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RÓWNOUPRAWNIENIE IZB PARLAMENTU FEDERALNEGO 
W PROCESIE UCHWALANIA USTAW 

W SOCJALISTYCZNYCH PAŃSTWACH ZWIĄZKOWYCH

(Analiza norm konstytucyjnych i regulaminowych)*

Parlament pozostaje nadal podstawowym czynnikiem instytucjonalnym
zabezpieczającym równość republik związkowych w ZSRR, SFRJ i CSRS. 
Z racji miejsca jakie zajmuje w systemie naczelnych organów państwa 
związkowego, parlament władny jest do podejmowania najważniejszych 
decyzji prawnych określających mechanizm funkcjonowania federacji. 
Możliwość zabezpieczenia równych praw podmiotów federacji przez organ 
przedstawicielski wynika przede wszystkim z charakteru parlamentu 
jako „najwyższego organu władzy państwowej (w ZSRR i CSRS), „naj-
wyższego organu samorządu społecznego i władzy” (w SFRJ).

Przedmiotem zainteresowania uczyniłem problematykę równoupraw-
nienia izb parlamentu federalnego przy uchwalaniu ustaw w ZSRR, SFRJ 
i CSRS. Pragnę znaleźć odpowiedź na pytanie: w jakim stopniu dwu-
izbowa struktura parlamentu federalnego gwarantuje równy udział re-
publik związkowych w procesie ustrojodawczym i ustwodawczym.

Budowa parlamentu w socjalistycznych państwach federalnych oparta 
została na zasadzie dwuizbowości, która (co zauważa się w literaturze 
przedmiotu) „może wynikać albo z przesłanek funkcjonalnych, albo struk-
turalnych”1. Dwuizbowość parlamentów w państwach federalnych posiada 
najczęściej charakter strukturalny; z reguły jedna izba jest przedstawi-
cielstwem składowych części federacji2.

W  artykule podejm uję próbę udzie len ia  odpowiedzi na pytan ie  o konstytucyjne
i regu lam inow e gw arancje  (w postaci norm prawnych) rów nego udziału podm iotów  
iederacji (ZSRR, SFRJ, CSRS) przy podeim ow aniu  przez parlam ent zw iązk ow y decyzji  
t sU jjod dw cz ych  i ustaw odaw czych .

1 J. С i e m n i e w  s к i, U s ta w a  w  jugo słowiańs kim  s ys t e m i e  k on s ty tu c yjn y m ,  
W roclaw — W arszaw a— Kraków— Gdańsk 1977, s. 37.

2 Tamże, s. 38.
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Na mocy postanowień konstytucji państw federalnych republiki związ-
kowe posiadają prawo powoływania równej (jednakowej) liczby deputo-
wanych do izb parlamentu stanowiącej przedstawicielstwo składowych  
części państwa związkowego. Wielu ciekawych przykładów działania po-
wyższej zasady w warunkach socjalistycznych państw związkowych do-
starcza praktyka ustrojowa Związku SRR.

Pierwsza konstytucja ZSRR z 1924 r. przyjęła zasadę równego przed-
stawicielstwa republik związkowych i autonomicznych w składzie Rady  
Narodowości Centralnego Komitetu Wykonawczego ZSRR (po pięciu dele-
gatów z każdej republiki)4. Przyjęcie przez ustawodawcę zasady równej 
reprezentacji republik związkowych i autonomicznych w Radzie Narodo-
wości CKW ZSRR uwarunkowane było m. in. silnymi wśród części Hero- 
wnictwa partii bolszewickiej tendencjami autonomizacyjnymi. Równe 
przedstawicielstwo republik związkowych i autonomicznych w Radzie 
Narodowości naturalnie osłabiło pozycję republik związkowych w cha-
rakterze podmiotów Umowy o utworzeniu ZSRR. Konstytucja ZSRR 
z 1936 r. odstępowała od zasady równej reprezentacji republik związko-
wych i autonomicznych w składzie Rady Narodowości. Jednak przed-
stawiciele republik autonomicznych oraz obwodów i okręgów autono-
micznych zasiadali nadal w składzie Rady Narodowości Rady Najwyższej  
ZSRR, która w istocie rzeczy powinna być miejscem reprezentacji jedynie 
republik związkowych — podmiotów federacji opartej na umowie między-
narodowej. Przyjęte przez ustawodawcę rozwiązanie osłabia znaczenie 
zasady równouprawnienia podmiotów ZSRR — republik związkowych4. 
Obowiązująca konstytucja ZSRR z 1977 r. nie wprowadziła żadnych 
znaczących zmian w trybie wyłaniania składu Rady Narodowości Rady 
Najwyższej ZSRR .

Przykładem interesującej ewolucji zasady dwuizbowści parlamentu 
związkowego jest praktyka konstytucyjna federacyjnej Jugosławii. Kon-
stytucja z 1946 r. przyjmowała zasadę dwuizbowości parlamentu związko-
wego w kształcie, jaki nadawały dwuizbowości postanowienia konstytucji 
ZSRR z 1936 r. Później, od momentu uchwalenia Ustawy Konstytucyjnej  
z 1953 r., obserwujemy odchodzenie od struktury parlamentu, ukształ-
towanej pod rządami konstytucji z 1946 r.

Problem jest o wiele szerszy, bowiem zmiany, które miały miejsce 
w Jugosławii w roku 1953 dotyczyły istotv przedstawicielstwa. Pozostaiac 
przy meritum — strukturze parlamentu federalnego — można s^i-owadz^ć 
sens zmian w systemie przedstawicielskim Jugosławii (w 1953 r.) do

3 O dyskt:sji na tcm  it struktury i składu Centralnego  Kom itetu W yko n  iwr zego  
ZSRR obszernie p isze  W. S u c h e c k i  w  m onografii G eneza  ieder a li zmu rad zie c-
k iego ,  W arszaw a 1961, s. 279 i n,

4 W. S u c h o c k i ,  Teoria  iedera li zmu,  W arszaw a 1968, s. 276.



uzupełnienia ogólnego przedstawicielstwa politycznego przedstawiciel-
stwem wytwórców5. Ustawa Konstytucyjna  z 1953 r. wprowadzała, obok 
powoływanej w czteroprzymiotnikowych wyborach Rady Związkowej, 
stanowiącą przedstawicielstwo ludności gospodarczo aktywnej — Radę 
Wytwórców. W modelu struktury parlamentu federalnego zabrakło Rady 
Narodowości jako samodzielnej izby. Dlatego Rada Związkowa składała 
się z dwóch części: podstawowa grupa deputowanych wybierana była 
w drodze wyborów czteroprzymiotnikowych. Natomiast siedemdziesięciu 
deputowanych, wyodrębnionych w Radę Narodowości, powoływały organy 
przedstawicielskie republik ludowych, kraju autonomicznego i okręgu 
autonomicznego. Zwraca uwagę tryb wyłaniania składu Rady Narodowości 
w wyborach pośrednich (także w ZSRR do 1936 r. utrzymał się system 
wyborów pośrednich). Choć Jugosławia nie przestawała funkcjonować 
w charakterze państwa związkowego, w strukturze Skupsztiny Związko-
wej nie było miejsca dla samodzielnej izby reprezentującej interesy  
składowych części federacji. Wszystko to działo się poza tym w sytuacji, 
kiedy konstytucyjne prawa podmiotów federacji nie zostały nawet w naj-
mniejszym stopniu ograniczone6.

Funkcja Rady Narodowości jako „strażnika praw jednostek federal-
nych” okazała się znikoma. W praktyce poza przypadkami, kiedy w y-
raźnie wymagała tego konstytucja federalna, izba ta nie zajmowała 
stanowiska w sprawach, które dotyczyły interesów republik związko-
wych7. W konstytucji SFRJ z 1963 r. Rada Narodowości nie posiadała 
nadal statusu samodzielnej izby parlamentu związkowego. Dopiero  
w 1967 r. nastąpiła zmiana statusu Rady, poprzez uczynienie jej równo-
rzędnym partnerem Rady Związkowej w sprawach, w których Rada 
Związkowa rozstrzygała dotychczas samodzielnie. Kolejna nowelizacja  
konstytucji (1968 r.) przywracała Radzie Narodowości charakter samo-
dzielnej izby Skupsztiny Związkowej, izby skupiającej delegatów repu-
blik związkowych i delegatów krajów autonomicznych (tzn. Wojewodiny  
i Kosowa). Usamodzielnienie Rady Narodowości nie stanowiło bynajmniej  
powrotu do dwuizbowej struktury Skupsztiny z okresu obowiązywania

5 T. S z y m c z a k ,  Jugos łow iański  s y s te m  d w u iz b o w y ,  „Z eszyty  N aukow e UŁ" 
1058, Nauki H um anistyczno-Społeczne, S. I, z. 9, s. 106.

0 Zdaniom Tadeusza Szym czaka ów c zesn y  jugosłow iańsk i system  dw uizbow y nie  
m iał nic w spólnego  z problem em  zabezp ieczen ia  rów noupraw nien ia  i suw erenności  
poszczególnych  republik i jednostek  autonom icznych w c hodzących  w sk ład  Jugo-
sławii. Rola Rady W ytw órców  sprow adzała  się  bow iem  do w zm ocn ien ia  pozycji k lasy  
robotn iczej i zapew nien ia  w arunków  służących  zabezpieczen iu  zasad  samorządu ro-
botniczego , zob. S z y m c z a k ,  op. cit.,  s. 106.

7 J. C i e m n i e w s k i ,  T w or ze n ie  k o n s ty t uc y jn eg o  m odelu  s po łe cz eńs tw a s am o-
rz ą do w e go  w  Jugosławi i,  „Studia Praw nicze" 1986, z. 1— 2, s. 241.



pierwszej powojennej konstytucji (z 1946 r.)8. Nowela konstytucyjna 
z 1968 r. (dotycząca reformy parlamentu związkowego) wprowadzała
oprócz Rady Narodowości trzy izby samorządowe. Piąta izba — Rada 
Społeczno-Polityczna jako jedyna izba Skupsztiny Związkowej wyłaniana  
była w wyborach czteroprzymiotnikowych i stanowiła przedstawicielstwo  
obywateli Jugosławii — mieszkańców gmin.-Rolę ustrojową Rady Naro-
dowości określał przyjęty przez ustrojodawcę tryb podejmowania decyzji 
przez parlament federalny. Rada Narodowości jako podstawowa izba 
parlamentarna była jedyną (spośród pięciu rad) izbą, która uczestniczyła 
w podejmowaniu wszystkich decyzji ustawodawczych; natomiast pozostałe 
rady uczestniczyły przy uchwalaniu ustaw tylko w zakresie swych, kon-
stytucyjnie określonych uprawnień9.

Konstytucja SFRJ z 1974 r. wprowadziła dwuizbową strukturę Skup-
sztiny — najwyższego organu „samorządu społecznego i organu władzy  
w ramach praw i obowiązków federacji”. Pomimo odrębnego trybu wyła ■ 
niania, obie izby wywodzą się z delegacji niższych ciał przedstawicielskich. 
Radę Związkową tworzą delegaci organizacji i wspólnot samorządowych 
oraz organizacji społeczno-politycznych, po trzydziestu delegatów z każdej 
republiki związkowej i po dwudziestu delegatów z każdego kraju auto-
nomicznego10. Radę Republik i Krajów tworzą delegaci skupsztin repu-
blik oraz skupsztin krajów autonomicznych; po dwunastu delegatów  
wybieranych przez skupsztinę każdej republiki związkowej i po ośmiu 
delegatów wybieranych przez skupsztinę każdego kraju autonomicznego.

8 G. M i j a n o v i c ,  Evoluci ja  st ru ktur ę  pr eds tavn ick ich  t ije la  u SFRJ, „Godi- 
sn ijak Pcavnog Fakulteta u Sarajevu" 19/0, s. 115.

9 Zachow ując daw ne upraw nien ia , Rada N arodow ości przejęła  w szys tk ie  kom -
petencje  Rady Z w iązkow ej, która do now eli konstytucyjnej z 1968 r. była  podstaw ow ą  
izbą przed staw icie lstw a p olitycznego  w  najw yższym  organie federacji jugosłow iań-
sk iej. Nadanie  Radzie N arodow ości charakteru rady ogólnej kom petencji oznaczało  
rozszerzen ie  roli repi'blik zw iązkow ych  oraz krajów autonom icznych w  w yp racow y-
w aniu decyzji po litycznych  na szczeblu federacji. P ow sta ł problem , czy  Rada N aro-
dow ości po przejęciu upraw nień Rady Z w iązkowej oraz zachow aniu sw ych  p ierw ot-
nych  funkcji, będzie  w  stan ie  w y ko ny w a ć określone konstytucyjn ie  zadania. W  lite -
raturze jugosłow iań sk iej zwracano uw agę na kon ieczn ość uw zględn ian ia  i tak iej  
ewentualności,' k ie dy  Rada N arodow ości spełn iając  rolę czynnika integrującego  dzia-
ła lność  Skupsztiny Z wiązkow ej, nie będzie m ogła w yp ełn iać  „pierwotnych" funkcji,  
co  w  ostateczności m ogłoby prow adzić  do dezin tegracji parlamentu zw iązkow ego;  
zob. H. C e m e r l i ć ,  K ar ak te r i s os ta v  S av ezn e Skupstine ,  „Socijalizm" 1968, b ioj. U , 
s. 142.

10 W  literaturze przedm iotu spotykam y się  z opinią, iż „zasady stanow iące pod-
staw y tworzen ia  tej izby  są projekcją na organ izację  aparatu państw ow ego poglądów,  
głoszącyc h , że obyw atel rea lizu je  sw e indyw idualne prawa i interesy  w  ram ach  
różnogo rodzaju organizm ów społecznych , w  k tórych dzia ła lności bezpośrednio uc zest-
niczy" ,• zob. C i e m n i e w s k i ,  U stawa w  jugosłow iańskim . .. ,  s, 39.



Wprowadzenie ustroju federalnego w Czechosłowacji (październik 
1968 r.) stwarzało między innymi konieczność przebudowy systemu orga-
nów państwowych. Ustawodawca czechosłowacki stanął przede wszystkim  
przed problemem składu dwuizbowego organu przedstawicielskiego fe-
deracji — Zgromadzenia Federalnego CSRS. Ponieważ ze względu na 
sytuację polityczną odłożono przeprowadzenie wyborów parlamentarnych, 
zrodziła się potrzeba znalezienia odpowiedniego rozwiązania ustrojowo- 
-prawnego. Dlatego od dnia 1 I 1969 r. Zgromadzenie Narodowe stawało 
się, w swym dotychczasowym składzie jedną z izb parlamentu federalnego

Izbą Ludową. Powstawała także potrzeba określenia państwowo-praw- 
nych stosunków pomiędzy Czechami a Słowakami w sposób, który spro-
wadzałby możliwość konfliktów narodowych do minimum. Tymi zapewne 
względami podyktowana została decyzja o zastosowaniu przy kształto-
waniu składu naczelnych organów federacji zasady parytetu (na zasadach 
parytetu oparty został skład Izby Narodów Zgromadzenia Federalnego  
oraz po części skład Prezydium Zgromadzenia Federalnego).

Zasada równości podmiotów państwa związkowego jest rozpatrywana 
w bardzo wielu aspektach. Jedną z płaszczyzn, w jakich- może być 
ujmowana równość republik związkowych w państwach o złożonej struk-
turze terytorialno-administracyjnej, jest tryb stanowienia ustaw przez 
parlament federalny. Można nawet powiedzieć, że tryb uchwalania ustaw 
przez parlament federalny stał się swego rodzaju probierzem przestrze-
gania równości w socjalistycznych państwach związkowych. W państwach 
socjalistycznych procedura uchwalania ustaw przez parlament federalny  
nabiera szczególego znaczenia choćby z tej przyczyny, że państwa te 
powołano przede wszystkim w celu rozwiązywania bardzo trudnych 
problemów narodowościowych.

W ZSRR od chwili powołania do życia (w 1922 r.) państwa związko-
wego przyjęto zasadę, w myśl której ustawę ZSRR11 uważa się za przy-
jętą tylko wtedy, gdy w każdej z izb parlamentu federacji oddała za 
projektem ustawy głosy większość ogólnej liczby deputowanych izby. 
W konstytucji ZSRR z 1924 r. projekty ustaw przekazane do rozpatrze-
nia przez Centralny Komitet Wykonawczy ZSRR nabierały mocy obo-
wiązującej pod warunkiem przyjęcia ich przez Radę Związku i Radę 
Narodowości (izby miały spełniać funkcje ustawodawcze tylko w okresie 
sesji CKW ZSRR). Uchwały podejmowane były zwykłą większością

11 Mam na uw adze zarówno ustaw y konstytucyjne, jak i ustaw y zw ykłe . W  radzie-
ck iej nauce prawa zagadnien ie  ustaw  konstytucyjnych  należy  do prob lem ów spor-
nych. Dostrzega się  jednakże kon ieczn ość opracow ania  teorii ustaw  konstytucyjnych  
(określen ia  charakteru praw nego ustaw  konstytu cyjnych  oraz m iejsca  ustaw  kon-
stytucyjn ych  w  sy stem ie aktów  norm atywnych); zob. L. A. M o r o z o w a ,  Konst i-  
tu cyo nno je  regu li row anije  w  SSSR,  M oskw a 1985, s. 81.



głosów. Uchwała z listopada 1923 r. o Centralnym Komitecie Wyko-
nawczym ZSRR wprowadzała możliwość przeprowadzenia głosowania  
imiennego; odbywało się na pisemny wniosek nie mniej niż trzydziestu 
członków Rady Związku lub dziesięciu członków Rady Narodowości. 
Konstytucja ZSRR z 1924 r. nie statuowała konieczności istnienia 
wewnętrznych organów parlamentu o charakterze pomocniczym — ko-
misji parlamentarnych. Brak postanowień dotyczących komisji nie ozna-
czał zakazu ich powoływania i dlatego wspomniana uchwała o CKW ZSRR 
wyposażyła izby parlamentu związkowego w prawo powoływania komisji 
tymczasowych. Obowiązywała zasada uczestnictwa, w pracach powoływa-
nych ad hoc przez Radę Narodowości komisji (celem rozpatrywania spraw 
dotyczących części składowych federacji) przedstawicieli zainteresowanej 
republiki lub obwodu. Zamiarem ustawodawcy było zapewne poszukiwa-
nie gwarancji zabezpieczających zasadę równości podmiotów federacji 
przy podejmowaniu przez parlament związkowy decyzji ustawodawczych. 
Niemniej skuteczność tego rodzaju gwarancji instytucjonalno-prawnych 
była w końcu lat dwudziestych i latach następnych minimalna. Wyraźnie 
osłabła aktywność naczelnych organów Związku SRR, a przede wszystkim  
działalność parlamentu związkowego w sferze ustawodawstwa i kontroli 
nad innymi naczelnymi organami federalnymi (Prezydium CKW ZSRR 
czy Radą Komisarzy Ludowych ZSRR). Wzrosła rola Prezydium CKW 
ZSRR, które zaczęło zastępować parlament federalny zarówno w sferze 
ustawodawstwa, jak i kontroli. W literaturze przedmiotu przytaczane 
są niejednokrotnie przykłady, które świadczą o rozstrzyganiu przez Pre 
zydium CKW ZSRR zagadnień, na mocy przepisów konstytucyjnych 
przynależnych Centralnemu Komitetowi Wykonawczemu czy nawet Zjaz-
dowi Rad ZSRR12.

Konstytucja z 1936 r. utrzymała zasadę równości obu izb parlamentu 
związkowego przy uchwalaniu ustaw. Inicjatywa ustawodawcza przysłu-
giwała w równej mierze Radzie Związku i Radzie Narodowości. Ustawę 
uważano za przyjętą w sytuacji, kiedy projekt został przyjęty zwykłą  
większością głosów deputowanych każdej z izb. W przypadku zaistnie-
nia rozbieżności pomiędzy izbami sprawę przekazywano do rozstrzygnięcia

12 Is torija  s o w ie ts ko go  go suda rs tw a i praw a,  t. II, M oskw a 1968, s. 225. Rozwijając  
temat m ożna pow iedzieć , że  i w  okresie  późn iejszym  (obow iązyw anie  konstytucji  
z 1936 r.) istniała praktyka podejm ow ania przez Prezydium  Rady N ajw y ższej ZSRR 
de cyzji, k tóre na m ocy konstytucji na leża ły  do Rady N ajw y ższej ZSRR. I tak  na  
przykład decyzja  o przesied len iu krym skich Tatarów, oskarżonych  przez radzieck ie  
w ładze o w spółpracę w  czasie  dzia łań w ojen ny ch  z w ojskam i hitlerowsk im i (oskar-
żanie ca łej społeczn ości T atarów krym skich było bezpodstaw ne), podjęta została przez  
Prezyd ium  Rady N a jw yższej ZSRR. D ecyzja  n ie  zosta ła  n igdy przedstaw iona do za-
tw ierdzen ia Radzie N ajw yższej ZSRR; zob. H. С h. R e i c h e l ,  Das Präsid ium des  
O bers ten  s o w je ts  der UdSSR,  Baden-Baden 1975, s. 68— 69.



komisji porozumiewawczej, powoływanej przez izby na zasadzie parytetu 
Jeżeli komisja nie wypracowała zgodnej decyzji, izby rozpatrywały pro-
jekt ustawy powtórnie. W przypadku braku zgodnej decyzji izb Prezy-
dium Rady Najwyższej ZSRR miało prawo rozwiązać parlament związ-
kowy i rozpisać nowe wybory do Rady Najwyższej ZSRR13.

W konstytucji z 1977 r. postanowienia określające zasady procedury 
ustawodawczej zajęły o wiele więcej miejsca niż w poprzednich ustawach 
zasadniczych (1924 i 1936 r.). Stylizacja norm konstytucyjnych wydaje  
się świadczyć, że w trakcie przygotowywania nowej konstytucji ustawo-
dawca przywiązywał znaczenie do prawnej funkcji ustawy zasadniczej. 
Przede wszystkim konstytucja z 1977 r. rozszerza krąg podmiotów upraw-
nionych do korzystania, z prawa inicjowania postępowania ustawodawczego 
Poprzednia konstytucja ZSRR ograniczała krąg podmiotów uprawnionych 
do skorzystania z prawa inicjatywy ustawodawczej do izb Rady Naj-
wyższej ZSRR. W praktyce krąg podmiotów był szerszy, bowiem nieje-
dnokrotnie projekty ustaw pochodziły od Prezydium Rady Najwyższej 
ZSRR oraz Rady Komisarzy Ludowych (Rady Ministrów) ZSRR14. Kon-
stytucja z 1936 r. nie zawierała postanowień, które expressis verbis 
stanowiłyby podstawę prawną do korzystania przez podmioty federacji 
(republiki związkowe) z prawa inicjatywy ustawodawczej. Pośrednio 
prawo takie mogło być wyinterpretowane z prawa republik związkowych 
do zgłaszania wniosku w przedmiocie zwołania sesji Rady Najwyższej15. 
Konstytucja z 1977 r. w sposób jednoznaczny upoważnia republiki związko-
we (najwyższe organy władzy państwowej republik) do przedkładania Ra-
dzie Najwyższej ZSRR projektów ustawodawczych. Można przyjąć, że przy-
znane republikom związkowym inicjatywy ustawodawczej wzmacnia ich 
pozycję w procesie podejmowania najistotniejszych decyzji w państwie 
związkowym. Jednakże przeciwko takiej tezie przemawia znaczne roz-
szerzenie uprawnień Związku w sferze ustawodawstwa. W literaturze 
radzieckiej co prawda zaznacza się, że rozszerzenie praw federacji w sferze 
ustawodawstwa nie oznacza bynajmniej mechanicznego zawężenia praw

18 K iedy piszem y o Radzie N a jw yższej ZSRR w  konstytucji z 1936 r. m usim y  
pam iętać, że  pomim o przyjęcia  w  konstytucji form alnej zasady, w  m yśl której „na-
czelnym  organem  w ładzy  państw ow ej ZSRR jest Rada N ajw yższa  ZSRR" (art. 3u) 
decyzje  o istotnym  dla federacji charakterze podejm ow ane by ły  albo przez Prezydium  
Rady N ajw yższej ZSRR lub (częściej) przez naczelne organy w ykonaw czo  zarządza-
jące. Był to okres, k iedy  rola Rady N ajw yższej ZSRR jako praw no-ustrojow ej gw a-
rancji rów ności podm iotów  federacji sprow adzona zosta ła  do minimum.

14 Na w niosek  Rady M inistrów ZSRR uchw alono m iędzy  innym i: ustaw ę o po-
w szechnym  obow iązku w ojskow ym , Zasady ustaw odaw stw a Związku SRR i republik  
zw iązkow ych  o państw ow ym  notariacie, szerzej na ten  tem at zob. K o ns ’i tu c yja  SSSR.  
Polit i ck o -p r a w o w y j  komientar,  red. N . B. Ponom ariow, M oskwa 1982, s. 300.

15 Tamże.



podmiotów federacji16. Przytacza się argumenty na rzecz tezy, że republiki 
/wiązkowe mogą aktywnie uczestniczyć w przygotowaniu projektów ustaw 
ogólnozwiązkowych; nie są to jednak argumenty przekonywające.

Postępowanie nad projektem ustawy rozpoczyna się w Radzie Naj-
wyższej ZSRR od przedstawienia referatu nt. projektu ustawy, co ma 
miejsce podczas wspólnego posiedzenia Rady Związku i Rady Narodowości 
Natomiast koreferaty i wystąpienia w dyskusji mają miejsce podczas 
posiedzeń poszczególnych izb17.

Konstytucja z 1977 r. oraz uchwalony w kwietniu 1979 r. regulamin 
Rady Najwyższej ZSRR nie ustanawiają obowiązku przedstawiania pro-
jektów ustaw komisjom izb parlamentu związkowego18. W konstytucji 
użyto sformułowania umożliwiającego przekazywanie projektów ustaw 
stałym komisjom „w razie konieczności” (art. 114). W regulaminie Rady 
Najwyższej ZSRR uściślono krąg podmiotów upoważnionych do przeka-
zywania projektów ustaw stałym komisjom izb. Projekty mogą być kiero-
wane do stałych komisji przez Radę Najwyższą ZSRR oraz każdą z jej 
izb, a w okresie pomiędzy sesjami Rady przez Prezydium Rady Najwyż-
szej ZSRR. Komisje mogą zgłaszać poprawki oraz wnioski do przesłanego 
im projektu. Izby Rady Najwyższej ZSRR mogą, uwzględniając charakter 
projektu ustawy, podjąć uchwałę o przeprowadzeniu dyskusji ogólnona-
rodowej nad projektem, która poprzedzałaby debatę parlamentarną. De-
cyzja o przeprowadzeniu dyskusji ogólnonarodowej może być podjęta 
także na wniosek zgłoszony przez podmiot federacji (republikę związkową). 
W myśl postanowień konstytucji z 1977 r. ustawę ogólnozwiązkową uważa 
się za przyjętą, jeżeli w każdej z izb Rady za projektem ustawy głoso-
wała większość ogólnej liczby deputowanych. Natomiast ustawa zmie-
niająca postanowienia konstytucji federalnej wymaga trybu szczególnego: 
w każdej z izb za projektem ustawy musi wypowiedzieć się dwie trzecie
ogólnej liczby deputowanych (art. 174). W przypadku wystąpienia różnicy

16 N a u cz n y je  o s n o w y  s ow iets k o go  za konod atie l stw a,  red. R. O. Chalfina, M oskw a  
1981, s. 128.

17 W  literaturze radzieck iej w yraża  się  op in ię, że  określony  w  norm ach rogu - 
tarninowych tryb rozpatrywania w niosków  ustaw odaw czych  pozw ala w  trakcie  dys-
kusji nad projektam i ustaw  uw zględn iać specy fik ę każdej z izb. Um ożliw ia także  
udział w  dys kusji m aksym alnej liczby  deputow anych  (Ko ns ti tucyja  SSSR Pol ityc ko-  
-praw ow y j. . ,,  s. 301). M oim  zdaniem  ostatn i argum ent jest n ieprzekonyw ający, pon ie-
waż sesje  Rady N a jw yższej ZSRR są bardzo krótk ie  (zazw yczaj jedno-, dw udniowe).

18 W  literaturze radzieck iej przytacza  się  w ie le  przykładów  św iadczących  o akty-
w n ości sta łych  kom isji izb Rady N ajw yższej ZSRR w  pracach nad projektam i ustaw,- 
zob. So vietskoje  gosudarstv iennoje  pravo, M oskw a 1985, ss. 358— 362. P ozytyw ną  
op in ię  o znaczeniu dzia ła lności sta łych  kom isji izb Rady N ajw yższej ZSRR dla oż y-
w ienia  aktyw ności parlam entu zw iązkow ego w yraził jeden  z am erykańsk ich nauko-
w có w  R. S i e g l e r ,  w pracy The standing  commissions o i  the  USRR. Supreme  
Sovie t.  Eifection-co-optation,  N ew  York 1982, s. 263.



zdań pomiędzy izbami Rady Najwyższej ZSRR może zostać uruchomione 
postępowanie uzgadniające. Sporny projekt przekazywany jest do roz-
patrzenia komisji rozjemczej tworzonej w tym celu przez izby Rady 
na zasadach parytetu. Jeżeli komisja „wygotuje” wspólne stanowisko, 
projekt rozpatrywany jest ponownie na wspólnym posiedzeniu izb. Gdyby 
izby nie osiągnęły zgody, sporny projekt jest albo rozpatrywany podczas 
następnej sesji Rady, albo też Rada Najwyższa przekazuje projekt pod 
ogólnonarodowe referendum (art. 115). Jest to tryb racjonalny (w porów-
naniu z konstytucją 1936 r.), bowiem nie wymaga zastosowania środków 
nadzwyczajnych, jakimi pozostają rozwiązanie parlamentu i rozpisanie 
przez Prezydium Rady Najwyższej ZSRR nowych wyborów. Oczywiście 
twierdzenie o racjonalności trybu postępowania uzgadniającego jest tylko  
hipotezą, ponieważ dotychczas nie zaistniała potrzeba uruchomienia pro-
cedury uzgadniającej między izbami Rady Najwyższej ZSRR.

Analiza postanowień obowiązującej konstytucji z 1977 r. skłania do 
postawienia kilku pytań, które być może zakresem swoim wykraczają 
poza temat artykułu. I tak można zapytać, czy Związek mógłby uchylić 
lub zmienić prawo republiki związkowej do „swobodnego wystąpienia  
z ZSRR” (art. 72) korzystając z postanowień określających tryb zmiany  
konstytucji federalnej? Innymi słowy stawiamy pytanie, czy prawo pod-
miotów federacji do swobodnego wystąpienia posiada szerszą podstawę 
ustrojowo-prawną, która sprawia, że tego rodzaju decyzji nie można 
podejmować w trybie przewidywanym przez art. 174 konstytucji z 1977 r. 
Stylizacja art. 174 nie skłania do odpowiedzi twierdzącej i nie upoważnia 
do wysuwania wniosków o istnieniu szerszej podstawy ustrojowo-prawnej. 
Musimy jednak pamiętać, że republiki związkowe zawarły Umowę o utwo-
rzeniu ZSRR jako suwerenne państwa narodowe i fakt ten zaakceptowany 
został w konstytucji federalnej oraz konstytucjach republik związko-
wych19.

Zjawiskiem wymagającym szerszych badań jest obecność w składzie 
Rady Narodowości Rady Najwyższej ZSRR deputowanych reprezentują-
cych jednostki autonomiczne. Fakt powyższy osłabiał i nadal w znaczącym  
stopniu osłabia równy udział republik związkowych w stanowieniu usta-
wodawstwa ogólnozwiązkowego. Nie bez znaczenia bowiem pozostaje oko-
liczność, że większość jednostek autonomicznych (republik, obwodów 
i okręgów) znajduje się w Rosyjskiej SFRR (której parlament jest ciałem 
jednoizbowym). Rosyjska federacja posiada (co najmniej hipotetyczną) 
możliwość wywierania, szerszego od innych podmiotów federacji, wpływu  
na procedurę ustawodawczą w Radzie Najwyższej ZSRR. Pamiętać przy 
tym należy, że tendencje autonomizacyjne znalazły najsilniejsze odbicie

10 T. S z y m c z a k ,  R epublika  z w ią z k ow a  jak o  podm iot  ledera cji  radz ieck ie j,  
[w:] 50 lat ZSRR, Łódź 1973, s. 39.



w składzie Rady Narodowości, natomiast w pracach Prezydium Rady Naj-
wyższej ZSRR oraz Rady Ministrów ZSRR uczestniczą na zasadach rów-
ności tylko przedstawiciele podmiotów federacji — republik związkowych. 
Zdajemy sobie oczywiście sprawę, że postawione pytania mają uzasadnie-
nie tylko w sytuacji, kiedy parlament federalny jest w rzeczywistości pod-
stawowym forum, na którym są rozstrzygane najważniejsze sprawy zwią-
zane z funkcjonowaniem federacji.

Zasada podejmowania decyzji ustawodawczych przez obydwie izby 
parlamentu związkowego (na zasadach równości) przyjęta została także 
w federacji czechosłowackiej, w charakterze jednej z podstawowych zasad 
działalności Zgromadzenia Federalnego. W literaturze przedmiotu nie-
jednokrotnie spotykamy się z opinią, że w federacji czechosłowackiej 
gwarancje równości podmiotów państwa związkowego sformułowane zos-
tały z rzadko spotykaną precyzją20. W dyskusji poprzedzającej utworze-
nie federacji Słowacy kładli nacisk na rozbudowę kompetencji parlamen-
tów republik narodowych. Natomiast Czesi, zorientowani na zbudowanie  
silnej federacji21, podnosili potrzebę przeniesienia większości uprawnień 
na organy ogólnozwiązkowe. W rezultacie dyskusji zrodziła się instytucja  
zakazu majoryzacji, jako swoista gwarancja równych praw podmiotów 
federacji czechosłowackiej22.

Republiki narodowe (czeska i słowacka) posiadają równy wpływ na 
ustawodawstwo federalne. Ustawa konstytucyjna o federacji czechosło-
wackiej wprowadziła zasadę, w myśl której dla uchwalenia ustawy przez
Zgromadzenie Federalne CSRS wymagana jest zgoda Izby Ludowej i Izby 
Narodów. Poszukiwanie dodatkowych gwarancji, które ostatecznie ochra-
niałyby równouprawnienie republik narodowych w sferze ustawodawstwa  
federalnego skłoniło ustawodawcę do przyjęcia, nieznanej uprzednio usta-
wodawstwu socjalistycznych państw związkowych, zasady niedopuszczal-
ności majoryzacji. Jeden z polskich autorów trafnie zauważył, kiedy pisał, 
że „niedopuszczalność majoryzacji wprowadzona jest tam, gdzie uchwały  
(w większości przypadków — u s t a w y )  dotyczą najżywotniejszych in-
teresów republik narodowych”23.

20 T. S z y m c z a k ,  P a ństw o w o -pr a w ne prz esłanki  ks z ta ł tow ania  ieder ac ji  cz e -
ch os łow ac kie j,  [w:] Studia Prawno-Ekonomiczne,  t. VII, Łódź 1971, s. 129.

21 O becn ie  zaczyna dom inować tendencja  zm ierzająca do „scentralizow ania  de-
cyzji" w  federalnym  m echanizm ie CSRS, szerzej piszą o w spom nianej tendencji  
1. P. 1 1 i n s к i j, B. A. S t r a s z u n, W . A. J a s t r i e b o w ,  P olit iczes kaja  sistienia  
zar ubież ny ch  st ran  socy ali zm a,  M oskw a 1981, s. 233.

22 W  literaturze praw nokon stytucyjnej zagadnien ie  zakazu m ajoryzacji doczekało
się  licznych  opracowań. Na uw agę zasługują  zw łaszcza  prace M. K r u k ,  N o w y  
ustró j  p a ń s tw o w y  CSRS, „Spraw y M iędzynarodow a" 1969, z. 2 oraz Us tró j  p o ł i ty c z n y
C z e ch os łow a ck ie j  Republ iki  Socja l is ty czne j,  W arszawa 1976.

23 K r u k ,  U stró j po li ty czny. . .,  s. 155— 156.



Projekty ustaw Zgromadzenia Federalnego mogą być zgłaszane przez 
posłów do Zgromadzenia, komisje obu izb, Prezydenta CSRS, Rząd CSRS 
oraz Rady Narodowe: Czeską i Słowacką. Obrady nad projektami ustaw  
składają się z reguły z rozpatrzenia uzasadnienia projektu ustawy oraz 
samego projektu (§ 36 regulaminu). Wnioskodawcy przekazują uzasadnie-
nie projektu ustawy wraz z analizą polityczną oraz ekonomiczną na ręce 
Przewodniczącego Zgromadzenia, który uzasadnienie przekazuje izbom. 
Uzasadnienie ustawy jest przedmiotem obrad komisji parlamentarnych, 
natomiast projekty ustaw po zakończeniu debaty w komisjach przekazy-
wane są na posiedzenie plenarne izb. Z punktu widzenia procedury parla-
mentarnej jest to rozwiązanie interesujące, ponieważ „pozwala wniosko-
dawcy na zasięgnięcie opinii parlamentu [...] na temat projektowanej 
ustawy w dość wczesnej fazie jej przygotowania i [...] umożliwia parla-
mentowi realny wpływ na kształt ustawy”24. Na uwagę zasługuje także 
system konsultacji projektów ustaw z innymi naczelnymi organami pań-
stwowymi oraz Radami Narodowymi: Czeską i Słowacką. Przewodniczący  
Zgromadzenia Federalnego przesyła zarówno uzasadnienie, jak i projekt 
ustawy Radom Narodowym: Czeskiej i Słowackiej, aby mogły wyrazić 
swoje zdanie. Opinia organów przedstawicielskich republik narodowych 
traktowana jest ..jako jedna z istotniejszych i poważniejszych opinii, nie-
zależnie od tego, czy wyraża ona pełne poparcie, czy także zastrzeżenia 
lub wnioski”25. Izba Ludu może podejmować uchwały w sytuacji, kiedy 
obecna jest więcej niż połowa jej członków. Natomiast Izba Narodów 
władna jest nodejmować uchwały, jeżeli obecna jest więcej niż połowa 
jej członków wybranych w Czeskiej RS oraz więcej niż połowa jej człon-

ków wybranych w Słowackiej RS26. Jeżeli ustawa konstytucyjna o federacji 
nie ustanawia szczególnego trybu głosowania, dla podjęcia przez Izbę 
Narodów prawomocnej uchwały wymagana jest zgoda więcej niż połowy  
obecnych na posiedzeniu posłów Izby Narodów. W przypadkach, kiedy  
w myśl ustawy o federacji obowiązuje zakaz majoryzacii, głosowanie 
w T?hie Narodów oparte zostało na innych zasadach. Oddzielnie Słosuią 
wtedy posłowie Izby wybrani w Czeskiej Republice Socjalistycznej oraz

21 Tamże, s. 162.
25 Tamże, s. 165.
20 W  sk ład Izby N arodów  (liczy  150 deputow anych) w ybieran i są w  równej i l o -

śc i przed staw iciele obu republik narodow ych . N ie  oznacza to bynajm niej przyjęcia  
regu ły , w  m yśl której w śród 75 deputow anych  w ybranych np. na teren ie  S łow ack iej  
Republiki Socja listycznej znajdują  się  ty lko  S łow acy . N a przyk ład  po wyborach  
w  1)76 r. sk ład narodow ościow y Izby N arodów  ukszta łtow ał sio  w  następujący  spo-
sób: C zesi —  71 (47%), S łow ac y  —  62 (41,4%), W ę grzy  —  12 (8%), P olacy  —  3,
Ukraińcy —  2; zob. Desat r o ko v  c es k os lo v e ns k e j  leder ace,  red. V . P lcvza , Bratislava
1978, s. 150.



oddzielnie posłowie Izby wybrani w Słowackiej Republice Socjalistycznej. 
Uchwała jest prawomocna, jeżeli głosowała za jej przyjęciem większość 
posłów Izby wybranych w Czeskiej RS oraz większość posłów Izby 
wybranych w Słowackiej RS27. W przypadku większości uchwał wystarcza 
większość zwykła. Dla uchwalenia konstytucji federalnej, ustawy konsty-
tucyjnej oraz ich zmiany, dla wyboru Prezydenta CSRS oraz celem pod-
jęcia postanowienia o wypowiedzeniu wojny wymagana jest większość 
kwalifikowana (art. 41). Uchwała jest ważna, jeżeli wypowiedziało się 
w głosowaniu za jej przyjęciem trzy piąte wszystkich posłów Izby Naro-
dów wybranych w Czeskiej RS oraz trzy piąte wszystkich posłów Izby 
Narodów wybranych w Słowackiej RS.

Izba musi podjąć uchwałę w sprawie wniosku, przyjętego przez drugą 
izbo, najpóźniej w terminie trzech miesięcy. Jeżeli uchwały w tym  
terminie nie podejmie, wniosek uważa się za przyjęty. Prezydium Zgro-
madzenia Federalnego ogłasza ustawę po upływie tego terminu i zarazem 
za dzień uchwalenia ustawy uznaje dzień, w którym upływa termin 
trzech miesięcy (§ 54 pkt 3 regulaminu). Jeżeli w okresie trzech miesięcy 
nie zapadnie zgodna uchwała obu izb o przyjęciu projektu ustawy, izby  
mogą podjąć decyzję o wszczęciu postępowania porozumiewawczego28. 
Powoływana jest wtedy przez obie izby specjalna, zbudowana na zasadach 
parytetu komisja parlamentarna. Składa się z dziesięciu przedstawicieli 
z każdej izby, o ile izby nie ustalą innej liczby. W każdym wypadku 
zachowana musi zostać zasada parytetu: komisja wspólna składa się 
zawsze z jednakowej liczby posłów Izb: Ludu i Narodów. Izba Narodów 
powołuje do komisji wspólnej jednakową liczbę posłów wybranych w Cze-
skiej RS oraz jednakową liczbę posłów wybranych w Słowackiej RS. Jeżeli  
izby na zalecenie komisji porozumiewawczej nie podejmą zgodnej d e c y z j i ,  
mogą postanowić o odbyciu wspólnego posiedzenia celem wypracowania 
zgodnej uchwały. Regulamin parlamentarny przewiduje możliwość zaini-
cjowania wspólnego posiedzenia izb przez Prezydium Zgromadzenia Fe-
deralnego.

87 Ustawa konstytucyjna  enum eratyw nie  określa  decyzje, przy k tórych  uchw a-
laniu obow iązuje  zasada n iedopuszczalności m ajoryzacji. Jak zauw aża S z y m c z a k  
(P a ńs tw ow o -pr a w n e s. 130) zasada n iedopuszczalności m ajoryzacji „posiada szi-rszc 
zastosow anie  w  praktyce, a czasem  naw et w ykracza  poza przyjęte  w  ustaw ie  kon-
stytucyjnej za łożenia. Odnosi się  to g łów nie  do skrupulatnie  prow adzonych  rozważań,  
poprzedzających  każdorazową zm ianę na stan ow iskach  k ierow niczych  w  organach  
centralnych" .

Zgodnie z przepisam i usta w y kon stytucyjnej o federacji czechosłow a ck iej po-
stępow anie  porozum iew awczo, w  przypadku, jeżeli n ie  zostanie  podjęta zgodna uchw ała  
obu izb w  spraw ie  budżetu federacji, jest obow iązkow e. W  razie braku porozum ienia  
co  do budżetu praństwa, do chw ili rozpoczęcia roku budżetow ego, gospodarka fede-
racji prowadzona jest na podstaw ie  prowizorium  budżetow ego (art. 44 pkt 4).



Izby powinny dojść do porozumienia w terminie nie przekraczającym 
pięciu miesięcy od pierwszego głosowania nad projektem ustawy. Jeżeli 
okres pięciu miesięcy okaże się niewystarczający dla osiągnięcia consen-
susu, projekt ustawy może być ponownie poddany pod głosowanie naj-
wcześniej po upływie roku od chwili odrzucenia projektu przez izby 
(art. 44 pkt 3 ustawy o federacji). W sytuacji dalej trwającego impasu 
w pracach nad uchwaleniem ustawy federalnej, parlament może zostać 
rozwiązany przez Prezydenta Republiki, a Prezydium Zgromadzenia 
Federalnego posiada konstytucyjny obowiązek rozpisania w terminie 
sześćdziesięciu dni od rozwiązania nowych wyborów do parlamentu. Od 
chwili uchwalenia ustawy konstytucyjnej o federacji stosowanie zasady 
zakazu majoryzacji nie wywierało wpływu na wyniki głosowania; nie 
znalazły zastosowania postanowienia wspomnianej ustawy konstytucyjnej 
określające zasady postępowania porozumiewawczego. Niemniej można 
upatrywać wartość zasady zakazu majoryzacji w tym, że „samym swoim  
istnieniem zapobiegać może wnoszeniu do parlamentu projektów nieko-
rzystnych dla jednej z republik, ale mających szanse na uchwale-
nie”29.

W Związku SRR i Czechosłowackiej RS przyjęto zasadę podejmowania 
decyzji ustawodawczych przez izby parlamentu związkowego na zasadzie 
równości. Natomiast konstytucja SFRJ z 1974 r. odstąpiła od trybu 
podejmowania decyzji ustawodawczych przez obie izby parlamentu fe-
deralnego. Intencją zmian konstytucyjnych w okresie poprzedzającym  
uchwalenie konstytucji z 1974 r. było poszukiwanie mechanizmów, które 
umacniałyby pozycję ustrojową zarówno republik związkowych, jak i kra- 
iów autonomicznych30. Konstytucja z 1974 r. uczyniła z republik związ-
kowych i krajów autonomicznych podmioty odpowiedzialne za własny  
rozwój oraz funkcjonowanie federacji jugosłowiańskiej. Wprowadzenie 
do ustroju politycznego Jugosławii zasad tzw. federalizmu partycypacyj-
nego31 doprowadziło m. in. do zmian w charakterze Rady Republik 
i Krajów Autonomicznych. Konstytucja przyjmuje, nieznaną dotychczas 
w socjalistycznych państwach związkowych zasadę, która określa cbnra-

sn K r u k ,  U stró j po li tyczny. . . , s. 158.
80 P on iew aż konstytu cja  SFRJ z 1974 r. uczyniła  zarówno z republik związko-

w ych , jak i krajów autonom icznych podm ioty odp ow iedzia lne za w łasn y  rozwój  
oraz funkcjonow anie  m echanizm u federacji, w  literaturze jugosłow iań sk iej spotkać  
się  można z poglądam i, iż w  Jugosław ii członkam i federacji są nie  ty lk o  republiki,  
ale rów nież kraje autonom iczne; zob. J. D j o r d j o v  i ć, U s tavn o prav o,  Beograd  
1978, s. 676— 677. O czy w iście  uważam , że  przyjęcie  tak iego  poglądu n ie  zm ien ia w  n i-
czym  faktu, że podm iotam i federacji pozostają n ad al1 ty lko  republiki zw iązkow e.

31 J. D j o r d j e v i c ,  K on s ty tu c yjn e  p o d s ta w y  tw or ze n ia  pr aw a  w  SFRJ, „Pań-
stw o i Prawo" 1976, nr 6, s. 21.



kter Rady Republik i Krajów jako forum ,,na którym prezentowane są 
stanowiska skupsztin poszczególnych republik i okręgów autonomicz-
nych32.

Izby Skupsztiny SFRJ uczestniczą na równych prawach w rozstrzyga-
niu spraw wewnętrznego porządku obrad Skupsztiny, obsadzaniu konsty-
tucyjnie określonych stanowisk, ratyfikacji umów międzynarodowych, któ-
re wymagają zmian w ustawodawstwie republik i krajów (art. 288). W po-
zostałych sprawach, decydują w imieniu parlamentu federacji, Rada 
Związkowa lub Rada Republik i Krajów z zastrzeżeniem domniemania 
kompetencji na rzecz Rady Związkowej33. Za zgodą skupsztin republik 
związkowych oraz skupsztin krajów autonomicznych Rada Republik 
i Krajów uchwala między innymi: społeczny plan Jugosławii, ustala po-
litykę i uchwala ustawy związkowe w dziedzinie systemu monetarnego 
i emisji pieniądza, systemu dewizowego, stosunków kredytowych z za- 
gianicą (art. 286). Rada ratyfikuje także umowy międzynarodowe, które 
wymagają uchwalenia nowych lub zmiany obowiązujących ustaw, nale-
żących do zakresu jej kompetencji.

Konstytucja federacyjnej Jugosławii z 1974 r. wprowadziła nowe, nie-
znane w ZSRR i CSRS, rozwiązania w procedurze uchwalania ustawy za-
sadniczej federacji oraz dokonywania w jej tekście zmian. Prawo decydo-
wania o zmianie konstytucji związkowej posiada jedna izba: Rada Związ-
kowa. Natomiast odstąpiono od tradycji (obowiązującej do 1974 r.) przy-
znawania prawa do decydowania o zmianach w konstytucji federacji izbie 
reprezentującej czynnik narodowy w Skupsztinie SFRJ.

O zmianach w konstytucji związkowej decyduje Rada Związkowa za 
z g o d ą  skupsztin w s z y s t k i c h  [podkr. — W.B.] republik związko-
wych i krajów autonomicznych. Jeżeli zmiana konstytucji federacji do-
tyczy wyłącznie sytuacji republik związkowych i wzajemnych stosunków  
pomiędzy federacją a republikami, wtedy decyzje podejmuje Rada Związ-
kowa za zgodą skupsztin wszystkich republik związkowych (art 398). 
W literaturze przedmiotu włączenie skupsztin republik i krajów w proces 
zmian konstytucji federacji traktowane jest jako wyraz „rozszerzenia 
praw członków federacji na spełnianie funkcji ustrojodawczej34.

Postępowanie w sprawie zmiany ustawy zasadniczej federacji rozpo-
czyna inicjatywa dokonania zmiany konstytucji. Z wnioskiem w sprawie 
przystąpienia do zmiany konstytucji SFRJ wystąpić może co najmniej

32 C i c m n i e w s k i ,  Us taw a w  jugosłowiańskim .. .,  s. 42.
•'* W  m yśl konstytucji z 1974 r. Rada Z wiązkow a „w ykonuje  inne zadania na-

leżą ce do kom petencji Skupsztiny SFRJ, które nie  należą  do zakresu działan ia Rady  
Republik i Krajów lub  nie  są  w yko nyw an e na rów nych  prawach z tą Radą" (art 285  
pkt 17).

31 E. Z i e l i ń s k i ,  Skupsz tina  SFRJ,  W arszawa 1978, s. 286.



trzydziestu delegatów do Rady Związkowej, Prezydium SFRJ, skupsztina 
republikańska, skupsztina kraju autonomicznego, Związkowa Rada Wyko-
nawcza (art. 399). Konstytucja z 1974 r. wyposaża Radę Związkową 
w prawo decydowania o wniosku co do przystąpienia do zmiany konsty-
tucji związkowej. Od decyzji Rady Związkowej zależy czy dokonuje się  
zmiany konstytucji związkowej czy też nie. Rada Związkowa może podjąć 
decyzję o przystąpieniu do zmiany konstytucji, jeżeli za wnioskiem  
w sprawie przystąpienia do zmiany konstytucji wypowiedziały się skup-
sztiny wszystkich republik i krajów autonomicznych (art. 400). Kolejną 
fazę postępowania w przedmiocie zmian konstytucji związkowej stanowi 
przygotowanie i zatwierdzenie projektu zmian konstytucji. Rada Związ-
kowa zatwierdza wstępny projekt zmiany konstytucji, przesyła projekt 
do zaopiniowania skupsztinom wszystkich republik i krajów oraz poddaje 
pod publiczną dyskusję®5. Skupsztiny republik i krajów autonomicznych 
rozpatrują wstępny projekt i formułują o nim swoje opinie, które z kolei 
przesyłane są Radzie Związkowej. Po przeprowadzeniu publicznej dys-
kusji, która posiada konsultatywny charakter36, Rada Związkowa przy-
gotowuje projekt zmian i podejmuje decyzję (uchwałę) w sprawie zmian 
konstytucji federalnej. Zmianę konstytucji SFRJ uchwala tylko Rada 
Związkowa: uchwała izby jest prawomocna, jeżeli za projektem wypo-
wiedziało się dwie trzecie ogólnej liczby delegatów do Rady Związkowej. 
W myśl obowiązującego ustawodawstwa konstytucyjnego głosowanie nad 
projektem w Radzie Związkowej nie zamyka postępowania w przedmiocie 
uchwalenia lub rewizji konstytucji związkowej. Zmiana konstytucji związ-
kowej jest przyjęta, jeżeli zgodę na tekst uchwalony przez Radę Związ-
kową wyrażą skupsztiny wszystkich republik związkowych i krajów auto-
nomicznych lub wszystkich republik związkowych. Gdyby tekst zmian 
w konstytucji związkowej nie uzyskał zgody skupsztiny jednej lub kilku 
republik związkowych albo zgody skupsztiny kraju autonomicznego, wnio-
sek w przedmiocie którego nie osiągnięto zgody, nie może być postawiony  
na porządku dziennym przed upływem roku od dnia, w którym Rada 
Związkowa stwierdziła brak zgody (art. 402). Bezpośrednie włączenie 
skupsztin republik związkowych i skupsztin krajów do procesu wyrażania

35 Z i e l i ń s k i  (tamże, s. 290) zauważa, że  ,,w dotychcz aso w ej praktyce każdorazo-
w o parlam ent pow oływ ał specja lną  kom isję  kon stytu cyjną  do  opracow ania  w stępne go  
projektu zm ian konstytucji, k tóra przedstawiała opracow any w stęp ny projekt zm ian  
konstytucji Skupsztinie do zatwierdzenia . N ależy  sądzić , że będzie to nadal kon ty-
nuowane".

30 D yskusja publiczna nad projektem  zm iany konstytucji zw iązkow ej posiada cha-
rakter konsu ltatyw ny, niem niej ustaw odaw ca jugosłow iańsk i przywiązuje  duże zna-
czen ie  do dyskusji traktując ją  jako czynnik  korygujący  i potw ierdzający  propono-
w ane zm iany konstytucyjne; zob. Z i e l i ń s k i ,  op. c if., s. 292.



woli niewątpliwie wydłuża postępowanie przy zmianie konstytucji związ-
kowej. Zarazem procedura zmiany konstytucji SFRJ umożliwia uwzględ-
nienie interesów republik i krajów37.

Skupsztina SFRJ uchwala ustawy związkowe oraz inne przepisy i akty  
ogólne (art. 283 pkt 2). Ustawodawstwo ogólnozwiązkowe zastrzeżone zo-
stało do wyłącznej kompetencji Skupsztiny SFRJ, która jest organem sa-
morządu społecznego i najwyższym organem władzy w ramach praw 
i obowiązków w federacji (art. 282). Rada Związkowa podejmuje uchwały 
większością głosów na posiedzeniu, w którym uczestniczy większość dele-
gatów (jeżeli obowiązująca konstytucja nie wymaga większości kwalifiko-
wanej). Jeżeli Rada ma podjąć decyzję posiadającą znaczenie dla interesów  
republik lub krajów autonomicznych i dla równouprawnienia narodów 
i narodowości, przeprowadza się na żądanie większości delegatów z jed-
nej republiki lub kraju autonomicznego specjalne postępowanie, przewi-
dziane regulaminem działalności Rady Związkowej (art. 294).

Postępowanie w Radzie Republik i Krajów posiada o wiele bardziej 
złożony charakter. Rada podejmuje uchwały na posiedzeniu, na którym 
reprezentowane są delegacje skupsztin wszystkich republik związkowych 
i krajów autonomicznych i w którym uczestniczy większość delegatów 
do Rady. Podczas głosowania nad projektami uchwał istnieją trzy możli-
wości. W sprawach, w których decyduje się za zgodą skupsztin republik 
i kraiów autonomicznych uchwałę uważa się za przyjętą, jeżeli głosowały  
za uchwałą wszystkie delegacje w Radzie. Dla uchwalenia ustawy o środ-
kach tymczasowych konstytucja z 1974 r. wymaga zgody większości dwóch 
trzecich ogólnej liczby delegatów do Rady Republik i Krajów. We wszyst-
kich innych sprawach oraz sprawach, które Rada rozstrzyga na równych 
prawach z Radą Związkową uchwały mogą być podejmowane większością  
delegatów obecnych na posiedzeniu Rady (art. 295).

Procedura uchwalania ustaw w Radzie Republik i Krajów składa się 
z kilku faz i rozpoczyna się od przedstawienia wstępnego projektu 
ustawy. Regulamin Rady z 1975 r. ustala warunki jakim powinien odpo-
wiadać wstępny projekt ustawy przedkładany Radzie. Powinien być 
przedłożony w formie zredagowanych przepisów i musi zawierać moty-
wację wstępnego projektu. Prawo przedstawiania wstępnych projektów 
posiadają delegacje, organy pomocnicze izby, skupsztiny republik związ-
kowych i krajów autonomicznych oraz Związkowa Rada Wykonawcza 
(art. 92 regulaminu Rady). Ponadto z inicjatywą uchwalenia ustawy  
występować mogą Rada Związkowa Skupsztiny SFRJ, Sąd Konstytucyjny 
SFRJ, Sąd Związkowy SFRJ, Socjalistyczny Związek Ludu Pracującego 
Jugosławii, Związek Komunistów Jugosławii, związki zawodowe, Izba

37 Tamże, s. 293.



Gospodarcza Jugosławii oraz wspólnoty samorządowe zorganizowane na 
szczeblu federacji (art. 93). Wymienione powyżej podmioty zgłaszają tylko 
inicjatywę uchwalenia ustawy, do której Rada Republik i Krajów zobo-
wiązana jest ustosunkować się, zaś w przypadku uznania zasadności ini-
cjatywy Rada powinna zgłosić wniosek w przedmiocie uchwalenia ustawy. 
Wstępny projekt ustawy powinien być uzasadniony, zgodnie z przepisami 
regulaminu Rady Republik i Krajów w uzasadnieniu należy wskazać: 
konstytucyjną podstawę regulacji określonej kwestii, ocenę sytuacji 
w dziedzinie, która uregulowana zostanie ustawą, cele, które zamierza 
się osiągnąć poprzez zaproponowaną regulację, środki finansowe potrzebne 
na realizację ustawy i sposób ich uzyskania, objaśnienie prawnych roz-
wiązań zawartych we wstępnym projekcie ustawy (art. 96). Wraz ze  
wstępnym projektem przekazywana jest niezbędna dokumentacja. 
Wstępny projekt przedkłada się przewodniczącemu skupsztiny SFRJ, 
który przekazuje projekt przewodniczącemu Rady Republik i Krajów. 
Przewodniczący Rady przesyła wstępny projekt ustawy delegatom Rady 
oraz przewodniczącym skupsztin republik i krajów (art. 97). W sytuacji, 
kiedy wstępny projekt nie pochodzi od Związkowej Rady Wykonawczej, 
przewodniczący Rady przesyła projekt Związkowej Radzie Wykonawczej 
w celu wyrażenia przez organ polityczno-wykonawczy opinii o zapropo-
nowanych rozwiązaniach prawnych. Następnie wstępny projekt ustawy  
przesyłany jest skupsztinom republik związkowych i krajów autonomicz-
nych, które rozpatrują projekt i przygotowują opinie dla ciał pomocni-
czych (komisji) Rady Republik i Krajów. Opinie skupsztin rozpatrują 
właściwe (przedmiotowo) komitety i komisja ustawodawczo-prawna. 
Z chwilą uzgodnienia wspólnego stanowiska względem opinii skupsztin 
republik związkowych i krajów autonomicznych Rada ustala projekt 
ustawy. Istnieje także, regulaminowo określona, procedura uzgadniania 
stanowisk poszczególnych republik i krajów. Jeśli zaistniała potrzeba tzw. 
szybkiego ustawodawstwa, przewodniczący Rady wraz z wiceprzewod-
niczącym oraz przewodniczącymi organów pomocniczych mogą zapropo-
nować skupsztinom republik i skupsztinom krajów, aby udzieliły swoim  
delegacjom w izbie upoważnienia do decydowania o projekcie ustawy  
(art 99). Rada Republik i Krajów nie podejmuje uchwały o przyjęciu  
wstępnego projektu ustawy, lecz w myśl postanowień regulaminu, właś-
ciwy przedmiotowo komitet Rady zaleca wnioskodawcy opracowanie 
i przedłożenie projektu ustawy (art. 103). Po przyjęciu projektu ustawy 
Rada Republik i Krajów może przedstawić propozycje pod dyskusję 
z udziałem społeczeństwa. Izba określa organizację i sposób przeprowa-
dzenia dyskusji oraz wyznacza komitet Rady odpowiedzialny za stronę  
organizacyjną dyskusji. Po zakończeniu dyskusji komitet przygotowuje  
sprawozdanie z dyskusji, przekazywane następnie Radzie. Sprawozdanie



o wynikach dyskusji publicznej nad projektem ustawy przewodniczący 
Rady przekazuje delegacjom w izbie, przewodniczącym skupsztin republik  
związkowych i skupsztin krajów autonomicznych oraz Związkowej Radzie 
Wykonawczej.

Obrady nad projektem ustawy w Radzie Republik i Krajów odbywają 
się najpierw podczas plenarnego posiedzenia izby, potem projekt ustawy  
przekazywany jest do komitetów i komisji ustwodawczo-prawnej. Organy 
pomocnicze Rady po rozpatrzeniu projektu przekazują przewodniczącemu 
izby sprawozdanie; z kolei przewodniczący przekazuje sprawozdanie 
wszystkim delegatom izby. Debata nad projektem ustawy ma miejsce 
podczas plenarnego posiedzenia Rady Republik i Krajów. Delegacjom  
skupsztin republik i krajów przysługuje regulaminowe prawo zgłaszania 
poprawek do projektu ustawy, który znajduje się na porządku dziennym 
posiedzenia Rady. Po zatwierdzeniu przez Radę Republik i Krajów pro-
jekt ustawy jest przekazywany skupsztinom republik związkowych i skup-
sztinom krajów autonomicznych, do których należy decyzja o udzieleniu 
zgody na przyjęcie projektu w całości (art. 300 konstytucji). Należy 
pamiętać o skutkach prawnych spowodowanych negatywnym (względem  
projektu ustaw) stanowiskiem skupsztiny republiki zwiazkowei lub skun- 
sztiny kraju autonomicznego. Z obowiązującej konstytucji SFRJ wynika, 
że odmowa udzielenia zgody na uchwalenie ustawy wyrażona przez parla-
ment republiki lub kraju u n i e m o ż l i w i a  podjęcie decyzji ustawo-
dawczej przez Radę Republik i Krajów, ponieważ projekty ustaw uchwa-
lane są za zgodą wszystkich delegacji. Postępowanie ustawodawcze w Ra-
dzie Republik i Krajów wykazuje wiele specyficznych cech, nieznanych 
w ZSRR i CSRS. Głosowanie odbywa się delegacjami (każda delegacja 
dysponuje jednym głosem), co jest rezultatem przyjęcia oryginalnego trybu  
wyłaniania Rady Republik i Krajów. Uchwalenie ustawy uzależniono 
od zgody skupsztin wszystkich republik i krajów autonomicznych. I to 
jest także bardzo charakterystyczne; zrównanie statusu (pozycji) republik 
związkowych i krajów autonomicznych. A pamiętać należy, iż w myśl 
postanowień obowiązującej konstytucji federalnej kraje autonomiczne 
nie są podmiotami państwa związkowego. Ale zarazem nie można nie 
zauważyć w  konstytucjonalizmie jugosłowiańskim tendencji wyrażającej 
się umacnianiem pozycji ustrojowej krajów autonomicznych38, które pod 
względem statusu „upodabniają” się do republik związkowych. Jest to 
problem szerszy, który można sprowadzić do pytania: czy (na przykładzie 
SFRJ) nie istnieje potrzeba nowych badań nad pojęciem podmiotów fede-
racji w państwach socjalistycznych? Rada Republik i Krajów może przy-

38 B. P u p i C ,  N e k e  osobe nos ti  jugo slo v en sk og  leder a li zma,  „A rch iv  za pravne  
i d iu stve nc  naukę" 1983, br. 1— 2, s. 66— 76.



jąć projekt ustawy za zgodą delegacji wszystkich republik i krajów; 
delegacje zaś związane są stanowiskiem skupsztin republik i skupsztin 
krajów. Mogą się jednak zdarzyć sytuacje, kiedy istnieje konieczność 
niedopuszczenia do zakłóceń na rynku SFRJ lub też, kiedy brak roz-
strzygnięcia kwestii stanowiących przedmiot projektu ustawy, spowodować  
może, np: nierównoprawne stosunki ekonomiczne pomiędzy republikami 
a krajami, czy pomiędzy republikami. Wtedy znajduje zastosowanie kon-
stytucyjny mechanizm przełamywania oporu republik lub krajów środ-
kami prawnymi. Konstytucja SFRJ z 1974 r. stwarza możliwość zasto-
sowania nadzwyczajnego trybu uchwalania ustawy. Związkowa Rada 
Wykonawcza zaproponować może wydanie przez Prezydium SFRJ ustawy
0 środkach tymczasowych. Jeżeli Prezydium uzna zaproponowane przez 
Związkową Radę Wykonawczą środki za niezbędne, wtedy Związkowa 
Rada Wykonawcza opracuje projekt ustawy o środkach tymczasowych
1 przedłoży projekt Skupsztinie SFRJ39.

W przypadku, kiedy projekt ustawy o środkach tymczasowych nie 
zostanie w Radzie Republik i Krajów przyjęty większością dwóch trze-
cich ogólnej liczby delegatów do Rady, Prezydium SFRJ może zarządzić 
stosowanie ustawy w brzmieniu, za którym głosowała większość ogólnej 
liczby delegatów do Rady (głosują delegaci, a nie delegacje). Ustawa
0 środkach tymczasowych pozostaje w mocy nie dłużej niż rok od dnia 
jej wydania (art. 303 konstytucji). Jeżeli do chwili utraty mocy obowią-
zującej przez ustawę o środkach tymczasowych, Rada Republik i Krajów 
nie uchwali ustawy za zgodą skupsztin wszystkich republik związkowych
1 krajów, postępowanie w sprawie wydania przez Prezydium SFRJ ustawy
o środkach tymczasowych ponawia się. Natomiast jeżeli nie osiągnięto 
zgody skupsztin wszystkich republik i krajów w przedmiocie ogólnej 
wysokości środków na finansowanie federacji, potrzeby federacji są za-
spokajane tymczasowo, na podstawie budżetu z roku poprzedniego 
(art. 304).

W Związku Radzieckim i Czechosłowacji przyjęto zasadę dwuizbowego 
trybu podejmowania decyzji ustrojodawczych i ustawodawczych. Przy-
jęcie zasady dwuizbowego trybu podejmowania decyzji parlamentarnych 
powinno gwarantować izbom równy udział przy uchwalaniu ustaw. 
Konstytucja ZSRR z 1977 r. zapewnia obu izbom Rady Najwyższej ZSRR 
równy udział przy podejmowaniu decyzji przez najwyższy organ przed-
stawicielski federacji. Ustawę ogólnozwiązkową uważa się za przyjętą,

39 U praw nien ie  Prezydium  SFRJ do uruchom ien ia postępow ania  zm ierzającego  
do w ydania  u sta w y o środkach tym czasow ych  (art. 301) m ożna traktow ać n ie  tylko  
w  charakterze prawa Prezyd ium , a le szerzej ujm uj4c zagadnien ie , m ożna w e  w s p o m -
n ianym  upraw nien iu doszukiw ać się  w yk onania  przez Prezydium  obow iązków  w y ni-
kających  z art. 313 ust. 4.



jeżeli w każdej z izb Rady Najwyższej głosowała za projektem większość 
ogólnej liczby deputowanych. Ustawodawca radziecki nie wprowadził do 
ustawy zasadniczej federacji postanowień, które ustanawiałyby szcze-
gólny, właściwy tylko dla Rady Narodowości, tryb głosowania nad pro-
jektami ustaw. Brak tego rodzaju przepisów oraz obecność w składzie 
Rady Narodowości przedstawicieli jednostek autonomicznych osłabia 
w poważnym stopniu zasadę równego udziału republik związkowych 
w ustawodawstwie ogólnozwiązkowym40.

W Ustawie Konstytucyjnej o federacji czechosłowackiej gwarancje  
równości podmiotów tworzących państwo związkowe sformułowane zostały  
z wyjątkową precyzją. W trakcie dyskusji nad kształtem państwa związko-
wego zrodziła się instytucja zakazu majoryzacji, jako szczególna gwarancja 
praw podmiotów — republik narodowych. Republiki narodowe posiadają 
równy wpływ na ustawodawstwo federalne. Zarazem należy pamiętać, 
że od chwili uchwalenia ustawy konstytucyjnej o federacji stosowanie 
niedopuszczalności majoryzacji nie wywierało wpływu na wyniki gło-
sowania.

Konstytucja SFRJ z 1974 r. odstąpiła od zasady dwuizbowego trybu 
podejmowania decyzji parlamentarnych. Postanowienia konstytucji uczy-
niły zarówno z republik związkowych, jak i krajów autonomicznych 
podmioty odpowiedzialne za własny rozwój oraz funkcjonowanie federacji 
Wprowadzenie do ustroju politycznego zasad tzw. federalizmu partycy-
pacyjnego (w ZSRR i Czechosłowacji dostrzegam elementy tzw. federa-
lizmu scentralizowanego) doprowadziło do zmian w charakterze Rady 
Republik i Krajów.

Stanowi ona forum, na którym prezentowane są stanowiska skupsztin 
republik i krajów autonomicznych. Włączenie bezpośrednio skupsztin 
republik i krajów w proces wyrażania woli (w postaci decyzji ustawo-
dawczych) umożliwią pełniejsze (niż w ZSRR i CSRS) uwzględnianie 
interesów podmiotów federacji.

.• j ;,-v . , j , . Katedra Prawa P ań stw ow ego UŁ

40 A ktualn ie  (w 1988 r.) dostrzega się  kon ieczność przebudow y m odelu Rady  
N arodow ości Rady N ajw yższej ZSRR. O dzw iercied la  ona bow iem  jedyn ie  terytorialną  
strukturę republik i obw odów . Z głaszane są propozycje , by  w  Radzie N arodow ości  
reprezentow ane b y ły  w s zys tk ie  rea ln ie  żyjące w  Związku R adzieck im  grupy naro-
dow e, także te , które nie posiadają  w ła sneg o  terytorium . P odnoszone są  w ątp liw ości,  
czy  Rada N arodow ości oraz inne form y parlam entarne odgryw ają  ro lę, jaka m oże  
być ich  udzia łem  w  system ie dem okratycznym ; zob. Z w y k le  s p r a w y  —  rozm ow a 
z radzieck im i socjo logam i, „Polityka" 1988, nr 23.



W ito ld  Brodzińsk i

EQUALITY OF RIGHTS OF FEDERAL PARLIAMENT CHAMBERS  
IN ENACTING STATUTES IN THE SOCIALIST FEDERAL STATES

(A nalysis of C onstitutionals and Regulars Norm s)

The author foc used  his in terest on the problem  of equality  of r ights of the  
cham bers ol a federal parliam ent w hon  enacting  statu tes, in the Soviet Union, Y ugo-
slav ia  and C zechoslovak ia. He w as in terested  in the question  to what degree the  
tw o-cham ber structure of a federal parliam ent secures equal partic ipation of federal  
republics in the structural and le g isla tiv e  processes.

In the Soviet Union and C zechoslovak ia  the leg isla to r  adopted the principle  of 
taking structural and leg isla tiv e  decisions in tw o cham bers. H ow ever, the  Soviet  
leg isla tor  did not introduce to the C onstitu tion  of 1977 any provisions, w hich  w ould  
establish  a particular procedure of enacting statu tes, appropriate on ly  for Ihe Council
oi N ations. The lack  of such provisions considerably  reduces the equal partic ipation  
of the federal republics in the Union  leg isla tion . The Statu te  of the  Constitution  of 
F ederal C zechoslovakia  conta ins provisions prohibiting outvoting , w hen  enacting  
statutes'. Prohib ition of outvoting  is  a specia l security  of equal rights of federal  
subjects. H ow ever, s in ce  the Constitution  w as enacted , the  provisions prohibiting  
outvoting  practica lly  have not influenced  the resu lts  of votin g  in the federal par-
liam ent.

The C onstitu tion  of th e  Federation  of Y ugoslav ia  of 1974 abandoned the pro-
cedure of taking  parliam entary decisions in tw o cham bers. F ederal republics and  
autonom ous reg ions are subjects responsib le  for ow n developm ent and functioning  
of the Federation. The character of the C ouncil of Republics and R egions of the  
Y ugoslav  Federal Skupshtina, the p lace  w here op in ions of republican and regional  
skupshtinas are presented , has changed . Republican and reg ional parliam ents have  
been d irectly  engaged  in the process of enacting  C onstitution  and other federal sta-
tutes.

The author notices an in fluence of so-ca lled  centra lised  federalism  in  the proce-
dure of enacting  federal statu tes in USSR and CSRS. H ow ever, in Y ugoslav ia  the  
Constitution of 1974 has introduced the principles of so -ca lled  participation fede-
ralism  into the politica l structure.


