-
tego 2011 r.%, w pewnym stopniu takze ustawy konstytucyjnej

! Ustav Republike Hrvatske, ,,Narodne novine” 1990, br. 56; 1997,
br. 135; 1998, br. 8; 2000, br. 113, 124; 2001, br. 28, 41, 55; 2010, br. 76, 85.

2 Zakon o izborima zastupnika u Hrvatski drzavni Sabor, ,Narodne no-
vine” 1999, br. 116.

3 Zakon o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Zastupnicki dom
Hrvatskog drzavnog sabora, ,Narodne novine” 1999, br. 116.

4 Zakon o popisima biraca, ,Narodne novine” 2007, br. 19.

5 Zakon o financiranju politickih aktivnosti i izborne promidzbe, ,Na-
rodne novine” 2011, br. 24.



148 System rzadéw w Republice Chorwacji

o mniejszosciach narodowych z 13 grudnia 2002 r.® oraz ustawy
o Panstwowej Komisji Wyborczej (Drzavno izborne povjeren-
stvo — DIP) z 31 marca 2006 r.”

Artykul 71 Konstytucji przyjmuje nastepujacy katalog za-
sad prawa wyborczego obowiazujacych w wyborach do Saboru:
bezpos$rednioéé, powszechnosé, réwnosé 1 tajnoséé. Nie przesa-
dza natomiast, na jakiej zasadzie ma sie opieraé system wy-
borczy sensu stricto, pozostawiajac ustawodawcy mozliwosé
jego dowolnego ksztaltowania. Ze swobody tej prawodawca
chorwacki korzystat w niezwykle szerokim stopniu, szczegélnie
w pierwszym okresie odnowionej panstwowosci.

W swietle art. 45 Konstytucji nalezy uznac, iz katalog zasad
prawa wyborczego wymieniony w art. 71 musi by¢ przyjety we
wszystkich wyborach do organéw wladzy przeprowadzanych
w Republice Chorwackiej zaréwno szczebla centralnego, a wiec
w wyborach do Saboru 1 prezydenta Republiki, jak réwniez
w wyborach organéw samorzadowych. Warto zauwazy¢, iz art. 3
ordynacji wyborczej do Saboru stanowi: ,Gwarantuje sie wol-
noé¢ wyboru wyborcéw”, co mozna traktowac jako dodanie do
katalogu zasad prawa wyborczego obowiazujacych w chorwac-
kim systemie wyborczym réwniez zasady wolnosci wyborows.
Do tej bowiem zasady wprost odwoluje sie takze tzw. wyborczy
kodeks etyki, ktory choé nie posiada charakteru normatywne-
g0, to jego ogloszenie przewidziane zostalo przepisami ordyna-
¢ji wyborczej®.

6 Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina, ,Narodne novine”
2002, br. 155, 2010, br. 47; 2010, br. 80; 2011, br. 91.

" Zakon o Drzavnom izbornom povjerenstvu Republike Hrvatske, ,,Na-
rodne novine” 2006, br. 44.

8 Na temat rozumienia zasady wolnych wyboréw patrz: G. Kryszen,
Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Biatystok 2007.

9 Wyborczy kodeks etyki z 7 listopada 2003 r. odwoluje sie do zasady
wolnosci wyborow w dwéch miejscach. W czesci zatytutowane) Wartosci pod-
stawowe: ,Rywalizacje przedwyborcza nalezy przeprowadzac¢ w sposéb wol-
ny”, ,Uczestnicy wyboréw majg zapewniona wolno$¢ my§lenia i wyrazania
opinii”. W rozdziale odnoszacym sie do zachowania uczestnikéw wyborow
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Zasada powszechno$ci w chorwackim prawie wyborczym
odnoszona jest zaréwno do czynnego, jak 1 biernego prawa
wyborczego'.

Konstytucja Chorwacji przyznaje czynne prawo wyborcze
wszystkim obywatelom panstwa, ktérzy ukonczyli 18 lat, co
jest rozwigzaniem we wspotczesnych porzadkach konstytu-
cyjnych niemal powszechnym!!. Prawa tego nie posiadaja
jedynie osoby, ktére prawomocnym orzeczeniem sadu sg po-
zbawione zdolno§ci do czynnoéci prawnych. Ordynacja wy-
borcza formutuje zespdt gwarancji, ktore stuza realizacji tego
prawa.

Po pierwsze: wybory przeprowadza sie w dzien wolny od
pracy'?. W wyborach przeprowadzanych na terytorium panstwa

zakazuje sie natomiast: ,Podwazania chorwackiego systemu wolnych wy-
boréw lub zaklécania badZ uniemozliwiania powszechnego i wolnego wyra-
zania woli przez wyborcow”. J. Kovaci¢, K. Sktadowski (ttum.), Chorwacki
wyborczy kodeks etyki, ,Studia Wyborcze” 2006, t. I, s. 142. Takie same sfor-
mulowania zawieraja, kodeksy etyki wyborczej uchwalane przed kolejnymi
wyborami. Patrz: Izborni Eticki Kodeks z 6 listopada 2007 r., ,Narodne no-
vine” 2007, br. 115; Izborni Eticki Kodeks z 14 listopada 2011, ibidem, 2011,
br. 129.

10°A. Baci¢, Komentar Ustava Republike Hrvatske, Split 2003, s. 205.
Na temat wieloznacznos$ci pojecia powszechnych wyboréw patrz: K. Skot-
nicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym, Zagadnienia teorii
i praktyki, 1.6dz 2000, s. 9-21. W polskiej literaturze konstytucyjnoprawnej
najczes$ciej za powszechne uwaza sie wybory, w ktérych powszechne jest glo-
sowanie. Patrz: B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, wyd. 5, Warszawa 2010,
s. 342; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, zarys wyktadu, wyd. 6,
Warszawa 2002, s. 158. Mozna jednakze spotkac takze poglady taczace z za-
sada powszechnoéci czynne 1 bierne prawo wyborcze — J. Buczkowski, Po-
wszechno$é wyboréw w praktyce III Rzeczypospolitej, Rzeszow 1996, s. 9-53;
E. Gdulewicz, Prawo wyborcze w III Rzeczypospolitej, [w:] E. Gdulewicz
(red.), Konstytucyjny system organéw panstwowych, Lublin 2009, s. 94.

11 K. Skotnicki, Zasada powszechnosci..., s. 106-107.

2 Do nowelizacji ordynacji z 1999 r. przepisy ustawy nakazywaly prze-
prowadzanie wyboréw w niedziele. Aktualnie nie ma takiego obowiazku,
ale praktyka jest taka, ze wybory tradycyjnie przeprowadza si¢ w niedziele.
Patrz S. Sokol, O izborima za Hrvatski sabor i lokalna predstavnicka tijela
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glosowanie trwa jeden dzien, bez przerwy od godziny 7 do 19.
Natomiast w przedstawicielstwach dyplomatycznych glosowa-
nie trwa dwa dni z tym zastrzezeniem, ze musi zostaé¢ zakon-
czone w ten sam dzien co glosowanie w kraju.

Po drugie: ustawa o spisach wyborcow naktada na gminy
1 miasta obowiazek prowadzenia z urzedu spisu wyborcow, za-
meldowanych na terenie dziatania tych jednostek.

Po trzecie: w dniu wyborow istnieje mozliwo$¢ dopisania
do spisu wyborcow osoby posiadajacej zezwolenie na oddanie
glosu w danym obwodzie, wydane przez wlaéciwy organ pan-
stwowy. Ustawa zezwala réwniez na oddanie glosu przez wy-
borce w domu, jesli nie moze on dotrze¢ do lokalu wyborczego.
W tym celu dwdch czlonkéw komisji wyborczej odwiedza wy-
borce w jego miejscu pobytu 1 umozliwia mu oddanie glosu, za-
pewniajac realizacje zasady tajnosci glosowania. Rozwiazanie
to, podobnie zreszta jak 1 inne formy glosowania znane wielu
ustawodawstwom, ma na celu przede wszystkim zapewnienie
realizacji zasady powszechno$ci wyboréw'. Przepisy ustawy
przewiduja takze mozliwo$¢ udzielenia pomocy w glosowaniu
wyborcom niepelnosprawnym i niepiSmiennym.

Po czwarte: chorwackie prawo wyborcze przewiduje two-
rzenie obwodéw wyborczych terytorialnych oraz specjalnych.
Wprawdzie przy tworzeniu obwodow terytorialnych ustawa nie
przewiduje minimalnej i maksymalnej liczby wyborcéw przy-
pisanych do danego obwodu, lecz nakazuje takie wyznaczanie
granic obwodéw, by zapewnié¢ przystepnos$é dla wyborcow ze
wzgledu na terytorialny zasieg obwodu oraz uwzglednié licz-
be wyborcéw w taki sposéb, aby glosowanie moglto przebiegaé
bez zaklocen. Obwody specjalne sa tworzone w przedstawiciel-
stwach dyplomatycznych 1 konsularnych Republiki Chorwacji,
w jednostkach wojskowych, na statkach morskich 1 rzecznych

i njithove moguée promjene te promjene izbora nacelnika, gradonacelnika i Zu-
pana, ,JInformator” 2006, br. 5409, s. 8, www.novi-informator.net (17.04.2013).

13- M. Wieckowska, Nietradycyjne techniki glosowania a frekwencja wy-
borcza, ,Studia Wyborcze” 2012, t. XIV, s. 36.
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oraz w zakladach karnych. Warto podkreéli¢, ze obywatele,
ktérzy stale zamieszkuja na terenie Republiki, lecz w dniu wy-
boréw pozostaja poza granicami panstwa, moga wziaé¢ udziat
w wyborach w odpowiednich placéwkach dyplomatycznych,
lecz glosuja na kandydatow zgloszonych w okregach, zgodnie
z ich miejscem zameldowania. Prawo do glosowania poza gra-
nicami panstwa w chorwackich przedstawicielstwach dyploma-
tycznych od nowelizacji konstytucji z 2010 r. jest gwarantowa-
ne jej przepisami.

Po piate: ordynacja naklada na Panstwowa Komisje
Wyborcza obowiazek opublikowania w terminie najpdzniej
10-dniowym przed glosowaniem wykazu obwodowych komi-
sji wyborczych wraz z oznaczeniem, ktérzy wyborcy glosu-
ja w okres$lonych obwodach. Jednoczesnie, wlasciwe organy
wyborcze najpézniej na 8 dni przed terminem wyboréw maja
obowiazek dostarczy¢ kazdemu wyborcy stosowna informacje
dotyczaca miejsca glosowania.

Pewnym problemem w praktyce politycznej wyborow
w Chorwacji jest okreslenie liczby oséb uprawnionych do gloso-
wania. Przy czym, nie chodzi w tej mierze o wskazanie upraw-
nionych, lecz raczej kwestionuje sie podstawe do przyznania
tego uprawnienia. Geneza tego problemu tkwi w poczatkach
odbudowy panstwowosci Republiki Chorwacji. W tym czasie
na podstawie decyzji politycznych wladze chorwackie w sze-
rokim zakresie przyznawaly obywatelstwo Republiki osobom
pochodzenia chorwackiego zyjacym poza granicami nowo po-
wstalego panstwa. W szczegdlnej mierze dotyczylo to Chorwa-
téw bosniackich. Rozwiazanie to lezato w interesie politycznym
prezydenta Franio Tudmana ijego partii HDZ, gdyz chorwacka
diaspora, a w szczeg6lnosci Chorwaci z Boéni, stanowita elek-
torat jego obozu politycznego!t. Poza tym zwraca sie uwage,
ze przed spisem ludnoéci, ktéry mial miejsce w 2011 r., liczba

4 M. Kasapovi¢, Demokratska konsolidacja i izborna politika u Hrvat-
skoj 1990-2000, [w:] M. Kasapovié¢ (red.), Hrvatska politika 1990-2000,
Zagreb 2001, s. 29.
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wyborcow umieszczonych w spisach wyborcow w okregach wy-
borczych na terenie panstwa chorwackiego byta wieksza niz
liczba ludno$ci wedlug spisu przeprowadzonym w 2005 r., a na-
lezy podkresli¢, ze nie sa to wyborcy umownie okreslani jako
chorwacka diaspora, ktorzy glosuja w odrebnym okregu wy-
borczym®. Spis powszechny ludnosci przeprowadzony w Chor-
wacji w 2011 r. potwierdzil zastrzezenia zglaszane wczeéniej
w literaturze. Wedlug tych danych liczba mieszkancow bowiem
wynosi 4 284 889, podczas gdy uprawnionych do gtosowania
w wyborach w 2011 r. bylo 4 501 251 wyborcéw!”. Uwaza sie,
1z r6znica ta bierze sie z tego, ze wielu obywateli Chorwacji,
ktorzy sa jednocze$nie obywatelami Boéni 1 Hercegowiny, na
state mieszka w Bo$ni, ale zameldowani sa w przygranicznych
miejscowos$ciach Chorwacji ze wzgledu na ptynace z tego ko-
rzy$ci w opiece socjalnej. Ten sam problem dotyczy réwniez
czesci nie mieszkajacych juz w Chorwacji obywateli chorwa-
ckich narodowos$ci serbskiej'®.

Prawo do kandydowania, tzn. bierne prawo wyborcze, przy-
stuguje wszystkim osobom posiadajacym czynne prawo wybor-
cze. Chorwackie prawo nie przewiduje tym samym wyzszego
cenzusu wieku w odniesieniu do biernego prawa wyborczego,
co znane jest wielu innym prawodawstwom, w tym polskie-
mu®. Przewiduje sie jedynie zasade nielaczenia wykonywa-

15V, Raos, Izborna geografija i demografija, Zagreb 2011, s. 5, www.cpi.hr
(17.005.2013).

16 Dane na podstawie spisu wyborcoéw. Zob. Drzavni Zavod za Statisti-
ku [Panstwowy Instytut Statystyczny], www.dzs.hr (17.05.2013).

17 Zob. wyniki wyborow na stronie Drzavno izborno povjerenstvo Repu-
blike Hrvatske, www.izbory.hr (18.04.2013).

18 J. Crnié, Izborni postu pak — kritike i prijedlozi, ,Informator” 2008,
br. 5623, s. 8; V. Raos, op. cit., s. 5.

19 Rozwigzaniem cze$ciej] wystepujacym jest zrdznicowanie wieku przy
czynnym 1 biernym prawie wyborczym. Zob.: I. Hacia, Ewolucja amerykarn-
skiego prawa wyborczego, ,Studia Wyborcze” 2011, t. XII, s. 69; K. Skot-
nicki, Zasada powszechnosci..., s. 109. A. Zukowski, Systemy wyborcze,
Olsztyn 1999, s. 26. Jednakze coraz wiecej panstw decyduje sie na zrow-
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nia mandatu deputowanego z pelnieniem licznych funkecji,
zatrudnieniem w okreslonych strukturach administracyjnych
oraz wykonywaniem niektérych zawodéw. Ograniczenia te nie
stanowia jednakze przeszkody w korzystaniu z biernego pra-
wa wyborczego. Jezeli podczas trwania mandatu deputowany
zostanie powolany do petnienia owej funkeji, mandat deputo-
wanego ,,trwa w spoczynku”, a w wykonywaniu mandatu zaste-
puje go zastepca deputowanego. Zastepca deputowanego jest
kolejny, niewybrany kandydat z tej samej listy, z tego samego
okregu. Jedli zastepstwo dotyczy kandydata wybranego z listy
partyjnej, o tym, ktéry z niewybranych kandydatéw zostanie
zastepca deputowanego, decyduje partia polityczna, ktora zglo-
sita dana liste.

W przypadku deputowanych wybranych z list mniejszosci
narodowych zastepca deputowanego zostaje kandydat, ktory
otrzymat najwieksza po wybranym liczbe glosow. W przypad-
ku wyboréow deputowanych mniejszosci serbskiej, wegierskiej
1 wloskiej wraz z wyborem deputowanych dokonuje sie rowno-
cze$nie wyboru ich zastepcow.

Zasada bezposrednioSci prawa wyborczego w systemie chor-
wackim gwarantowana jest przede wszystkim przez obowia-
zek osobistego glosowania?. Chociaz w doktrynie chorwackiej

nanie wieku, po przekroczeniu ktérego obywatele uzyskuja czynne i bierne
prawo wyborcze. Patrz: S.K. Amandykowa, Wybory w Republice Kazachsta-
nu, ,Studia Wyborcze” 2009, t. VIII, s. 138; I. Wronska, Kanadyjski system
wyborczy, ibidem, 2012, t. XIV, s. 82.

20 M. Jelusié, Izvori izbornoga prava u Republici Hrvatskoj, Izlaganje
na strucnom skupu UNDP-a o Drzavnom izbornom poujerenstvu, Plitvice
2007, s. 5, www.izbory.hr (05.06.2013). W literaturze przedmiotu zdania na
temat zakresu tresci zasady bezposrednich wybordw sa podzielone. Laczy sie
je niekiedy z osobistym glosowaniem, ale najczesSciej przede wszystkim z wy-
borami jednostopniowymi. Patrz: A. Bien-Kacata, Osobisty udziat w procesie
wyborczym (zagadnienia wybrane), [w:] S. Grabowska, R. Grabowski (red.),
Alternatywne sposoby glosowania a aktywizacja elektoratu, Rzeszéw 2007,
s. 229-230; M. Chmaj, Zasady polskiego prawa wyborczego, [w:] M. Chmaj,
W. Skrzydlo, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Krakéw 2002,
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podkresla sie, ze wybory bezposrednie sg jednostopniowe?!. Or-
dynacja nie przewiduje zadnych innych form glosowania. Nie
nalezy bowiem uznawac instytucji ,,yruchomej urny” za odsta-
pienie od reguly glosowania osobistego?’. Drugim niezbednym
elementem zasady bezposérednich wyboréw jest ich jednostop-
niowo$¢* 1 ta reguta takze znajduje zastosowanie w systemie
chorwackim.

W doktrynie wskazuje sie na jeszcze jedng kwestie, z ktora,
wiaze sie zasada bezposrednioSci, czyli glosowanie w systemie
proporcjonalnym na tzw. listy zamkniete. W polskiej doktrynie
prawa konstytucyjnego wskazuje sie, ze glosowanie na listy
zamkniete nie sprzyja realizacji zasady bezposredniosci wybo-
réw?. W Chorwacji jednakze obowiazuje wlaénie glosowanie
na listy zamkniete. Oznacza to, ze wyborca, glosujac na dang,
liste kandydatéw, moze udzieli¢ poparcia jedynie catej liscie,
bez mozliwoéci wyrazenia swej preferencji personalnej, tzn. ze
wyborca nie moze wskazaé, ktéra osoba z listy powinna jego
zdaniem zdoby¢ mandat. Tym samym o tym, kto zdobedzie

s. 53; K. Skotnicki, System wyborczy do Sejmu i Senatu, [w:] D. Gérecki
(red.), Polskie prawo konstytucyjne w zarysie, wyd. 4, Warszawa 2012, s. 87.

2 S. Sokol, Izborni sustav, temeljna nacela i instituti izbornog prava,
[w:] S. Sokol, B. Smerdel, Usatvno pravo, wyd. 2, Zagreb 2006, s. 239.

2 Wydaje sie, ze wspoélcze$nie wyraznie przewaza poglad, 1z glosowanie
inne niz tylko osobiste w lokalu wyborczym nie narusza zasady bezposred-
nich wyboréw. Patrz: J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego
III Rzeczypospolitej, Lublin 1998, s. 176; M.P. Gapski, Nowe techniki gtoso-
wania w Swietle zasady bezposredniosci wyboréw, ,,Przeglad Sejmowy” 2009,
nr 2(91), s. 79-82.

% L. Garlicki, Uwaga do artykutu 96 Konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, t. I, Warszawa 2000,
s. 15; W. Skrzydlo, Prawo wyborcze w III Rzeczypospolitej, [w:] E. Gdulewicz
(red.), op. cit., s. 95.

2 J. Buczkowwski, Bezposredniosé wyborow, [w:] W. Skrzydlo, S. Gra-
bowska, R. Grabowski (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, komen-
tarz encyklopedyczny, Warszawa 2009, s. 112; P. Uziebto, Wybory bezposred-
nie, [w:] A. Szmyt (red.), Leksykon prawa konstytucyjnego, Warszawa 2010,
s. 699.
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mandat z danej listy, decyduje miejsce kandydata na liscie.
W doktrynie chorwackiej nie dostrzega sie przy tym stosowania
list zamknietych jako kolizji z zasada bezposrednich wyborow?.

Zasada réwno$ci wyboréw w chorwackim prawie wybor-
czym realizowana jest w trzech aspektach.

Po pierwsze, w rozumieniu formalnym, gdyz art. 3 ordyna-
cji podkreséla, ze kazdy wyborca ma prawo i obowiazek glosowaé
tylko jeden raz.

Po drugie, w aspekcie materialnym, zgodnie z ktérym
rowna sila glosow realizowana jest poprzez wlasciwy podziat
kraju na okregi wyborcze. Terytorium panstwa podzielone jest
na 10 okregéw wyborczych, a w kazdym z nich wybiera sie
14 deputowanych. Obowiazujaca ordynacja przyjmuje wysokie
standardy realizacji zasady rownosci materialne] wyboréw.
Warto to szczegdlnie podkresli¢ na tle ustawodawstwa wybor-
czego obowiazujacego w Chorwacji w przeszlosci®®. W wyborach
z 1992 r. odstepstwa od normy przedstawicielstwa miedzy po-
szczegblnymi okregami wyborczymi siegaly 15 000 wyborcow,
co stanowilo okoto 25% normy przedstawicielstwa?’.

Przy tworzeniu mapy okregéw wyborczych bierze sie
wprawdzie pod uwage kryterium podzialu administracyjnego
panstwa, tzn. ze przy wytyczaniu okregdéw nalezy respekto-
wac granice Zupaniji, mijesta 1 opéiny, jednakze pierwszorzed-
ne znaczenie posiada kryterium populacyjne?. Podstawa do
ustalenia normy przedstawicielstwa bowiem jest liczba wy-
borcéw przypadajacych na jeden mandat, a nie liczba miesz-

% Podobne rozwiazanie obowiazuje takze np. w Hiszpanii. Patrz:
T. Motdawa, Prawo wyborcze do parlamentu Krélestwa Hiszpanii, [w:]
S. Grabowska, K. Sktadowski (red.), Prawo wyborcze do parlamentu w wy-
branych paristwach europejskich, Krakéw 2006, s. 137.

% K. Krysieniel, System polityczny Republiki Chorwacji, Poznan—Cho-
rzéw 2007, s. 150.

21V, Cvrtila, Izborna geografija kao aspekt izborne politike u Hrvatskoj,
[w:] M. Kasapovi¢ (red.), op. cit., s. 53.

% Zupanija, mijesta 1 opéina stanowia odpowiedniki polskich woje-
woédztw, miast 1 gmin.
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kancow. Liczba mieszkancéw jako podstawa normy przed-
stawicielstwa byta obowigzujaca w wyborach z 1995 r., lecz
rozwiazanie to wywolato w Chorwacji ozywiona dyskusje
1 bylo kontestowane w literaturze przedmiotu. Zwracano bo-
wiem uwage, ze wojna wywolala wielkie zmiany w strukturze
demograficznej panstwa 1 spis ludnosci z 1990 r. byt juz w du-
zym stopniu zdezaktualizowany?. Z punktu widzenia réwno-
§c1 materialnej wyborow, rowna, site glosu w wiekszym stop-
niu gwarantuje oparcie sie na uprawnionych do glosowania,
jako podstawie do wyznaczenia normy przedstawicielstwa.
Teoretycznie bowiem moze mie¢ miejsce sytuacja, ze w niekto-
rych okregach wyborczych liczba uprawnionych do glosowanie
jest znacznie mniejsza od liczby mieszkancéw tych okregow,
podczas gdy w innych okregach te liczby sa do siebie zblizone.
W takim wypadku w okregach o nizszej liczbie uprawnionych
do glosowania wyborcy dysponowac beda wieksza sita glosow
niz wyborcy z innych okregéw. Stad tez w ordynacji z 1999 r.
powrécono do kryterium wyborcéow jako podstawy do wyzna-
czenia normy przedstawicielstwa.

Artykut 36 ordynacji wyborczej do Saboru nakazuje tak wy-
tyczaé granice okregdw wyborczych, by réznice w liczbie wy-
borcow w kazdym z okregdéw wyborczych nie byly wieksze niz
plus/minus 5%. Co ciekawe, granice okregéw wyborczych okre-
§laja przepisy odrebnej ustawy. Przyjeta w ordynacji norma
jest nawet surowsza niz zalecana 10% przez Komisje Wenecka
w Kodeksie Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych®. Wpro-
wadzenie tak wysokich standardéw trzeba przyjaé z uznaniem.
Jednakze w chorwackim systemie wyborczym nie zostaty okre-
$lone zasady postepowania, co nalezy czyni¢ w przypadku odej-
§cia od wyznaczonej normy. Praktyka wskazuje, ze 5% dopusz-
czalng granice odstepstwa traktowaé wiec nalezy jako norme
instrukeyjng dla prawodawcy przy okreslaniu granic okregéow

2 Ibidem, s. 55—56.
30 Patrz: Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych, www.pkw.pl
(22.03.2013).
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wyborczych, nie za$ jako bezwzglednie wiazaca, gdyz jej na-
ruszenie nie zobowiazuje parlamentu do nowelizacji ustawy
o okregach wyborczych. W pierwszych wyborach po wprowa-
dzeniu tej reguty do chorwackich przepisow wyborczych norma
ta bylta zasadniczo realizowana, a niewielkie odstepstwa, od
5% normy dozwolonej réznicy w stosunku do normy przedsta-
wicielstwa, byly efektem koniecznos$ci respektowania podziatu
administracyjnego panstwa?',

Problem ten zostal dostrzezony takze przez chorwacki
Trybunal Konstytucyjny, ktory w 1999 r. wydat ogloszenie
(izvjesée), wskazujace na naruszenia réwnosci materialnej
w wyborach do Izby Przedstawicielskiej Saboru®. Stanowi-
sko Trybunatu wyrazone w formie ogloszenia nie rozstrzyga
o konstytucyjnosci norm i nie posiada mocy wiazacej, jed-
nakze ma znaczenie sygnalizacyjne dla innych organéw pan-
stwa. W swoim ogloszeniu Trybunal stwierdzil, ze narusze-
nie normy przedstawicielstwa wigze sie w pewnym stopniu
z dazeniem do respektowania innego postanowienia ordy-
nacji wyborcze] nakazujacego respektowanie granic podzia-
tu administracyjnego przy wytyczaniu granic okregdéw wy-
borczych. Tym niemniej w razie kontroli konstytucyjnosci
ordynacji, naruszenia normy przedstawicielstwa moga stac
sie podstawa do stwierdzenia niekonstytucyjnosci ustawy
wyborczej. Stanowisko Trybunalu nie wptyneto jednakze na
dzialania legislatywy 1 podzial panstwa na okregi wyborcze
nie ulegl zmianie.

W wyborach z 2011 r. na 10 okregéw wyborczych tylko
w 3 odstepstwo od normy przedstawicielstwa miesScilo sie w do-
puszczalnych 5%. W dwoch natomiast przekraczato 10%.

31V, Cvrtila, op. cit., s. 51.

32 W ogloszeniu tym Trybunat wskazal, ze w 3 okregach na 10 od-
stepstwo od normy przedstawicielstwa wyniosto ponad 10%, a w dalszych
5 powyzej 5%. Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 8 grudnia 2010 r.,
br. U-X-6472/2010, ,Narodne novine” 2010, br. 142.
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Tabela 1. Odstepstwa od normy przedstawicielstwa w wyborach
do Saboru w 2011 r.

Okreg wyborczy Liczba wyborcow OdStQpSEVV:?) A)O)d normy
1 358 750 6
2 403 716
3 364 332
4 333 927 13
5 367 654
6 3562 471 8
7 413 148 7,50
8 385 376
9 440 597 15
10 422 392 10

Uwaga: norma przedstawicielstwa w 2011 r. wynosita 38 423.
Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie oficjalnych wynikéw wybordw.
Patrz: www.izbori.hr (10.05.2013).

W chorwackiej literaturze przedmiotu podnosi sie, ze sta-
bilno$é podziatu kraju na okregi wyborcze jest konsekwencja,
krotkiego okresu rodzimej demokracji oraz stabo uksztaltowa-
nego systemu partyjnego. Wiaze sie z tym niski stopien swia-
domosci w partiach politycznych o tym, jakie korzys$ci plyna
z korzystania z geografii wyborczej, oraz brak wyraznych ba-
stionéw wyborczych, ktérych istnienie sprzyja deformacjom
strukturalnym wynikéw wyborow??. Poglad ten wydaje sie by¢
jednakze dyskusyjny.

Ponadto utworzony jest jeden okreg wyborczy, w ktorym
dokonuje sie wyboréw deputowanych mniejszosci narodowe;j
1 obejmuje on obszar calego panstwa.

3 V. Cvrtila, op. cit., s. 49-53. Na temat wplywu istnienia bastionéw wy-
borezych na podziat kraju na okregi wyborcze patrz: R. H. Davidson, W. J. Ole-
szek, Kongres i kongresmeni, Warszawa 1994, s. 65; D. Nohlen, Prawo wy-
borcze i systemy partyjne. O teorii systeméw wyborczych, Warszawa 2004,
s. 78-79.
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Natomiast dla wyborcéw glosujacych poza granicami pan-
stwa 1 nie posiadajacych stalego miejsca zamieszkania na te-
rytorium Republiki utworzony jest specjalny okreg wyborczy,
obejmujacy niejako caly glob?®*. Przepisy ordynacji nazywaja
go specjalnym okregiem wyborczym. W prawie chorwackim
rozwigzanie to zostalo wprowadzone nowelizacja ustawy
z wrzeénia 1995 r.® 1 wiazalo sie z interesem politycznym rza-
dzacej w owym czasie HDZ, gdyz wyborcy z diaspory glosowa-
li gtéwnie na te wlasnie partie. W tym okregu wyborczym wy-
bierano poczatkowo az 12 deputowanych, co istotnie wpltywato
w praktyce na rowno$¢ materialna wyboréw, zapewniajac wy-
borcom z diaspory faktyczna nadreprezentacje w izbie nizszej
chorwackiego parlamentu®. W 1999 r. regulacja ta zostala
zmieniona, w wiekszym stopniu zapewniajac roéwnos$¢ mate-
rialna, gdyz reprezentacja diaspory w parlamencie uzaleznio-
na jest od frekwencji wyborczej, jaka zostata osiagnieta w tej
kategorii wyborcow?®”. W wyborach w 2000 r. diaspora wybrata
6 deputowanych, w 2003 r. 4, w 2007 r. 5, a w 2011 tylko 3.
Przy czym preferencje polityczne diaspory w kolejnych wybo-
rach nie ulegaly zmianie 1 zawsze mandaty przypadajace na
te grupe wyborcow uzyskiwat HDZ3®. Obecnie diaspora wybie-
ra stala liczbe deputowanych.

Po trzecie, rowniez w aspekcie zasady rownosci, czyli row-
nosci szans, przepisy ordynacji wyborczej bezposrednio odwo-
tujq sie do zasady réwnoéci, co wigze sie przede wszystkim
z zasadami prowadzenia kampanii wyborczej oraz prawa do
rekompensaty jej kosztow.

34 N. Zakosek, Politicki Sustav Hrvatske, Zagreb 2002, s. 23.

% Zakon o izmjenama i dopunama zakona o izborima zastupnika u Sa-
bor Republike Hrvatskie, ,Narodne novine” 1995, br. 68.

36 W 1995 r. w Chorwacji istnial parlament dwuizbowy. W wyborach
tych wszystkie 12 mandatéw przypadajacych na okreg dla diaspory uzyska-
ta rzadzaca HDZ.

37 Dokonata tego nowelizacja ordynacji z 1999 r. Zakon o izbornim jedi-
nicama za izbor zastupnika u Zastupnicki dom Hrvatskog drzavnog Sabora,
,Narodne novine” 1999, br. 116. Patrz: S. Sokol, O izborima..., s. 4.

3 www.izbori.hr (11.03.2013).
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Zasada tajnoéci glosowania, podobnie jak pozostate zasa-
dy prawa wyborczego, zostata takze wymieniona w przepisach
ordynacji wyborczej. Artykut 3 ordynacji zakazuje wyciagania
jakiejkolwiek odpowiedzialno$ci wobec wyborcy w zwigzku
z dokonanym przez niego wyborem. Podkre§la tez, ze nikt nie
moze zadac¢ od wyborcy ujawnienia dokonanego wyboru. Jed-
nakze w samej ordynacji brak bardziej szczegdlowych norm,
ktore gwarantowalyby wyborcom tajny przebieg glosowania.
W szczegblnosci nie ma w przepisach ustawy okreslonej proce-
dury dokonania samego aktu gtosowania, co przy braku okreslo-
nej w przepisach sankeji wobec wyborcy, ktoéry nie glosuje taj-
nie, powoduje, iz zasadne jest przyjecie, ze tajne glosowanie jest
przywilejem wyborcy, nie zas jego obowiazkiem. Za gwarancje
tajnosci glosowania mozna uznac jedynie art. 57 ordynacji, ktory
brzmi: ,Obwodowa komisja wyborcza [...] zapewnia prawidlo-
wo$¢ 1 tajnoséé glosowania”, oraz art. 71, ktéry dotyczy glosowa-
nia wyborcy w domu za pomoca ruchomej urny, zobowiazujacy
cztonkéw komisji wyborczej asystujacych przy tym glosowa-
niu do ,zapewnienia realizacji zasady tajnoéci glosowania”.

2. Tryb zglaszania kandydatow i kalendarz wyborczy

Wybory deputowanych do Saboru zarzadza Prezydent Re-
publiki Chorwacji. Odbywaja sie one nie pdézniej niz 60. dnia
od daty zakonczenia kadencji lub od daty rozwigzania Saboru,
przy czym od dnia zarzadzenia wyboréw do dnia ich przepro-
wadzenia musi uptynaé co najmniej 30 dni.

Ordynacja wyborcza do Saboru przyznaje prawo zglaszania
list kandydatéw wszystkim zarejestrowanym partiom politycz-
nym. Liste kandydatéw w okregu wyborczym zglosi¢ moze po-
jedyncza partia, koalicja dwoch lub wiekszej liczby partii® oraz

39 M. Jelusi¢, Temeljna obiljeZja zakona o izborima zastupnika u Hrvat-
ski Sabor, [w:] Izbori za zastupnika u Hrvatski Sabor, Zagreb 2007, s. 5.
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grupa wyborcow. Ciostatni, by mdc zarejestrowac liste kandyda-
tow w danym okregu wyborczym, musza zebrac co najmniej 500
podpiséw wyborcéw popierajacych zgloszenie listy. Po rejestra-
cji lista taka otrzymuje miano listy niezaleznej, w przeciwien-
stwie do list partyjnych, ktore zawieraja doktadne oznaczenie
partii politycznej lub koalicji partii, ktéra zglosita liste. Chor-
wackie prawo wyborcze przewiduje rowniez mozliwoéé zgltasza-
nia kandydatéw przez mniejszosci narodowe. Przepisy ordynacji
przyznaja mniejszo$ciom narodowym prawo wyboru oSmiu de-
putowanych. Prawo zgtaszania kandydatéw na deputowanych
mniejszosci narodowych przystuguje partiom politycznym, wy-
borcom i stowarzyszeniom mniejszoSci narodowych. Jesli kandy-
dature taka zgtaszaja wyborcy, musiona by¢ poparta co najmniej
100 podpisami oséb posiadajacych czynne prawo wyborcze.

Rejestracji list kandydatéw dokonuje DIP. Listy musza by¢
dostarczone do DIP w terminie 14 dni od dnia ogloszenia de-
cyzji o zarzadzeniu wybordéw. Partie polityczne moga wycofaé
zgloszong liste kandydatéow w terminie 48 godzin od chwili jej
zaakceptowania przez DIP. W zgloszeniu listy kandydatow ko-
mitetowi wyborczemu obowiazkowo nalezy poda¢ pelna nazwe
listy oraz nazwiska kandydatow utozone w kolejnosci od nu-
meru 1 do zamykajacego liste numeru 14. Ze wzgledu na przy-
jeta w Chorwacji jednolita liczbe deputowanych wybieranych
w poszczegdlnych okregach wyborczych, na liscie kandydatéw
musi znajdowa¢é sie dokladnie 14 oséb, nie wiecej 1 nie mniej.
W zwiazku z tym po zaakceptowaniu list przez DIP rezygnacja
okreslonej osoby z kandydowania jest niewazna, za$ lista po-
zostaje w ksztalcie niezmienionym. W razie émierci kandydata
po zarejestrowaniu listy partia polityczna moze zlozy¢ wniosek
o zarejestrowanie na liScie nowego kandydata najp6zniej 10 dni
przed terminem wyboréw. Ordynacja nie formutuje wzgledem
partii politycznych zadnych wymagan co do sposobéw tworze-
nia list kandydatéw, pozostawiajac im catkowita swobode w za-
kresie ustalania sktadu list 1 kolejno$ci na nich. W praktyce
wszystkie znaczace partie chorwackiej sceny politycznej prawo
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tworzenia list kandydatéw powierzaja organom kierowniczym.
Wewnetrzne statuty partyjne albo w ogdle tej kwestii nie po-
ruszaja, jak na przyktad statut HSS, albo prawo tworzenia list
wyborczych powierzaja organom centralnym partii. Organom,
ktére notabene nie zawsze posiadaja demokratyczna legityma-
cje, gdyz nie pochodza w cato$ci z wewnetrznych wyboréw par-
tyjnych. Tak jest m.in. w HDZ, SDP 1 IDS*.

W niemal wszystkich chorwackich partiach politycznych
decydujacy wptyw na tworzenie list kandydatéw posiadaja prze-
wodniczacy partii i zalezna od nich oligarchia partyjna. Zasada
glosowania w wyborach na listy zamkniete dodatkowo sprzyja
centralizacji partii politycznych, gdyz od miejsca na liScie przede
wszystkim uzalezniona jest mozliwo$¢ zdobycia mandatu. Stad
w literaturze postuluje sie stworzenie przez prawodawstwo
chorwackie minimalnych wymagan okreslajacych zasady prze-
prowadzania tej procedury*. Kandydat moze znajdowa¢ sie na
liscie jednego komitetu wyborczego i tylko w jednym okregu wy-
borczym. Po uplywie terminu na zglaszanie list kandydatow,
DIP w ciagu 48 godzin ma obowiazek oglosié, za posrednictwem
panstwowych srodkéw masowego przekazu, wykaz wszystkich
zgloszonych list kandydatéw wyborczych.

3. Kampania wyborcza

Za poczatek kampanii wyborczej przyjmuje sie dzien, w kto-
rym DIP ogtasza zbiorowe listy kandydatéw w poszczegdlnych
okregach wyborczych. Ordynacja wyborcza wprowadza zakaz
jakiejkolwiek kampanii wyborczej w okresie 24 godzin poprze-
dzajacych glosowanie. Prawodawca chorwacki zdecydowat sie
w tej mierze na do§¢ kazuistyczna regulacje problematyki ciszy

40 M. Kasapovi¢, Kandidacijski postupci u demokratskim politickim su-
stavima, ,,Politicka misao” 2001, vol. XXXVIII, br. 4, s. 13-16.
4 Ibidem, s. 17.
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wyborczej*?. Jednakze w chorwackiej literaturze przedmiotu
zwraca sie uwage, ze brak jest realnych mozliwosci wymusze-
nia jej przestrzegania przez partie polityczne 1 media*’. Arty-
kul 26 ordynacji zabrania ogtaszania szacunkowych wynikéw
wyborow, zdje¢ 1 wywiadow w mediach, cytatow z wypowie-
dzi kandydatéw na deputowanych lub jakiejkolwiek pisemne;j
kampanii wyborcze;.

Przepisy ustawy wyraznie podkre§laja, ze wszystkie pod-
mioty uczestniczace w wyborach maja prawo na réwnych zasa-
dach uczestniczy¢ w kampanii i prezentowac swoje programy
polityczne.

Oryginalnym rozwiazaniem przyjetym przez prawodaw-
stwo chorwackie jest stworzenie instytucji, ktora okreéla stan-
dardy prowadzenia kampanii wyborczej. Instytucja ta jest Ko-
misja Etyki, ktéra przed kazdymi wyborami ustala i publikuje
wyborczy kodeks etyki, okreslajacy zasady, jakim powinna by¢
podporzadkowana kampania wyborcza. Sktada sie ona z prze-
wodniczacego, ktorym jest Prezes Chorwackiej Akademii Nauki
1 Sztuki oraz szeSciu cztonkéw, z ktorych trzech proponowanych
jest przez partie rzadzaca, trzech zas przez opozycje. Cztonkéw
Komisji powotuje Trybunal Konstytucyjny, na podstawie pro-
pozycji zgtoszonych przez partie polityczne, spoéréd wybitnych
0s0b publicznych, ktore nie moga by¢ kandydatami na depu-
towanych oraz nie moga naleze¢ do zadnej partii polityczne;j.
W wyborczym kodeksie etyki z 7 listopada 2003 r. przyjetym
przed wyborami z 23 listopada 2003 r. sformulowano wiele za-
sad, wedlug ktérych powinna by¢ prowadzona kampania wy-
borcza*!. Oprocz tych, ktore mozna uznaé za oczywiste w tego
typu dokumencie, jak szacunek dla konkurentéw, prawda,

4 Na temat regulacji ciszy wyborcze] we wspéiczesnych prawie patrz:
M.M. Wiszowaty, Instytucja ciszy wyborczej, ,Studia Wyborcze” 2012, t. XIV,
s. 11-12.

4 J. Crnid, op. cit., s. 5.

# Kolejne kodeksy etyki wyborczej zasadniczo powtarzaja sformutowa-
ne zawarte w kodeksie z 2003 r.
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odpowiedzialno$é, wolnoéé opinii 1 swoboda ich wyrazania,
szczegblnie podkreslona zostata zasada réwnosci podmiotow
uczestniczacych w wyborach, w tym przede wszystkim zasa-
da réwnego dostepu do medidéw oraz ochrona praw mniejszosci
narodowych.

Ordynacja wyborcza nie okre$la zasad prowadzenia kam-
panii wyborczej w mediach, ograniczajac sie jedynie do pro-
klamowania zasady réwnosci podmiotéw w toku kampanii
wyborczej. Ustawa odsyta w tej mierze do regulaminu O poste-
powaniu elektronicznych mediow z narodowq koncesjq w Repu-
blice Chorwacji podczas kampanii wyborczej, przyjetego przez
Sabor w drodze uchwaty z 16 pazdziernika 2003 r.* Rozwiaza-
nie to takze budzi zastrzezenia. Po pierwsze dlatego, ze dotyczy
wylacznie mediow ogdlnokrajowych, podczas gdy pomija role
mediéw lokalnych, ktérych udziat w kampanii wyborczej tak-
ze jest znaczny. Po drugie za$, watpliwosci budzi sam fakt, ze
tak wazna dla postepowania wyborczego kwestia w ogéle nie
powinna by¢ regulowana aktem innym niz ustawowy*®. Sama
1dea regulacji tej kwestii jest niewatpliwie pozadana, ale reali-
zacja jej postanowien pozostawia wiele do zyczenia. Zdarzato
sie, ze partie polityczne omijaly postanowienia regulaminu,
ptacac bezposrednio dziennikarzom, a nie wydawcom i omijajac
go na inne sposoby*’. Akt ten obok ogélnych postanowien zobo-
wiazujacych nadawcow do zachowania bezstronno$ci, dzienni-
karskiej niezalezno$ci, profesjonalnoéci i fachowosci formutuje
rowniez kilka szczegdtowych zasad, zwanych ,,regutami progra-
mowymi”. Najwazniejsze sposrod nich to:

— obowiazek informowania o prowadzonej kampanii wy-
borczej na tych samych warunkach, w specjalnych programach,
po zakonczeniu dziennych emisji informacyjnych;

4 Pravila o postupaniu elektronickih media s nacionalnom koncesijom
u Republici Hrvatskoj, ,,Narodne novine” 2003, br. 165.

4 J. Crni¢, op. cit., s. 4-5.

47 S. Malovi¢, Mediji i izbori: manipulacije jace od regulative, ,Politicka
misao” 2003, vol. XL, br. 4. s. 46-47.
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— prawo wszystkich partii politycznych, koalicji partii, list
niezaleznych 1 kandydatow mniejszo$ci narodowych do przed-
stawiania swojego programu wyborczego w specjalnej emisji,
trwajacej bezposrednio pie¢ minut, bez poérednictwa dzienni-
karza lub prowadzacego program;

— obowigzek wydawcéw mediow elektronicznych do wy-
emitowania dwuminutowego programu, przygotowanego na
podstawie pieciu wskazanych przez komitety wyborcze zgro-
madzen wyborczych danego komitetu;

— umozliwienie kazdej politycznej partii, koalicji, nieza-
leznym listom 1 kandydatom mniejszo$ci narodowych przez
elektroniczne media wystepu w specjalnej emisji, trwaja-
cej 45 minut w chorwackiej telewizji 1 15 minut w pozosta-
lych elektronicznych mediach, w celu przedstawienia swoich
programow;

— prawo wszystkich partii politycznych, koalicji, niezalez-
nych list 1 kandydatéw mniejszo$ci narodowych do ptatnych
reklam radiowych, trwajacych 10 minut. Reklamy musza by¢
oplacone przed emisja. Elektroniczne media maja prawo odmo-
wi¢ emisjl, jezeli nie zaptacono ,z géry” lub tres¢ reklamy jest
niezgodna z konstytucja 1 ustawami;

— prawo wszystkich partii politycznych, koalicji, nieza-
leznych list 1 kandydatéw mniejszoéci narodowych do przed-
stawienia swoich programéw w emisji trwajacej 10 minut
w panstwowe] telewizji 1 radiu oraz 5 minut w stacjach ko-
mercyjnych;

— zakaz udzialu dziennikarzy z mediéw posiadajacych
panstwowa koncesje w prowadzeniu kampanii wyborczych;

— ustalanie kolejnosci emisji materiatéw wyborczych po-
szczegblnych partii politycznych droga losowania*,

4 Trzy ostatnie postanowienia wprowadzone zostaly w pdzniejszym
czasie. Patrz: Odluka o izmjenama i dopunama pravila o postupaniu elek-
tronickih media s nacionalnom koncesijom u Republici Hrvatskoj, ,Narodne
novine” 2007, br. 105.
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4. System wyborczy sensu stricto

Zgodnie z art. 71 Konstytucji Republiki Chorwacji, Sabor
liczy nie mniej niz 100, a nie wiecej niz 160 deputowanych. Taka
konstrukcja normy pozostawia daleko idaca swobode prawodaw-
cy co do szczegblowego okreslenia zasad podzialu mandatéw.
W ciagu ostatniego dziesigciolecia XX w. miaty miejsce gruntowne
zmiany w zakresie prawa wyborczego. Zadne postkomunistycz-
ne panstwo w ciggu 10 lat nie przeprowadzalo bowiem wyborow
do izby nizszej za pomoca tylu réznych systemow wyborczych®.

W 1990 r. ordynacja oparta byla na systemie wiekszoscio-
wym®, Wybory odbywaly sie w jednomandatowych okregach
wyborczych, wedlug reguly wiekszoéci bezwzgledne). Jezeli
w pierwsze] turze zaden z kandydatéw nie uzyskal wymagane;j
wiekszoscl, dwa tygodnie pdzniej przeprowadzana byta druga
tura, w ktorej udziat brali kandydaci, ktorzy w pierwszej tu-
rze uzyskali co najmniej 7% poparcie. W drugiej turze zwy-
ciezal kandydat z najwieksza liczba waznie oddanych glosow.
W 1992 r. przyjeto system kombinowany wiekszo$ciowo-pro-
porcjonalny, przy zachowaniu pewnej rownowagi miedzy regu-
1a proporcjonalnosci 1 wiekszosci®!. Ordynacja ta przewidywata
wybor 60 postéw w okregach jednomandatowych wedtug regutly
wiekszo$ci wzglednej, 60 zas$ na podstawie zasady proporcjo-
nalnoéci z list partyjnych w jednym ogoélnokrajowym okregu
wyborczym. W wyborze z list partyjnych braty udziat listy
wyborcze, ktore przekroczyly 3% prog wyborczy. W wyborach
w 1995 r. obowigzywal rowniez system kombinowany, z tym iz
przewage zyskaly elementy wzmacniajace proporcjonalno$és.

4 M. Kasapovié¢, Demokratska konsolidacja..., s. 217.

50 Zakon o izboru i opozivu odbornika i zastupnika, ,,Narodne novine”
1990, br. 7.

51 Zakon o izborima zastupnika u Sabor Republike Hrvatskie, ,Narod-
ne novine” 1992, br. 22.

52 Zakon o izmjenama i dopunama zakona o izborima zastupnika u Sa-
bor Republike Hrvatskie, ,Narodne novine” 1995, br. 68.
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Nowelizacja ordynacji wyborczej przewidywala, ze w systemie
proporcjonalnym wybieranych bedzie 80 deputowanych, zas
wedlug systemu wiekszoSciowego jedynie 28. Podniesiono tak-
ze progi wyborcze: do 5% dla jednej partii, 8% dla koalicji dwéch
partiii 11% dla koalicji wiekszej liczby ugrupowan.
Ordynacja z 1999 r. wprowadzono system ,prawie catko-
wicie” proporcjonalny®. To znaczy, ze wiekszo§é deputowa-
nych wybiera sie przy zastosowaniu zasady proporcjonalnosci,
a tylko przedstawiciele mniejszoSci narodowych wybierani
sa w okregach jednomandatowych, przy zastosowaniu reguty
wiekszosci wzglednej. Ostatnie zmiany w prawie wyborczym
miaty miejsce w 2003% oraz w 2010 r.? Zmiana z 2003 r. doty-
czyla jedynie liczby deputowanych wybieranych przez mniej-
szoéci narodowe 1 nie wplywa na zasadnicza ocene chorwackie-
go systemu wyborczego. Nowela z 2010 r. takze odnosila sie do
praw wyborczych przedstawicieli mniejszosci narodowych, ale
zostala uznana za niezgodna z konstytucja®. Ponadto zawiera-
la pewne postanowienia o charakterze technicznym dotyczace
glosowania poza granicami panstwa. W literaturze przedmiotu
jednakze stale pojawiaja, sie postulaty kolejnych zmian prawa
wyborczego®”. Wydaje sie, ze mimo tych glosoéw, obecnie doszto

% D. Nohlen uwaza, ze system wyborczy obowiazujacy w Chorwacji jest
na tyle wymykajacy jednoznacznemu klasyfikowaniu, ze raz okresla go jako
proporcjonalny, a raz kombinowany. Patrz D. Nohlen, Prawo wyborcze...,
s.2161225.

5 Zakon o izmjenama 1 dopunama zakona o izborima zastupnika
u Hrvatski drzavni sabor, ,,Narodne novine” 2003, br. 53.

% Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o izborima zastupnika
u Hrvatski sabor, ,Narodne novine” 2010, br. 145.

% Kwestia ta zostatla oméwiona w dalszej cze$ci rozdziatu.

5 Zmiany proponowane w chorwackiej literaturze przedmiotu mozna
podzieli¢ na dwie grupy. Pierwsza dotyczy postulatéw uregulowania proce-
dur, ich doprecyzowania oraz zmian, ktore maja podnieéc jako$é¢ prawna chor-
wackiego prawa wyborczego. W tej mierze postuluje sie przede wszystkim
doprecyzowanie procedur wyborczych, wprowadzenie jednej ustawy wybor-
czej dla wyborow wszystk1ch organdéw przedstawicielskich. Patrz: J. Crnié,
op. cit., s. 2; Z.C. Sari¢, Sastav i uloga DrZavnog Izbornog Povjerenstva
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do pewnej stabilizacji chorwackiego systemu wyborczego. Od
dtuzszego bowiem czasu nie zostaly w nim dokonane zadne
istotne zmiany 1 przewidywania, ze gtowne sily na chorwackie;j
scenie politycznej sg zainteresowane niezmienno$cia obowia-
zujacego regul postepowania wyborczego, potwierdzaja sie®.

Wybory deputowanych do Saboru Republiki Chorwacji od-
bywayja sie na trzy sposoby. Pierwszy dotyczy wyboréw przepro-
wadzanych na terytorium panstwa. Drugi odnosi sie do wyboru
kandydatéw mniejszosci narodowych, trzeci zas do glosowa-
nia przeprowadzanego poza granicami kraju przez obywateli
Chorwacji nieposiadajacych stalego miejsca zamieszkania na
terytorium Republiki.

W pierwszym trybie wybiera sie 140 deputowanych wedlug
zasady proporcjonalnosci. Wysoko nalezy ocenié przyjecie przez
ordynacje chorwacka zasady, ze w kazdym okregu wybierana
jest taka sama liczba deputowanych. Regulacja ta zmniejsza
mozliwoé¢ manipulowania wielkoécia okregu wyborczego, co
jest instrumentem deformacji strukturalnej wynikéw wybo-
row w celu uzyskania korzystnego dla okreslonej partii wyniku
wyborczego®.

Republike Hrvatske, s. 5, www.izbori.hr (12.03.2013). Druga wiaze sie
z propozycjami zmian w systemie wyborczym sensu stricto. Najczesciej pro-
ponowane zmiany w chorwackim systemie wyborczym postuluja: zmiane
progu wyborczego na ogélnokrajowy zamiast progu w okregu wyborczym
oraz zmiane list zamknietych na otwarte. I. Baci¢, A. Crnajkovié, Petorka
se protivi Hrvatskoj kao jednoj izbornoj jedinici, ,,Vjesnik”, 7.01.2002, www.
vjesnik.hr (12.03.2013); I. Baci¢, S. Kapetanié, Hoce li biti zabranjenje predi-
zborne koalicje, ibidem, 25.07.2005, www.vjesnik.hr (12.03.2013); R. Podoln-
jak, Hrvatsko izborno zakonodavstvo: mogucée i nuzne promjene, ,Zbornik
radova Pravnoga fakulteta u Splitu” 2008, br. 2; idem, Sto treba mijenjati
u hrvatskom izbornom sustavu, ,Informator”, 10.03.2012, nr 6053, www.no-
vi-informator.net (12.03.2013).

% K. Sktadowski, Prawo wyborcze do parlamentu Republiki Chorwacji
[w.] S. Grabowska, K. Sktadowski (red.), op. cit., s. 118.

% P, Uzieblo, Zasada réwnosci wyboréw parlamentarnych w paristwach
europejskich i potudniowoamerykariskich, Warszawa 2013, s. 107-108.
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W podziale mandatéw uczestnicza jedynie te komitety wy-
borcze, ktore przekroczyly 5% prog waznie oddanych glosow
w skali okregu wyborczego. Rozwiazanie to daje mozliwosé uzy-
skania reprezentacji parlamentarnej ugrupowaniom regional-
nym, ktore nie maja szans na uzyskanie 5% poparcia w skali
catego kraju®. Rozdzial mandatow dokonywany jest metoda
d’Hondta%'. Polega ona na tym, ze liczbe gloséw, jakie oddano
na poszczegolne listy, dzieli sie przez kolejne liczby catkowite,

6 M. Rulka, Progi wyborcze — analiza poréwnawcza, ,Studia Wyborcze”
2009, t. VIII, s. 31.

61 Interesujace w systemie chorwackim jest to, ze w wyborach samorza-
dowych takze stosuje sie metode d'Hondta, ale w niespotykanym wariancie.
Artykul 23 ustawy regulujacej tryb wyboru organéw kolegialnych jednostek
samorzadu terytorialnego (Zakon o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedi-
nica lokalne i podru¢ne samoupravne, ,Narodne nowine” 2001, br. 33) dzieli
proces stosowania tej metody na dwa etapy. Pierwszy, mozna go okresli¢ jako
klasyczny, nakazuje dokonac podziatu liczby uzyskanych gloséw przez kolejne
liczby catkowite, az do uzyskania takiej liczby najwiekszych ilorazéw, ile jest
mandatéw do rozdzialu w danym okregu wyborczym. W efekcie tego dziala-
nia uzyskuje sie najmniejszy iloraz wyborczy, ktéry w klasycznym modelu
tej zasady pozwala uzyskaé ostatni mandat w okregu. Drugi etap procesu
polega na podzieleniu liczby waznych gloséw, jakie zostaly oddane na dang
liste, przez najmniejszy iloraz, ktory zostal uzyskany w pierwszym etapie.
Uzyskana w ten sposéb liczba wskazuje dopiero liczbe mandatéw uzyskanych
przez poszczegdlne listy wyborcze. Trudno zrozumie¢ powody, dla ktorych
prawodawca chorwacki skomplikowal prosta w stosowaniu metode d’'Hondta.
Rozwiazanie to okazato sie by¢ w praktyce nie tylko niejasne, ale przynoszace
w pewnych przypadkach niemozno$¢ rozstrzygniecia, ktérym ugrupowaniom
przypas¢ powinien mandat przedstawicielski. Niejednoznaczna jest przy tym
nawet interpretacja wspomnianego art. 23 ustawy. W efekcie artykut ten do-
czekal sie juz dwu wzajemnie sprzecznych orzeczen chorwackiego Trybunatu
Konstytucyjnego. Patrz: Orzeczenia z 25 maja 2001 r., br. U-VII-1207/2001
»Narodne novine” 2001, br. 50 oraz z 29 maja 2001 r., br. U-VII-1244/2001,
ibidem, br. 50. Takze M. Kasapovi¢, Priznaje li hrvatsko izborno zakonoda-
vstvo doista d’Hondtovu metodu?, ,Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu”
2001, vol. 51(3-4), s. 588-591; R. Podolnjak, D’Hondtova metoda — prekom-
Jjerni mandat, ,Informator” 2007, br. 5588, s. 1-3, www.novi-informator.
net (05.05.2013); idem, D’Hondtova metoda — prekomjerni mandat, ibidem,
br. 5589, s. 12—13, www.novi-informator.net (05.05.2013).
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az do uzyskania 14 najwiekszych ilorazow. Konkretna lista
kandydatéw uzyskuje tyle mandatéw w danym okregu wybor-
czym, ile sposrdd 14 najwiekszych ilorazéw przypada na ich
liste wyborcza. W systemie chorwackim stosowane sa tzw. listy
zamkniete®. Mandaty z okre§lonej listy wyborczej uzyskuja po-
szczegoblni kandydaci w kolejnosci umieszczenia na tej liscie.

Drugi tryb wyboréw dotyczy reprezentacji mniejszoéci na-
rodowych. Reprezentacja polityczna mniejszoSci narodowych
w Republice Chorwacji od pierwszych wyboréw do Izby Przed-
stawicielskiej w niepodleglym panstwie rodzita gorace emocje.
W wyborach z 1992 r. reprezentacja mniejszosci narodowych
w izbie nizszej parlamentu liczyla 18 deputowanych, czyli 13%
ogélnej liczby deputowanych. Wzigwszy pod uwage, ze we-
dtug spisu ludnoéci z 1981 r. mniejszosci narodowe stanowilty
8% ludnosci populacji Republiki, to reprezentacje tej wielko-
§ci mozna uznac za spora. Jednoczesnie ze wzgledu na swoja
liczebno§é beneficjentem tego byla przede wszystkim najlicz-
niejsza mniejszo$¢ serbska%. Konflikt zbrojny, jaki mial miej-
sce w owym czasle na terenach bytej Jugostawii, powodowat, ze
rzadzaca partia niechetnie patrzyla na tak liczna reprezenta-
cje mniejszosci narodowych w parlamencie. Z czasem nastapity
wiec zmiany w przepisach wyborczych dotyczacych uprawnien
mniejszo$ci narodowych.

Prawa wyborcze mniejszoéci narodowych reglamentuje
aktualnie oprécz ordynacji wyborczej do Saboru takze art. 19
ustawy o mniejszosciach narodowych, ktéry zostat znowelizo-
wany w 2010 r.% Podstawe dla szczegdlnych praw wyborczych
mniejszo$ci narodowych stanowi takze art. 15 ust. 3 Konstytu-
cji, wprowadzony na podstawie noweli konstytucyjnej z 2000 r.

62 B. Michalak, Lista zamknieta, [w:] A. Sokala, B. Michalak, P. Uziebto,
Leksykon prawa wyborczego i referendalnego oraz systemow wyborczych,
Warszawa 2013, s. 120-121.

6 K. Krysieniel, op. cit., s. 143.

64 Ustavni zakon o izmjenama i dopunama ustavnog zakona o pravima
nacionalnih manjina, ,Narodne novine” 2010, br. 47.
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Stwierdza on, ze w drodze ustawy mozna, obok powszechnego
prawa wyborczego, zapewnic cztonkom mniejszosci narodowych
specjalne prawo do wyboru swych deputowanych do Saboru
Republiki Chorwacji. Ze wzgledu na to, ze ustawa o mniejszo-
Sciach narodowych jest ustawa organiczna®, jej postanowienia
w pewnym stopniu determinujg rozstrzygniecia w ustawach
wyborczych. Zgodnie z art. 19 mniejszoéci narodowe, ktére
licza, ponad 1,5% z ogdlnej liczby obywateli, maja zapewnione
trzy mandaty w parlamencie, sa obsadzane w trybie, jaki ordyna-
cja wyborcza do Saboru przewiduje dla wyboru mniejszosci na-
rodowych. Natomiast mniejszo$ci narodowe, ktére nie stanowia,
1,5% ogdlnej liczby obywateli, maja zagwarantowana tacznie pie-
cloosobowg reprezentacje w parlamencie. Jednoczeénie art. 20
wspomnianej ustawy stwierdza, ze ustalenie stanu liczebnego
okreslonych mniejszosci nastepuje na podstawie panstwowego
spisu powszechnego.

Obowigzujaca regulacja przewiduje wybor kandydatow
mniejszoscl narodowych wedtug systemu wiekszo$ci wzgledne;j.
Od wyboréw z 2000 r. prawo przyznaje mniejszo$ciom narodo-
wym osiem miejsc w Saborze Republiki Chorwackiej. Serbska
mniejszo$¢ narodowa wybiera trzech deputowanych; wegierska
1 wloska po jednym; czeska 1 stowacka razem jednego; albanska,
boéniacka, czarnogérska, macedonska i stowenska jednego; au-
striacka, bulgarska, niemiecka, polska, cyganska, rumunska,
rosyjska, turecka, ukrainska, zydowska oraz apatrydzi tacznie
rowniez jednego. Okregiem wyborczym, w ktorym dokonuje sie
wyboréw deputowanych mniejszosci narodowej, jest obszar ca-
lego panstwa.

Uprawnieni do glosowania w tych wyborach sa cztonko-
wie mniejszosci narodowej, ktorzy sie jako tacy zadeklarowali
w spisie powszechnym. Wybrani zostaja ci kandydaci, ktérzy
uzyskali najwieksza liczbe gloséw. Jezeli dwoch lub wiece]

% Na temat ustaw organicznych patrz: B. Banaszak, Poréwnawcze pra-
wo konstytucyjne wspdétczesnych parnstw demokratycznych, Krakéow 2004,
s. 160-161.
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kandydatéw otrzymato taka sama liczbe, wybory w odniesieniu
do tego mandatu odbywaja sie ponownie.

Zasady dotyczace wyboru kandydatéw mniejszoéci narodo-
wych rodza wcigz w Chorwacji liczne watpliwosci. Podnosi sie
w literaturze przedmiotu, ze art. 16 ordynacji wyborczej nie
wskazuje precyzyjnie, wedlug jakich zasad wybierani powin-
ni by¢ przedstawiciele mniejszosci serbskiej®®. Wybor pozo-
statych pieciu przedstawicieli mniejszosci wedlug wiekszosci
wzglednej nie budzi juz takich watpliwosci. Cate panstwo
stanowi jeden okreg wyborczy, wyborcy nalezacy do poszcze-
gblnych mniejszosci glosuja na kandydatow 1 wygrywa ten,
ktory uzyska najwiecej glosow. W przypadku kandydatow
serbskich sytuacja przedstawia sie inaczej, gdyz mniejszo$é
ta wybiera trzech przedstawicieli, a w ordynacji nie ma prze-
piséw szczegblnych dotyczacych ich wyboru. Przyjmuje sie,
ze mandaty zdobywaja trzej kandydaci, ktérzy otrzymali naj-
wiecej gloséw, lecz nie wynika to bezposrednio z postanowien
ordynacji, a raczej przyjetej praktyki. Rozwiazanie to fawo-
ryzuje gtéwna site polityczna serbskiej mniejszosci, jaka jest
SDSS, ktora regularnie uzyskuje wszystkie trzy mandaty.
Inne organizacje serbskie uwazaja, ze system ten je dyskry-
minuje, uniemozliwiajac uzyskanie mandatu i opowiadajq sie
za jakag forma proporcjonalnego ich podziatu®. Podwaza sie
réwniez rozwiazanie, ktére taczy w jednej grupie wyborcoéw
liczne mniejszo$ci, wybierajace jednego deputowanego, co
prowadzi do tego, ze przedstawiciele najliczniejszej mniejszo-
Sci w tej grupie dokonuja wyboru swojego kandydata przy po-
parciu siegajacym raptem 12%5%. Przedstawiciele organizacji
serbskich podnosza ponadto, ze przyjete rozwiazanie dyskry-
minuje ich z punktu widzenia proporcjonalnosci reprezenta-
cji politycznej w stosunku do ich liczebnosci.

% R. Podolnjak, Hrvatsko..., s. 326-327.
57 V. Raos, op. cit., s. 4.
% R. Podolnjak, Hrvatsko..., s. 327.
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W wyborach przeprowadzonych 23 listopada 2003 r. licz-
ba uprawnionych do glosowania wynosila 2 858 483, w tym
wyborcy mniejszosci narodowych liczyli 283 879, a wiec okoto
10% uprawnionych do glosowania. Gdyby przyjaé zasade pro-
porcjonalnoS$ci reprezentacji, mniejszo$ci narodowe powinny
miec okoto 15 przedstawicieli w Saborze, posiadaja za$ 8. Jed-
noczeénie mozna zauwazy¢, iz zdecydowana wiekszo$é wsrod
mniejszo$ci narodowych stanowig Serbowie. Liczba wyborcow
serbskich w 2003 r. wynosita 222 769. Przyznanie im prawa
do obsadzenia trzech mandatéw, podczas gdy pozostale mniej-
szosci wybieraja pieciu deputowanych, wyraznie nie odpowia-
da ich liczebnoéci. Te same proporcje wystepowaly rzecz jasna
takze w wyborach w 2007 r.

Spostrzezenie to sklonito Serbskie Demokratyczne Forum
1 Socjalistyczna Partie Chorwacka do zlozenia wniosku o kon-
trole konstytucyjno$ci ustawy o prawach mniejszo$ci naro-
dowych oraz ordynacji wyborczej do Saboru przed ostatnimi
wyborami do parlamentu w 2011 r. Wnioskodawcy podnosili,
ze w przypadku okregéw wyborczych, w ktérych przeprowa-
dzane sg wybory na zasadach ogdlnych, na 1 mandat przy-
pada 28 408 wyborcéw. W przypadku wyboréw kandydatéw
pozostatych mniejszo$ci narodowych ta proporcja wynosi
25 950 0s6b na 1 mandat. Natomiast w odniesieniu do mniej-
szosci serbskiej na 1 mandat przypada 67 210 os6b. Trybunat
nie przychylil sie jednakze do argumentacji wnioskodawcow
1 nie uznal obowiazujacej regulacji za niekonstytucyjna. Za
taka natomiast uznal nowelizacje ustawy o prawach mnie;j-
szoéci narodowych 1 nowelizacje ordynacji z 2010 r.%, przy-
znajaca przedstawicielom mniejszo$ci narodowych, kto-
rych liczebno§¢ jest mniejsza niz 1,5% ogdlu obywateli,
prawo oddania dwdéch gloséw: jednego na listy kandydatéw

8 Ustavni zakon o izmjenama 1 dopunama ustavnog zakona o pravima
nacionalnih manjina, ,Narodne novine” 2010, br. 80; Zakon o izmjenama
i dopunama zakona o izborima zastupnika u Sabor Republike Hrvatskie,
ibidem, br. 145.
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w wyborach w okregach wyborczych oraz drugiego na kandy-
datéw mniejszo$ci narodowych™,

Rozwiazanie to de facto bylo niekorzystne dla najliczniej-
szych mniejszosci narodowych. Trybunat w uzasadnieniu pod-
kreslil, ze zasada réwno$ci prawa wyborczego jest adresowana
do ogotu obywateli bez wzgledu na narodowosé. Wszyscy uczest-
nicy rywalizacji politycznej, w tym partie reprezentujace inte-
resy mniejszo$ci narodowych, moga konkurowaé¢ w wyborach
na réwnych zasadach, a zapewnienie mandatow do Saboru dla
mniejszos$ci narodowych traktowaé nalezy jako stworzenie do-
datkowej gwarancji zapewniajacej mniejszoSciom narodowym
reprezentacje polityczna w parlamencie. Wskazal ponadto, ze
przyjete rozwiazanie stoi nie tylko w sprzecznosci z zasada row-
nosci obywateli, lecz takze z zasada roéwnosci czlonkéw réznych
mniejszosci narodowych™. Rozwiazanie to niektorym wyborcom
pozwalaloby na oddanie dwdéch gloséw i stusznie zdaniem dok-
tryny zostalo uznane za naruszajace zasade réwnosci wyboréw
1 réwnosci obywateli nalezacych do réznych grup narodowych™.

Zmiana obowigzujacej regulacji, zmierzajaca do zwieksze-
nia liczby reprezentantéw mniejszosci narodowych w Saborze,
jest wiec mato prawdopodobna i1 wydaje sie by¢ tez nie do kon-
ca uzasadniona. Faktem jest bowiem, ze w tej grupie wyborcow
jest szczegoblnie niska frekwencja wyborcza™, co ostabia w pew-

" Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z 29 sierpnia 2011 r., br. U-I-
3597/2010, ,Narodne novine” 2011, br. 93.

 Ibidem.

V. Cerani¢, Politicko predstavljanje nacionalnih manjina u ustavnom po-
retku Republike Hrvatske: Odluka Ustavnog suda Republike Hrutaske br. U-I-
3597/2010 i dr., br. U-I-3786/2010 i dr. I br U-I-120/2011 i dr., ,Pravnik”
2011, br. 45/1, s. 177; B. Smerdel, Znanost, struka i politika: ustavne promjene
2009, [w:] B. Smerdel, D. Gardasevi¢, Izgradnja demokratskih ustavnopra-
vnih institucija Republike Hrvatske u razvojnoj perspektivi, Zagreb 2011, s. 30.

3 Odrebna kwestia sa powody tak niskiej frekwencji w tych wyborach.
Oprécz generalnych spostrzezen formutowanych w literaturze co do powo-
déw absencji wyborczej, patrz: A. Kasifiska-Metryka, Srodki oddzialywania
reklamy w kampaniach wyborczych, ,Studia Wyborcze” 2006, t. II, s. 67;
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nym stopniu legitymacje deputowanych wybranych w tym try-
bie. Jednoczednie moga oni stanowic¢ istotny czynnik budowa-
nia wiekszoéci parlamentarnej, co nadaje jej role polityczna
nadmierng w stosunku do uzyskanego poparcia spolecznego.
Praktyka polityczna rzadéow HDZ z lat 2003-2011 wskazuje, ze
poparcie deputowanych mniejszosci narodowych moze by¢ czyn-
nikiem decydujacym o uzyskaniu wiekszo§ci parlamentarne;.
Wybory deputowanych mniejszosci moga staé sie zakamuflowa-
na forma walki miedzy najwiekszymi partiami politycznymi, co
rodzi obawe wypaczenia sensu reprezentacji mniejszosci naro-
dowych w parlamencie™.

W wyborach przeprowadzonych w 2003 r. ogblna frekwen-
cja wyniosta 59,94%, podczas gdy wérod wyboreéw narodowosci
serbskiej zaledwie 21,37%. Dla poréwnania Srednia frekwen-
cja wérod przedstawicieli wszystkich grup mniejszo$ci narodo-
wych, nie wliczajac w to Serbéw, wyniosta 44,43%. W wyborach
w 2007 r. frekwencja w wyborach deputowanych serbskich wy-
niosta 13,59, a w 2011 r. 12,65%, podczas gdy frekwencja wy-
borcza w wyborach 140 deputowanych wybieranych w okregach
wyborczych — 61,95%7.

Trzeci segment systemu wyborczego stanowi wyboér deputo-
wanych przez chorwacka diaspore’™. Do nowelizacji konstytucji

B. Michalak, Absencja wyborcza, [w:] A. Sokala, B. Michalak, P. Uzieblo,
op. cit., s. 15-16; A. Zukowski, Frekwencja wyborcza, [w:] W. Skrzydlo,
M. Chmaj (red.), Encyklopedia politologii, t. 11, Ustroje parstwowe, Krakoéw
2000, s. 116-117. W Chorwacji sa to by¢ moze takie przyczyny, jak: brak zau-
fania do panstwa w tej grupie wyborcow spowodowana trudna przeszloScig
Chorwatdéw 1 Serbéw, czy tez fakt, ze cze§é wyborcow, ktérzy moga glosowaé
na kandydatéw mniejszos$ci, wola glosowaé w terytorialnych okregach wy-
borczych na partyjne listy kandydatow.

7 M. Bali, R. Podolnjak, Utjecaj izbornoga sustava na oblikovanje stra-
nackog i Vlade u Republici Hrvatskoj 1990-2007, ,Pravnik” 2009, vol. 43,
br. 1(87), s. 54.

" www.izbori.hr (17.04.2013).

% W 2009 r. byla zgloszona propozycja zmiany art. 45 Konstytucji,
zmierzajaca do ograniczenia wyboréw do terytorium Chorwacji, co prowa-
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z 2010 r. liczbe deputowanych wybieranych przez wyborcow
glosujacych poza granicami panstwa i nie posiadajacych state-
go miejsca zamieszkania na terytorium Republiki okreslato sie
nastepujaco: taczna liczbe waznie oddanych gltoséw w 10 okre-
gach wyborczych utworzonych na terytorium Chorwacji
dzielito sie na 140 mandatéw, ktére mozna uzyskaé tacznie
w tych wyborach, a nastepnie tak uzyskany wynik dzielono
przez liczbe waznie oddanych gloséw wyborcow w specjalnym
okregu wyborczym. Otrzymany wynik stanowit liczbe deputo-
wanych, ktérzy sa wybrani w ten sposéb. Jezeli nie byt liczba
catkowita, zaokraglano go do liczby catkowitej: w gore, jesli
wynik przekracza 0,5, lub w doél, je§li byt nizszy. Ordynacja
nie rozstrzygala, co w sytuacji, gdy reszta powstata w wyni-
ku dzielenia wynosi doktadnie 0,5. Po nowelizacji konstytucji
z 2010 art. 45 ustala liczbe deputowanych wybieranych przez
te grupe wyborcow na 3.

Podzialu mandatéw, ktore przypadaja na ten okreg wybor-
czy, dokonuje sie na zasadach podobnych do tych obowiazuja-
cych w wyborach w okregach na terytorium panstwa. Obowia-
zuje wiec 5% prog wyborczy oraz metoda d’Hondta. Zgtaszanie
list kandydatéw na deputowanych odbywa sie na zasadach
ogdlnych, zas o zdobyciu mandatu przez kandydatéw decyduje
ich kolejnoéé na liscie. Lista kandydatow w tym okregu wy-
borczym musi liczy¢ takze 14 os6b. Aktualnie Sabor Republiki
Chorwacji liczy wiec 151 deputowanych (140 — listy partyjne,
8 — mniejszosci narodowe, 3 — chorwacka diaspora). W wybo-
rach przeprowadzonych w 1995 wybrano 160 deputowanych
w 2000 r. — 154 deputowanych, w wyborach w 2003 r. 152,
aw 2007 r. 153.

dzitoby do pozbawienia diaspory chorwackiej mozliwosci glosowania w wy-
borach parlamentarnych i prezydenckich. Nie zostala ona jednak zaakcepto-
wana przez Sabor. Patrz: M. Jelusi¢, Ustavne promjene i jadnakost birackog
prava, [w:] B. Smerdel (red.), Izgradnja demokratskih ustavnopravnih insti-
tucija Republike Hrvatske u razvojnoj perspektivi, Zagreb 2011, s. 173.
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5. Finansowanie kampanii wyborczej

Przepisy ordynacji z 1999 r. nie okreslaja w sposéb pre-
cyzyjny 1 wyczerpujacy zasad zwiazanych ze strona finanso-
wa wyborow. Wprawdzie ordynacja wyborcza nakladala na
wszystkie komitety biorace udzial w wyborach obowiazek
opublikowania, jeszcze przed rozpoczeciem kampanii wybor-
czej, informacji o ilo$ci 1 zrédtach pochodzenia $rodkéw finan-
sowych przeznaczonych na kampanie wyborcza, jednakze nie
formulowata w tym wzgledzie zadnych szczegbétowych wymo-
gow, znanych w innych ustawodawstwach. Charakterystycz-
ne jest, ze od 1990 do 2005 r. Panstwowy Urzad Rewizyjny
(Drzavni ured za Reviziju) ani razu nie podjal badan finan-
sowej strony dzialalnoéci zadnej partii politycznej”. Przede
wszystkim nie byly okreS§lone zasady gromadzenia $rodkéw
finansowych, postepowania z nadwyzkami pienieznymi, ktére
nie zostaly wydane przez komitety w toku kampanii wybor-
czej; nie wprowadzono réwniez limitéw wplat, jakich moga do-
konywacé osoby fizyczne na konta komitetéw wyborczych. Or-
dynacja nie przewidywata takze limitow wydatkéw, tzn. nie
okreslata maksymalnej kwoty, jaka moga wydaé na kampa-
nie wyborcza poszczegdlne komitety wyborcze, w przeliczeniu
na jednego kandydata. Wprawdzie przepisy ordynacji i usta-
wy o partiach politycznych regulowaty zasady refundowania
kosztéw kampanii wyborczych, lecz mozna uznaé te regulacje
za do$c¢ ogledna™. Niewiele zmienilo w tym wzgledzie uchwa-
lenie ustawy o finansowaniu kampanii wyborczej z 2006 r.,
ktora byta pierwsza powazniejsza proba poprawy regulacji

" M. Jelusié, Financiranje politickih stranaka i izbora u Republi-
ci Hrvatskoj, ,Informator” 2005, br. 5392, s. 3, www.novi-informator.net
(24.05.2013).

8 Na temat regulacji tej kwestii patrz K. Sktadowski, Prawo wybor-
cze do parlamentu Republiki Chorwacji, [w.] S. Grabowska, K. Sktadowski
(red.), op. cit., s. 125-126.
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normatywnej dotyczaca finansowania wybordw, cho¢ zdaniem
doktryny niewystarczajaca’.

Dopiero w ostatnim czasie nastapito doprecyzowanie nie-
ktorych zagadnien zwiazanych z finansowaniem kosztow
kampanii wyborczej. Stato sie to dzieki uchwaleniu przez Sa-
bor ustawy o finansowaniu politycznej dziatalnosci i kampa-
nii wyborczych. Zgodnie z obowiazujacymi przepisami partie
polityczne moga gromadzié¢ $rodki na kampanie wyborcza ze
srodkéw wlasnych oraz darowizn jedynie na specjalnie w tym
celu utworzonym koncie bankowym?®. Gromadzone przez par-
tie polityczne §rodki moga by¢ wylacznie przeznaczane na
koszty kampanii. Niedopuszczalne sa w zwigzku z tym wy-
datki na cele osobiste kandydatéw. Zakazane jest finansowa-
nie kampanii wyborczej ze Srodkéw pozyskiwanych z budzetu
panstwa badz budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
poza wynikajacymi z zasad finansowania partii na podstawie
przepiséw ustawy. Ponadto ustawa wprowadza zakaz finan-
sowania kampanii przez zagraniczne partie polityczne, zagra-
niczne osoby prawne, obce panstwa, przedsiebiorstwa pan-
stwowe oraz firmy z udzialem Skarbu Panstwa lub jednostek
samorzadu terytorialnego, zwiazki zawodowe, organizacje
pracodawcéw, organizacje religijne, fundacje 1 inne organiza-
cje non profit, a takze osoby fizyczne i inne podmioty prawa,
wobec ktorych prowadzone jest postepowanie egzekucyjne
z tytutu niezaptaconych naleznosci wobec skarbu panstwa lub
nalezno$ci z tytutu stosunku pracy. Artykul 17 ustawy prze-
widuje takze limity wydatkow, jakie nie moga by¢ przekra-
czane przez kandydatow 1 partie polityczne w poszczegdlnych
wyborach przeprowadzanych w Chorwacji.

™ 7. Petak, Financiranje predsjednicke kampanie: kako dalje?, ,Politi-
cke analize” 2010, br. 1, s. 13.

80 Przepisy ustawy okreslaja odrebnie, jakie sa dopuszczalne sposoby
pozyskiwania §rodkéw finansowych przez partie polityczne, limity wptat do-
konywane przez osoby fizyczne i osoby prawne, jak réwniez zasady prowa-
dzenia rachunkowosci.
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W przypadku wyboréw do Saboru taczna kwota wydatkéw
poniesionych na reklame wyborcza na liste kandydatéw nie
moze przekroczy¢ 1 500 000,00 kun w pojedynczym okregu wy-
borczym. Jezeli limit ten zostanie przekroczony, partia politycz-
na musi zwroci¢ nadwyzke pozyskanych srodkéow darczyncom
proporcjonalnie do wysokosci wptat. Ustawa okre§la ponadto
zasady uzyskiwania zwrotu kosztéw kampanii przez komitety
wyborcze. Prawo to posiadaja partie polityczne 1 komitety wy-
borcze wyborcow, ktore uzyskaty ponad 5% waznie oddanych
glosow w jednym okregu wyborczym, kandydaci bedacy repre-
zentantami mniejszo$ci narodowych, ktérzy zdobyli mandat,
oraz kandydaci mniejszosci, ktorzy otrzymali ponad 15% waz-
nie zdobytych gloséw. Kandydaci reprezentujacy mniejszosci
narodowe otrzymuja zwrot wydatkow w wysokosci 15% kwoty
wydatkow przypadajacych na jednego przedstawiciela. Wyso-
koé¢ rekompensaty kosztow kampanii pozostatych podmiotéw
okreéla Rzad, nie p6zniej niz w ciagu 7 dni od dnia ogloszenia
wynikow wyborow. Zwrot kosztéw kampanii nastepuje w ciagu
60 dni od dnia opublikowania ostatecznych wynikéw wyborow.
Ustawa naktada na partie polityczne i kandydatow obowigzek
przedstawiania sprawozdania z finansowania kampanii wybor-
czej w terminie do 30 dni od wyboréw, ktore podlega kontroli
Panstwowej Komisji Wyborczej. Sprawozdanie to partie mu-
sza ponadto udostepnié¢ publicznie na swoich stronach inter-
netowych lub w prasie. W przypadku, gdy komitet wyborczy
partii politycznej lub wyborcow przekroczy okreslony prawem
limit wydatkow badz dokona naruszenia przepiséow dotycza-
cych zasad gromadzenia 1 wydatkowania Srodkow, jak rowniez
sporzadzania sprawozdania finansowego, moze ponie$¢ jedna
z nastepujacych kar:

1) catkowitg utrate rekompensaty kosztéw kampanii wy-
borczej, w przypadku gdy partia polityczna wykorzysta érodki
gromadzone na kampanie w innych celach, gdy zlamia zakaz
o korzystaniu ze Srodkow z budzetu panstwa i budzetow jedno-
stek samorzadu terytorialnego;
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2) czeSciowq utrate rekompensaty kosztéw kampanii wy-
borczej, gdy przekrocza limity wydatkow na kampanie, gdy nie
zwroca darowizn przekraczajacych dozwolona wysokosé;

3) zawieszenie wyplaty rekompensaty kosztow kampanii
wyborczej, gdy w terminie wskazanym w ustawie nie przedsta-
wig sprawozdania finansowego z kampanii badz sprawozdanie
bedzie niewladciwie sporzadzone. Sankcja ta trwa do czasu
wypelnienia obowigzkéw przez partie polityczna. Tym samym
w razie ich niedopelnienia partia utraci cala rekompensate.

Wymienione kary naktada Panstwowa Komisja Wyborcza,
jej decyzja podlega zaskarzeniu w trybie administracyjnym.

6. Organy wyborcze

Chorwackie prawo wyborcze przewiduje istnienie kilku
szczebli organdéw wyborcezych. Sa to: Panstwowa Komisja Wybor-
cza (Drzavno Izborno Povjerenstvo) oraz okregowe (jedinice),
gminne (opéinske), miejskie (gradske) oraz obwodowe (biracke)
komisje wyborcze. Przed uchwaleniem ustawy o Panstwowej Ko-
misji Wyborczej sktad komisji okreélaty jedynie przepisy ordyna-
¢ji wyborczej. Zgodnie z jej postanowieniami przewodniczacym
Panstwowej Komisji Wyborczej byt z mocy prawa przewodnicza-
cy Sadu Najwyzszego, a komisja sktadata sie z cztonkéw statych,
ktérymai byli: zastepca przewodniczacego i czterej czlonkowie po-
wolywani przez Sad Najwyzszy z grona sedziow Sadu Najwyz-
szego 1 innych wybitnych prawnikow oraz czlonkow niestatych,
ktérych powotywaty partie koalicji rzadzacej 1 opozycji w liczbie
po trzech. Wyboru cztonkéw niestalych dokonywano dopiero po
zarejestrowaniu list wyborczych®'. Rozwiazanie to byto krytyko-
wane w literaturze. Zwracano uwage, ze istnieje potrzeba ist-
nienia stalego, w pelni profesjonalnego organu, ktory zajmowat-
by sie wszystkimi wyborami przeprowadzanymi w Chorwacji.

81 K. Sktadowski, op. cit., s. 120.
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Ponadto krytyce poddawano fakt, ze obsadzanie sedziami Sadu
Najwyzszego Komisji powoduje nadmierne odciaganie ich od sa-
dowych obowiazkow?®2. Ustawa o Panstwowej Komisji Wyborczej
z 2006 r. przewidywata pierwotnie nastepujacy sktad Komisji:
przewodniczacy, dwoch wiceprzewodniczacych oraz czterech
czlonkéw powolywanych na oSmioletnia kadencje przez Sabor
wiekszoScig glosow ogdlnej liczby deputowanych. Ustawa prze-
widywala, ze w terminie 30 dni od dnia jej ogloszenia uplywa
termin zglaszania kandydatur na stanowisko przewodniczacego.
Ze wzgledu na fakt, ze we wskazanym terminie nie wplyneta
zadna kandydatura, zaistniala obawa powotania pelnego skia-
du Komisji przed wyborami, ktére miaty sie odby¢ w 2007 r.%
7 tego wzgledu oraz w zwiagzku z checig zachowania ciaglo$ci
personalnej w dzialalno$ci Komisji zdecydowano o nowelizacji
ustawy, ktéra zmienita sktad Panstwowej Komisji Wyborczej®.

Panstwowa Komisja Wyborcza sktada sie z przewodnicza-
cego, ktorym z urzedu jest przewodniczacy Sadu Najwyzszego,
czterech wiceprzewodniczacych oraz czterech czlonkow®. Prze-
wodniczacym Komisji jest przewodniczacy Sadu Najwyzszego.
Dwéch jego zastepcow wybiera zgromadzenie ogélne sedziéw
Sadu Najwyzszego ze swego grona na wniosek przewodniczace-
go Sadu Najwyzszego. Jednego zastepce 1 dwbch czlonkéw wy-
biera Sabor wiekszoS$cia gloséw ogdlnej liczby deputowanych na
wniosek partii lub koalicji partii rzadzacych. Jednego zastepce
1 dwéch cztonkéw wybiera Sabor wiekszo$cig gloséw ogdlnej
liczby deputowanych na wniosek partii opozycyjnych, w propor-
cji odpowiadajacej liczebnosci reprezentacji tych partii w par-
lamencie. Wszyscy cztonkowie Panstwowej Komisji Wyborcze;j
muszg posiada¢ wyksztalcenie prawnicze i legitymowac sie

82° A. Palari¢, Izborna reforma, ,Informator” 2005, vol. 5376, s. 2, www.
novi-informator.net (29.05.2013).

8 7.C. Saric’, op. cit., s. 3.

8 Ibidem, s. 2—4.

% Zakon o izmjenama i dopunama zakona o Drzavnom izbornom povje-
renstvu Republike Hrvatske, ,,Narodne novine” 2007, br. 19.



182 System rzadéw w Republice Chorwacji

dziesiecioletnim do$wiadczeniem zawodowym. Wybierani sa
na o$mioletnig kadencje.

Do podstawowych zadan DIP nalezy:

— powotanie czlonkéw okregowych komisji wyborczych
oraz nadzor nad dzialalnoscig tych komisji,

— zatwierdzanie 1 publikacja list kandydatéow komitetéw
wyborczych,

— wydawanie instrukeji regulujacych prace okregowych
1 obwodowych komisji wyborczych,

— ustanawianie wzoréw formularzy potrzebnych do przy-
gotowania 1 przeprowadzenia wyborow,

— nadzér nad prawidlowym przebiegiem kampanii wyborczej,

— stwierdzanie 1 publikacja wynikéw wyboréw deputowa-
nych do Saboru,

— rozstrzyganie zarzutéw dotyczacych nieprawidlowosci,
ktére wystapily w toku postepowania wyborczego,

— wyrazanie opinii co do pozadanych zmian w prawie wy-
borczym, ktore jednakze nie wiaza saboru®®.

Okregowe komisje wyborcze sktadaja sie z przewodnicza-
cego, dwoch stalych czltonkéw oraz ich zastepcéw powolanych
z grona sedziéw 1 wybitnych prawnikéw przez DIP. Ponadto,
podobnie jak ma to miejsce w przypadku DIP, po zatwierdzeniu
list kandydatow poszerza sie sktad okregowych komisji wybor-
czych o dwdch przedstawicieli partii lub koalicji rzadzacej oraz
dwoéch reprezentantéw ugrupowan opozycyjnych. Do zadan
okregowych komisji wyborczych nalezy w szczegdlnosci:

— wyznaczenie lokalizacji lokali wyborczych na wniosek
miejskich 1 gminnych komisji wyborczych,

— powolywanie gminnych i miejskich komisji wyborczych,

— powolywanie i odwolywanie obwodowych komisji wybor-
czych,

— ustalanie wynikéw wyboréw w okregu wyborczym.

8 W literaturze wskazuje sie takze na obowiazek edukacji i1 szkolen
cztonkéw komisji wyborczych niZszegovszgzebla. Nie jest to jednakze zadanie
wprost wyrazone w ustawie. Patrz: Z.C. Sarié, op. cit., s. 6.
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Miejskie 1 gminne komisje wyborcze sa powolywane na
takich samych zasadach jak okregowe komisje wyborcze, lecz
w przeciwienstwie do organdéw wyborczych innych szczebli
posiadaja w praktyce wylacznie kompetencje opiniodawcze
1 wnioskodawcze, np.:

— proponuja komisji okregowej umiejscowienie lokali
wyborczych,

— wskazujq kandydatéw na cztonkéw obwodowych komisji
wyborczych, moga wnosié¢ takze o ich odwotanie.

Obwodowe komisje wyborcze skladaja sie z przewodni-
czacego, 4 cztonkéw 1 ich zastepcow, przy czym 2 czlonkow
1 ich zastepcoéw powotuje partia lub koalicja rzadzaca, 2 za$
ugrupowania opozycyjne. Przewodniczacy komisji natomiast
nie moze by¢ czlonkiem zadnej partii politycznej i powinien
posiada¢ wyksztalcenie prawnicze, choé¢ nie jest to warunek
bezwzgledny, a jedynie postulat wyrazony przez art. 57 ordy-
nacji wyborczej. Zadaniem obwodowych komisji wyborczych
jest czuwanie nad zapewnieniem prawidlowego przebiegu glo-
sowania, a w szczegdlno$ci zachowaniem jego tajnego charak-
teru oraz ustaleniem wynikow glosowania w danym obwodzie
wyborczym.

7. Waznoéé wyborow

Szczegdlne znaczenie w zakresie ochrony prawnej wyborow
ma przepis, ktory nakazuje uniewaznienie glosowania w ob-
wodzie wyborczym 1 wyznaczenie nowego terminu glosowania
w ciggu 8 dni, jezeli liczba kart do glosowania znajdujaca sie
w urnie po zakonczeniu glosowania przewyzsza liczbe wyda-
nych przez obwodowa komisje wyborcza kart do glosowania.
Trudno nie zgodzi¢ sie z pogladem, ze jest to rozwiazanie na-
der surowe 1 niepotrzebnie moze prowadzi¢ do powtarzania
glosowania, cho¢ nie jest to uzasadnione wynikami wyborow.
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Powtérzenie glosowania powinno by¢ uzaleznione od wptywu
tej nieprawidlowoéci na ostateczne wyniki wyboréw®’.

Ordynacja do parlamentu chorwackiego okresla ponadto
zasady kontroli postepowania wyborczego sprawowane) przez
organizacje pozarzadowe. Mozna domniemywac, iz regulacja ta
podyktowana jest checia uwiarygodnienia Chorwacji w oczach
opinii miedzynarodowe;j, jako panstwa respektujacego reguty
demokracji. Kazda zarejestrowana organizacja pozarzadowa,
ktéora zakresem swej dziatalnosci obejmuje sprawy zwiazane
z prowadzeniem niezaleznego nadzoru nad postepowaniem
wyborczym lub przestrzeganiem praw czlowieka 1 obywate-
la, moze wystapi¢ do DIP o udzielenie pozwolenia na kontrole
procesu wyborczego. Jedynym warunkiem uzyskania takie-
go pozwolenia jest zlozenie wniosku w terminie 8 dni od daty
ogloszenia wyboréw. Na podstawie wydanego pozwolenia or-
ganizacje powyzsze moga wyznaczaé obserwatorow, ktorzy sa
uprawnieni do nadzoru nad catym postepowaniem wyborczym,
a w szczegolnosci otrzymuja prawo wgladu w protokoty komisji
wyborczych oraz inne materialy wyborcze.

Protesty wyborcze moga wnosié: partie polityczne, komi-
tety wyborcze wyborcow, ktore zglosily tzw. liste niezalezna,
kandydaci na deputowanych reprezentujacych mniejszoSci
narodowe oraz grupa co najmniej 100 wyborcow lub 5% wy-
borcow z jednego okregu wyborczego. Moga one dotyczy¢ nie-
prawidlowosci zwigzanych z kandydowaniem lub sposobem
przeprowadzenia wyboréw przez wlasciwa komisje wyborcza.
Wnosi sie je do DIP w terminie 48 godzin od konca dnia, w kto-
rym zaistniala zaskarzana sytuacja. Termin na rozpatrzenie
protestu wynosi 48 godzin od dnia wplyniecia zarzutu. Jezeli
zgloszone zarzuty zostana uznane za istotne lub wplywajace
na wyniki wyboréw, DIP moze uniewaznié¢ czynnosci, ktérych
dotycza zarzuty 1 wyznaczy¢ nowy termin na ich dokonanie,

87 Ibidem, s. 7.
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o ile jest to mozliwe do przeprowadzenia®. Gdyby jednak nie-
prawidlowosci takiej nie mozna byto usunaé lub jej wysta-
pienie wplynelo na wynik wyboréw, DIP uniewaznia wyniki
wyboréw 1 okreéla nowy termin ich przeprowadzenia. Na roz-
strzygniecie DIP przystuguje skarga do Trybunatu Konstytu-
cyjnego. Prawo do jej wniesienia mija po upltywie 48 godzin od
otrzymania rozstrzygniecia DIP. Trybunat jest zobowigzany
do rozpatrzenia skargi w ciagu 48 godzin.

Ponadto partie polityczne, komitety wyborcow, kandyda-
ci w wyborach 100 obywateli posiadajacych czynne prawo wy-
borcze lub co najmniej 5% wyborcow z pojedynczego okregu
wyborczego moga zlozyé bezposrednio skarge do Trybunatu
Konstytucyjnego. Prawo chorwackie przewiduje dwa rodzaje
takiej skargi. Jeden nazywany jest sporem wyborczym (izborni
spor), drugi za$ skarga konstytucyjna (ustavna tuzba). Jedno-
czes$nie ustawa o Trybunale Konstytucyjnym przewiduje, ze
uprawnione podmioty skorzysta¢ moga tylko z jednego z powyz-
szych uprawnien. Spor wyborczy moze dotyczy¢ nieprawidlo-
woécl przebiegu procedury wyborczej oraz decyzji Panstwowe]
Komisji Wyborczej i musi by¢ wniesiony w terminie 48 godzi od
wystapienia zdarzenia bedacego przedmiotem sporu. Skarga
natomiast wniesiona by¢ moze w terminie do 30 dni od oglosze-
nia wynikow wyborow. Jej przedmiotem jest kontrola zgodno-
$ci z konstytucja ustawodawstwa wyborczego oraz zgodno$é
z prawem przebiegu procesu wyborczego®. Trybunat Konsty-
tucyjny w jednym ze swych orzeczen uznal, ze w ramach kon-
troli procesu wyborczego, ktéry mu przystuguje, nie miesci sie
nadzor nad prawidlowym przebiegiem kampanii wyborczej,
gdyz to nalezy do kompetencji Panstwowej Komisji Wyborczej*.

8 T. Anti¢, Zastita izbornog prava pred Ustavnim Sudom Republike
Hrvatske, ,,Informator” 2005, vol. 5584, br. 585, s. 2, www.novi-informator.
net (24.04.2013).

8 M. Jelusié,Temeljna obiljeZja..., s. 10.

% QOrzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 20 maja 2013, br. U-VII/
2796/2013. www.usud.hr (24.04.2013).
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Reasumujac te cze$é rozwazan, nalezy stwierdzié, ze obo-
wiagzujacy w wyborach do parlamentu w Chorwacji system
wyborczy sensu largo nie odbiega zasadniczo od rozwiazan
obowiazujacych w panstwach demokratycznych. Konstytucja
Chorwacji przyjmuje powszechnie przyjety w europejskich po-
rzadkach prawnych katalog zasad prawa wyborczego. Obowia-
zujaca regulacja wyborcza zawiera przepisy zawilerajace gwa-
rancje realizacji zasad prawa wyborczego pozostajace w zgodzie
ze standardami wystepujacymi w panstwach demokratycz-
nych. Réwniez system proporcjonalny obowiazujacy w tych wy-
borach nie zawiera elementow budzacych watpliwoéci z punktu
widzenia wymagan, jakie stawia sie demokratycznemu prawo-
dawstwu wyborczemu.



Rozdziat V

Sabor

1. Sklad, kadencja i tryb pracy Saboru

Konstytucja Chorwacji przewiduje, ze jednoizbowy Sabor
liczy od 100 do 160 deputowanych'. W praktyce ich liczba wyni-
ka z rozwiazan przyjetych przez przepisy ustawy wyborczej. Po
nowelizacji konstytucjiz 2010 r. liczba deputowanych do Saboru
jest w praktyce stata 1 wynosi 151 deputowanych? Wiaze sie to
z przyjetymi zasadami rozdzialu mandatow 1 dopoki nie zostanie
zmienione prawo wyborcze, liczba deputowanych réwniez nie
ulegnie zmianie. Parlament nie jest liczny, cho¢ w chorwackiej
literaturze wskazuje sie, ze méogltby by¢ jeszcze mniejszy 1 nie
wplyneloby to na jego zdolnoéé do wykonywania konstytucyj-
nych funkcji®.

Kadencja Saboru wynosi 4 lata 1 rozpoczyna sie z dniem
ukonstytuowania sie. Skrécenie kadencji moze nastapi¢ na mocy

! Ustav Republike Hrvatske, ,,Narodne novine” 1990, br. 56; 1997,
br. 135; 1998, br. 8; 2000, br. 113, 124; 2001, br. 28, 41, 55; 2010, br. 76, 85.

2 Na temat zmiany liczebnoéci Saboru w minionym 20-leciu patrz roz-
dziat IV pt. System wyborczy do Saboru, podrozdzial pt. System wyborczy
sensu stricto.

3 V. Ilisin, Hrvatski sabor 2000: strukture znacajke i promjene, ,,Politi-
¢ka misao” 2001, vol. XXXVIII, br. 2, s. 46.
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uchwaly Saboru o samorozwiagzaniu podjetej wiekszoscia gloséw
wszystkich deputowanych. Ponadto, prawo skrécenia kadencji
parlamentu posiada prezydent w sytuacjach okreslonych prze-
pisami konstytucji. Prezydent moze podja¢ decyzje o skroceniu
kadencji Saboru na wniosek Rzadu 1 za kontrasygnata premie-
ra po przeprowadzeniu konsultacji z przedstawicielami klubow
parlamentarnych. Jest to decyzja fakultatywna, ktora prezy-
dent moze podja¢ w przypadku nieudzielenia Rzadowi wotum
zaufania oraz w sytuacji, gdy w terminie 120 dni od ztozenia pro-
jektu ustawy budzetowe) przez Rzad Sabor nie uchwali budzetu
panstwa. Konstytucja nie wskazuje jednakze, w jakim terminie
prezydent z tego uprawnienia moze skorzystac. Praktyka kon-
stytucyjna takze nie daje odpowiedzi na to pytanie. Ponadto pre-
zydent obligatoryjnie skraca kadencje parlamentu, gdy Sabor
najpierw uchwali wotum nieufnosci wobec Rzadu, a nastepnie
w ciagu 30 dni nie udzieli nowemu Rzadowi wotum zaufania.
Chorwackie przepisy konstytucyjne nie wskazuja nato-
miast doktadnie, kiedy moze doj$¢ do przediuzenia kadencji
Saboru. W art. 76 Konstytucji zawarta jest teoretyczna mozli-
wos¢ przedluzenia ,kadencji deputowanego” w wypadku trwa-
nia stanu wojny, bezposredniego zagrozenia niepodleglosci,
jednosci 1 bezpieczenstwa Republiki oraz kleski zywiotowe;j
lub wowczas gdy organy panstwa nie sa w stanie regularnie
funkcjonowaé. Przedtuzenie mandatu deputowanego moze na-
stapi¢ wtedy jedynie na podstawie przepiséw ustawy. W Chor-
wacjl nie ma jednakze osobnej ustawy, dotyczace] standéw
nadzwyczajnych. Trudno wiec wskazac¢ jednoznacznie, w ja-
kich okoliczno§ciach mogto by dojéé do przedtuzenia kadencji
parlamentu. Milezy w tej sprawie rowniez Regulamin Saboru®.
Wprawdzie wérdd jego postanowien sa przepisy, ktore okresla-
ja zasady dziatania Saboru w czasie wojny lub stanu zagroze-
nia niepodleglosci i jednolitosci panstwa ale nie odnosza sie do
kwestii ewentualnego przedtuzenia kadencji parlamentu. Wy-

* Poslovnik Hrvatskog Sabora, ,,Narodne novine” 2002, br. 6, 41; 2003,
br. 91; 2004, br. 58; 2008, br. 39, 86; 2012, br. 81, 113.
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daje sie wiec, ze w §wietle obowigzujacych przepisow decyzja
o przedtuzeniu kadencji parlamentu w okreslonych konstytu-
cja sytuacjach jest fakultatywna i nalezy wylacznie do Saboru,
ktéry moze to uczynié, wydajac w tym celu specjalna ustawe.

Wybory do Saboru zarzadza prezydent nie pdzniej niz
60-tego dnia od daty zakonczenia kadencji lub od daty rozwia-
zania Saboru, przy czym od dnia zarzadzenia wyboréw do dnia
ich przeprowadzenia musi uptynaé co najmniej 30 dni. Ukon-
stytuowanie Saboru nastepuje poprzez wybor Przewodniczace-
go, ktéry powinien odby¢ sie na pierwszym posiedzeniu po wy-
borach. Oznacza to, ze momentem rozpoczecia kadencji bedzie
pierwsze posiedzenie Saboru, o ile zostanie na nim dokonany
wybor jego Przewodniczacego.

Pierwsze posiedzenie zwoluje prezydent w ciagu 20 dni od
dnia wyboréw. Artykut 73 Konstytucji nie zostawia w zasadzie
zadnych watpliwosci, ze prezydent powinien zwolaé pierwsze
posiedzenie parlamentu we wskazanym terminie. Jednakze
praktyka wskazuje, ze termin ten bardzo rzadko jest zachowy-
wany. Od chwili zmiany konstytucji w 2000 r. tylko raz, w 7. ka-
dencji Saboru, prezydent zwolal pierwsze posiedzenie w kon-
stytucyjnym terminie. W pozostatych przypadkach pierwsze
posiedzenie Saboru odbywato sie pézniej. Wybory do Saboru
4. kadencji odbyty sie 3 stycznia 2000 r., a pierwsze posiedzenie
miato miejsce 2 lutego. W 5. kadencji wybory przeprowadzone
zostaly 23 listopada 2003 r., a posiedzenie Saboru odbylo sie
22 grudnia 2003 r. Najdtuzsza zwloka miata miejsce w 6. ka-
dencji. Wybory mialy miejsce 25 listopada 2007 r., a pierwsze
posiedzenie 11 stycznia 2008 r. Jak widaé, czas od dnia wyboréw
do zwotaniu pierwszego posiedzenia wynio6st az 47 dni. Sytuacja
ta byta konsekwencja rozstrzygnie¢ wyborczych. Po przeliczeniu
gloséw na mandaty okazalo sie, ze zadna z partii nie dysponu-
je wyrazna wiekszoscia®. Prezydent wykorzystatl te sytuacje do
prowadzenia konsultacji politycznych w celu stworzenia wiek-

5 B. Masi¢, Stranacka struktura Hrvatskog sabora 1990-2010, ,Pra-
vnik” 2010, vol. 44(2), s. 78.
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szoécl parlamentarnej 1 tym samym wiekszoS§ci rzadzacej. Osta-
tecznie zdecydowal sie na powierzenie misji tworzenia Rzadu
przewodniczacemu HDZ Ivicy Sanaderowi. Lider HDZ rzeczy-
wiécie doprowadzil do powstania wiekszosSci parlamentarnej, co
nie zmienia faktu, ze w celu przezwyciezenia kryzysu parlamen-
tarnego prezydent Mesi¢ dopusécil sie ztamania konstytucji. Co
ciekawe, to jaskrawe, kilkukrotne naruszenie norm konstytu-
cyjnych przeszto bez echa zaréwno w dyskursie politycznym, jak
1w doktrynie prawa konstytucyjnego, choé nie wydaje sie, by moz-
na termin wskazany w konstytucji traktowac jako instrukcyjny.

Do chwili wyboru Przewodniczacego Saboru obrady pro-
wadzi Przewodniczacy Saboru poprzedniej kadencji. Na posie-
dzeniu konstytuujacym dokonuje sie ponadto obligatoryjnie
wyboru sktadu komisji mandatowo-immunitetowej (mandat-
no-imunitetetno povjerenstvo), ktéra zobowiazana jest na tym
posiedzeniu przedstawié¢ sprawozdanie o wyborach do Saboru,
obsadzeniu mandatéw przez wybrane osoby, ztozonych man-
datach oraz mandatach postawionych w stan spoczynku 1, co
sie z tym wigze, o zastepcach deputowanych, ktérzy w miejsce
deputowanych wykonywac beda ich obowiazki. Po zaakcepto-
waniu sprawozdania komisji przez Sabor deputowani sktada-
ja przysiege®. Zgodnie z przyjeta praktyka parlamentarna na
pierwszym posiedzeniu dokonuje sie takze wyboru wiceprze-
wodniczacych oraz komitetu ds. wyboréw, mianowania i prac
administracyjnych (odbor za izbor, imenovanja i upravne poslo-
ve). Nie jest to jednakze obligatoryjne, tak wiec ich wybdér moze
mieé¢ miejsce takze na nastepnym posiedzeniu Saboru i nie
wplywa na ukonstytuowanie sie parlamentu. Dalszy porzadek
dzienny posiedzenia konstytuujacego ustala sie na wniosek
klubu parlamentarnego, posiadajacego wiekszoé¢ w Saborze.

6 Tekst przysiegi okresla art. 7 Regulamin Saboru. , Przysiegam na
swoj honor, ze obowiazki deputowanego do Chorwackiego Saboru bede spra-
wowal sumiennie i odpowiedzialnie, a w swej pracy bede przestrzegal Kon-
stytucji 1 ustaw 1 respektowal porzadek prawny oraz ze wszelkimi sposoba-
mi bede przyczyniat sie do rozwoju Republiki Chorwacji”.
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Tryb pracy Saboru reguluje konstytucja oraz Regulamin
Saboru. Sabor posiada autonomie, ktérej gtéwnym przejawem
jest prawo do samodzielnego uchwalenia swojego Regulaminu,
ktory okreéla jego wewnetrznag organizacje w zgodzie z kon-
stytucja 1 ustawami oraz reguluje procedure postepowania,
bedaca poza kontrolg innych organow’. Elementem zasady
autonomicznoéci jest takze autonomia finansowa Saboru® oraz
swoboda w ustalaniu przedmiotu pracy parlamentu®. Auto-
nomia ograniczona jest przez konstytucyjne ustanowienie
jego niektérych organdw, takich jak Przewodniczacy Sabo-
ru, komisja §ledcza (istrazno povjerenstvo), komitet ds. kon-
stytucji, regulaminu i systemu politycznego (odbor za Ustav,
Poslovnik 1 polityki sustav), komisja mandatowo-immuniteto-
wa. Ogranicza ja takze konstytucyjne okreSlenie elementow
procedury parlamentarnej oraz konstytucyjne odestanie do
regulacji ustawowej. Konstytucja okresla np. elementy trybu
ustawodawczego, realizacji uprawnien kreacyjnych parlamen-
tu oraz zawiera rowniez liczne odestania do ustaw, ktére precy-
zuja sposob wykonywania przez Sabor swoich kompetenc)i, jak
chocby w przypadku powolywania sedziow Trybunatu Konsty-
tucyjnego!®. Regulamin Saboru nie jest wprawdzie uchwalany

7 A. Baci¢, Ustavno pravo Republike Hrvatskie, Praktikum drugo iz-
danje izmijenio i dopunio, Split 2006, s. 207. Zakres autonomii regulami-
nowej Saboru zostal uksztaltowany w sposéb tradycyjny dla wspélezesnego
parlamentaryzmu. Podobnie rzecz ma sie rowniez w Polsce. Patrz M. Zubik,
Organizacja pracy i struktura wewnetrzna Sejmu, [w:] Z. Jarosz (red.), Par-
lament. Model konstytucyjny a praktyka ustrojowa, Warszawa 2006, s. 29.

8 A. Baci¢, Hrvatske parlamentarne procedure, Split 2003, s. 156-157.

9 Uprawnienie parlamentu do okreslania przedmiotu swojej pracy jest
uznawane za element zasady autonomicznoéci parlamentu. L. Garlicki,
M. Zubik, Idea parlamentaryzmu zracjonalizowanego w praktyce ustrojowej
III RP, [w:] A. Labno, E. Zwierzchowski (red.), Ksiega pamiqgtkowa profesora
Marcina Kudeja, Katowice 2009, s. 187.

10 Na takie konstytucyjne ograniczenia autonomii regulaminowej zwra-
ca sie takze uwage w literaturze polskiej. Patrz M. Kudej, Regulamin Sejmu
w Swietle postanowien Konstytucji i zasad autonomii, [w:] Z. Jarosz (red.),
op. cit., s. 52.
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w formie ustawy, lecz posiada moc réwna ustawie'!. Zmiana
konstytucji z 2001 r., ktora zniosta izbe wyzsza parlamentu,
zmusita Sabor do uchwalenia swojego nowego Regulaminu,
ktéry obowigzuje do dzi§'. Wiele rozwiazan proceduralnych
obowiazujacych w aktualnej regulacji zostato przejetych z Re-
gulaminu Izby Przedstawicielskiej, czyli izby nizszej z okresu
dziatania dwuizbowego parlamentu',

Sabor obraduje w systemie sesyjnym. W kazdym roku od-
bywaja sie dwie sesje w terminach okreslonych Regulaminem.
Pierwsza od 15 stycznia do 15 lipca 1 druga od 15 wrzesnia
do 15 grudnia. Mozliwe jest réwniez zwolanie sesji nadzwy-
czajnej. Czyni to Przewodniczacy z wlasnej inicjatywy po wcze-
$niejszym zasiegnieciu opinii klubow parlamentarnych lub na
wniosek prezydenta, Rzadu badz wiekszosci deputowanych.
Przewodniczacy zwoluje sesje nadzwyczajng w terminie 8 dni
od daty wplyniecia wniosku. Jezeli Przewodniczacy nie dopelni
tego obowiazku, sesje zwoluje Prezydium Saboru. Taka sama
zasada dotyczy zwolywania sesji zwyczajnych oraz posiedzen
Saboru. Podczas sesji zwyczajnej posiedzenia zwolywane sg
przez Przewodniczacego raz w miesiacu.

Posiedzenie trwa do wyczerpania porzadku dziennego ob-
rad, ktéry proponuje Przewodniczacy Saboru i przedstawia
deputowanym na 8 dni przed dniem posiedzenia. Jezeli zaden
z deputowanych nie wniesie zarzutéw w formie pisemnej, pro-
jekt porzadku dziennego staje sie wiazacy. Decyzje o ostatecz-
nym ksztalcie porzadku dziennego podejmuje Sabor na poczat-
ku posiedzenia. Przewodniczacy na wniosek 1/3 deputowanych

11 Takie stanowisko prezentuje rowniez Trybunal Konstytucyjny. Patrz
orzeczenie z 11 lutego 2004 r. br. U-11/1744/2001, ,Narodne novine” 2004,
br. 21; Poslovnik Hrvatskog Sabora, ibidem, 2002, br. 6, 41; 2003, br. 91;
2004, br. 58; 2008, br. 39, 86; 2012, br. 81, 113.

12 Poslovnik Hrvatskoga sabora, ,,Narodne novine” 2000, br. 71, 129;
2001, br. 117; 2002, br. 41; 2003, br. 91; 2004, br. 58; 2008, br. 39, 86; 2012,
br. 81, 113.

13 Poslovnik Zastupnickog doma, ,Narodne novine” 2000, br. 71.
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ma obowiazek zaproponowacé uzupeltnienie porzadku dziennego
obrad. Posiedzeniom przewodniczy Przewodniczacy Saboru,
a w razie jego nieobecnosci Wiceprzewodniczacy. W posiedze-
niach oprécz deputowanych moga brac udzial zaproszeni przez
Przewodniczacego goScie. Miejsca w Saborze zajmowane sa
przez partie polityczne zgodnie z uchwata Prezydium Saboru.
7 okazji szczegdlnych posiedzen Saboru, w ktérych uczestni-
czg osoby nie bedace deputowanymi, przyjete jest, ze pierwsze
tawki sa zarezerwowane dla osobistosci zycia naukowego, kul-
turalnego 1 politycznego.

W trakcie debat parlamentarnych kazdy deputowany moze
przemawia¢ najwyzej 10 min, a przedstawiciele klubow deputo-
wanych 15 min. Wnioskodawca lub jego przedstawiciel dysponu-
ja 30 min na prezentacje projektu 1 10 min na odpowiedzi na py-
tania deputowanych. Przedstawiciel Rzadu moze zabieraé gtos
w czasie debaty po dopuszczeniu do glosu, przez 10 min, chyba
ze jest wnioskodawca, wtedy przysluguje mu czas na zasadach
ogdlnych. Wyjatkowo Prezydium Saboru, za zgoda wszystkich
przewodniczacych klubéw parlamentarnych, moze okresli¢ do-
kladny czas przeznaczony na debate w danej sprawie, ograni-
czajac czas wystapienia wnioskodawcy do 20 min, przeznacza-
jac na wystapienie przedstawiciela komitetu ustawodawczego
15 min, a przedstawicieli innych komitetow 10 min. Pozostaty
czas dzielony jest miedzy partie polityczne, proporcjonalnie do
liczebno$ci ich reprezentacji parlamentarnej. Deputowani nie-
zalezni1 deputowani mniejszo$ci narodowych moga przemawiac
w tym trybie nie wiecej niz 5 min. Prawo glosu udzielane jest
deputowanym wedlug kolejnosci zgloszen. Deputowani, ktorzy
nie stosujq sie do czasu wystgpien lub w inny sposob zaklocaja
porzadek obrad, moga zosta¢ ukarani dyscyplinarnie. Regula-
min przewiduje nastepujace kary dyscyplinarne: upomnienie,
odebranie glosu lub nakaz opuszczenia sali.

4 A, Bacié, Parlamentarno pravo Republike Hrvatske, Split 2004,
s. 151-152.
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Konstytucja w art. 84 przesadza, ze posiedzenia Saboru sg,
jawne, jednakze nie precyzuje, czy zasada jawnosci obrad doty-
czy takze dziatania organéw Saboru. Sposob realizac)i tej zasa-
dy okresla Regulamin Saboru oraz Regulamin jawno$ci obrad
uchwalany przez Sabor na wniosek Prezydium (art. 36 Regu-
laminu Saboru). Regulamin Saboru przewiduje, ze zasada jaw-
nosci dotyczy prac Saboru, w tym jego decyzji i debat. W celu
upublicznienia swych prac, parlament wydaje organ prasowy
Saboru: ,Izvjesca hrvatskog sabora”, w ktéorym publikuje m.in.
przeglad tematéw bedacych przedmiotem debaty na poszcze-
gblnych posiedzeniach, teksty ustaw 1 innych uchwalonych
aktéw, postanowienia Saboru 1 jego organéw wewnetrznych,
skroty przemoéwien, pytania deputowanych 1 odpowiedzi Rza-
du. Regulamin o jawnoséci dzialania Chorwatskiego Saboru i or-
ganow roboczych' okre§la warunki, na jakich moga obserwo-
wac posiedzenia Saboru obywatele, przedstawiciele organizac)i
spotecznych oraz media. Zgodnie z Regulaminem Saboru i Re-
gulaminem jawnosci prac Saboru jawno$¢ prac dotyczy rowniez
dziatania organéw roboczych. Jednakze wyjatkowo na podsta-
wie decyzji tego organu jego prace w catoséci lub czeéci moga sie
odbywac bez udziatu publicznos$ci. Prace parlamentu oraz jego
organéw roboczych sa dokumentowane 1 cze$ciowo dostepne
w internecie. W praktyce chorwackiej nie istnieje mozliwo§é
odbywania posiedzen Saboru z wylaczeniem jawnoSci obrad.
W 2001 r. Sabor uchwalil decyzje, na podstawie ktorej na wnio-
sek Rzadu lub wiekszosci deputowanych Sabor mégt uchwalié
tajnos¢ obrad!é. Praktyka ta zostata zdecydowanie skrytyko-
wana przez doktryne chorwackiego prawa konstytucyjnego!”.

> Pravilnik o javnosti rada Hrvatskoga Sabora i radnih tijela, ,,Narod-
ne novine” 2005, br. 66.

16-Odluka o nac¢inu rada Hrvatskog Sabora na sjednici bez nazoc¢nosti
javnosti, ,Narodne novine” 2006, br. 66.

17 B. Smerdel, Promjena vlasti i izgledi ustavne vladavine, [w:] B. Smer-
del (red.), Hrvatska kako dalje zadanosti i mogucnosti, Zagreb 2004, s. 90.
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Negatywne stanowisko w tej sprawie zajal rowniez Trybunatl
Konstytucyjny, ktory w orzeczeniu z roku 2004 r. stwierdzil, ze
konstytucja nie daje mozliwosci utajniania posiedzen plenar-
nych Saboru z zadnych powodéw. Ewentualnie dopuszczalne
jest jedynie wylaczenie jawnoSci prac jego organow!'s,

Jezeli konstytucja nie stanowi inaczej, Sabor podejmu-
je decyzje zwykla wiekszoécia gloséw w obecnoéci wiekszosci
deputowanych (art. 82). Sformutowanie uzyte w art. 82 jed-
noznacznie wskazuje, ze do zebrania kworum wymagana jest
liczba deputowanych przekraczajaca potowe skitadu izby'.
Zwykla wiekszoscia glosow Sabor uchwala ustawy, decyzje,
rezolucje 1 inne akty. WiekszoS$cia gloséw wszystkich deputo-
wanych Sabor uchwala:

— decyzje o przystapieniu do procedury zmiany konstytucji
oraz ustalenie projektu zmiany konstytucji;

— ustawy organiczne dotyczace praw 1 wolnosci cztowieka
1 obywatela, systemu wyborczego, organizacji i zakresu dzia-
lania organéw panstwowych, organizacji 1 zakresu dziatania
lokalnego 1 regionalnego samorzadu;

— decyzje zezwalajaca na przekroczenie granic panstwa
przez chorwackie sity zbrojne, decyzje o udzieleniu pomocy pan-
stwu sojuszniczemu w przypadku ataku na to panstwo oraz
decyzje o zgodzie na przekroczeniu granic Chorwacji, przez sity
zbrojne panstw sojuszniczych, w sytuacji, gdy prezydent wyra-
zit zgode na te dzialania;

— wotum nieufno$ci wobec premiera i Rzadu lub pojedyn-
czych cztonkow Rzadu;

— rozwigzanie Saboru,

— uchwalenie i zmiana Regulaminu Saboru.

18 Orzeczenie Trybunatlu Konstytucyjnego z 11 lutego 2004 r.,
br. U-11/1744/2001, ,Narodne novine” 2004, br. 21.

19'W Chorwacji mialy miejsce sytuacje, gdy opozycja wykorzystywa-
ta przepisy dotyczace kworum do obstrukeji prac parlamentu, opuszcza-
jac posiedzenia Saboru i uniemozliwiajac przeprowadzenie glosowania.
Patrz przyp. 35 w: A. Baci¢, Parlamentarno pravo..., s. 197.
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Wiekszoécig 2/3 wszystkich deputowanych Sabor uchwala:

— konstytucje i jej zmiany;

— potwierdza umowy miedzynarodowe, ktorymi przekazuje
sie organizacji lub sojuszowi miedzynarodowemu uprawnienia
wynikajace z konstytucji;

— ustawe konstytucyjna o Trybunale Konstytucyjnym;

— decyzje zezwalajaca na przekroczenie granic panstwa
przez chorwackie sity zbrojne, decyzje o udzieleniu pomocy pan-
stwu sojuszniczemu w przypadku ataku na to panstwo oraz
decyzje o zgodzie na przekroczeniu granic Chorwacji, przez sily
zbrojne panstw sojuszniczych, w sytuacji, gdy prezydent nie
wyrazil zgody na te dziatania;

— ustawe organiczng o prawach mniejszoéci narodowych;

— o postawieniu prezydenta w stan oskarzenia przed Try-
bunalem Konstytucyjnym;

— wstepna, decyzje o polaczeniu sie Republiki Chorwacji
w zwigzek z innymi panstwami oraz decyzje o oddzieleniu sie;

— wybiera sedziow Trybunatu Konstytucyjnego;

— ogranicza poszczegblne wolnosci i prawa zagwarantowa-
ne w konstytucji, w czasie stanu wojny, stanu bezposredniego
zagrozenia niepodleglosci 1 jednolitoéci panstwa oraz w czasie
kleski zywiolowej;

— decyduje o zmianie granic®.

20 Art. 8 Konstytucji wskazuje, ze zmiana granic Republiki moze na-
stapi¢ tylko na podstawie decyzji Saboru. Konstytucja w zadnym swym
przepisie nie okreéla jednakze, w jakim trybie Sabor powinien te decy-
zje podjaé. W chorwackiej literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze zmiana
granic nastepuje zazwyczaj na podstawie jakiego$§ rodzaju umowy mie-
dzynarodowej. Nalezy wiec uznaé, ze parlament zgode na zmiane granic
udziela w takim samym trybie, w jakim wyraza zgode na zawarcie umowy
miedzynarodowej, na podstawie ktérej przekazuje uprawnienia wynikajace
z konstytucji. Patrz A. Baci¢, Komentar Ustava Republike Hrvatske, Split
2003, s. 47.
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2. Status prawny deputowanego

Przez status prawny deputowanego rozumie sie w litera-
turze wszystkie regulacje normatywne okreslajace status de-
putowanego, ktére wiaza sie z wykonywaniem zadan przedsta-
wicielskich. Na status deputowanego skladaja sie wiec takie
kwestie, jak: warunki uzyskania mandatu, charakter mandatu,
konkretne obowiazki prawne oraz uprawnienia, ktore pozwa-
laja deputowanemu na aktywne wykonywanie mandatu, jak
1 stwarzaja warunki do realizacji funkcji przedstawicielskiej?!.
W zwigzku z tym, ze tryb wyboru deputowanych do Saboru
zostal omowiony w rozdziale poprzednim, w tym miejscu nie
bede poswiecal mu uwagi.

Chorwacka konstytucja przyjela koncepcje mandatu wol-
nego (art. 74). Jednakze poza tym, ze deklaruje, ze mandat de-
putowanego ,nie jest wiazacy”, nie wyjasnia w swych dalszych
przepisach, co to oznacza. Nie okresla tego rowniez regulamin
parlamentu, a w Chorwacji nie ma ustawy o statusie deputowa-
nego?. Wolny charakter mandatu zostal takze powtorzony w or-
dynacji wyborczej do Saboru. Artykut 2 tej ustawy stwierdza, ze
deputowany nie moze zosta¢ odwotany przez wyborcow. W dok-
trynie podkresla sie réwniez, ze deputowanego nie wiaza instruk-
cje wyborcow?’. Natomiast ani normy, ani doktryna nie wypo-
wiadaja sie na temat tego, czy deputowany jest reprezentantem

2 M. Kudej, Status prawny posta i senatora w Rzeczypospolite Polskiej,
[w:] A. Gwizdz (red.), ZatozZenia ustrojowe, struktura i funkcjonowanie par-
lamentu, Warszawa 1997, s. 265.

22 W Chorwacji obowiazuje ustawa o prawach i obowigzkach deputowa-
nego, ale jej nazwa jest mylaca, gdyz ustawa odnosi sie wylacznie do upraw-
nien ekonomiczno-socjalnych, takich jak wynagrodzenie, emerytura, odpra-
wa itp. Co ciekawe, trudno, wbrew tytutowi ustawy, znalez¢ w niej jakie$
postanowienia odnoszace sie do obowigzkéw deputowanego. Zakon o pravi-
ma 1 duznostima zastepnika u Hrvatskom saboru, ,Narodne novine” 2000,
br. 55; 2001, br. 107; 2009, br. 86; 2010, br. 91; 2011, br. 49; 2012, br. 12.

2 A. Bacié, Komentar..., s. 208.
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catego narodu. Wprawdzie Konstytucja w art. 70 stwierdza, ze
Sabor jest przedstawicielskim organem obywateli, a w art. 1
podkresla, ze wladza pochodzi od Narodu, to jednakze system
wyborczy obowigzujacy w Chorwacji w odniesieniu do niektd-
rych deputowanych jest tak uksztaltowany, ze sq oni jedno-
znacznie reprezentantami pewnej grupy obywateli. Chodzi
tu o deputowanych wybieranych przez mniejszo$ci narodowe
1 diaspore chorwacka. Doktryna chorwacka nie porusza w za-
sadzie tego problemu, chociaz cytowany wczesniej poglad kaze
przypuszczaé, ze opowiada sie za koncepcja mandatu wolne-
go. Chorwackie przepisy nie przewiduja bowiem konsekwen-
¢ji prawnych dla deputowanych zmieniajacych przynaleznosé
klubowa, jak réwniez instytucji odwolania deputowanego, co
znane jest w innych porzadkach prawnych?:.

7 drugiej jednak strony w Chorwacji obowigzuje system wy-
borezy, ktéry zapewnia okreslonym grupom wyborcéw gwaran-
cje posiadania swych przedstawicieli oraz duzy wplyw partii
politycznych na ksztaltowanie sktadu osobowego parlamentu.
Oddziatywanie partii na sktad Saboru odbywa sie przy tym
nie tylko poprzez instytucje list zamknietych?, lecz takze za
pomoca instytucji zastepcy deputowanego, a raczej tego, ze to
partia decyduje o tym, kto mandat zastepcy deputowanego be-
dzie pelnil. Jednakze, jak zauwazono w literaturze przedmiotu,
»polityczne determinanty” wplywajace na pozycje deputowane-
go nie musza, prowadzi¢ do zakwestionowania koncepcji man-
datu wolnego?®. Jednoznaczne okreslenie charakteru mandatu
przedstawicielskiego nie tylko w Chorwacji nastrecza pewne

24 B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspolczesnych
paristw demokratycznych, Krakéw 2004, s. 448; P. Uzieblo, Demokracja par-
tycypacyjna, Gdansk 2009, s. 51.

% Patrz rozdziat IV poéwiecony systemowi wyborczemu do Saboru.

% A. Szmyt, Partie polityczne a parlament, [w:] A. Gwizdz (red.), Zato-
Zenia ustrojowe, struktura i funkcjonowanie parlamentu, Warszawa 1997,
s. 136-145; J. Szymanek, Etyka parlamentarzysty a charakter mandatu
przedstawicielskiego, ,,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 4, s. 90-95.
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trudnoéci?’. Uzyte w konstytucji sformutowanie, ze ,mandat
nie jest wiazacy”, pozwala, odwolujac sie do teoretycznych
koncepcji mandatu wolnego?®, uznaé, ze mimo specyficznego
systemu wyborczego wszyscy deputowani sa reprezentantami
wszystkich obywateli Republiki.

W $wietle rozwiazan prawnych przyjetych w Chorwacji nie
jest jednoznaczne, kiedy nastepuje nabycie mandatu przez depu-
towanego. Poczatkiem kadencjijest dzien pierwszego posiedzenia
Saboru, na ktérym zostal dokonany wybér jego Przewodniczace-
go. Jest to moment ukonstytuowania sie parlamentu, w ktérym
zgodnie z art. 23 Regulaminu Saboru deputowany nabywa im-
munitet. Po wyborze Przewodniczacego Saboru komisja man-
datowo-immunitetowa przedstawia sprawozdanie o wyborach
do Saboru i mianowaniu wybranych deputowanych, ztozonych
dymisjach z funkcji deputowanego, mandatach w stanie spo-
czynku, zastepcach deputowanych, ktérzy w miejsce deputo-
wanych wypelniajg ich obowiazki. Po przyjeciu sprawozdania
komisji mandatowej deputowani sktadaja slubowanie. Mozna
wiec wskazaé dwa mozliwe momenty nabycia przez deputowa-
nego mandatu. Pierwszy to dzien zlozenia $lubowania?, a drugi
to dzien ukonstytuowania sie Saboru. Do ukonstytuowania sie
Saboru nie jest konieczna obecno$¢ wszystkich deputowanych,
wiec w praktyce dla niektérych deputowanych chwila zlozenia
przysiegi bedzie miata miejsce w p6zniejszym czasie. W zwiazku
z tym, ze art. 9 Regulaminu stwierdza, ze deputowani zaczynaja,

2T By¢ moze wlasciwym byloby okreslenie tego mandatu jako semi-
imperatywny. Na temat koncepcji mandatu semiimperatywnego patrz
J. Szymanek, Mandat parlamentarny (reinterpretacja ujeé¢ klasycznych),
,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 5, s. 128-139.

28 J. Jastrzebski, M. Zubik, Mandat wolny versus weksel, ,,Przeglad Sej-
mowy” 2007, nr 2, s. 69-70; M. Kruk, Koncepcja mandatu przedstawiciel-
skiego w konstytucyjnej doktrynie i praktyce, ibidem, 1993, nr 4, s. 16-18;
K. Skotnicki, Konstytucyjne i polityczne determinanty statusu posta i senato-
ra, [w:] Z. Jarosz (red.), op. cit., s. 63—64.

2 J. Karp, M. Grzybowski, System konstytucyjny Chorwacji, Warszawa
2007, s. 41.
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petnié swoje obowigzki od dnia ukonstytuowania sie Saboru oraz
ze art. 23 przyznaje deputowanemu immunitet takze z ta chwila,
uwazam, ze poczatkiem pelnienia mandatu jest dzien ukonsty-
tuowania sie Saboru. Mandat deputowanego trwa do momentu
ukonstytuowania sie Saboru nastepnej kadencji. Wezeéniejsze
wygasniecie mandatu moze nastapi¢ w przypadku $émierci de-
putowanego, zrzeczenia sie mandatu, pozbawienia zdolnoéci do
czynnoscl prawnych na mocy prawomocnego orzeczenia sadu
oraz skazania na kare pozbawienia wolno$ci na okres co najmniej
6 miesiecy. W przypadku wygaéniecia mandatu lub postawienia
mandatu w stan spoczynku mandat obejmuje kolejny, niewybra-
ny kandydat z tej samej listy kandydatow, z tego samego okre-
gu wyborczego. Jezeli sytuacja ta dotyczy listy partyjnej, decy-
zje o tym, ktéry z niewybranych kandydatéw obejmie mandat,
podejmuje partia polityczna, ktéra zglosila liste kandydatow.

Chorwackie przepisy przewiduja charakterystyczne dla
europejskiego parlamentaryzmu gwarancje niezaleznos§ci par-
lamentarzysty®!. Sa to incompatibitas, immunitet materialny,
immunitet formalny 1 nietykalnos$ci osobista.

2.1. INCOMPATIBILITAS

Przepisy o niepotaczalnosci mandatu deputowanego z pet-
nieniem okre§lonych funkcji nie zostaly zawarte w konstytu-
¢ji, lecz w ordynacji wyborczej®2. Mimo braku regulacji konsty-

30°W 5. kadencji Saboru miala miejsce sytuacja, ze po $mierci deputo-
wanego Ivicy Racana, ktory byt przewodniczacym SDP, jego partia podjeta
decyzje o ,,zamrozeniu” mandatu, czyli niepowotaniu w jego miejsce kolejnej
osoby z listy kandydatéw, ktéra miataby objaé mandat. Stad Sabor 5. ka-
dencji zaczat kadencje ze 152 deputowanymi, a konczyt ze 151. B. Masié, op.
cit., s. 77. Uwazam, ze dzialanie to wydaje sie sprzeczne z duchem przepi-
sow konstytucji, ordynacji wyborczej 1 Regulaminu Saboru, ale nie zostato
w tamtym czasie przez nikogo zakwestionowane.

31 7. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa
1997, s. 71-91.

32 Zakon o izborima zastupnika u Hrvatski drzavni Sabor, ,Narodne
novine” 1999, br. 116; 2003, br. 53; 2010, br. 145.
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tucyjnej tej materii, w chorwackiej literaturze dostrzega sie
wage tej instytucji, widzac w niej instrument do zapewnienia
bezpieczenstwa ekonomicznego 1 niezaleznosci deputowanych
od Rzadu®. Rozwigzania przyjete w odniesieniu do incompa-
tibilitas w Chorwacji pozwalaja widzie¢ w tej instytucji takze
element realizacji zasady podzialu wladz**. Mam w tej mierze
na mysli przede wszystkim bezwzgledny zakaz taczenia man-
datu parlamentarnego z byciem cztonkiem Rzadu. Artykut 9
ustawy wyborczej nie pozwala na laczenie mandatu deputo-
wanego z funkcjq sedziego Trybunatu Konstytucyjnego, sedzie-
go sadow powszechnych, prokuratora, zastepcy prokuratora,
Obroncy Praw Narodu, zastepcy Obroncy Praw Narodu, pre-
miera lub wicepremiera Rzadu, ministra lub innego czlonka
Rzadu, zastepcy lub asystenta ministra, dyrektora jednostki
administracji panstwowej, sekretarza Rzadu, sekretarza mini-
sterstwa, szefa urzedu 1 kierownika agencji rzadowych, szefa
Urzedu Prezydenta Republiki, szefa Urzedu Rady Bezpieczen-
stwa Narodowego, ambasadora, konsula generalnego, woje-
wody, wicewojewody, prezydenta lub wiceprezydenta miasta
Zagrzebia, zolnierza w sluzbie czynnej, pracownika cywilne-
go sit zbrojnych, cztonka zarzadu spétki handlowej, instytucji
1 pozabudzetowego funduszu, w ktérym wiekszoSciowe udzialy
naleza do panstwa, prezesa osoby prawnej, ktora jest zobowia-
zana do skladania sprawozdan ze swej dziatalnosci Saborowi.

Zasady niepolaczalno$ci mandatu z pelnieniem okreslo-
nych funkeji 1 stanowisk nie stanowig jednakze przeszkody
w kandydowaniu. Po wyborze osoba pelniaca funkcje lub

3 A. Baci¢, Hrvatske parlamentarne..., s. 126.

34 Na taki cel m.in. zasady niepotaczalno$ci mandatu czesto zwraca sie
uwage w literaturze. Patrz: B. Banaszak, Zasada niepotqczalnosci mandatu
parlamentarnego w prawie polskim, ,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 2, s. 10;
A. Suréwka, Zasada incompatibilitas w polskim prawie parlamentarnym,
[w:] T. Motdawa, J. Zaleény (red.), Parlamentaryzm w Swiecie wspdtczesnym,
Miedzy ideq a rzeczywistosciq, Warszawa 2011, s. 223; Z. Witkowski (red.),
Prawo konstytucyjne, Torun 2002, s. 235.
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stanowisko, z ktérym nie mozna laczyé pelnienia mandatu
deputowanego, moze na podstawie pisemnego o$wiadczenia
postawi¢ mandat w stan spoczynku. Podczas trwania kaden-
¢ji deputowany moze zosta¢ powolany do petnienia funkcji,
ktorej dotyczy zakaz niepotaczalnosci. Deputowany moze
zdecydowac sie na jej objecie, co powoduje, ze mandat depu-
towanego przechodzi w stan spoczynku. Deputowany, ktory
postawil mandat w stan spoczynku ze wzgledu na objecie
funkcji, ktorej dotyczy incompatibilitas, po ustapieniu ze sta-
nowiska moze ponownie obja¢ mandat deputowanego. Musi
w tym celu zlozy¢ pisemny wniosek do Przewodniczacego Sa-
boru w terminie 8 dni od zaprzestania pelnienia funkcji. Ob-
jecie mandatu nastepuje po uptywie 8 dni od zlozenia wnio-
sku. Watpliwos$ci budzil charakter 8-dniowego terminu, czy
jest to termin zawity, czy instrukcyjny. Urzedowa wykladnia
przepisu, ktérej dokonal Sabor w 2009 r., kaze traktowac ten
termin jako prekluzyjny, co oznacza, ze po jego uptywie de-
putowany traci mozliwo$¢ ponownego objecia mandatu®.

Do postawienia mandatu w stan spoczynku ma prawo
takze kazdy deputowany niezaleznie od tego, czy pelni funk-
cje zwiazane z incompatibilitas. Mozna to uczynic¢ na okres co
najmniej pol roku i tylko jeden raz w ciagu kadencji. W takich
sytuacjach w wykonywaniu mandatu deputowanego zastepu-
je ,zastepca” (zamjenik) deputowanego, ktéry posiada te same
prawa i obowiazki co inni deputowani. Postawienie mandatu
w stan spoczynku 1 objecie obowigzkow przez zastepce deputo-
wanego dokonuje sie na podstawie aktu Saboru, posiadajacego
forme decyzji Saboru podpisanej przez Przewodniczacego Sabo-
ru. W tym samym trybie nastepuje ponowne objecie mandatu
przez deputowanego po zakonczeniu okresu spoczywania man-
datu. Mozliwo$§¢ ta jest czesto wykorzystywana w chorwackie)
praktyce parlamentarnej. Wynika to z faktu, ze partie poli-

% Vjerodostojno tumacenje ¢lanka 13. stavka 1. Zakona o izborima za-
stupnika u Hrvatski sabor , ,Narodne novine” 2009, br. 20. Wykladnia ustaw
dokonywana przez parlament zostala opisana w dalszej czesci rozdziatu.
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tyczne na czolowych miejscach na listach wyborczych umiesz-
czaja osoby posiadajace najsilniejsza pozycje w partil. Jezeli
partia stanie sie czeScia koalicji rzadzacej, to jej liderzy wcho-
dza w sktad Rzadu®®. W obecnej kadencji na dzien 11 kwietnia
2013 r. w stanie spoczywania znajdowalo sie az 36 mandatow®.
Analiza powodow zawieszania mandatu wskazuje, ze najcze-
§ciej w stan spoczynku mandat stawiajg cztonkowie Rzadu oraz
osoby piastujace stanowiska wojewodow (Zupan)®. Zjawisko to
wystepuje od poczatku niepodleglosci tego kraju®. W litera-
turze wskazuje sie, ze przez to chorwackie rozwiazanie jest
najdelikatniejsza forma niepotaczalnoéci w europejskim par-
lamentaryzmie®.

2.2. IMMUNITET

Kolejng gwarancja niezaleznego mandatu jest immunitet.
Pojecie immunitetu parlamentarnego jest rozmaicie definio-
wane w literaturze przedmiotu*!. Natomiast sktadniki tego
immunitetu w literaturze okre$lane sa zbieznie, poniewaz
mimo réznic terminologicznych na immunitet sktadaja sie te
same uprawnienia*?, W doktrynie chorwackiej wskazuje sie, ze

% Do 2007 r. w kolejnych kadencjach Saboru okolo 7% deputowanych
stawialo swéj mandat w stan spoczynku z powodu tego, ze zostawali czlon-
kami Rzadu. V. Ilisin, Hrvatski sabor 2003.: obrasci politicke regrutacije
parlamentarne elite, ,Politicka misao” 2007, vol. XLIV, br. 4, s. 61.

3T www.sabor.hr (11.04.2013).

3 W kazdej kolejnej kadencji Saboru liczba mandatéw w stanie spo-
czynku wynosita okoto 10%, V. Ilisin, Hrvatski sabor 2003..., s. 61.

3 N. Zakosek, Politicki sustav Hrvatske, Zagreb 2002, s. 104.

40°S. Sokol, Izborni sustav — temeljna nacela i instituti izbornog prava,
[w:] B. Smerdel, S. Sokol, Ustavno pravo, wyd. 2, Zagreb 2006, s. 243.

4 Na temat pojecia immunitetu parlamentarnego patrz K. Grajewski,
Immaunitet parlamentarny w prawie polskim, Warszawa 2001, s. 11-19.

42 M. Chmayj, Stan i perspektywy immunitetu parlamentarnego w Pol-
sce, [w:] E. Gdulewicz, H. Zieba-Zatucka (red.), Dziesie¢ lat Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej, Rzeszéw 2007, s. 23; M. Kudej, Status prawny posta
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immunitet parlamentarny sktada sie z dwoéch elementow:
immunitetu nieodpowiedzialnosci oraz immunitetu nietykal-
nosci*®, W prawie chorwackim poczatek mandatu jest réwno-
znaczny z nabyciem obu rodzajéw immunitetow.

Immunitet materialny ma charakter trwaly i oznacza, ze
deputowany nie moze by¢ pociagniety do odpowiedzialnosci
karnej za wyrazane poglady ani za sposob gtosowania (art. 75
ust. 2)*. W zwigzku z tym wydaje sie, ze immunitet ten obe;j-
muje dziatania deputowanego dokonywane wytacznie podczas
pracy na posiedzeniach plenarnych i w organach roboczych par-
lamentu. Taki jest tez poglad chorwackiej doktryny*. Jednakze
komisja mandatowo-immunitetowa Saboru stoi na stanowisku,
ze immunitet ten chroni deputowanego nie tylko na forum par-
lamentu, ale 1 poza nim. Konsekwentnie bowiem opiniuje nega-
tywnie wnioski o uchylenie immunitetu deputowanym za ich
wypowiedzl zniewazajace inne osoby w wystapieniach, ktére
nie maja miejsca na forum parlamentu®®. W przeciwienstwie
do regulacji polskiej przepisy chorwackie nie zawieraja instru-
mentow ochrony praw oséb trzecich, co prowadzi w praktyce
do licznych kontrowersji prawnych i etycznych. Do 2011 r.
mimo licznych wnioskéw o uchylenie immunitetu z powodu

i senatora w Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] A. Gwizdz (red.), op. cit., s. 291—
294; D. Gérecki, Ewolucja immunitetu parlamentarnego w Polsce w latach
1919-1939, [w:] Zagadnienia prawa konstytucyjnego. Ksiega pamiagtkowa ku
czci Profesora Tadeusza Szymczaka, 1.0dZz 1994, s. 47; M. Zubik, Immunitet
parlamentarny w nowej Konstytucji RP, ,Panstwo 1 Prawo” 1997, nr 9, s. 20.
4 A. Baci¢, Komentar..., s. 209; S. Sokol, Temeljna pitanja ustrojstva
drzavne vlasti, [w:] B. Smerdel, S. Sokol, op. cit., wyd. 2, s. 300. W polskiej
literaturze podobne stanowisko prezentuje B. Banaszak, Immunitet parla-
mentarny de lege lata i de lege ferenda, ,Panstwo i Prawo” 1994, nr 4, s. 43.
4 Na temat trwaloéci immunitetu patrz K. Grajewski, op. cit., s. 119.
4% S. Sokol, Ustrojstvo rada i djelatnost predstavnickih tijela, [w:]
B. Smerdel, S. Sokol, Ustavno pravo, Zagreb 1998, s. 200.
4 S, Segvic’, M. Basié, Parlamentarni immunitet — teoria, pravna re-
gulativa i praksa u suvremenim demokratskim drzavama, ,Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu” 2012, gd. 49, br. 3, s. 503.
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znieslawienia nie zdarzylo sie, by komisja mandatowo-immu-
nitetowa pozytywnie zaopiniowata taki wniosek. Jednoczesnie
miala miejsce praktyka, ze Sabor zawsze kierowat sie opinia
komisji, podejmujac decyzje w sprawie uchyleniu immunite-
tu*”. W 2011 r. po raz pierwszy zdarzylo sie, ze Sabor wbrew
opinii komisji mandatowo-immunitetowej uchylit immunitet
deputowanemu za wielokrotne wypowiedzi naruszajace dobre
imie innej partii*s.

Ta uchwata Saboru moze sta¢ sie poczatkiem nowej prak-
tyki parlamentarnej, w ktorej czyny naruszajace prawa osob
trzecich zostana wylaczone spod ochrony immunitetu material-
nego. Praktyka chorwacka w tej mierze nastrecza pewne wat-
pliwoSci interpretacyjne w odniesieniu do powyzszej sytuacji.
Wezesniejsze postepowanie Saboru w tych sprawach uprawnia-
o do interpretacji, ktora przyjmowala, ze w zakresie ochrony
objetej immunitetem materialnym znajduja, sie wszystkie wy-
powiedzi parlamentarzystéw na forum izby. Uchwata Saboru
z 2011 r. wskazuje jednak na to, ze wypowiedzi naruszajace
prawa osob trzecich nie mieszcza sie w ramach ochrony wyni-
kajacej z immunitetu nieodpowiedzialno$ci, a brak zgody na
uchylenie immunitetu przez Sabor wynikat z innych powoddéw
niz nielegalno$¢ zadania o uchyleniu immunitetu. Oznaczato
by to, ze mozna te odpowiedzialno$é egzekwowac po uchyleniu
immunitetu formalnego. Fakt, ze do tej pory Sabor nie uchylat
w tych sprawach immunitetu, powoduje, ze wielu deputowa-
nych traktuje immunitet jako osobisty przywilej, jako tarcze,
dzieki ktorej moga bezkarnie obrazac¢ swoich przeciwnikow po-
litycznych. Wynika to niewatpliwie z dotychczasowej prakty-
ki parlamentarnej, ktéra przyjmuje, ze uchylenie immunitetu
jest dopuszczalne, gdy wnioskodaweca jest prokuratura lub sad,
a niedopuszczalne w przypadku wnioskow pochodzacych od in-

47 Ibidem, s. 504. 5
8 Deputowany z SDP Zeljko Jovanovi¢ wielokrotnie nazywat HDZ or-
ganizacja kryminalna, ibidem, s. 482.
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nych podmiotéw czy oséb fizycznych. Praktyke te umocnito orze-
czenie Trybunatu Konstytucyjnego z 4 listopada 1992 r., w kto-
rym uznano, ze immunitet nie stuzy ochronnie deputowanego
jako jednostki, lecz ustanowiony jest w celu ochrony funkcji
deputowanego. W tym samym orzeczeniu Trybunat stwierdzit
ponadto, ze immunitet ma charakter relatywny, gdyz chroni
deputowanego tylko w okreélonym czasie, po uptywie ktoérego
deputowany odpowiada karnie jak kazdy obywatel. Sabor moze
uchyli¢ immunitet, ale przyczyny i1 stusznos¢ jego decyzji nie
moga by¢ oceniane ani przez Trybunat Konstytucyjny, ani przez
inne organy panstwowe®. Takie stanowisko Trybunalu wydaje
sie by¢ argumentem za uznaniem, ze naruszenie dobrego imie-
nia innych oséb w czasie dziatalnoéci deputowanego na forum
parlamentu nie jest chronione immunitetem materialnym.

Immunitet formalny czy tez immunitet nietykalnosci, kto-
ry ma charakter wzruszalny, oznacza niemozno$¢ wszczecia
postepowania karnego wobec deputowanego bez zgody Sabo-
ru. Immunitet ten, podobnie jak w rozwiazaniach polskich,
ma znaczenie czysto procesowe®. Do 2009 r. praktyka w tej
mierze byla taka, ze bez uchylenia immunitetu prokuratura
nie mogla skierowa¢ aktu oskarzenia do sadu ani prowadzié
w sprawie deputowanego postepowania wyjasniajacego, ale po
zmianie ustawy o postepowaniu karnym, prokuratura i Urzad
do Walki z Korupcja i Zorganizowana Przestepczoscia (USKOK
— Ured za suzbijanje korupcije i organiziranog kriminaliteta)
moze prowadzi¢ postepowanie wobec deputowanego bez zgody
Saboru. Do jego prowadzenia wystarczy zgoda komisji man-
datowo-immunitetowej. Uchylenie immunitetu formalnego
jest wiec obecnie tylko potrzebne do skierowania do sadu aktu
oskarzenia. Wniosek w sprawie uchylenia immunitetu formal-
nego kieruje sie do Przewodniczacego Saboru, ktory przekazu-
je go komisji mandatowo-immunitetowej. Regulamin nakazuje

% Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z 4.10.1992, br. U-II-
303/1992, ,Narodne novine” 1992, br. 75.
%0 K. Grajewski, op. cit., s. 137.
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komisji bezzwlocznie rozpoznaé wniosek 1 sporzadzi¢ sprawoz-
danie, ktore jest podstawa do podjecia decyzji przez Sabor.
Dla regulacji chorwackiej charakterystyczne jest réwniez to,
ze wylacza zdolno$¢ sadowa deputowanego na gruncie prawa
karnego procesowego. Deputowany moze by¢ bowiem §wiad-
kiem w procesie lub strona postepowania karnego tylko za swo-
ja zgoda®'. Konstytucja nie wskazuje, jaka wiekszoscig Sabor
moze uchyli¢ immunitet. Z przepiséw regulaminu parlamentu
wynika, ze w tej sprawie stosuje sie zwykta wiekszo$¢ gloséw.

Taka sam procedura stosowana jest w przypadku wyra-
zania przez Sabor zgody na zatrzymanie lub aresztowanie
deputowanego (nietykalnoéé osobista). Wyjatek w tej mierze
stanowi zlapanie deputowanego na goracym uczynku popet-
nienia przestepstwa, gdy jest ono zagrozone kara pozbawienia
wolnos$ci na co najmniej 5 lat. Przepisy postepowania karnego
(art. 106) precyzuja, ze sytuacja ta ma miejsce, gdy jest §wia-
dek popelnionego przez deputowanego czynu lub gdy nie ma
swiadka zdarzenia, ale jest §wiadek, ktéry widzial deputowa-
nego w miejscu popelnienia przestepstwa, co wskazuje, ze mogt
by¢ jego sprawca’?. W przerwach miedzy posiedzeniami Saboru
zgode na zatrzymanie, aresztowanie oraz wszczecie postepowa-
nia karnego wyraza komisja mandatowo-immunitetowa, za$
Sabor potwierdza te decyzje na najblizszym swoim posiedzeniu
(art. 27 Regulaminu). Jezeli Sabor nie przychyli sie do wniosku
o uchylenie immunitetu, wstrzymany zostaje bieg przepiséw do-
tyczacych przedawnienia. W chorwackiej literaturze przedmio-
tu wskazuje sie, ze nalezy dokona¢ zmiany w przepisach, ktore
uniemozliwia deputowanym wykorzystywanie immunitetu
do zniewazania przeciwnikow politycznych. Jednakze recepte
na to upatruje sie w zwiekszeniu uprawnien Prezydium Saboru

51 J. Karp, Pozycja ustrojowa i funkcje parlamentu w Chorwacji, [w:]
dJ. Czajkowski, M. Grzybowski (red.), Parlamenty panstw europejskich, Kra-
kow 2005, s. 47.

52 Zakon o kaznenom postupku (prociséeni tekst), ,Narodne novine”
2011, br. 121.
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do nakladania kar dyscyplinarnych, a nie w likwidacji immu-
nitetu®®. W literaturze przedmiotu wskazuje sie takze, ze na
poprawe jakos§ci debaty politycznej w Saborze wplyw moze mieé
stworzenie Kodeksu etyki deputowanych. Chociaz od dawna
pojawialy sie inicjatywy w tej materii, do dzisiaj nie zostal on
uchwalony®.

2.3. PRAWA I OBOWIAZKI DEPUTOWANEGO

Prawa 1 obowiazki deputowanego sa okreslane przez art. 74
Konstytucji. Regulamin Saboru powtarza jedynie to postano-
wienie, nie precyzujac gwarancji materialnych przystugujacych
deputowanym. Wskazuje jedynie, ze prawo do pensji przyshu-
guje deputowanemu od dnia rozpoczecia pelnienia mandatu do
dnia ukonstytuowania sie Saboru kolejnej kadencji. W Chor-
wacji nie ma ustawy dotyczacej wylacznie praw deputowanych,
lecz jest ustawa, ktora reguluje prawa wielu oséb piastujacych
funkcje publiczne, w tym m.in. prezydenta, premiera 1 czlon-
kéw Rzadu, Przewodniczacego Saboru, deputowanych, sedziéw
Trybunatu Konstytucyjnego, czlonkéw Panstwowej Komisji
Wyborczej oraz szefow wielu urzedéw panstwowych®. Ustawa
ta okresla sposob ustalania wysokos$ci wynagrodzen deputowa-
nych w ten sposéb, ze wysoko§é diety deputowanego stanowi
5,27 razy podstawa wyznaczona przez Rzad. Podstawa wyna-
grodzen ustalana jest przez Rzad dla wszystkich wynagrodzen
funkcjonariuszy panstwowych wymienionych w ustawie, a wy-

53 S, Segvié, M. Basié, op. cit., s. 504.

5 Po raz pierwszy z projektem takim wystapita partia HSLS w 1993 r.,
a nastepnie HDZ w 1996. Patrz B. Smerdel, Politicka etika, ustavna vlada-
vina i sukob interesa, ,Vladavina prava” 1999, vol. 3, br. 34, s. 78.

% Zakon o obvezama i pravima drzavnih duznosnika, ,Narodne novine”
1998, br. 101; 135; 1999, br. 105; 2000, br. 25, 73; 2001, br. 59, 114; 2002,
br. 153; 2003, br. 163; 2004, br. 16, 30; 2005, br. 121, 151; 2006, br. 141;
2007, br. 17, 34, 107; 2008, br. 60; 2009, br. 38; 2011, br. 150; 2013, br. 22.
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soko$¢ konkretnego wynagrodzenia jest iloczynem podstawy
1 wskaznika wskazanego w ustawie odnoszacego sie do kon-
kretnych urzedéw czy funkcji. Przykladowo, wynagrodzenie
prezydenta okreséla wskaznik 9,30, premiera 7,86, a sedziéw
Trybunatu Konstytucyjnego 6,42. Wynagrodzenie deputowa-
nych wzrasta wraz z okresem pelnienia mandatu o 0,5% za
rok. Po zakonczeniu kadencji deputowany ma prawo do pobie-
rania pelnego wynagrodzenia przez okres 6 miesiecy, a przez
kolejne 6 miesiecy 50% wynagrodzenia, chyba ze podejmie
nowa, prace. Wynagrodzenia deputowanych sg jawne. Oprocz
prawa do wynagrodzenia deputowanym przystuguje prawo do
rekompensaty za roztake z rodzina, koszty podrozy oraz diety
na wyzywienie na zasadach takich, jakie dotycza innych pra-
cownikéw sfery budzetowej (art. 13 ustawy). Deputowani maja,
prawo 1 obowiazek braé¢ udziat w posiedzeniach, zabieraé glos
1 glosowaé, sktadaé wnioski, zadawaé pytania 1 interpelacje,
uczestniczy¢ w posiedzeniach organdw roboczych.

Regulamin Saboru przyznaje ponadto deputowanym prawo
do zrzeszania sie¢ w klubach parlamentarnych. Jest to trady-
cyjne 1 powszechnie wystepujace we wspodlczesnych systemach
ustrojowych prawo deputowanych®®. Zgodnie z przepisami Re-
gulaminu Saboru, taki klub moze zalozyé partia polityczna,
ktéra posiada co najmniej trzech deputowanych, dwie lub wie-
cej partii, ktore tacznie posiadaja co najmniej trzech deputowa-
nych, co najmniej trzech niezaleznych deputowanych oraz de-
putowani z grona mniejszo$ci narodowych. Deputowany moze
by¢ cztonkiem tylko jednego klubu, z wyjatkiem deputowanych
mniejszo$ci narodowych, ktorzy moga naleze¢ do klubu mniej-
szo$ci oraz do klubu partyjnego.

% S. Bozyk, Partie polityczne a Sejm RP, Warszawa 2006, s. 79.
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3. Organy parlamentu

Konstytucja w art. 79 wskazuje, ze Sabor posiada Prze-
wodniczacego 1 jednego lub wiece] wiceprzewodniczacych.
Zgodnie z postanowieniami Regulaminu przewodniczace-
go izby wybiera Sabor zwykla wiekszo$cig gtoséw na swoim
pierwszym posiedzeniu. Prawo do zglaszania kandydatur po-
siadaja kluby deputowanych. Glosowanie jest tajne, gdy jest
wiece] kandydatur na Przewodniczacego Saboru. Jezeli zglo-
szona zostala tylko jedna kandydatura oraz gdy na wniosek
1/10 deputowanych tak zadecyduje Sabor, glosowanie jest
jawne (art. 234). Jezeli zostato zgloszonych kilku kandyda-
tow, a w glosowaniu zaden nie uzyska wymaganej wiekszosci,
zarzadza sie ponowne glosowanie, w ktorym biora udzial kan-
dydaci, ktorzy we wezesniejszym uzyskali co najmniej 1/5 glo-
sow obecnych na posiedzeniu deputowanych. Jezeli ponownie
nie dojdzie do wyboru do kolejnej tury, przechodza kandyda-
ci, ktorzy w ponownym glosowaniu uzyskali 1/3 glosow. Jeze-
li w trzecim glosowaniu wybor nie zostanie dokonany, kan-
dydatury wycofuje sie z listy kandydatéw. W Chorwacji jak
w innych systemach parlamentarnych przewodniczacym zo-
staje przedstawiciel wiekszoséci parlamentarnej, nie ma tym
samym zwyczaju, by byl nim przedstawiciel najwiekszej par-
tii parlamentarnej®’. Obyczaj parlamentarny obowiazujacy
w Chorwacji jest taki, ze kandydat na przewodniczacego jest
ustalany przez wiekszo$¢ parlamentarna, a opozycja szanu-
je ten wybor 1 nie zglasza kontrkandydata. Z zasady glosuje
takze za ta kandydatura, a glosy przeciwne sa sporadyczne®.

5T W 4. kadencji Saboru jego Przewodniczacym zostal polityk Zlatko
Tom¢ié¢ z HSS. Partia, ktora reprezentowatl, byta cztonkiem koalicji rzadza-
cej, lecz w jej ramach nie posiadala najliczniejszej reprezentacji parlamen-
tarnej. www.sabor.hr (17.04.2013).

% W ostatnich czterech kadencjach wybér przewodniczacego odby-
wal sie jednomys$lnie (w 4. i 7. kadencji) lub przy niewielkiej liczbie glo-
sow wstrzymujacych (3 w 6. kadencji), tylko w 5. kadencji oddanych zostato
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Przewodniczacy moze zosta¢ odwolany na wniosek klubu par-
lamentarnego lub co najmniej 40 deputowanych (art. 246).

Regulamin przewiduje liczbe wiceprzewodniczacych Sabo-
ru od 2 do 5. Mozna w tej mierze dostrzec niezgodno$é Regula-
minu z konstytucja, gdyz ta zawiera sformulowanie, ze wice-
przewodniczacy Saboru moze by¢ jeden lub wiecej. Tymczasem
Regulamin nie przewiduje mozliwoséci wyboru tylko jednego
wiceprzewodniczacego. Artykul 31 Regulaminu stwierdza,
ze w przypadku wyboru dwéch wiceprzewodniczacych jeden
znich ma reprezentowa¢ mniejszo$¢ parlamentarna, natomiast
w przypadku wyboru pieciu wiceprzewodniczacych mniejszosc
parlamentarna reprezentowana jest przez dwoch. Jednoczes-
nie Regulamin nie okreéla, co w przypadku, gdy wiceprze-
wodniczacych jest trzech lub czterech. Nalezy wiec przyjaé, ze
w tych przypadkach stosuje sie analogiczne zasady jak przy
liczbie wiceprzewodniczacych okreslonych w liczbie dwu lub
pieciu. W kolejnych kadencjach Sabor, mozna rzec, ze trady-
cyjnie wybiera pieciu wiceprzewodniczacych.

Kompetencje przewodniczacego Saboru mozna podzieli¢
na zewnetrzne wynikajace z postanowien konstytucji 1 ustaw
oraz wewnetrzne okreslone przepisami Regulaminu Saboru.
Do kompetencji zewnetrznych zaliczy¢ mozna jedynie: zastep-
stwo prezydenta (art. 97 Konstytucji) oraz kontrasygnowanie
aktu powolania premiera 1 cztonkéw Rzadu (art. 109). Niewiel-
ka liczba kompetencji o charakterze zewnetrznym przyznanych
przewodniczacemu izby sytuuje go w systemie chorwackim
jako przede wszystkim organ kierujacy jej pracami. Jednocze-
énie zakres jego kompetencji wyznacza w tej mierze glownie
Regulamin Saboru. W Konstytucji poza stwierdzeniem, ze Sa-
bor posiada Przewodniczacego (art. 79), oraz prawem do zwo-
lywania sesji nadzwyczajnych Saboru (art. 78) nie znajduja
sie zadne inne normy, ktore okreslatyby jego kompetencje. Na

13 gloséw przeciw. Patrz stenogramy z pierwszych posiedzen Saboru 4., 5.,
6.1 7. kadencji, www.sabor.hr (17.04.2013).
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podstawie przepiséw Regulaminu mozna wyréznié¢ nastepujace
najwazniejsze uprawnienia Przewodniczacego Saboru: repre-
zentowanie izby, zwolywanie posiedzen Saboru, proponowanie
porzadku dziennego obrad, przedstawianie wnioskéw ustawo-
dawczych, dbanie o przebieg postepowania ustawodawczego,
sygnowanie ustaw oraz przedkiadanie ich prezydentowi do
podpisu, koordynacja pracy organéw roboczych. Posiada tak-
ze wiele konkretnych kompetenc)ji zwiazanych ze wspdlpraca
Saboru z innymi organami panstwa i parlamentami innych
panstw oraz z realizacja praw deputowanych.
Wiceprzewodniczacy Saboru, mimo ze sa organami kon-
stytucyjnymi, nie posiadaja praktycznie zadnych statych kom-
petencji, ktore zostalyby okreslone przepisami Regulaminu
Saboru®. Ich rola sprowadza sie w zasadzie do zastepowania
Przewodniczacego w zakresie konkretnych zadan. Oznacza
to, ze do kazdej dokonywanej przez nich czynno$ci wymagane
jest wyrazne upowaznienie Przewodniczacego®. Przekazanie
wiceprzewodniczacemu pelnego katalogu uprawnien Przewod-
niczacego mozliwe jest jedynie w przypadku jego nieobecnosci
lub niezdolnos$ci do pelnienia funkcji®. W takiej sytuacji Prze-
wodniczacy wyznacza zastepce z grona tych wiceprzewodnicza-
cych, ktorzy reprezentuja partie lub koalicje rzadzaca. Jezeli
Przewodniczacy nie wyznaczy zastepcy, wybiera sie go z grona
wiceprzewodniczacych reprezentujacych wiekszo§¢ rzadzaca.
Przy czym z przepiséw Regulaminu nie wynika, czy decyzje
taka podejmuje Prezydium czy Sabor. W zwigzku z brakiem
praktyki w tej mierze wydaje sie, ze na podstawie ogdlnych
regut dotyczacych wyboru wiceprzewodniczacych decyzja ta
nalezy do kompetencji Saboru. Dodatkowym argumentem na

% J. Karp, Pozycja ustrojowa..., s. 50.

6 J. Karp, M. Grzybowski, Sabor parlament Chorwacji, Warszawa
2003, s. 22.

6 Regulamin nie wskazuje na powody niezdolnosci Przewodniczacego,
ale jak wskazuje sie w literaturze, spowodowana moze by¢ ona choroba lub
wyjazdem za granice. Ibidem, s. 22.
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rzecz takiego rozstrzygniecia jest rowniez fakt, ze Regulamin
nie przewiduje takiej kompetencji wéréd uprawnien przekaza-
nych Prezydium Saboru.

Do kompetencji Prezydium Saboru naleza nastepujace
sprawy: tworzenie projektu regulaminu jawnosci prac Sabo-
ru ijego organdw roboczych, zatwierdzanie tematéow bedacych
przedmiotem obrad Saboru, tworzenie projektu rozporzadze-
nia o fachowych stuzbach Saboru oraz opiniowanie regulaminu
pracy tych shuzb, przydzielanie miejsc deputowanym na sali
plenarnej zgodnie z ich przynaleznoScia klubowa. Decyzje po-
dejmuje w drodze glosowania zwykla wiekszoécig glosow. Re-
gulamin nie rozstrzyga jednakze, co w sytuacji rownej liczby
glosow. W obradach Prezydium, bez prawa glosu, moga uczest-
niczy¢ na zaproszenie Przewodniczacego: sekretarz Saboru,
przewodniczacy organéw roboczych oraz przewodniczacy klu-
béw parlamentarnych. Sekretarz Saboru jest pomocniczym or-
ganem, ktory pomaga Przewodniczacemu Saboru w sprawach
administracyjnych 1 technicznych zwiazanych z przygotowywa-
niem sesji parlamentarnych i sprawnym dziataniem aparatu
administracyjnego pracujacego na rzecz Saboru. Powolywany
jest spoza grona deputowanych na czas kadencji parlamentu®.

Organy robocze Saboru tworzy sie po to, ,aby na ich to-
nie toczyly sie wstepne debaty na temat projektow ustaw i in-
nych decyzji, ktére sa w zakresie dzialania parlamentu, oraz
w celu przygotowania materiatéw do debat przeprowadzanych
na posiedzeniach plenarnych”®. Ta druga grupa zagadnien,
bedacych przedmiotem dziatania komitetéw, dotyczy gtéwnie
monitorowania legalno$ci dzialania organdéw panstwowych,
podlegajacych kontroli Saboru®. Mozna uznaé, ze jest to kla-
syczny sposob definiowania komisji parlamentarnych na grun-

62 J. Karp, Pozycja ustrojowa..., s. 50-51.

5 B. Smerdel, Pojam i razvitak ustavne vladavine, [w:] B. Smerdel,
S. Sokol, Ustavno pravo, Zagreb 1998, s. 198.

64 J. Karp, M. Grzybowski, Sabor..., s. 23.
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cie prawa parlamentarnego®. W okreslaniu zadan komitetow
parlamentarnych w doktrynie chorwackiej bowiem nie ekspo-
nuje sie kontrolnych zadan tych organéw parlamentu. Wynika
to z faktu, ze konstytucja ani przepisy ustaw nie wskazuja wy-
raznie takich uprawnien. Jedynie przepisy Regulaminu Saboru
przyznaja organom roboczym prawo do zadania informacji.
Konstytucja nie okre§la rodzaju i charakteru organow
roboczych parlamentu. Jedynie w art. 92 wskazuje, ze Sabor
moze powolaé komisje §ledcza w kazdej sprawie, bedaca przed-
miotem interesu publicznego. Tak wiec decyzje o wewnetrzne)
organizacji Saboru ustawodawca pozostawit do rozpatrzenia
parlamentowi w drodze regulacji regulaminowej. Regulamin
przewiduje istnienie komitetéw (odbor) 1 komisji (povjeren-
stvo) statych, pozwala takze na tworzenie komitetow 1 komisji
nadzwyczajnych®. Komitety stale dzialaja przez cala kaden-
cje Saboru, komitety nadzwyczajne powoluje Sabor, okreslajac
ich nazwe, sktad, sposéb i zakres dziatania. W tej kadencji nie
doszlo jeszcze do powotania komitetu lub komisji nadzwyczaj-
nej. Komitety 1 komisje stale sktadaja sie z przewodniczacego,
wiceprzewodniczacego i 11 czlonkéw wybieranych sposrdd de-
putowanych. Wybér przewodniczacych, wiceprzewodniczacych
oraz czlonkéw organéw roboczych Saboru odbywa sie na wnio-
sek komitetu ds. wyboréw, mianowania i administracji lub na
wniosek co najmniej 15 deputowanych (art. 246). Sktad orga-
néw roboczych musi odzwierciedlaé¢ sktad partyjny Saboru®’.

% B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, wyd. 5, Warszawa 2010, s. 573;
M. Domagata, Sejm i Senat, [w:] D. Gérecki (red.), Polskie prawo konsty-
tucyjne, Warszawa 2007, s. 141; G. Koksanowicz, Organy wladzy ustawo-
dawczej, [w.] E. Gdulewicz (red.), Konstytucyjny system organéw panstwa,
Lublin 2009, s. 150.

5 Chorwackie prawo nie postuguje sie takim terminem, ale biorac pod
uwage charakter tych organéw roboczych, myéle, ze dopuszczalne jest uzy-
wanie w tej mierze terminologii stosowanej w Polsce.

57 Jest to powszechnie stosowana zasada we wspoélczesnym parlamen-
taryzmie, rézni sie jedynie miejscem tej reguty w przepisach prawa. W nie-
ktérych panstwach okreslaja to przepisy konstytucji, w innych regulaminy
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Wyjatek w tym zakresie dotyczy komitetu ds. praw czto-
wieka 1 praw mniejszosci narodowych (odbor za ljudske prava
1 prava nacionalnih manjina), ktéry ma 13, a nie 11 czlonkow.
Ponadto Regulamin przewiduje, ze w sklad tego komitetu musi
wchodzié¢ co najmniej jeden deputowany reprezentujacy jakas
mniejszo$¢ narodowa. Przewodniczacych powotuje Sabor zwy-
kta wiekszoScia gloséw. Stanowisko przewodniczacego komite-
téw przypada w praktyce deputowanym z najwiekszego klubu
parlamentarnego. Wyjatek od tej zasady dotyczy komitetu ds.
praw czlowieka 1 praw mniejszos$ci narodowych®, w minio-
nych kadencjach takze komitetu narodowego (narodni odbor),
ktorego dziatanie zwigzane bylto z procesem przystepowania
Chorwacji do UE. W zwiazku z przyjeciem Chorwacji do UE
w obecnej kadencji komitetu tego juz nie powotano. Przewod-
niczacym byl zwyczajowo przedstawiciel najwiekszej partii
opozycyjnej®. Utworzenie komitetu narodowego byto efektem
porozumienia wszystkich sit politycznych co do tego, ze czlon-
kostwo w UE jest strategicznie narodowym celem republiki™.
Komitet ten nadzorowat i ocenial przebieg negocjacji w imieniu
chorwackiego Saboru. Przewodniczacy komitetu uprawniony
byl do regularnych konsultacji i wymiany informacji z pre-
zydentem, premierem 1 Przewodniczacym Saboru oraz gtow-
nym negocjatorem ze strony panstwa chorwackiego. W jego
sktad wchodzili: przewodniczacy komitetu, ktéry wywodzit sie
z opozycjl, wiceprzewodniczacy, ktory reprezentowal partie lub

parlamentu. Patrz: H. Pajdata, Komisje w parlamencie wspdtczesnym, War-
szawa 2001, s. 116-117; A. Szmyt, op. cit., s. 150.

% J. Karp, M. Grzybowski, System..., s. 46.

5 W 2008 r. zwyczaj ten zostal zlamany i przewodniczacym komitetu
zostal wprawdzie przedstawiciel opozycji, ale nie najwiekszego pod wzgle-
dem liczby deputowanych ugrupowania opozycyjnego. M. Skrabalo, Hrvat-
ski sabor u procesa pristupanja hrvatske Europskoj Uniji, [w:] Z. Petak
(red.), Stranke i javne politike, Zagreb 2009, s. 183.

" A. Baci¢, P. Bacié, Legislature i parlamentarizm, Split 2007, s. 101.
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koalicje rzadzaca™, 6 deputowanych reprezentujacych partie
rzadzace, 6 deputowanych opozycji, przewodniczacy komite-
tu do spraw polityki zagranicznej, przewodniczacy komitetu
miedzyparlamentarnej wspotpracy, przewodniczacy komite-
tu do spraw integracji europejskiej, a takze 4 czlonkow beda-
cych przedstawicielami (po jednym) prezydenta, §wiata nauki,
zwiazkéw zawodowych 1 organizacji pracodawcow™. Komitet
byt zobowigzany co najmniej dwa razy w roku przedstawiac Sa-
borowi sprawozdanie ze swojej pracy. W praktyce komitet ten
nie odgrywat duzej roli politycznej, czego najlepszym dowodem
jest fakt, ze w jego sklad nie wchodzili zadni przewodniczacy
klubéw parlamentarnych, a partie, ktére nie posiadaty w nim
swych przedstawicieli, tego nie oprotestowaly™.

Regulamin przewiduje, ze oprécz deputowanych w sktadzie
niektoérych komitetow znajduja sie przedstawiciele réznych éro-
dowisk spotecznych 1 zawodowych (art. 54), ktérym przyshu-
guja te same prawa co deputowanym z wyjatkiem prawa do
glosowania. Najczeéciej w odniesieniu do tej grupy czlonkéw
komitetéw, Regulamin postuguje sie ogblnymi sformulowania-
mi na okreslenie cztonkéw komitetow nie bedacych deputowa-
nymi, takimi jak: osoby wyrdzniajace sie wiedza w okreslonych
dziedzinach. Niekiedy jednak Regulamin bardziej precyzyjnie
wskazuje, kto moze wchodzi¢ w sktad poszczegdlnych komite-
téw; np. w przypadku komitetu finanséw 1 budzetu (odbor za
financije 1 drzavni proracun) oraz komitetu gospodarki (odbor
za gospodarstvo) sa to: przedstawiciel zwiazkéw zawodowych,
przedstawiciel organizacji pracodawcow czy przedstawiciel
chorwackiej izby gospodarczej, a np. w przypadku komitetu
turystyki jest to przedstawiciel Chorwackiej Wspdlnoty Tury-
stycznej (Hrvatska turisticka zajednica).

™ S. Bari¢, L. Ruzié, Sekundarno zakonodavstvo EU i parlamentarni
nadzor nad nacionalnom egzekutivom, ,Zbornik pravnog fakulteta Sveucili-
sta u Rijeci” 2008, vol. 29, br. 2, s. 820.

2 A. Bacié, P. Bacié, op. cit., s. 101.

7 M. ékrabalo, Hrvatski sabor..., s. 186.
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W literaturze zwraca sie uwage, ze wybor zewnetrznych
czlonkow komitetéw jest nieprecyzyjnie okreslony przepisami
Regulaminu. Nie wiadomo, dlaczego w jednych komitetach ze-
wnetrzni czlonkowie sa, a w innych ich nie ma. Niejasne sa tez
kryteria dokonywanych przez Regulamin Saboru wyborow do-
tyczacych cztonkowstwa w okreslonych komitetach przedstawi-
cieli ré6znych $rodowisk spotecznych, naukowych, zawodowych
1 innych organizacji™. W 7. kadencji Saboru liczba zewnetrz-
nych czltonkéw komitetéw waha sie od 3 do 6. Regulacja nor-
matywna dotyczaca organizacji i dzialania komitetow 1 komisji
wskazuje, ze w Chorwacji przyjety zostat kontynentalny model
funkcjonowania komisji parlamentarnych™. Mozna je podzieli¢
na resortowe 1 problemowe. Wiekszo§¢ komitetéw posiada cha-
rakter resortowych™. Wérod komitetow problemowych mozna
wskazad, takie jak: komitet praw cztowieka 1 mniejszosci naro-
dowych, réwnouprawnienia plci (odbor za ravnopravnost spolo-
va) czy komitet ds. informacji, informatyzacji 1 mediéow (odbor
za informiranje, informatizaciju 1 medije). Cecha charaktery-
styczna dla chorwackiej regulacji jest to, ze Regulamin doéé
szeroko opisuje zakres przedmiotowy dziatania poszczegdlnych
komitetéw. Na podstawie analizy jego tresci, mozna wskazaé
komitety, ktére maja charakter wiodacych™. Za komitety takie
mozna uznac:

— komitet ds. konstytucji, regulaminu 1 systemu politycz-
nego, ktory m.in. ocenia projekty ustawodawcze z punktu

™ S. Bari¢, Predklinicki problemi hrvatskoga konstitucjonalizma: dvoj-
beno funkcioniranje vladavine prava u formalnom smislu, [w:] A. Baci¢
(red.), Ustavi i demokracija: strani utjecaji I domaéi odgovori — urodna izla-
ganja, Zagreb 2012, s. 261.

> H. Pajdata, op. cit., s. 100-102.

6 J. Karp, M. Grzybowski, System..., s. 46.

W chorwackiej literaturze przedmiotu nie pojawia sie to pojecie, ale
uznatem, ze ze wzgledu na znaczenie w parlamentaryzmie chorwackim sto-
sowanie tego pojecia zaczerpnietego z polskiej doktryny jest dopuszczalne.
E. Gdulewicz, W. Orlowski, Sejm i Senat, [w:] W. Skrzydto (red.), Polskie
prawo konstytucyjne, Lublin 1997, s. 270.
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widzenia ich konstytucyjnosci, opiniuje projekty zmiany kon-
stytucji, dokonuje wykltadni przepisow Regulaminu Saboru
oraz prowadzi postepowanie dotyczace wyboru sedziow do
Sadu Konstytucyjnego. W jego gestii sq takze kwestie zwigzane
z prawem wyborczym, zakladaniem stowarzyszen czy organi-
zacja 1 sposobem dzialania Obroncy Praw Ludu;

— komitet ds. ustawodawstwa (odbor za zakonodastvo),
ktory odgrywa kluczowa role w procesie ustawodawczym,;

— komitet ds. finanséw 1 budzetu panstwa, ktory jest gtéw-
nym komitetem w zakresie prac na ustawa budzetowa oraz
dokonuje oceny mozliwosci finansowych budzetu panstwa
w zwiazku z realizacja projektow ustaw;

— komitet do spraw integracji europejskiej (odbor za europ-
ske poslove), ktory rozpatruje kwestie zgodnosSci prawa chor-
wackiego z prawem unii europejskiej, komitet ten przedstawia
sprawozdanie Saborowi co do zgodnosci projektéw ustaw z pra-
wem UE. W przesztosci opiniowat takze projekty ustaw, ktore
wprawdzie nie dotyczyly kwestii regulowanych przez prawo eu-
ropejskie, ale mogly wpltywac na proces integracji. Komitet ten
moégt odbywac wspélne posiedzenia z innymi komitetami Sabo-
ru. Jego sktad zmieniat sie w kolejnych kadencjach parlamen-
tu z 9 czlonkéw w 4. kadencji na 13 w 5. 1 6. oraz aktualnej 7.

W obecnej 7. kadencji Saboru dziata 28 komitetéw statych
1 1 stala komisja (ds. mandatowo-immunitetowych, ktore;j
przedmiotem dzialania jest opiniowanie wnioskow o wyraze-
nie zgody na aresztowanie 1 postawienie deputowanego w stan
oskarzenia). Komisja ta w przeciwienstwie do pozostatych ko-
mitetéw sklada sie z przewodniczacego, wiceprzewodniczacego
1 7 cztonkéw. Komitety obradujq na posiedzeniach zwolywa-
nych przez przewodniczacego danego komitetu w ciggu 7 dni
od zadania Przewodniczacego Saboru, wniosku 1/3 czltonkéw
komitetu lub postanowienia Saboru. Jezeli przewodniczacy
komitetu nie zwola go w przewidzianym terminie, posiedzenie

8 A. Baci¢, P. Bacié, op. cit., s. 100.
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komitetu zwotuje Przewodniczacy Saboru. Dla rozpatrzenia
pojedynczej kwestii komitety moga tworzy¢ podkomisje 1 spe-
cjalne grupy robocze i takze odbywacé wspélne posiedzenia oraz
przedktadac zespolowe sprawozdania.

4. Funkcje parlamentu

Zasadnicze kompetencje Saboru sg konsekwencja obowia-
zujace] w Chorwacji zasady podziatu wiadz. Sabor jako jed-
noizbowa legislatywa jest wiec przede wszystkim organem
wladzy ustawodawczej 1 sprawuje funkcje charakterystyczne
dla parlamentu. Konstytucja w art. 80 wymienia kompetencje
parlamentu. Zgodnie z jego brzmieniem Sabor:
uchwala konstytucje 1 dokonuje jej zmian,
uchwala ustawy,

— uchwala budzet panstwa,
decyduje o wojnie 1 pokoju,

— uchwala akty, ktére wytyczaja polityke Chorwackiego
Saboru,

— uchwala strategie bezpieczenstwa narodowego 1 strate-
gie obrony Republiki Chorwacji,

— sprawuje cywilng kontrole nad sitami zbrojnymi 1 stuz-
bami bezpieczenstwa Republiki Chorwacji,

— decyduje o zmianie granic Republiki,

— zarzadza referendum,

— dokonuje wyboréw, mianowania i odwolywania, zgodnie
z konstytucja 1 ustawami,

— udziela amnestii,

— wykonuje inne czynno$ci przewidziane przez konstytucje.

Oprécz prawa do uchwalania konstytucji, ustaw, budzetu
1 Regulaminu Saboru, co wynika z postanowien konstytucji, Re-
gulamin Saboru okreéla ponadto inne rodzaju aktéw, ktore moga,
by¢ wydawane przez parlament. Sa to decyzje (odluka), dekla-
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racje (deklaracija), rezolucje (rezolucija), dyplomy pochwalne
(povelja), zalecenia (preporuka), postanowienia (zaklucka) oraz
urzedowa wykladnia ustaw (vjerodostojna tumacenja pojedinih
odredaba zakona). Decyzje to akty uchwalane w trzech celach.
Po pierwsze, stuza okresleniu wewnetrznej organizacji i sposo-
bu dziatania Saboru™. Po drugie, stosowane sa w celu wyraze-
nia uznania Saboru dla 0séb fizycznych lub organizacji, ktérych
dziatalno$¢ ma specjalne znaczenie dla interesow Republiki®.
Po trzecie, stuza do realizacji kompetencji kreacyjnych Saboru®!.
Za pomoca deklaracji Sabor wyraza ogélna opinie lub stanowi-
sko dotyczace zagadnien polityki panstwa®?, a postugujac sie
rezolucjami Sabor wskazuje na stan rzeczy i1 problemy wyste-
pujace w okre§lonych obszarach oraz sposoby naprawy danej
sytuacji®®. Za pomoca zalecen wskazuje sie na nieprawidtowosci
wystepujace w pracy okreslonych organéw wraz z propozycjami
ich rozwiazania®. Dyplom pochwalny (povelja) wyraza uznanie

™ Np. Decyzja o stuzbie fachowej chorwackiego Saboru. Odluka o stru-
¢noj sluzbi Hrvatskog sabora, ,,Narodne novine” 2012, br. 64.

8 Np. Decyzja o postawieniu pomnika eminencji kardynata dr. Franje
Kuhariéa i pierwszego Prezydenta Republiki Chorwacji dr. Franje Tudmana
w chorwackim Saborze. Odluka o postavljanju spomen-bisti uzoritog kardi-
nala dr. Franje Kuharica i prog. Predsjednika Republike Hrvatske dr. Fran-
je Tudmana u Hrvatskom Saboru, ,,Narodne novine” 2007, br. 105.

81 Np. Decyzja Saboru o wyborze trzech sedziéw Trybunatu Konstytu-
cyjnego. Odluka o izboru tri suca Ustavnog Suda Republike Hrvatske, ,,Na-
rodne novine” 2008, br. 5.

82 Np. Deklaracja Saboru z 19 stycznia 2012 r. o Czlonkostwie Repu-
bliki Chorwacji w Unii Europejskiej jako strategicznym interesie Republiki
Chorwacji, Deklaracija o ¢lanstvu Republike Hrvatske u Europskoj Uniji
kao strateskom interesu Republike Hrvatske, ,Narodne novine” 2012, br. 11.

8 Rezolucja Saboru z 14 pazdziernika 2005 r. o strategicznych deter-
minantach negocjacji Republiki Chorwacji z Unia Europejska, Rezolucija
o strategijskim odrednicama pregovora Republike Hrvatske s Europskom
Unijom, ,Narodne novine” 2005, br. 122.

84 Polecenia wydawane sa przez organy robocze Saboru 1 nie podlegaja
publikacji w dzienniku urzedowym. Mozna je natomiast znaleZ¢é na stronie
internetowej Saboru.
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Saboru dla dziatan okreslonych oséb lub instytucji®. Postano-
wienia stuza wyrazeniu opinii na temat pewnych zdarzen i zja-
wisk. Moga one takze ustalaé zobowigzania Rzadu, ministerstw
lub innych organéw administracji panstwowe;®.

W ramach innych kompetencji Saboru nie wymienionych
w art. 80 za najwazniejsze nalezy uznac uprawnienia zwiazane
z kontrola dzialalnosci Rzadu, w tym prawo do udzielania mu
Inwestytury oraz egzekwowania odpowiedzialnosci polityczne;j.
Analiza kompetencji przyznanych Saborowi na mocy postano-
wien konstytucji pozwala na uznanie, ze pelni on klasyczne
w systemie parlamentarnym funkcje: ustrojodawcza, ustawo-
dawcza, kreacyjna i kontrolna.

4.1. FUNKCJA USTROJODAWCZA

Konstytucja Chorwacji nader lakonicznie okresla procedure
swej zmiany. Po§wiecone tej materii sa cztery niezbyt obszerne
artykuty (136-139). Zmiany konstytucyjne, jakie miaty miejsce
w Chorwacji w minionym okresie, praktycznie nie wptynety na
procedure modyfikacji samej ustawy zasadniczej®.

8 W jezyku polskim brak jest jednoznacznego okreslenia tego chor-
wackiego terminu. W slownikach polsko-chorwackim i serbsko-chorwacko-
-polskim tlumaczone jest jako: dokument, dyplom, przywilej, bulla, patent.
W zwigzku z charakterem, w jakim jest uzywany w Chorwacji, uznatem, ze
najlepszym tlumaczeniem jest ,dyplom pochwalny”, gdyz jest to forma stoso-
wana przez Sabor dla wyrazenia uznania. Np. Povelja Zahvalnosti dr. Franji
Tudmanu Predsjedniku Republike Hrvatske, ,Narodne novine” 1992, br. 39.

8 Postanowienie Saboru o akceptacji sprawozdania komisji mandato-
wo-immunitetowe], Zakljucak o prihvacanju Izvjes¢éa Mandatno-imunitet-
nog povjerenstva Hravtskoga sabora, ,,Narodne novine” 2011, br. 150.

87 Jedynie likwidacja izby wyzszej spowodowata drobna modyfikacje
trybu zmiany konstytucji. W pierwotnym brzmieniu projekt zmiany kon-
stytucji musiata zaopiniowaé Izba Zupanii. Izba wyzsza nie posiadata wiec
ani inicjatywy ustrojodawczej, ani prawa veta. Patrz K. Sktadowski, Zasady
zmiany Konstytucji Republiki Chorwacji, [w:] R. Grabowski, S. Grabowski,
Zasady zmiany konstytucji w panstwach europejskich, Warszawa 2008, s. 79.
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Ustawa zasadnicza bardzo ogélnie okre§la reguly proce-
duralne, obowigzujace w postepowaniu zmierzajacym do jej
zmiany. Przepisy konstytucji wskazuja jedynie na wiekszo-
$ci, jakimi Sabor podejmuje decyzje na odpowiednich etapach
postepowania. Rowniez Regulamin nie przewiduje szczegdl-
nych zasad w tym wzgledzie, co powoduje, iz prace nad pro-
jektem zmiany Konstytucji Republiki Chorwacji odbywaja sie
niemal w taki sam sposob jak prace nad innymi projektami
ustawodawczymi. Jednoczednie przepisy konstytucji przewi-
duja wylacznie jeden tryb zmiany ustawy zasadniczej. Nie ma
wiec formalnego rozréznienia miedzy rewizja a nowela konsty-
tucyjna, rozumiang, odpowiednio jako zmiana catkowita badz
czeSciowa®, Warto przy tym zwréci¢ uwage na fakt, ze w Chor-
wacjl nie stosuje sie jednolite] nazwy dla aktéw normatywnych
dokonujacych zmiany konstytucji. Stosuje sie dwa terminy
Lustawa konstytucyjna” (ustavni zakon) i,,zmiana” (promjena),
cho¢ w doktrynie kwestia ta nie jest podnoszona i ustawy o zmia-
nie konstytucji okresla sie mianem ustaw konstytucyjnych®.

Inicjatywe konstytucyjna posiadaja nastepujace podmioty:
1/5 deputowanych, Prezydent Republiki oraz Rzad. Inicjatywa
konstytucyjna ma charakter sformutowany i musi odpowiadaé
wymaganiom okreslonym w Regulaminie Saboru w odniesieniu
do innych projektéw ustawodawczych z zastrzezeniem wynika-
jacym z istoty projektu o zmianie konstytucji.

Procedure te podzieli¢ mozna na kilka etapéw. W pierw-
szym Sabor ustawowa wiekszoScig gloséw podejmuje decyzje
o rozpoczeciu prac nad zmiana konstytucji, po czym projekt kie-
rowany jest do wlasciwego komitetu Saboru. Zgodnie z regula-
minem Saboru komitetem wlaéciwym do rozpatrzenia projek-

8 Na temat pojecia zmiany catkowitej 1 cze$ciowe]j konstytucji patrz:
B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspétczesnych panstw de-
mokratycznych, Krakow 2004, s. 94-100.

8 Np. Ustavni Zakon o izmjenama i dopunama Ustava Republike
Hrvatske, ,Narodne novine” 1997, br. 135; Promjena ustava Republike
Hrvatske, ibidem, 2000, br. 113.
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tu zmiany konstytucji jest komitet ds. konstytucji, regulaminu
1 systemu politycznego.

Po rozpatrzeniu projektu przez komisje przystepuje sie do
pierwszego czytania, ktére obejmuje przedstawienie stanowiska
wnioskodawcy, ogdlna debate oraz sprawozdanie komisji na te-
mat projektu. Nastepnie Sabor ustawowa wiekszo§cig przyjmuje
projekt zmiany konstytucji. Jezeli wymagana wiekszo§¢ zostata
osiagnieta, Sabor przystepuje do drugiego czytania, ktére obejmuje
debate nad koncowym projektem zmiany konstytucji oraz prawo
zglaszania poprawek. Przystuguje ono kazdemu deputowanemu,
klubom parlamentarnym, organom roboczym Saboru 1 Rzadowi.
Skladane sq na piémie wraz z uzasadnieniem. Po zakonczeniu de-
batyipodjeciu decyzji przez Sabor w sprawie zgloszonych poprawek
podejmowana jest decyzja o uchwaleniu zmiany konstytucji. Doko-
nuje jej Sabor wiekszoscia 2/3 glosow wszystkich deputowanych.

Konstytucja przewiduje mozliwo$¢ przeprowadzenia refe-
rendum zatwierdzajacego. Jest to referendum fakultatywne.
Moze je zarzadzi¢ Sabor z wlasnej inicjatywy badz na wniosek
obywateli. Jezeli do Saboru wplynie wniosek o rozpisanie refe-
rendum poparty przez 10% uprawnionych do gtosowania wy-
borcow, referendum jest obligatoryjne. Referendum w sprawie
projektu zmiany konstytucji moze zarzadzi¢ réwniez prezydent
na wniosek Rzadu, z kontrasygnata premiera. Zmiana konsty-
tucji wehodzi w zycie, je§li opowiedziato sie za nia wiekszosé
glosujacych. Dla swej waznoSci referendum nie wymaga 50%
frekwencji. Rozstrzygniecie przyjete w referendum jest wiazace.
Warto zwréci¢ uwage na fakt, iz o ile oglaszanie ustaw nalezy
do kompetencji prezydenta, to zmiane konstytucji oglasza Sabor
Republiki Chorwacji. Ustawa o zmianie konstytucji nie podlega
kontroli Trybunatu Konstytucyjnego, jednakze Trybunal moze
oceniacja z punktu widzenia zachowania wtaéciwej procedury®.

W porzadku konstytucyjnym Republiki Chorwacji obo-
wiazuje praktyka, 1z konstytucja jak réwniez jej zmiany nie

% Takie stanowisko zajal Trybunal w swoim orzeczeniu z dnia 28 marca
2001 r. U-1/1631/2000, ,,Narodne novine” 2001, br. 27.
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zawieraja przepiséw przejéciowych 1 koncowych. W celu wpro-
wadzenia w zycie tych ustaw Sabor uchwala odrebng ustawe
konstytucyjna, zawierajaca normy regulujace te kwestie®!.

4.2. FUNKCJA USTAWODAWCZA

Lektura chorwackiej konstytucji pozwala na dokonanie
wyroznienia trzech rodzajow ustaw w chorwackim porzadku
prawnym. Sa to ustawy zwykle, uchwalane zwykla wiekszo$cia,
gloséw w obecnosci wiekszosci deputowanych. Ustawy uchwa-
lane wiekszosécia bezwzgledna wszystkich deputowanych
1 ustawy dotyczace praw mniejszo$ci narodowych sa uchwala-
ne wiekszoscia 2/3, czyli taka, jaka stosuje sie do uchwalenia
1 zmiany konstytucji. Te dwie ostatnie ustawy do 2000 r. nazy-
wane byly w doktrynie organicznymi, a po nowelizacji konsty-
tucji w 2000 r. pojecie to stalo sie terminem konstytucyjnym?®.
Regulamin Saboru w art. 159 wérdéd aktéw normatywnych
uchwalanych przez Sabor obok ustaw (zakon) wymienia takze
kodeksy (zakonik), lecz tryb ich uchwalania nie rézni sie od
zwyklego trybu ustawodawczego®.

4.2.1. USTAWY KONSTYTUCYJNE

W Chorwacji miano takie nosi kilka aktéw normatywnych.
Termin ten stosuje sie przede wszystkim do ustaw zmieniaja-
cych konstytucje oraz do ustaw wprowadzajacych w zycie no-

9 Przykladowo w odniesieniu do ostatniej nowelizacji konstytucji byta
to ustawa z 22 pazdziernika 2010 r., chociaz sama zmiana zostala przez
Sabor uchwalona 16 czerwca 2010 r. Ustavni zakon za provedbu Ustava
Republike Hrvtatske, ,Narodne novine” 2010, br. 121.

92 S. Sokol, Temeljna pitanja..., s. 304.

% Przyktadem kodeksu obowiazujacego w Chorwacji jest kodeks mor-
ski. Pomorski Zakonik, ,,Narodne novine” 2004, br. 181; 2007, br. 76; 2008,
br. 146; 2011, br. 61; 2013, br. 56.
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welizacje konstytucyjne®. Ponadto miano takie nosza rowniez
ustawa o Trybunale Konstytucyjnym oraz ustawa o prawach
mniejszos$ci narodowych. W przesztoéci w systemie chorwackim
uzywano takze tej formy ustawy do uzupelnienia postanowien
konstytucji w dziedzinach przez nia nieregulowanych. Sytuacja
ta dotyczyly ustawy konstytucyjnej o czasowej niezdolnosci
prezydenta do pelnienia urzedu. W doktrynie chorwackiej pod
wplywem orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego za ustawe
konstytucyjna uznaje sie tylko ustawe o Trybunale Konstytu-
cyjnym®. Natomiast ustawe dotyczaca praw mniejszosci naro-
dowych, mimo ze formalnie nosi takie miano (ustavni zakon),
traktuje sie jako ustawe organiczna, a nie konstytucyjna®.
W chorwackiej nauce podnosi sie, ze sama nazwa nie jest wy-
starczajaca do uznania aktu prawnego za ustawe konstytucyj-
na. Konieczne jest, by akt ten przyjmowany byl w procedurze
takiej, w jakiej dokonuje sie zmiany konstytucji®’.

4.2.2. TRYB USTAWODAWCZY

Prawodawca chorwacki przyjal klasyczne rozwigzania
W wyznaczeniu kregu podmiotéw wyposazonych w inicjaty-
we ustawodawcza®. Zgodnie z art. 85 Konstytucji inicjatywe

9 W zwiazku z tym, ze zmian tych byto kilka, podaje tylko przyktado-
we ustawy konstytucyjne, ktére wprowadzaly w zycie zmiany konstytucji:
Ustavni zakon za provedbu Ustave Republike Hrvatske, ,Narodne novine”
1990, br. 56; Ustavni zakon za provedbu Ustava Republike Hrvtatske, ibi-
dem, 2001, br. 28.

9% J. Crnié, Ustavni sud Republike Hrvatske: iskustva i perspektive, ,,Po-
liticka misao” 2001,vol. XXXVIII, br. 4, s. 130; J. Omejec, Kontrola ustavno-
sti ustavnih normi (ustavnih amandmana i ustavnih zakona), ,Godisnjak
Akademije pravnih znanosti Hrvatske” 2010, vol. 1, br. 1, s. 26-28.

% Trybunat uznal, ze o charakterze ustawy decyduje nie jej nazwa, a jej
natura prawna, gdyz ustawa ta nie jest ani uchwalana, ani zmieniana w try-
bie wtasciwym dla zmiany konstytucji. Patrz orzeczenie T.K. U-I1-774/2000,
»2Narodne novine” 2000, br. 1.

97 J. Omejec, op. cit., s. 26-28.

% S. Bozyk, Partie..., s. 122.
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ustawodawcza, posiadaja: kazdy deputowany, organy robocze
Saboru (czyli komitety 1 komisje) oraz Rzad. Artykul 132 Re-
gulaminu Saboru prawo to przyznaje rowniez klubom depu-
towanych. Ponadto na podstawie art. 42 Regulaminu kazdy
obywatel ma prawo zwrocic sie do Saboru z petycja w sprawie
uchwalenia badz nowelizacji ustawy. Ma ona charakter inicja-
tywy ustawodawcze] niezwigzanej®. Memorial taki sklada sie
na rece Przewodniczacego Saboru, ktory przekazuje te propozy-
cje wlasciwym organom roboczym, a te w terminie 3 miesiecy sa,
zobowiazane poinformowac zglaszajacego o rezultatach swojej
pracy. Podobnie jak w innych panstwach i w Chorwacji to Rzad
jest gtéwnym inicjatorem procesu ustawodawczego!®,
Postepowanie ustawodawcze mozna podzielié na dwie
fazy. Pierwsze, wstepne, obejmuje: wniesienie projektu oraz
prace nad projektem w komitetach Saboru, oraz drugie, za-
sadnicze, obejmujace debate 1 zatwierdzenie projektu ustawy
na posiedzeniu Saboru oraz dyskusje na posiedzeniu plenar-
nym wraz ze zglaszaniem poprawek i konczace sie gtosowa-
niem nad przyjeciem ustawy'’l. Projekt ustawy musi zawierac
konstytucyjna podstawe do jego uchwalenia, wskazanie skut-
kow wynikajacych z uchwalenia ustawy, okreslenie zrddet
finansowania zmian wprowadzonych ustawa, tre$é¢ projektu
wraz z uzasadnieniem a w przypadku ustawy nowelizujace)
inne ustawy takze tre§¢ nowelizowanych przepiséw. Przy
czym, regulamin nie wskazuje, jakie powinny by¢ niezbedne
elementy uzasadnienia dotaczonego do projektu, tym samym
uzasadnienie to zasadniczo nie jest badane z punktu widze-
nia formalnego. Jedyny konieczny warunek uzasadnienia

9 W literaturze okresla sie ja takze mianem ogdlnej lub jednolitej.
Patrz S. Grabowska, Instytucja ogélnokrajowej inicjatywy ludowej w wy-
branych paristwach europejskich, Studium prawno-poréwnawcze, Rzeszéw
2005, s. 20; J. Karp, M. Grzybowski, System..., s. 45.

100 A, Bacié, Parlamentarno pravo..., s. 269; D. M. Olson, Demokratycz-
ne instytucje legislacyjne, Warszawa 1998, s. 97.

101 J, Karp, M. Grzybowski, Sabor..., s. 28-29.
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wynikajacy z postanowien Regulaminu to obowiazek wska-
zania przez wnioskodawce proponowanej wykladni poszcze-
gblnych przepiséw projektu. Moze on takze zawieraé alterna-
tywne propozycje dla unormowania poszczegdlnych kwestii.
Wnioskodawca zobowiazany jest takze do wskazania osoby
uprawnionej do reprezentowania projektu w toku prac nad
nim w postepowaniu ustawodawczym. Projekt kierowany jest
do Przewodniczacego Saboru, ktéry dokonuje jego rejestracji,
a nastepnie przekazuje go deputowanym, premierowi, o ile
wnioskodawca nie jest Rzad, oraz wszystkim komitetom Sa-
boru, wyznaczajac jednocze$nie jeden komitet jako wiodacy
w pracach nad projektem ustawy (art. 140)'%%,

Artykut 134 Regulaminu stwarza mozliwo$é przeprowa-
dzenia debaty wstepnej nad projektem, ktora moze sie odbyé
na posiedzeniu Saboru lub jednego z jego komitetow. Decyzje
w tej sprawie podejmuje Sabor z wlasnej inicjatywy lub na
wniosek inicjatora ustawy. Wnioskodaweca jest zobowigzany do
uwzglednienia wynikow debaty w przygotowaniu ostatecznej
wersji projektu. Komitety Saboru zajmuja stanowisko w spra-
wie wszystkich elementéw projektu zwigzanych z ich zakresem
dziatania, a komitet ustawodawczy co do jego konstytucyjnych
podstaw. Jezeli projekt pociaga za soba obciazenia finansowe
panstwa, obligatoryjna jest opinia komitetu finanséw i budzetu
co do istnienia $érodkéw koniecznych do realizacji ustawy. Po
rozpatrzeniu projektu przez komitety, komitet wiodacy przed-
klada Saborowi sprawozdanie, w ktérym przedstawia swoje
stanowisko 1 opinie innych komitetow. Sprawozdanie to Prze-
wodniczacy Saboru przekazuje: wnioskodawcy, przewodnicza-
cym komitetow oraz deputowanym. Wstepny etap pracy nad
projektem konczy sie wraz z wyznaczeniem przez komitet wio-
dacy deputowanego sprawozdawce, ktory bedzie prezentowat
stanowisko komitetu na posiedzeniu plenarnym.

12 Rozwiazanie to jest czesto spotykane we wspélczesnym parlamenta-
ryzmie. Patrz D.M. Olson, op. cit., s. 83.
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Pierwsze czytanie odbywa sie na posiedzeniu plenarnym
Saboru 1 obejmuje: wystapienie wnioskodawcy, ogolna debate
na temat projektu oraz dyskusje nad jej poszczegélnymi ele-
mentami, oraz opinie organéw roboczych. Prawo do udziatu
w debacie posiadaja: wnioskodawca, deputowani oraz przed-
stawiciel Rzadu. Na tym etapie postepowania Sabor moze
skierowacé projekt do dalszych prac badz odrzuci¢ go jako bez-
zasadny, co powoduje niemozno§¢ jego ponownego zgloszenia
w terminie 3 miesiecy. Do zakonczenia pierwszego czytania
wnioskodawca moze takze wycofaé¢ projekt. Jezeli Sabor
nie odrzuci projektu ustawy, wnioskodawca jest w terminie
6 miesiecy zobowigzany do przygotowania koncowego projek-
tu ustawy. Za zgoda wnioskodawcy koncowy projekt ustawy
moze zostaé przygotowany przez komitet Saboru lub Rzad.
W takim wypadku w dalszym postepowaniu ustawodawczym
pierwotny inicjator ustawy przestaje go reprezentowac. Sa-
bor moze takze zleci¢ przygotowanie dodatkowego projektu
koncowego przez komitet Saboru, obok projektu wnioskodaw-
cy. Koncowy projekt ustawy musi zawieraé te same elemen-
ty, jakie Regulamin wymaga od pierwotnego projektu usta-
wy, z tym ze w wersji koncowej wnioskodawca musi wskazac,
jakie sa roznice miedzy projektem pierwotnym a jego osta-
teczna wersja.

Drugie czytanie obejmuje debate nad tekstem koncowym
projektu oraz nad zgloszonymi poprawkami. Poprawki do kon-
cowego projektu ustawy w formie pisemne;j zglosi¢ moga: kaz-
dy deputowany, klub parlamentarny, komitety Saboru 1 Rzad.
Poprawki sklada sie na rece Przewodniczacego Saboru do
konca drugiego czytania. Przewodniczacy Saboru przekazu-
je je deputowanym, wnioskodawcy, Rzadowi oraz wlasciwym
organom roboczym, ktore przedstawi¢ maja opinie dotyczaca
zgloszonych poprawek. Jezeli poprawka zostata zgloszona do
konca drugiego czytania przez wnioskodawce za zgoda Sabo-
ru badz przez inny uprawniony podmiot do zglaszania popra-
wek, za zgoda wnioskodawcy, staje sie ona czescig projektu
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1 nie przeprowadza sie nad nig odrebnego glosowania. Jezeli
Rzad nie jest wnioskodawca, glosowanie odbywa sie zawsze
nad tymi poprawkami, ktére nie zostaly przez Rzad zaakcep-
towane. Poprawki gtosowane sa wedtug kolejnosci artykutéw.
Jezeli do okreslonego artykutu zgloszonych zostalo kilka po-
prawek, o kolejnosci ich glosowania decyduje Przewodniczacy
Saboru. Jezeli w toku glosowania okaze sie, ze w odniesieniu
do konkretnego artykutu zostalo przegltosowanych kilka po-
prawek, ktore pozostaja ze soba w sprzecznosci, wowczas za
przeglosowana uznaje sie poprawke, ktéra zostata uchwalona
jako ostatnia w kolejnosci. Po zakonczeniu debaty 1 podjeciu
decyzji w sprawie poprawek Sabor wiekszoscia gtosow w obec-
noéci co najmniej potowy wszystkich deputowanych uchwala
ustawe. Jezeli tekst koncowy projektu zawiera duzo popra-
wek w stosunku do projektu pierwotnego ustawy lub gdy zgto-
szone poprawki znacznie zmieniaja koncowy tekst ustawy,
na zadanie wnioskodawcy badZ na podstawie decyzji Saboru
przeprowadza sie trzecie czytanie.

Trzecie czytanie odbywa sie wedlug zasad przewidzia-
nych w Regulaminie dla drugiego czytania!®®. Praktyka
wskazuje, ze do uchwalania ustaw w trzecim czytaniu docho-
dzi niezmiernie rzadko; w pierwszej dekadzie niepodleglosci
mialo to miejsce w odniesieniu do okolo 5% ustaw!'®. Ustawy
uchwalone przez Sabor podpisuje Przewodniczacy Saboru.
Do kompetencji prezydenta nalezy natomiast zarzadzenie ich
publikacji, w terminie 8 dni od daty ich uchwalenia. Aczkol-
wiek praktyka polityczna wskazuje, ze czesto nastepuje to
w terminie krétszym niz wskazany art. 89 Konstytucji.

Postepowanie ustawodawcze jest czesto krytycznie oce-
niane w chorwackiej literaturze przedmiotu. Gtéwne zarzu-
ty dotycza po$piechu w pracach ustawodawczych, ktére cze-
sto wplywaja na niska jako$¢ prawa. Zarzuty dotycza takze

193-S, Sokol, Temeljna pitanja..., s. 308.
104 N. Zakosek, op. cit., s. 109.



230 System rzadéw w Republice Chorwacji

udzialu obywateli w tym procesie. Praktyka pokazuje, ze
udzial obywateli 1 organizacji spotecznych w postepowaniu
ustawodawczym napotyka na duze trudnosci. Najczestsze za-
strzezenia dotycza braku jawno$ci w procesie przygotowywa-
nia projektow ustaw. Projekty ustaw publikowane sa dopiero
po ich przyjeciu na posiedzeniu Rzadu. Ponadto wskazuje sie
na brak konsultacji spolecznych i1 dostepnos$ci informacji wy-
nikajacy z niedostatecznych obowiazkéw prawnych do ich
prowadzenia oraz uchwalania duzej liczby ustaw w trybie
pilnym!%. Przykladem niskiego poziomu procesu legislacyj-
nego moze by¢ chocby postepowanie z ustawa o szkolnictwie
wyzszym. Konsultacje prowadzone w tej sprawie trwatly rap-
tem 19 dni, a organy fachowe powolane do konsultacji po-
zbawione byly jakiejkolwiek legitymacji 1 reprezentatywnosci
$rodowiskat®®,

Préba poprawy tego stanu rzeczy byla nowelizacja ustawy
o prawie dostepu do informacji dokonana w 2010 r.}°” W art. 20
ust. 2 ustawa nakltada obowigzek na organy wtadzy, do kto-
rych kompetencji nalezy przygotowanie projektéw ustaw
1 innych aktéw normatywnych, ich publikowanie, w celu za-
poznania sie z nimi przez zainteresowanych. Badania prowa-
dzone przez organizacje pozarzadowe wskazuja, ze przed ich
uchwaleniem tylko niecale 9% projektéw zostato wczeéniej
upublicznione'®®, Podobne cele przy$wiecaly prawodawcy,
gdy zdecydowal sie na uchwalenie kolejnej ustawy dotyczacej
procesu ustawodawczego. 1 stycznia 2012 r. weszla w zycie
ustawa o ocenie skutkéw przepisow!®”, ktéra naklada obo-
wigzek na Sabor uchwalenia rocznego planu normatywne;j
aktywnosci, prowadzenia konsultacji spotecznych w procesie

195°S. Bari¢, op. cit., s. 263.

16 Thidem, s. 262.

07 Zakon o pravu na pristup informacijama, ,Narodne novine” 2003,
br. 172; 2010, br. 144; 2011, br. 77.

18-S, Bari¢, op. cit., s. 261-262.

199 Zakon o procjeni uc¢inaka propisa, ,,Narodne novine” 2011, br. 90.
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przygotowywania projektow ustawodawczych oraz dokonania
analizy ich skutkéw gospodarczych, finansowych 1 spotecz-
nych!°,

4.2.3. TRYB PILNY

Konstytucja nie przewiduje w swoich przepisach pilne-
go trybu ustawodawczego, jednakze Regulamin Saboru daje
mozliwoé¢ korzystania z takiej procedury. Artykut 162 pozwa-
la na zastosowanie trybu pilnego, gdy wymagaja tego wzgledy
obrony, inne szczegélnie uzasadnione interesy panstwa oraz
w celu uniemozliwienia lub usuniecia wiekszych wstrzaséw
w gospodarce. Regulamin Saboru pozwala ponadto w trybie
pilnym uchwalaé ustawy dostosowujace prawo chorwackie do
prawa UE. Czyni sie tak na zadanie wnioskodawcy, jednakze
trybu tego nie mozna stosowac, gdy komitet ds. konstytucji, re-
gulaminu i systemu politycznego lub komitet ds. ustawodaw-
stwa uznaja, ze projekt jest niezgodny z konstytucja lub sys-
temem prawnym panstwa. Wniosek o nadanie trybu pilnego
ustawie moze ztozy¢ Rzad, klub deputowanych, ktéry liczy co
najmniej 15 cztonkdéw, kluby deputowanych, ktére posiadaja
razem wiecej niz 15 cztonkow, oraz 25 deputowanych. Wnio-
sek ten sklada sie do Przewodniczacego Saboru najpdzniej
24 godziny przed ustaleniem porzadku dziennego obrad oraz
koncowy projekt ustawy, ktéra musi spetniac¢ wszystkie wymogi
zwyklego projektu. Przewodniczacy Saboru niezwlocznie kie-
ruje projekt do wlasciwych komitetow roboczych. Jezeli Prze-
wodniczacy nie umiesScil rozpatrzenia prawidlowo zlozonego
wniosku w porzadku dziennym obrad, wnioskodawca moze za-
zadaé umieszczenia go w dziennym porzadku juz w czasie po-
siedzenia Saboru 1 wtedy Sabor decyduje o umieszczeniu tego
punktu w porzadku obrad. Uchwalanie ustawy w trybie pilnym
powoduje, ze pierwsze 1 drugie czytanie ustawy odbywa sie

110°S. Bari¢, op. cit., s. 263.
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jednoczeénie. Regulamin Saboru, a tym bardziej konstytucja,
nie wskazuja wyraznie, jaki jest dopuszczalny zakres przedmio-
towy ustaw uchwalanych w trybie pilnym. Z norm konstytucji
wynika, ze w trybie tym nie powinny by¢ uchwalane zmiany
konstytucji, ustawy organiczne 1 ustawa budzetowa, gdyz dla
ich uchwalenia przewiduje sie odrebne procedury. Jednakze
w praktyce czesto zdarzalo sie, ze wéréd ustaw uchwalanych
w trybie pilnym byly ustawy nie tylko o charakterze ustrojo-
wym, lecz wrecz ustawy organiczne, w tym ustawa o Obroncy
Praw Ludu.

W chorwackiej praktyce parlamentarnej wida¢ wyraznie,
ze instytucja trybu pilnego jest niezwykle czesto stosowana.
W pierwszym roku dziatania Saboru (od 1990 r.) ponad 70%
ustaw uchwalono w trybie pilnym, wérdod nich tak znaczace
jak chocby ustawa konstytucyjna o Trybunale Konstytucyj-
nym, chociaz sama konstytucja nie przewiduje takiego trybu.
Co wiecej, w praktyce deputowani bardzo czesto otrzymywali
tekst projektu ustaw w dniu, w ktorym odbywaly sie glosowa-
nia nad ich przyjeciem!'!. O ile proceder ten w poczatkowym
okresie niepodlegto$ci mozna wytlumaczy¢ wzgledami natury
zewnetrznej, o tyle w pdzniejszym okresie, a w szczeg6lnosci po
zmianach systemowych z 2000 1 2001 r., jest to zadziwiajace.
Nastapita bowiem stabilizacja sytuacji politycznej w panstwie.
Tymczasem postepowanie parlamentu z korzystaniem z trybu
pilnego nie uleglo zmianie.

Ten stan rzeczy doskonale ilustruja dane z okresu 4. kaden-
cji Saboru, kiedy ponad 65% ustaw zostalo przyjetych w trybie
pilnym™2, W 2013 r. Sabor na 3. posiedzeniu uchwalil 38 ustaw,
zczego 33 w trybie pilnym, co stanowi ponad 80% wszystkich pro-
jektow ustawodawczych, bedacych przedmiotem prac parlamen-
tuna tym posiedzeniu, na 4. posiedzeniu — 62 ustawy, z czego 52
w trybie pilnym, na 5. posiedzeniu— 35 ustaw, z czego 20 w trybie

111 B, Smerdel, Organizacija vlasti prema Ustavu Republike Hrvatske,
,Zakonitost” 1991, gd. 45, br. 7-8, s. 778.
112 Patrz przyp. 13 w: A. Bacié, Parlamentarno pravo..., s. 270.
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pilnym, na 7. posiedzeniu— 45 ustaw, z czego 17 w trybie pilnym.
W 7. kadencji Saboru doszlo wrecz do tego, ze uchwalenie usta-
wy w trybie pilnym nastapito z naruszeniem Regulaminu, ktéry
przewiduje, ze wniosek o nadanie projektowi ustawy trybu pil-
nego musi by¢ ztozony na 24 godziny przed posiedzeniem. Sabor
uchwalil bowiem ustawe w ciagu jednego dnia na pierwszym
swoim posiedzeniu po wyborach, a wiec na tym, na ktérym Sa-
bor sie ukonstytuowal. Co wiecej, ustawa tego samego dnia zo-
stata podpisana przez prezydenta, tego samego dnia ogloszona
w publikatorze urzedowym ,Narodne novine” i jeszcze do tego
ustawa weszla w zycie w dniu publikacji, mimo ze we wczesniej-
szych swoich orzeczeniach Trybunal Konstytucyjny uznat to za
sprzeczne z konstytucja!'?.

Praktyka ta zostala takze krytycznie oceniona przez Trybu-
nat Konstytucyjny, ktéry w ramach przystugujacej mu funkcji
sygnalizacyjnej w sprawozdaniu z 23 stycznia 2013 r. stwier-
dzil, ze pilny tryb ustawodawczy powinien by¢ wyjatkiem, a nie
reguta!'*, Trybunat w sprawozdaniu wskazal, ze praktyka
uchwalania ustaw w trybie pilnym narusza fundamenty par-
lamentaryzmu i stawia pod znakiem zapytania demokratyczne
procedury, nie wspominajac o tym, ze uniemozliwia prowadzenie
debat dotyczacych waznych probleméw spotecznych 1 nie uta-

113 Trybunat Konstytucyjny uznal, ze sformutowanie uzywane w prze-
pisach koncowych ustaw, ze ustawa wchodzi w zycie w dniu publikacji, jest
sprzeczne z art. 90 Konstytucji, gdyz zgodnie z jego brzmieniem ustawy
moga wej$¢ w zycie po ich publikacji, tym samym najwcze$niejszym momen-
tem wejscia w zycie ustawy jest pierwszy dzien po jej publikacji. Patrz orze-
czenia Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 29 maja 2012 r., br. U-1/396/2008,
U-1/1925/2008, ,,Narodne novine” 2012, br. 66; z dnia 23 stycznia 2013, br.
U-1-3845/2006, ibidem, 2013, br. 12.

114 Funkcja sygnalizacyjna Trybunalu Konstytucyjnego uprawnia go do
informowania Saboru o konstytucyjnosci obowiazujacych aktéw prawnych
1 wystepowaniu luk w prawie wynikajacych z zaniechan ustawodawczych
Saboru. Sprawozdanie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 stycznia 2013,
Izvjesée o postupcyma donosenja zakona i o poslovniku Hrvatskog Sabora,
br. U-X/99/2013, ,,Narodne novine” 2013, br. 12.
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twia rozwoju kultury dialogu, koniecznego dla spoleczenstwa
demokratycznego. Prawo tak tworzone moze prowadzi¢ do
podwazenia zaufania obywateli do instytucji demokratycznych
1jest niezgodne z europejskimi standardami. Trybunat przypo-
mina prawodawcy, ze stosowanie trybu pilnego jest dopuszczal-
ne w warunkach okreslonych Regulaminem Saboru, tzn. gdy
wymagaja tego wzgledy obrony, inne szczegdlnie uzasadnione
interesy panstwa oraz w celu uniemozliwienia lub usuniecia
wiekszych wstrzaséw w gospodarce. Wazne jest przy tym, aby
te przyczyny zostaly wyraznie wskazane w samym uzasadnie-
niu ustawy 1 nie powinny mie¢ charakteru ogélnego. W oma-
wianym sprawozdaniu Trybunal Konstytucyjny zauwazyl, ze
Rzad ponadto naduzywa tego przepisu Regulaminu i traktuje
go jako regule, wedlug ktérej postepuje ze wszystkimi projek-
tami ustawodawczymi zwigzanymi z prawem UE, podczas gdy
powinien stosowac ten instrument jako wyjatkowy sposéb two-
rzenia prawa. W literaturze wskazuje sie ponadto, ze uchwala-
nie duzej liczby ustaw w trybie pilnym powoduje niska jakosc¢
prawal®®,

4.2.4. USTAWY ORGANICZNE

Artykul 83 Konstytucji przewiduje dwa rodzaje ustaw or-
ganicznych. Pierwsze dotycza wyltacznie praw mniejszosci na-
rodowych. Sabor uchwala je wiekszos$cia 2/3 glosow wszystkich
deputowanych. Drugi rodzaj ustaw organicznych jest uchwala-
ny wiekszo$cig bezwzgledng wszystkich deputowanych. Usta-
wy te dotycza wolnosci 1 praw czlowieka 1 obywatela, systemu
wyborczego, ustroju, zakresu i trybu dzialania organéw wia-
dzy panstwowej oraz ustroju i zakresu dziatania samorzadu
lokalnego i regionalnego. To drugie sformutowanie okreslajace
zakres przedmiotowy ustaw organicznych rodzi w literaturze

115 S, Bari¢, op. cit., s. 263.
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przedmiotu uzasadnione watpliwoéci''®. W zakresie ustawo-
dawstwa panstwowego trudno znalezé¢ ustawe, ktéora w ogo-
le nie dotyczytaby, w ten czy inny sposéb, choéby niektérych
konstytucyjnych wolnosci i praw. W zwiazku tym, ze szeroka
interpretacja art. 83, ktéra za ustawe organiczna uznawataby
kazda ustawe dotyczaca praw jednostki, zacierataby réznice
miedzy ustawodawstwem zwyklym a ustawodawstwem orga-
nicznym. Trybunal Konstytucyjny w 2003 r.''" zajal stanowi-
sko, 1z ustawami organicznymi sa tylko te ustawy, ktore re-
guluja konkretnie zagwarantowane przez konstytucje osobiste
1 polityczne wolnosci 1 prawa czlowieka, jako fundamentalne
wartos$ci konstytucyjne wynikajace z art. 3 Konstytucji. Ich
tresé, odrozniajac je od gospodarczych, socjalnych 1 kultural-
nych praw, okreslone sg konstytucja 1 zagwarantowane prawng,
ochrona na narodowym 1 miedzynarodowym poziomie.

Zasadniczo akceptowane stanowisko Trybunalu posiada
jednak i stabe strony. Podstawowe zastrzezenia wigza sie z tym,
ze taka interpretacja pozwala przekazaé w drodze delegacji Rza-
dowi do regulacji dekretowej materii ustawowych, ktore raczej
nie powinno sie regulowaé¢ w innej formie aktu normatywnego
niz ustawa!®. Wydaje sie, ze obecna regulacja nie daje mozli-
woscl optymalnego rozwigzania tego problemu, a jedynym wyj-
Sciem bylaby stosowna nowelizacja konstytucji. Sytuacja ta ro-
dzibowiem watpliwosci co do jednoznacznej oceny, jakie materie
powinny naleze¢ do ustawodawstwa organicznego. Jak widaé po
analizie orzecznictwa Trybunalu, parlament tez tego nie wie,
gdyz zdarza mu sie uchwalaé ustawy w trybie zwyklym, podczas
gdy zdaniem Trybunatu powinny by¢ uchwalane w trybie wia-
$ciwym dla ustawodawstwa organicznego!*,

16 Jbidem, s. 139.

17 Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z 27 listopada 2003 r., br.
U-1-2566/2003, U-1-2892/2003, ,,Narodne novine” 2003, br. 190.

18 S, Barié, op. cit., s. 140-141.

119 Taki los spotkal np. ustawe o mediach z 2003 r., ktéra zostata uzna-
na przez Trybunal za niekonstytucyjna ze wzgledu na niewlaéciwy tryb jej
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4.2.5. BUDZET

Wylaczne prawo inicjatywy ustawodawcze] w odnie-
sieniu do budzetu przystuguje Rzadowi. Tryb przygotowa-
nia projektu budzetu okre§la ustawa o budzecie'®. Przyjeta
w Chorwacji zasada jest, ze projekt budzetu na przyszto rok
zawiera takze prognoze budzetowa na dwa kolejne lata. Od-
powiedzialne za przygotowanie projektu budzetu jest Mini-
sterstwo Finansow, ktére do poczatku lipca jest zobowigza-
ne do przedstawienia Rzadowi strategii polityki fiskalnej na
nastepny rok. Na poczatku sierpnia Ministerstwo Finansow
tworzy ramowy projekt budzetu, ktéry zostaje przekazany
podmiotom finansowanym z budzetu panstwa. Na podstawie
tego dokumentu podmioty te formuluja wlasne wnioski, kto-

uchwalenia. Patrz Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 stycz-
nia 2004 r., br. U-1/3438/2003, ,Narodne novine” 2004, br. 15. Jak rowniez
ustawe o Obroncy Praw Ludu, patrz orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 15 lutego 2012 r., br. U-1/56654/2011, ibidem, 2012, br. 20, oraz usta-
we o rownouprawnieniu plei. Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
16 stycznia 2008 r., br. U-1/2696/2003, ibidem, 2008, br. 14. Materie tych
ustaw Trybunatl uznat za nalezace do materii ustawodawstwa organicznego.
7 drugiej strony za materie nie nalezacg do ustawodawstwa organicznego
Trybunatl uznat prawo taski, co moze budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia
przedmiotu ustawy. Orzeczenie Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 23 mar-
ca 2011 r., br. U-1/957/2007, ibidem, 2011.

120 Zakon o proracunu, ,Narodne novine” 2008, br. 87; 2012, br. 136.
W Chorwacji budzet panstwa nosi nazwe Panstwowego Budzetu (Drzavni
proracun Republike Hrvatske) 1 zawiera zestawienie dochodéw 1 wydatkow.
Oprocz niego w Chorwacji uchwala sie takze corocznie ustawe o wykonaniu
panstwowego budzetu Republiki Chorwackiej (zakon o izvrsavanju Drza-
vnog proracuna Republike Hrvatske). Oba te akty uchwalane sa w tym sa-
mym czasie 1 oglaszane w tych samych numerach dziennikéw urzedowych.
Budzet 1 ustawa o jego wykonaniu na rok 2013 opublikowana zostata w tym
samym numerze ,,Narodnych novin”. Drzavni proracun Republike Hrvatske
za 2013. godinu 1 projekcije za 2014. 1 2015. godinu; Zakon o izvrsavanju
Drzavnog proracuna Republike Hrvatske za 2013. godinu, ,Narodne novine”
2012, br. 139.
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re przesylaja do Ministerstwa Finansow. Nastepnym krokiem
jest przygotowanie przez ministerstwo pierwszego projektu
budzetu, a po okresleniu Zrédet finansowania deficytu budze-
towego koncowego projektu budzetu. W terminie do 10 listo-
pada ministerstwo jest zobowiazane skierowac na posiedzenie
Rzadu koncowy projekt budzetu. Po akceptacji przez Rzad
koncowej wersji budzetu jest on kierowany do parlamentu.
Powinno to nastapi¢ w terminie do 15 grudnia. Sabor moze
przystapi¢ do debaty nad projektem po uptywie 3 dni od jego
whniesienia.

Tryb uchwalania budzetu nie rézni sie szczegdlnie od
zwyklego postepowania ustawodawczego. Parlament powi-
nien uchwali¢ budzet do konca roku budzetowego'?!. Ter-
min ten ma charakter instrukcyjny. W obecnej 7. kaden-
¢ji Saboru zdarzylo sie, ze budzet zostal uchwalony dopiero
14 lutego'??. Dopdki jednak, gdy Sabor nie naruszy 120-dnio-
wego terminu na uchwalenie budzetu od dnia wniesienia pro-
jektu przez Rzad, nie rodzi to zadnych konsekwencji praw-
nych. W przypadku uchybienia temu terminowi prezydent
moze skroci¢ kadencje Saboru. W pracach parlamentarnych
kluczowa role odgrywaja komitety: do spraw finanséw 1 budze-
tu panstwowego 1 komitet do spraw ustawodawczych. W deba-
cie nad budzetem w pierwszej kolejnoéci przemawia premier,
po nim minister finanséw nastepnie przedstawiciele komite-
toéw roboczych, a na koncu deputowani'?’, Zgodnie z ustawa
o budzecie poprawki do projektu budzetu, ktore prowadza do
zwiekszenia planowanego deficytu budzetowego, moga zostac
zaakceptowane pod warunkiem, ze wnioskodawca wskaze
propozycje odpowiedniego zmniejszenia wydatkow w innej
czesci budzetu. Sabor po przeprowadzeniu analizy projektu na

121 J. Karp, M. Grzybowski, Sabor..., s. 34.

122 Drzavni proracun Republike Hrvatske za 2012. godinu 1 projekcije
za 2013.12014. godinu, ,Narodne novine” 2012, br. 24.

123 M. Kasapovié, Proracunska politika Sabora, [w:] M. Kasapovié
(red.), Hrvatska politika 1990-2000, Zagreb 2001, s. 157.
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posiedzeniach komitetéw roboczych 1 przeprowadzeniu deba-
ty uchwala budzet zwykla wiekszoscig gloséw. Jezeli Sabor
nie uchwali budzetu przed rozpoczeciem roku budzetowe-
go, plan dochodéw 1 wydatkéw panstwa realizowany jest na
podstawie uchwalanej przez Sabor decyzji o tymczasowym
finansowaniu.

4.3. FUNKCJA KONTROLNA

Funkcje kontrolne parlamentu naleza do klasycznych funk-
cji legislatywy. Parlamentarng kontrole w doktrynie okresla
sie jako

parlamentarny proces nadzoru i decydowania o sposobie zachowania sie
innych organdéw, a w szczegdlnosci rzadu 1 administracji, przy mozliwosci
bezposredniego lub posredniego stosowania okreslonych $rodkéw i sankeji
w stosunku do tego zachowania sie w toku czterech faz: pozyskiwania infor-

macji, przetwarzania informacji, oceny informacji i na zakonczenie wyrazenie
1124

politycznego stanowiska wzglednie podjecia prawnie wiazacych decyzji

Do najczeSciej] wymienianych w literaturze form kontroli
parlamentarnej naleza: udzielanie rzadowi absolutorium, po-
wolanie przez parlament specjalnych organéw pomocniczych,
ktérym powierza sie kontrole nad finansami publicznymi, ra-
tyfikacja uméw miedzynarodowych lub wyrazanie zgody na ich
ratyfikacje, rezolucje parlamentu ijego komisji, wystuchiwanie
sprawozdan z dziatalnoéci innych naczelnych organéw pan-
stwowych, interpelacje 1 pytania deputowanych, dziatalnosé
kontrolna komisji parlamentarnych!?®. Ponadto, w ramach
kompetencji kontrolnych parlamentu znajduja sie instrumen-
ty zwigzane z egzekwowaniem odpowiedzialnosci politycznej

124 7. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s.168.
125 B, Banaszak, Komisje Sledcze we wspétczesnym parlamentaryzmie
paristw demokratycznych, Warszawa 2007, s. 15.
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rzadu'?®. W szczegdlnosci w systemie parlamentarnym kontrole
parlamentarna nalezy analizowaé¢ w Scistym zwiazku z zasada,
odpowiedzialnoéci rzadu'?’.

Sposrod przypisywanych parlamentowi narzedzi sprawo-
wania funkcji kontrolnej chorwacki Sabor dysponuje szerokim
wachlarzem uprawnien. Poza udzielaniem Rzadowi absoluto-
rium, dysponuje wszystkimi wymienionymi powyzej instru-
mentami kontroli parlamentarne;j.

W literaturze przedmiotu dokonuje sie niekiedy klasyfika-
¢ji instrumentéw kontroli parlamentarnej z punktu widzenia
podmiotéw nimi dysponujacych na kontrole sprawowana przez
parlament jako cala izbe, kontrole sprawowana przez organy
parlamentu oraz kontrole wykonywana indywidualnie przez par-
lamentarzystéw'?®. Stosujac proponowana klasyfikacje, mozna
podzieli¢ w podobny sposéb uprawnienia kontrolne Saboru.

Wsrod uprawnien kontrolnych przystugujacych catej izbie
znajdujaq sie: ratyfikowanie umoéw miedzynarodowych, egze-
kwowanie odpowiedzialnoéci politycznej w stosunku do Rzadu
1 poszczegdlnych ministrow!'? oraz kontrola sprawowana za
posrednictwem innych organéw panstwowych.

Konstytucja nie wskazuje, jakiego rodzaju umowy wyma-
gaja potwierdzenia faktu ich zawarcia przez Sabor. Te kwestie
precyzuje ustawa o zawieraniu 1 wykonywaniu uméw miedzy-
narodowych!®. Zgodnie z art. 18 ustawy Sabor dokonuje ra-
tyfikacji uméw miedzynarodowych, ktére wymagaja uchwale-
nia lub zmiany obowigzujacych ustaw oraz uméw wojskowych
1 politycznych, ktore rodza zobowigzania finansowe Republiki

126 M. Kruk, Funkcja kontrolna Sejmu RP, Warszawa 2008, s. 11.

127 R. Mojak, Parlament a rzqd w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Lublin 2007, s. 274; J. Stembrowicz, Rzad w systemie parlamentar-
nym, Warszawa 1982, s. 207.

128 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, wyd. 4, Warszawa 1999, s. 547-548.

129 Odpowiedzialnoéc¢ polityczna Rzadu zostata oméwiona w rozdziale VII.

130 Zakon o sklapanju i izvrsavanju medunarodnih ugovora, ,Narodne
novine” 1996, br. 28.
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Chorwacji. Praktyka przyjeta w Chorwacji jest taka, ze Sabor
dokonuje ratyfikacji uméw miedzynarodowych w drodze usta-
wy, cho¢ ani z przepiséw konstytucji, ani ustawy o zawieraniu
1 wykonywaniu umoéw miedzynarodowych nie wynika obowia-
zek zachowania tej formy. Biorac pod uwage zakres przedmio-
towy uméw wymagajacych ratyfikacji dokonanej przez Sabor,
fakt, ze parlament w formie ustawy ratyfikuje umowy, ktére
wplywaja na system prawny panstwa, nie rodzi zdziwienia.

Sabor sprawuje kontrole nad dziatalno$cig Rzadu 1 innych
organéw administracji panstwowej za posrednictwem Panstwo-
wego Urzedu Rewizyjnego, ktéry moze podejmowac kontrole
z wlasnej inicjatywy lub na wniosek Saboru®sl. Przy czym wnio-
sek Saboru nie jest dla Urzedu Rewizyjnego wiazacy. Glow-
ny Panstwowy Rewizor jest zobowigzany informowaé Sabor
o pracach Urzedu, ktérym kieruje, jak réwniez przedstawiaé
sprawozdanie z wykonania budzetu przez Rzad. Sprawozdanie
ze swojej dziatalnos$ci Urzad przedstawia Saborowi do konca
roku, a okres sprawozdawczy obejmuje czas od 1 pazdziernika
roku poprzedniego do 30 wrzesnia roku biezacego. Natomiast
sprawozdanie z wykonania budzetu za miniony rok Panstwowy
Urzad Rewizyjny przedktada Saborowi w terminie do 1 czerwca
biezacego roku.

Obowigzek informowania o swojej dziatalno$ci ustawy
nakltadaja takze na inne organy wiladzy publicznej. Zgodnie
z ustawa o prokuraturze panstwowej Prokuratura Panstwowa
(drzavne odvetnistvo) jest zobowigzana do skladania corocz-
nego raportu na temat stanu i trendoéw w przestepczosci, jakie

131 Zakon o Drzavnom uredu za reviziju, ,Narodne novine” 2011,
br. 80. Panstwowy Urzad Rewizyjny pelni role zblizona do tej, jaka w Polsce
sprawuje Najwyzsza Izba Kontroli. Jest uprawniony do kontroli jednostek
sektora panstwowego, jednostek lokalnego 1 regionalnego samorzadu, pan-
stwowych oséb prawnych, oséb prawnych zatozonych przez samorzad tery-
torialny, oséb prawnych, w ktorych panstwo lub jednostki samorzadu tery-
torialnego posiadaja udzialy wiekszo$ciowe, a takze oséb prawnych, ktére
korzystaja z funduszy unijnych lub innych funduszy publicznych.
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wystapily w minionym roku, w sprawach zwiazanych z ochrona,
intereséw majatkowych Republiki. Raport ten moze zawieraé
propozycje zmian w systemie prawnym panstwa. Jednoczesnie
moze stanowi¢ podstawe do wyciagniecia konsekwencji wobec
wlaéciwych ministrow'®2, Doroczne sprawozdania ze swojej
dziatalnosci sktadaja takze Obronca Praw Ludu oraz Obronca
Praw Dziecka (pravobranitelj za djecu).

Obowiazek informowania o swoich dziataniach parlamentu
natozony jest takze na Rzad. Na wniosek Saboru Rzad jest zo-
bowiazany do przedstawienia informacji o swojej pracy, realizo-
wanej w calo$ci lub w poszczegdlnych obszarach swej dziatalno-
§ci, w tym o wykonaniu ustaw 1 innych przepiséw prawa. Rzad
jest ponadto dwukrotnie w ciagu roku zobowigzany do sktada-
nia Saborowi sprawozdania z wykonania budzetu. W terminie
do 15 lipca sktada sprawozdanie z wykonania ubiegtorocznego
budzetu, a do 5 sierpnia informuje o wykonaniu biezacej usta-
wy budzetowej'®?,

Kontrola sprawowana przez organy parlamentu powie-
rzona jest komisjom i komitetom parlamentarnym. Mimo ze
w literaturze podkresla sie, ze komisje parlamentarne sa naj-
skuteczniejszym $érodkiem kontroli parlamentarnej'®, chor-
wackie przepisy prawa nie reguluja tego zagadnienia szero-
ko. Regulamin Saboru przyznaje komitetom parlamentarnym
prawo zadania sprawozdan 1 informacji od ministréw 1 funk-
cjonariuszy, kierujacych praca innych organéw administra-
¢ji panstwowej (art. 115). Sq oni zobowiazani do informowa-
nia o zagadnieniach z zakresu dzialania swoich ministerstw
oraz innych organéw administracji, sktadania sprawozdania
z wykonania ustaw, dostarczenia wszelkich informacji, ktorych

132 Zakon o drzavnom odvjetnistvu, ,Narodne novine” 2009, br. 76, 153;
2010, br. 116, 145; 2011, br. 57, 130.

133 J. Karp, M. Grzybowski, System..., s. 57.

134 J, Szymanek, Druga izba we wspélczesnym parlamencie. Analiza
porownawcza na przyktadzie europejskich panstw unitarnych, Warszawa
2005, s. 360.
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sq w posiadaniu, oraz udzielania odpowiedzi na zadawane py-
tania. Przy czym Regulamin nie okresla formy, w jakiej pytania
te moga by¢ zadane, oraz nie wskazuje rowniez na zasady udzie-
lania odpowiedzi przez podmioty do tego zobowiazane. Prawo
do informacji przystuguje wszystkich organom roboczym Sabo-
ru. W zwiazku z tym, ze Regulamin okresla zakres przedmio-
towy dzialania poszczegdlnych komitetow parlamentarnych, to
ich aktywno$é¢, w tym takze kontrolna, musi by¢ podejmowana
przez poszczegblne komitety w ramach tego zakresu przedmio-
towego. W doktrynie wskazuje sie, ze ze wzgledu na ich wtasci-
woS¢ rzeczowa nie wszystkie komitety moga realizowac funkcje
kontrolna parlamentu'®, Analiza postanowien Regulaminu Sa-
boru dotyczacych zakresu przedmiotowego dziatania komite-
tow wskazuje, ze uprawnienia kontrolne przystuguja przede
wszystkim tym komitetom stalym, ktérych zakres dzialania
odpowiada wlasciwos$ci poszczegdlnych resortéw. Poza prawem
do zadania wyjaénien komitety Saboru nie zostaly uprawnione
do podejmowania uchwat stuzacych realizacji funkcji kontro-
Inej w formie rezolucji, polecen czy postanowien, choé¢ forme
te przewiduje regulamin parlamentu odno$nie do uprawnien
Saboru.

Szczegblnym instrumentem kontroli realizowanej przez or-
gan parlamentu jest instytucja komisji §ledczej. Komisja §led-
cza w chorwackim parlamentaryzmie, podobnie jak w wielu
innych panstwach europejskich, jest organem wewnetrznym
parlamentu, ktéry stuzy jego dziatalnosci'®. Podstawy do po-
wotania komisji éledczej wyznacza art. 92 Konstytucji. Funk-
cjonowanie komisji $ledczej reguluje ustawa o komisji éledczej
z 15 marca 1996 r.'*" W dotychczasowej praktyce parlamen-

15 M. Kruk, op. cit., s. 78.

136 P, Czarny, Komisje sledcze niemieckiego Bundestagu, ,,Przeglad Sej-
mowy” 1999, nr 3, s. 62; A. Bagienska-Masiota, Sejmowa komisja Sledcza
w systemie politycznym Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2010, s. 9.

137 Zakon o istraznim povjerenstvima, ,Narodne novine” 1996, br. 24.
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tarnej w Chorwacji kilkakrotnie doszto do ich powolania!®,
Ustawa o komisji §ledczej uchwalona zostala przed zmianami
konstytucji z 2001 r. 1 do tej pory nie zostata znowelizowana.
W zwigzku z tym wérdd jej przepiséw znajduja sie i takie, ktore
obecnie nie moga by¢ stosowane ze wzgledu na ich sprzecz-
nos$¢ z postanowieniami konstytucji'®*. Wniosek o powotanie
komisji éledczej ztozy¢é moze 1/10 wszystkich deputowanych
Iub organ roboczy Saboru. Wniosek zawiera¢ musi wskazanie
celu i1 zakresu dziatania komisji. Artykut 92 ust. 1 Konstytucji
zezwala na powolanie komisji éledczej w kazdej sprawie doty-
czace] interesu publicznego. Ustawa w art. 2 ust. 2 wskazuje, ze
w ramach interesu publicznego znajduja sie kwestie zwiazane
w szczegoblnoscl z podstawowymi warto$ciami konstytucyjny-

mi wymienionymi w art. 3 Konstytucji'*®, wolnoéciami 1 pra-
wami czlowieka 1 obywatela znajdujacymi sie w Rozdziale 111
Konstytucji, legalno$ci dziatania organéw panstwowych, stuzb
publicznych i publicznych oséb prawnych, a takze kwestii doty-
czacych moralnosci publicznej. Mimo ze ustawa doprecyzowuje
sformutowanie konstytucji, trudno uznacé, ze zawarte w niej wy-
jasnienie interesu publicznego stanowi jakiekolwiek ogranicze-
nie zakresu przedmiotowego uchwaly powotujacej konkretna

138 Pierwsza komisja $ledcza zostala powolana w 3. kadencji Saboru
w 1996 r. Jej przedmiotem dzialania bylo znikniecie duzych ilosci pszeni-
cy z rezerw panstwowych. Kolejne byly powotane w latach: 2000 (dotyczyta
nieprawidlowoéci przy sprzedazy gazety ,Vecerni list”), w 2005 (dotyczy-
ta upadku stoczni Viktor Lenac), w 2006 (w sprawie dzialalno$ci ministra
Radimira Caédi¢a), w 2006 (dotyczyla afery zakupu ciezaréwek przez Mini-
sterstwo Obrony), w 2010 (w sprawie sprzedazy koncernu naftowego INA).
www.tportal.hr (25.10.2012).

139 M.in. ustawa dopuszcza mozliwo§¢ powotania komisji §ledczej przez
Izbe Zupanii, ktéra od 2001 r. juz nie istnieje.

140 Art. 3 Konstytucji: ,,Wolno$¢, réwnosé, rownoéé narodéw i rownosé
plci, umilowanie pokoju, sprawiedliwo$¢ spoteczna, poszanowanie praw
czlowieka, nienaruszalno$¢ wlasnosci, poszanowanie natury i Srodowiska
naturalnego, rzady prawa oraz demokratyczny system wielopartyjny sta-
nowia najwyzsze wartoéci porzadku konstytucyjnego Republiki Chorwacji
1 podstawe interpretacji Konstytucji”.
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komisje §ledcza, zwlaszcza ze w ustawie prawodawca uzyt sfor-
mulowania ,,w szczegdlnosci”.

Komisje powotuje Sabor wiekszoscia gloséw wszystkich
deputowanych. W jej sklad wchodzi od 5 do 15 deputowa-
nych 1 musi odpowiadac politycznemu sktadowi parlamentu.
Przewodniczacego komisji wybiera Sabor wiekszoScia depu-
towanych z grona opozycji. Sktad personalny komisji Sabor
ustala zwykla wiekszoScig gloséw. Ponadto Sabor wybiera
sposrdd cztonkéw komisji wiceprzewodniczacego 1 sekretarza.
Uchwata powotujaca komisje musi okreslaé czas jej trwania,
ktory nie moze by¢ krétszy niz 2 miesiace 1 dtuzszy niz 6. Je-
zeli w czasie prac komisji zostanie wszczete postepowanie
sadowe w tym samym przedmiocie, komisja musi zakonczy¢
swojq dziatalno$s¢. Nowa komisja Sledcza, ktorej przedmiot
dziatania dotyczy przedmiotu dziatania wczesniej funkcjonu-
jacej komisji, nie moze by¢ powotana w terminie 6 miesiecy od
zakonczenia prac poprzedniej komisji. Komisja po powotaniu
uchwala regulamin swojej pracy. Komisja obraduje na pod-
stawie ustawy 1 swojego regulaminu oraz zasad postepowa-
nia administracyjnego'*!. W toku swojej pracy przeprowadza
ona postepowanie wyjasniajace, w czasie ktorego moze zadaé
udzielania informacji od innych organéw panstwowych, oséb
prawnych 1 obywateli.

Prace komisji sq jawne, jednakze ze wzgledu na ochrone
tajemnicy wojskowej, handlowej lub prywatnej mozna prze-
prowadzac jej zamkniete posiedzenia. Komisja nie ma prawa
natomiast przestuchiwac¢ w charakterze §wiadkow osob zobo-
wigzanych do zachowania tajemnicy panstwowej, wojskowe;j
1 sluzbowej, chyba ze osoby te zostana z zachowania tajemnicy
zwolnione przez odpowiedni organ. Po zakonczeniu pracy komi-

Ul Warto podkreslié, ze prawodawstwo chorwackie rézni sie w tej mie-
rze od tradycji kontynentalnej, w ktorej komisje $ledcze stosuja elementy
procedury karnej. L. Garlicki, Uwagi do art. 111, [w:] L. Garlicki (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. II, Warszawa 2001, s. 1;
B. Banaszak, Komisje $ledcze..., s. 69.
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sja jest zobowigzana do przedstawienia sprawozdania, w kto-
rym moze zaleci¢ podjecie okre§lonych dziatan przez Sabor.
Tres§¢ sprawozdania odpowiada zdaniu wiekszo$ci deputowa-
nych. Jezeli jeden z cztonkéw komisji nie zgadza sie ze zdaniem
wiekszo$ci, moze zazadaé umieszczenia w sprawozdaniu swego
zdania odrebnego.

Ustawa nie wskazuje jednakze na prawo do inicjowania
przez komisje konkretnych procedur'*?, Prawo nie naktada tez
na Sabor obowigzku ustosunkowania sie do ustalen komisji.
Przygotowane sprawozdanie moze zosta¢ wiec jedynie przyje-
te do wiadomosci przez parlament 1 nie prowadzi¢ do podjecia
przez Sabor zadnych dziatan. Zestawiajac instytucje komi-
sji éledcze] w prawodawstwie chorwackim z proponowanymi
w literaturze jej klasyfikacjami, komisja Sledcza w systemie
chorwackim jest powolywana na wniosek wiekszosSci, w celu
wyjasniania afer 1 skandali, ktorej zadania mozna okresli¢ jako
informacyjne'*3, Obserwacja praktyki parlamentarnej wskazu-
je, ze do powolania stosownej komisji nie dochodzito wbrew woli
wiekszoscl rzadzacej oraz ze wyjasnianie afer bylo ich podsta-
wowym przedmiotem dzialania.

Kontrola realizowana indywidualnie przez deputowa-
nych przybiera klasyczna dla wspélczesnego parlamentary-
zmu forme interpelacji 1 pytan deputowanych'#*. Konstytucja
z 1990 r. pierwotnie nie przewidywala instytucji interpela-
¢ji deputowanego, art. 86 przyznawal jedynie deputowanym
prawo do kierowania zapytan do Rzadu i poszczegdélnych

142 Nie ma wiec np. praw do zlozenia wniosku o wszczecie postepowania
w zakresie odpowiedzialnosci konstytucyjnej, jak jest to choéby w Polsce.
Patrz M. Zubik, O zakresie i formach dziatania sejmowych komisji $led-
czych, ,Studia Iuridica” 2005, t. 44, s. 453.

143 Na temat klasyfikacji komisji §ledczych patrz: B. Banaszak, Koncep-
cje komisji $ledczych, ,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 5, s. 16-23; A.J. Madera,
Sejmowe komisje §ledcze. Polskie tradycje i doswiadczenia ustrojowe, Torun
2011, s. 53-54.

14 R .R. Ludwikowski, Prawo konstytucyjne poréwnawcze, Torun 2000, s. 306.
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ministréow. Sama instytucja interpelacji byla wszak znana
systemowi chorwackiemu!*s. Regulamin Izby Przedstawiciel-
skiej z 1992 r. w art. 187-193 dawal deputowanym do reki
ten instrument. Ten stan rzeczy zmienil sie w momencie
uchwalenia nowego Regulaminu z 1995 r."*6 W Regulaminie
znalazly sie wtedy pytania deputowanych jako jedyna forma
prawa do informacji ze strony Rzadu. O funkcjonowaniu in-
stytucji interpelacji decydowaly w Chorwacji postanowienia
regulaminéw parlamentu. Ten stan rzeczy zmienily nowe-
lizacje konstytucji z 2000 1 2001 r. Obecnie art. 86 przewi-
duje zaré6wno mozliwo$¢ zadawania pytan, jak 1 interpelacji.
Interpelacje zada¢ moze 1/10 ogélnej liczby deputowanych,
natomiast pytanie — pojedynczy deputowany, w szczegdtach
konstytucja odsyla do regulaminu izby. Zgodnie z jego po-
stanowieniami deputowani interpelacje sktadaja na piSmie
Przewodniczacemu Saboru, ktory przekazuje ja premierowi
1 pozostalym deputowanym. Interpelacja dotyczy¢ moze dzia-
tania Rzadu lub poszczegélnych ministréw. Adresat interpe-
lacji zobowiazany jest do udzielenia odpowiedzi w formie pi-
semnej w ciggu 8 dni od dnia jej otrzymania 1 przekazania jej
Przewodniczacemu Saboru.

Po zadaniu interpelacji przeprowadzana jest zawsze de-
bata na nastepnym posiedzeniu Saboru po otrzymaniu odpo-
wiedzi Rzadu. Zasada ta nie obowiazuje w przypadku pytan
deputowanych. Co wiecej, Sabor po przeprowadzeniu debaty
dotyczacej odpowiedzi na interpelacje w formie glosowania
wyraza swoje zadowolenie z udzielonej odpowiedzi**’. O wa-
dze, jaka prawodawca chorwacki przywiazuje do tej instytu-
cji, swiadezy fakt, ze Sabor po przeprowadzeniu debaty moze
wszczaé procedure udzielenia wotum nieufnoéci wobec pre-

15 M. dJelusé, Institucije odgovornosti vlade Saboru Republike Hrvat-
ske, ,Zbornik Diplomatske Akademije” 1997, br. 2(1), s. 53.

146 Poglovnik zastupnickog doma sabora Republike, ,Narodne novine”
1995, br. 99; 1996, br. 8; 1998, br. 89.

17 S, Sokol, Temeljna pitanja..., s. 309.
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miera. Rowniez praktyka wskazuje na duzy ciezar gatunkowy
interpelacji w chorwackim parlamentaryzmie; przyktadowo
w 5. kadencji Saboru zostato zgloszonych tylko 8 interpela-
cji**®. Tym samym zglaszanie duzej liczby interpelacji mozna
traktowaé jako instrument obstrukcji parlamentarnej. Jezeli
interpelacja zostanie odrzucona na posiedzeniu Saboru, ko-
lejna w tej samej sprawie mozna ztozy¢ dopiero po uptywie
3 miesiecy.

W przypadku pytan deputowanych Regulamin przewidu-
je mozliwoéé zadawania pytan pisemnych i ustnych. Pytania
pisemne deputowani sktadaja za posrednictwem Przewodni-
czacego Saboru, a jego adresat zobowigzany jest do udzielenia
odpowiedzi w ciagu 30 dni. Regulamin nie okresla precyzyjnie
réznicy miedzy interpelacjami a pytaniami pisemnymi z punk-
tu widzenia przedmiotu. Biorac jednak pod uwage réznice pro-
ceduralne, oczywiste wydaje sie, ze interpelacje dotycza spraw
wiekszej wagi'®’,

Pytania ustne zadawa¢ mozna Rzadowi lub pojedynczym
cztonkom Rzadu podczas przedpoludniowych posiedzen Sabo-
ru'®, Posiedzenie przedpoludniowe odbywa sie na poczatku
kazdego posiedzenia, przed rozpoczeciem pierwszego punktu
porzadku dziennego obrad. Deputowani zrzeszeni w klubach
deputowanych moga zadac tacznie 40 pytan. Deputowani nie-
zalezni, mniejszo$ci narodowych nie zrzeszeni w klubach oraz
deputowani reprezentujacy partie polityczne nie posiadajace

148 M. Skrabalo, Hrvatski sabor..., s. 208.

149 Rowniez w polskiej literaturze wskazuje sie na podobne réznice mie-
dzy interprelacja a zapytaniem poselskim. Mimo ze w obecnej regulacji nor-
matywnej réznica ta staje sie w pewnym stopniu umowna, rozréznienie takie
oparte na tradycyjnym podejéciu jest weiaz dopuszezalne. Patrz L. Garlicki,
Uwagi do art. 115, [w:] L. Garlicki (red.), op. cit., t. II, s. 7; chociaz zmiany
w Regulaminie Sejmu z 2003 r. istotnie obnizyly range interpelacji. Patrz
M. Kruk, Funkcja..., s. 67; M. Stebelski, Kontrola sejmowa w polskim pra-
wie konstytucyjnym, Warszawa 2012, s. 290-295.

130 Czas na zadawanie pytan nazywany jest aktualnym czasem.
M. Jelusié, Institucije..., s. 58.
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klubu parlamentarnego moga zadawaé pytania na co drugim
posiedzeniu. Liczbe pytan, ktére moga zadaé deputowani po-
jedynczego klubu parlamentarnego, ustala sie, dzielac liczbe
cztonkéw klubu przez cztery. Przy nieréwnym wyniku dzie-
lenia zaokragla sie go w gore. Pojedynczy deputowany moze
zadaé najwyzej jedno. O zamiarze zadania pytania deputo-
wany musi poinformowac sekretariat parlamentu 24 godziny
przed posiedzeniem. O kolejnosci zadawania pytan decyduje
losowanie zorganizowane przez Przewodniczacego Saboru®l.
Pytanie ustne moze dotyczy¢ spraw, na ktére odpowiedz nie
wymaga konieczno$ci przygotowania, a jego zadanie nie moze
przekracza¢ 2 min. Adresat pytania jest zobowiazany do
udzielenia odpowiedzi na tym samym posiedzeniu Saboru, na
ktorym zostalo zadane, chyba ze uzna, ze pytanie nie dotyczy
jego obszaru dziatania. Jezeli deputowany nie jest usatysfak-
cjonowany odpowiedzia, moze zazadacé jej przedstawienia na
piSmie. Premier jest zobowigzany do zapewnienia obecnosci
co najmniej potowy czlonkéw Rzadu na posiedzeniu, przezna-
czonym do zadawania pytan przez deputowanych.

W literaturze przedmiotu zwraca sie takze uwage, ze pewna,
forma realizacji funkcji kontrolnej przez parlament jest takze
podejmowanie dziatan o charakterze inspiracyjnym. Nie rodza,
one prawnych obowigzkéw po stronie adresata, lecz moga by¢
uznane za sposob realizacji funkeji kontrolnej w szczegdlnosci
w stosunku do rzadu'?. Chorwackie prawo takze przewiduje
instrumenty takiego dzialania parlamentu. Sg to deklaracje,
rezolucje 1 postanowienia. Szczegdlnie te ostatnie posiadaja
znaczenie w realizacji funkcji kontrolnej parlamentu, gdyz
moga zawieraé adresowane do Rzadu zobowiazanie do podjecia
okres$lonych dziatan.

W systemie parlamentarnym kontrole nalezy postrzegaé
nie tylko w aspekcie prawnego ksztaltu stosunkow miedzy

151 We wezesniejszej regulacji decydowata o tym kolejno$é zgloszen.
152 1., Garlicki, Rada Ministréw..., s. 147-148.
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parlamentem a rzadem, ale trzeba odnosi¢ ja do polityczne-
go kontekstu konstrukeji systemu parlamentarnego!®. Cecha
charakterystyczna dla systemu parlamentarnego jest jednosé
polityczna wiekszoSci parlamentarnej 1 rzadu. Zmienia ona
znaczenie oraz sposob realizacji funkeji kontrolnej parlamen-
tu nad rzadem. Jak pisze L. Garlicki, tak dtugo, jak wiekszo§é
parlamentarna stanowi jedno$¢ polityczna z rzadem, zaréwno
kontrola nad rzadem, jak 1 egzekwowanie jego odpowiedzial-
nosci realizowane sa za pomoca innych, gléwnie politycznych
mechanizméw, a proby uruchamiania formalnych procedur
w tym zakresie, podejmowane przez opozycje, nie maja szans
powodzenia. Rozwazania o funkcji kontrolnej wymagaja wiec
oddzielenia instrumentéw, ktore moga by¢ wykorzystywane
przez wiekszo$¢ parlamentarna 1 opozycje®. Wszelkie instru-
menty kontroli, ktérych dysponentem jest cala izba, w tym
przede wszystkim instytucja wotum nieufnosci wobec pre-
miera 1 cztonkoéw rzadu, jest w istocie poza zasiegiem opozy-
cji. Podobnie jest z komisja §ledcza, ktorej powolanie podob-
nie jak w Polsce inicjowane jest przez calg izbe!. Realnym
mstrumentem kontroli dostepnym opozycji sa wiec przede
wszystkim interpelacje 1 pytania deputowanych. System wy-
borczy obowiazujacy w Chorwacji sprzyja tworzeniu stabil-
nych rzadow. Jedno§é polityczna, jaka tworzy Rzad i wiek-
szo$¢ parlamentarna, powoduje, ze, jak zwraca sie uwage
w literaturze chorwackiej, odpowiedzialno§¢ polityczna Rzadu
za swoje dziatania jest iluzoryczna, a kompetencje kontrolne
parlamentu wobec niego, cho¢ sa rozlegte, to w praktyce rzad-
ko wykorzystywane!®®

153 R. Mojak, Parlament a rzqd..., s. 275.

154 L. Garlicki, Rada Ministréw..., s. 144.

135 R. Mojak, Funkcja parlamentarnej dziatalnosci rzaqdu, [w:] Z. Jarosz
(red.), op. cit., s. 135.

156 B, Smerdel, Odgovornost Viade u Europskom kontekstu: Kako europ-
ske (parlamentarne) institucije ,,Rade svoj posao”, ,,Zbornik pravnoga fakul-
teta u Zagrebu” 2010, vol. 60(3—4), s. 637-638.
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4.4. FUNKCJA KREACYJNA

Konstytucja 1 ustawy przyznaja Saborowi funkcje kre-
acyjng w do§¢ szerokim zakresie'®. Na podstawie przepiséw
konstytucji Sabor powoluje Rzad (art. 109, 109a, 109b)!%8, se-
dziow Trybunatu Konstytucyjnego (art. 122), Obronce Praw
Ludu (art. 93), Przewodniczacego Sadu Najwyzszego (art. 116),
Glownego Panstwowego Prokuratora (art. 121a), dwoch depu-
towanych do Panstwowej Rady Sadownictwa 1 dwéch do Pan-
stwowej Rady Prokuratury (art. 121 i art. 121a). Powotuje ich
zwykla wiekszo$cig glosow, przy czym jeden z deputowanych
wybrany do kazdej z rad musi pochodzi¢ z szeregdw opozycji
parlamentarne;j.

Sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego Sabor powotuje na
8-letnia indywidualng kadencje. Kandydatéw na stanowisko
sedziego zglaszaé moga sady, uniwersyteckie wydzialy prawa,
partie polityczne, organizacje prawnicze, a nawet osoby fizycz-
ne, pod warunkiem, ze zgtoszony kandydat posiada kwalifikacje
do objecia stanowiska okreslone przepisami ustawy konstytu-
cyjnej o Trybunale Konstytucyjnym!®®. Zgodnie z ustawa kan-
dydat na sedziego musi by¢ obywatelem chorwackim, posiadac
wyksztalcenie prawnicze, 15-letnie doSwiadczenie zawodowe.
W przypadku oséb, ktore posiadaja tytul doktora nauk praw-
nych, wymagane jest 12-letnie do§wiadczenie zawodowe.

17 Uzywam tego okre§lenia w sposob konwencjonalny, chod, jak traf-
nie zauwazono w literaturze, termin ten jest do$¢ nieprecyzyjny. Patrz
A. Balaban, Pozycja ustrojowa i funkcje Sejmu, Warszawa 2000, s. 80;
M. Kudej, W sprawie klasyfikacji funkcji Sejmu i Senatu, [w:] L. Garlicki
(red.), Konstytucja, wybory, parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi
Jaroszowi, Warszawa 2000, s. 108-109.

158 Tryb powolania Rzadu zostat opisany w rozdziale VII.

139 Zgodnie z ustawa kandydat na sedziego Trybunalu musi by¢ oby-
watelem chorwackim, posiada¢ wyksztalcenie prawnicze, 15-letnie do$wiad-
czenie zawodowe. Konstytucja nakazuje ponadto, by kandydat byt wybit-
nym prawnikiem.



Rozdziat 5. Sabor 251

Kandydatury sa zglaszane do komitetu Saboru ds. konsty-
tucji, regulaminu 1 systemu politycznego, ktory po wplynieciu
zgloszen przeprowadza jawne przestuchanie kandydatéw. Po
przeprowadzeniu postepowania kwalifikujacego komitet spo-
rzadza liste rekomendowanych kandydatow oraz liste kandy-
datéw, ktorzy nie uzyskali akceptacji komitetu. Nastepnie obie
listy wraz z uzasadnieniem sg przedstawiane Saborowi. Choé
deputowani otrzymuja obie listy, glosuje sie tylko na kandyda-
tury zaaprobowane przez komitet ds. konstytucji, Regulamin
1 system polityczny'. Jest to glosowanie na pojedyncze kan-
dydatury, a nie na liste kandydatéw. Sabor wybiera sedziow
Trybunalu Konstytucyjnego wiekszoscig 2/3 glosow wszyst-
kich deputowanych. Ustawa konstytucyjna o Trybunale Kon-
stytucyjnym zawiera sformulowanie, ze lista kandydatéw na
sedziéw powinna zawieraé z reguly wiecej nazwisk niz jest
stanowisk do obsadzenia. W literaturze przedmiotu zwrdécono
uwage, ze uzycie takiego okreélenia w normie prawnej nie jest
wladciwe 1 daje mozliwo$¢ niezastosowania sie do przepisu'é!.

Sabor nie posiada natomiast zadnej mozliwo$ci odwola-
nia sedziego przed uplywem kadencji. Ustawa konstytucyjna
o Trybunale Konstytucyjnym przewiduje, ze wygasniecie man-
datu przed koncem kadencji moze nastapi¢ jedynie w trzech
przypadkach. Gdy sedzia sam zrezygnuje, gdy zostanie skaza-
ny za popelnienie przestepstwa oraz gdy jest trwale niezdolny
do wykonywania swoich obowiazkéw. W kazdej z tych sytuacji
o wygasénieciu mandatu decyduje Trybunat Konstytucyjny, kto-
ry jedynie informuje o fakcie Przewodniczacego Saboru.

Obronce Praw Ludu Sabor powotuje na 8-letnig kadencje
z mozliwoscig reelekcji. Wyboru dokonuje sposréd dwoch kandy-
datur zaproponowanych przez komitet Saboru ds. konstytucji,
regulaminu i systemu politycznego po wezeéniejszym ich zaopi-

160 R, Podolnjak, Izbor sudaca Ustavnog Suda Republike Hrvatske
u komparativnoj perspektivi, ,Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu” 2007,
vol. 57, br. 3, s. 553-555.

161 Jbidem, s. 555.



252 System rzadéw w Republice Chorwacji

niowaniu przez komitet ds. praw cztowieka 1 praw mniejszosci
narodowych!®?, Kandydat na to stanowisko musi by¢ obywate-
lem Chorwacji stale zamieszkalym na terytorium panstwa, nie
karanym, nie nalezacym do partii politycznej, posiadajacym
wyksztalcenie wyzsze prawnicze oraz 15-letnie do$wiadczenie
zawodowe. Musi sie takze legitymowac¢ wysokimi przymiotami
moralnymi oraz by¢ osoba znana ze swojej dzialalnosci na rzecz
praw czlowieka. Na wniosek Obroncy Praw Ludu Sabor doko-
nuje takze wyboru jego zastepcéw. Przy czym ich liczbe ustawa
okresla na nie mniej niz trzech'®®. Sabor dysponuje réwniez pra-
wem do odwotania Obroncy Praw Ludu przed uptywem kaden-
cji w przypadkach wskazanych w ustawie. W odniesieniu do tej
funkecji prawo daje wieksza swobode Saborowi w podjeciu takie)
decyzji, gdyz moze to uczyni¢ takze wtedy, gdy jego zdaniem
Obronca Praw Ludu przez okres 6 miesiecy nie moze wykonywac
swoich obowiazkéw oraz gdy nie wykonuje swoich obowiazkow
wynikajacych z przepiséw Konstytucjiininiejszej ustawy!.
Przewodniczacego Sadu Najwyzszego Sabor powoluje
z grona sedziow na wniosek prezydenta na 4-letnia kadencje,
po wczedniejszym zasiegnieciu opinii zgromadzenia ogdlnego
sedziéw Sadu Najwyzszego oraz wlasciwego organu robocze-
go Saboru. Konstytucja nie okresla, czy Przewodniczacy moze
by¢ ponownie wybrany na kolejna kadencje, lecz z ustawy wy-
nika brak ograniczen w tej mierze. Sabor powoluje takze na

162 Zakon puckom pravobranitelju, ,Narodne novine” 2012, br. 76.

163 W stosunku do zastepcow Obroncy Praw Ludu ustawa nie wyma-
ga tak wysokich kwalifikacji jak wobec Obroncy Praw Ludu. Tylko jeden
z jego zastepcow musi sie legitymowac posiadaniem wyzszego wyksztalcenia
prawniczego.

164 Sformulowanie uzyte w ustawie stawia pod znakiem zapytania nie-
zalezno$¢ chorwackiego ombudsmana. Trzeba wszak zaznaczy¢, ze przepisy
konstytucyjne okreslaja jego pozycje ustrojowa jako pelnomocnika Saboru,
nie okreslaja go jako organu niezaleznego 1 nie przyznaja mu zadnych gwa-
rancji niezaleznoéci. Jednakze w art. 7 ustawy o Obroncy Praw Ludu znaj-
duje sie sformutowanie, ze jest to organ samodzielny i niezawisty, cho¢ jedy-
na gwarancja tej niezalezno$ci jest przyznanie mu immunitetu procesowego.
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4-letnig kadencje Gltéwnego Panstwowego Prokuratora. Czyni
to na wniosek Rzadu, po uprzednio uzyskanej opinii komitetu
sprawiedliwos$ci Saboru (odbor za pravosude)!%. Konstytucja
tego nie rozstrzyga, lecz z postanowien ustawy o panstwowe]
prokuraturze wynika brak ograniczen w powolaniu tej samej
osoby na kolejne kadencje!s®,

Na podstawie ustaw Sabor powoluje: Przewodniczacego,
dwoch zastepcow 1 siedmiu czlonkéw Panstwowe) Komisji do
Kontroli Postepowania zaméwien publicznych (Drzavna komi-
sija za kontrolu postupaka javne nabave). Dokonuje tego na
wniosek Rzadu — na 5-letnia kadencje!®’. Sabor na wniosek
komitetu parlamentarnego ds. wyboréw, mianowania i ad-
ministracji powoluje rowniez na 8-letnig kadencje Glownego
Panstwowego Rewizora (Glavni drzavni rewizor), ktéry kieruje
pracami Panstwowego Urzedu Rewizyjnego!'®®. Sabor posiada
takze prawo jego odwolania przed uptywem kadencji w przypad-
kach okreslonych w ustawie!®®. Na wniosek Gtéwnego Panstwo-
wego Rewizora Sabor powotuje jego zastepce, rowniez na 8-let-
nig kadencje. Na podstawie przepiséw ustawy o Chorwackim
Banku Narodowym (Hrvatska narodna banka) Sabor na wnio-

165 Obowiazek uzyskania opinii komitetu ds. sprawiedliwo$ci nie wy-
nika z postanowien konstytucji, lecz z ustawy o panstwowej prokuraturze.
W konstytucji uzyte zostato okreslenie ,,odpowiedni organ Saboru”, to usta-
wa o prokuraturze wskazuje na komitet ds. sprawiedliwosci jako organ wia-
Sciwy do wyrazenia opinii. W ustawie o sagdach nie ma natomiast wskazania
konkretnego komitetu Saboru, ktéry ma opiniowaé¢ kandydature. W prakty-
ce czyni to takze komitet ds. sprawiedliwosci. Zakon o sudovima, ,Narodne
novine” 2013, br. 28.

166 Zakon o drzavnom odvjetnistvu, ,Narodne novine” 2009, br. 76, 153;
2010, br. 116, 145; 2011, br. 57, 130.

167 Zakon o Drzavnoj komisji za kontrolu postupaka javne nabave, ,,Na-
rodne novine” 2013, br. 18.

168 Zakon o Drzavnom uredu za reviziju, ,Narodne novine” 2011, br. 80.

169 Art. 10 ustawy pozwala na odwotanie Gtéwnego Panstwowego Rewi-
zora przed uplywem kadencji w przypadku zrzeczenia sie stanowiska, obje-
cia innego stanowiska, utraty mozliwosci wykonywania swoich obowiazkdow,
prawomocnego skazania za popelnione przestepstwo.
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sek komitetu parlamentarnego ds. wyboréw, mianowania
1 administracji po zasiegnieciu opinii komitetu ds. finanséw
1 budzetu panstwa powoluje organy banku narodowego!'™. Sa
nimi: Gubernator (Guverner) 1 Rada Chorwackiego Banku Na-
rodowego (Savjet), sktadajaca sie z Gubernatora Banku, jego
zastepcy, wicegubernatora oraz o§miu cztonkow. Sabor powotu-
je ich na 6-letnia kadencje. Na wniosek Rzadu Sabor powotuje
1 odwoluje na 6-letnig kadencje przewodniczacego i czterech
czlonkéw Agencji ds. Nadzoru nad Uslugami Finansowymi
(Hrvatska agencija za nadzor financijskih usluga )!™. Sabor
dokonuje takze wyboru przewodniczacego 1 czterech cztonkow
komisji do spraw zapobiegania konfliktom intereséow (Povje-
renstvo za odlucivanje o sukobu interesa). Wyboru dokonuje
w tajnym glosowaniu na 5-letnia kadencje sposroéd kandydatéw
przedstawionych przez komitet parlamentarny ds. wyboréow,
mianowania i administracji'?. Ostatnim organem wybieranym
przez parlament jest Obronca Praw Dziecka. Sabor powotuje
go na wniosek Rzadu, na 8-letnia kadencje z prawem reelek-
¢ji'™. Kandydat na stanowisko Obroncy Praw Dziecka musi
by¢ obywatelem Chorwacji, z 10-letnim do§wiadczeniem zawo-
dowym, ktory jest znany publicznie ze swego zaangazowania
w ochrone praw dzieci. Na wniosek Obroncy Praw Dziecka
Sabor dokonuje powotania jego dwdch zastepcow, takze na 8-let-
nig kadencje. Parlament jest takze uprawniony do odwotania
Obroncy 1jego zastepcow w przypadkach okreslonych ustawa!™.

170 Zakon o Hrvatskoj narodnoj banci, ,Narodne novine” 2008, br. 75;
2013, br. 54.

1M Zakon o Hrvatskoj agenciji za nadzor financijskih usluga, ,Narodne
novine” 2005, br. 140; 2011, br. 154.

172 Zakon o sprjecavanju sukoba interesa, ,Narodne novine” 2011, br. 26;
2012, br. 12.

173 Zakon o pravobranitelju za Djecu, ,Narodne novine” 2003, br. 96.

1 Art. 25 ustawy wskazuje, ze Sabor moze odwotaé¢ Obronce Praw
Dziecka w nastepujacych przypadkach: zlozenie rezygnacji, utrata obywa-
telstwa chorwackiego, trwata niezdolno§¢ do wykonywania obowiazkow,
skazanie za popelnienie przestepstwa, nieprzedstawienie rocznego sprawoz-
dania Saborowi lub nienalezyte wykonywanie swoich obowiazkéw.
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Przepisy dotyczace wylaniania kandydatow na sedziow
Trybunatu Konstytucyjnego, Obroncy Praw Ludu 1 Przewod-
niczacego Sadu Najwyzszego przyznaja bardzo duze znaczenie
W tym procesie organom roboczym parlamentu. Jest to rozwia-
zanie, ktore mieéci sie w ramach wspélczesnego parlamenta-
ryzmu. Jak bowiem zauwazono w literaturze, dziatalnosé¢ kaz-
dego organu wewnetrznego podlega kazdorazowej polityczne;j
ocenie parlamentu. Z zalozenia organ wewnetrzny musi sie
cieszy¢, przynajmniej domniemanym, poparciem parlamentu.
,Tak wiec dziatalno$¢ organu wewnetrznego bedzie przypisana
dziatalno$ci samego ciata kolegialnego, ktorego jest organem,
o ile wykonuje powierzone mu zadania mieszczace sie w kom-
petencji calego ciala kolegialnego™™,

4.5. POZOSTALE KOMPETENCJE

Konstytucja przyznaje takze Saborowi pewne kompeten-
cje, ktore nie mieszcza sie w ramach wezesniej wyodrebnionych
funkcji parlamentu. Sa one jednakze uprawnieniami, ktorymi
dysponuja réwniez parlamenty w innych panstwach demokra-
tycznych. Wérdd nich znaczace miejsce zajmuja kompetencje
Saboru zwigzane z bezpieczenstwem panstwa i sitami zbroj-
nymi. Do nich naleza: decydowanie o wojnie 1 pokoju, upowaz-
nianie prezydenta do wydawania w czasie stanu wojny rozpo-
rzadzen z moca ustawy, uchwalanie strategii bezpieczenstwa
narodowego 1 strategii obrony Republiki Chorwacji, decydowa-
nie o zmianie jej granic, sprawowanie cywilnej kontroli nad
sitami zbrojnymi i stuzbami bezpieczenstwa Republiki Chor-
wacji. To ostatnie zadanie Sabor realizuje przede wszystkim
poprzez udzielanie zgody na udziat chorwackich sit zbrojnych
w operacjach poza granicami panstwa. Decyzje te podejmuje
wiekszoscia bezwzgledna na wniosek Rzadu za uprzednia zgoda,

1% M. Zubik, Organizacja wewnetrzna Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 2003, s. 24.
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prezydenta. Jezeli ten nie wyrazi na to zgody, Sabor dla wazno-
$ci tej decyzji musi ja przegltosowacé wiekszosciag, 2/3 wszystkich
deputowanych.

Ponadto Sabor uchwala akty, ktére wytyczaja polityke
chorwackiego parlamentu, udziela amnestii oraz zarzadza
referendum. Na podstawie art. 87 Konstytucji Sabor moze
zarzadzié referendum w sprawie projektu zmiany konstytu-
cji, projektu ustawy albo w innej sprawie bedacej w zakresie
jego dzialania. To ostatnie sformulowanie daje Saborowi da-
leko idaca swobode w podejmowaniu decyzji w sprawie rozpi-
sania referendum!™. Ustawa o referendum w art. 3 stwierdza
ponadto, ze referendum moze byé rozpisane w sprawie pod-
jecia decyzji o przystapieniu Chorwacji do zwigzku z inny-
mi panstwami!'”. W chorwackiej doktrynie wskazuje sie, ze
przedmiotem referendum w sprawach bedacych przedmiotem
dzialan parlamentu nie moga byé¢ kwestie stanowiace pod-

176 "W 2001 r. Sabor dokonat nowelizacji ustawy o referendum, wprowa-
dzajac m.in. norme, ktéra zezwalala Saborowi o zwrécenie sie do Trybuna-
tu Konstytucyjnego z pytaniem o konstytucyjnoéé przedmiotu referendum
w sytuacji, gdy referendum ma by¢ zarzadzone na wniosek obywateli. Ce-
lem wprowadzenia powyzszego przepisu bylo umozliwienie parlamentowi
niezarzadzenia referendum w sytuacji, gdy wniosek poparty zostal przez
10% uprawnionych do glosowania. Intencja, jaka przy$wiecala prawodaw-
cy, byla zwigzana z inicjatywami, ktére chcialy doprowadzi¢ do uchwalenia
ustawy, zakazujacej wydawania chorwackich obywateli Miedzynarodowe-
mu Trybunatowi w Hadze do Spraw Zbrodni Wojennych w bylej Jugostawii.
Parlament obawiatl sie bowiem, ze referendum w tej sprawie mogloby sie
zakonczy¢ sukcesem i zaszkodzi¢ procesowi przystapienia Chorwacji do Unii
Europejskiej. Trybunat Konstytucyjny uznatl jednakze te norme za sprzecz-
ng z konstytucja, wskazujac, ze jego uprawnienia zwigzane z kontrolg pro-
cesu wyborczego 1 referendalnego nie dotycza oceny przedmiotu referendum,
a jedynie przestrzegania prawa w toku procedur referendalnych i wybor-
czych. Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z 20 kwietnia 2006 r., br. U-I-
177/2002, ,,Narodne novine” 2006, br. 58.

177 Zakon o referendum 1 drugim oblicima osobnog sudjelovanja u oba-
vljanju drzavne vlasti i lokalne 1 podrucne (regionalne) samouprave, ,,Na-
rodne novine” 1996, br. 33; 2001, br. 92; 2006, br. 44; 2009, br. 38.
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stawe systemu konstytucyjnego panstwa, ktdre sa okreslone
przepisami konstytucji'™. Sabor moze zarzadzi¢ referendum
z wlasnej inicjatywy lub na wniosek obywateli. Jezeli wnio-
sek o przeprowadzenie referendum zlozony przez obywateli
zostanie poparty podpisami 10% wszystkich uprawnionych
do glosowania, jego zarzadzenie staje sie obligatoryjne. Pra-
wo do inicjowania referendum przez odpowiednia liczbe oby-
wateli w praktyce politycznej Chorwacji przybiera w pewnym
stopniu postaé¢ ustawodawczego weta ludowego. W 2010 r.
Rzad ztozyl do parlamentu projekt nowelizacji ustawy o pra-
cy!™. Projekt ten stal sie powodem protestéw spotecznych,
ktérych efektem bylo rozpoczecie procesu zbierania podpiséw
pod wnioskiem o referendum. W krétkim czasie zebrano po-
nad 700 tys. podpisow. Akcja ta spowodowata, ze Rzad wy-
cofal sie z projektu nowelizacji ustawy'®. Wynik referendum
jest wiazacy bez wzgledu na frekwencje!®!. Prawo do udziatu
w referendum maja wszyscy obywatele Chorwacji, ktérzy po-

18 B. Smerdel, Referendum i njegove ustavne granice, ,Informator”
2010, br. 5907, s. 3, www.novi-informator.net (29.05.2013).

179 Zakon o radu, ,Narodne novine” 2009, br. 149; 2011, br. 61; 2012,
br. 82; 2013, br. 73.

180 B, Smerdel, Referendum..., s. 1-2. Inicjatywy takie mialy miejsce
réwniez wezeéniej. W 2001 r. pod wnioskiem o referendum podpisalo sie
400 000 os6b, a w 2010 r. 800 000. Jednakze zaden z tych wnioskéw nie do-
prowadzit do zarzadzenia referendum. Patrz idem, Neposredno odlucivanje
i njegove ustavne granice, [w:] B. Smerdel, D. Gardasevié¢ (red.), Izgradnja
demokratskih ustavnopravnih institucija Republike Hrvatske u razvojnoj
perspektivi, Zagreb 2011, s. 186-188.

181 Wezeéniej przepis Konstytucji przewidywal, ze referendum jest
wiazace, jezeli wezmie w nim udziat ponad potowa obywateli posiadajacych
czynne prawo wyborcze. Przepis ten zostal zmieniony nowela z 2010 r. ze
wzgledu na pewne obawy co do powodzenia referendum w sprawie akce-
sji Chorwacji do UE. W badaniach opinii publicznej przeprowadzonych
w 2010 r. dotyczacych akcesji Chorwacji do UE tylko 25% Chorwatéw uwa-
zalo cztonkostwo w UE za dobre rozwiazanie. Patrz J. Mus, M. Szpala, Chor-
wacja w Unii Europejskiej, 1.6dz 2011, s. 31.



258 System rzadéw w Republice Chorwacji

siadaja czynne prawo wyborcze!®?,

Sabor posiada ponadto uprawnienie do dokonywania
wigzace] wyktadni ustaw!®® na wniosek podmiotéow, ktére
wniosly projekt ustawodawczy pod obrady. Wniosek musi
wskazywac, ktore przepisy ustawy wymagaja wykladni oraz
zawieraé¢ uzasadnienie. Jest on sktadany na rece Przewod-
niczacego Saboru, ktéry przekazuje go komitetowi ustawo-
dawczemu 1 innym wilasciwym przedmiotowo komitetom oraz
Rzadowi. Podmioty te w ciagu 30 dni zobowiazane sa do usto-
sunkowania sie do zlozonego wniosku. Je§li uznaja, ze doko-
nanie wykltadni jest potrzebne w przygotowanej odpowiedzi
na wniosek, moga zlozy¢ propozycje wyktadni przepisu badz
przepisow ustawy. Ostateczng opinie w tej sprawie formutu-
je jednakze komitet parlamentarny ds. legislacji. W terminie
30 dni od uzyskania stanowiska Rzadu 1 innych komitetéw
parlamentarnych moze on uznaé, ze wniosek byl uzasad-
niony 1 przedstawi¢ Saborowi sprawozdanie z proponowana
wykladnia przepisu badz tez stwierdzi¢ bezzasadno$¢ wnio-
sku. W tym przypadku takze sporzadza sprawozdanie dla
parlamentu, lecz bez propozycji wykladni przepisy. Decyzje
w sprawie wykladni podejmuje Sabor zwykla wiekszoscia
gloséw. W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze realizu-
jac omawiana kompetencje Sabor powinien sie kierowac naj-
wyzszymi wartosciami konstytucyjnymi okreslonymi w art. 3
Konstytucji'®*. Uchwata Saboru dokonujaca wyktadni przepi-

182 W przeszloéci ustawa o referendum przewidywata, ze prawo do glo-
sowania w referendum posiadali obywatele Chorwacji, ktérzy co najmniej
rok zamieszkiwali na terytorium panstwa. Byla to dos¢ zaskakujaca norma,
ktora nie byto zgodna z rozwigzaniami przyjetymi w chorwackich ustawach
wyborczych dotyczacych udziatu w gtosowaniu. Przepis ten zostat przez Try-
bunal Konstytucyjny uznany za sprzeczny z konstytucja. Patrz Orzeczenie
Trybunatu Konstytucyjnego z 5 czerwca 2007 r., br. U-1-2051/2007, ,,Narod-
ne novine” 2007, br. 69.

183 Vijerodostojno tumacenje zakona” mozna tez ttumaczy¢ jako ,,auto-
rytatywna wyktadnia ustaw”.

184 A, Bacié, Komentar..., s. 33.
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su ustawy publikowana jest w dzienniku urzedowym Repu-
bliki Chorwacji ,,Narodne novine”.

Reasumujac rozwazania dotyczace organizacji 1 funkceji
Saboru, wydaje sie, ze uprawniony jest sad, ze jego organi-
zacja nie odbiega zasadniczo od regul przyjetych w tej mie-
rze w europejskich panstwach demokratycznych. Regulamin
Saboru zawiera rozwiazania, ktére w uprzywilejowanej pozy-
cji stawiajaq ugrupowania koalicji rzadzacej, przede wszystkim
w zakresie obsady organéw wewnetrznych Saboru. Jednakze,
jak trafnie wskazano w literaturze, zapewnienie efektywnego
dziatania parlamentu pozwala na réznicowanie pozycji silniej-
szych 1 stabszych ugrupowan politycznych w systemie organi-
zacji prac parlamentu w oparciu o stopien udzielonego poparcia
w wyborach!'®. Tym niemniej mozna dostrzec pewne prawne
formy instytucjonalizacji opozycji parlamentarnej, ktére we
wspoélczesnym parlamentaryzmie nie sa wcale powszechne®®.
Te prawne formy instytucjonalizacji opozycji dotycza przede
wszystkim obsadzania niektérych stanowisk w organach we-
wnetrznych Saboru (wiceprzewodniczacych Saboru, przewod-
niczacych niektorych komitetow), ale takze w innych organach
(Panstwowa Rada Sadownictwa — Drzavno sudbeno vijece,
Panstwowa Rada Prokuratoréw — Drzavnoodvjetnicko vijece).
Rowniez status deputowanego, wraz z przystugujacymi mu
gwarancjami niezalezno§ci, nie odbiega od rozwigzan europej-
skich. Takze konstytucyjne funkcje chorwackiego parlamentu
maja klasyczny charakter.

185 R. Piotrowski, Zagadnienia struktury wspétczesnych parlamentéw,
[w:] A. Gwizdz (red.), ZatozZenia ustrojowe, struktura i funkcjonowanie par-
lamentu, Warszawa 1997, s.100-101.

186 S, Bozyk, Prawnoustrojowy status opozycji parlamentarnej w Sejmie
Rzeczypospolitej Polskiej, Bialystok 2006, s. 37-39.






Rozdzial VI

Prezydent Republiki

1. Pozycja ustrojowa

Po zmianach konstytucji przeprowadzonych w 200012001 r.!
prezydent posiada raczej role arbitra niz przywodcy egzekuty-
wy, jak miato to miejsce w pierwszej dekadzie niepodlegtosci.
Przede wszystkim nowela konstytucyjna z 2000 r. uchylita
art. 94 ust. 1, ktéry okreslal prezydenta mianem zwierzchnika
panstwa. Prezydent jednakze pozostaje waznym ,czynnikiem
konstytucyjnego systemu” z wyraznym prawem inicjatywy
w najwazniejszych obszarach panstwowej dziatalnosciz. W lite-
raturze przedmiotu podkreéla sie, ze prezydent w Chorwacji
posiada ,relatywnie silna pozycje konstytucyjna” w poréwna-
niu z pozycja prezydenta w klasycznym systemie parlamentar-
nym?®. Ta ,silniejsza” niz w innych systemach pozycja prezy-
denta swoje zrodlo znajduje przede wszystkim w powszechnym

! Ustav Repulike Hrvatske (procisceni tekst), ,,Narodne novine” 2001,
br. 41.

2 B. Smerdel, S. Sokol, Ustrojstvo Vlasti Republike Hrvatske, [w:]
B. Smerdel, S. Sokol, Ustavno pravo, wyd. 2, Zagreb 2006, s. 378.

3 Ibidem, s. 380.
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1 bezposrednim trybie wyboru! oraz w przyznaniu mu waznych
kompetencji w obszarach dotyczacych bezpieczenstwa panstwa
1 prowadzenia polityki zagranicznej. Jednakze prezydent nie
posiada kompetencji, ktore bezposrednio wplywaja na dzia-
lania egzekutywy szczegélnie w sferze biezacego zarzadzania
panstwem. Prezydent Chorwacji nie posiada inicjatywy usta-
wodawcze]j, weta ustawodawczego, pozbawiony jest praktycznie
uprawnien kreacyjnych (z wyjatkiem powolywania premiera,
lecz w tej mierze jego realna rola takze jest ograniczona). Nie
posiada wiec instrumentéw prawnych, ktore w praktyce poli-
tycznej innych panstw sa waznymi érodkami do budowania jego
pozycji ustrojowej 1 politycznej. Jak pisze Zbigniew Witkowski:

arbitraz oznacza, ze Prezydent winien podejmowaé dziatania chroniace cia-
gloéé funkcjonowania panstwa i jego konstytucyjnych wiladz, szczegélnie
w sytuacjach zagrozenia. Jako arbiter powinien podejmowac dziatania sty-
mulacyjne, profilaktyczne, harmonizujace czy rozstrzygajace spory miedzy
pozostatymi organami panstwa®.

Wydaje sie, ze Konstytucja Chorwacji stara sie taka wia-
énie role przypisac glowie panstwa.

+ W literaturze czesto podkresla sie, ze bezpoéredni wybor prezydenta
wplywa na jego pozycje na wielu ptaszczyznach. Poczawszy od wzmocnienia
legitymacji, poprzez podniesienie autorytetu urzedu, zwiekszenie manda-
tu spolecznego, az po mozliwoéé stosowania wykladni przepiséw konstytu-
cyjnych na jego korzy§é. Patrz A. Jamroz, Status konstytucyjny Prezydenta
Francji, ,Panstwo i Prawo” 1990, nr 9, s. 86; B. Dziemidok-Olszewska, Insty-
tucja Prezydenta w panstwach Europy S’rodkowo-Wschodniej, Lublin 2003,
s. 145; A. Lawniczak, Istota wiadzy paristwowej i jej formy, Wroctaw 2010,
s. 305-306; R. Mojak, Pozycja ustrojowa Prezydenta RP w Swietle nowej Kon-
stytucji, ,Panstwo i Prawo” 1997, nr 11-12, s. 58; E. Poptawska, Instytu-
cja prezydenta w systemie politycznym V Republiki Francuskiej, Warszawa
1995, s. 39-42.

5 7. Witkowski, Model prezydentury polskiej w Konstytucji z 1997 r.
w poréwnaniu z rozwiqzaniami Francji, Niemiec i1 Wioch, [w:] E. Gdulewicz,
H. Zieba-Zatucka (red.), Dziesie¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Rzeszéw 2007, s. 331.



Rozdziat 6. Prezydent Republiki 263

Prezydent posiada kompetencje, ktére z punktu widzenia
przedmiotowego nalezg do sfery egzekutywy. Jednoczeénie
warto podkresli¢, ze prezydent nie zostal przez konstytucje
okreslony wprost jako organ sprawujacy wladze wykonawcza.
Tym mianem konstytucja okresla jedynie Rzad. Na tej podsta-
wie mozna odnie$¢ wrazenie, ze prezydent w Chorwacji jest po-
strzegany jako organ znajdujacy sie niejako poza trojpodzialem
wladz, podobnie jak prezydent w Republice Wloskiej®. Chociaz
w chorwackiej literaturze nie znajdujemy jednoznacznego roz-
strzygniecia, czy prezydent w systemie podzialu wladz powi-
nien by¢ postrzegany w ramach egzekutywy, czy jako element
ustrojowy bedacy poza tréjpodziatem wtadz, to jednakze fakt
posiadania przez niego istotnych prerogatyw osobistych zwia-
zanych z waznymi obszarami nalezacymi przedmiotowo do sfe-
ry egzekutywy pozwala uznad, ze jest on jednak jednym z czto-
néw egzekutywy’. Odréznia to m.in. prezydenta w Chorwacji
od pozycji prezydenta Wioch, ktorego wszystkie akty musza by¢
kontrasygnowane®.

Konstytucyjne zadania prezydenta wyznacza art. 94 Kon-
stytucji. Zgodnie z jego brzmieniem reprezentuje i zastepuje on
Republike w kontaktach wewnetrznych i zewnetrznych. Trosz-
czy sie o prawidlowe, harmonijne 1 stabilne dziatanie organéw
wladzy panstwowej. Jest odpowiedzialny za obrone niepodle-
gloSci 1 terytorialnej caloSci Republiki. W chorwackiej literatu-
rze podnosi sie, ze prawo prezydenta do dbania o prawidlowe
1 harmonijne dzialanie i stabilno$¢ wladzy panstwowe;j jest re-
liktem systemu pétprezydenckiego i nie znajduje uzasadnienia

6 7. Witkowski, Prezydent Republiki w systemie ustrojowym wspétcze-
snych Witoch, Torun 1991, s. 45.

" Takie stanowisko mozna spotkaé¢ réwniez w polskiej literaturze.
Patrz J. Karp, M. Grzybowski, Sabor parlament Chorwacji, Warszawa
2003, s. 36.

8 7. Witkowski, Glowa parstwa czyli Prezydent Republiki jako organ
super partes, [w:] A. Gaca, Z. Witkowski, Podstawy ustroju konstytucyjnego
Republiki Wioskiej, Torun 2012, s. 197.
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w systemie parlamentarnym?®. Pozostale zadania prezydenta
wyznaczone przez art. 94 Konstytucji uznaje sie za tradycyjne
uprawnienia prezydenta w systemie parlamentarnym?.

Prezydent jako glowa panstwa nie moze sprawowaé zad-
nej innej funkeji publicznej oraz wykonywac zadnej dziatal-
nosci zawodowej. Po negatywnych do$wiadczeniach z okresu
pelnienia Urzedu Prezydenta przez F. Tudmana, nowelizacja
konstytucji z 2000 r. wprowadzita kategoryczny zakaz przyna-
leznos$ci prezydenta do partii politycznych, aby ponownie nie
doszto do ,upartyjnienia urzedu”'!. Zgodnie z art. 96 po wybo-
rach prezydent rezygnuje z cztonkostwa w partii polityczne;.
Z przepisu nie wynika, w ktorym dokladnie momencie ta rezy-
gnacja powinna by¢ zlozona, lecz w literaturze wskazuje sie, ze
obowigzek ten dotyczy prezydenta elekta, a wiec jeszcze przed
ztozeniem przysiegi i objeciem urzedu'2.

Prezydent posiada immunitet. Nie moze by¢ zatrzymany, nie
mozna takze prowadzi¢ przeciw niemu postepowania karnego
bez uprzedniej zgody Trybunatu Konstytucyjnego®. Bez zgody
Trybunatu prezydent moze by¢ zatrzymany na goracym uczynku
podczas popelnienia przestepstwa zagrozonego kara pozbawie-
nia wolno§ci powyzej 5 lat. W tym przypadku wlasciwy organ,

9 B. Smerdel, S. Sokol, op. cit., s. 381.

10 K. Krysieniel, System polityczny Republiki Chorwacji, Poznan—Cho-
rzéw 2007, s. 121.

11 B. Kostadinov, Predsjednik Republike — Mimikrija Ustava Repu-
blike Hrvatske prema ustavnom modelu Francuske, [w:] A. Baci¢ (red.),
Ustavi i demokracija: strani utjecaji i domaéi odgovori — urodna izlaganja,
Zagreb 2012, s. 227; K. Krysieniel, Ewolucja systemu politycznego w Chor-
wacji 1990-2010. Proba bilansu, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010,
nr 2-3, s. 251.

12 J. Karp, M. Grzybowski, op. cit., s. 53.

13 W dotychczasowej praktyce Trybunatl nie przychylit sie do zadnego
wniosku o wyrazenie zgody na wszczecie postepowania karnego wobec pre-
zydenta. Patrz orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 30 marca 2003 r.,
br. U-VIII/2465/2001; z 11 stycznia 2006 r., br. U-VIII/2910/2005, www.
usud.hr (30.04.2013); oraz orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 30 mar-
ca 2011 r., br. U-VIII/4556/2010, ,Narodne novine” 2011, br. 43.
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ktéry dokonat zatrzymania prezydenta, jest zobowigzany do
powiadomienia przewodniczacego Trybunalu Konstytucyjnego.

Kadencja prezydenta Republiki Chorwacji wynosi 5 lat.
Ta sama osoba moze sprawowac ten urzad tylko dwukrotnie,
przy czym kadencje nie musza nastepowaé bezposrednio po
sobie. Prezydent obejmuje urzad z chwila zlozenia przysiegi
przed przewodniczacym Trybunalu Konstytucyjnego, ktora
sktadana jest na dzien przed wygasnieciem kadencji urze-
dujacego prezydenta. Jezeli wybory na Urzad Prezydenta
zostaly zarzadzone przedterminowo, nowo wybrany prezy-
dent obejmuje urzad z dniem ogloszenia oficjalnych wynikéw
wyboréow. Interesujace jest, iz tekst samej przysiegi nie zo-
stat okreslony w konstytucji. Stosowny artykut enigmatycz-
nie stwierdza jedynie, i1z przysiega skladana jest na wiernoscé
konstytucji. Sama tre$é¢ przysiegi zostala w 1992 r. zawarta
w ustawie o wyborze prezydenta 1 w wersji zmodyfikowane;j
w 1997 r. obowigzuje do dzi§'t. Mimo ze tekst przysiegi nie
zostat okreslony normami konstytucji, to w chorwackiej lite-
raturze podkresla sie, ze jest ona wyrazem szacunku dla naj-
wyzszych warto$ci konstytucyjnych'®.

Konstytucja Chorwacji przewiduje, iz prezydenta w pet-
nieniu urzedu zastepuje Przewodniczacy Saboru. Podobnie

4 Tekst przysiegi jest nastepujacy: ,Przysiegam na swéj honor obo-
wiazek Prezydenta Republiki wykonywaé sumiennie i odpowiedzialnie,
dla pomysélnosci chorwackiego narodu i wszystkich chorwackich obywate-
li. Jako chorwacki zwierzchnik: przestrzegaé¢ Konstytucji 1 ustaw, troszczy¢
sie o przestrzeganie porzadku prawnego Republiki Chorwacji, czuwaé nad
praworzadnym dziatlaniem wszystkich organéw wladzy panstwowej, strzec
niezawisto$ci, egzystencji i jednolitosci panstwa chorwackiego. Tak mi dopo-
méz Bég”. Por. K. Sktadowski, Prawo wyborcze na urzqd Prezydenta w Chor-
wacji, [w:] S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Prawo wyborcze na urzqd
prezydenta w panstwach europejskich, Krakow 2007, s. 74.

5 W zwigzku z tym negatywnie ocenia sie zmiane tresci przysiegi, ja-
kiej dokonal prezydent F. Tudman, dodajac stowa ,,Tak mi dopomdz Bog”.
Patrz A. Bacié, Predsjednicki izbori, ucinci selekcije i promicanje kulture
usatvnodemokratske republike, ,Politicka misao” 2005, vol. XLI, br. 1, s. 29.
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jak w kilku innych panstwach europejskich zastepstwo to
moze mie¢ charakter trwaly lub czasowy. Do zastepstwa
czasowego moze doj$¢ w dwoch sytuacjach. Po pierwsze, gdy
prezydent w razie swojej nieobecno$ci, choroby albo urlopu
powierzy zastepstwo Przewodniczacemu Saboru. Przy czym
0 powrocie na stanowisko decyduje sam prezydent. Po dru-
gie, w razie dlugiej nieobecnoéci spowodowanej chorobg badz
w przypadku niezdolnoséci do pelnienia urzedu, gdy prezy-
dent nie jest w stanie podja¢ decyzji o powierzeniu tymcza-
sowo swej funkeji zastepcy, Przewodniczacy Saboru obejmuje
obowiazki prezydenta na podstawie decyzji Trybunalu Kon-
stytucyjnego, ktory rozstrzyga te kwestie na wniosek Rzadu.
Do trwatego oprdéznienia urzedu dojéé moze na skutek zgonu,
dymisji zlozonej na rece Przewodniczacego Trybunalu Kon-
stytucyjnego, zaistnienia trwalej przyczyny uniemozliwiaja-
cej pelnienie urzedu orzeczonej przez Trybunat Konstytucyj-
ny oraz pozbawienia urzedu z mocy konstytucji na podstawie
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego ustalajacego odpowie-
dzialnoéé konstytucyjna, prezydenta. Przewodniczacy Saboru,
zastepujac prezydenta, dysponuje wszystkimi uprawnienia-
mi glowy panstwa, z tym ze do promulgacji ustawy wymaga-
na jest kontrasygnata premiera. Ze wzgledu na brak stosow-
nej normy konstytucyjnej nalezy uznaé, ze Przewodniczacy
Saboru zastepujacy prezydenta nie traci swoich kompetencji
w parlamencie 1 nadal odgrywa role jej przewodniczacego.
Regulacja konstytucyjna tej materii podobnie jak w wielu
innych panstwach nastreczyé moze rozmaitych watpliwosci
interpretacyjnych i w praktyce rodzi¢ powazne komplikacje
polityczno-prawne!®.

W wykonywaniu obowiazkéw prezydenta wspiera Urzad
Prezydenta Republiki (Ured predsjednika Republiki Hrvatske).

16 Na problemy z precyzyjnym i zupelnym uregulowaniem tej kwestii
patrz M. Florczak-Wator, Konstytucyjne uregulowania problematyki zastep-
stwa prezydenta w Rzeczypospolitej Polskiej i parnstwach z niq sasiadujq-
cych, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 2-3, s. 187-204.
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Zgodnie z art. 106 Konstytucji organizacja Urzedu Prezydenta
Republiki okreslana jest w drodze decyzji prezydenta!”. Urzad
jest organem pomocniczym w zakresie wykonywania obowiaz-
kéw konstytucyjnych 1 ustawowych prezydenta Republiki. Na
czele stoi jego szef (predstojnik) powolywany i odwolywany
przez prezydenta. Pracownicy Urzedu i doradcy prezydenta sa
powolywani przez prezydenta i przed nim ponosza odpowie-
dzialno$c¢ za swoja prace®.

2. Tryb wyboru prezydenta

Podstawowe zasady dotyczace wyboréow prezydenta Repu-
bliki Chorwacji znajduja sie w art. 94 Konstytucji. Zgodnie z tre-
$cia tego artykulu wybory sa: bezpoérednie, powszechne, réwne
1tajne. Szczegbdlowe regulacje znajduja sie w ustawie o wyborze
Prezydenta Republiki Chorwacji z 15 kwietnia 1992 r., ktora
byla wprawdzie wielokrotnie nowelizowana, ale zasadnicze jej
postanowienia nie ulegly powaznym zmianom?, oraz w ustawie

17 Pierwotnie przepisy konstytucji nie okreélaty formy prawnej organi-
zacji Urzedu Prezydenta Republiki. Nowelizacja konstytucji z 2000 r. wpro-
wadzita norme, zgodnie z ktora organizacje Urzedu miata okresla¢ ustawa.
Mimo ze ustawa konstytucyjna do realizacji konstytucji z 2001 (Ustavni
zakon za provedbu Ustava Republike Hrvtatske, ,Narodne novine” 2001,
br. 28) dawata 2-letni termin na uchwalenie odpowiedniej regulacji, nigdy
to nie nastapito. Dopiero orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerw-
ca 2010 r. br. U-X/2270/2010, ,Narodne novine” 2010, br. 60, stwierdzajace
brak ustawowej regulacji dotyczacej ustroju Urzedu Prezydenta, sktonilto
parlament do dziatania. Sabor jednakze postanowil nie uchwalac stosownej
ustawy tylko, zgodnie z sugestig Trybunalu wyrazona w jego orzeczeniu,
zmieni¢ konstytucje, przyznajac prezydentowi prawo do wydawania decyzji
regulujacych powyzsza materie.

18 Odluka Predsjednika Republike Hrvatske o uredu Predsjednika Re-
publkie Hrvatske, ,Narodne novine” 2000, br. 80; 2004, br. 6; 2005, br. 54;
2010, br. 30; 2011, br. 107.

19 Zakon o izboru Predsjednika Republike Hrvatske, ,,Narodne novine”
1992, br. 22; 1992, br. 42; 1997, br. 71; 2004, br. 69; 2006, br. 44; 2011, br. 24.
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z 11 lutego 2011 r. o finansowaniu dziatalnosci politycznej
1 kampanii wyborczej®. Przepisy ordynacji ograniczaja sie do
powtdrzenia postanowien konstytucji dotyczacych zasad prawa
wyborczego, w wiekszym stopniu poSwiecajac jedynie uwage
zasadzie wolno$ci wybordw 1 tajno$ci glosowania. W chorwa-
ckiej doktrynie od dawna krytykuje sie nadmierna liczbe ustaw
dotyczacych wyboréw przeprowadzanych w panstwie. Ustawy
wprowadzaja niejednolite procedury wyborcze. Uwagi te odno-
sza sie takze do niekompatybilnosci ustawy o wyborze prezy-
denta z innymi ustawami wyborczymi, a przede wszystkim z or-
dynacja wyborcza do Saboru. Ta niespdjnosé przepiséw dotyczy
tak podstawowej kwestii jak chocby struktura organéw wybor-
czych?! czy nie do$¢ precyzyjnej regulacji dotyczacej prowadze-
nia kampanii wyborczej?.

Wybory zarzadza Rzad Republik Chorwacji najpdzniej na
30 dni a najwczesniej 60 przed wygasnieciem mandatu. Jesli
dochodzi do opréznienia Urzedu Prezydenta przed uplywem
kadencji, wybory nowego Prezydenta Republiki przeprowadza
sie w terminie 60 dni od dnia, w ktérym poprzedni przestat
petni¢ swoje obowiazki. W tym przypadku wybory takze za-
rzadza Rzad. Bez wzgledu na okolicznosci, w ktérych dojdzie
do rozpisania wyboréw, Rzad wyznacza termin glosowania na
dzien po uptywie 30 dni od dnia ich zarzadzenia. W odniesie-
niu do wyboréw prezydenta w przeciwienstwie do wyboréw
parlamentarnych chorwackie prawo nie formutuje wymogu,
by wybory odbywaly sie w dzien wolny od pracy. Praktyka
jest wszak taka, 1z najczeScie] maja one miejsce w niedziele.

20 Zakon o financiranju politickih aktivnosti i izborne promidzbe, ,,Na-
rodne novine” 2011, br. 24.

2 J. Crni¢, Izborni postupak — kritike i prijedlozi, ,Informator” 2008,
br. 5623, s. 2.

2 M. Jelusé, Izbori za Predsjednika Republike Hrvatske, [w:] B. Smer-
del (red.), Izgradnja demokratskih ustavnopravnih institucija Republike
Hrvatske u razvojnoj perspektivi, Zagreb 2011, s. 169.
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Aczkolwiek pierwsza tura wyboréw na Urzad Prezydenta
z 24 stycznia 2000 r. odbyla sie w poniedzialek, z tym ze byl
on dniem wolnym od pracy?:.

2.1. BIERNE PRAWO WYBORCZE I ZGLASZANIE KANDYDATOW

Kandydatow w wyborach na Urzad Prezydenta moga
zglaszaé partie polityczne oraz wyborcy, samodzielnie badz
razem. Ordynacja wyborcza nie okresla, w jakim trybie partie
polityczne wytaniaja kandydata na prezydenta, pozostawiajac
te kwestie statutom partyjnym?*. Podobnie jak w przypad-
ku zglaszania list kandydatéw w wyborach do Saboru wyla-
nianie kandydatow na Urzad Prezydenta pozostaje w gestii
kierownictw partii politycznych, gdyz statuty partyjne nie
okreslaja tej kwestii?. Kazda kandydatura musi by¢ popar-
ta 10 tys. podpiséw wyborcow, przy czym wyborca moze po-
przeé wlasnym podpisem wylacznie jednego kandydata. Usta-
wa o wyborze prezydenta Republiki przewiduje, iz zgtoszenie
kandydatur musi nastapi¢ w ciagu 12 dni od dnia rozpisania
wyborow przez Rzad. Kandydatury zglaszane sa do Panstwo-
wej Komisji Wyborczej, ktora stanowi centralny organ wy-
borczy. Komisja w ciagu 48 godzin po uptywie 12 dni od dnia
rozpisania wyborow oglasza liste kandydatow na prezydenta
Republiki Chorwacji.

% Co ciekawe, 6w poniedzialek nie byl dniem wolnym od pracy ze wzgle-
du na éwieto panstwowe, lecz Rzad w drodze rozporzadzenia, wydanego na
miesigc przed wyborami, jednorazowo ustanowil ten dzieri dniem wolnym od
pracy. Notabene rozporzadzenie to zostalo zaskarzone do Trybunalu Kon-
stytucyjnego, lecz Trybunat uznatl je za zgodne z konstytucja. Orzeczenie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000 r., br. U-II/1177/1999,
»Narodne novine” 2000, br. 7.

% M. Jelusé, op. cit., s. 163.

% M. Kasapovié, Kandidacijski postupci u demokratskim politickim su-
stavima, ,,Politicka misao” 2001, vol. XXXVIII, br. 4, s. 13-16.
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Chorwacka konstytucja nie okre§la, jakie warunki trzeba
spetnié, aby uzyskac bierne prawo wyborcze w wyborach na
Urzad Prezydenta. Ustawa o wyborze prezydenta jest w tej
mierze réwnie enigmatyczna. Artykut 2 ustawy o wyborze pre-
zydenta wskazuje, iz kazdy obywatel Chorwacji, ktory ukon-
czyt 18 lat, moze kandydowac. Regulacja obowiazujaca w Chor-
wacjl, co jest praktycznie niespotykane w innych porzadkach
konstytucyjnych, nie przewiduje wyzszego cenzusu wieku oraz
jakichkolwiek innych warunkéw w dostepie do biernego prawa
wyborczego, jak np. wymoég niekaralnoéci czy tez posiadania
pelni praw publicznych?. W ustawie o wyborze prezydenta
nie przewidziano takze wystepujacego w ordynacji wyborczej
do Saboru wymogu posiadania petnej zdolnosci do czynnosci
prawnych. Jak wida¢, prawodawca chorwacki uznal, 1z wymog
zebrania 10 tys. podpiséw oséb posiadajacych czynne prawo
wyborcze pod zgloszeniem kandydatury to dostateczne zabez-
pieczenie przed kandydaturami oséb niegodnych tego urzedu.

2.2. KAMPANIA WYBORCZA I JEJ FINANSOWANIE

Kampania wyborcza w $rodkach masowego przekazu rozpo-
czyna sie od dnia ogloszenia przez Panstwowa Komisje Wybor-
cza listy kandydatéw na Urzad Prezydenta. Ustawa o wyborze
prezydenta nie okresla szczegélowych zasad prowadzenia kam-
panii wyborczej. Na tle ordynacji wyborczej do Saboru prze-
pisy ustawy o wyborze prezydenta odznaczaja sie wyjatkowa
wstrzemiezliwo$cig w dziedzinie regulacji dotyczacej kampa-
nii wyborczej?’. Ustawa ogranicza sie jedynie do podkreslenia

% Na temat wymogdéw prawnych, ktérych spetnienie jest konieczne do
posiadania biernego prawa wyborczego na Urzad Prezydenta, patrz A. Law-
niczak, Monarchie i republikariskie glowy paristwa w Europie, Wroctaw
2011, s. 295-302.

2T W literaturze podkreéla sie, ze ustawa o wyborze prezydenta nie za-
wiera m.in. postanowien dotyczacych powolania komisji etyki, ktérej istnie-
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prawa wszystkich kandydatéw do prowadzenia kampanii wy-
borczej na réwnych zasadach, ze szczegélnym uwzglednieniem
rownego dostepu do S§rodkéw masowego przekazu. Réwnocze-
$nie ustawa naktada na chorwackie radio 1 telewizje obowiazek
umozliwienia kazdemu kandydatowi prezentacji swojego pro-
gramu wyborczego w takich samych rozmiarach czasowych?.
Jednakze nie precyzuje w zaden sposéb szczegbétowych zasad
udostepnienia anteny radiowej 1 telewizyjnej dla kandyda-
téw. Podobnie jak ma to miejsce w wyborach parlamentarnych
wprowadza takze tzw. cisze wyborcza w okresie 24 godzin przed
dniem glosowania.

Finansowanie kampanii wyborczej na Urzad Prezydenta
po raz pierwszy zostalo okreslone w ustawie o finansowaniu
kampanii wyborczej w wyborach na Urzad Prezydenta Repu-
bliki z 2004 r.2° Byta to pierwsza ustawa w Chorwacji, ktora
podjela probe w miare wyczerpujacego uregulowania zasad
finansowania kampanii wyborczej*’. Jednakze bardzo szybko
w chorwackiej literaturze uznano ja za niewystarczajaca 1 nie
doé¢ precyzyjna. Kolejne wybory potwierdzily tylko formutowa-
ne w stosunku do ustawy zastrzezenia. Najczesciej zwracano
uwage, ze wydatkowanie srodkéw finansowych przez kandy-
datow w toku kampanii wyborczej rodzi rézne watpliwoséci®..

nie przewiduje ordynacja wyborcza do Saboru. Patrz M. Jelusé, Izbori za
Predsjednika..., s. 169.

2 W Chorwacji po raz pierwszy debate telewizyjng miedzy kandyda-
tami na Urzad Prezydenta Republiki zorganizowano w wyborach w 2005 r.
Patrz: B. Skoko, Uloga televizijskih suceljavanja u predizbornoj kampanji
za predsjednicke izbore — hrvatska iskustva 2005, ,Politicka misao” 2005,
vol. XLII, br. 1, s. 62.

29 Zakon o financiranju izborne promidzbe za izbor Predsjednika Repu-
blike Hrvatske, ,,Narodne novine” 2004, br. 105.

300 zasadach finansowania kampanii wyborczej wynikajacych z prze-
pisow ustawy o finansowaniu kampanii wyborczej w wyborach prezydenta
Republiki Chorwacji patrz K. Sktadowski, Prawo wyborcze..., s. T1-72.

31 Z. Petak, Financiranje predsjednicke kampanie: kako dalje?, ,Politi-
cke analize” 2010, br. 1, s. 12.
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Dotyczyly one trzech kwestii. Pierwsza wigzala sie z brakiem
obowigzku szczegdlowego wskazania struktury wydatkéow,
a druga z brakiem istnienia w Chorwacji niezaleznych instytu-
cji, ktére oceniatyby sposob finansowania wyborow. Wprawdzie
czynily to organizacje pozarzadowe, ale brakowato im dosta-
tecznych instrumentow do sprawowania efektywnej kontroli.
Praktyka stworzona na bazie regulacji pokazata, ze DIP zo-
stata uprawniona do zbierania informacji dotyczacych finan-
sowania kampanii, lecz nie miala instrumentéw do badania
ich wiarygodnos$ci®?. Trzeci wiazal sie z brakiem powaznych
sankcji zwigzanych z naruszeniem przepiséw okre$lajacych
zasady finansowania kampanii*®. Dopiero uchwalenie ustawy
o finansowaniu dziatalnoéci politycznej 1 kampanii wyborcze]
precyzyjnie uregulowato niniejsza materie. Zasady finansowa-
nia kampanii wyborczej w wyborach prezydenckich okreslone
zostaly na podobnych zasadach, jakie obowiazuja w wyborach
parlamentarnych. Poniewaz problematyka ta zostala omowio-
na w rozdziale wczeéniejszym, wiec w tym miejscu wskaze je-
dynie podstawowe zasady 1 réznice w stosunku do zasad obo-
wigzujacych w wyborach do Saboru.

Finansowanie kampanii jest jawne. Kandydaci na urzad
musza nie tylko przedstawi¢ sprawozdanie finansowe z kam-
panii wyborczej, ale jeszcze przed dniem glosowania oglosié
publicznie (w Internecie lub gazetach codziennych) przybli-
zona, wysoko$¢ kwot przeznaczonych na kampanie wyborcza,.
Liaczna kwota darowizn pochodzaca od osoby fizycznej lub oso-
by prawnej, wplacona na rachunek kandydata, nie moze prze-
kroczy¢ 200 tys. kun. Ustawa okre§la takze limity wydatkéw,
jakie nie moga by¢ przekroczone w toku kampanii wyborcze;.
W wyborach prezydenta wynosion 8 mln kun. Prawo do zwrotu
kosztéw kampanii wyborczej z budzetu panstwa przystuguje
kandydatom, ktorzy otrzymali w wyborach co najmniej 10%

32 7. Petak, Financiranje predsjednickih izbora 2005: uloga regulati-
vnih institucija, ,Politicka misao” 2005, vol. XLII, br. 1, s. 38.
3 7. Petak, Financiranje predsjednicke kampanie..., s. 12.
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waznie oddanych glosow. Pozostate kwestie zostaty okre§lone
na zasadach analogicznych do tych, ktore obowiazuja w innych
procedurach wyborczych.

2.3. GLOSOWANIE

Czynne prawo wyborcze w wyborach prezydenta przy-
stuguje wszystkim obywatelom Chorwacji, ktorzy ukonczyli
18 lat. Glosowac¢ mozna tylko osobiScie w punktach wyborczych
na terenie panstwa oraz w placéwkach konsularnych poza
granicami kraju. Komisje wyborcze tworzone sa ponadto w za-
ktadach karnych 1 jednostkach wojskowych. Lokale wyborcze
czynne sa w godzinach od 7 do 19. Glosowanie odbywa sie za
pomoca karty do glosowania, na ktorej znajdujq sie nazwiska
wszystkich kandydatow, wraz z oznaczeniem ich przynalezno-
§ci politycznej, umieszczone w kolejnoéci alfabetycznej. Karte
wyborcza wypelnia sie w ten sposéb, ze bierze sie w kotko liczbe
porzadkowa przy nazwisku kandydata, na ktérego pragnie sie
zagtosowacé. Wybory prezydenta w 2010 r. znowu wykazaly, ze
powaznym problemem w chorwackiej praktyce wyborczej sa
nieaktualne spisy wyborcow. W literaturze szacuje sie, ze od
10 do 12% wyborcéw umieszczonych w spisie w ogéle nie ist-
nieje, a kolejnych 10% wyborcéw nie mieszka w Chorwacji®*.

Prezydent wybierany jest bezwzgledna wiekszoscia gloséw,
niezaleznie od tego, czy jest tylko jeden kandydat, czy tez jest
ich wiecej. Wymdg ten czesto wystepuje w panstwach europe;-
skich, w ktérych dokonywane sg bezposérednie wybory glowy
panstwa®. Jezeli zaden z kandydatéw nie uzyska wymagane;j
wiekszosci, nastepuje ponowne glosowanie, ktére odbywa sie
14 dni pézniej. Do drugiej tury wyboréw przechodza dwaj kan-
dydaci, ktorzy w pierwszej uzyskali najwieksza liczbe waznie

34 1. Grdesi¢, Izbori za treceg predsjednika Republike Hrvatske: demo-
kratski deficiti i demokratski potenccijali, ,Politicke analize” 2010, br. 1, s. 3.
% A. Lawniczak, op. cit., s. 322—-323.
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oddanych gltoséow. W przypadku rezygnacji jednego z kandy-
datéw lub utraty przez niego biernego prawa wyborczego na
jego miejsce wchodzi kolejny z najwieksza liczba uzyskanych
glosow w pierwszej turze. Jezeli kandydat ten takze wycofa sie,
w drugiej turze wyboréw bierze udzial tylko jeden kandydat.
W ponownym glosowaniu wygrywa kandydat, ktory uzyska
najwieksza liczbe glosow. Jezeli obaj kandydaci otrzymali taka,
samag liczbe gloséw, wybory przeprowadza sie ponownie. Pra-
wo chorwackie przyjmuje ciekawe rozwiazanie w przypadku
$mierci jednego z kandydatéw. Otoz, jezeli Smier¢ kandydata
nastapi w czasie trwania kampanii wyborczej, lecz nie pdzniej
niz 48 godzin przed dniem glosowania, partia polityczna, ktora
wystawila kandydata, moze zglosi¢ nowego bez koniecznosci
zbierania podpiséw popierajacych. Jesli zas umart jeden z kan-
dydatéw, ktory przeszedt do drugiej tury wyboréw, nastepuje
powtérzenie calej procedury wyborczej.

2.4. ORGANY WYBORCZE I PROTESTY WYBORCZE

Ustawa o wyborze prezydenta przewiduje nastepujaca
strukture organéw wyborczych przeprowadzajacych wybory.
Sa to Panstwowa Komisja Wyborcza, okregowe komisje wybor-
cze 1 obwodowe komisje wyborcze®. Do podstawowych zadan
Panstwowej Komisji Wyborczej nalezy:

— powolanie czlonkéw okregowych komisji wyborczych
oraz nadzor nad dzialalnoscig tych komisji,

— zatwierdzanie 1 publikacja listy kandydatéw na Urzad
Prezydenta,

— oglaszanie wynikow wyboréw,

— rozstrzyganie zarzutéw dotyczacych nieprawidlowosci,
ktore wystapily w toku postepowania wyborczego.

3 W wyborach do Saboru struktura organdéw wyborczych jest bardziej
rozbudowana. W wyborach tych powolywane sa takze miejskie 1 gminne ko-
misje wyborcze. Patrz K. Sktadowski, Prawo wyborcze..., s. 72.
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Okregowe komisje wyborcze sktadaja sie z przewodnicza-
cego, dwoch stalych czltonkéw oraz ich zastepcéw powolanych
z grona sedziéw 1 wybitnych prawnikéw przez Panstwowa Ko-
misje Wyborcza. Do zadan okregowych komisji wyborczych na-
lezy w szczegdlnosci:

— wyznaczenie lokalizacji obwodowych komisji wyborczych,

— powolywanie 1 odwolywanie obwodowych komisji wy-
borczych,

— ustalanie wynikéw wyboréw w okregu wyborczym.

Obwodowe komisje wyborcze skladaja sie z przewodnicza-
cego, dwoch cztonkow 1 ich zastepcow. Zadaniem obwodowych
komisji wyborczych jest czuwanie nad zapewnieniem prawi-
dlowego przebiegu glosowania, a w szczegblnosci zachowaniem
jego tajnego charakteru oraz ustaleniem wynikow glosowania
w danym obwodzie wyborczym.

Protest wyborczy moze wnie$é partia polityczna, ktora
zglosila kandydata na prezydenta, jak réowniez sam kandy-
dat, jezeli dotyczy on nieprawidlowosci w procedurze kandy-
dowania®’. Natomiast protest dotyczacy nieprawidlowosci sa-
mego procesu wyborczego wnosi¢ moga, partie polityczne oraz

3T W pierwotnym brzmieniu przepisu prawo do zlozenia protestu wy-
borczego posiadali kandydadaci na Urzad Prezydenta, na ktérych oddano
glosy (,0 kojima se glasovalo”). Sformutowanie to rodzitlo watpliwosci co
do tego, kto jest uprawniony do zlozenia protestu wyborczego dotyczacego
drugiej tury wyboréw. Nie bylo ono tozsame z terminem uzytym w ustawie
o Trybunale Konstytucyjnym, ktéra wskazywala krag podmiotéw upraw-
nionych do zlozenia skargi wyborczej do Trybunatu Konstytucyjnego. Nie
bylo jasne, czy prawo do zlozenia skargi maja wszyscy kandydaci, jak su-
gerowalo brzmienie przepisu w ustawie o Trybunale Konstytucyjnym, czy
tylko ci, ktorzy przeszli do drugiej tury. Watpliwoéci te doprowadzity do zlo-
zenia wniosku o kontrole konstytucyjno$ci ustawy o wyborze prezydenta do
Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat wprawdzie w swoim orzeczeniu nie
uznatl przepisu za niekonstytucyjny, lecz dostrzegl, iz uzyte sformutowanie
moze rodzi¢ watpliwo$ci interpretacyjne. Stanowisko Trybunalu wkrotce
sklonito parlament do zmiany stosownego przepisu ustawy. Patrz Orzecze-
nie Trybunatlu Konstytucyjnego z 11 maja 2004 r., br. U-1-2495/2002, , Na-
rodne novine” 2004, br. 69.
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wyborcy do Komisji w terminie 48 godzin od konca dnia, kie-
dy zaistniala zaskarzana sytuacja. Czas na rozpatrzenie pro-
testu wynosi 48 godzin. Jezeli Komisja uzna, ze zaistniale
nieprawidlowoséci mogly mie¢ wplyw na wynik wyboréw, unie-
waznia zakwestionowane czynno$ci 1 wyznacza termin, w kto-
rym maja by¢ powtorzone. Jezeli nie ma mozliwosci ich po-
wtorzenia, Komisja uniewaznia wybory 1 okresla ich ponowny
termin. Na rozstrzygniecie Komisji przystuguje zazalenie do
Trybunatu Konstytucyjnego, w terminie 48 godzin od momentu
jego wydania. W chorwackiej literaturze przedmiotu podnosi
sie, ze ustawa o wyborze prezydenta odstaje jakoScig legislacji
od innych ustaw wyborczych 1 w zwigzku z tym postuluje sie
uchwalenie nowej ustawy o wyborze prezydenta® lub kodeksu
wyborczego, ktory objatby swojq regulacja wszystkie procedury
wyborcze®.

3. Kompetencje prezydenta i formy ich wykonywania

Kontrasygnata jest jedng z instytucji, na podstawie kto-
rej mozna dokonaé oceny pozycji ustrojowej glowy panstwa.
Jest instrumentem ograniczajacym samodzielno$é prezyden-
ta, jednoczes$nie chroniac go przed odpowiedzialnoScig poli-
tyczna przed parlamentem. Choé jest instytucja stosowana
takze w systemie prezydenckim, stanowi charakterystyczny
element systemu parlamentarnego®’. Konstytucja Chorwacji
nie okresla w sposdb precyzyjny, jakie akty prezydenta wy-
magaja kontrasygnaty wiasciwego organu. Wydaje sie, ze

3 S. Sokol, Hrvatski izborni sustav, [w:] B. Smerdel, S. Sokol, Ustavno
pravo, wyd. 2, s. 271.

3 7. C. Sarié, Sastav i uloga Drzavnog Izbornog Pouvjerenstva Republike
Hrvatske, s. 5. www.izbori.hr (17.03.2013).

40" A. Frankiewicz, Kontrasygnata aktow urzedowych Prezydenta RP,
Krakéw 2004, s. 220-221.
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w zwigzku z tym nalezy przyjaé, ze kontrasygnowane sg, tyl-
ko te akty prezydenta, wobec ktorych wyraznie nakazuja to
przepisy konstytucji. Taka jest tez praktyka przyjeta w Chor-
wacji. Akty prezydenta kontrasygnowane sa przez premiera,
a w jednym przypadku przez Przewodniczacego Saboru, ktory
kontrasygnuje akt prezydenta o powotaniu premiera. Rozwia-
zanie to jest oceniane w chorwackiej literaturze przedmio-
tu jako tkwigce korzeniami w systemie rzadow Skupsztyny,
a nie w systemie parlamentarnym®.

Analiza uprawnien prezydenta, ktore wymagaja kontrasy-
gnaty, nie prowadzi do jednoznacznej konkluzji co do koncep-
cji, jaka przys$wiecata prawodawcy w uksztaltowaniu tej insty-
tucji. Ani analiza kompetencji prezydenta z punktu widzenia
przedmiotowego, ani z punktu widzenia realizacji zadan kon-
stytucyjnych wymienionych w art. 94, ktéry stanowi podstawe
do okreslenia pozycji ustrojowe] prezydenta, nie pozwala na
wskazanie oczywistego schematu w podziale kompetencji pre-
zydenta na akty kontrasygnowane i prerogatywy osobiste. Nie
jest wyznacznikiem w tej mierze takze ciezar gatunkowy kom-
petencji. Prezydent dysponuje bowiem prerogatywami osobi-
stymi w takich dziedzinach, jak polityka miedzynarodowa czy
kwestie zwigzane z bezpleczenstwem panstwa. Jednoczeénie
w tych samych dziedzinach inne swoje kompetencje wykonuje
za kontrasygnata premiera. W niektorych konstytucjach, w tym
1w polskiej, podzialu na akty kontrasygnowane 1 prerogatywy
osobiste mozna dokona¢ w odniesieniu do organu wladzy, wobec
ktérego sa one realizowane. Jednakze to kryterium klasyfikacji
w przypadku Chorwacji takze zawodzi. Niektore swoje upraw-
nienia wobec parlamentu prezydent wykonuje za kontrasygna-
ta, iInne natomiast sa jego prerogatywami.

W praktyce politycznej ostatnich lat w Chorwacji mozna do-
strzec dazenie Rzadu do rozciagniecia zakresu kontrasygnaty
z aktow pisemnych na czynnoéci faktyczne. W okresie kohabitacji

4 B. Smerdel, S. Sokol, Ustrojstvo Viasti..., s. 382.
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w 2010 r. niektérzy cztonkowie Rzadu podnosili, ze prezydent
zobowiazany jest do konsultowania z Rzadem tresci swoich
publicznych, zagranicznych wystapien, jako ze ich zdaniem to
Rzad jest odpowiedzialny za prowadzenie polityki zagranicz-
nej panstwa. Dziatanie to zmierzato do rozszerzenia zakresu
kontrasygnaty nie tylko do aktéw pisemnych prezydenta, lecz
takze do czynnosci faktycznych w podobny sposéb, jak ma to
miejsce w niektorych europejskich systemach parlamentar-
nych*?. Dazenia do wprowadzenia takiej praktyki spotkaly sie
jednak ze stanowczym sprzeciwem prezydenta. W systemie,
w ktorym prezydent pochodzi z wyborow powszechnych 1 kto-
remu konstytucja przyznaje pewne instrumenty wspotksztal-
towania waznych obszardéw polityki panstwa, jakimi sg sprawy
zagraniczne oraz sprawy zwiazane z jego obrong i bezpieczen-
stwem, trudno zaakceptowac taka koncepcje kontrasygnaty.
Do kompetencji, ktére stanowia prerogatywy osobiste pre-
zydenta, naleza: zarzadzanie wyboréw do Saboru, zwotywanie
pierwszego posiedzenia Saboru, zarzadzenie ogloszenia ustawy,
wnioskowanie o zwolanie sesji nadzwyczajnej parlamentu, inicja-
tywa konstytucyjna, wydawanie rozporzadzen z moca ustawy na
podstawie upowaznienia Saboru, sktadanie wniosku do Trybuna-
tu Konstytucyjnego o dokonanie kontroli zgodno$ci ustawy z kon-
stytucja, desygnowanie kandydata na premiera, przedtuzanie
terminu potrzebnego do powotania Rzadu, wnioskowanie o zwo-
tanie rady gabinetowej, podpisywanie niektérych uméw miedzy-
narodowych oraz zawieranie niektérych umow miedzynarodo-
wych na wniosek Rzadu, wnioskowanie o wszczecie postepowania
zmierzajacego do przystapienia do zwiazku z innymi panstwami,
stosowanie prawa taski oraz nadawanie orderéw 1 odznaczen.
W drodze prerogatyw osobistych prezydent podejmuje takze decy-
zje dotyczace obsady personalnej stanowisk w podleglym mu apa-
racie administracyjnym. W tej samej formie prezydent okreéla

42 M. Bozek, Instytucja Prezydenta Republiki Federalnej Niemiec, War-
szawa 2007, s. 211-214; A. Rakowska, Kontrasygnata aktow glowy paristwa
w wybranych panstwach europejskich, Torun 2009, s. 125-126.
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takze organizacje Urzedu Prezydenta Republiki Chorwacji. Pre-
zydent wykonuje swoje kompetencje w formie decyzji (odluka),
przy czym ta forma aktéw prezydenta jest stosowana niezaleznie
od charakteru tego aktu. Tak wiec w formie decyzji prezydent rea-
lizuje swoje kompetencje prawodawcze, wykonuje zadania wyni-
kajace z konstytucji, jak 1 dokonuje uprawnien nominacyjnych*s,
Przy czym bez znaczenia jest, czy sa to nominacje dokonywane sa-
modzielnie, np. w ramach powolywania na stanowiska w obrebie
Urzedu Prezydenta, czy tez realizowane we wspétdziataniu z Rza-
dem jak np. w przypadku powotywania ambasadoréw. Dla formy
aktu nie ma takze znaczenia, czy stanowi on realizacje preroga-
tywy osobistej prezydenta, czy tez jest to akt kontrasygnowany.
Wszystkie te decyzje podlegaja publikacji w dzienniku urzedo-
wym , Narodne novine”.

Warto zaznaczy¢, ze chorwacka konstytucja nie wymienia
enumeratywnie kompetencji prezydenta. Czes¢ jego upraw-
nien zostata okre§lona przepisami konstytucji, inne wynikaja,
z postanowien ustaw. Klasyfikacji kompetencji gtowy panstwa
mozna dokonywac z punktu widzenia merytorycznego i formal-
nego. Zastosowanie kryterium formalnego, a wiec podziatu na
kompetencje, ktére dla swej waznos$ci wymagaja kontrasygna-
ty, oraz na prerogatywy osobiste, moze przysparzaé¢ pewnych
trudnosci przy opisie uprawnien prezydenckich, szczegdlnie
w panstwach o niestabilnej praktyce funkcjonowania Urzedu
Prezydenta**. Fundamentalne zmiany konstytucyjne, ktore

4 Przykladem aktu normatywnego jest decyzja o Urzedzie Prezydenta
Republiki. Odluka Predsjednika Republike Hrvatske o uredu Predsjednika
Republkie Hrvatske, ,Narodne novine” 2000, br. 80; 2004, br. 6; 2005, br. 54;
2010, br. 30; 2011, br. 107. Przyktadem realizacji obowiazku konstytucyj-
nego jest decyzja o zarzadzeniu wyboréw do Saboru. Odluka o raspisivanju
izbora za zastupnike u Hrvatski sabor, ibidem, 2011, br. 122. Natomiast
przyktadem realizacji kompetencji nominacyjnych jest decyzja o powotaniu
do pelnienia funkeji pomocnika doradcy prezydenta ds. polityki zagranicz-
nej. Odluka o imenovanju pomoc¢nice savjetnika Predsjednika Republike
Hrvatske za vanjsku politiku, ibidem, br. 107.

4 A. Frankiewicz, op. cit., s. 109.
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miaty miejsce w Chorwacji w okresie jej niepodlegloéci, zna-
czaco wplynely na pozycje glowy panstwa oraz zakres jego
uprawnien. Stad uwazam, ze Chorwacja jest panstwem, w kto-
rym trzeba poczekac¢ na wyksztalcenie dostatecznie utrwalonej
praktyki konstytucyjnej, by klasyfikacja kompetencji z punktu
widzenia kryterium formalnego byla wystarczajacym instru-
mentem opisu uprawnien prezydenta. W zwiazku z tym lepsze
do klasyfikowania uprawnien gtowy panstwa w Chorwacji be-
dzie zastosowanie kryterium merytorycznego. Zgodnie z nim
o zaliczeniu poszczegblnych uprawnien do pewnych ich grup
decydowac bedzie ,podobienstwo efektow wywolanych przez
ich zastosowanie, czy tez podobienstwo zadan, ktérych realiza-
cja poszczegdlnych grup kompetencji ma stuzyé”.

Na podstawie analizy postanowien konstytucji kompeten-
cje prezydenta szereguje sie w literaturze w ramach czterech
funkcji czy tez, piszac inaczej, zadan:

1) reprezentanta Chorwacji w stosunkach zagranicznych
1 wewnetrznych,

2) gwaranta prawidlowego 1 harmonijnego oraz stabilnego
funkcjonowania organdéw wiadzy panstwowej,

3) straznika niepodleglosci 1 terytorialnej integralnosci
Republiki,

4) naczelnego dowddcy sit zbrojnych?.

3.1. PREZYDENT JAKO REPREZENTANT PANSTWA

W zakresie prowadzenia polityki zagranicznej konstytucja
zobowiazuje prezydenta do wspoélpracy z Rzadem. Znajduje
to wyraz w wielu konkretnych uprawnieniach. Prezydent na
wniosek Rzadu 1 za kontrasygnata premiera ustanawia misje
dyplomatyczne Chorwacji za granicg. W tym samym trybie po-

4 P. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolite Polskiej. Komentarz do prze-
pisow, Krakow 2000, s. 52.
46 J. Karp, M. Grzybowski, System..., s. 52-53.
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woluje 1 odwotuje przedstawicieli dyplomatycznych panstwa.
Nominacje te musza by¢ poprzedzone opinig wlasciwego ko-
mitetu Saboru*’. Prezydent na wniosek Rzadu zawiera umowy
miedzynarodowe, ktore nie wymagaja potwierdzenia ze strony
parlamentu. Prezydent moze tez upowazni¢ Rzad do samodziel-
nego zawierania umow miedzynarodowych. Artykut 5 ust. 2
upowaznia takze Rzad do samodzielnego zawierania umoéw mie-
dzynarodowych. Umowy miedzynarodowe, ktérych przyjecie
wymaga zmian w ustawach, umowy wojskowe 1 polityczne, kto-
re obciazaja finansowo Republike Chorwacji, sa ratyfikowane
przez Sabor, a prezydent na podstawie decyzji Saboru je podpi-
suje. Prezydent obok Rzadu i 1/3 deputowanych moze rozpoczaé
procedure ustanowienia zwiazku Chorwacji z innymi panstwa-
mi, z tym ze zwiazek taki nie moze prowadzi¢ do odnowienia
wspdlnoty jugostowianskiej. Prezydent ponadto reprezentuje
Chorwacje w trakcie wizyt zagranicznych oraz przyjmuje de-
legacje panstw obcych. Wspéldzialanie Rzadu z prezyden-
tem w obszarze prowadzenia polityki zagranicznej panstwa
prowadzi niekiedy do konfliktow 1 sporéw kompetencyjnych.

3.2. PREZYDENT JAKO GWARANT PRAWIDEOWEGO
[ HARMONIJNEGO ORAZ STABILNEGO
FUNKCJONOWANIA ORGANOW WELADZY PANSTWOWEJ

W ramach wykonywania tej funkcji w chorwackiej literatu-
rze podkresla sie, ze prezydent wystepuje na tym obszarze jako
arbiter w stosunku do innych organéw wladzy panstwowej*s.

W ramach kompetencji prezydenta zwiazanych z prawidto-
wym 1 harmonijnym dziataniem organéw wladzy panstwowe;j
mozna wyr6zni¢ przede wszystkim uprawnienia, ktére prezy-

47 Zgodnie z art. 67 Regulaminu Saboru opinie dotyczace powotania
1 odwotania szeféw misji dyplomatycznych wydaje komitet ds. polityki za-
granicznej.

4 B. Smerdel, S. Sokol, Ustrojstvo Vlasti..., s. 381.
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dent posiada w stosunku do parlamentu, Rzadu 1 innych organéw
wladzy publicznej. W stosunku do Saboru prezydent dysponu-
je nastepujacymi uprawnieniami: zarzadza wybory do Saboru,
zwoluje jego pierwsze posiedzenie, zarzadza ogloszenie ustaw.
Moze takze zazadaé zwolania nadzwyczajnej sesji Saboru®.
Prezydent ma takze prawo przedterminowo rozwiazac parla-
ment w razie nieuchwalenia Rzadowi wotum zaufania, a tak-
ze, gdy Sabor nie uchwali budzetu w ciagu 120 dni od przedto-
zenia mu przez Rzad projektu ustawy budzetowej®. Z prawa
tego prezydent nie moze skorzystad, jezeli trwa postepowanie
o stwierdzenie odpowiedzialno$ci konstytucyjnej prezydenta.

Kompetencje prezydenta zwiazane z funkcjonowaniem Rza-
du sq stosunkowo niewielkie. Jest to spowodowane $éwiadoma,
decyzja prawodawcy, ktory uchwalajac nowele konstytucyjna
w 2000 r., chcial wyeliminowac praktyki z okresu prezydentu-
ry F. Tudmana, kiedy to prezydent de facto na biezaco kiero-
wal poczynaniami Rzadu. Obecnie prezydent posiada pewien
stosunkowo niewielki wplyw na powotanie Rzadu®'. Prezydent
ma prawo uczestniczy¢ w posiedzeniach Rzadu, lecz nie moze
1m przewodniczy¢, chyba ze odbywaja sie one w czasie stanu
nadzwyczajnego. Do grupy uprawnien zwiazanych z prawidto-
wym funkcjonowaniem organéw wladzy panstwowej mozna tez
zaliczy¢ prawo prezydenta do zlozenia wniosku do Trybunatu
Konstytucyjnego o dokonanie kontroli konstytucyjnosci usta-
wy. Jest to kontrola nastepcza. Jezeli prezydent ma watpliwo-
§ci co do konstytucyjnosci ustawy przed zarzadzeniem jej oglo-
szenia 1 tak musi dokona¢ tej czynnosci, a dopiero potem moze

¥ Szczegblowe omdéwienie tych zagadnien znajduje sie w rozdziale V
pt. Sabor.

%0 W literaturze te uprawnienia prezydenta takze taczy sie z realiza-
cja funkeji dbania o prawidtowe 1 harmonijne oraz stabilne dzialanie orga-
néw wladzy panstwowej, J. Karp, Pozycja ustrojowa i funkcje parlamentu
w Chorwacji, [w:] J. Czajkowski, M. Grzybowski (red.), Parlamenty paristw
europejskich, Krakéw 2005, s. 59.

51 Zagadnienie to zostato oméwione w rozdziale VII o Rzadzie.
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ztozy¢ wniosek do Trybunatu o dokonanie jej kontroli. Chociaz
po nowelizacji konstytucji w 2000 r. postulowano powierzenie
prezydentowl prawa do zlozenia wniosku w sprawie kontroli
konstytucyjnoéci ustawy do Trybunalu przed jej podpisaniem,
to nieche¢ deputowanych do wzmocnienia pozycji prezydenta
spowodowala, ze do tego nie doszto®.

3.3. PREZYDENT JAKO STRAZNIK NIEPODLEGLOSCI
I TERYTORIALNEJ INTEGRALNOSCI REPUBLIKI

Prezydent jako straznik niepodleglto$ci dysponuje w zasa-
dzie trzema uprawnieniami. Pierwsze to prawo do powotania
szefa stuzb specjalnych po wcze$niejszym zasiegnieciu opinii
wlasciwego komitetu Saboru. Akt ten wymaga kontrasygna-
ty premiera. W literaturze zwraca sie uwage, ze prezydent
1 premier sa zobowigzani do wspoétdzialania w wykonywaniu
tej kompetencji 1 zaden z nich nie posiada w realizacji tego
uprawnienia pierwszoplanowej roli®.

Drugie wiaze sie z prawem prezydenta do wypowiedzenia
wojny, z tym ze prezydent w zasadzie samodzielnie nie moze
wyda¢ takiej deklaracji w zadnej sytuacji, gdyz musi ona by¢
poprzedzona decyzja Saboru®.

Trzecie wiaze sie z uprawnieniami prezydenta dotyczacy-
mi wprowadzania stanéw nadzwyczajnych 1 dzialania organéw
panstwa w czasie ich trwania. Regulacja konstytucyjna doty-
czaca stanow nadzwyczajnych w Chorwacji charakteryzuje sie

52 R. Podolnjak, Nacin izbora i ustavni poloZaj Predsjednika Republike:
rasprava o moguéim ustavnim promjenama nakon predsjednickih izbora,
[w:] B. Smerdel, D. Gardasevi¢, Izgradnja demokratskih ustavnopravnih
institucija Republike Hrvatske u razvojnoj perspektivi, Zagreb 2011, s. 157.

% B. Smerdel, S. Sokol, Ustrojstvo Vlasti..., s. 385.

% Taki poglad prezentowany jest w chorwackiej doktrynie. Patrz:
I. Kosnica, Uredbe iz nuzde Predsjednika Republike Hrvatske iz 1990-1992,
,.»Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu” 2011, vol. 61, br. 1, s. 156.
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waskim zakresem regulacji®®>. W Chorwacji wystepuja dwa
rodzaje stanéw nadzwyczajnych: stan wojny 1 stan zagrozenia
niepodleglosci, jednosci 1 bezpieczenstwa panstwa. W Swie-
tle postanowien konstytucji trudno wskazaé¢ dopuszczalne
okoliczno$ci uprawniajace organy wiadzy do ogloszenia sta-
nu wojny. Zgodnie z art. 100 prezydent wypowiada wojne
1 zawiera pokoj na podstawie decyzji Saboru, podjetej zgod-
nie z uprawnieniami okreslonymi w art. 80 Konstytucji. Jed-
nakze zaden ze stosownych artykuléow nie wskazuje, w jakiej
sytuacji organy panstwa sa do tego uprawnione, co oznacza,
ze pozostawia sie im catkowita swobode w przedmiocie oceny
faktow uprawniajacej do podjecia takiej decyzji. Podobnie ma
sie sprawa w przypadku drugiego powodu uprawniajacego do
wprowadzenia stanu nadzwyczajnego.

Konstytucja w przepisach dotyczacych sytuacji nadzwy-
czajnych w panstwie nie postuguje sie jednolita terminologia.
W art. 17 dotyczacym dozwolonych ograniczen praw jednostki
uzyte zostalo sformulowanie ,,w stanie bezpo$redniego zagroze-
nia niepodleglosci 1 jedno$ci Republiki’. Natomiast w art. 100
dotyczacym uzycia sil zbrojnych oraz art. 101 okreSlajacym
przestanki uprawniajace do wydawania rozporzadzen kon-
stytucja postuguje sie terminem ,w przypadku bezposrednie-
go zagrozenia niepodlegloSci, jednosci 1 egzystencji panstwa”.
Jednoczeénie nie precyzuje, jakie dziatania moga stanowié za-
grozenie dla wymienionych warto$ci, nie okresla rowniez, kto
1 w jakim trybie wprowadza ten stan nadzwyczajny. Ustawa
o obronie w art. 6 wskazuje, ze stan bezposredniego zagrozenia
(ugrozenosti) wprowadza Sabor na wniosek prezydenta kontr-
asygnowany przez premiera®. Jednakze ustawa nie okre§la,

% Chorwacka regulacja zostata do takich zaliczona przez doktryne, obok
regulacji francuskiej, rosyjskiej, holenderskiej, szwajcarskiej, stowackiej,
finskiej, islandzkiej, ukrainskiej, litewskiej, totewskiej. Patrz M. Brzezin-
ski, Stany nadzwyczajne w polskich Konstytucjach, Warszawa 2007, s. 27.

% Zakon o obrani, ,Narodne novine” 2002, br. 33, 58; 2004, br. 100;
2007, br. 76; 2009, br. 153.
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jakim wartoéciom ,bezposrednie zagrozenie” ma grozié, co po-
zostawia organom wladzy daleko idacg swobode z korzystania
z tej instytucji.

Ustawa podobnie jak konstytucja nie okresla szczegdlo-
wych procedur ustanowienia stanu zagrozenia, nie przewiduje
ograniczen temporalnych ani zasad ochrony organu przedsta-
wicielskiego czy podstaw systemu prawnego, ktore wystepuja
np. w polskiej regulacji®’. Jedyna norma konstytucyjna oprocz
tych dotyczacych uprawnienia do jego wprowadzenia, ktéra
wiaze sie z funkcjonowaniem organdéw panstwa w czasie sta-
nu wojennego i stanu bezposredniego zagrozenia, to upraw-
nienie prezydenta do zwolania posiedzenia Rzadu. Gdy prezy-
dent korzysta z tego uprawnienia z mocy konstytucji, zostaje
przewodniczacym tak zwotanego Rzadu. Ponadto art. 17 Kon-
stytucji przewiduje, ze w czasie stanu nadzwyczajnego ograni-
czenia konstytucyjnych praw i wolno$ci nie moga ustanawiaé
nierownosci obywateli z jakiegokolwiek powodu, a zakres
ograniczen musi by¢ dostosowany do charakteru zagrozenia.
Konstytucja wskazuje ponadto prawa, ktére nigdy nie moga
by¢ ograniczone. Sg, to: prawo do zycia, zakaz tortur, okrutne-
go lub ponizajacego traktowania badz karania, nakazu usta-
wowego okreslenia czynéw karalnych 1 kar oraz dotyczacych
wolno$ci mysli, sumienia i wyznania. Nieprecyzyjno§¢ norm
konstytucyjnych w zakresie dotyczacym stanéw nadzwyczaj-
nych w panstwie jest cecha charakterystyczng tych instytucji.
Trudno bowiem tak okresli¢ przestanki pozwalajace na wpro-
wadzenie stanu nadzwyczajnego, aby nie pozostawi¢ miejsca
organowl podejmujacemu decyzje na wlasna ocene sytuacji.
W literaturze wskazuje sie, ze byloby to wrecz niepozadane
ze wzgledu na nature tej instytucji, gdyz prawodawca nie jest
w stanie przewidzie¢ wszelkich mozliwych ,zrédel zagrozen”

51 K. Eckhardt, Stan nadzwyczajny jako instytucja polskiego prawa
konstytucyjnego, Przemy§l-Rzeszéw 2012, s. 121-125; K. Sktadowski, Stany
nadzwyczajne w panstwie, [w:] D. Gérecki (red.), Polskie prawo konstytucyj-
ne, wyd. 2, Warszawa 2008, s. 279-280.
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dla panstwa®. Tym niemniej chorwacka regulacja wydaje sie
za mato precyzyjna.

Ze stanami nadzwyczajnymi w panstwie wiaze sie takze
prawo prezydenta do wydawania rozporzadzen z moca ustawy
(uredba sa zakonskom snagom). Regulacja uprawniajaca pre-
zydenta do wydawania rozporzadzen z moca ustawy znacznie
ogranicza jego swobode dzialania w poréwnaniu z regulacja
konstytucyjnej obowigzujaca do 2001 r. Jest to spowodowane
z jednej strony konsekwencja praktyki ich wykorzystywania
za prezydentury F. Tudmana, a z drugiej strony przekona-
niem, ze stabilizacja sytuacji miedzynarodowej Chorwacji po-
woduje, ze tego typu instytucja nie jest juz panstwu potrzeb-
na®. Analiza art. 101 wskazuje, ze prezydent moze wydawaé
rozporzadzenia w trzech sytuacjach®. Pierwsza ma miejsce,
gdy trwa stan wojny, druga wystepuje w przypadku zagroze-
nia niepodlegloéci, jednoéci 1 bezpieczenstwa panstwa, a trze-
cia w przypadku, gdy organy wladzy nie moga wykonywaé
swoich konstytucyjnych obowigzkéw. Jak wynika z okoliczno-
§ci, w ktorych prezydent nabywa prawo do wydawania rozpo-
rzadzen z moca ustawy, akty te maja na celu przede wszyst-
kim zapewnienie bezpieczenstwa panstwa i stanowia, forme
tworzenia prawa w razie nagtej koniecznosci panstwowe;j®..

Wydawanie przez prezydenta rozporzadzen nastepuje
w istocie w odrebnych sytuacjach, z punktu widzenia przesta-
nek uprawniajacych do tego dziatania. Rozporzadzenia te roz-
nig sie takze procedura ich wydawania 1 zakresem przedmio-
towym. Rozporzadzenia z moca ustawy sa wydawane w czasie
stanu wojny z upowaznienia Saboru. Konstytucja nie okresla

% K. Eckhardt, op. cit., s. 29-30.

% S. Bari¢, Zakonodavna delegacija i parlamentrizam u suvremenim
europskim drZavama, Zagreb 2009, s. 45.

60°S. Sokol, Temeljna pitanja ustrojjstva drZavne vlasti, [w:] B. Smer-
del, S. Sokol, Ustavno pravo, wyd. 2, s. 322.

61 K. Dziatocha, Dekret z mocq ustawy w paristwie burzuazyjnym, Wro-
claw 1964, s. 21in.
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wprawdzie, w jakiej formie to upowaznienie moze by¢ udzielo-
ne, okresla jednakze, ze powinno zawiera¢ wskazanie zakresu
przedmiotowego upowaznienia. Tym samym rozporzadzenia
nie moga wykraczac poza zakres przedmiotowy delegacji. Pra-
wo do ich wydawania prezydent posiada jednakze wylacznie
w momencie, gdy Sabor nie moze zebraé sie na posiedzenie®?.
Zgodnie z art. 266 Regulaminu Saboru komitet ds. konsty-
tucji, regulaminu 1 systemu politycznego ustala niemozno$é
zwolania posiedzenia Saboru i informuje o tym prezydenta
Republiki 1 Rzad. Komitet ten ustala takze ustapienie oko-
licznosci uniemozliwiajacych zwolanie posiedzenia Saboru
1 0 tym rowniez powiadamia prezydenta i Rzad. Konstytucja
upowaznia prezydenta do wydawania rozporzadzen z moca,
ustawy, ale jedynie w zakresie spraw zwiagzanych ze stanem
wojny. Przy braku wskazéwek zawartych w konstytucji trud-
no wyobrazi¢ sobie rzeczywiste ograniczenia przedmiotowe
rozporzadzen. W stanie wojny latwo o formutowanie opinii, ze
niemal kazda kwestia jest z nig zwiazana.

Rozporzadzenia z moca ustawy moga by¢ takze wydawane
przez prezydenta, gdy organy wladzy nie sa w stanie normalnie
funkcjonowac lub w razie bezposredniego zagrozenia niepodle-
gloéci, jednosci 1 bezpieczenstwa panstwa. Sa one wydawane
na wniosek 1 za kontrasygnata premiera. Sposéb okreslenia
przestanek uprawniajacych do wydawania rozporzadzen takze
pozostawia daleko idaca swobode interpretacyjna. Mozna jedy-
nie uznac, ze obowigzek wspotdziatania premiera i prezydenta
stwarza dostateczna gwarancje, iz uprawnienie to nie bedzie
naduzywane. Jednocze$nie nie jest jasne, czy prezydent jest
zwigzany wnioskiem premiera, czy nie. Patrzac jednakze na
praktyke wykonywania innych kompetencji przez prezyden-
ta wspoéldziatajacego z premierem, mozna uznaé, ze prezydent
ma prawo nie przychyli¢ sie do wniosku premiera. W przy-
padku tych rozporzadzen konstytucja nie okresla ich granic

62 S. Bari¢, op. cit., s. 45.
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przedmiotowych, inaczej wiec niz w przypadku rozporzadzen
z moca, ustawy wydawanych w czasie stanu wojennego, moga,
one dotyczy¢ kazdej materii. Ograniczenie przedmiotowe kaz-
dego rodzaju rozporzadzen znajduje sie w art. 17 Konstytucji.
Zabrania on, w kazdych okoliczno§ciach, a wiec rowniez w sy-
tuacjach uprawniajacych do wydawania rozporzadzen z moca,
ustawy, ogranicza¢ konstytucyjny zakaz stosowania tortur,
okrutnego lub ponizajacego traktowania badZz karania, nie
respektowacé zasad: nullum crime sine lege oraz wolnosci
myS$li, sumienia 1 wyznania. Artykul 17 wskazuje ponadto,
ze w czasie stanow nadzwyczajnych ograniczenia praw czlo-
wieka 1 obywatela nie moga by¢ dokonywane ze wzgledu na
rase, kolor skéry, ptec, jezyk, wyznanie, pochodzenie narodowe
Iub spoteczne. Artykut 16 przewiduje, ze kazde ograniczenia
wolnosci lub praw cztowieka musza by¢ proporcjonalne do po-
trzeby ograniczenia. Norma ta dotyczy takze rozporzadzenia
z moca ustawy. W zadnej normie nie znajdziemy natomiast
reguly ochrony konstytucji czy tez podstaw systemu demokra-
tycznego, znanego chocby z polskiego porzadku prawnego%.
Prezydent przedklada wydane przez siebie rozporzadzenia
z moca_ustawy do zatwierdzenia Saborowi, gdy tylko bedzie
mogl sie zebraé. Jezeli prezydent nie przedlozy rozporzadzen
do zatwierdzenia Saborowi lub gdy Sabor ich nie zatwierdzi,
przestaja obowiazywac. Ocena powyzsze] regulacji wska-
zuje, ze pozostawia ona wiele do zyczenia zaréwno z punk-
tu widzenia precyzji norm, jak i samej koncepcji instytucji.

3.4. PREZYDENT JAKO ZWIERZCHNIK SIt. ZBROJNYCH

W polskiej literaturze konstytucyjnej wskazuje sie, ze
zwierzchnictwo prezydenta nad armia jest ,,symbolicznym skupie-
niem wladzy wojskowej w organie dzierzacym godno$¢ najwyzsze-

6 K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Bialystok 2005, s. 35—-39.
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go przedstawicielstwa panstwa”®*. Nie oznacza ono oddania prezy-
dentowi realnego prawa dowodzenia armia®. Podobny charakter
posiada zwierzchnictwo prezydenta nad sitami zbrojnymi w Chor-
wacji. Jest to podobnie jak w Polsce zwierzchnictwo bierne. Szcze-
gblnie, ze chorwacka konstytucja podkresla, ze cywilna kontrola
nad sitami zbrojnymi panstwa nalezy do kompetencji parlamen-
tu, a biezace zarzadzanie sprawami wojska powierza Rzadowi.

Uprawnienia prezydenta jako zwierzchnika sit zbrojnych re-
guluja przepisy konstytucjiilicznych ustaw. Na podstawie art. 2
ustawy o obronie prezydenta mianuje na wniosek Rzadu na
4-letnia kadencje, bez prawa ponownego powotania, Naczelnika
Glownego Dowddztwa Sit Zbrojnych (Nacelnik Glavnog stozera
Oruzanih snaga), ktéry kieruje pracami Gtéwnego Dowddztwa
Sit Zbrojnych. Powolanie to poprzedzone by¢ musi opinig komi-
tetu parlamentarnego ds. obrony (odbor za obranu). Naczelnik
dowddztwa jest obligatoryjnie gléwnym wojskowym doradca pre-
zydenta 1 ministra obrony. Prezydent okresla takze ustré) Gtow-
nego Dowd6dztwa na wniosek Naczelnika Gltéwnego Dowddztwa
za uprzednia zgoda ministra obrony. Prezydent posiada ponadto
prawo do uczestnictwa w Radzie Obrony (Vjece za obranu). Zgod-
nie z ustawa o obronie w sktad Rady Obrony wchodza prezydent,
premier, Przewodniczacy Saboru, minister obrony, minister
spraw zagranicznych, minister spraw wewnetrznych, minister
finanséw, Naczelnik Gléwnego Dowddztwa Sit Zbrojnych, kierow-
nik administracji panstwowej do spraw ochrony 1 ratownictwa,
szef Urzedu Prezydenta, doradca prezydenta do spraw obrony, do-
radca prezydenta do spraw bezpieczenstwa narodowego, kierow-

64 R. Mojak, Model prezydentury w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 2 kwietnia 1997 r. (Regulacja konstytucyjna roli ustrojowej Prezydenta RP
a praktyka politycznoustrojowa realizacji modelu ustrojowego prezydentu-
ry), [w:] M. Grzybowski (red.), System rzqdéw Rzeczypospolitej Polskiej, Za-
lozenia konstytucyjne a praktyka ustrojowa, Warszawa 2006, s. 43.

% J. Czajkowski, Zwierzchnictwo Prezydenta RP nad sitami zbrojny-
mi w Swietle praktyki stosowania Konstytucji z 1997 r., [w:] M. Grzybowski
(red.), System rzadow..., s. 65.
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nik wojskowego gabinetu prezydenta. Rada jest organem, ktéry
nie posiada kompetencji decyzyjnych, lecz ze wzgledu na jej sktad
odgrywa wazna role w zakresie spraw zwiazanych z obronnoscia.

Ustawa o obronie okresla Rade jako cialo koordynujace
dzialania wtadzy panstwowej w celu harmonizacji dziatan,
decyzji, wnioskow 1 zalecen z zakresu obrony panstwa. Rade
zwoluje prezydent za zgoda premiera. Przedmiot obrad Rady
prezydent i premier ustalaja wspolnie. Zgodnie z art. 139 usta-
wy o stuzbie w sitach zbrojnych, prezydent nadaje ordery, po-
chwaly 1 nagrody. Na wniosek ministra obrony prezydent nada-
je takze stopnie wojskowe (art. 142 ustawy)®®. Zgodnie z art. 7
Konstytucji ust. 3, 415 Sabor bezwzgledna wiekszoscia glosow
na wniosek Rzadu za uprzednia zgoda prezydenta zezwala na
przekroczenie granic Republiki przez chorwackie sily zbrojne
w toku prowadzonych przez nie dziatan. Jezeli prezydent nie
wyraza na to zgody, Sabor podejmuje decyzje w tej sprawie
wiekszosScig 2/3 glosow wszystkich deputowanych. W tym sa-
mym trybie Sabor wyraza zgode na przekroczenie granic Re-
publiki przez wojska sojusznicze w celu obrony suwerennoéci
Chorwacjiijej terytorium oraz na to, by chorwackie sity zbrojne
mogly przyj$¢ z pomoca panstwom sojuszniczym w przypadku
agresji na jedno lub wiecej sposrdéd nich. Udziat chorwackich
sil zbrojnych w dziataniach poza granicami panstwa, jak row-
niez obecno$¢ sit zbrojnych panstw sojuszniczych na terytorium
Chorwacji musi wynikaé¢ z zawartych przez panstwo uméw
miedzynarodowych. Na podstawie art. 7 ust. 71 8 Konstytucji
oraz art. 415 ustawy o braniu udziatu przez cztonkéw sit zbroj-
nych, policji, cywilnych stuzb 1 panstwowych funkcjonariuszy
w operacjach pokojowych 1innych dziataniach poza granicami®’

66 Zakon o sluzbi u Oruzanim snagama Republike Hrvatske, ,Narodne
novine” 2002, br. 33, 58; 2003, br. 175; 2004, br. 136; 2007, br. 76; 2009,
br. 88, 124.

67 Zakon o sudjelovanju pripadnika oruzanih snaga RH, policije, civilne
zastite te drzavnih sluzbenika u mirovnim operacijama i drugim aktivnosti-
ma u inozemstvu, ,,Narodne novine” 2002, br. 33; 2010, br. 92.
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chorwackie sity zbrojne mogg braé¢ udzial w éwiczeniach armii
sojuszniczych lub w operacjach humanitarnych prowadzonych
poza terytorium panstwa. Decyzje w tej sprawie podejmuje
Rzad za uprzednig zgodq prezydenta, a udzial w takich dzia-
taniach musi wynikaé z zawartej przez panstwo chorwackie
umowy miedzynarodowej. W tym samym trybie udzielana jest
zgoda na udzial sojuszniczych sit zbrojnych w odpowiednich
dziataniach majacych miejsce na terytorium Chorwacji.

Na podstawie art. 100 Konstytucji w przypadku zagroze-
nia niepodlegltosci, jednosci i egzystencji panstwa prezydent za
kontrasygnata premiera moze zarzadzi¢ uzycie sit zbrojnych
nawet wtedy, gdy nie zostal ogloszony stan wojny.

Jezeli Sabor nie moze sie zebraé¢ na posiedzenie w czasie
trwania stanu wojennego, o dzialaniach sit zbrojnych poza gra-
nicami panstwa decyduje prezydent w drodze rozporzadzenia
wydanego na podstawie art. 101 Konstytucji (art. 9 ustawy).
Rozporzadzenie to musi by¢ przedstawione do zatwierdzenia
Saborowi na najblizszym jego posiedzeniu. Sabor, podejmujac
uchwate o wprowadzeniu stanu wojennego, moze zdecydowaé
o skierowaniu sil zbrojnych poza granice panstwa. Jezeli Sabor
nie moze sie zebrac na posiedzenie w czasie stanu zagrozenia
bezpieczenstwa Republiki, prezydent moze w drodze rozpo-
rzadzenia skierowac sity zbrojne do dzialan poza granicami
panstwa na wniosek premiera i za jego kontrasygnata (art. 10
ustawy). Rozporzadzenie to takze musi zostaé przedstawione
do zatwierdzenia Saborowi na najblizszym posiedzeniu. Decy-
zje o wycofaniu chorwackich sit zbrojnych z operacji prowadzo-
nych poza granicami panstwa podejmuje prezydent na podsta-
wie wezesniejsze) uchwaly Saboru. Sabor uchwale te podejmuje
z wlasnej inicjatywy badz na wniosek prezydenta lub Rzadu.
Jezeli chorwackie sily zbrojne operujace poza granicami kraju
narazone sa na znaczne niebezpieczenstwo decyzje o ich wyco-
faniu moze samodzielnie podjaé prezydent, lecz pdézniej musi
ja przedstawic¢ do akceptacji parlamentowi (art. 11). Co cieka-
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we, o0 udziale w operacjach zagranicznych policjantow 1 innych
funkcjonariuszy stuzb panstwowych decyzje podejmuje samo-
dzielnie Rzad, na wniosek wlasciwego dla danych stuzb ministra.

3.5. POZOSTALE KOMPETENCJE PREZYDENTA

Prezydent Republiki Chorwacji posiada tez pewne kompe-
tencje w literaturze czesto okreslane jako tradycyjne upraw-
nienia glowy panstwa® oraz takie, ktore nie mieszcza sie w za-
proponowanej powyzej klasyfikacji przedmiotowej. Tradycyjne
uprawnienia prezydenta przewiduje art. 98 Konstytucji. Prezy-
dent posiada prawo taski, z ktérego korzysta wedlug wtasnego
uznania. Ustawa o prawie taski nie stwarza prezydentowi zad-
nych ograniczen w zakresie korzystania z tej kompetencji. Je-
dynym koniecznym wymogiem jest zwrocenie sie do prezydenta
z prosba o skorzystanie z prawa laski, ktore jest jedynie opinio-
wane przez ministra sprawiedliwoéci (art. 10 ustawy o prawie
taski)®. Nadaje ordery i odznaczenia oraz dyplomy pochwalne
okreslone w ustawie™. Prezydent posiada prawo do zarzadze-
nia referendum, na wniosek Rzadu za kontrasygnata premiera.
Norma ta wskazuje, ze de facto inicjatywe w sprawie zarzadze-
nia referendum posiada Rzad. Rzad tez sprawuje kontrole nad

% W polskiej literaturze kompetencje te okreslane sa jako tradycyjne.
Patrz L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, zarys wyktadu, wyd. 6, War-
szawa 2002, s. 283; B. Banaszak, Prawo..., s. 611. Cze$¢ autorow okres-
la je jednak mianem ,inne” lub ,pozostale” kompetencje prezydenta. Takie
terminy stosuja m.in. D. Gérecki 1 A. Olechno. D. Gérecki, K. Sktadowski,
Prawo konstytucyjne (zagadnienia wybrane), 1.6dz 2010, s. 89; A. Olechno,
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] M. Grzybowski (red.), Prawo kon-
stytucyjne, Biatystok 2009, s. 259.

8 Zakon o promilovanju, ,,Narodne novine” 2003, br. 175.

0 Ustawa przewiduje w sumie 25 réznych orderéw 1 odznaczen. Zakon
o odlikovanjima i priznanjima Republike Hrvatske, ,,Narodne novine” 1995,
br. 20; 2006, br. 57, 141.
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decyzja prezydenta. Prezydent moze wszak nie przychylié sie do
wniosku Rzadu 1 odmoéwié zarzadzenia referendum, ktére roz-
ni sie zakresem przedmiotowym od referendum zarzadzanego
przez Sabor™. Moze ono bowiem dotyczy¢ jedynie projektu zmia-
ny konstytucji i kwestii zwiazanych z niepodlegloscia, jednoscia
oraz bytem Republiki.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie jednak, ze zakres
przedmiotowy zawarty w tej normie w odniesieniu do mozli-
woécl zarzadzenia przez prezydenta referendum powoduje,
ze de facto prezydent moze to zrobi¢ praktycznie w dowolnej
sprawie™. W szczegdlnosci sformutowanie ,,byt Republiki” po-
zostawia daleko idaca swobode w uznaniu, jakie zagadnienia
wigza sie z bytem panstwa. Tak okreslony zakres przedmio-
towy referendum wyraznie odwotuje sie do zadan prezydenta,
jakie stawia przed nim art. 94 Konstytucji.

4. Odpowiedzialno$é konstytucyjna prezydenta

W Chorwacji jak w wielu innych panstwach postkomuni-
stycznych odpowiedzialno§é konstytucyjna ograniczona jest
jedynie do osoby prezydenta panstwa’™. Reformy konstytucyj-
ne, ktére mialy miejsce w Chorwacji w minionym dwudzie-
stoleciu, nie dotknely w zasadzie regulacji dotyczacej odpo-

™ Sabor moze zarzadzi¢ referendum w sprawie projektu zmiany kon-
stytucji, projektu ustawy oraz w innej sprawie nalezacej do zakresu dziata-
nia Saboru.

2 R. Podolnjak, Ustavnopravno uredenje i primjena referendum
i gradanske inicijative u Hrvatskoj, [w:] B. Smerdel, D. Gardasevié¢ (red.),
Izgradnja demokratskih ustavnopravnih institucija Republike Hrvatske
u razvojnoj perspektivi, Zagreb 2011, s. 213.

7 J. Zalesény, Odpowiedzialnosé konstytucyjna w Europie Srodkowo-
-Wschodniej, [w:] T. Motdawa (red.), Zagadnienia konstytucjonalizmu kra-
Jjow Europy Srodkowo-Wschodniej, Warszawa 2003, s. 133.
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wiedzialnoéci prezydenta. Zmianie ulegla jedynie numeracja
odpowiednich przepiséw Konstytucji 1 Regulaminu Saboru™.
Obecnie zagadnienie to jest normowane przez art. 105 Kon-
stytucji, art. 105 Regulaminu Saboru oraz art. 83 1 84 ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym. Ustrojodawca chorwacki wzo-
rem niektérych innych panstw europejskich orzekanie o odpo-
wiedzialno§ci konstytucyjnej glowy panstwa powierzyt Trybu-
nalowi Konstytucyjnemu®.

Prezydent Republiki odpowiedzialno$¢ konstytucyjna pono-
s1 przed Trybunalem Konstytucyjnym za naruszenie konstytu-
cji popetnione w zwigzku z wykonywaniem swoich kompetencji.
W doktrynie chorwackiego prawa konstytucyjnego wskazuje
sie, ze jest to odpowiedzialno$é zachodzaca nie tylko w przypad-
ku naruszenia konstytucyjnych kompetencji prezydenta, lecz
takze w razie kazdego naruszenia najwyzszych warto$ci kon-
stytucyjnego porzadku (najvise vrednote ustavnog poretka)™.
Przepisy nie wskazuja natomiast, czy naruszenie przepiséw

" K. Sktadowski, Formy odpowiedzialnosci konstytucyjnej w Republice
Chorwagji, [w:] S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Formy odpowiedzialno-
$ci konstytucyjnej w panstwach europejskich, Torun 2010, s. 78.

> Rozwigzanie takie zastosowane jest w 9 panstwach europejskich.
S. Grabowska, Modele odpowiedzialnosci konstytucyjnej prezydenta we
wspotczesnych panstwach europejskich, Torun 2012, s. 159. Co ciekawe, roz-
wigzanie to przyjely niemal wszystkie panstwa powstate po rozpadzie Ju-
gostawii. Wyjatek stanowi jedynie Boénia i Hercegowina, gdzie w ogéle nie
przewidziano na poziomie federalnym instytucji odpowiedzialnos$ci konsty-
tucyjnej. Tym niemniej w jednym z podmiotéw federacji taka odpowiedzial-
nos$é¢ wystepuje i orzeka w tym zakresie Trybunal Konstytucyjny. Patrz:
K. Krysieniel, Formy odpowiedzialnosci konstytucyjnej w Bosni i Hercego-
winie, [w:] S. Grabowska, R. Grabowski (red.), op. cit., s. 65; J. Wojnicki,
Formy odpowiedzialnosci konstytucyjnej w Republice Czarnogéry, [w:] ibi-
dem, s. 92; A. Miynarska-Sobaczewska, Formy odpowiedzialnosci konsty-
tucyjnej w Republice Macedonii, [w:] ibidem, s. 188; J. Wojnicki, Formy
odpowiedzialnosci konstytucyjnej w Republice Serbii, [w:] ibidem, s. 291;
M. Wiszowaty, Formy odpowiedzialnosci konstytucyjnej w Republice Sto-
weni, [w:] ibidem, s. 321.

6 A. Baci¢, Komentar. Ustava Republike Hrvatske, Split 2003, s. 283.
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ustaw w ramach wykonywania kompetencji przez prezydenta
moze takze rodzi¢ konsekwencje w postaci odpowiedzialnoSci
przed Trybunalem Konstytucyjnym. W doktrynie wskazuje
sie, ze odpowiedzialno$¢ prezydenta za naruszenie ustaw po-
winna by¢ wyraznie wskazana w konstytucji’”’. Wobec braku
stosownej normy konstytucyjnej nalezy przyjaé, ze ztamanie
przez prezydenta ustawy nie moze prowadzi¢ do egzekwowa-
nia odpowiedzialno$ci konstytucyjnej™.

W kwietniu 2010 r. HDZ oskarzyla prezydenta Josipovica
o ztamanie konstytucji, poniewaz nie skonsultowat swojego wy-
stapienia w parlamencie Boéni i Hercegowiny z premierem™.
Argumentowano przy tym, ze polityka zagraniczna nalezy do
wlasciwosci Rzadu, a prezydent zgodnie z art. 99 Konstytucji
zobowiazany jest do wspélpracy z Rzadem w zakresie ksztal-
towania polityki zagranicznej panstwa®. Ostatecznie wniosek
0 wszczecle postepowania nie zostat ztozony, ale sytuacja ta ilu-
struje niejasno$é rozwiazan konstytucyjnych w odniesieniu do
odpowiedzialno$ci konstytucyjnej glowy panstwa. W kazdym
badz razie lakoniczno$¢ unormowania konstytucyjnego 1 usta-
wowego moze prowadzi¢ do naduzyc¢ i by¢ proba egzekwowania
odpowiedzialnos$ci politycznej przez parlament pod pozorem rea-
lizacji ,quasi-odpowiedzialno$ci konstytucyjne)”!.

" B. Dziemidok-Olszewska, Odpowiedzialnosé glowy paristwa i rzqdu
we wspotczesnych panstwach europejskich, Lublin 2012, s. 145.

8 J. Zale$ny, Odpowiedzialnosé konstytucyjna w prawie polskim okresu
transformacji ustrojowej, Torun 2004, s. 46—47.

™ Gléwnym przedmiotem sporu miedzy prezydentem wywodzacym sie
z SDP a Rzadem HDZ byl stosunek do wzajemnych relacji miedzy Chorwa-
cja a Bo$nia 1 Hercegowing z najblizsze) przesziosci. HDZ, ktéra jest du-
chowa spadkobierczynia linii politycznej F. Tudmana, r6zni sie w ocenach
przeszloéci z prezydentem. Prezydent Josipovié natomiast wykonywat liczne
gesty, zmierzajace do poprawy wzajemnych relacji i pojednania miedzy na-
rodami. J. Manu$, M. Szpala, op. cit., s. 25.

80 B. Smerdel, Odgovornost Vlade u Europskom kontekstu: Kako europ-
ske (parlamentarne) institucije ,,Rade svoj posao”, ,Zbornik pravnoga fakul-
teta u Zagrebu” 2010, vol. 60(3—4), s. 637.

81 S. Grabowska, op. cit., s. 161.
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Wniosek w sprawie wszczecia postepowania moze skie-
rowaé do Saboru co najmniej 1/5 ustawowe;j liczby deputowa-
nych. Wniosek o pociagnieciu do odpowiedzialnoéci prezydenta
musi zawierac opis naruszenia, podstawe prawna oraz dowody
wskazujacy na wystapienia naruszenia konstytucji. Do wnio-
sku dotaczone musi by¢ uzasadnienie ze wskazaniem dowodow
naruszenia konstytucji w formie pisemnej wraz z wlasnorecz-
nymi podpisami deputowanych. Wniosek ten musi zostaé¢ do-
starczony Przewodniczacemu Saboru w terminie najpdzniej
30 dni przed posiedzeniem Saboru, na ktérym odbedzie sie de-
bata w tej sprawie.

Przewodniczacy Saboru jest zobowiazany do przedstawie-
nia wniosku prezydentowi, ktory ma prawo do udzielenia od-
powiedzi w formie pisemnej w ciggu 30 dni od jego otrzymania.
Przed przystapieniem do rozpoznania wniosku przez Sabor jest
on kierowany do komitetu Saboru ds. konstytucji, regulaminu
1 systemu politycznego, ktory w terminie 3 dni od otrzyma-
nia wniosku oraz odpowiedzi prezydenta, zobowigzany jest do
przedstawienia opinii o podstawach prawnych wniosku.

Prezydenta w stan oskarzenia przed Trybunalem Konsty-
tucyjnym stawia Sabor wiekszoscig 2/3 glosow wszystkich de-
putowanych. Uchwate te Sabor musi podja¢ w terminie 15 dni
od otrzymania opinii komitetu ds. konstytucji, regulaminu
1 systemu politycznego.

Trybunal Konstytucyjny zobowiazany jest do rozpatrzenia
wniosku Saboru w terminie 30 dni od jego zlozenia. Trybunat
Konstytucyjny orzeka po zapoznaniu sie z wnioskiem Saboru
jak rowniez z pisemnym stanowiskiem prezydenta. Trybunatl
zobowiazany jest do umozliwienia prezydentowi Sledzenia to-
czacego sie postepowania®?. O odpowiedzialno$ci prezydenta
Trybunat orzeka wiekszoScig 2/3 gloséw wszystkich sedzidéw.

82 J. Crni¢, Komentar ustavnoga zakona o ustavnom sudu Republiki
Hrvatskoj, Zagreb 2002, s. 310.
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W przypadku stwierdzenia przez Trybunal odpowiedzialnoSci
prezydenta przestaje on sprawowac urzad z mocy konstytucji.
Trybunat orzeka wiec jedynie o winie badZ niewinno$ci prezy-
denta, kara w postaci zlozenia z urzedu wynika z postanowien
konstytucji®.

W podobnym trybie Trybunal Konstytucyjny decyduje o po-
zbawieniu immunitetu prezydenta.

W Chorwacji, podobnie jak w pozostatych krajach post-
jugostowianskich, nie stosowano do tej pory wobec glowy pan-
stwa procedury wszczecia 1 prowadzenia postepowania w za-
kresie odpowiedzialno$ci konstytucyjnej®*. Brak wyksztalco-
nej praktyki uniemozliwia formulowanie kategorycznych ocen
w odniesieniu do omawianej instytucji. Ograniczenie odpowie-
dzialnoéci konstytucyjnej do osoby prezydenta jak réwniez po-
wierzenie orzekania w tym zakresie Trybunatowi Konstytu-
cyjnemu jest rozwigzaniem spotykanym w wielu panstwach
europejskich®. Zaskakujaca jest natomiast stosunkowo wa-
ska regulacja normatywna po$wiecona tej instytucji w po-
rzadku prawnym Republiki Chorwacji. Moze to w przysztosci
rodzi¢ powazne trudnos$ci praktyczne zwigzane z egzekwowa-
niem odpowiedzialnosci konstytucyjnej Prezydenta Republiki
Chorwacji.

Reasumujac te czes§¢ rozwazan, cheialbym sie za Zbignie-
wem Witkowskim odwotaé¢ do pogladéw doktryny wskazuja-
cych na typowe uprawnienia glowy panstwa. Naleza do nich:

8 S. Grabowska, op. cit., s. 220. Zlozenie z urzedu jest powszechnie sto-
sowang sankcja we wspolczesnych panstwach europejskich. Patrz B. Dzie-
midok-Olszewska, op. cit., s. 153.

84 J. Wojnicki, Proces instytucjonalizacji przemian ustrojowych w pan-
stwach postjugostowiariskich, Pultusk 2007, s. 210.

8 A. Ludwikowska, Sqdownictwo konstytucyjne w Europie Srodkowo-
-Wschodniej, Lublin 2002, s. 141.
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a) w sferze reprezentacji panstwa w stosunkach miedzynarodowych: za-
wieranie i ratyfikowanie uméw miedzynarodowych, mianowanie ambasadoréw,
przyjmowanie listdw uwierzytelniajacych od przedstawicieli panstw obcych;

b) w sferze reprezentacji panstwa w stosunkach wewnetrznych: prawo
taski, nadawanie orderéw odznaczen, tytuléw honorowych, mianowanie na
pewne stanowiska cywilne 1 wojskowe;

¢) w relacji z parlamentem: zwotywanie 1 przedterminowe rozwiazywa-
nie parlamentu, publikacje wzglednie promulgacje ustaw, stosowanie weta
ustawodawczego;

d) wrelacjach z rzadem: desygnowanie albo powolywanie premiera, a na
jego wniosek pozostalych cztonkéw rzadu, bywa, ze przewodniczenie posie-
dzeniom rzadu albo gremiom szczegélnym z udzialem rzadu;

e) w relacjach z sitami zbrojnymi: dowédztwo efektywne albo przynaj-
mniej ideowe zwierzchnictwo nad sitami zbrojnymi panstwa, zarzadzanie mo-
bilizacji, powolywanie naczelnego dowddcy sit zbrojnych na wypadek wojny;

f) decydowanie o wprowadzeniu stanéw nadzwyczajnych w panstwie®,

Odnoszac tak okreS§lone kompetencje glowy panstwa do
kompetencji prezydenta w Republice Chorwacji, mozna do-
strzec, ze jego uprawnienia nie odbiegaja od typowych. Sposrod
wymienionych kompetencji chorwacki prezydent nie posiada
jedynie prawa weta ustawodawczego. Poza tym, albo samo-
dzielnie, albo wspétdziatajac z innymi organami wykonuje
wszystkie wskazane powyzej uprawnienia.

W Chorwacji ciagle zywa jest dyskusja na temat pozycji
glowy panstwa. DoS§wiadczenia przede wszystkim pierwszej de-
kady niepodleglo$ci, a w mniejszym stopniu takze okresu pre-
zydentury Stipe Mesica sklaniaja cze$c¢ przedstawicieli nauki
1 obserwatorow zycia politycznego do postulowania kolejnych
zmian konstytucji. W literaturze zglaszane sa zadania dalszego
ograniczenia pozycji ustrojowej 1 kompetencji prezydenta. Po-
stuluje sie wprowadzenie jednej 5-letniej kadencji bez prawa
reelekcji, pozbawienie prezydenta wpltywu na polityke zagra-
niczng, obronnoéci 1 bezpieczenstwa panstwa a pozostawienie
mu jedynie funkeji reprezentacyjnej. Konsekwencja tych ocze-
kiwan jest tym samym postulat zmiany trybu wyboréw prezy-

86 7. Witkowski, Prezydent Republiki..., s. 451 n.
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denta. Proponuje sie wprowadzenie wyboréw posérednich pre-
zydenta przez Sabor wiekszo$cia 2/3 albo przez jakis specjalny
organ przedstawicielski ztozony na przyktad w czesci z przed-
stawiciell Zupanii 1 Saboru®’. Jednakze inni przedstawiciele
nauki prawa konstytucyjnego zwracaja uwage na fakt, ze brak
realnej kontroli Saboru nad dziataniami Rzadu powoduje, ze
utrzymanie dotychczasowej pozycji prezydenta jako elementu
kontroli poczynan Rzadu jest pozadane. Zmiana pozycji ustro-
jowej prezydenta, w tym réowniez jego trybu wyboru, powinna
by¢ za$ poprzedzona referendum®. Doswiadczenia ostatnich
10 lat sq pozytywne 1 zamiast dazy¢ do dalszego ograniczenia
roli prezydenta, system dotychczasowy nalezy nie tylko utrzy-
macé, ale wrecz rozwijac®.

87 M. Kasapovi¢, Odlazak velikog populista i reforma Ustava, ,,Politicke
analize” 2010, vol. 1, br. 1, s. 17.

8 R. Podolnjak, op. cit., s. 159.

8 Ibidem, s. 158.






Rozdziat VII

Rzad Republiki Chorwacji

Na gruncie chorwackiego prawa funkcjonuje jedynie po-
jecie Rzadu. W doktrynie wskazuje sie wprawdzie na mozli-
woS¢ stosowania tez takich terminéw, jak: ,Rada Ministrow”
Iub ,Gabinet Ministréw”, jednakze nazewnictwo to nie jest
w zasadzie uzywane w chorwackiej literaturze!. Na pozycje
ustrojowa Rzadu w Republice Chorwacji skladaja sie takie
elementy, jak:

— obok prezydenta to jeden z dwu organéw wladzy wyko-
nawczej, ktory nie jest w zadnym stopniu podporzadkowany
prezydentowi Republiki;

— wraz ze swoimi cztonkami ponosi odpowiedzialnosé poli-
tyczna przed parlamentem;

— jest organem kolegialnym, cho¢ o wyraznie zarysowane]
szczegblnej pozycji premiera 1 hierarchicznej pozycji swoich
cztonkow;

— prowadzi polityke wewnetrzna i zagraniczna panstwa;

— nie ponosi odpowiedzialnoéci konstytucyjne;j.

1'S. Sokol, Temeljna pitanja ustrojstva drzavne vlasti, [w:] B. Smerdel,
S. Sokol, Ustavno pravo, wyd. 2, Zagreb 2006, s. 301.
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1. Powolywanie Rzadu

Tryb powotania Rzadu zostal w Konstytucji Chorwacji ure-
gulowany w do§¢ waskim zakresie?. Przede wszystkim jej prze-
pisy nie nakladaja na Rzad obowiazku podania sie do dymisji na
pierwszym posiedzeniu nowo wybranego Saboru. Tym niemniej
praktyka polityczna w Chorwacji jest taka, ze po wyborach
przystepuje sie do procesu tworzenia nowego gabinetu. Mate-
rie te reguluje jedynie ustawa o postepowaniu przekazywania
wladzy?®, ktora wskazuje, ze po ukonstytuowaniu sie Saboru,
czyli po jego pierwszym posiedzeniu, dotychczasowy Rzad ma
obowiazek poinformowaéc nowy o stanie prac z zakresu swojego
dziatania. Jednakze z ustawy tej takze nie wynika obowiazek
ztozenia przez premiera stojacego na czele dotychczasowego
gabinetu formalnej dymisji. Tym niemniej ustawa ta zakazuje
Rzadowi, od dnia ogloszenia terminu wyboréw, dokonywania
nominacji na stanowiska w podleglych mu strukturach admi-
nistracyjnych 1 zawierania umow o znacznej wartosci.

W literaturze wskazuje sie, ze proces powolania Rzadu
mozna podzieli¢ na dwa etapy: prezydencki i parlamentarny*.
W pierwszym etapie prezydent desygnuje kandydata na pre-
miera, ktory w terminie 30 dni powinien skompletowaé sktad
Rzadu. Konstytucja nie naklada na prezydenta obowiazku
wskazania kandydata z lona najwiekszej partii w Saborze.
Jednakze art. 98 Konstytucji nakazuje prezydentowi powie-

2 Ustav Republike Hrvatske, ,,Narodne novine” 1990, br. 56; 1997,
br. 135; 1998, br. 8; 2000, br. 113, 124; 2001, br. 28, 41, 55; 2010, br. 76, 85.

3 Thumaczenie terminu ,primopredaje” nastrecza pewne trudnosci,
gdyz oznacza on zdawczo-odbiorczy protokét. Uznalem jednak, ze takie do-
stlowne tlumaczenie brzmi do§é niezrecznie 1 lepszym sformutowaniem jest
»brzekazanie”, poniewaz oddaje sens regulacji ustawowej. Zakon o postup-
ku primopredaje vlasti, ,Narodne novine” 2004, br. 94; 2007, br. 17; 2010,
br. 91; 2013, br. 22.

4 J. Karp, M. Grzybowski, System konstytucyjny Chorwacji, Warszawa
2007, s. 56.
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rzy¢ misje tworzenia Rzadu osobie, ktéra uzyska poparcie
wiekszosci deputowanych. Wybér kandydata na premiera wy-
nikaé winien z podzialu mandatéw miedzy poszczegdlne partie
1 przeprowadzonych konsultacji politycznych. Jezeli w wyniku
wyboréw zadna partia lub koalicja nie uzyska wiekszosci parla-
mentarnej, to wtedy prezydent decyduje samodzielnie nie tylko
formalnie, ale i realnie komu powierzy misje tworzenia Rzadu.
W éwietle art. 98 prezydent w swej decyzji nie jest niczym ogra-
niczony®. Jezeli kandydat na premiera nie zdota stworzy¢ Rza-
du w terminie 30 dni, prezydent moze go przediuzy¢ o kolejne
30 dni. W momencie skompletowania obsady wszystkich mini-
sterstw premier jest zobowiazany do przedstawienia Saborowi
sktadu Rzadu wraz z jego programem dziatania i wnioskuje
o udzielenie mu wotum zaufania. Jezeli osoba desygnowana
przez prezydenta do tworzenia Rzadu nie zdota tego uczynié
w konstytucyjnie okreslonych terminach, prezydent powierza
to zadanie innej osobie. Przepisy konstytucji nie wskazuja przy
tym, w jakim terminie kolejny kandydat na premiera ma stwo-
rzy¢ Rzad.

W literaturze watpliwosci budzi przede wszystkim to, czy
prezydent moze przedtuzyé premierowi czas na tworzenie ga-
binetu o kolejne 30 dni®. Osoba powotana do petnienia funkcji
premiera wraz z wnioskiem o wotum zaufania i programem
Rzadu przedstawia takze zyciorysy kandydatow na cztonkow
Rzadu. Po przeprowadzeniu debaty Sabor przystepuje do gto-
sowania. Wotum zaufania jest udzielane wiekszoScig, gloséw
wszystkich deputowanych. Jest to glosowanie, ktére dotyczy
calego Rzadu, a nie poszczegdlnych jego cztonkéw. Po uzyska-
niu wotum zaufania Rzad rozpoczyna petnienie obowigazkow.
Premier 1 jego cztonkowie skladaja przysiege przed Saborem,
ktorej tekst okresla ustawa o Rzadzie’. Akt powotania premiera

5 B. Smerdel, S. Sokol, Ustrojstvo Vlasti Republike Hrvatske, [w:]
B. Smerdel, S. Sokol, Ustavno pravo, wyd. 2, s. 381.

6 Ibidem, s. 382.

7 Zakon o Vladi Republike Hrvatske, ,Narodne novine” 2011, br. 150.
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wydaje prezydent na podstawie uchwaty Saboru o wyrazeniu
wotum zaufania. Jest on kontrasygnowany przez Przewod-
niczacego Saboru. Natomiast akty powotania poszczegdlnych
czlonkéw Rzadu podpisuje premier z kontrasygnata Przewod-
niczacego Saboru®. Jezeli proces tworzenia Rzadu zakonczy sie
fiaskiem, prezydent zobowigzany jest do powotania tymczaso-
wego, bezpartyjnego Rzadu i rozpisania nowych wyboréw par-
lamentarnych.

Analizujac przepisy Konstytucji Chorwacji, mozna uznad,
ze cho¢ inwestytura Rzadu spoczywa w rekach Saboru, to pre-
zydent moze mieé¢ niezwykle silny wplyw na jego powotanie
w sytuacji braku wyraznej wiekszo§ci parlamentarnej. Wyni-
ka to z faktu, ze bez udziatu prezydenta Sabor nie moze de
facto samodzielnie doprowadzié¢ do powotania, w chorwackim
systemie bowiem nie wystepuje zadna forma rezerwowej pro-
cedury powotania Rzadu, ktéra przewidywataby samodzielne
dzialanie Saboru. Tryb powotania Rzadu przewidziany chor-
wackimi przepisami sprawia, ze nikle szanse na powstanie ma
tam Rzad mniejszo$ciowy, w szczegblnosel nie posiadajacy po-
parcia prezydenta. W sytuacji duzej fragmentaryzacji politycz-
nej 1 wystepowania glebokich antagonizméw miedzy partiami
parlamentarnymi uniemozliwiajacych im trwala wspolpra-
ce, moze to prowadzi¢ do trwatego kryzysu rzadowego 1 poli-
tycznego w panstwie. Jest to tym bardziej dyskusyjne, jezeli
wezmiemy pod uwage, ze chorwackie prawo nie zna instytucji
konstruktywnego wotum nieufnoéci, instrumentu, za pomoca,
ktérego doraznie utworzona wiekszosé parlamentarna mogta-
by doprowadzi¢ do powolania wlasnego Rzadu. Praktyka poli-
tyczna w Chorwacji od momentu wprowadzenia systemu par-
lamentarno-gabinetowego w 2000 r. jest taka, ze do powotania
Rzadu po wyborach dochodzi na drugim posiedzeniu Saboru®.

8 W chorwackiej literaturze rozwiazanie to traktuje sie jako swoiste
dziedzictwo systemu ,skupsztinskiego” z okresu Jugostawii, niezgodne z lo-
gikg systemu parlamentarnego. B. Smerdel, S. Sokol, Ustrojstvo..., s. 382.

9 Patrz stenogramy z posiedzen Saboru: Zapisnik druge izvanredne sjed-



Rozdzial 7. Rzad Republiki Chorwacji 305

Tak wiec dotychczasowe do$wiadczenia wskazuja, ze kolejni
prezydenci Republiki zachowujg sie odpowiedzialnie w procesie
tworzenia Rzadu.

Zasady postepowania w procesie powolywania Rzadu po
wyborach budza wprawdzie pewne watpliwosci interpretacyj-
ne, lecz nie tak powazne jak w przypadku powolywania Rza-
du, po uchwaleniu wotum nieufnosci lub rezygnacji premie-
ra. Zdaniem chorwackiej doktryny nie jest jasne, jaka nalezy
zastosowac procedure w przypadku, gdy dymisja Rzadu jest
konsekwencja uchwalenia wotum nieufnos$ci'®. Konstytucja
wskazuje jedynie, ze w przypadku uchwalenia wotum nieuf-
nosci wobec Rzadu nowy kandydat na premiera powinien uzy-
skaé wotum zaufania w ciggu 30 dni. Jezeli wotum zaufania we
wskazanym terminie nie uzyska, prezydent podejmuje decyzje
o rozwiazaniu Saboru 1 rozpisaniu wyboréw parlamentarnych.

Konstytucja nie okresla jednoznacznie, kto w tej sytuacji
jest uprawniony do wskazania kandydata na nowego premiera.
Zdaniem doktryny nie jest jasne, czy moga by¢ w tym momencie
zastosowane przepisy o powolywaniu Rzadu po wyborach czy
tez nie. Z jednej strony mozna uznad, ze brak szczegdlnej regu-
lacji konstytucyjnej pozwala na stosowanie regul dostepnych
w innych przepisach konstytucji. Jednakze z drugiej strony
w odniesieniu do trybu powotywania Rzadu po wyborach wyste-
pujq istotne roznice, ktére w zadnym razie nie moga by¢ wier-
nie zastosowane w przypadku powolywania Rzadu na skutek
dymisji poprzedniego gabinetu. Chodzi tu przede wszystkim
o fakt, ze ta procedura jest wieloetapowa, podczas gdy w przy-
padku powotywania Rzadu w trakcie kadencji Saboru proces
ten jest jednoetapowy. Ponadto w art. 113, okreslajacym zasady
postepowania po uchwaleniu wotum nieufno$ci wobec Rzadu,
nie znajduje sie zadne odwotanie do art. 107, ktory okresla pro-

nice Hrvatskog Sabora z 22 1 23 grudnia 2011; Zapisnik druge izvanredne

sjednice Hrvatskog Sabora z 111 12 stycznia 2008; Zapisnik druge izvanredne

sjednice Hrvatskog Sabora z 221 23 grudnia 2003, www.sabor.hr (10.05.2013).
10 B. Smerdel, S. Sokol, Ustrojstuvo..., s. 383.
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cedure powotania Rzadu po wyborach. Nie wiadomo wiec, czy
prawo do wskazania kandydata na premiera powinno naleze¢
do prezydenta czy do Saboru, a jesli do Saboru, to w jakim try-
bie decyzja taka powinna zapasc. Co w sytuacji, gdy prezydent
wskaze jednego kandydata na premiera, a Sabor uchwali wo-
tum zaufania wobec innej osoby, stosujac zasady inicjowania
uchwatl podejmowanych przez Sabor na podstawie przepiséw
Regulaminu. Wzigwszy pod uwage fakt, ze Rzad w systemie
parlamentarnym jest powolywany przez Sabor i przed nim od-
powiedzialny, rozstrzygajace w tej kwestii powinno by¢ stano-
wisko parlamentu. Prezydent jednakze dysponuje instrumen-
tami prawnymi przeciwdziatajacymi woli parlamentu w takiej
sytuacji. Do niego nalezy bowiem dokonanie formalnego powo-
tania Rzadu. OczywisScie, dziatanie takie moze zostaé ocenione
przez wiekszo$¢ parlamentarna za tamanie konstytucjii grozié
prezydentowl wszczeciem postepowania w sprawie popetnienia
deliktu konstytucyjnego. Jednakze do postawienia prezyden-
ta w stan oskarzenia wymagana jest uchwala Saboru podje-
ta wiekszoScig, 2/3 glosdw, a takiej wiekszo§ci konstytucyjnej
wiekszo$¢ parlamentarna moze nie posiadac.

W chorwackiej literaturze przedmiotu zwraca sie uwage,
ze w przepisach konstytucji dotyczacych powotania Rzadu wy-
stepuje w tej kwestii luka!l. Takie same watpliwo$ci wystepuja,
gdy proces powolywania Rzadu wiaze sie z rezygnacja premiera
z pelnienia urzedu. Do tej pory sytuacja taka nie miala miej-
sca, zaden z rzaddéw od czaséw zmiany systemu nie otrzymat od
parlamentu wotum nieufnoéci. Jednakze dwukrotnie zdarzyto
sie, ze rezygnacje z pelnienia urzedu ztozyl premier. W obu tych
sytuacjach to prezydent podjat decyzje, komu powierzy¢ misje
tworzenia Rzadu. W obu tych przypadkach ta misja zakonczyla
sie sukcesem. Praktyka konstytucyjna znalazta by¢ moze odpo-
wiedz na watpliwoéci doktryny. Pamietaé jednakze nalezy, ze
w obu przypadkach urzedujacy prezydent (wydarzenia te mialy
miejsce podczas pierwszej 1 drugiej kadenc)i prezydenta Mesica)

1 Ibidem, s. 383.
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wskazal kandydata, ktory odpowiadat zyczeniom wiekszosci par-
lamentarnej. Gdyby wybér byl inny, sytuacja mogtaby sie rozwi-
naé w zgota odmienny sposob. Jak zauwazyt L. Garlicki, ,zasada
parlamentarnej odpowiedzialno$ci rzadu jest pochodna wyma-
gania, by rzad cieszyt sie stale zaufaniem wiekszosci parlamen-
tarnej, stanowiacego o istocie modelu parlamentarnego”? To
wyraznie wskazuje, ze wola wiekszoéci parlamentarnej powinna
by¢ decydujaca w odniesieniu do powotania rzadu i tym samym
do wysuniecia kandydata na premiera. Niejednoznaczno$c prze-
piséw w tak newralgicznej sprawie jak powoltywanie rzadu moze
grozi¢ panstwu powaznym kryzysem politycznym i1 ustrojowym,
w szczegoblnosci gdy wiekszoéé parlamentarna znajdowac sie be-
dzie w konflikcie z prezydentem na tyle powaznym, ze obie stro-
ny nie beda sktonne do poszukiwania kompromisu.

2. Odpowiedzialnosé¢ polityczna Rzadu

Zasada odpowiedzialnoéci politycznej rzadu przed parla-
mentem jest ,,zasadniczym elementem konstrukcyjnym rzadu
parlamentarnego”®. W systemie chorwackim wystepuje odpo-
wiedzialno$é¢ solidarna 1 indywidualna cztonkéw Rzadu. Odpo-
wiedzialno§é przed Saborem jest gtéwnym Srodkiem nadzoru
parlamentu nad praca Rzadu. Mimo ze przepisy konstytucji
1 ustawy o Rzadzie stwarzaja podstawy normatywne tej odpo-
wiedzialnoSci, to precyzyjne okreslenie procedury znalazlo sie
w Regulaminie Izby Przedstawicielskiej w okresie dzialania
dwuizbowego parlamentu', a obecnie w Regulaminie Saboru.

12 L. Garlicki, Parlament a rzqd: powolywanie — kontrola — odpowie-
dzialnosé, [w:] A. Gwizdz (red.), Zalozenia ustrojowe, struktura i funkcjono-
wanie parlamentu, Warszawa 1997, s. 247.

13 R. Mojak, Parlament a rzqd w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Lublin 2007, s. 116.

14 M. Jelusé, Institucije odgovornosti viade Saboru Republike Hrvatske,
»Zbornik Diplomatske Akademije” 1997, br. 2(1), s. 55.
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Prawo do zgloszenia wotum nieufnoéci wobec Rzadu jak
1 jego czlonka przystuguje 1/5 ogélnej liczby deputowanych.
Z wnioskiem do parlamentu o udzielenie wotum zaufania
moze wystapi¢ takze premier, przy czym w obu przypadkach
procedura postepowania jest taka sama. Glosowania nad wo-
tum zaufania jak 1 wotum nieufno$ci nie mozna przeprowa-
dzié¢ przed uplywem 7 dni od daty zlozenia wniosku, a musi
sie odby¢ najpdzniej w terminie 30 dni od daty jego zglosze-
nia. Rzad jest zobowigzany przedstawi¢ swoje stanowisko
w stosunku do zlozonego wniosku w terminie 8 dni od za-
mieszczenia wniosku w porzadku dziennym obrad. Uchwala
o wotum nieufnosci zapada bezwzgledna wiekszoscig gloséw
wszystkich deputowanych. Jezeli wniosek zostanie odrzuco-
ny, deputowani, ktérzy go zglosili, ponowny wniosek moga
ztozy¢ dopiero po uptywie 6 miesiecy. Jezeli wniosek zosta-
nie przeglosowany, rozpoczyna sie¢ proces powolywania no-
wego gabinetu. Kandydat na Urzad Premiera ma tylko 30
dni na sformulowanie Rzadu 1 zwrdcenie sie do Saboru o wo-
tum zaufania. Po jego bezskutecznym uplywie badz nieuzy-
skaniu wotum zaufania prezydent rozpisuje nowe wybory do
Saboru.

Jezeli wotum nieufnosci zostalo udzielone jednemu
z cztonkéw Rzadu, premier na jego miejsce przedstawia inna
kandydature Saborowi, z wnioskiem o udzielenie wotum za-
ufania. Regulamin nie okresla, co w przypadku, gdy kandydat
przedstawiony przez premiera nie uzyska wotum zaufania,
lecz logika wskazuje, ze w tym przypadku powinien przed-
stawi¢ kolejna kandydature badz podaé sie do dymisji. Warto
przy tym zwroci¢ uwage, ze realna odpowiedzialnosé politycz-
na ministréw przed Saborem jest w istocie fikcja. Nie zdarzyto
sie do tej pory, by parlament doprowadzil do odwolania mi-
nistra. Samo w sobie nie jest to rzecza wyjatkowa w syste-
mie parlamentarno-gabinetowym, moze co najwyzej zmuszaé
do myslenia o potrzebie istnienia instytucji wotum nieufno-
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§ci wobec cztonka Rzadu w systemie chorwackim!®. Odrebna
kwestig jest praktyka polityczna wystepujaca w Chorwacji
zwigzana z odpowiedzialno$cia czlonkéw Rzadu za ich dzia-
tania i1 funkcjonowanie podlegtych im struktur administracyj-
nych. W literaturze chorwackiej zwraca sie uwage, ze wyste-
puje tam w istocie ,,model nieodpowiedzialnoéci” ministréow
za ich dziatania'é. Cho¢ zdarzaja sie sytuacje, w ktorych od-
powiedzialnoéé ministra wydaje sie oczywista, to solidarno$é
polityczna jego partii sprawia, ze jej wyegzekwowanie jest
niemozliwe!".

Premier w kazdym czasie moze podaé sie do dymisji, ktora
przedktada Saborowi'®. To jest rownoznaczne z dymisja catego
Rzadu. Czlonkowie Rzadu skladaja natomiast dymisje na rece
premiera. Jezeli premier przyjmie dymisje ministra, informuje
o tym Sabor, a na nastepnym posiedzeniu musi przedstawic
kandydata. Sabor udziela nowemu ministrowi wotum zaufania
wiekszoscig glosow wszystkich deputowanych.

15 Podobnie rzecz ma sie réwniez w Polsce. Chociaz kilka razy doszto
do udzielenia wotum nieufno$ci ministrowi, to w przewazajacej liczbie przy-
padkéw wniosek o wotum nieufnosci byl traktowany przez opozycje przede
wszystkim jako instrument do walki propagandowej z rzadem. Na temat
skuteczno§ci wnioskow o wotum nieufnosci wobec ministréw patrz E. Gdu-
lewicz, W. Skrzydlo, Wotum nieufnosci wobec cztonka Rady Ministréw
w uregulowaniach obowiazujqcej konstytucji i praktyce lat 1997-2007, [w:]
E. Gdulewicz, H. Zigba-Zatucka (red.), Dziesieé lat Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej, Rzeszow 2007, s. 73-74.

16 B. Smerdel, Odgovornost Viade u Europskom kontekstu: Kako europ-
ske (parlamentarne) institucije ,,Rade svoj posao”, ,,Zbornik pravnoga fakul-
teta u Zagrebu” 2010, vol. 60(3—4), s. 638.

I Notabene tlumaczenia prezentowane przez niektérych ministréw
brzmia wrecz humorystycznie. Jeden z nich stwierdzil, ze: ,Mdj resort jest
za duzy, bym mogt wiedzieé, co sie w nim dzieje”. Ibidem, s. 635.

3 0d nowelizacji konstytucji z 2000 r., ktora zlikwidowata odpowie-
dzialno$¢ polityczna Rzadu przed prezydentem, premier dwukrotnie podat
sie do dymisji.
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3. Sklad Rzadu, tryb jego pracy i struktura
administracji rzadowej

3.1. SKEAD RZADU I STRUKTURA ADMINISTRACJI
RZADOWEJ

Konstytucja w art. 108 okresla konstytucyjny sktad Rzadu.
W jego sktad wchodzi premier, wicepremierzy (potpredsjedniki)
1 ministrowie. Rzad nie posiada prawa do samodzielnego wyda-
wania rozporzadzen w zakresie swojej wewnetrznej organiza-
cji, co zastrzezono dla regulacji ustawowej. Jednakze ustawa
o Rzadzie w art. 30 zawiera delegacje dla Rzadu uprawniaja-
ca do wydania regulaminu Rzadu?. Natomiast art. 63 ustawy
o systemie panstwowej administracji upowaznia Rzad do two-
rzenia w drodze rozporzadzenia wewnetrznych jednostek orga-
nizacyjnych. Rozporzadzenie takie okresla ich nazwy, zasady
wewnetrznej organizacji, zakres dziatania, a nawet liczbe ich
pracownikéw. W Chorwacji obowigzuja trzy ustawy, ktore swo-
1m zakresem przedmiotowym okreslaja organizacje Rzadu 1 ad-
ministracji rzadowej. Sa to ustawa o Rzadzie?!, ustawa o ustroju
1zakresie dzialania ministerstw iinnych organéw administracji
rzadowej?? oraz ustawa o administracji panstwowej.

Liczba wicepremierdw jest najczesciej pochodna ksztattu po-
litycznego koalicji rzadzace). Ustawa o Rzadzie przewiduje, ze
w sytuacji, gdy w sktadzie Rzadu jest wiecej niz jeden wicepre-
mier, premier moze okre§li¢, ktory z nich jest pierwszym wice-

1¥°S. Bari¢, Zakonodavna delegacija i parlamentarizam u suvremenim
europskim drzavama, Zagreb 2009, s. 45.

20 Poslovnik Vlade Republike Hrvatske, ,,Narodne novine” 2011, br. 154;
2012, br. 121; 2013, br. 7.

2 Zakon o Vladi Republike Hrvatske, ,Narodne novine” 2011, br. 150.

22 Zakon o ustrojstvu 1 djelokrugu ministarstva i drugih sredisnih tijela
drzavne uprane, ,Narodne novine” 2011, br. 150; 2012, br. 22; 2013, br. 39.

% Zakon o sustavu drzavne uprave, ,Narodne novine” 2011, br. 150;
2013, br. 12.
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premierem. Jegli zostanie on wyznaczony, ma prawo zastepowac
premiera w czasie jego nieobecnosci, ale nie ma prawa odwoty-
wacé 1 powotywac cztonkéw Rzadu, jak réwniez zlozy¢ wniosku
do Saboru o udzielenie wotum zaufania. Wicepremierzy czuwaja,
nad synchronizacja pracy ministerstw 1 odpowiadaja za reali-
zacje programu Rzadu w zakresie przedmiotowym, do ktérego
zostali wyznaczeni?!. W praktyce wicepremierzy najczesciej pet-
nig rownocze$nie funkcje ministra, ale zdarza sie tez, ze premier
powierza im jedynie koordynacje pracy kilku resortéw?.
Zgodnie z ustawa cztonkowie Rzadu musza by¢ obywatela-
mi Chorwacji. Konstytucja przewiduje w odniesieniu do nich
zasade incompatibilitas, jednakze za zgoda Rzadu jego cztonek
moze pelni¢ takze inna funkcje publiczna. Zgoda ta nie moze
dotyczy¢ zakazow niepolaczalnoSci, wynikajacych z ustawy
wyborczej oraz ustawy o zapobieganiu konfliktu intereséw?.
Oznacza to, ze cztonkéow Rzadu dotycza te same zasady nie-
potaczalnos$ci, ktére odnosza sie do deputowanych do Saboru.
Natomiast przepisy ustawy o zapobieganiu konfliktéw intere-
sow formutuja zakazy, ktére mozna by generalnie okre§li¢ mia-
nem antykorupcyjnych. Wérdd nich znajdujq sie m.in. przepisy,
ktére okreslaja maksymalna wysoko$¢ otrzymanych darowizn
oraz zakaz czlonkowstwa w zarzadach spélek prawa handlo-
wego, z wyjatkiem podmiotéw gospodarczych, ktére maja, sta-
tus podmiotéw specjalnego interesu narodowego. Liste takich
podmiotéw ustala Sabor na wniosek Rzadu. Wspomniane za-
kazy dotycza nie tylko cztonkéw Rzadu, lecz takze m.in. pre-
zydenta Republiki, deputowanych do Saboru, sedziéw Trybu-
natu Konstytucyjnego, zastepcéw ministrow, szefow urzedoéw
panstwowych, szefow urzedéw administracji rzadowej, a takze

2 W Rzadzie premiera Zorana Milanoviéa jest aktualnie 4 wicepremie-
réw, z czego wicepremier 1 minister spraw zagranicznych Vesna Pusié pelni
role pierwszego wicepremiera. www.vlada.hr (03.05.2013).

% Taka role w obecnym Rzadzie pelni wicepremier Neven Mimmica,
ktory jest odpowiedzialny za wewnetrzna, zagraniczna i europejska polityke.

% Zakon o sprjecavanju sukoba interesa, ,Narodne novine” 2011,
br. 26; 2012, br. 12.
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wiele innych oséb piastujacych funkcje publiczne lub wykonu-
jacych okreslone zawody?”.

Ustawa o ustroju 1 zakresie dzialania ministerstw i innych
organow administracji rzadowe]j okresla liczbe 1 zakres przed-
miotowy dzialania ministerstw i centralnych urzedéw pan-
stwowych. Zgodnie z obowiazujaca regulacja (art. 2) w sktad
Rzadu wchodzi 20 ministréw, stojacych na czele resortow?, Sa
to ministrowie: 1) finanséw, 2) obrony, 3) spraw zagranicznych
1 europejskich, 4) spraw wewnetrznych, 5) sprawiedliwo$ci,
6) administracji, 7) gospodarki, 8) rozwoju regionalnego 1 fun-
duszy europejskich, 9) przedsiebiorczosci 1 rzemiosta, 10) pracy
1systemu emerytalnego, 11) zeglugi, transportu 1 infrastruktu-
ry, 12) rolnictwa, 13) turystyki, 14) ochrony $rodowiska 1 przy-
rody, 15) budownictwa 1 planowania przestrzennego, 16) ds.
kombatantéw, 17) polityki socjalnej 1 mtodziezy, 18) zdrowia,
19) nauki, edukacji 1 sportu, 20) kultury. Ustawa o systemie
administracji panstwowej okresla ministra jako osobe repre-
zentujaca ministerstwo 1 kierujaca jego pracami. Do zadan
ministrow nalezy w szczegélno$ci: wdrazanie zatwierdzonej
przez Rzad polityki resortu, czuwanie nad prawidtowym wyko-
nywaniem ustaw, zapewnianie wspolpracy ministerstwa z or-
ganami wladzy wojewodzkiej i samorzadowej. Ustawa zezwala

2T Lista os6b wymienionych w art. 3, ktérej dotycza przepisy ustawy,
liczy az 45 pozycji.

2 Do czasu uchwalenia nowej ustawy o ustroju i zakresie dziatania
ministerstw 1 innych organéw administracji rzadowej w 2003 r. w Chorwa-
¢ji stosowano podzial ministerstw na ,panstwowe ministerstwa” (drZavna
ministarstva) 1 ,ministerstwa” (ministarstva). Zakon o ustojstvu 1 djelokru-
gu ministarstava 1 drzavnih upravnih organizacja, ,Narodne novine” 1994,
br. 72; Zakon o ustojstvu 1 djelokrugu ministarstava i drzavnih upravnih
organizacja, ibidem, 2003, br. 199. Ustawa nie wskazywala na réznice mie-
dzy tymi dwoma rodzajami ministerstw z punktu widzenia ich organizacji,
zakresu kompetencji czy tez szczegdlnej pozycji w ramach Rzadu ministrow,
ktérzy nimi kierowali. Roznica sprowadzata sie w zasadzie do samej nazwy.
Panstwowych ministerstw bylo pieé: finanséw, obrony, rozwoju i odbudowy,
spraw wewnetrznych, spraw zagranicznych. S. Sokol, B. Smerdel, Ustavno
pravo, Zagreb 1998, s. 267.
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na powolanie zastepcy ministra, lecz nie jest to obowiazkowe.
Powoltuje go Rzad na wniosek ministra. Ustawa nie wyznacza
wiceministrowi zadnych zadan, wskazuje jedynie, ze zastepuje
on ministra w razie jego nieobecnos$ci lub wykonuje zadania po-
wierzone mu przez ministra. Regulamin Rzadu przewiduje np.,
ze wiceminister moze zastepowac ministra na posiedzeniu Rza-
du. Wiceminister za swgq dzialalnoé¢ odpowiada w pierwszej
kolejnosci przed ministrem, a dopiero pézniej przed Rzadem?.
W razie niepowolania wiceministra, minister moze powolaé
pomocnika ministra. Obligatoryjne jest natomiast powolanie
sekretarza ministra przez Rzad na wniosek ministra. Jest on
odpowiedzialny za prawidlowy tok pracy ministerstwa.
Ponadto art. 3 ustawy o ustroju i zakresie dzialania mi-
nisterstw 1 innych organéw administracji rzadowej nakazuje
powolanie w ramach administracji rzadowej nastepujacych
urzedéw panstwowych: ds. polityki handlowej, zaméwien pu-
blicznych, zarzadzania nieruchomosciami panstwa, Chorwatow
poza granicami panstwa oraz odnowy i zasobow mieszkanio-
wych. Ustré) powyzszych organéw okreéla sie w drodze rozpo-
rzadzenia Rzadu®. Na podstawie art. 26 ustawy o Rzadzie jest
takze upowazniony do powolywania urzedow, agencji, dyrekcji
1 innych shuzb administracyjnych oraz okreslenia ich ustroju
1 zakresu dzialania. W Swietle ustawy obligatoryjne jest po-
wolanie urzedéw ds. prawodawstwa (ured za zakonodastvo)?!,
praw czlowieka 1 mniejszosci narodowych (ured za ljudska
prava 1 prava nacionalnih manjina)®, réwnouprawnienia plci

2% J. Karp, M. Grzybowski, op. cit., s. 59.

30 Przykladem jest rozporzadzenie dotyczace urzedu ds. Chorwatow
poza granicami panstwa. Uredba o unutarnjem ustrojstwu drzavnog ure-
da za Hrvate izvan Republike Hrvatske, ,Narodne novine” 2012, br. 52.

31 Uredba o Uredu za zakonodavstvo, ,Narodne novine” 2012, br. 17.

32 Aktualnie w strukturze urzedéw powotanych na podstawie ustawy
dziata Urzad ds. Praw Czlowieka 1 mniejszo$ci narodowych, ale wczeéniej
zdarzalo sie, ze Rzad decydowat sie na powotanie dwoch odrebnych: jednego
ds. praw czlowieka, a drugiego ds. mniejszoéci narodowych. Uredba o Uredu
za ljudska pravaiprava nacionalnih manjina, ,Narodne novine” 2012, br. 42.
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(ured za ravnopravnost spolova)?®, stowarzyszen (ured za udru-
ge)?, rozminowywania (ured za razminiranje)®, przeciwdzia-
lania narkomanii (ured za suzbijanje zlouporabe)?, ogdlnych
prac Saboru i Rzadu Republiki Chorwacji (ured za ople poslove
Hrvatskog sabora i Vlade Republike Hrvatske)®” oraz protokotu
(ured za protokol)®®. Urzedy powolywane sa przez Rzad w dro-
dze rozporzadzenia, ktore okre§la zakres dzialania, zadania
1 organizacje tych instytucji. Szefowie urzedéw powolywani sa
przez Rzad na wniosek premiera®. Aktualnie oprocz urzedow
wymaganych przepisami ustawy Rzad powolal takze kilka in-
nych. Za najistotniejsze mozna uznac¢: Urzad Premiera Rza-
du Republiki Chorwacji (Ured Predsjednika Vlade Republike
Hrvatske)*, Urzad ds. Wewnetrznego Audytu (Ured Vlade
Republike Hrvatske za unutarnju reviziju)*!, Urzad Przed-
stawiciela Republiki Chorwacji przed Europejskim Sadem ds.
Praw Czlowieka (Ured Zastupnika Republike Hrvatske pred
Europskim Sudom za Ljjudska Prava)*?. Ponadto na podstawie
odrebnych ustaw Rzad powoluje 1 odwoluje Glownego Inspek-

3 Uredba o Uredu za ravnopravnost spolova, ,,Narodne novine” 2012,
br. 39.

34 Uredba o Uredu za udruge, ,Narodne novine” 2012, br. 34.

% Uredba o Uredu za razminiranje, ,Narodne novine” 2012, br. 21.

3 Uredba o Uredu za suzbijanje zlouporabe droga, ,Narodne novine”
2012, br. 36; 2012, br. 130; 2013, br. 16.

37 Uredba o Uredu za opce poslove Hrvatskog sabora i Vlade Republike
Hrvatske, ,Narodne novine” 2012, br. 43; 2012, br. 121.

3 Uredba o Uredu za protokol, ,Narodne novine” 2012, br. 52.

3 Uzywam terminu ,szefowie”, gdyz poszczegdlne rozporzadzania sto-
suja rozmaite nazewnictwo na okreslenie osdb kierujacych pracami urzedéw.

40 Jest to najwazniejszy z urzedéw tworzonych w tym trybie. Jego za-
daniem jest obstuga administracyjna premiera przy wykonywaniu jego obo-
wiazkow. B. Smerdel, S. Sokol, Ustrojstvo..., s. 389.

4 Uredba o Uredu Vlade Republike Hrvatske za unutarnju reviziju,
,2Narodne novine” 2012, br. 39.

42 Uredbu o uredu zastupnika Republike Hrvatske pred Europskim Su-
dom za Ljudska Prava, ,Narodne novine” 2012, nr 18.
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tora, kierujacego inspekcja panstwowa (drzavni inspektorat)*,
dyrektora Panstwowej Agencji ds. Ubezpieczenia Depozytow
Bankowych i1 Sanacji Bankéw (Drzavna agencija za osiguran-
je Stednih uloga 1 sanaciju banaka)*, szefa Urzedu ds. Zarza-
dzania Panstwowym Majatkiem (drzavni ured za upravljanje
drzavnom imovinom)* oraz cztonkéw zarzadu Agencji ds. In-
westycji 1 Konkurencyjnosci (Agencija za investicije o konku-
rentost)?. Przedstawicielem Rzadu w Zupanii jest zwierzchnik
rzadowy. Do jego gtéwnych zadan nalezy sprawowanie nadzoru
nad legalnoécig dzialania jednostek samorzadu terytorialnego.

W chorwackiej literaturze podkresla sie, ze dziedzictwo
komunizmu wciaz posiada wplyw na organizacje aparatu ad-
ministracyjnego szczebla centralnego. W okresie Jugostawii
pionowa struktura administracyjna byta dublowana przez
strukture administracji partyjnej. Zmiana systemu politycz-
nego nie wpltyneta na funkcjonowanie administracji panstwo-
wej. Kadry partyjne Zwiazku Komunistow Jugostawii zostaty
zastapione przez czlonkéw nowego establishmentu partyjne-
go. Przez pierwszych 13 lat niepodleglosci w Chorwacji nie
zostalta przeprowadzona zadna istotna reforma urzedow cen-
tralnych. Je§li nawet jakie§ dziatania byly podejmowane,
to byly one chaotyczne 1 nie realizowane w ramach jakiego$
planowego dziatania Rzadu*’. Brak koordynacji 1 efektywne;j
komunikacji miedzy resortami zakléca prace Rzadu®. Zmiana

4 Zakon o drzavnom inspektoratu, ,Narodne novine” 2008, br. 116,
123; 2011, br. 49.

4 Zakon o Drzavnoj agenciji za osiguranje stednih uloga 1 sanaciju ba-
naka, ,Narodne novine” 1994, br. 44; 1998, br. 79; 1999, br. 19; 2000, br. 35;
2004, br. 60; 2012, br. 12; 2013, br. 15.

4 Zakon o upravljanju i raspolaganju imovinom u vlasnistvu Republike
Hrvatske, ,Narodne novine” 2013, br. 94.

4 Zakon o osnivanju Agencije za investicije 1 konkurentost, ,Narodne
novine” 2012, br. 53; 2013, br. 56.

47 N. Simac, Izbor i pocetna izobrazba visih kadrowa drzavne uprave, [w:]
I. Kaprié (red.), Modernizacija hrvatske uprave, Zagreb 2003, s. 159—160.

4 Ibidem, s. 160.
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systemu rzadow z pélprezydenckiego na parlamentarno-ga-
binetowy nie pociagneta za soba zmian w zakresie funkcjo-
nowania administracji rzadowej szczebla centralnego. Fakt
ten zdaniem chorwackich badaczy wskazuje na brak wérdd
chorwackich politykéw analizy problemu, jak system rzadow
powinien wptywac na strukture administracji panstwowej, co
powoduje niewatpliwie niska jej efektywnoéé*®. W literaturze
zwraca sie uwage, ze jeSli spojrze¢ na Regulamin Rzadu, jako
kluczowy dokument regulujacy koordynacje pionowa dziala-
nia administracji, to mozna doj§¢ do wniosku, ze tej koordy-
nacji po prostu nie ma®. Proces upartyjnienia administracji
rzadowej owocuje sprzezeniem zwrotnym, tzn. ze upartyjnio-
na administracja dazy do uzyskania wplywu na sfere polity-
ki. Powoduje to, ze Rzad oskarza administracje o obstrukcje
swych dziatan, motywowana politycznie, zas administracja
oskarza Rzad o polityczne interwencje®’. Krytyczna ocena
funkcjonowania administracji rzadowe) wiaze sie nie tylko
z faktem jej upolitycznienia, lecz réwniez z przekonaniem o jej
nienowoczesnym charakterze oraz braku dostosowania pro-
gramo6w ksztalcenia uniwersyteckiego do potrzeb administra-
cji panstwowej®2.

3.2. TRYB PRACY RZADU

Rzad obraduje na jawnych posiedzeniach, zwolywanych
przez premiera, ktory okresla takze ich porzadek dzienny oraz
1m przewodniczy, jak roéwniez podpisuje uchwalone na posiedze-

4 Ibidem, s. 168.

50 Z. Petak, Dimenzije javnih politika i javno upravljanje, ,,Politicka mi-
sao” 2008, vol. XLV, br. 2.

51 1. Kopri¢, Modernizacija hrvatske uprane. Pitanje, prijedlozi i per-
spektive, [w:] I. Kapri¢ (red.), op. cit., s. 440.

52V, Dulabié, Povelje javnih sluzbi: Pokusaj podizanja kvalitete javne
uprave 1 jacanja ulowe gradana, ,Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu”
2006, vol. 56(1), br. 7, s. 38-40.
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niu akty. Posiedzenie Rzadu moze sie odby¢, jezeli uczestniczy
w nim wiekszo$¢ jego cztonkow. Premier moze podjaé decyzje
o odbyciu posiedzenia bez wymaganego kworum, o ile nieobecni
czlonkowie Rzadu moga glosowac telefonicznie lub za pomoca
faksu. W posiedzeniu Rzadu w miejsce nieobecnego ministra
moze wziaé udzial jego zastepca, lecz bez prawa podejmowania
decyzji. W obradach oproécz cztonkéw Rzadu biora udzial: szef
Urzedu Premiera Rzadu, szefowie panstwowych urzedow, po-
wotanych odrebnymi przepisami, kierownik Urzedu Legislacyj-
nego Rzadu, rzecznik prasowy Rzadu oraz szef misji Republi-
ki Chorwacji przy Unii Europejskiej. Rzad podejmuje decyzje
wiekszoScia glosow wszystkich czlonkéw. W przypadku réwne;)
liczby rozstrzygajacy jest glos premiera. Rzad podejmuje decy-
zje wiekszo$cig 2/3 swych cztonkdéw, gdy zgtasza innym organom
panstwa propozycje w zakresie: zmiany konstytucji, taczenia
badz oddzielania sie od innych panstw, zmiany granic panstwa,
rozwiazania Saboru oraz ogloszenia referendum. W razie nie-
obecnos$ci ministra na posiedzeniu Rzadu moze go zastapi¢ wice-
minister tylko wtedy, gdy na posiedzeniu obecna jest wiekszo§é
cztonkow Rzadu.

Ustawa przewiduje takze istnienie wezszego gabinetu Rza-
du (uzi kabinet vlade), ztozonego z premiera 1 wicepremierow.
Wyznacza on kierunki polityczno-programowe Rzadu, $ledzi
realizacje programu rzadowego przez poszczegélne minister-
stwa oraz debatuje o poszczegélnych kwestiach znajdujacych
sie w kompetencji Rzadu. Posiedzeniom tym przewodniczy pre-
mier, a pod jego nieobecno$é jeden z wicepremier6w wskazanych
przez premiera. W posiedzeniach tych na zaproszenia premie-
ra uczestniczy¢ moga inni czlonkowie Rzadu oraz osoby spo-
za jego grona. Gabinet decyzje podejmuje zwykta wiekszoSécia
glosow. W przypadku rownej liczby glosoéw rozstrzygajacy jest
glos premiera. Gdy w czasie stanu wojennego badz stanu zagro-
zenia niepodleglo$ci, jednos$ci 1 bezpieczenstwa panstwa Rzad
nie moze sie zebraé na posiedzenie, wezszy gabinet jest upraw-
niony do podejmowania decyzji bedacych w zakresie kompeten-
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¢ji Rzadu. Decyzje podjete w tym trybie przez wezszy gabinet
Rzadu przedstawia sie do zatwierdzenia na pierwszym posie-
dzeniu Rzadu w pelnym sktadzie. Przy czym ani ustawa, ani re-
gulamin Rzadu nie okreéla, co w sytuacji, gdy Rzad w pelnym
skladzie nie zatwierdzi decyzji podjetych przez wezszy gabinet.
Mozna jedynie przypuszczad, ze ze wzgledu na sktad polityczny
tego ciala sytuacja taka jest malo prawdopodobna.

4. Pozycja premiera

Powstanie 1 istnienie rzadu w systemie parlamentarnym
jest Scisle zwiazane z wiekszoScia parlamentarna. Dla dziata-
nia rzadu konieczne jest, aby cieszyt sie zaufaniem parlamen-
tu, a z drugiej strony pamietac trzeba i1 o tym, ze wiekszo§¢ ta
moze w kazdej chwili ,,potozy¢ kres” jego istnieniu®®. Pozycja
premiera uzalezniona jest wiec nie tylko od przepisow prawa
przyznajacych mu okreslone kompetencje, ksztattujace jego re-
lacje z innymi organami wladzy panstwowej czy tez wptywajace
na funkcjonowanie rzadu, lecz takze od tego, czy rzad, ktéremu
przewodzi, te wiekszo$¢ parlamentarng posiada. Jak réwniez
od tego, jaka pozycje polityczng w ramach tej wiekszoéci pre-
mier posiada, czy jest zdolny do narzucania jej swej woli lub
przynajmniej jej istotnego wspodtksztaltowania.

Premier kieruje pracami gabinetu. Zwoluje jego posiedze-
nia oraz przewodniczy im. Ustawa o Rzadzie uprawnia go do
wyznaczania zadan poszczegélnym ministrom. Premier wska-
zuje, ktory z wicepremierdw jest jego pierwszym zastepca, wy-
znacza takze jednego z wicepremieréw do koordynacji dziatan
przedstawicieli Rzadu w parlamencie. Premier jest wytacznie
uprawniony do kontrasygnowania aktow prezydenta. Wraz

% L. Garlicki, Rada Ministréw: powotanie — kontrola — odpowiedzial-
nosé, [w:] A. Bataban (red.), Rada Ministréw, organizacja i funkcjonowanie,
Krakow 2002, s. 152.
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z nim powoluje szefa stuzb specjalnych. Premier posiada tak-
ze prawo do zglaszania kandydatur na kierownikéw urzedow,
ktére stanowia czesé¢ struktury administracji rzadowej. Jedno-
cze$nie warto zauwazy¢, ze w sytuacji, gdy Rzad realizuje okre-
§lone kompetencje kreacyjne wraz z innym organem wiadzy
publicznej, zawsze prawo do zgtaszania kandydata na okreslo-
ne stanowisko lub funkcje posiada Rzad, a nie premier. Wyja-
tek w tej mierze dotyczy powotania szefa shuzb specjalnych. We-
wnatrz Rzadu tworzy sie Urzad Premiera Rzadu, ktéry stanowi
aparat administracyjny obstugujacy premiera zgodnie z jego
wytycznymi. Jego ustrdj 1 organizacje okreéla rozporzadzenie
Rzadu®’. Pracami urzedu kieruje jego kierownik, powotywany
przez Rzad na wniosek premiera. Ustawa o Rzadzie nadaje mu
range wiceministra.

Kwalifikowana wiekszo$¢, jaka jest wymagana na po-
siedzeniach Rzadu w celu podjecia niektérych decyzji, moze
wskazywaé, ze w Chorwacjl istotne znaczenie ma zasada
kolegialno$ci dziatania Rzadu. Cho¢ Konstytucja Chorwa-
¢ji nie zawiera sformutowania, ze Rzad dziala na zasadach
kolegialnos$ci, to zasada podejmowania decyzji przez Rzad
moze wskazywac na jej obowigzywanie. Trzeba zaznaczyd,
ze zasada ta we wspoélczesnych systemach parlamentarnych
doznaje istotnego ograniczenia na rzecz pewnej hierarchiza-
cji rzadu. Z calg pewnoscig w Chorwacji zasada kolegialnego
dzialania Rzadu nie ma wymiaru takiego jak w klasycznym
systemie parlamentarnym, w ktérym kolegialno$¢ wyraza sie
w rownych prawach wszystkich cztonkéw, a rola premiera
sprowadza sie jedynie do kierowania obradami®. Nie inacze]
jest 1 w Chorwacji. Wprawdzie pozycja premiera nie jest tak
silna jak w systemie kanclerskim, a nawet w Polsce, to jednak-

% Uredba o Uredu Predsjednika Vlade Republike Hrvatske, ,Narodne
novine” 2012, br. 5.

% J. Stembrowicz, Rzad w systemie parlamentarnym, Warszawa 1982,
s.290-2911n.
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ze konstytucja nadaje mu szczegdlng role w ramach Rzadu®.
Premier kieruje pracami Rzadu, wyznacza zadania jego czlon-
kom. Przede wszystkim to przed premierem odpowiedzialno§é
ponosza cztonkowie Rzadu, ktérych w dowolnej chwili moze on
zdymisjonowac. Na koniec trzeba podkresli¢, ze to premier od-
grywa kluczowa role w ksztaltowaniu sktadu osobowego Rza-
du, a jego dymisja jest rownoznaczna z dymisjg catego Rzadu.
Uwazam, ze w Chorwacji podobnie jak w Polsce zasada ko-
legialnego dzialania Rzadu powinna by¢ rozumiana jako spo-
s6b podejmowania decyzji ,,przez kolegialny w istocie” Rzad?®.

Analizujac pozycje szefa Rzadu, trzeba pamietac, ze pozycja
polityczna premiera i charakter koalicyjny Rzadu sa istotnymi
determinantami realizacji jego uprawnien wyznaczonych przez
konstytucje®®. Doswiadczenia chorwackie doskonale ilustruja,
powyzsza teze. W 4. kadencji Saboru powstata koalicja rzado-
wa zlozona z szeSciu ugrupowan: SDP, HSLS, HSS, HNS, LS,
IDS. Premierem Rzadu koalicyjnego byt Ivica Racan z SDP.
W zwiazku z tym, ze w sktadzie Rzadu nie znalezli sie lide-
rzy partii politycznych tworzacych koalicje rzadzaca, doszlo
do stworzenia pozarzadowych organéw, ktérych zadaniem
byta koordynacja wspétpracy koalicyjnej. Pierwszy, ktéry nosit
nazwe Koordynacja Koalicji, sktadat sie z przewodniczacych
wszystkich partii wchodzacych w sklad koalicji rzadzacej oraz
premiera. W razie rozbieznoS$ci opinii decyzje zapadaty w dro-
dze glosowania. Przy czym liderzy partyjni wchodzacy w sklad
Koordynacji dysponowali liczba, gloséw odpowiadajaca liczbie

% Na temat pozycji Prezesa Rady Ministréw takze w poréwnaniu z sys-
temem kanclerskim patrz S. Patyra, Prawnoustrojowy status Prezesa Rady
Ministrow w swietle konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2002, s. 65—
147.

51 R. Mojak, Sktad, organizacja wewnetrzna oraz zasady i tryb funkcjo-
nowania Rady Ministrow, [w:] A. Bataban (red.), op. cit., s. 371.

% S. Patyra, Pozycja ustrojowa i funkcje Prezesa Rady Ministrow — za-
tozenie konstytucyjne a praktyka, [w:] M. Grzybowski (red.), System rzqddéw
Rzeczypospolitej Polskiej, Zatozenia konstytucyjne a praktyka ustrojowa,
Warszawa 2006, s. 212.
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mandatéw parlamentarnych posiadanych przez dang partie.
Drugim organem byta Koordynacja Klubéw Deputowanych,
ktora tworzyli przewodniczacy klubéw deputowanych partii
tworzacych koalicje. Przewodniczacy tego organu byt z SDP,
gdyz partia ta byla najwieksza formacja w porozumieniu koali-
cyjnym®. Zadaniem tego organu byto wypracowanie wspélnej
polityki partneréw koalicji w parlamencie, a decyzje zapadaly
w trybie podobnym jak w Koordynacji Koalicji. Praktyka ta
byta krytykowana przez komentatoréw politycznych i przed-
stawicieli nauki. Podkreslano, ze sytuacja ta prowadzi do przej-
mowania realnej wladzy przez nieformalne organy, ktére nie sa
umocowane ani konstytucyjnie, ani ustawowo 1 ogranicza funk-
cjonowanie ,,formalnych instytucji panstwa”®, Przyktadem nie-
prawnego ograniczenia ustrojowej pozycji premiera bylo np. to,
ze na dymisje ministra swego Rzadu musial uzyskac¢ zgode Ko-
ordynacji Koalicji udzielona wiekszo$cia 2/3 glosowS!.

5. Funkcje i kompetencje Rzadu

Wspblczesne konstytucje panstw zachodnioeuropejskich
rzadko decyduja sie na detalizowanie dziatalno$ci kolegium
Rzadu, zadowalajac sie jego ogdlnym okre§leniem jako organu
wladzy wykonawczej lub innego rodzaju sformutowaniem
o rownie ogolnej formule. Natomiast w wielu panstwach post-
komunistycznych mozna zaobserwowac, ze konstytucje ,,de-
talizuja dziatalno§é rzadu”, tworzac rozbudowany katalog

% M. Kasapovié¢, Koalicijskie vlade u Hrvatskoj: prva iskustva u kompa-
rativnoj perspektivi, [w:] G. Cular (red.), Izbori i konsolidacija demokracije
u Hrvatskoj, Zagreb 2005, s. 193.

6 Jbidem.

61 W trakcie trwania koalicji co najmniej 3-krotnie doszlo do sytuacji, ze
premier nie mégt dokonaé¢ zmian w sktadzie Rzadu na skutek oporu koali-
cjantéw. Ibidem, s. 197-198.
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stawianych przed nim zadan®?. Konstytucja Chorwacji jest
blizsza w swych rozwiagzaniach konstytucjom panstw postko-
munistycznych niz zachodnioeuropejskich®. Nie poprzestata
wprawdzie na okresleniu ogdlnej roli Rzadu, ale tez w wyzna-
czeniu jego zadan jest bardziej wstrzemiezliwa niz kilka in-
nych ustaw zasadniczych®.

Zgodnie z art. 110 Konstytucji do wlaéciwosci Rzadu nalezy:

— przedkladanie projektéw ustaw 1 innych aktéw Chorwa-
ckiemu Saborowi,

— przedkladanie projektu budzetu panstwa i koncowe spra-
wozdanie finansowe,

— zapewnianie wykonania ustaw 1 innych decyzji Chorwa-
ckiego Saboru,

— wydawanie rozporzadzen w celu wykonania ustaw,

— prowadzenie polityki wewnetrznej 1 zagranicznej,

— kierowanie 1 nadzorowanie pracy organéw administracji
rzadowej,

— troszczenie sie o ekonomiczny rozwoj kraju,

— kierowanie dzialaniami i rozwojem stuzb publicznych,

— sprawowanie innych zadan okreslonych konstytucja
1 ustawami.

Konstytucja nie deklaruje wyraznie zasady domniemania
kompetencji Rzadu, jednakze w literaturze przedmiotu pod-

62 P. Sarnecki, Zakres dziatania i funkcje Rady Ministréw, [w:] A. Ba-
laban (red.), op. cit., s. 193.

63 7 punktu widzenia liczby zadan Rzadu wymienionych przez konsty-
tucje, rozwiazanie chorwackie jest zblizone do estonskiego, litewskiego czy
rosyjskiego, w ktérych liczba konstytucyjnych zadan rzadu jest zblizona do
Konstytucji Chorwacji. Konstytucja Estonii, ttum. A. Puu, [w:] Konstytucje
panstw Unii Europejskiej, Warszawa 2011; Konstytucja Republiki Litew-
skiej, ttum. H. Wisner, Warszawa 2006; Konstytucja Federacji Rosyjskiej,
thum. A. Kubik, Warszawa 2000.

64 Art. 119 Konstytucji Slowacji wymienia az 19 kompetencji rzadu,
Konstytucja Stowacji, wyd. 2, ttum. K. Skotnicki, Warszawa 2003; art. 91
Konstytucji Macedonii zawiera 14 kompetencji rzadu, Konstytucja Republi-
ki Macedonii, ttum. T. Wéjcik, Warszawa 1999.
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nosi sie, ze takie domniemanie kompetencji wynika z art. 107
Konstytucji. ,,Rzad Republiki sprawuje wladze wykonawcza
zgodnie z Konstytucja 1 ustawami”. Zdaniem doktryny ozna-
cza to, ze do wlasciwoséci Rzadu naleza wszystkie uprawnienia
1obowiazki, ktore stanowia istote wladzy wykonawczej, a nie sa,
konstytucja zastrzezone dla prezydenta®. Mimo takich pogla-
déw doktryny w Chorwacji niekiedy dochodzi do sporéw kom-
petencyjnych miedzy Rzadem a prezydentem.

Klasyfikacja funkeji czy tez zadan Rzadu jest uyymowana
rozmaicie®®. W chorwackiej literaturze konstytucyjnej kwestia
ta nie jest podejmowana. Uznanie za obowigzujaca zasade do-
mniemania kompetencji Rzadu sprawia, ze uwaza sie, iz do
zadan Rzadu naleza wszelkie sprawy zwiazane ze sprawowa-
niem wladzy wykonawczej. Wyliczenie zawarte w art. 110 ma
podkresli¢ jedynie najwazniejsze zadania Rzadu. Z punktu wi-
dzenia posiadania przez Rzad konkretnych uprawnien nie jest
ono w zadnej mierze konieczne, a w przypadku zadania w po-
staci troszczenia sie o ekonomiczny rozwoj kraju wrecz zbed-
ne, gdyz mieéci sie to pojecie bez watpienia w ramach innego
zadania, czyli prowadzenia polityki wewnetrznej 1 zagraniczne;j
panstwa, a wrecz w sformutowaniu z art. 107, ze Rzad sprawuje
wladze wykonawcza®. Kompetencje Rzadu Republiki Chorwa-
cji zasadniczo nie odbiegaja od kompetencji rzadéw w innych
panstwach, w ktérych obowigzuje system parlamentarno-ga-
binetowy.

Sposéb konstytucyjnego okreslenia funkeji Rzadu w Repu-
blice Chorwacji dokonany zostal w pewnej mierze w sposéb po-

% B. Smerdel, S. Sokol, Ustrojstvo..., s. 387.

% Przeglad sposobu klasyfikacji funkcji oraz zadann Rady Ministrow
w Polsce mozna znalezé w opracowaniu P. Sarneckiego. Czynione tam rozwa-
zania mozna odnie§¢ w pewnym stopniu do regulacji obowiazujacej w Chor-
wacji ze wzgledu na wystepujace podobienstwa w konstytucyjnym okresleniu
zadan rzadu w obu panstwach. Patrz P. Sarnecki, op. cit., s. 194-214.

7 Podobnie rzecz ma sie w odniesieniu do niektérych sformulowan do-
tyczacych zadan Rady Ministréw zawartych w art. 146 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Ibidem, s. 205.
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dobny do tego, jaki zostal zastosowany w polskiej konstytucji.
Tak wiec w obu konstytucjach wystepuja stosowne artykuty
okreslajace niektore kompetencje Rzadu, a jednocze$nie zawie-
raja domniemanie kompetencji Rzadu. Cho¢, jak to wczeéniej
wskazatem, konstytucja chorwacka nie czyni tego tak jedno-
znacznie jak polska. To podobienstwo regulacji pozwala uznac,
ze uwagl dotyczace regulacji polskiej moga byé w pewnym stop-
niu odnoszone do rozwigzan obowiazujacych w Chorwacji. Tym
samym uwazam, ze systematyzacja funkcji Rzadu w Chorwacji
nastrecza te same trudnosci jak w Polsce®.

Pamietajac o rozbieznosciach opinii wystepujacych w dok-
trynie w odniesieniu do klasyfikacji funkcji rzadu, zapropono-
wany ponizej podzial traktuje jako pewien instrument, pozwala-
jacy na wyodrebnienie podstawowych funkeji rzadu, w ramach
ktorych rzad dysponuje okreslonymi kompetencjami. Zdaje
jednakze sobie sprawe z pewnej umownosci tej klasyfikacji, po-
niewaz, jak podkreslitem to wezeéniej, w chorwackiej doktrynie
tej kwestii sie nie podejmuje ani w monografiach, ani w pod-
recznikach prawa konstytucyjnego. Powoduje to, ze, jak trafnie
zauwazyl Marian Grzybowski, konkretna kompetencja rzadu
moze by¢ przypisywana innej funkcji w zaleznosci od kontekstu.
Przykladowo, kompetencja do wydawania rozporzadzen

shuzy, w pierwszej kolejno$ci, wykonaniu ustawy; trudno wszak przyjagé, iz
jest to jedyny i finalny cel wydawania rozporzadzen wykonawczych. Mate-
rialnie — w zaleznos$ci od swej treéci — wydanie rozporzadzenia moze stanowi¢
przejaw (Srodek prawny) do realizacji funkcji rzadzenia okre§lonym wycin-
kiem aktywno$ci panstwa (zwlaszcza w sferze polityki wewnetrznej) badz
kierowania podlegta Radzie Ministréw administracja ogélna i gospodarcza,
a w pewnym zakresie — funkeji nadzoru i kontroli wobec instytucji niepodpo-
rzadkowanych rzadowi®.

% Trudnoéci te sa w polskiej doktrynie czesto podkreslane. M. Grzy-
bowski, Konstytucyjne funkcje Rady Ministréw i formy ich praktycznej re-
alizacji (Préba typologii), [w:] M. Grzybowski (red.), op. cit., s. 189-192;
P. Sarnecki, op. cit., s. 194-214.

8 M. Grzybowski, Konstytucyjne..., s. 192.
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Za Zbigniewem Witkowskim przyjmuje, ze zadania mozna
pogrupowaé¢ w ramach funkeji wynikajacych z pozycji ustrojo-
wej Rzadu okreslonej przepisami konstytucji™. W §wietle po-
stanowien chorwackiej konstytucji mozna wyrdzni¢ nastepu-
jace funkcje Rzadu: prawotworstwa, wykonawcza, rzadzenia,
kierowniczo-koordynacyjna oraz nadzorczo-kontrolna™. Wy-
odrebnienie powyzszych funkcji podyktowane zostalo przede
wszystkim podkresleniem niektérych zadan Rzadu przez prze-
pisy konstytucji.

5.1. FUNKCJA PRAWOTWORSTWA

W ramach realizacji funkcji prawotworczej Rzad posia-
da przede wszystkim prawo do wydawania rozporzadzenia
z moca ustawy oraz rozporzadzen wykonawczych w stosunku
do ustaw™. Ponadto mozna wyrdzni¢ prawo inicjatywy ustawo-
dawczej, prawo do inicjowanie trybu pilnego oraz prawo 1 obo-
wiazek zarazem do wniesienia projektu budzetu panstwa’.

Zgodnie z art. 88 Sabor na okres jednego roku moze upowaz-
ni¢ Rzad do wydawania rozporzadzen z moca ustawy. Zgodnie
z obowiazujaca ustawa o prawie Rzadu Republiki Chorwacji do
regulacji swoimi rozporzadzeniami spraw z zakresu dziatania

0 Z. Witkowski (red.), Prawo konstytucyjne, Torun 2002, s. 339-340.

™ Zaproponowana klasyfikacja funkcji rzadu stanowi pewna kompi-
lacje ujecia tej kwestii przez Z. Witkowskiego 1 M. Grzybowskiego. Patrz
M. Grzybowski, Konstytucyjne..., s. 191; Z. Witkowski, op. cit., s. 339. Auto-
rzy ci wyrdzniaja funkcje rzadu na gruncie polskiej regulacji konstytucyjne;j.
Jednakze ze wzgledu na pewne podobienstwa chorwackich rozwiazan kon-
stytucyjnych oraz czesciowo teoretyczny charakter tych klasyfikacji uwa-
zam, ze mozna je odnie$¢ do systemu chorwackiego.

2 W Chorwacji prawo do wydawania rozporzadzen z moca ustawy po-
siada takze prezydent, ale w odmiennym trybie. Zagadnienie to zostalo opi-
sane w rozdziale poprzednim.

" Zagadnienia te zostaly oméwione w rozdziale V.
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chorwackiego Saboru™ Rzad zostal uprawniony do wydawania
rozporzadzen w terminach od 15 grudnia 2012 do 15 stycz-
nia 2013 r. oraz od 15 sierpnia do 15 wrzeénia 2013 r. Ponadto
ustawa przyznaje Rzadowi prawo do wydawanie rozporzadzen
z moca ustawy w przypadku skrécenia kadencji Saboru do czasu
pierwszego posiedzenia nowo wybranego. Termin udzielanego
pelnomocnictwa jest w kolejnych ustawach upowazniajacych
wcigz taki sam. Delegacja ta upowaznia Rzad do wydawania
rozporzadzen z moca ustawy przez caly ten czas, bez wzgledu
na to, czy trwa sesja parlamentu. Wprawdzie w ustawie upo-
wazniajacej zostaly wskazane terminy, ktore odpowiadaja ter-
minom trwania sesji Saboru, to jednak w razie zwolania sesji
nadzwyczajnej parlamentu Rzad nie traci prawa do wydawania
rozporzadzen mimo trwania posiedzen Saboru. Praktyka do-
tyczaca rozporzadzen z moca ustawy wydawanych przez Rzad
w chorwackim systemie jest taka, ze Sabor od 1996 r. co roku
powaznia Rzad do wydawania rozporzadzen z moca ustawy™.
Upowaznienie dla Rzadu jest, jak wida¢, udzielane przez Sabor
niemal automatycznie. W chorwackiej literaturze podnosi sie,
ze logicznym rozwiazaniem powinno by¢ udzielanie powyzszych
petnomocnictw wytacznie na okres, w ktorym Sabor nie obradu-
je. Udzielenie pelnomocnictwa wylacznie na czas miedzy sesja-
mi parlamentu lub w przerwie miedzy kadencjami wymagatoby
jednakze wyraznego wskazania w tresci upowaznienia’,
Rozporzadzenia z moca, ustawy nie moga, dotyczy¢ konsty-
tucyjnie gwarantowanych wolnosSci 1 praw cztowieka 1 obywate-
la, praw mniejszosci narodowych, systemu wyborczego, ustroju,
zakresu 1 trybu dziatania organéw wiadzy panstwowe;j, ustroju

™ Zakon o ovlasti Vlade Republike Hrvatske da uredbama ureduje
pojedina pitanja iz djelokruga Hrvatskoga sabora, ,,Narodne novine” 2012,
br. 108.

7 Upowaznienie takie zostalo udzielone w 1996 r. (,Narodne novine”
1996, br. 90; 1997, br. 104; 1998, br. 131; 1999, br. 102; 2000, br. 97; 2001,
br. 84; 2002, br. 113; 2003, br. 159; 2004, br. 136; 2005, br. 115; 2006, br. 108;
2007, br. 103; 2008, br. 116; 2009, br. 121; 2010, br. 115; 2011, br. 150).

6 S. Sokol, Temeljna pitanja..., s. 325.
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zakresu 1 trybu dziatania samorzadu lokalnego. Chociaz ani kon-
stytucja, ani ustawa upowazniajaca o tym nie wspomina, rozpo-
rzadzenia te rzec jasna nie moga tez zmieniaé konstytucji, gdyz
tryb jej zmiany dokonywany jest w Chorwacji wytacznie w trybie
ustaw konstytucyjnych. W doktrynie tego kraju nie ma watpliwo-
Sci, ze do ustaw zastrzezonych do wylacznej kompetencji Saboru
naleza ustawy organiczne’. Jednakze zwraca sie uwage w lite-
raturze, ze staby nadzor parlamentu nad ustawodawstwem dele-
gowanym Rzadu sprawia, ze zakres materii ustawowych zastrze-
zonych dla ustawy powinien by¢ szerzej okreSlony przepisami
konstytucji™. Tres¢ dwoch przepiséw konstytucji, ktére dotycza
tej kwestil, pozwala dostrzec ich niespdjnosé. Artykut 83, okre-
§lajacy zakres ustawodawstwa organicznego, wymienia wsrod
innych spraw, zastrzezonych dla tej formy ustawy, ,,ustréj, zakres
1tryb dzialania samorzadu lokalnegoiregionalnego”. Tymczasem
art. 88 ust. 1 w zdaniu koncowym wsrod spraw, ktore nie moga by¢
przekazane do ustawodawstwa delegowanego, wymienia ,,ustroj,
zakres 1 tryb dzialania samorzadu lokalnego”. Oba przepisy roz-
nig sie wiec tylko stowem ,regionalnego”. Ta niekompatybilnoscé
sformutowan nie stwarza, moim zdaniem, mozliwo§ci wydania
dekretu dotyczacego dzialania samorzadu regionalnego, gdyz
ustawodawstwo organiczne jest zastrzezone dla Saboru 1 jako
takie nie moze by¢ przedmiotem rozporzadzen Rzadu. Tym nie-
mniej w literaturze postuluje sie usuniecie tej niezgodnosci w dro-
dze nowelizacji konstytucji”. Rozporzadzenia z moca ustawy nie
mogg dziala¢ wstecz oraz musza by¢ publikowane w dzienniku
urzedowym . Narodne novine . Rzad zobowiazany jest do sktada-
nia Saborowi sprawozdania na temat wydanego rozporzadzenia
natychmiast po jego wydaniu, jesli Sabor obraduje, a jeéli nie, to
na pierwszym posiedzeniu.

7 Ibidem, s. 324.

8 S. Bari¢, op. cit., s. 140-141.

™ Ibidem, s. 139.

80 Obowiazek publikacji rozporzadzen z mocg ustawy zostal wyraznie
podkreslony w orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego z 27 pazdziernika
2010, br. U-11/296/2006, ,Narodne novine” 2010, br. 126.
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Przeglad ustaw upowazniajacych z ostatnich 10 lat wska-
zuje, ze Sabor udziela Rzadowi upowaznienia zawsze na ten
sam okres. Identycznie tez okre§la jego zakres przedmiotowy.
Praktyka ustawodawstwa delegowanego stala sie w Chorwacji,
mozna powiedzieé, codzienna forma aktywnoéci prawodawcze]
Rzadu, co rodzi zastrzezenia doktryny®. Od wielu lat ustawy
upowazniajace tak samo okreslaja zakres przedmiotowy dele-
gacjl. Zgodnie z nim rozporzadzenia z mocg ustawy nie moga
dotyczy¢ ustaw, ktorych uchwalenie nalezy do wylacznej kom-
petencji Saboru oraz budzetu i podatkéw.

W 1994 r. Trybunat Konstytucyjny dokonal oceny zgod-
no$ci rozporzadzenia z moca ustawy wydanego przez Rzad na
podstawie udzielonego przez Sabor upowaznienia ustawowego
z ustawa, upowazniajaca®?. Trybunat dokonal tej oceny w trybie
kontroli zgodnosci z ustawami aktéw podustawowych. To dzia-
lanie zrodzito istotne watpliwosci, czy Trybunat jest uprawnio-
ny do oceny aktéw normatywnych posiadajacych te sama moc
prawna. Co do zasady w chorwackim systemie prawa nie ma
watpliwoéci, ze Trybunal nie moze dokonywaé kontroli zgod-
nosci rozporzadzen z moca, ustawy z ustawami®?, co wydaje sie
by¢ oczywiste. Jednakze przeprowadzit kontrole w odniesieniu
do ustawy upowazniajacej, chociaz wérod jego kompetencji
uprawnienie to nie zostalo wyraznie wymienione. Orzeczenie
Trybunatu doprowadzito do istotnych watpliwos$ci dotyczacych
hierarchii aktow prawnych w chorwackim systemie prawa.
W orzeczeniu swym Trybunal nie wskazal bowiem, czy rozpo-
rzadzenie z moca ustawy nalezy traktowacé jako akt podusta-
wowy w stosunku do ustawy upowazniajacej, czy tez nie. Rodzi
to okreslone konsekwencje dla praktyki stosowania prawa. Czy
w sytuacji watpliwoéci sadu co do zgodnoSci rozporzadzenia

81 A. Baci¢, Parlamentarno pravo Republike Hrvatske, Split 2004,
s. 295.

82 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 25 lutego 1994 r., br. U-II-
66/1994, ,Narodne novine” 1994, br. 16.

8 S. Bari¢, op. cit., s. 109.
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z moca, ustawy z ustawa upowazniajaca sad moze nie zasto-
sowacé rozporzadzenia w konkretnej sprawie, czy tez powinien
zwrocié sie do Trybunatu w celu wyjasnienia ewentualnej jego
niezgodnosci z ustawa. Orzeczenie Trybunalu na to pytanie
odpowiedzi nie daje, nie bylto tez w pdézniejszym czasie prak-
tyki orzeczniczej, ktora by te watpliwosci rozstrzygata®. Nie
ma instrumentéw prawnych oceny, czy rozporzadzenie zosta-
to wydane w zgodzie z udzielonym upowaznieniem. Jedynym
instrumentem kontroli ze strony parlamentu jest mozliwo§é
pozbawienia rozporzadzenia mocy obowiazujace] przez Sabor
w trybie art. 88 ust. 3 Konstytucji®.

Tryb wydawania rozporzadzen z mocg ustawy budzi w lite-
raturze przedmiotu liczne watpliwo$ci. Powoduje to, ze mimo iz
w doktrynie chorwackiej dostrzega sie uzasadnione argumenty
za stosowaniem tej instytucji w panstwie demokratycznyms®s, to
jednak watpliwo$ci prawne, jakie sie z nimi wiaza, sprawiaja,
ze w literaturze od dawna postuluje sie zmiane regulacji ich
dotyczacej, a na pewno zmiane praktyki udzielania przez Sabor
pelnomocnictwa do ich wydawania®’. Coroczne upowaznienia
Rzadu do wydawania rozporzadzen z moca ustawy w tak rozle-
glym zakresie przedmiotowym podwazaja idee podziatu wiadz
w szczegblnodcl, ze w Swietle powyzszych uwag wydaje sie, ze za-
kres materii zastrzezonych dla ustawy nie jest specjalnie szeroki.

Konstytucja nie zawiera odrebnego przepisu, ktory okre-
§latby tryb wydawania i zakres przedmiotowy rozporzadzen
wykonawczych. Jedynie art. 110 Konstytucji wsroéd ogdlnych
kompetencji Rzadu wymienia prawo do wydawania rozporza-
dzen wykonawczych. W chorwackiej literaturze podnosi sie, ze
poprzez wydawanie rozporzadzen wykonawczych Rzad sprawuje
swoj konstytucyjny obowigzek wykonywania ustaw. Tym samym

8 Ibidem.

8 Ibidem, s. 99.

8 S. Sokol, Temeljna pitanja..., s. 323-324.

87 B. Smerdel, Hrvatski pravni sustav i ustavno nacelo vladavine prava,
»Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu” 2001, vol. 51(6), s. 1154.
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wydawanie rozporzadzen jest nie tylko uprawnieniem, ale takze
obowiazkiem Rzadu®. Mimo ze w konstytucji chorwackiej nie zo-
stat okreslony zamkniety system zrodet prawa, to rozporzadze-
nie jest jedyna forma aktu normatywnego, ktory jest stosowany
przez Rzad w zakresie tworzenia aktow wykonawczych do ustaw.
Rozporzadzenia sa wydawane na podstawie upowaznienia usta-
wowego. Niekiedy maja one charakter generalny, np. upowaz-
nienie Rzadu do powolywania w drodze rozporzadzen urzedow
wewnetrznych, ktore maja za zadanie wykonywanie fachowych
1administracyjnych prac w ramach swoich zakreséw dziatania®.

5.2. FUNKCJA WYKONAWCZA

W ramach funkcji wykonawczej Rzadu mozna wskazaé
takie jej zadania, jak: zapewnienie wykonania ustaw, w tym
w szczegoblnosci ustawy budzetowe;j, oraz przedstawienie spra-
wozdania z wykonania budzetu. Rzad dwukrotnie w ciagu roku
jest zobowiazany do sktadania Saborowi sprawozdania z wy-
konania budzetu. W terminie do 15 lipca sktada sprawozdanie
z wykonania ubieglorocznego budzetu, a do 5 sierpnia infor-
muje o wykonaniu biezacej ustawy budzetowe;”. W ramach
realizacji zadania, jakim jest wykonanie ustawy budzetowej,
doszto w Chorwacji w 2009 r. do ciekawego casusu, ktory przy-
nosi pewna wskazoéwke do interpretacji sposobu wykonania tej
kompetencji przez Rzad.

Ustawa o wykonaniu budzetu panstwowego z 2009 r.”!
w art. 7 zawierata upowaznienie dla Rzadu do podjecia decyzji
w sprawie podziatu érodkéw przeznaczonych na wydatki ope-
racyjne, zakup aktywéw itp. Rzad podejmowal powyzsza de-
cyzje na wniosek wlasciwego ministra. Ustep 2 tego artykulu

8 S. Sokol, Temeljna pitanja..., s. 325.

8 B. Smerdel, S. Sokol, Ustrojstuvo..., s. 387.

% J. Karp, M. Grzybowski, System..., s. 57.

91 Zakon o izvrsavanju Drzavnog proracuna Republike Hrvatske za
2009. godinu, ,Narodne novine” 2008, br. 149.
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naktadat jedynie na Rzad obowigzek poinformowania Saboru
o podjetych decyzjach co do przeznaczenia $rodkéw. Powyzszy
przepis ustawy zostal przez grupe deputowanych zaskarzony
do Trybunatu Konstytucyjnego jako niezgodny z konstytucja.
Wnioskodawcy podnosili, ze budzet jest aktem prawnym, ktory
okresla dochody, wptywy 1 wydatki panstwa na okres jednego
roku, zgodnie z ustawg uchwalona przez parlament. Rzad jako
organ wykonawczy jest jedynie odpowiedzialny za jego rea-
lizacje. Tymczasem budzet na rok 2009 przewidywal, ze 2%
$rodkow budzetowych moze by¢ wydawane przez Rzad samo-
dzielnie w trybie art. 7 ustawy o wykonaniu budzetu panstwa
za 2009 r. Zdaniem wnioskodawcy narusza to zasade podzia-
tu wladz, gdyz zgodnie z konstytucja to Sabor uprawniony
jest do uchwalania budzetu panstwa, a wiec planu wydat-
kéw 1 dochodéw w catosci, a nie tylko w czesci chocby 98%.
Powierzenie prawa Rzadowi jest ograniczeniem ustrojowych
funkcji parlamentu. Trybunal nie przychylil sie jednakze do
wniosku, podnoszac, ze oczywiste jest, ze poprzez tak okreslo-
ny mechanizm realokacji érodkéw budzetowych prawodawca
chcial osiagna¢ niezbedna elastycznosé w realizacji budzetu®.

5.3. FUNKCJA RZADZENIA

Funkcja rzadzenia obejmuje ogélne kierownictwo w stosun-
kach zewnetrznych, dzialania zwigzane z obronnoécig kraju,
zapewnienie bezpieczenstwa zewnetrznego i wewnetrznego.

Rzad prowadzi polityke zagraniczng panstwa, aczkolwiek
jego samodzielno$¢ w tej mierze jest ograniczona z jednej stro-
ny uprawnieniami kontrolnymi parlamentu (ratyfikowanie
niektérych umoéw miedzynarodowych, wyrazanie zgody na
uzycie sit zbrojnych poza granicami panstwa), a z drugiej
strony kompetencjami prezydenta dotyczacymi polityki za-

92 Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z 19 czerwca 2009 r., br.
U-1/491/2009, ,,Narodne novine” 2009, br. 88.
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granicznej. Dualizm dziatan w dziedzinie polityki zagranicz-
nej jest szczegélnie widoczny przy zawieraniu umow mie-
dzynarodowych. Ustawa o zawieraniu i wykonywaniu umow
miedzynarodowych powierza prawo do ich zawierania pre-
zydentowi, ktory moze dziataé¢ na wniosek Rzadu. Jednakze
z postanowien konstytucji nie wynika, czy prezydent moze
odmowic zawarcia umowy, ktorej oczekuje Rzad. Wydaje sie,
ze w $wietle pozycji ustrojowe]j prezydenta przy braku jedno-
znacznie brzmiacych norm konstytucyjnych nie jest on zobo-
wiazany wnioskiem Rzadu do zawarcia umowy miedzynaro-
dowej. W szczegblnoécl, ze ustawa ta przewiduje, ze umowy
dotyczace spraw gospodarczych, ochrony érodowiska 1 dziata-
nia stuzb publicznych Rzad moze zawieraé bez zgody prezy-
denta. Gdyby prawodawca konstytucyjny chcial, by prezydent
byl zwiazany wnioskiem Rzadu, nie wyodrebniatby uméw, na
ktérych zawarcie Rzad zgody glowy panstwa nie potrzebuje.
W tym przypadku sa one podpisywane przez premiera lub mi-
nistra spraw zagranicznych. Zréznicowanie uméw miedzyna-
rodowych z punktu widzenia trybu ich zawierania wskazuje,
ze niektére umowy Rzad zawiera samodzielnie, ale na inne
wymagana jest zgoda prezydenta. Interpretacje te wzma-
cnia i ta okoliczno$é, ze zgoda prezydenta na zawarcie umowy
miedzynarodowej przez Rzad jest jego prerogatywa osobista.

W zakresie spraw zwigzanych z obronnoscig i bezpieczen-
stwem panstwa Rzad jest zobowiazany do wspoéldzialania
z prezydentem 1 parlamentem. Wspdlpraca z prezydentem
przejawia sie przede wszystkim w prawie premiera do kontr-
asygnowania aktow prezydenta, uprawnieniu do inicjowania
okres$lonych dziatan oraz uzyskaniu akceptacji na podjete de-
cyzje przez prezydenta.

Premier kontrasygnuje nastepujace akty prezydenta: po-
wotanie szefa stuzb specjalnych; wniosek do Saboru o wprowa-
dzenie stanu bezpoéredniego zagrozenia niepodleglo$ci, jedno-
Sci 1 bezpieczenstwa panstwa; rozporzadzenia z moca ustawy,



Rozdzial 7. Rzad Republiki Chorwacji 333

gdy organy wladzy nie sq w stanie normalnie funkcjonowaé
lub w razie bezposredniego zagrozenia niepodlegtoéci, jednosci
1 bezpieczenstwa panstwa; rozporzadzenie o uzyciu sil zbroj-
nych w przypadku zagrozenia niepodlegltosci, jednosci 1 egzy-
stencji panstwa; rozporzadzenie o skierowaniu sit zbrojnych do
dziatan poza granicami panstwa w czasie, gdy Sabor nie moze
sie zebra¢ na posiedzenie w czasie stanu wojny.

Ponadto Rzad w calo$ci lub poszczegdlni jego czlonkowie
moga, inicjowac podjecie okreslonych dzialan przez prezyden-
ta. Wérod tych uprawnien mozna wymienié: prawo premiera
do zlozenia wniosku o wydanie rozporzadzenia z moca ustawy
w czasie trwania stanu bezposéredniego zagrozenia oraz wtedy
gdy organy wladzy nie sa w stanie normalnie funkcjonowac;
prawo premiera do zlozenia wniosku o uzyciu sil zbrojnych
w dziataniach poza granicami panstwa, gdy jednoczeénie Sabor
nie moze zebraé sie na posiedzenie, a w panstwie obowiazuje
stan wojenny; uprawnienie Rzadu do ztozenia wniosku do pre-
zydenta w sprawie powolania Naczelnika Gléwnego Dowddz-
twa Sit Zbrojnych; prawo ministra obrony do wnioskowania
o nadanie stopni wojskowych.

Rzad musi takze uzyskac ze strony prezydenta zgode na
okreslone dziatania. W tej mierze Rzad jest uzalezniony od
zgody prezydenta na podjecie decyzji o udziale chorwackich sit
zbrojnych w ¢wiczeniach 1 operacjach humanitarnych poza gra-
nicami kraju oraz na wyrazenie zgody na udziatl sil zbrojnych
panstw sojuszniczych w takich operacjach na terenie panstwa
chorwackiego. Ponadto Rzad musi uzyskac¢ zgode prezydenta
na udzial sil zbrojnych w operacjach zbrojnych poza granica-
mi kraju oraz na udzial sit zbrojnych panstw sojuszniczych
w dziataniach zbrojnych toczonych na obszarze panstwa.
W tym jednakze przypadku, gdy prezydent takiej zgody nie
udzieli, Rzad moze uzyskac akceptacje tej decyzji Saboru kwa-
lifikowana wiekszo$cia glosow. Ponadto nalezy podkreslic, ze
Rzad zobowigzany jest do wspoélpracy z prezydentem takze na
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forum Rady Obrony, ktéra jest organem koordynujacym dzia-
talnoéé organéw wladzy panstwowej w sprawach zwiazanych
z obronnoscia,

Wspétpraca Rzadu z Saborem w zakresie spraw zwigza-
nych ze sprawami obronnos$ci dotyczy przede wszystkim prawa
Rzadu do ztozenia do Saboru wniosku o uzyciu sit zbrojnych
w dziataniach poza granicami kraju oraz o udziale sojuszni-
czych sit zbrojnych w operacjach na terenie Chorwacji®®. Nalezy
takze podkreéli¢, ze zgodnie z art. 80 Konstytucji Sabor spra-
wuje cywilng kontrole nad sitami zbrojnymi, decyduje o wojnie
1 pokoju, a ponadto uchwala strategie bezpieczenstwa narodo-
wego oraz strategie obrony Republiki. Podjecie przez Sabor sto-
sownych decyzji w tej mierze w sposob oczywisty determinuje
tez poczynania Rzadu w sprawach zwigzanych z obronnoscia
1 bezpieczenstwem panstwa.

Mimo wskazanych powyzej ograniczen w samodzielnym
kreowaniu polityki obronnej panstwa Rzad w Chorwacji jest
organem, ktéry sprawuje cywilne zwierzchnictwo nad woj-
skiem 1 prowadzi biezaca polityke dotyczaca spraw armii
1 obronnosci panstwa. Czyni to glownie za posrednictwem
ministra obrony narodowej. Warto przy tym podkre§lié, ze
ustawa o obronie, przyznajac okreslone kompetencje 1 zada-
nia Gléwnemu Dowddztwu Sit Zbrojnych, podkresla, ze wy-
konuje ono powierzone mu zadania w ramach Ministerstwa
Obrony Narodowe;j.

Na podstawie analizy norm obowiazujacych w chorwackim
prawie mozna stwierdzi¢, ze w sprawach zwigzanych z bezpie-
czenstwem panstwa i kwestiami obronnosci prawodawca chor-
wacki dokonat takiego podzialu kompetencji, ktory wymusza
na wszystkich organach wladzy panstwowej podjecie daleko
idacej wspolpracy w zakresie realizacji zadan, jakie stawia
przed nimi konstytucja.

9 Zagadnienia te szczegblowo zostaly oméwione w rozdziale VI doty-
czacym prezydenta Republiki.
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5.4. FUNKCJA KIEROWNICZO-KOORDYNACYJNA

Funkcja kierowniczo-koordynacyjna Rzadu zostata podkre-
§lona w art. 110 Konstytuc)i, wskazujacym na zadania Rzadu.
Rzad ,kieruje 1 nadzoruje prace organéw administracji rza-
dowej [oraz] dzialania 1 rozwdj stuzb publicznych”. Powyzszy
artykul wprost powierza Rzadowi funkcje kierownicze w sto-
sunku do administracji rzadowe] szczebla centralnego, jak 1ich
jednostek terenowych. Kierownicza rola Rzadu przejawia sie
w uprawnieniach nominacyjnych i odwotawczych w stosunku do
organéw zarzadzajacych urzedami panstwowymi okreslonymi
w ustawach, w prawie do cze$ciowego ksztaltowania struktu-
ry administracji poprzez mozliwos§¢ powoltywania na podstawie
ustaw, w drodze rozporzadzen, okreslonych urzedéw panstwo-
wych. Ponadto Rzad jest uprawniony do wydawania uchwat,
ktore moga zawierac jego opinie dotyczace realizacji ustalone]
polityki Rzadu lub okre§laé¢ zadania administracji rzadowe;j.
Oprocz uchwal moze wydawac decyzje, ktorymi reguluje kwe-
stie z zakresu swojego dzialania. Stuzq tez one udzielaniu zgo-
dy lub potwierdzaja akty innych organéw i1 oséb prawnych.

5.5. FUNKCJA NADZORCZO-KONTROLNA

W ramach funkeji nadzorczej Rzad sprawuje nadzér nad
administracja samorzadowa. Ustawa o lokalnych 1 regional-
nych samorzadach zawiera przepisy, uprawniajace Rzad do
sprawowania nadzoru nad samorzadem terytorialnym réznych
szczebli®. Uprawnienia nadzorcze wobec samorzadu terytorial-
nego moga przybierac¢ charakter kontroli wykonywania zadan
zleconych przez panstwo, rozwigzania organu przedstawiciel-

9 Zakon o lokalnoj i podrué¢noj (regionalnoj) samoupravi, ,Narodne
novine” 2001, br. 33, 60; 2005, br. 129; 2007, br. 109; 2008, br. 125; 2009,
br. 36; 2011, br. 150; 2012, br. 144.
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skiego jednostki samorzadu terytorialnego oraz ustanowienia
zarzadu komisarycznego.

Wtasciwe ministerstwa, ktore zlecily zadania z zakresu
swojego dzialania do wykonywania jednostkom administracji
lokalnej lub regionalnej, moga wydawac naczelnikom gmin,
prezydentom miast oraz zupanom polecenia zwiazane z wyko-
nywaniem powierzonych zadan. Jezeli organy, ktorym powie-
rzono wykonywanie tych zadan, nie stosujq sie do wydawanych
polecen, wlasciwy organ administracji panstwowej moze ode-
braé¢ im prawo do ich realizacji (art. 83).

Rzad moze rozwiazaé organ przedstawicielski jednostki samo-
rzadu terytorialnego w przypadkach okreslonych ustawa, (art. 84).

1. Gdy organ przedstawicielski uchwali decyzje lub wyda
inny akt, ktory zagraza suwerennosci i integralnej catosci Re-
publiki Chorwacji.

2. dJezeli organ przedstawicielski nowo powotanej jednostki
samorzadu terytorialnego nie uchwali swojego statutu w termai-
nie 60 dni od dnia jej powolania.

3. Jezeli organ przedstawicielski czesto uchwala akty nie-
zgodne z konstytucja, ustawa lub innymi powszechnie obowia-
zujacymi przepisami prawa lub gdy w swej dziatalnosci czesto
dokonuje naruszen obowiazujacego prawa.

4. Jezeli bez wzgledu na przyczyne, organ przedstawiciel-
ski nie bedzie posiadal wystarczajacej liczby cztonkéw do po-
dejmowania okreslonych prawem decyzji.

5. Jezeli organ przedstawicielski nie moze uchwalié¢ decyzji
pozostajace] w jego zakresie dziatania przez okres 3 miesiecy.

6. Jezeliorgan przedstawicielski w terminie 30 dni od dnia
ztozenia wniosku nie zarzadzi referendum w sprawach doty-
czacych zmiany statutu lub innych kwestii z zakresu dziatania
jednostki samorzadu terytorialnego, lub odwotania organu wy-
konawczego jednostki samorzadu terytorialnego, gdy wniosek
o0 jego przeprowadzenie zglosito 20% wyborcéw zamieszkatych
na terenie jednostki samorzadu terytorialnego. Referendum
w sprawie odwotania organu wykonawczego jednostki zarza-
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dza organ przedstawicielski tej jednostki. Odwotanie organu
w drodze referendum nastepuje, jezeli w referendum udziat
wzielo co najmniej 1/3 tacznej liczby wyborcow zamieszkatych
na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Decyzja Rzadu o rozwigzaniu organu przedstawicielskiego
wchodzi w zycie w dniu jej publikacji w dzienniku urzedowym
,Narodne novine”. Przeciwko decyzji Rzadu przewodniczacy
rozwiazanego organu przedstawicielskiego moze zlozy¢ skarge
w terminie 8 dni od jej publikacji do Wysokiego Sadu Admini-
stracyjnego (art. 85). Sad wydaje orzeczenie w sprawie w ter-
minie 30 dni od dnia otrzymania skargi. Jezeli skarga zostata
odrzucona, Rzad zarzadza przedterminowe wybory do orga-
nu przedstawicielskiego w terminie 90 dni od dnia publikacji
orzeczenia sadu. Na wniosek centralnego organu ds. lokalnego
samorzadu Rzad Republiki Chorwacji moze w tym samym cza-
sie rozwiazac organ przedstawicielski oraz organ wykonawczy
jednostki samorzadu terytorialnego, jezeli w terminie okreslo-
nym ustawa nie uchwala budzetu lub decyzji o tymczasowym
finansowaniu. W takim przypadku Rzad powotuje komisarza,
ktory dysponuje kompetencjami organu przedstawicielskiego
1 wykonawczego jednostki oraz zarzadza przedterminowe wy-
bory do tych organéw. Decyzja Rzadu wchodzi w zycie w dniu
publikacji. Podlega ona zaskarzeniu do Wysokiego Sadu Ad-
ministracyjnego w terminie 8 dni od jej opublikowania. Skarge
w tej sprawie zlozy¢ moga przewodniczacy organu przedsta-
wicielskiego oraz odwolany na mocy tej decyzji jednoosobowy
organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego. Sad
rozstrzyga te kwestie na takich samych zasadach jak w przy-
padku orzekania o rozwigzaniu organu w innych wskazanych
wyzej przypadkach. Artykut 86 ustawy pozwala takze w przy-
padkach okreslonych przepisami ustawy na powolanie przez
Rzad komisarza w jednostce samorzadu terytorialnego. Prawo
to przystuguje Rzadowi w nastepujacych przypadkach, gdy:

1) rozwiazany zostanie organ przedstawicielski jednostki
samorzadu terytorialnego,
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2) w jednostce samorzadu terytorialnego nie odbeda sie
zgodnie z ustawa, wybory do organu przedstawicielskiego?,

3) organ przedstawicielski nie zostanie powotany zgodnie
z przepisami ustawy,

4) zakonczy sie mandat organom wykonawczym jednostki
na skutek odwotania w drodze referendum?®. Przy czym, jezeli
wygasniecie mandatu nastapito w ciggu dwdéch lat od jego wy-
boru, to Rzad zarzadza przedterminowe wybory, a komisarz
rzadowy wykonuje swoje obowiazki do czasu wylonienia no-
wego organu. Natomiast, gdy wygasdniecie mandatu nastapito
po uplywie dwéch lat od wyboréw, wtedy Rzad nie zarzadza
przedterminowych wybordw, a obowiazki organu wypelnia ko-
misarz. Jezeli odwotany organ miat zastepce, a jego mandat nie
ulegl wygasnieciu, obowiazki organu wypelnia jego zastepca az
do czasu przeprowadzenia przedterminowych wyboréw organu
wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego. Jezeli do
zakonczenia mandatu organu wykonawczego oraz jego zastep-
cow doszlo w drodze odwolania, ogltaszane sa przedterminowe
wybory 1 do czasu ich przeprowadzenia funkcje zarzadcze wy-
konuje komisarz.

Ustawa o samorzadzie lokalnym i regionalnym wskazuje,
ze do odwotania organu wykonawczego dochodzi w nastepuja-
cych przypadkach:

% Zgodnie z ustawg o wyborach lokalnych kadencja organéw jednostek
samorzadu terytorialnego trwa 4 lata. Wybory lokalne zarzadza Rzad. Od-
bywaja sie one nie wezesniej niz 30 1 nie pdzniej niz 60 dni od dnia zarzadze-
nia wyboréw. Po dtugich debatach zdecydowano, ze od 2009 r. w wyborach
bezposérednich wybierane sa réwniez organy wykonawcze jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Zakon o lokalnim izborima, ,Narodne novine” 2012,
br. 144; K. Krysieniel, System polityczny Republiki Chorwacji, Poznan—Cho-
rzoéw 2007, s. 132.

% Ustawa o samorzadzie lokalnym i regionalnym wskazuje, ze zakon-
czenie mandatu organu wykonawczego nastepuje w nastepujacych przypad-
kach: z chwila uptywu kadencji, na skutek odwotania, na skutek dymisji
oraz w dniu powolania komisarza rzadowego.
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— z chwila uptywu kadencji,

— gdy zostana odwolani na mocy uchwaly organu przed-
stawicielskiego,

— na skutek dymisji,

— w dniu powotania komisarza Rzadu.

Reasumujac, pozycja ustrojowa Rzadu w Chorwacji wydaje
sie by¢ charakterystyczna dla systemu parlamentarnego. Zasa-
dy odpowiedzialnosci politycznej i zakres kompetencji nie od-
biegaja znaczaco od rozwigzan przyjetych w innych panstwach
posiadajacych zblizony system rzadéw. Wydaje sie, ze zasadni-
cza roznica dotyczy tego, ze w Chorwacji nie wystepuje instytu-
cja konstruktywnego wotum zaufania. Jednakze jak dotad brak
tej instytucji nie wptywal w Chorwacji na stabilno$¢ Rzadu.
Istotna cecha we wspdlczesnych systemach rzadéw parlamen-
tarnych jest umocnienie pozycji premiera. Rozwiazania norma-
tywne obowiazujace w Chorwacji wskazuja, ze jego pozycja nie
jest tak silna jak w systemie kanclerskim czy premierowskim.
Jednakze aktualnie pozycja premiera ulegla wzmocnieniu, lecz
zrodlem tego nie jest zmiana przepisOw prawa, a rzeczywistosci
politycznej. W obecnej kadencji premier Zoran Milanovi¢ ma
silna pozycje polityczna dzieki osiagnietym w ostatnich wy-
borach rozstrzygnieciom. Koalicja wyborcza SDP, HNS, IDS,
HSU, ktora juz od kilku wyborow funkcjonuje w tym ksztalcie,
zdobyla lacznie 80 mandatéow w 151-mandatowym parlamen-
cle, z czego partia premiera SDP uzyskata 60. Stabilna wiek-
szo§¢, jaka posiada Rzad, oraz silna pozycja partii premiera
w lonie koalicji sprawia, ze premier Milanovi¢ ma duzo wiek-
szy wplyw na funkcjonowanie Rzadu niz premier Racan, ktory
rzadzit w duzo trudniejszych warunkach przy niestabilnosci
koalicji rzadzacej, co doprowadzito ostatecznie nie tylko do jego
dymisji, lecz réwniez do dekompozycji niektorych partii poli-
tycznych, tworzacych w owym czasie koalicje rzadzaca.






Rozdziat VIII

Ewolucja systemu rzadow
w Republice Chorwacji

7 uwagl na usytuowanie glowy panstwa i zakres jej kom-
petencji wobec rzadu wyrdznia sie kilka podstawowych mode-
li systeméw rzadow. Sa to: model petnego prezydencjalizmu,
poprzez rozne systemy pélprezydenckie, az po rozmaite wer-
sje systemu parlamentarno-gabinetowego, w ktéorym maleje
rola glowy panstwal.

Jednoznaczne przyporzadkowanie konkretnych rozwigzan
systemowych do okre§lonego modelu systemu rzadéw nie za-
wsze jest zadaniem tatwym. W szczegdlnosci gdy rozwiazania
przyjete w konstytucji odbiegaja od klasycznych elementéw
danego systemu. Jak trafnie dostrzezono w literaturze, anali-
za systemu rzadéw powinna by¢ dokonywana na plaszczyznie
normatywnej 1 praktycznej. Normy konstytucyjne wyznaczaja,
bowiem ramy dziatania instytucji panstwowych.

Okresélaja tez $rodki i formy prawne wzajemnego oddzialywania na sie-
bie tychze instytucji. Nie stanowig one ani jedynego, ani tez — w pewnych

! L. Garlicki, Rada Ministréw: powotanie — kontrola — odpowiedzial-
nosé, [w:] A. Bataban (red.), Rada Ministréw, organizacja i funkcjonowanie,
Krakéow 2002, s. 105.
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sytuacjach — najbardziej wpltywowego (rozstrzygajacego) czynnika okresla-
jacego status, znaczenie (role) i zasady funkcjonowania instytucji (organdw)
wladzy panstwowej. Stad tez, dla pelnego opisu i charakterystyki realne-
go systemu rzadow, pozadane staje sie objecie uwaga zaréwno plaszczyzny
prawnej (konstytucyjnej), jak 1 praktycznej (behawioralnej)?.

Przedstawiona ponizej ocena rodzaju systemu rzadéw obowia-
zujacych w Chorwacji pod rzadami konstytucji z 1990 r. bedzie do-
konywana w odniesieniu do obu zakreslonych powyzej plaszczyzn.

1. System rzadow w latach 1990-2000

W chorwackiej literaturze przedmiotu do§¢ zgodnie wska-
zuje sie, ze tworcy konstytucji zdawali sobie doskonale spra-
we, przed jakim wyborem stoja. Podstawowy dylemat brzmaiat,
czy system prezydencki, czy parlamentarny®. Nie znaczy to,
ze eksperci komisji tworzacej konstytucje mieli pelng swobode
w podejmowaniu decyzji co do ksztaltu ustrojowego Republi-
ki. Wybér systemu rzadow zostal im w istocie narzucony. Ich
zadaniem byto dostosowanie tre§ci norm konstytucyjnych do
oczekiwan politykéw HDZ, a w szczegdélno$ci F. Tudmana.
Tym niemniej celem ich w ramach wplywu, jaki posiadali, na

2 M. Grzybowski, System rzqdéw (Sejm-Prezydent-Rada Ministréw),
[w:] M. Grzybowski (red.), System rzqdow Rzeczypospolitej Polskiej. Zatoze-
nia konstytucyjne a praktyka ustrojowa, Warszawa 2006, s. 10.

3 A. Baci¢, Ustav Repubike Hrvatske iz 1990 godine, izborno pravo i pre-
duvjeti izborne vlasti, ,Pravni vjesnik” 1995, vol. 11(1-4), s. 29; B. Smer-
del, Parlamentarni sustav i stabilnost hrvatskoga Ustava. Slijede li nakon
predsjednickih izbora nove promjene ustrojstva vlasti?, ,Zbornik pravnoga
fakulteta u Zagrebu” 2010, vol. 60(1), s. 8.

4 W czasie prac nad konstytucja jedynie SDP opowiadala sie za wpro-
wadzeniem systemu parlamentarnego, lecz ze wzgledu na jej marginalne
znaczenie w tamtym czasie propozycja ta nie miata zadnego praktycznego
znaczenia. Patrz: M. Kasapovié, Demokratska tranzicija i politicke instituci-
Jje u Hrvatskoj, ,,Politicka misao” 1996, vol. XXXIII, br. 2-3, s. 95.
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tekst ustawy zasadniczej, byto stworzenie konstytucji, ktora
zawieralaby minimum regul prawnych znanych w nowoczes-
nych demokracjach®. Wptyw F. Tudmana na prace konstytu-
cyjne sprawil, ze ten dylemat zastapiony zostal szybko innym.
Czy wprowadzi¢ w Chorwacji system poétprezydencki, czy
wzorowany na systemie amerykanskim system prezydencki®.
Ostatecznie zdecydowano sie na system potprezydencki’.

W chorwackiej literaturze wskazuje sie, ze wprowadzenie
systemu poétprezydenckiego w konstytucji z 1990 r.® wynikalo
z trzech powoddéw. Po pierwsze, ze wzgledu na osobiste przeko-
nania polityczne F. Tudmana, ktérego partia zdecydowanie wy-
grata wybory w 1990 r. 1 dominowala w parlamencie. Po drugie,
z powodu braku tradycji demokratycznych, z ktorych wynikata
przychylnosé nowych elit politycznych do systemu koncentracji
1 personalizacji wladzy. Po trzecie, ze wzgledu na ocene twor-
cow konstytucji, ze przyszlo§é niesie ze sobg takie problemy
1 niebezpieczenstwa, ze ich przezwyciezenie wymaga centrali-
zacji wladzy®. Przy czym sami tworcy konstytucji przyznawali,
ze trzeci powod w praktyce byl najmniej znaczacy. Co nie zna-
czy, ze dla naukowe;j refleksji nad ustrojem panstwa w istocie
nie jest najwazniejszy'’. Mozna uznacé, ze wybor systemu rza-
dow, jakiego dokonata Chorwacja w 1990 r., byl w petni §wia-
domy. Moze nie dotyczy to wszystkich szczegétowych rozwigzan
(najlepszym przykladem moga by¢ okolicznosci, w ktorych

> A. Bacié¢, Ustav Republike..., s. 30.

6 R. Podolnjak, Utjecaj francuskog polupredsjednickog sustava na ob-
likovanje ustavnog polozaja Predsjednika Republike u postkomunistickim
drzavama: Hrvatska u komparativnoj perspektivi, [w:] A. Baci¢ (red.),
Ustavi i demokracija: strani utjecaji I domaéi odgovori — urodna izlaganja,
Zagreb 2012, s. 185.

" Tak przynajmniej jest on nazywany w literaturze chorwackiej.

8 Ustav Republike Hrvatske, ,,Narodne novine” 1990, br. 56.

9 B. Smerdel, Parlamentarni..., s. 13.

10 Ibidem, s. 14.
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zapadla decyzja o dwuizbowej strukturze parlamentu)!!, ale
sama idea byta konsekwencja doéé¢ spdjnej koncepcji panstwa
1 zadan, jakie przed nim stoja'Z

Warto podkreslié, ze w czasie obowigzywania w Chorwacji
systemu potprezydenckiego podstawe ustroju politycznego pan-
stwa tworzyly te same zasady konstytucyjne, ktore obowiazuja,
w chwili obecnej. Jednakze normy konstytucyjne odnoszace sie
do organéw wiladzy publicznej uksztaltowaly system rzadéw
zasadniczo odmienny od aktualnie obowiazujacego.

Ustréj organdéw wladzy panstwowej opieral sie na zasadzie
podziatu witadz, ktora jest fundamentalng zasada organiza-
cyjna ,lezaca u podstaw wspodtczesnych systemow rzadow”?,
Wiadza ustawodawcza sktadata si¢ z Izby Przedstawiciel-
skiej 1 Izby Zupani, wladza wykonawcza z prezydenta i Rza-

1'W chorwackiej literaturze wskazuje sie, ze dwuizbowy parlament
nie jest zgodny z chorwacka tradycja ustrojowa. Pierwsze projekty kon-
stytucji nie przewidywaly istnienia izby wyzszej parlamentu, jego poja-
wienie wiazalo sie z wyraznym zadaniem prezydenta F. Tudmana. Mimo
sprzeciwu cztonkéw komisji ds. pytan konstytucyjnych Saboru w tej spra-
wie zdanie prezydenta przewazylo. W efekcie doszto do powstania izby
wyzsze] wzorowanej na modelu hiszpanskim i wloskim (M. Jelusé, O dvo-
domnom sustavu i njegovoj primjeni u Republici Hrvatskoj, ,Zbornik pra-
vnog fakulteta Sveucilista u Rijeci” 1991, vol. 18, br. 2, s. 413). Nie wy-
daje sie takze, by powolanie izby wyzszej bylo powodowane jaka$ checig
nawiazania do tradycji systemu skupsztynsko-delegackiego, co niekiedy
brano pod uwage w literaturze jako powdd stworzenia dwuizbowego par-
lamentu. Teze taka stawia J. Szymanek w: Struktura parlamentu w pan-
stwach Europy Srodkowo-Wschodniej, [w:] T. Moldawa (red.), Zagadnie-
nia konstytucjonalizmu krajow Europy Srodkowo-Wschodniej, Warszawa
2003, s. 31.

12 Jako ciekawostke mozna podad, ze w literaturze przedmiotu dostrze-
ga sie, ze system pétprezydencki znajduje pewne zakorzenienie w chorwa-
ckiej tradycji ustrojowej. Odwotuje sie w tej mierze do okresu rzadow bana
Josipa Jelacica z 1848 r. Patrz S. Sokol, Suvremeni paralamentarizam,
polupredsjednicki sustav i novi hrvatski ustav, ,Zakonitost” 1990, gd. 44,
br. 11-12, s. 1424.

13 R. Mojak, Parlament a rzqd w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Lublin 2007, s. 60.
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du, a wladza sadownicza z sadéw powszechnych 1 Trybunatu
Konstytucyjnego.

Do kompetencji wltadzy ustawodawczej nalezaty klasyczne
funkcje, jakie przystuguja legislatywie w wiekszoSci panstw
demokratycznych, a wiec: ustrojodawcza, ustawodawcza, kon-
trolna 1 kreacyjna. Przy czym dwuizbowo$¢ w systemie chor-
wackim charakteryzowala sie niezrownowazona pozycja obu
izb. Izba Przedstawicielska dysponowata typowymi kompe-
tencjami parlamentu'4, natomiast uprawnienia Izby Zupanii
byly tak niewielkie, ze czynily z izby wyzszej praktycznie organ
opiniodawczy. Posiadata inicjatywe ustawodawcza oraz prawo
weta zawieszajacego w stosunku do ustaw uchwalonych przez
Izbe Przedstawicielska. Z prawa tego Izba mogta skorzystaé
w terminie 15 dni od daty uchwalenia ustawy. Izba Przedstawi-
cielska mogta odrzuci¢ weto bezwzgledna wiekszoscia deputo-
wanych, chyba ze chodzilo o ustawe, ktéra musiata by¢ uchwa-
lona wiekszo$cia 2/3 glosow (art. 81 Konstytucji). Izba Zupani
nie miala takze wplywu na zmiane konstytucji, w zakresie
realizacji funkcji ustrojodawczej posiadala jedynie kompeten-
cje opiniodawcze. Izba Zupani w postepowaniu legislacyjnym
w istocie nie posiadata prawa formulowania alternatywnych
propozycji dotyczacych tresci ustawy. Jak trafnie dostrzezono
w literaturze, izba wyzsza w procesie ustawodawczym spel-
niala w zasadzie role organu opiniodawczego, ktérego opinie
z punktu widzenia formalnego, jak 1 materialnego miaty cha-
rakter fakultatywny'.

Nie brata takze udzialu w procedurze egzekwowania odpo-
wiedzialno§ci konstytucyjnej Prezydenta Republiki. Posiadata
natomiast pewne kompetencje w stosunku do wladzy sadow-
niczej. Miata prawo zglaszaé¢ kandydatury sedziéw do Trybu-
nalu Konstytucyjnego oraz kandydatury do Rady Sadowni-
ctwa Republiki, ktora powotywata i odwolywala sedziéw, z tym

4 A. Garlicka, L. Garlicki, Wstep do Konstytucji Chorwacji, [w:] Konsty-
tucja Republiki Chorwacji, Warszawa 1995, s. 10.
15 J. Szymanek, Struktura parlamentu..., s. 57.
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ze wyboru sedzidw 1 czlonkéw Rady dokonywata juz Izba Przed-
stawicieli®,

Izba wyzsza podejmowala wprawdzie inicjatywy, ktore
miaty prowadzié¢ do zwiekszenie jej pozycji ustrojowej, ale osta-
tecznie nie przyniosly one pozadanych przez nig rezultatow.
Dotyczyto to m.in. prawa do zgtaszania poprawek do ustaw.
Izba Zupani stala na stanowisku, ze poniewaz konstytucja
przyznaje jej inicjatywe ustawodawcza, to wynika z tego tak-
ze prawo do zglaszania poprawek do ustaw. Rozwiazanie to
zostalo uwzglednione w uchwalonym regulaminie przez izbe
wyzsza. Jednakze Izba Przedstawicielska nie podzielala tego
stanowiska, uznajac, ze gdyby ustrojodawca chcial wyposazyé
1zbe wyzsza w to prawo, wymienitby je wyraznie w konstytu-
cji, a tego nie uczynil. W efekcie Izba Przedstawicielska kilka-
krotnie wiekszoscig glosow wydawata opinie, ze Izbie Zupani
prawo to nie przystuguje!”. Innym przyktadem dziatania, ktére
mialo prowadzi¢ do zwiekszenia roli izby wyzszej dzieki tresci
przepisoéw regulaminu izby, bylo wprowadzenie normy, ktora
zezwalala na zadawanie pytan przez deputowanych do Izby
Zupani czlonkom Rzadu'.

Cecha, ktéra pozwalala na klasyfikowanie przyjetego
w Chorwacji modelu rzadéw, byla przede wszystkim pozycja
ustrojowa Prezydenta Republiki.

Prezydent byt zwierzchnikiem panstwa. Posiadat prawo do
powolywania Rzadu oraz na wniosek premiera powolywania
1 odwolywania ministréw. Kompetencje te w literaturze chor-
wackiej uznawano za podstawowe elementy charakterystyczne

16 Szerzej na temat pozycji Izby Zupani patrz. K. Sktadowski, Izba Zu-
panii jako element systemu konstytucyjnego w Republice Chorwacji, ,,Prze-
glad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 2-3, s. 152—-155.

7 M. Jelusé, O dvodomnom sustavu i njegovoj primjeni u Republici
Hruatskoj, ,,Zbornik pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci” 2001, vol. 18,
br. 2, s. 420.

18 Zasady ich zadawania byla okreslone podobnie jak w regulaminie Izby
Deputowanych. Patrz M. Jelusi¢, Institucije odgovornosti Vlade Saboru Repu-
blike Hrvatske, ,Zbornik Diplomatske Akademije” 1997, vol. 2(1), s. 57.
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dla modelu pétprezydenckiego!. Innymi przejawami obowiazy-
wania systemu pélprezydenckiego w Chorwacji do 2000 r., na
ktére zwraca sie uwage w literaturze, byly nastepujace upraw-
nienia prezydenta:

— zwolywanie posiedzen Rzadu 1 prawo do wprowadzenia
do porzadku tego posiedzenia spraw, ktore jego zdaniem powin-
ny by¢ rozpatrzone;

— przewodniczenie posiedzeniom Rzadu;

— wydawanie rozporzadzen z moca ustawy?.

W zgodnej opinii doktryny praktyka ustrojowa w latach
1990-2000 prowadzita do dalszego umocnienia pozycji ustro-
jowe] prezydenta, czyniac jego pozycje silniejsza niz wynikalo
to z przepisow konstytucji?'. Obserwacja praktyki politycznej
pierwszych lat niepodleglej Chorwacji sktania do wniosku, ze
duzy wplyw na ten proces w poczatkowym okresie miata sytu-
acja polityczna panstwa.

Byte republiki jugostowianskie rozpoczely budowe nowego
systemu jako czeéé¢ panstwa federalnego,

tak wiec na ich transformacje wplyneta tez transformacja instytucji panstwa
federalnego, a w szczegdlnos§ci armii, rzadu federalnego i rzadzacej komuni-
stycznej partii. Erozja tego systemu byta rownolegta z procesem rozpadu fe-
deracji. Rozpad SFRJ 1 ustanowienie niepodlegtych Republik zdeterminowat
ten proces 1 wptynatl na strukture sit politycznych w poszczegdlnych Repu-
blikach. W Chorwacji na ten proces wielki wplyw miata takze postawa rady-
kalnej cze$ci mniejszos$ci serbskiej (SDS) oraz wojna toczona z JNA i separa-
tystami, ktorej efektem przejSciowym byla utrata 1/3 terytorium panstwa??.

19" A. Bacié, Ustavotvorstvo i suvremene migracije ustavnih ideja: strani
utjecaji i domadi odgovori, [w:] A. Baci¢ (red.), op. cit., s. 22; S. Sokol, Suvre-
meni..., s. 1425.

20 J. Karp, M. Grzybowski, System konstytucyjny Chorwacji, Warszawa
2007, s. 50.

21 A. Garlicka, L. Garlicki, op. cit., s. 11; J. Karp, M. Grzybowski, op.
cit., s. 51; C. Ribici¢, Ustavnopravni poloZaj i funkcije Sefa drZave u parla-
mentarnom sustavu, ,Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu” 2000, vol. 50,
br. 4, s. 582-584; B. Smerdel, Parlamentarni..., s. 16—18.

2 N. Zakosek, Hrvatski parlament u razdoblju demokratske tranzicije,
,Politicka misao” 1993, vol. XXX, br. 4, s. 7.



348 System rzadéw w Republice Chorwacji

Serbska secesja w Chorwacji, zagrozenie wojna, a wkrotce
jej wybuch doprowadzily do umocnienia niedemokratyczne-
go potencjatu, ktory zagrozil demokratycznej transformacji?.
Czynniki te spowodowaly umocnienie pozycji prezydenta,
w nim bowiem upatrywano przywodcy, ktory przeprowadzi
panstwo przez kryzys. Szczegélnie, ze charyzmatyczny wodz
jest czescig tradyc)i historycznej Chorwacji®*, co mogto byé po-
wodem akceptacji przez nowe elity polityczne 1 wiekszo$¢ spo-
leczenstwa stylu sprawowania urzedu przez F. Tudmana.

Warto jednakze podkresli¢, ze w tym okresie dochodzito do
sytuacji obiektywnej niemoznos$ci stosowania norm konstytu-
cyjnych ze wzgledu na daleko idaca sprzeczno$§¢ norm lub ich
niesp6jnos$é w obrebie chorwackiego systemu prawnego, co wy-
nikato z jego po$piesznej transformacji w trudnych warunkach
politycznych panstwa. Bywaty sytuacje, ze wladza w istocie nie
miata mozliwoéci stosowania nowo uchwalonej konstytucji®
ze wzgledu na niezgodnoéé jej postanowien zarowno z prze-
pisami aktow nizszego rzedu, jak i z powodu braku regulacji
ustawowej konkretyzujacej postanowienia konstytucji, a nawet
nieistnienia instytucji i organdéw wladzy okreslonych normami
konstytucyjnymi (klasycznym przyktadem jest brak do 1993 r.
1zby wyzszej parlamentu).

7 tego wzgledu pierwszy okres charakteryzowat sie wyraz-
na tymczasowoscia wielu rozwiazan i niekompatybilno$cig po-
stanowien konstytucji i pozostatej regulacji normatywnej. Nie-
zgodno$¢ norm dotyczyla przy tym najistotniejszych obszardéw
funkcjonowania panstwaZs.

23 M. Kasapovié¢, Demokratska tranzicija i politicke institucije u Hrvat-
skoj, ,Politicka misao” 1993, vol. XXX, br. 4, s. 90.

2 J. Kregar, B. Smerdel, 1. éimonovic’, Novi Ustav Hrvatske: nastanak,
osnovne ideje i institucije, ,Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu” 1991,
vol. 41, br. 2-3, s. 141.

2 A. Bacié, Ustavotvorstuvo..., s. 23.

%6 Przepisy konstytucji dotyczace sadownictwa przez pierwsze 3 lata
w istocie nie byly stosowane. N. Zakosek, op. cit., s. 16.
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Konstytucja przewidywala istnienie dwuizbowego par-
lamentu, tymczasem w Chorwacji do 1992 r. dziatal parla-
ment trzyizbowy wywodzacy sie z czaséw SFRdJ, od 1992 do
1993 r. r. jednoizbowy, gdyz pierwsze wybory do izby wyzsze]
parlamentu odbyly sie dopiero w 1993 r. Ze wzgledu na to-
czace sie dzialania zbrojne Sabor nie zostal zorganizowa-
ny w zgodzie z normami konstytucyjnymi az do wyboréw do
Izby Przedstawicielstwa w 1992 r.2” Funkcjonowanie Saboru
do tej chwili umozliwita zmiana dotychczasowego regulami-
nu Skupsztiny, cho¢ ze wzgledu na jej trzyizbowa strukture
nie bylo to proste. Proces ustawodawczy byl nieprzejrzysty,
skomplikowany 1 nieefektywny?®. Procedura ta przewidywata
istnienie 24 statych komitetéw Saboru, w sktad ktérych wcho-
dzili cztonkowie wszystkich izb oraz specjalne mechanizmy
uzgodnien opinii miedzy izbami parlamentu, ktére raz obra-
dowaly wspdlnie, a kiedy indziej odrebnie. Konsekwencja tego
bylo powstanie zdecydowanej dominacji wtadzy wykonawczej
nad ustawodawcza. Niemal wszystkie projekty ustaw pocho-
dzity od Rzadu i az 70% sposrdd nich uchwalono w trybie pil-
nym?., Czynnikiem, ktory jeszcze bardziej prowadzit do domi-
nacji egzekutywy, bylo to, ze przepisy konstytucji dotyczace
parlamentu realnie zaczely byé stosowane w wiekszosci do-
piero po wyborach w 1992 r., a w calosci po przeprowadzeniu
pierwszych wyboréw do Izby Zupanii w 1993 r. Tymczasem
postanowienia konstytucji odnoszace sie do prezydenta i Rza-
du stosowane byly od poczatku®.

W praktyce zbieg tych przyczyn prowadzit do czestych sytu-
acji, gdy stosowanie norm konstytucyjnych pozostawiato wiele
do zyczenia. Monopol polityczny, jaki posiadata HDZ, i niekwe-
stionowane przywodztwo w partii 1 w panstwie F. Tudmana

2T A. Bacié, Parlamentarne procedure: u Hrvatskoj i komparativno,
»Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu” 2002, vol. 52(3—4), s. 613.

28 N. Zakosek, op. cit., s. 10.

2 Ibidem.

30 Ibidem.
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sprawiato jednakze, ze nie niosto to z soba znaczacych reper-
kusji politycznych. Opozycja czy przedstawiciele nauki prawa
mogli co najwyzej nieSmiato protestowac.

Przykladéw tego typu sytuacji mozna wskazac kilka. Pierw-
szy dotyczy funkcjonowania Rzadu. Do roku 1992 r. podstawa,
dziatania Rzadu byly przepisy ustawy o Rzadzie Republiki
Chorwacji®!, a Sabor funkcjonowat na podstawie zmienionego
regulaminu Skupsztiny wydanego na podstawie Konstytucji
SFRJ z 1974 r. Przepisy Konstytucji Chorwacji przewidywaty
procedure udzielania Rzadowl 1 ministrom wotum nieufnoéci,
ale w Regulaminie Saboru nie istniata procedura umozliwia-
jaca jej przeprowadzenie. W szczegdlnoéci, ze liczba deputo-
wanych Saboru wynosita wowcezas 358, a konstytucja z 1990 r.
sktad Izby Przedstawicielskiej Saboru, ktéra byta uprawniona
do udzielenia wotum nieufnosci, okresélata na 100-160 depu-
towanych?®?. Pominawszy réznice w faktycznej liczbie deputo-
wanych a tej okre§lonej przepisami konstytucji, dyskusyjne
byto, czy Sabor zlozony z trzech izb i obradujacy wspdlnie moze
udzieli¢ wotum nieufno$ci Rzadowi, do czego zgodnie z ustawa,
zasadnicza, uprawniona jest jedynie Izba Przedstawicielska,
ktéra wowcezas w ogéle nie istniata®,

Drugi przyktad dotyczy uchwalania ustaw w trybie pil-
nym. W pierwszym roku dziatania Saboru ponad 70% ustaw
uchwalono w trybie pilnym, chociaz sama konstytucja nie prze-
widywala takiego trybu, a wérdd nich tak znaczace jak choéby
ustawa konstytucyjna o Trybunale Konstytucyjnym. Co wiecej,
w praktyce deputowani bardzo czesto otrzymywali tekst pro-

31 Zakon o Vladi, ,Narodne novine” 1990, br. 41.

32 B. Smerdel, Organizacija vilasti prema Ustavu Republike Hrvatske,
wZakonitost” 1991, gd. 45, br. 7-8, s. 776-777.

33 Mimo ze odpowiedzialnoé¢ polityczna Rzadu przed Izba Przedstawi-
cielska byta gléwnym $rodkiem nadzoru parlamentu nad praca Rzadu, to
przepisy, ktore precyzyjnie okre§laty procedure jej egzekwowania, znajdo-
waly sie nie w konstytucji czy nawet ustawie o Rzadzie, lecz w regulaminie
Izby Przedstawicielskiej. M. Jelusié, Institucije..., s. 55.
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jektu ustaw w dniu, w ktérym odbywaty sie glosowania nad ich
przyjeciem?. W okresie od 30 maja 1990 do 9 sierpnia 1991 r.
na wniosek Rzadu Sabor uchwalit 243 ustawy, z czego 185,
czyli 76%, w trybie pilnym?.

Jednoczes$nie w okresie tym czesto podejmowane byly roz-
maite dzialania organéw wtadzy wykonawczej, gtownie prezy-
denta, ktére staty w jawnej sprzeczno$ci z postanowieniami
konstytucjiiinnych norm prawnych?®. W ocenie niektorych teo-
retykow silna pozycja HDZ i prezydenta F. Tudmana w latach
90. wynikata nie tyle z postanowien konstytucji, lecz z poli-
tycznego uktadu sil w panstwie. Posiadajac wiekszoéé w par-
lamencie, tym samym zdolno$¢ do utworzenia Rzadu jedno-
partyjnego, prezydent, ktéry zachowatl role przywddey partii,
zyskal niezwykla ,,moc polityczna”®’. Rozszerzanie kompetencji
prezydenta wynikato wiec w duzym stopniu z praktyki sprawo-
wania wladzy oraz z biernosci innych organéw panstwa, ktére
bedac w rekach HDZ, aprobowaly takie dzialania.

Klasycznym tego przyktadem byly relacje miedzy prezy-
dentem a Rzadem oraz Rzadem a parlamentem. Odpowiedzial-
nos¢ Rzadu przed parlamentem byta w praktyce iluzoryczna®.
Jego podporzadkowanie prezydentowi wykraczato natomiast
znacznie poza miare narzucona przepisami konstytucji. Bylo
to widoczne szczegdlnie w sferze rzeczywistych wpltywow po-
litycznych w panstwie i catkowitego podporzadkowania sie

34 B. Smerdel, Organizacija..., s. 778.

% A. Baci¢, Parlamentarno pravo, Split 2004, s. 270.

36 W chorwackiej literaturze takie dzialania prezydenta uznawane sa
za ,destabilizacje praw konstytucji”. Patrz A. Baci¢, Predsjednicki izboi,
ucinci selekcije i promicanje kulture usatvnodemokratske republike, ,,Politi-
¢ka misao” 2005, vol. XLI, br. 1, s. 29. Stosunek F. Tudmana do norm kon-
stytucyjnych, zdaniem autora, ilustruje symbolicznie zmiana tekstu przy-
siegi prezydenckiej, jakiej dokonal w momencie jej sktadania.

31°S. Sokol, Hrvatska kao demokratska ustavna drzava, ,Politicka mi-
sao” 1998, vol. XXXV, br. 3, s. 117.

38 W praktyce Rzad byl odpowiedzialny wylacznie przed prezydentem.
Patrz A. Bacié, Ustavotvorstuvo..., s. 417.
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kolejnych rzadéw HDZ prezydentowi. Miato to miejsce nie tylko
w sferze realizacji okreslonych kompetencji, a raczej rezygnacji
przez Rzad z prawa podejmowania decyzji i scedowanie go na
prezydenta, ale takze w sferze deklarowania publicznie swej
wiernopoddanczej wobec glowy panstwa postawy. Mozna od-
nie$¢ wrecz wrazenie, ze w przekonaniu elit politycznych HDZ
prezydent jako ,twérca panstwa” i jego przywoédca stat ponad
konstytucja. Doskonale ilustruja to podejscie stowa najdiuzej
urzedujacego premiera z HDZ Zlatko Matesa: , Iluzoryczne jest
rozprawianie, co prezydent w zgodzie z konstytucja moze, a co
nie moze, gdyz w zasadzie prezydent moze wszystko”?°. Wplyw
F. Tudmana na rzeczywistoé¢ polityczna w Chorwacji byt na
tyle silny, ze w toku jego drugiej kadencji czeéé politykéw HDZ
zaczela rozwazacé rozmaite scenariusze, ktore pozwolilyby mu
na dalsze oddziatywanie na polityke panstwa. Pojawiaty sie
glosy o mozliwosci wyboru F. Tudmana na kolejna kadencje
lub o zmianie ustawy zasadniczej, by umozliwi¢ bylemu pre-
zydentowi objecie dozywotnio mandatu sedziego Trybunatu
Konstytucyjnego*.

Ksztaltowanie pozycji prezydenta w poczatkowym okresie
niepodlegtosci dokonywato sie na trzy sposoby. Pierwszy wigzat
sie z korzystna dla prezydenta interpretacja norm konstytucyj-
nych. Przykladem takiego dziatania byto odrzucenie wnioskow
skierowanych do Trybunatu Konstytucyjnego o dokonanie kon-
troli konstytucyjnos$ci rozporzadzen z moca, ustawy wydanych
przez prezydenta w okresie od wrzeénia 1991 do lutego 1992 r.
(w stosunku do spraw juz wszczetych Trybunat podjat decyzje

3 B. Smerdel, O ustavima i l[judima: uvod u ustavnopravnu kazuistiku,
Zagreb 2012, s. 43.

40 Radna Skupina Predsjednika Republike Hrvatske za izradu strucne
podloge moguceg prijedloga ustavnih promjena, V. Miratovié¢, B. Smerdel,
A. Baci¢, J. Crnié, N. Filipovié, Z. Lauc, Strucne osnove za izradu prijedloga
promjene Ustava Republike Hrvatske, ,,Zbornik pravnoga fakulteta u Zagre-
bu” 2000, vol. 50, br. 3, s. 381-382.
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0 umorzeniu postepowan kontrolnych)*'. Na podstawie art. 101
Konstytucji (obecnie art. 100) prezydent miat prawo do wyda-
wania rozporzadzen z moca ustawy w czasie stanu nadzwyczaj-
nego, gdy organy panstwa nie sa w stanie normalnie wykony-
wac swoich konstytucyjnych obowiazkéw. Prezydent korzystat
z tego uprawnienia w niezwykle szerokim zakresie, mimo ze
formalnie stan nadzwyczajny nigdy nie zostal ogtoszony ani nie
mial miejsca akt wypowiedzenia wojny*2.

W 1992 r. opozycja zlozyta wniosek do Trybunatu Konsty-
tucyjnego o dokonanie kontroli konstytucyjnosci rozporzadzen
z moca ustawy wydanych przez prezydenta. Wniosek zawierat
trzy zarzuty. Pierwszy wskazywal, ze prezydent wydal rozpo-
rzadzenia, kiedy formalnie nie zostal ogloszony ani stan woj-
ny, ani stan bezposredniego zagrozenia niepodleglosci 1 cato-
$ci panstwa. Drugi podnosil, ze rozporzadzenia byly wydane
w czasie, gdy Sabor moégl obradowaé 1 w zwiazku z tym nie
mogty ograniczac¢ wolnosci 1 praw, ktore regulowane sa w dro-
dze ustaw Saboru. Po trzecie za$, rozporzadzenia te naruszaly
regute zakazu retroakcji*®.

W orzeczeniu z 24 czerwca 1992 r.** Trybunal odrzucajac
skarge uznal, ze prezydent samodzielnie ocenia, czy zacho-
dza okolicznos$ci zagrozenia niepodleglosei 1 jednosci panstwa,
a konstytucja nie wymaga od niego ani od zadnego innego orga-
nu wydania jakiej$ formalnej decyzji to stwierdzajacej. Ponadto
uznal, ze uprawnienie prezydenta do wydawania rozporzadzen
nie jest ograniczone przedmiotowo, a w zwigzku z tym moze

4 1. Kosnica, Uredbe iz nuzde Predsjednika Republike Hrvatske iz
1990-1992, ,Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu” 2011, vol. 61, br. 1,
s. 158-174.

42 B. Smerdel, Konstitucionalizam i promjena vlasti, ,Zbornik pravnoga
fakulteta u Zagrebu” 2000, vol. 50(1-2), s. 25.

P, Gardasevi¢, Ustav Republike Hrvatske i ,stanja izuzetka”, [w:]
B. Smerdel, D. Gardasevi¢, Izgradnja demokratskih ustavnopravnih institu-
cija Republike Hrvatske u razvojnoj perspektivi, Zagreb 2011, s. 61.

4 Rjesenje Ustavnog suda Republike Hrvatske, br. U-I-179/1991. od
24. lipnja 1992, ,Narodne novine” 1992, br. 49.
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dotyczy¢ takze wolnoéci i praw. W sprawie zakazu retroaktyw-
nosci Trybunal natomiast uznal, ze nie ma on bezwzglednego
charakteru i w szczegdlnych okolicznosciach moze by¢ niezasto-
sowany. Nie dopatrzyt sie Trybunatl w trybie ich wydania naru-
szenia norm konstytucyjnych, mimo ze prezydent miat prawo
do ich wydawania w razie uznania przez prezydium Saboru
niezdolno$ci parlamentu do dziatania, a nigdy taka decyzja
nie zostala wydana. Nie dostrzegl roéwniez naruszenia prawa
w fakcie, ze pierwszych 18 rozporzadzen nigdy nie zostato opu-
blikowanych oraz w tym, ze te, ktore zostaly opublikowane,
weszly w zycie w chwili ich wydania, a nie ogloszenia, mimo
ze wiele z nich zawierato ograniczenie konstytucyjnych praw
1 wolnoSci czlowieka 1 obywatela®.

Innym przyktadem korzystnej dla prezydenta interpretacji
norm konstytucyjnych bylo wypracowanie stanowiska, ze pre-
rogatywa osobista prezydenta byta reguta konstytucyjna, akty
kontrasygnowane za$ wyjatkiem, gdyz tylko rozwigzanie Sa-
boru i zarzadzenie referendum konstytucyjnego zdaniem dok-
tryny wymagato kontrasygnaty premiera, jako jednoznacznie
wynikajace z postanowien konstytucji‘é.

Drugi sposéb umocnienia pozycji prezydenta dokonywat sie
poprzez uchwalanie ustaw, dotyczacych uprawnien prezy-
denckich. Przy czym zjawisko to odbywalo sie niejako dwuto-
rowo. Czeé¢ ustaw wprowadzala unormowania, ktore okresla-
ty w taki sposéb wykonywanie konstytucyjnych kompetencji
prezydenta, ze pozwalaly one mu na samodzielno$¢ w po-
dejmowaniu okreslonych decyzji (np. ustawa o prawie taski,
ktéra dawata prezydentowi catkowita swobode w korzystaniu
z tego prawa) lub umacniata jego pozycje w stosunkach z in-
nymi organami panstwa, korzystajac z ogélnosci sformutowan
konstytucyjnych (np. brak precyzyjnego okre§lenia terminu
zarzadzenia wyborow parlamentarnych w ordynacji wybor-

4 I. Kosnica, op. cit., s. 160-174.
4% S. Sokol, Suvremeni..., s. 1427-1428.
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czej lub przyznanie prezydentowi decydujacego gtosu przy po-
dejmowaniu decyzji o zwieraniu uméw miedzynarodowych).
Inne ustawy wprowadzaly dodatkowe uprawnienia prezyden-
ta nie przewidziane przepisami konstytucji. Ustawa o syste-
mie administracji panstwowej dawata prezydentowi prawo
powolywania i odwolywania zastepcow ministra 1 sekretarzy
stanu w ministerstwach. Ustawa o sprawach wewnetrznych
pozwalala prezydentowi na dokonywanie oceny, czy zaistnialy
okoliczno$ci uprawniajace do wprowadzenia stanéw nadzwy-
czajnych. Ustawa o obronie zezwalala prezydentowi na po-
wolywanie 1 odwolywanie dowodcéw wojskowych, nadawanie
stopni oficerskich czy sztandaréw jednostkom wojskowym.
Ustawa o panstwowej pieczeci uprawniata prezydenta do po-
wolywania Stréza Panstwowe) Pieczeci?’. Doszlo do tego, ze
ustawy w znacznym zakresie rozszerzaly uprawnienia pre-
zydenta lub wrecz wprowadzaly nowe, ktore nie znajdowaty
zadnej podstawy konstytucyjnej, jak prawo do powolywania
zupanéw (wojewodow), prezydenta Zagrzebia czy czlonkéw
Rady Bezpieczenstwa Narodowego.

Trzeci sposéb dziatania wigzal sie z podejmowaniem dzia-
tan faktycznych, ktére nie posiadaly podstaw konstytucyjno-
prawnych, a w praktyce oddzialywaty na funkcjonowanie pan-
stwa. W tej mierze nalezy zwroci¢ uwage przede wszystkim na
powolywanie przez prezydenta w strukturze podleglej mu ad-
ministracji rozmaitych gremiow — formalnie opiniodawczych,
ktére w praktyce przejmowaly zadania administracji rzadowe;j.
W ocenie nastepnego prezydenta Chorwacji Stipe Mesi¢a Urzad
Prezydenta Republiki w okresie rzadéw F. Tudmana byt fak-
tycznym Rzadem*®. Przyktadem takiego najbardziej znaczacego
dla polityki panstwa ciata byta Rada Obrony 1 Bezpieczenstwa

47 C. Ribici¢, Ustavnopravni poloZaj i funkcje Sefa drZave u parlamen-
tarnom sustavu, ,,Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu” 2000, vol. 50, br. 4,
s. 582-584.

48 S, Mesié, Politicka podloga ustavnih promjena, ,Zbornik pravnoga
fakulteta u Zagrebu” 2000, vol. 50, br. 4, s. 551.
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Narodowego (Vijece obrane 1 nacjonalne sigurnosti), w sklad
ktorej wchodzili premier 1 wicepremierzy, ministrowie: obro-
ny, spraw wewnetrznych, ds. emigrantéw i1 budownictwa, szef
Urzedu Prezydenta Republiki, szef Urzedu Bezpieczenstwa
Panstwa, szef kontrwywiadu oraz naczelnik Gtéwnego Dowddz-
twa Sit Zbrojnych. Organ ten pod dyktando prezydenta podej-
mowat wszystkie kluczowe dla panstwa decyzje. Innym przy-
kladem dzialania nie posiadajacego podstaw prawnych byto
postepowanie prezydenta i HDZ po wyborach lokalnych w Za-
grzebiu w 1995 r. Ot6z wybory te wygrata opozycja, a prezydent
F. Tudman postanowil nie uznacé tego faktu, wywotujac kryzys
polityczno-administracyjny w Zagrzebiu, ktory trwat 2 lata®®.

Spos6b powstania niepodlegltego panstwa determinowatl
jego oblicze. Panstwo powstalo w obliczu wojny, w poczuciu za-
grozenia serbskim nacjonalizmem. Wplyneto to na powstanie
ruchu nacjonalistycznego w Chorwacji. W ocenie niektorych
chorwackich uczonych doprowadzilo do powstania panstwa
autorytarnego ,z wyraznymi silnymi totalitarnymi oraz ru-
dymentarno-demokratycznymi cechami”®. Istnienie tendencji
autorytarnych bylo wyraznie widoczne do zakonczenia wojny
w 1995 r. Okres ten nazywany jest niekiedy ,despotyczno-na-
cjonalnym panstwem”'. W pierwszej dekadzie niepodleglosci
na ksztalt panstwa chorwackiego, a raczej jego autorytarny
charakter, w najwiekszym stopniu wpltywaly trzy czynniki:
1) ideologiczny projekt nacjonalistycznej suwerennosci, ktory

4 Warto zwrdci¢ uwage na groteskowe argumenty, jakie w tym sporze
podnosita HDZ, podwazajac wynik demokratycznej elekcji. Otéz Prezydium
HDZ wydalo o$wiadczenie, w ktorym stwierdzalo, ze opozycja nie godzi sie
na wspoétprace z HDZ, ktéra pozwolitaby HDZ pozostaé¢ partia rzadzaca
w miescie, co zostato okreslone jako ,konspiracyjna bezprawna akcja opozy-
cji”. HDZ byta oburzona, ze opozycja chce przejaé¢ wtadze. Patrz D. Lalovié,
O totalitarnim znacajkama hrvatske drzave (1990-1999), ,Politicka misao”
2000, vol. XXXVII, br. 1, s. 199.

0 Ibidem, s. 189.

51 Ibidem, s. 191.
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determinowat program polityczny HDZ; 2) pozycja prezyden-
ta jako zwierzchnika panstwa; 3) polityka HDZ wobec Bo$ni
1 Hercegowiny®2. Po 1995 r. te tendencje zaczely stabnagé, co nie
znaczy, ze model rzadéw ulegl zmianie. Zmienil sie raczej styl
sprawowania wladzy. W chorwackiej literaturze przedmio-
tu wskazuje sie, ze okres ten mozna podzieli¢ na dwa etapy:
pierwszy od 1990 do 1995 r. to faza wojenno-imperialna, drugi
od 1992 do 2000 r. to faza nazywana monarchia wyborcza®.

Rodzi sie wiec pytanie, jaki system rzadow obowiazywat
w Chorwacji w pierwszej dekadzie niepodleglosci. Panstwo to
w okresie do 2000 r. stanowi pewien problem klasyfikacyjny
z punktu widzenia modelu systemow rzadéw. Niektorzy ten
system rzadéw okre§lali mianem mocno zracjonalizowane-
go parlamentaryzmu®. Inni uznawali go za ,system rzadow
parlamentarno-gabinetowych, z nietypowo silna komponen-
ta prezydencka”®. Dla przedstawicieli chorwackiej doktryny
byl jednoznacznie systemem poétprezydenckim®. Przy czym
glownym argumentem przedstawianym w doktrynie byt fakt,
ze system chorwacki przewiduje odpowiedzialno$é politycz-
na Rzadu przed prezydentem?®’. Dla niektérych przedstawi-
cieli doktryny system ten nie moze by¢ jednak klasyfikowa-
ny jako semiprezydencki ze wzgledu na to, ze Konstytucja
Chorwacji oparta byla w tym okresie na ,zasadzie prymatu

prezydenta”?s,

52 HDZ byla partig dziatajaca réwniez w Boéni i Hercegowinie jako filia
chorwackiej HDZ. Ibidem, s. 192—-200.

% B. Smerdel, Parlamentarni..., s. 16.

5 J. Wojnicki, Proces instytucjonalizacji przemian ustrojowych w parni-
stwach postjugoslowiariskich, Pultusk 2007, s. 48.

% A. Garlicka, L. Garlicki, op. cit., s. 10.

% S. Sokol, Polupredsjenicki sustav i parlamentarizam, ,Politicka mi-
sao” 1992, vol. XXIX, br. 3, s. 4.

57 M. Jelusé, Institucije..., s. 55; S. Sokol, Suvremeni..., s. 1424-1425.

% M. Ganino, System rzqdéw a partie polityczne, [w:] M. Granat, P. Poli-
castro, J. Sobczak (red.), Partie polityczne we wspétczesnym konstytucjona-
lizmie, Lublin 2001, s. 60.
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Model chorwackiego systemu rzaddéw w chorwackiej lite-
raturze przedmiotu oceniany byl jako system, ktory posiadatl
podstawowe cechy 1 instytucje, upodobniajace go do modelu
francuskiego®, z tym ze w Chorwacji rownowaga byla wyraznie
naruszona na korzys¢ wtadzy wykonawczej*°. W szczegdlnosci
podkresla sie, ze w systemie chorwackim w ogdle nie udato sie
osiagnag przez prezydenta roli arbitra, co wiaze sie m.in. z tym,
ze konstytucja, pozwalajac mu zachowaé w czasie pelnienia
urzedu funkcje partyjne, sprzyjata upartyjnieniu urzedu®'. Ge-
neralnie, mimo réznorodnej terminologii uzywanej na okresle-
nie chorwackiego systemu rzadéw wiekszos¢ autorow uznawa-
ta go za jakas forme systemu semiprezydenckiego®.

Jesli odpowiedzi na weze$niej postawione pytanie poszuki-
waliby$émy jedynie w normach konstytucyjnych, dostrzec moz-
na liczne podobienstwa do systemu V Republiki, szczegdlnie jej
pierwszego okresu®. Jednakze analiza praktyki rzadzenia skla-
nia raczej do wniosku, ze to podobienstwo jest pozorne. Cecha
charakterystyczna systemu rzadéw doby Franjo Tudmana jest
daleko idaca personalizacja wladzy®. Okres ten w literaturze
jest nazywany nawet , republikanska monarchig”®. Od poczat-

% Wprost zwraca sie uwage, ze tworcy konstytucji wzorowali sie na nie-
ktérych rozwiazaniach francuskich. Patrz A. Baci¢, Ustavotvorstuo..., s. 36.

80°S, Sokol, Hrvatska..., s. 115; Z. Lauc, Kako pisati, citati, tumaciti
I primjenjivati Ustav, [w:] A. Bacié (red.), op. cit., s. 119; R. Podolnjak, Utje-
caj..., s. 181.

61 B. Kostadinov, Predsjenik Republike — Mimikrija Ustava Republi-
ke Hrvatske prema ustavnom modelu Francuske, [w:] A. Baci¢ (red.), op.
cit., s. 2217.

62 M. Kasapovi¢, Parlamentarizam i prezidencijalizam u Istocnoj Euro-
pi, ,Politicka misao” 1997, vol. XXXIV, br. 1, s. 137.

% Na temat pozycji ustrojowej prezydenta w V Republice patrz E. Po-
ptawska, Instytucja prezydenta w systemie politycznym V Republiki Fran-
cuskiej, Warszawa 1995; W. Skrzydlo, Ustrdj polityczny Francji, Warszawa
1992, s. 143-168.

64 J. Wojnicki, op. cit., s. 49.

% D. Lalovi¢, Politicki pluralizm i ustavnopravni status politickih stra-
naka, ,,Politicka misao” 2001, vol. XXXVIII, br. 4, s. 27.
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ku funkcjonowania nowego ladu ustrojowego nastapita margi-
nalizacja Saboru, co grozito zachwianiem systemu wzajemne;j
kontroli niezbednej do realizacji zasady podziatu wtadz®. W ko-
lejnych latach sytuacja ta nie ulegta zmianie. Najwazniejszym
osrodkiem wtadzy zostal prezydent Republikiipodlegly mu apa-
rat administracyjny, kolejny w hierarchii stat sie Rzad, podlegly
zreszta prezydentowi, a parlamentowi wyznaczono role legity-
mowania decyzji podjetych przez wladze wykonawcza. W okre-
sie rzadow F. Tudmana zasada podziatu wtadzy rozumiana byta
»jako mechaniczne dzielenie wladzy na trzy odrebne czesci”,
a wiec wylacznie z punktu widzenia podmiotowego wyodrebnie-
nia organdéw wladzy ustawodawczej, wykonawcze) 1 sadowni-
czej. Zupelnie nie byly brane pod uwage takie wymogi zasady po-
dziatu wladz jak wzajemna kontrola i ograniczanie sie wiadz®.
Jak pisat w 1995 r. Dragutin Hlad,

w Chorwacji wszystko jest podporzadkowane wodzowi, wszystkie instytucje
[...], od parlamentu do ulubionego zespotu pitkarskiego. Najwyzszy przywod-
ca partii-panstwa tworzy kontrole nad calym zyciem spotecznym. Tworzy sie
zhierarchizowana spolecznie elite arystokratyczno-wojskowa, ktéra catkowi-
cie uzurpuje wladze. Izoluje sie jednostki, ktére nie maja mozliwoéci stawie-
nia oporu wladzy. Kulture traktuje sie wylacznie jako narzedzie propagandy.
Realizuje sie ten program takze terrorem. Klasycznym, realizowanym przez
tajng policje jak 1 terrorem statego szukania wroga. Sa to cechy panstwa
totalitarnego®.

Chorwacja rzecz jasna w omawianym okresie nie byta pan-
stwem totalitarnym, powyzsza ocena jest nader emocjonalna.
Tym niemniej wielu autorow przyznawato, ze w dobie Tudmana
panstwo posiadalo wiele cech autorytarno-dyktatorskich. Bylo to
szczegolnie widoczne do 1995 r., gdy prezydent samowolnie rzadzit
panstwem w drodze nadzwyczajnych érodkow. Partia 1 panstwo
w okresie tym catkowicie sie przenikaly jako monopolistyczna

% B. Smerdel, Organizacija..., s. 779.
67 S. Sokol, Hrvatska..., s. 114.
% D. Hlad, Zov divljine: HND versus HDZ, Zagreb 1995, s. 54-56.
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organizacja, sprawujaca calkowita kontrole nad administra-
cja, armia, a w duzym stopniu takze gospodarka. Ze wzgledu na
nacisk miedzynarodowy po 1995 r. tendencje te zaczely malec®.
Stad moim zdaniem system rzadéw obowiazujacy w pierwszym
10-leciu niepodleglego panstwa chorwackiego nie byl syste-
mem rzadow poélprezydenckim. Przede wszystkim ze wzgledu
na nierealizowanie zasady podzialu wladz, czeste naruszanie
norm konstytucyjnych, koncentracje wtadzy w reku prezydenta
w stopniu znacznie wykraczajacym poza normy konstytucyjne
oraz wplyw na powolywanie, funkcjonowanie 1 odpowiedzial-
no$¢ Rzadu. Nie da sie rzecz jasna przewidzie¢, w jakim kierunku
system by ewoluowat 1 czy w przysztosci w drodze praktyki poli-
tycznej nie upodobnilby sie do systemu francuskiego, szczeg6l-
nie w warunkach kohabitacji™. Zte do§wiadczenia z okresu pre-
zydentury Franjo Tudmana byly najwazniejszym argumentem
za wprowadzeniem klasycznego systemu parlamentarnego™.
W literaturze zwracano jednakze uwage, ze dotychczasowe do-
swiadczenia nie sa dostatecznym argumentem na rzecz zmiany
systemu. W systemie pétprezydenckim wiadza prezydenta moze
by¢ istotnie zmniejszona w okresie kohabitacji, gdy wiekszosc rza-
dzaca w parlamencie wywodzi sie z innego obozu politycznego™.

System rzadéw obowiazujacy w Chorwacji w pierwszej de-
kadzie niepodleglo$ci mozna okreéli¢ jako republike prezydenc-
ka. Jak pisze Artur Lawniczak, charakteryzuje sie on silna po-
zycja glowy panstwa, upodabniajaca go do monarchii, z tym ze
w republice istnieje podzial wladzy panstwowej, co przynajmnie;j
formalnie ogranicza znaczaco mozliwo$ci prezydenta. System
ten jest charakterystyczny dla panstw pozbawionych wielo-

% D. Lalovié, O totalitarnim..., s. 190-191.

00 relacjach prezydent — rzad 1 prezydent — premier w V Republice
patrz R. Ghevontion, Czy Prezydent V Republiki jest monarchq republikar-
skim?, ,,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 6, s. 60—68.

™ M. Kasapovié, Odlazak velikog populista i reforma Ustava, ,,Politicke
analize” 2010, vol. 1, br. 1, s. 16.

2 S. Sokol, Hrvatska, s. 118.
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wiekowych tradycji panstwowych. Zdaniem Artura Lawnicza-
ka, jest to naturalna forma ustrojowa w poczatkowym okresie
panstwowosci. Zjawisko to mozna wyttumaczy¢ w ten sposéb,
ze w pierwszym etapie budowania panstwa szczegoélnie potrzeb-
ne jest skumulowanie pracy prawotworczej, co najprosciej jest
osiagna¢ w sytuacji istnienia jednoosobowego centrum wiladzy
panstwowe]j. Wszelkie jej dzielenie w warunkach nieokrzepte;j
jeszcze tozsamos$ci panstwowej jest niezwykle ryzykowne, gdyz
traktowane dostownie 1 dogmatycznie moze doprowadzié¢ do ka-
tastrofy”™. Cytowany poglad ma charakter spostrzezen uniwer-
salnych, lecz pasuje do opisu i motywow ustrojodawcy i praktyki
rzadzenia w Chorwacji, szczegdlnie w pierwszym 5-leciu pan-
stwa. Zbiezne z powyzszymi spostrzezeniami sa takze poglady
doktryny chorwackiej, dokonujacej charakterystyki politycznej
rzeczywistosci pierwszej dekady niepodleglego panstwa.

2. System rzadow w Republice Chorwacji po 2000 r.

Jak juz zostalo to wczedniej zauwazone, gléwnym celem
nowelizacji konstytucji z 2000 r.™ byta zmiana systemu rza-
déw z pélprezydenckiego na parlamentarny. Mozna jednakze
postawié pytanie: czy cel ten zostat osiagniety oraz jaki model
systemu parlamentarnego zostal wprowadzony w Chorwacji.

Prezydent jest jednym z tych organéw wiadzy publicznej,
ktory poprzez regulacje konstytucyjng przesadza o charakte-
rze ustrojowym panstwa’™. Pozycja ustrojowa glowy panstwa

" A. Lawniczak, Istota wiadzy paristwowej i jej formy, Wroctaw 2010,
s. 282.

™ Promjena Ustava Republike Hrvatske, ,,Narodne novine” 2000, br. 113.

> R. Mojak, Model prezydentury w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 2 kwietnia 1997 r. (Regulacja konstytucyjna roli ustrojowej Prezydenta RP
a praktyka politycznoustrojowa realizacji modelu ustrojowego prezydentu-
ry), [w:] M. Grzybowski (red.), op. cit., s. 29.
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jest wiec jednym z wyznacznikéw okreslenia modelu systemu
rzadow.

Jak podkresla sie w doktrynie, w celu zakwalifikowania
modelu instytucji prezydenta warto dokonac oceny wystepowa-
nia okreslonych kryteriéw politycznych 1 prawnych wyznaczo-
nych przez konstytucje. Nalezy wiec sprawdzi¢, czy w normach
konstytucyjnych wystepuja takie rozwiazania, jak:

a) przyjecie zasady odpowiedzialno$ci rzadu i ministrow czy tez zastoso-
wanie rozwiazania wiazacego politycznie cztonkéw rzadu i prezydenta;

b) zaaprobowanie zasady, iz uktad partyjny w parlamencie okresla
sklad rzadu czy przesadzajaca jest zawsze opinia prezydenta;

c¢) zaaprobowanie zasady, ze prezydent i rzad stanowia dualistyczng
egzekutywe, a wiec stanowia odrebne organy egzekutywy, czy szefem egze-
kutywy jest prezydent;

d) uktad stosunkéw miedzy prezydentem a premierem charakteryzuje
realne zwierzchnictwo prezydenta, czy premier jest oden zalezny, a nawet czy
jest czynnikiem dominujacym;

e) istnienie instytucji kontrasygnaty aktéw urzedowych prezydenta
1 enumeratywne akty nie wymagajace kontrasygnaty;

f) kontrasygnata ma znaczenie tylko tradycyjne, czy jest elementem
$wiadczacym o koniecznoSci rzeczywistego wspoétdziatania i zgodzie prezy-
denta 1 rzadu;

2) czy prezydent jest wybierany w wyborach powszechnych, czy przez

izby parlamentu albo inny osobny organ’.

Analiza chorwackich rozwigzan ustrojowych przeprowa-
dzona we wczesniejszych rozdzialach pozwala stwierdzic,
ze udzielenie odpowiedzi na powyzsze pytania prowadzi do
wniosku, ze glowa panstwa w Chorwacji posiada pozycje
ustrojowq charakterystyczna dla parlamentarnego systemu
rzadow.

6 7. Witkowski, Model prezydentury polskiej w Konstytucji z 1997 r.
w poréwnaniu z rozwiqzaniami Francji, Niemiec i1 Wioch, [w:] E. Gdulewicz,
H. Zieba-Zatucka (red.), Dziesie¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Rzeszéw 2007, s. 328.
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W literaturze wskazuje sie, jakie elementy spelnione 1acz-
nie sg niezbedne do uznania systemu rzadow za parlamentar-
no-gabinetowe: Sa to:

— dualizm egzekutywy, w ramach ktérej gtowa panstwa nie
wykonuje bezposrednio funkcji rzadzenia i nie ponosi odpowie-
dzialnoéci politycznej przed parlamentem;

— rzad 1 czlonkowie rzadu ponosza odpowiedzialno$é poli-
tyczng wylacznie przed parlamentem;

— czlonkowie rzadu ponosza odpowiedzialno$é polityczna,
zaréwno solidarnie, jak 1 indywidualnie;

— w przypadku niespéjnosci preferencji wiekszosci parlamen-
tarnej 1 polityki rzadu istnieje mozliwo$¢ odwotania sie do osadu
(arbitrazu) wyborcow w formie skrocenia kadencji parlamentu
1 zarzadzenia przedterminowych wyboréw parlamentarnych™.

Wedlug innych autoréw system rzadéw parlamentarnych
opiera sle na:

— dualizmie egzekutywy;

— strukturalnej i funkcjonalnej odrebnosci oraz samodziel-
noéci rzadu realizujacego wladze rzadzenia;

— przyjeciu zasady podziatu wladz jako podstawy uksztat-
towania stosunkéw miedzy legislatywa a egzekutywa;

— uwarunkowaniu egzystencji polityczno-ustrojowej kole-
gialnego rzadu, w sposob bezposredni lub posredni, od stalego
zaufania parlamentarnej wiekszo$ci rzadzace;;

— politycznej odpowiedzialno$ci rzadu przed parlamentem™,

W innych opracowaniach wskazuje sie na takie cechy sys-
temu parlamentarnego, jak:

— dualistyczna struktura egzekutywy;

— rzad pochodzi z parlamentu, co jest rozumiane jako wy-
maganie, by rzad stale cieszyl sie zaufaniem wiekszosci parla-
mentarnej;

" S. Gebethner, System rzadéw parlamentarno-gabinetowych, system
rzqdow prezydenckich oraz rozwiqzania posrednie, [w:] M. Domagata (red.),
Konstytucyjne systemy rzqdow, Warszawa 1997, s. 80.

8 R. Mojak, Parlament..., s. 54.
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— parlamentarna odpowiedzialnoéé rzadu;

— rzad w systemie sprawowania wladzy pozostaje orga-
nem odrebnym, realizujacym samodzielnie swoje kompetencje,
a kontrola parlamentarna nie moze przeksztalcié sie we wspot-
uczestniczenie parlamentu z rzadem w kierowaniu i admini-
strowaniu panstwem™.

Jeszcze inni autorzy wskazuja na nastepujace elementy
systemu parlamentarnego:

— dualizm egzekutywy,

— odpowiedzialno§é polityczna rzadu przed parlamentem,

— wymog kontrasygnaty aktow prawnych prezydenta dla
ich waznosci,

— wybor prezydenta przez parlament®,

Mimo ze w doktrynie réznie rozklada sie akcenty, wska-
zujac na cechy systemu parlamentarnego, to w przypadku
systemu chorwackiego analiza kazdego z elementéw systemu
parlamentarnego sposérod zaproponowanych w literaturze pro-
wadzi do wniosku, ze sa one w pelni realizowane. Wyjatek w tej
mierze dotyczy jedynie wyboru prezydenta przez parlament,
lecz rozwigzanie to wystepuje wspolczesnie w systemach parla-
mentarnych i nie stanowi moim zdaniem koniecznego elemen-
tu systemu parlamentarnego.

W Chorwacji wiec wystepuje dualistyczna struktura egze-
kutywy, a Rzad jest strukturalnie i funkcjonalnie wyodrebnio-
ny, samodzielnie realizuje swoje kompetencje, a kontrola par-
lamentarna nie prowadzi do wspdtuczestniczenia parlamentu
z Rzadem w kierowaniu 1 administrowaniu panstwem. Zasada
podziatu wtadz jest podstawa ksztattowania stosunkéw miedzy

™ L. Garlicki, Parlament a rzaqd: powolywanie — kontrola — odpowie-
dzialnosé, [w:] A. Gwizdz (red.), Zalozenia ustrojowe, struktura i funkcjono-
wanie parlamentu, Warszawa 1997, s. 212-213.

80 W. Brodzinski, System parlamentarno-gabinetowy-wykorzystanie
modelu rzadow,parlamentatno-gabinetowych w konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, [w:] M. Domagata (red.), op. cit., s. 46.
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legislatywa a egzekutywa?®!, Rzad pochodzi z parlamentu i cieszy
sie zaufaniem wiekszo$ci parlamentarnej, ponoszac odpowie-
dzialnoéé polityczna wylacznie przed nim. Istnieje mozliwosé
skrécenia kadencji parlamentu 1 zarzadzenia przedtermino-
wych wyboréw. Akty Prezydenta wymagaja dla swej waznosci
kontrasygnaty. Jak widaé, rozwiazania przyjete w Chorwacji
pozwalaja na jednoznacznie zaklasyfikowanie obowiazujacego
w panstwie modelu jako systemu parlamentarnego.

W chorwackiej literaturze przedmiotu ze zdziwieniem
przyjmuje sie, ze po nowelizacji konstytucji z 2000 r. wcigz
wielu zagranicznych analitykow klasyfikuje chorwacki system
rzadow jako pétprezydencki, a nie parlamentarny®?. Za naj-
istotniejsze elementy systemu parlamentarnego w Chorwacji
uwaza sie: istnienie dualistycznej egzekutywy, samodzielno§é
dzialania Rzadu, prawo prezydenta do rozwiazania parlamentu
oraz odpowiedzialnosc polityczna Rzadu przed parlamentem?®.

Dualizm konstytucyjny egzekutywy wymaga precyzyjnego
okreslenia wzajemnych relacji i zakresu kompetencji prezyden-
taiRzadu. W Chorwacji prawodawca konstytucyjny nie okreslit
wystarczajaco jednoznacznie kompetencji obu organéw egzeku-
tywy, tak by wyeliminowacé potencjalna mozliwo$é wystepowa-
nia konfliktéw kompetencyjnych miedzy tymi organami. Tym
niemniej wyraznie wida¢, ze po zmianach konstytucji z 2000
12001 r. wzmocniona zostata pozycja Rzadu. Jego uniezaleznie-
nie od prezydenta sprawilo, ze w warunkach stabilnego systemu
partyjnego, w ktorym nie ma szczegélnych trudnosci ze stwo-
rzeniem wiekszoSci parlamentarno-rzadzacej, Rzad cieszacy
sie zaufaniem parlamentu stat sie gtéwnym kreatorem polity-
ki wewnetrznej 1 zagranicznej panstwa. Doszlo takze do umoc-

81 W polskiej literaturze wskazuje sie takze, ze zasada podziatu wladz,
ktérej czescia jest zasada ich rownowagi, jest nie do pogodzenia z systemem
parlamentarnym. Patrz R.M. Matajny, Rozdzial wladzy w systemie parla-
mentarnym, [w:] T. Moldowa, J. Szymanek, M. Mistygacz, (red.), Parlamen-
tarny system rzadow. Teoria i praktyka, Warszawa 2012, s. 56—60.

82 R. Podolnjak, op. cit., s. 179.

8 A. Baci¢, Komentar Ustava Republike Hrvatske, Split 2003, s. 211.
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nienia pozycji Saboru m.in. poprzez likwidacje Izby Zupanii®!,
lecz réwniez poprzez zwiekszenie jego kompetencji w dziedzinie
spraw zwiazanych z armia i1 bezpieczenstwem panstwa. Jed-
nakze prezydent zachowat silna pozycje w dziedzinie stosunkow
miedzynarodowych 1 spraw zwigzanych z obronnoécia 1 bezpie-
czenstwem panstwa. By¢ moze jest to po czeéci konsekwencja,
obowigzywania wczesniejszych rozwiazan prawnych®. Tym
niemniej konstytucja obecnie przyznaje mu raczej role arbitra.
Mozna uznaé, ze prezydent w Chorwacji podobnie jak w Polsce

pelni takze role, swoistego demokratycznego substytuta kréla w warunkach
republiki, ktéry integruje spoteczenstwo, podtrzymuje wiezi narodowe, wy-
pelnia funkcje ceremonialno-reprezentacyjne, podtrzymujac prestiz wladzy
panstwa, symbolizuje jednoé¢ narodowa®.

W chorwackiej literaturze przedmiotu klasyfikuje sie wy-
stepujacy tam system rzadow jednoznacznie jako parlamentar-
ny®, nie precyzujac o jaka jego odmiane chodzi. Analiza regula-
cji normatywnej 1 praktyki politycznej wskazuje, ze raczej nie
jest to ani system kanclerski, ani premierowski. W przeciwien-
stwie bowiem do systemu kanclerskiego chorwackie przepisy
nie przewiduja wylacznej odpowiedzialnosci politycznej pre-
miera za dzialanie rzadu oraz nadaja wieksze znaczenie zasa-

8 B. Smerdel, Parlamentarni..., s. 21-22.

8 Np. ustawa ksztaltujaca relacje miedzynarodowe 1 kompetencje eg-
zekutywy w ramach tych relacji pochodzi z 1996 r., a wiec z okresu jeszcze
przed zmiang systemu rzadéw w Chorwacji, co by¢ moze po czesci ttumaczy
nadmierng role prezydenta w zakresie zawierania umow miedzynarodo-
wych. Zakon o sklapanju 1 izvrsavanju medunarodnih ugovora, ,Narodne
novine” 1996, br. 28.

8 J. Ciapata, Prezydent w systemie ustrojowym Polski (1989-1997),
Warszawa 1999, s. 140.

87 A. Baci¢, Komentar..., s. 22; R. Podolnjak, op. cit., s. 181; C. Ribici¢,
Ustavnopravni..., s. 71; B. Smerdel, Hrvatski..., s. 1152; N. Simac, Izbor
i pocetna izobrazba visih kadrova drZavne uprave, [w:] 1. Kaprié (red.), Mo-
dernizacija hrvatske uprave, Zagreb 2003, s. 168.
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dzie kolegialnego dzialania rzadu®®. Z podobnych przyczyn nie
jest to takze system premierowski, gdyz po pierwsze, wybory
parlamentarne nie sa ,wyborami premiera pod maska wybo-
row powszechnych”, a po drugie, wladza wykonawcza w Chor-
wacji nie jest praktycznie jednoczlonowa, a po trzecie wreszcie,
premier w Chorwacji nie monopolizuje tak poczynan rzadu jak
w Wielkiej Brytanii®.

Jezell przyjmiemy za Stanistawem Gebethnerem, ze ist-
nienie dwuczltonowej egzekutywy pochodzacej z wyboréw po-
wszechnych, z ktérych kazdy czlon ma samodzielny zakres
wladzy, to cecha systemu mieszanego, wtedy chorwacki mozna
uznac¢ za taki®. Jednakze w mysl innych definicji systeméw rza-
dow model ten mozna uznac za parlamentarny®'. Ta niejedno-
znaczno$¢ terminologiczna wynika przede wszystkim z réznego
sposobu definiowania mieszanego systemu rzadéw®. W chor-
wackiej literaturze niekiedy autorzy doszukuja sie podobienstw
chorwackiego systemu rzadow do modelu polskiego®. Gtéwnym
tego powodem sa przede wszystkim pewne zbiezne rozwigzania
przyjete w obu konstytucjach zwiazane z pozycja ustrojowa glo-
wy panstwa (bezposredni tryb wyboru, zblizone kompetencje
w dziedzinach polityki zagranicznej czy obronnej). Jednakze
analiza konkretnych rozwiazan konstytucyjnych wskazuje, ze
w porownaniu z modelem polskim prezydent w Chorwacji posia-
da mniejszy wplyw na biezaca polityke rzadu, gdyz nie dysponuje
wetem ustawodawczym. W polskiej literaturze do$é¢ zgodnie

8 O cechach systemu kanclerskiego patrz W. Skrzydto, Wspdlczesne
modele ustrojowe usytuowania Rady Ministrow, [w:] A. Balaban (red.), op.
cit., s. 26.

% Na temat cech tego systemu patrz J. Szymanek, ,,Premierowska” od-
miana systemu parlamentarnego, [w:] T. Moldowa, J. Szymanek, M. Misty-
gacz (red.), op. cit., s. 242—249.

% S. Gebethner, op. cit., s. 86.

91 M. Jarentowski, Mieszany system rzqdow — definicje, [w:] T. Moldo-
wa, J. Szymanek, M. Mistygacz (red.), op. cit., s. 278.

92 Ibidem, s. 272-279.

9% B. Smerdel, Parlamentarni, s. 25.
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uznaje sie, ze polski system rzaddéw charakteryzuje sie dwiema
wyraznymi tendencjami. Pierwsza to racjonalizacja systemu
parlamentarnego, druga zas to przyjecie rozwiazan zaczerp-
nietych z systemu kanclerskiego majacych na celu umocnienie
pozycji premiera®. Jednakze w Chorwacji, zadna z tych tenden-
cji nie jest widoczna w przyjetym modelu ustrojowym. Pozycja
premiera w Polsce jest silniejsza niz w Chorwacji, gdzie przede
wszystkim nie istnieje instytucja konstruktywnego wotum nie-
ufnoséci, ktora w Polsce jest traktowana jako podstawowy ele-
ment idei parlamentaryzmu zracjonalizowanego®.
Podstawowa, cecha parlamentarnego systemu rzadéw jest
polityczna odpowiedzialno$é rzadu 1 jego czlonkow przed parla-
mentem. Dla wszystkich systemdéw parlamentarnych charakte-
rystyczne jest to, ze powolanie rzadu 1 wykonywanie funkeji rza-
dzenia panstwem jest konsekwencja istniejacego w parlamencie
uktadu sit politycznych®. Cecha ta wystepuje takze w systemie
chorwackim. W chorwackiej literaturze przedmiotu obowiazu-
jacy system rzaddéw okreéla sie jako system parlamentarny przy
jednoczesnej silniejszej pozycji prezydenta niz w klasycznym
systemie parlamentarno-gabinetowym?’. Przy braku jedno-
znacznych definicji systemu rzadow sadze, ze system chorwacki
nalezy traktowac jako pewna odmiane systemu parlamentarne-
go. Jak wskazuje sie w literaturze, rozmaite korekty 1 modyfi-
kacje systemu parlamentarnego sprawiaja, ze obecnie mozemy
raczej méwic o pewnej ,,rodzinie systeméw parlamentarnych”®.
Czas pokaze, czy w Chorwacji ksztaltowanie sie parlamen-
tarnego systemu rzadow dobiegto do konca. Zdaniem niekto-

9 R. Mojak, Parlament..., s. 417.

% L. Garlicki, M Zubik, Idea parlamentaryzmu zracjonalizowanego
w praktyce ustrojowej I1I RP, [w:] A. Labno, E. Zwierzchowski (red.), Ksiega
pamiqgtkowa profesora Marcina Kudeja, Katowice 2009, s. 179.

% R. Mojak, Parlament..., s. 117; J. Stembrowicz, Rzqd w systemie par-
lamentarnym, Warszawa 1982, s. 246.

9 R. Podolnjak, op. cit., s. 181.

% J. Szymanek, Elementy racjonalizacji w konstrukcji parlamentar-
nego systemu rzqdow: analiza rozwiqzan zawartych w Konstytucji RP, [w:]
T. Motdowa, J. Szymanek, M. Mistygacz (red.), op. cit., s. 124.
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rych teoretykéw transformacja systemu w strone klasyczne-
go systemu parlamentarnego nie zostala zakonczona. Branko
Smerdel napisat w 2010 r.:

10 lat po zmianie konstytucji z 2000 r. w Chorwacji nadal trwaja debaty
na temat systemu parlamentarnego. Przy czym ci, ktérzy nawoluja do przy-
jecia klasycznego modelu parlamentarnego, maja w istocie na mysli powrét
do systemu okre§lanego w Chorwacji mianem modelem skupsztifiskiego®.

9% B. Smerdel, Odgovornost Vlade u Europskom kontekstu: Kako europ-

]

ske (parlamentarne) institucije ,,Rade svoj posao”, ,,Zbornik pravnoga fakul-
teta u Zagrebu” 2010, vol. 60 (3—4), s. 632.






Zakonczenie

Konstytucja Republiki Chorwacji z 1990 r. przyjeta okre-
§lony katalog zasad podstawowych ustroju. Kolejne jej nowe-
lizacje dokonaly zmiany tresci norm konstytucyjnych statu-
ujacych te zasady w systemie ustrojowym panstwa. Trzeba
wszak pamietaé o tym, ze przez caly czas zaréwno normy kon-
stytucyjne, jak 1 doktryna wskazywaly na te same zasady jako
podstawe ustroju politycznego panstwa. Zasady: zwierzchni-
ctwa narodu, przedstawicielstwa, podziatu wltadz, demokra-
tycznego panstwa socjalnego, panstwa prawnego, pluralizmu
politycznego oraz nadrzedno$ci konstytucji byly podstawa
ustroju przez caly okres niepodleglosci panstwa. A przeciez
do 2000 r. w Chorwacji obowiazywat zasadniczo odmienny
system konstytucyjno-ustrojowy. Przy tym chodzi nie tylko
o zmiane akcentéw, o przeniesienie na Rzad roli gtéwnego
organu egzekutywy. W Chorwacji nastapita fundamentalna
zmiana systemu rzadéw, mimo ze katalog zasad ustroju po-
litycznego nie ulegt zmianie, cho¢ rzecz jasna poprzez kolej-
ne nowelizacje konstytucji doszto do takiego zakreélenia ich
treSci, aby przede wszystkim doprowadzi¢ do przestrzegania
w praktyce. Jednakze sadze, ze gdyby normy te byly skon-
struowane w 1990 r. tak jak obecnie, nie zmienitoby to prak-
tyki sprawowania wladzy, ktéra miata miejsce w pierwszej
dekadzie niepodlegtosci.
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Chorwacja jest doskonalym przykladem na potwierdze-
nie tezy, ze ustanowienie norm konstytucyjnych nie jest silg
sprawcza, ktora sama w sobie zapewnia funkcjonowanie pan-
stwa zgodne z intencjami tworcow konstytucji. Konieczne jest
do tego wystepowanie oprécz tego wlasciwego otoczenia poli-
tycznego 1 spotecznego. Wydaje sie, ze niezwykle trafng opinie
w odniesieniu do problematyki stworzenia optymalnego syste-
mu rzadéw w Chorwacji sformutowat wybitny przedstawiciel
doktryny 1 jeden z autoréw konstytucji Branko Smerdel. Pisat
on, ze ,problem tkwi nie w organizacji ustroju panstwa, czy
przyjmujemy model potprezydencki, czy parlamentarny, ale
w tym, czy przyjete rozwigzania ustrojowe zapewniaja rzeczy-
wisty podziat wladz i ich wzajemna kontrole™.

Radykalna transformacja systemu byta w Chorwacji ko-
niecznoS$cia, ale nie mozna zapominacé, ze system prawny,
aby stal sie efektywny, wymaga stabilnoéci. Lekko$é, z jaka
chorwackie elity polityczne podchodza do kolejnych zmian
konstytucji, by¢ moze tkwi korzeniami w socjalistycznym
dziedzictwie, kiedy to Konstytucja SFRJ byta nieustannie
nowelizowana 1 nie niosto to za sobg konsekwencji w real-
nej polityce?. Do dzisiaj w chorwackiej literaturze zwraca sie
uwage na problemy wiazace sie ze stosowaniem konstytucji
przez piastunéw wiladzy publicznej, co niewatpliwie prze-
ktada sie na funkcjonowanie najwyzszych organéow wladzy
panstwowej.

Stosunek do konstytucji w Chorwacji cechuja dwa przeciwstawne poje-
cia, ktére mozna zrekonstruowac na podstawie wypowiedzi i dziatan rzadza-
cych elit politycznych. Pierwsze z nich wywodzi sie z czaséw socjalistycznych
1 mozna je nazwac ,konstytucyjno-twoérczym optymizmem”, przez co rozumieé¢

! B. Smerdel, Parlamentarni sustav i stabilnost hrvatskoga Ustava .Sli-
Jjede li nakon predsjednickih izbora nove promjene ustrojstva vlasti?, ,Zbor-
nik pravnoga fakulteta u Zagrebu” 2010, vol. 60(1), s. 10.

2 B. Smerdel, Hrvatski pravni sustav i ustavno nacelo vladavine prava,
»Zbornik pravnoga fakulteta u Zagrebu” 2001, vol. 51(6), s. 1152.
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nalezy przekonanie, ze zmiany prawa doprowadza do zmian w politycznej
1 gospodarczej rzeczywistosci bez wzgledu na realne stosunki spoteczne 1 spo-
leczny potencjat zmian. Drugie to rozumowanie, ze konstytucja raz uchwa-
lona funkcjonuje sama sobie 1 nie ma wiecej potrzeby starac sie o jej aktua-
lizowanie®.

Tymczasem w demokracji konieczna jest stata debata
o fundamentalnych problemach politycznej wspélnoty, a nie
ciaglte dostosowanie ustroju panstwa do potrzeb nowej wiadzy.
W ocenie przedstawicieli doktryny prawa stalym problemem
w Chorwacji jest to, ,,ze politycy rozumieja konstytucje jako
instrument codziennej polityki™.

W 1990 r. Chorwacja, bedac czescia Socjalistycznej Fede-
racyjnej Republiki Jugostawii, stata u progu wojny. W minio-
nym 20-leciu kraj ten do$wiadczyt wojny, deficytu demokracji,
1zolacji miedzynarodowej. Z tej historycznej proby wydaje sie,
ze wyszedl zwyciesko. Jak wiele innych panstw europejskich
boryka sie z problemami gospodarczymi, lecz sadze, ze udato
sie Chorwatom zbudowac¢ podwaliny dobrze funkcjonujacego
panstwa. Obserwacja minionego okresu wskazuje, ze w dzie-
dzinach, ktére sq przedmiotem analizy podjete] w niniejszej
pracy, wida¢ wyrazny postep. Wzrosly standardy zycia poli-
tycznego, zmienia sie powoli stosunek elit politycznych do
konstytucji, widaé¢ dazenia do realizacji jej postanowien.

Jeszcze w 1997 r. chorwacki politolog Nenad Zakosek
uwazal, ze przysztos¢ wiekszoséci panstw postkomunistycz-
nych regionu, w tym Chorwacji, jest niepewna. Przewidywat,
ze ich rozwdj moze p6j$¢ w dwoch kierunkach. Pierwszy to mo-
del latynoamerykanski, czyli tworzenie modelu autorytarnego
badz pétautorytarnego. Drugi zakladal, ze po przejsciowym
okresie autorytaryzmu dojdzie do izolacji politycznej i gospo-
darczej tych panstw przez wspélnote europejska, co wplynie
na elity rzadzace, sklaniajac je do zmian. Ten pozytywny

3 Ibidem, s. 1150-1151.
4 Ibidem, s. 1150.
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scenariusz zakltadal, ze w stosunkowo krotkim czasie dojdzie
do tworzenia panstwowych i1 prawnych instytucji prowadza-
cych do demokratyzacji panstwa®. Jak sie okazalo, prognozy
te byly stuszne i dzisiaj Chorwacja postrzegana jest jako pan-
stwo demokratyczne, pelnoprawny czlonek Unii Europejskie;j.

5 N. Zakosek, Pravna drzava i demokracija u postsocijalizmu, ,Politi-
¢ka misao” 1993, vol. XXX, br. 4, s. 83-84.
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