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Wstep

Panstwo czarnogorskie wystepowato na politycznej mapie Europy dwukrotnie. Pierwszy raz
powstato w pdZnym Sredniowieczu i przetrwato jako samodzielny (odpierajgc nawate tureckiej
Porty) byt panstwowy do 1918 roku. Woéwczas politycy czarnogorscy zdecydowali sie na opcje
utworzenia wspdlnego panstwa z Serbig, wchodzac 1 grudnia 1918 roku w sktad nowo
powotanego panstwa pn. Krolestwo Serbow, Chorwatdw i Stowencow. W réznych odmianach
panstwa jugostowianskiego Czarnogdra pozostawata do 2006 roku, gdy w majowym
referendum mieszkancy republiki zdecydowali sie na restytucje niezaleznego panstwa.

Forma panstwa czarnogdrskiego do poczgtku XX wieku uniemozliwiata rozwiniecie sie
tendencji demokratycznych i decentralizacyjnych. Pierwsza konstytucja czarnogdrska zostata
otkrojowana przez wtadce Ksiestwa (nastepnie Krdlestwa) Czarnogdry w 1905 roku. Wdwczas
dopiero uksztattowat sie pierwszy organ przedstawicielski w postaci Zgromadzenia
(Skupsztiny).

Konstytucja Ksiestwa Czarnogdry zostata wprowadzona w 1905 roku w celu dokonania
sekularyzacji krolestwa oraz ograniczenia rzgdow monarchy. Ksigze Mikotaj dazyt do
powstrzymania rewolucji podobnej do tej, ktéra wybuchta w Ros;ji poprzez utagodzenie nurtu
liberalnego. W odwczesnym okresie Czarnogoéra wraz z Andorg, Monako, Imperium Rosyjskim,
Wielkg Brytanig i Imperium Osmanskim (zawieszony akt konstytucyjny) byty jedynymi
panstwami w Europie bez pisemnej konstytucji. Monarcha pozostawat pod silnym wptywem
serbskiej konstytucji i akt konstytucyjny Czarnogdry wszedt w zycie na kilka miesiecy przed
ustawa konstytucyjng éwczesnej Ros;ji.

Ustrojodawca definiowat Czarnogdre jako panstwo narodowe Czarnogdércow. Czarnogdra
stawata sie konstytucyjng monarchig absolutystyczna.
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Konstytucja okreslata trzy gtdbwne organy wtadzy parnstwowe;:
e Zgromadzenie Narodowe (zamiast Senatu zniesionego w przesztosci przez ksiecia Mikotaja);
e Gabinet Ministréw;
e Wielki Sad.

Zgromadzenie Narodowe uchwalato ustawy; jednakze ksigze Mikotaj utrzymywat moc adopcji i
sam maogt stanowi¢ prawa o kluczowym znaczeniu dla panstwa. Ksigze (Kwas) byt dziedziczng
gtowg panstwa i dowddcg armii. Zatwierdzat réwniez przedstawicieli dyplomatycznych
panstwa.

Gabinet Ministrow zostat ustanowiony i zastgpiony przez ksiecia, a rzad byt nadzorowany przez
parlament. Konstytucja gwarantowata wolnos$¢ obywatelskg: rownosé¢ pod prawem, wolnosci
osobiste i wolno$¢ sumienia. Warto podkresli¢, iz konstytucja nie przewidywata prawa do
samorzadnosci lokalne;j.

Formowanie sie¢ modeli wtadz lokalnych na ziemiach czarnogérskich w okresie
Krélestwa Jugostawii

Od grudnia 1918 roku ziemie Czarnogdéry wchodzity w sktad panstwa Stowian Potudniowych -
Krélestwa SHS, a potem Jugostawii.

Pierwsze regulacje odnoszace sie do wtadzy lokalnej znajdziemy w konstytucji Krolestwa SHS z
czerwca 1921 roku. Ustrojodawca stanowit, iz administracje w krolestwie wykonywaty szczeble
obwodowe, okregowe, powiatowe oraz gminne. Podziat na obwody byt ustalany na podstawie
regulacji ustawowych. Wymieniano nastepujgce kryteria ich kreowania: warunki naturalne,
spoteczne i ekonomiczne. Dopuszczano mozliwo$¢ potgczenia mniegjszych jednostek
administracyjnych. Zgromadzenia obwoddw zainteresowanych winny podjg¢ ostateczng
decyzje. Nowa jednostka nie mogta liczy¢ wiecej niz 800 tysiecy mieszkancow. Na czele
administracji w obwodzie stat wielki zupan pochodzacy z nominacji krélewskiej. Do jego
kompetencji nalezato zarzadzanie kwestiami panstwowymi przy udziale organdéw panstwowych
(art. 95).

Uchwalenie konstytucji w 1921 roku oznaczato likwidacje rzaddw krajowych (zemaljske viade).
Jednoczesnie w ich miejsce zostaty powotane tymczasowe zarzgdy prowincjonalne (pokrainske
viade). Na ich czele stali namiestnicy. Przetomowym momentem w ksztattowaniu administracji
terenowej byto uchwalenie ustawy z dnia 26 marca 1922 roku o podziale administracyjnym.
Wodwczas zarzady prowincjonalne przekazaty czes¢ swoich uprawniern ministrom, a pozostate
kompetencje wielkim zupanom oraz samorzgdom okregowym (oblasnim samoupravom).
Ustawodawca wprowadzit podziat panstwa jugostowianskiego na 33 okregi (oblasti). Zaznaczyc¢
w tym miejscu nalezy, iz mimo formalnego zerwania z podziatem panstwa na kraje historyczne
brano pod uwage tradycje historyczne poszczegdlnych ziem. Sytuacja powyzsza utrzymata sie
do roku 1929.

Wielcy zupani jako naczelnicy obwodow administracyjnych zostali prawnie podporzadkowani
ministrom. Na mocy rozporzadzenia monarchy z dnia 26 kwietnia 1922 roku utworzono 33
obwody, z czego 17 znajdowato sie na ziemiach Serbii, 6 w Bosni i Hercegowinie, 4 w Chorwacji i
Slawonii, po dwa w Stowenii i Dalmacji oraz po jednym w Czarnogdrze i Wojwodinie.

Na czele administracji okregowej stat prefekt wyznaczany przez kroéla. Prefektury wiekszosci
okregow (z wyjatkiem Stowenii) objeli urzednicy narodowosci serbskiej. Jednoczesnie
administracja rzgdowa dazyta do takiego uksztattowania mapy administracyjnej, aby w kazdym
okregu ludnos¢ serbska przewazata liczebnie. Konstytucja ustanawiata maksymalny limit
mieszkancoéw okregu na 800 tysiecy oséb oraz wykluczata mozliwos$¢ tagczenia sasiednich

okregow.
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Zamach styczniowy z 1929 roku dokonany przez kréla Aleksandra | ratowat organizm
panstwowy oraz miat stuzy¢ zachowaniu wptywow elit politycznych skupionych wokét dworu.
Wyrazem powyzszej tendencji byta zmiana nazwy panstwa na Krélestwo Jugostawii, dokonana
w dniu 3 pazdziernika 1929 roku. Z kolei reforma podziatu terytorialno-administracyjnego
zrywata wiezi natury historycznej. W miejsce 33 okregdw uksztattowano strukture ztozong z 9
banowin i jednego okregu stotecznego (belgradzkiego). Banowiny przybraty nazwy pochodzace
od rzek: drawska, drinska, sawska, wrbaska, primorska, zetska, dunajska, morawska i wardarska.
Banowiny byty wzorowane na strukturze francuskich departamentéw. Ziemie czarnogérskie
znalazty sie w granicach banowiny zetskiej.

Modele wiadz lokalnych w titowskiej Jugostawii — casus Republiki Czarnogéry

Po 1944 roku ziemie czarnogorskie znalazty sie w sktadzie panstwa federacyjnego, tworzonego
przez komunistéw kierowanych przez Josipa Broza Tito. W styczniu 1946 roku Czarnogdra stata
sie republikg zwigzkowa wchodzgcg w sktad Federacyjnej Ludowej Republiki Jugostawii (obok
Stowenii, Chorwacji, Serbii, Bosni i Hercegowiny oraz Macedonii).

Z punktu widzenia rozwigzan prawnych mozna byto wyrdzni¢ kilka etapéw ksztattowania
systemu i ustroju rad terenowych, charakteryzujgcych sie przejsciem od organdw walki o
narodowe i spoteczne wyzwolenie do organdw jugostowianskiego modelu spotecznego
samorzadu lokalnego. Pierwszy etap obejmowat lata 1941-1946, drugi lata 1946-1952, trzeci lata
1953-1963, czwarty lata 1963-1974, a ostatni lata 1974-1990. Jugostowianski administratywista S.
Popovi¢ wyrdzniat w  socjalistycznej Jugostawii dwa podstawowe okresy ksztattowania
administracji panstwowej. Pierwszy, ktdry nazywat okresem administracyjnego zarzadu,
charakteryzowat sie rozbudowa uprawnien organow administracji. Trwat od 1944 do 1950 roku.
Drugi okres zostat zdefiniowany jako okres socjalistycznej demokracji. Za jego cechy wspdlne
uznawat przekazywanie zadann administracji panstwowej poszczegdlnym organizacjom ludzi
pracy oraz ksztattowanie zarzgdu spotecznego. Okres powyzszy byt rowniez okreslany jako okres
deetatyzacji kulturalno-politycznych funkcji panstwa.

Konstytucja federacji jugostowianskiej z 1946 roku poswiecata administracji lokalnej rozdziat 12:
Organy administracji panstwowej jednostek administracyjno-terytorialnych (art. 107-114).
Ustrojodawca jugostowianski stanowit, iz organami wtadzy panstwowej w gminach (oznaczato
to wsie i mate miasteczka), rejonach, dzielnicach miejskich, miastach, okregach i obwodach byty
komitety ludowe. Kadencje poszczegolnych komitetow zostaty zroznicowane: gminne komitety
ludowe byty wybierane przez obywateli na 2 lata, pozostate (rejonowe, dzielnicowe, miegjskie,
obwodowe i okregowe) na 3 lata. Jednoczesnie stanowiono, iz terminy posiedzer zwyczajnych
komitetow ludowych okreslajg republikanskie konstytucje (art. 107).
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Konstytucja okreslata zadania realizowane przez komitety ludowe, zaliczajac do nich:

1) kierowanie na swoim terenie dziatalnoscig podlegtych im organdéw administracji;
2) kierowanie zyciem spoteczno-gospodarczym i kulturalnym;

3) zapewnienie porzadku publicznego;

4) wykonywanie ustaw oraz ochrone praw obywateli;

5) uchwalanie budzetu jako samodzielnego planu finansowego.

Komitety ludowe zostaty upowaznione do wydawania w zakresie wykonywanych zadanh
ogolnych zarzgdzen. Winny one mie¢ umocowanie prawne w konstytucji zwigzkowe),
konstytucjach republikanskich, ustawach zwigzkowych, ustawach republikanskich oraz
0gd6lnych zarzgdzeniach wydawanych przez wyzsze organy wtadzy panstwowej (art. 108).
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W sposéb naznaczony ideologicznymi pobudkami brzmiata deklaracja ustrojodawcy, iz
komitety ludowe przy wykonywaniu zadan ogodlnych i zadan lokalnych bedg kierowac sie
inicjatywg oraz udziatem mas ludowych, a takze uwzgledniac inicjatywy organizacji $wiata
pracy; de facto chodzito o lokalne struktury partii komunistycznej i frontu ludowego (art. 109).
Organami wykonawczymi i administracyjnymi komitetow ludowych byty komitety wykonawcze.
Sktadaty sie one z przewodniczacego, wiceprzewodniczgcego, sekretarza i cztonkdw. Wybor byt
dokonywany przez dany komitet ludowy sposrdd radnych. Komitety wykonawcze nie byty
powotywane tylko w mniejszych wsiach; tam dziataty wytgcznie komitety ludowe, a organ
wykonawczy sktadat sie z dwu osdb: przewodniczacego i sekretarza (art. 110-111).

Ustawa o komitetach ludowych uchwalona w 1949 roku wprowadzata rozgraniczenie pomiedzy
ogdélnymi i miejscowego charakteru kompetencjami komitetéw. Wykonujgc ogdlne
kompetencje, komitety ludowe byty wykonawcami uchwat i postanowien wyzszych organéw
administracji terenowej. Natomiast realizujgc kompetencje miejscowe, komitety korzystaty z
samodzielnych praw. Jednoczesnie ustawodawca wprowadzit nowe formy demokracji
bezposredniej (w formie zebran wyborcow oraz referenddw).

Po uchwaleniu wspomnianej ustawy rozpoczat sie okres ksztattowania rad jako kolegialnych
organdw komitetow ludowych. Rady przeksztatcaty sie z organdw o funkcjach doradczych w
organy potpanstwowe i poétspoteczne. Poczagtkowo powstawaly w dziedzinie tzw. stuzby
spotecznej (edukacja, kultura, stuzba zdrowia), wypierajac jednoczesnie dotychczasowe
wydziaty, ktére byty organami administracyjnymi powotanymi przez dane komitety ludowe. Jak
zauwaza Marek Sandulowicz, na styl pracy i metody dziatania komitetéw ludowych wywierat
znaczacy wplyw postepujgcy proces centralizacji zycia spoteczno-politycznego. Ciata
przedstawicielskie tracily realne uprawnienia na rzecz organéw administracyjno-wykonawczych,
przejmujac role realizatora zadan ogdlnopanstwowych. Istotnym posunieciem w kierunku
zadeklarowanej polityki decentralizacji byto uksztattowanie systemu samorzadu lokalnego,
dokonane na mocy ustawy o komunach ludowych, uchwalonej w 1952 roku. Ustawodawca
zadecydowat o wprowadzeniu dwuizbowej struktury organdw przedstawicielskich w terenie:
komitetow ludowych. Pierwsza izba miata by¢ wybierana w elekcji powszechnej przez
mieszkancow danej jednostki gminy, powiatu oraz miasta. Natomiast rada wytwdrcéw byta
wybierana przez pracownikdw przedsiebiorstw przemystowych, handlowych, rzemieslniczych
oraz spdtdzielni rolnych. Ustawa z 1952 roku znosita hierarchiczng strukture komitetéw
ludowych oraz ich komitety wykonawcze.

Konstytucja federacji jugostowianskiej z 1963 roku stata na gruncie ustroju samorzgdowego, stgd
regulacje odnoszace sie do administracji terenowej znalazty sie w rozdziale 5. Wspdinoty
spoteczno-polityczne (art. 96-107). Gmina zostata okreslona jako podstawowa wspodlnota
spoteczno-polityczna. Zadania gmin zostaty okreslone w sposob nastepujacy:

1) zapewnienie materialnych i innych warunkéw pracy ludzkiej i rozwoju sit produkcyjnych;
2) nadawanie kierunku i koordynacja rozwoju gospodarki i stuzb spotecznych;

3) ustalanie i rozporzgdzanie srodkami na potrzeby gminy;

4) stwarzanie warunkow do zaspokajania materialnych, socjalnych, kulturalnych i innych
wspolnych potrzeb obywateli,

5) uzgadnianie intereséw indywidualnych i grupowych z interesami ogélnymi.

Natomiast szczebel powiatowy zostat zdefiniowany w konstytucji jako jednostka do
wykonywania zadann o wspolnym znaczeniu dla dwoéch (i wiecej) gmin. Konstytucja
republikariska mogta okresla¢, iz na terenie gminy wystepuje tylko szczebel gminny (art. 105).



Ostatnia konstytucja jugostowianska z 1974 roku wprowadzata istotne zmiany w funkcjonowaniu
wtadz lokalnych, co byto zwigzane ze zmiang organizacji systemu politycznego catego panstwa,
zarowno na szczeblu federacji, jak i republik. Ustrojodawca wprowadzit wowczas
konstytucjonalizacje statusu prawnego skupsztin dziatajgcych na wszystkich szczeblach (od
gminnego do zwigzkowego). Skupsztiny zostaty zdefiniowane jako organy samorzadu i wtadzy.
Warto podkresli¢, na co zwraca uwage Edward Mizerski, iz w pierwszej kolejnosci akcentowano
funkcje samorzadowe, a dopiero w drugiej wtadcze. Skupsztina gminna zostata okreslona jako
organ samorzadu spotecznego i najwyzszy organ wifadzy w ramach praw i obowigzkow
wspolnoty spoteczno-politycznej jakg byta gmina (art. 132). Co wazne, ustawa zasadnicza nadal
definiowata gmine jako wspdlnote podstawowsa (art. 116).

Uwage zwracajg reformy administracyjne przeprowadzone w federacji jugostowianskiej po 1950
roku. Liczba gmin jugostowianskich w 1955 roku wynosita 1479, po czterech latach spadta do 836,
w 1976 roku zostata zas zredukowana do 500. Jednakze w Czarnogodrze liczba gmin wynosita
stabilnie 20 jednostek lokalnych.

System samorzadowy wprowadzany w federacji jugostowianskiej po 1950 roku nie stat sie
realnym gospodarzem lokalnej wspdlnoty z powodu doktrynalnych ograniczen ustrojowych.
Wprowadzenie rozwigzan samorzagdowych grozito zanegowaniem podstawy monopartyjnej i
nieograniczonej witadzy partii komunistycznej, jak w przypadku stanowiska przyjetego przez
Milovana Djilasa w 1954 roku. Jak podkreslat M. Djilas, kwintesencja kazdego systemu
komunistycznego wyrazata sie w monopolistycznym zarzadzaniu spoteczenstwem przez partie
komunistyczne.

Pierwsze rywalizacyjne wybory do witadz lokalnych, jeszcze dziatajgcych wedle systemu
jugostowianskiego, odbyty sie w 1990 roku. Listy zgtosity cztery ugrupowania - rzgdzacy Zwigzek
Komunistow Czarnogory, Partia Narodowa, Zwigzek Sit Reformatorskich oraz Koalicja
Demokratyczna (skupiajgca ugrupowania mniejszosci etnicznych). Na 20 gmin czarnogdrskich
w 15 przewage mandatdw uzyskali komunisci. Porazke odniesli w Barze (21 mandatdw na 55),
Bijelo Polje (30 mandatéw na 65), Plav (13 mandatéw na 45), Rozaje (8 mandatéw na 64) oraz w
Ulcinju (8 mandatow na 45). Z nowych ugrupowan, Zwigzek Sit Reformatorskich wprowadzit
najwiecej radnych w Barze (29 mandatéw na 55), Plav (26 mandatéw na 45), Kotorze (16
mandatéw na 65), Cetinje (11 mandatow na 47) oraz w Herceg Novi (8 mandatéw na 65).
Natomiast Koalicja Demokratyczna odniosta zwyciestwo w Bijelo Polje (23 mandaty na 65),
RozZaje (44 mandaty na 64) oraz w Ulcinj (30 mandatéw na 45). Z kolei Partia Narodowa
wprowadzita najwiecej radnych w Bijelo Polje (10 mandatéw na 65), Budva (7 mandatéw na 40),
Herceg Novi (15 mandatéw na 65), lvangrad (10 mandatéw na 55), Kotorze (9 mandatdow na 65)
oraz w Pljevlja (17 mandatdw na 55).

Samorzad lokalny w Czarnogoérze
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27 kwietnia 1992 roku Czarnogodra postanowita kontynuowacé wspdlne panstwo zwigzkowe z
Serbig i utworzyta Federacyjng Republike Jugostawii. Konstytucja FRJ przyznawata prawo do
samorzadnosci lokalnej, a kwestie wtadz lokalnych pozostawiata do regulacji ustawodawstwa
republikanskiego.

Podobnie jak pozostate batkanskie, federalne republiki Jugostawii - Serbii i Czarnogoéry -
przeprowadzity proces centralizacji na poczatku lat 90, a wiele kompetencji zostato
skonsolidowanych przez aparat panstwowy. Gmina pozostata gtéwnag formg samorzadu
lokalnego, ale z bardzo niewielkim autorytetem formalnym. Byto to rozwigzanie przeciwne do
przyjetych w innych panstwach postsocjalistycznych, ktére wprowadzity programy
decentralizacji jako element ogdlnej transformacji spoteczno-politycznej. Serbia i Czarnogdra
jako byte republiki jugostowianskie bylty dos¢ zdecentralizowane; w zwigzku z tym
niespodziewane min. przez analitykow modeli samorzgdowych stato sie wdrozenie procesu

centralizacji. s
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Proces ten byt postrzegany przez wszystkie byte republiki jugostowianskie jako proces budowy
panstwa narodowego. W zwigzku z tym euforia narodowa wspierata realizacje centralizacji.
Niektére niedawne rzadowe projekty ustaw i dokumentéw przemawialy za przyznaniem
gminom wiekszych uprawnien i zwiekszeniem zdolnosci gminy do finansowania swojej
dziatalnosci z dochodow biezacych Ilub poprzez emisje diugoterminowych papierow
wartosciowych. Jednak ze wzgledu na dos¢ niekorzystng sytuacje gospodarczg panstwa byto
mato prawdopodobne, aby samorzad lokalny finansowat swojg dziatalno$¢ pozyczonymi
pieniedzmi w dajgcej sie przewidzie¢ przysztosci. Taka sytuacja utrzymata sie do konca
funkcjonowania Federacyjnej Republiki Jugostawii.

W obu republikach partie rzgdowe i opozycyjne przez dtugi czas rozwazaty wprowadzenie
nowych lokalnych przepiséw samorzgdowych. Podczas gdy rzad postkomunistyczny byt
zainteresowany zmianami kosmetycznymi, opozycyjne partie opowiadaty sie za istotng zmiang
podziatu wtadzy miedzy gminami a republikg. Jednak nawet owczesna opozycja
demokratyczna preferowata centralizacje, gdy (i jesli) sprawowata wtadze w panstwie. Mozna
byto prognozowaé pewien stopien decentralizacji i wzrost kompetencji wtadz miejskich, ale
wymagato to lepszego szkolenia i poprawy procedur oceny gminnych, ktére do chwili obecnej
pozostawaly stabo rozwiniete. W Czarnogorze dyskusja na temat ustawy o samorzgdzie
lokalnym nie byta pod koniec lat 90-tych XX wieku juz tak intensywna. W Serbii natomiast
Zgromadzenie Narodowe w listopadzie 1999 roku przyjeto nowg ustawe o samorzadzie
lokalnym (Zakon o lokalnoj sampupravi). Byt to rzgdowy projekt ustawy, ktdry zostat uchwalony
Z niewielkimi zmianami.

Konstytucja z 1992 roku zawierata - po raz pierwszy w historii panstwa czarnogdrskiego -
konstytucjonalizacje samorzadnosci lokalnej. Ustrojodawca zapisat jg w rozdziale czwartym aktu
konstytucyjnego - Lokalna samouprava. Zagwarantowano obywatelom Republiki prawo do
samorzadu lokalnego. Ustrojodawca zadeklarowat, ze samorzad lokalny ma byc¢ realizowany w
gminach i stolicy, a obywatele w samorzadzie lokalnym majg decydowac bezposrednio i
swobodnie wybiera¢ przedstawicieli do pewnych spraw publicznych i innych spraw
bezposrednio interesujgcych miejscowg ludnosé. Wiadzami samorzadu lokalnego w gminie
miato by¢ zgromadzenie i przewodniczacy gminy. Republika deklarowata zas pomaganie
samorzadowi lokalnemu (art. 66).

Regulacje czarnogodrskie okreslaty, ktdére prawa i obowigzki republikanskie mogty zostac
przekazane gminom w bardziej ogdlny sposéb. W Czarnogérze rzad - w kategoriach ogdlnych -
nie byt uprawniony do delegowania uprawnien w poszczegdlnych przypadkach. Ustawa o
przekazywaniu ustug publicznych organom samorzgdu lokalnego z 1992 r., bardzo lakoniczna,
zawierajgca tylko trzy artykuty. Wyraznie wymieniata obowigzki republiki, ktére mogty byc
przekazane gminom przez ministerstwa. Zezwalata réwniez na przekazanie niektdrych
uprawnien republikanskich gminom przez inne specjalne ustawy.

21 maja 2006 roku odbyto sie referendum niepodlegtosciowe, w ktérym obywatele Republiki
Czarnogory zadecydowali o zerwaniu zwigzku panstwowego z Serbig i restytucji wtasnej
panstwowosci. Zgromadzenie Republiki Czarnogdry w dniu 3 czerwca 2006 roku przegtosowato
Deklaracje Niepodlegtosci.

Bardziej szczegdtowe regulacje odnoszgce sie do kwestii samorzadnosci lokalnej znajdujemy w
obecnej ustawie konstytucyjnej z 2007 roku. Ustrojodawca czarnogorski przyznaje obywatelom
Czarnogory prawo do samorzadu lokalnego (art. 22 Konstytucji). Rozwiniecie tego prawa
znajdujemy w przyznaniu obywatelom panstwa czarnogoérskiego, ktdérzy ukonczyli 18 rok zycia
oraz co najmniej 2 lata przebywajg na terenie Czarnogoéry prawa wyborczego. Wybory sg
bezposrednie i wolne, a odbywajg sie w gtosowaniu tajnym (art. 45 Konstytucji).



Kwestiom wtadz lokalnych jest poswiecony czwarty rozdziat konstytucji - Samorzgd
terytorialny. Ustrojodawca deklaruje, iz w jednostkach samorzadu lokalnego wtadza moze by¢
sprawowana bezposrednio przez lokalng wspdlnote, lub przez wybranych w wolnych i
demokratycznych wyborach przedstawicieli. Prawo do samorzgdnosci lokalnej definiowane jest
w Czarnogorze jako zdolnos¢ obywateli i organdéw samorzgdu lokalnego do samodzielnego
zarzadzania i kierowania zadaniami publicznymi na wtasng odpowiedzialnos¢ oraz
wychodzacego naprzeciw lokalnym interesom (art. 113 Konstytucji).

Cminie jako jednostce wtadzy lokalnej przyznano osobowos$¢ prawng. Gmina jest definiowana
jako podstawowa jednostka samorzgdu terytorialnego, przy czym ustrojodawca umozliwia
tworzenie innych szczebli wtadzy lokalnej (art. 114 Konstytucji). Organem stanowigcym w
jednostkach samorzadu lokalnego jest rada. Ustrojodawca czarnogoérski do kompetencji rady
gminnej zalicza uchwalanie statutu gminy oraz innych aktéw prawa miejscowego. Natomiast
organem zarzgdzajgcym (wykonawczym) gminy jest wojt (predsjednik) (art. 115 Konstytucji).

Cminie przyznano prawo wtasnosci mienia komunalnego oraz prawo do rozporzadzania
wtasnym budzetem jako planem finansowym. Jednoczesnie ustrojodawca deklaruje, iz gmina
jest finansowana ze zrodet wtasnych oraz z dotacji pochodzacych z budzetu centralnego (art.
116 konstytucji).

Ustrojodawca deklaruje niezaleznos¢ dziatania gminy jako jednostki samorzadu. Jednoczesnie
konstytucja przewiduje srodki nadzoru nad dziatalnoscig wtadz lokalnych. Rzad Czarnogéry
posiada kompetencje rozwigzania rady gminy oraz odwotania wodjta w przypadku, gdy organy
wtadzy samorzgdowej w okresie dtuzszym niz 6 miesiecy nie wykonujg swoich zadan (art. 117
konstytucji).

Czarnogoéra dzieli sie na 21 gmin (opstina), natomiast stolica Podgorica podzielona jest
dodatkowo na dwie gminy miejskie (Gradskaopstina). Gminy czarnogérskie to w kolejnosci
alfabetycznej: Andijevica, Bar, Berane, Bijelo Pole, Budva, Cetynia, Danilovgrad, Herceg Novi,
Kolasin, Kotor, Mojkovac, Niksi¢, Plav, Plezine, Pljevlja, Podgorica, Rozaje, Savnik, Tivat, Ulcinj oraz
Zabljak. Interesujgca jest mozaika etniczna w poszczegdlnych gminach. Ludnoé¢ serbska
dominuje w szesciu gminach: Andijevica, Berane, Bijelo Pole, Herceg Novi, PleZine oraz Pljevlja.
Bosniacy dominujg w dwdch gminach: Plav oraz Rozaje. Natomiast ludno$¢ albanska przewaza
w Ulcinju. W pozostatych 12 gminach dominuje ludnos¢ czarnogodrska.

Najwieksze obszarowo gminy to: Niksi¢ (2.065 km2), Podgorica (1.399 km2) oraz Pljevlja (1.346
km2). Z kolei najmniejsze gminy stanowig: Budva (122 km2) oraz Tivat (46 km2). Biorgc pod
uwage liczbe ludnosci to najliczniejszymi gminami sg: Podgorica (185.937 osdb), Niksi¢ (72.443
osoby) oraz Bijelo Pole (46.051 oséb). Najmniej liczne gminy stanowia: Savnik (2.070 oséb) oraz
Plezine (3.246 osdb). Najgesciej zaludnione gminy stanowig natomiast: Tivat (305 osdb/ km2),
Budva (157 oséb/ km2) oraz Podgorica (133 osoby/ km2). Z kolei do najstabiej zaludnionych gmin
zaliczamy: Savnik (4 osoby/km2), PleZine (4 osoby/ km2), Zabljak (8 osdb/ km2) oraz Kolasin (9
oséb/ kmz2).
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Przy analizie systemu samorzadu terytorialnego w Czarnogoérze na szczegdlna uwage zastuguje
kwestia organizacji terytorialnej. Samorzad lokalny ksztattowany jest na wczesniej ustalonej
strukturze lokalnej, co z pewnoscig moze spowolni¢ rozwdj lokalnych spotecznosci. Wiekszos¢
gmin w Czarnogorze jest proporcjonalnie duza w porownaniu do lokalnych spotecznosci w
panstwach Europy Zachodniej; w zwigzku z tym niektdre gminy i niektdre stolice panstw
europejskich  moga rowniez petni¢ funkcje drugiego szczebla wtadz lokalnych
(ponadgminnego).

W sensie teoretycznym, wspolnoty lokalne obejmujg 46 km2 w Tivacie i 2065 km2 w Niksii. W
sensie demograficznym roznice miedzy liczbg mieszkancdow siedliskowych spotecznosci sg
rowniez istotne, od 3.280 w Savnik do 166.953 w Podgoricy.
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Oproécz tego nalezy odnotowac, ze niektére osiedla miejskie w niektorych gminach, zwtaszcza
nad morzem, znacznie sie rozwinety w znaczeniu demograficznym, urbanistycznym oraz
gospodarczym (Sutomore, Bijela, Petrovac, Perast), niektére osiedla miejskie sg nawet
terytorialnie oddzielone od stolicy (centrum) gminy (Bijela, Perast, Petrovac), co podkresla
potrzebe bardziej szczegoétowej kontroli statusu tych osiedli i ustanawiania nowych gmin.
Trzecim czynnikiem wpiywajgcym na organizacje terytorialng jest poziom rozwoju lokalnej
spotecznosci. W zaleznosci od tego jaki jest parametr PKB w konkretnej gminie, sytuacja jest
rézna. Na przyktad: produkt krajowy brutto ksztattuje sie od 9.200 tysiecy dinaréw w Savnik do
14.800 w Budva.

Struktura terytorialna Czarnogory jest determinowana zarowno przez regulacje konstytucyjne,
jak i ustawodawstwo zwykte. Wynika ona z ustawy o podziale terytorialnym Czarnogdry oraz
ustawy o samorzadzie lokalnym. Ta druga wymieniona ustawa okres$la szczegdtowe zasady
tworzenia, znoszenia oraz zmiany granic jednostek lokalnych. Ustawodawca deklaruje, iz
granice gmin sg determinowane przez granice miast oraz osiedli miejskich, a ich granice moga
by¢ zmieniane tylko na mocy regulacji ustawowych.

Czarnogéra (a takze Serbia) tradycyjnie wspieraty bezposrednie demokratyczne wybory na
wszystkie znaczgce stanowiska publiczne, od gminy do szczebla centralnego. W Serbii, ktéra
miata niewielka liczbe rodzin szlacheckich byto to znacznie tatwiejsze niz w Czarnogodrze, gdzie
plemienny styl rzgdzenia matym ksiestwem i pdzniejszym krolestwem byt egzekwowany niemal
do zjednoczenia z Serbig w listopadzie 1918 r. Podstawowe zasady demokratycznych rzagddw
byty kontynuowane we wczesnych Ilatach funkcjonowania nowego panstwa Stowian
Potudniowych (Krélestwa SHS), ale wprowadzenie ,styczniowej dyktatury” przez kréla
Aleksandara | Karadjordjevicia w dniu 6 stycznia 1929 r. spowodowato znaczacy regres w
przedmiotowym zakresie. Sytuacja istotnie zmienita sig, gdy partia komunistyczna przejeta
witadze w 1944 roku. Praktykowata ona bowiem ,demokracje socjalistyczng”’, co oznaczato wiecej
kandydatéw niz miejsc, ale wszyscy kandydaci byli przedstawicielami partii komunistycznej lub
jej organizacji satelickich, takich jak zwigzki zawodowe oraz inne legalne masowe organizacje
spoteczno-polityczne.

Regulacje ustawowe

Regulacje odnoszace sie do struktury wtadz lokalnych znajdziemy w ustawie o samorzgdzie
lokalnym (Zakon o lokalnoj samoupravi) z 2003 roku (wielokrotnie nowelizowanej w kolejnych
latach). Organami gminy sa: rada gminy (Skupstina opstine) oraz przewodniczgcy gminy (wojt) -
(predsjednik). Rada gminy jest organem przedstawicielskim gminy. Do jej uprawnien nalezy:
uchwalanie statutu, uchwalanie aktéw prawa miejscowego, uchwalanie programu rozwoju
spoteczno-gospodarczego jednostki, uchwalanie planu zagospodarowania przestrzennego,
przyjmowanie budzetu oraz sprawozdania z jego wykonania, stanowienie o programie
wieloletnich inwestycji komunalnych, ustanawianie podatkéw oraz optat lokalnych, zarzadzanie
referendum lokalnego. Rada tworzy gminne stuzby publiczne, wybiera przewodniczgcego rady
oraz sekretarza gminy, wytania ciata robocze (komitety), rozpatruje sprawozdanie wojta z
podejmowanych dziatan w gminie, wydaje autentyczng wyktadnie aktdw prawa miejscowego,
weryfikuje mandaty radnych na inauguracyjnym posiedzeniu.

Z kolei przewodniczacy gminy (wdjt) jako organ wykonawczy posiada nastepujgce
kompetencje: reprezentuje gmine na zewnatrz, przedktada radzie projekty aktow prawa
miejscowego, odpowiada za wykonanie na terenie jednostki ustaw oraz aktéw prawa
miejscowego, okresdla organizacje lokalnej administracji, mianuje i odwotuje swojego zastepce
(za zgodg rady gminy), przedktada mieszkancom oraz radzie sprawozdania ze swojej
dziatalnosci, sprawuje kierownictwo nad lokalng administracjg oraz zwotuje rade gminy na
pierwsze posiedzenie.



Ordynacja wyborcza (Zakon o Izboru Odbornika i Poslanika) z 2011 roku przewiduje wybor 30
radnych oraz po jednym radnym na kolejne 5 tysiecy wyborcéw w danej jednostce
administracyjnej. Prawo zgtaszania kandydatéw na radnych przystuguje: partiom politycznym
(partyjna lista wyborcza), koalicjom partii politycznych (koalicyjna lista wyborcza) oraz grupie
obywateli (lista wyborcza wyborcow). Kadencja radnego trwa 4 lata. Prawo wyborcze posiada
obywatel Czarnogodry, ktéry najpdzniej w dniu wyboréw ukonczyt 18 lat, posiada zdolnos¢ do
czynnosci prawnych i przez co najmniej 24 miesigce przed dniem elekcji zamieszkuje na terenie
panstwa czarnogodrskiego, w tym 12 miesiecy na terenie danej gminy.

Prawo do zarzgdzania wyborow samorzgdowych przystuguje Prezydentowi Czarnogory. Okres
od dnia zarzadzenia wybordéw do dnia elekcji nie moze by¢ dtuzszy niz 80 dni, a jednoczesnie
krétszy niz 60 dni. Za przeprowadzenie gtosowania i ogtoszenie wynikéw odpowiada gminna
komisja wyborcza. Lista wyborcza jest zgtaszana do gminnej komisji wyborczej pomiedzy 20 a
25 dniem od dnia zarzadzenia elekcji samorzadowej. Liczba zgtoszonych kandydatow na liscie
wyborczej powinna odpowiadaé¢ co najmniej 2/3 wybieranych przedstawicieli. Maksymalng
liczbe kandydatdw na liscie wyborczej okresla natomiast liczba obsadzanych mandatéw. Liczba
podpiséw wymaganych do zgtoszenia listy wyborczej zostata ustalona na co najmniej 1%
wyborcow w danej gminie; przy czym w gminach zamieszkatych przez ludnosc¢ albanska
ustalono wymadog co najmniej 200 podpisdw. Ordynacja stanowi zarazem, iz wyborca moze
udzieli¢ poparcia tylko jednej liscie wyborczej. Gminna komisja wyborcza najpdzniej na 10 dni
przed elekcjg podaje do publicznej wiadomosci siedziby lokali wyborczych. Gtosowanie
przeprowadza sie pomiedzy godzing 8 a 21.

Po dziesieciu miesigcach prac ustawodawczych Zgromadzenie Republiki Czarnogodry na
posiedzeniu w dniu 21 marca 2014 roku uchwalito ustawe o wyborze radnych i postow. Ustawa
zostata przyjeta wiekszoscig 2/3 gtoséw Frontu Demokratycznego, Demokratycznej Partii
Socjalistow, Partii Bosniackiej oraz Chorwackiej Inicjatywy Obywatelskiej. Nalezy podkresli¢, iz
istotne zmiany w omawianej regulacji ustawowej odnoszg sie do organow przeprowadzajgcych
elekcje i procedury wyborcze. Prezydent Panstwowej Komisji Wyborczej (DIK) jest wybierany
wiekszoscig gtosow przez catkowita liczbe postéow. Jego kandydatura proponowana jest przez
Komisje Administracyjng parlamentu, po przeprowadzonym publicznym konkursie. Odnosnie
DIK sktada sie ona - po dokonanej zmianie - oprécz prezydenta, z dziesieciu statych cztonkow.
Do jej sktadu dotgcza takze po jednym upowaznionym przedstawicielu podmiotu
przedktadajgcego dang liste wyborcza. Nowg regulacjg jest postanowienie, ze na podstawie
publicznego konkursu, na wniosek Komisji Administracyjnej Zgromadzenia, wybierani sg po
jednym przedstawicielu spoteczenstwa obywatelskiego, sektora pozarzadowego i uniwersytetu,
ktory jest ekspertem w kwestiach ustawodawstwa wyborczego.

Nowe prawo zmniejsza liczbe podpisdw niezbednych do zgtoszenia listy kandydatéw do
wyboru radnych samorzgdowych oraz postéow. Nowe regulacje wymagajg zebrania podpisdw co
najmniej 0,8% wyborcéw z ich ogdlnej liczby w okregu wyborczym. Odnosnie listy wyborczej
partii politycznych lub grupy mniejszosci narodowych lista wyborcza zostaje zgtoszona, jesli
uzyska poparcie co najmniej 150 wyborcdw. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych zostato
zobowigzane do prowadzenia list wyborcoéw i do przedstawienia wyborcom ogtoszenia o
zarzadzonych wyborach.
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Konstytucja Republiki Czarnogdry rozrdznia ,stolice” (prestonica) oraz ,gtéwne miasto” (glavni
grad) - terminy, ktore sg jezykowo synonimiczne w jezyku serbskim. Stolicg jest Cetinje, mate
miasteczko na goérze Lovcen, ktdre historycznie byto siedzibg czarnogdérskich wtadcow, a
gtdwnym miastem jest Podgorica (dawniej Titograd), stolica w okresie panstwa socjalistycznego.
Parlament Czarnogdry uchwalit ustawe o stolicy w 1993 r. Jednak regulacje ustawowe nie
definiujg rozréznienia pomiedzy stolicg a gtéwnym miastem.
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Wyglada na to, ze promocja Cetinje jako stolicy byta podejmowana gtéwnie z przyczyn
historycznych i tradycyjnych. Pierwsza sesja parlamentu Czarnogéry zostata zwotana w stolicy, a
niektére ministerstwa i organy rzgdowe majag swojg siedzibe w Cetinje. W praktyce wspomniane
prawo niewiele sie zmienito, poza tym, ze niektdre przedsiebiorstwa i nieruchomosci o
znaczeniu lokalnym zostaly przekazane republice. W duzej mierze ustawe o samorzadzie
terytorialnym stosuje sie jako /ex generalis do Cetinje, jako nowej stolicy. Prawo bardziej
szczegdtowo reguluje relacje miedzy aparatem republikanskim i stolica.

Zakonczenie

Przedmiotem niniejszej analizy byta ewolucja samorzadnosci lokalnej na ziemiach Czarnogory.
Panstwo to dos¢ poédzno doswiadczyto demokratycznych praddw ideowych, konstytucja
pochodzi z 1905 roku. Tendencje decentralizacyjne ujawnity sie dopiero po wejsciu ziem
czarnogorskich do terytorium wspdlnego panstwa Stowian Potudniowych. Warto zaznaczyé, iz
wspomniane ziemie stanowily jedna z banowin jugostowianskich, zaréwno przed przewrotem
krolewskim w styczniu 1929 roku, jak i po reformie centralizacyjnej. Statg tendencjg byta
centralizacja wtadzy, wspierana przez politykdbw z kregu monarchy i wyrazajgca interesy
serbskie.

Okres po drugiej wojnie swiatowej oznaczat powotanie federacji jugostowianskiej z republikg
zwiagzkowa - Czarnogora. Powstaty oddzielne instytucje republikanskie, a od lat 50-tych zaczeto
wdrazac¢ system samorzgdowy, definiujgcy zaréwno owczesny system polityczny, spoteczno-
gospodarczy, jak i terytorialny. Znaczagcym ograniczeniem systemu samorzgdowego w wersji
jugostowianskiej byt niedemokratyczny charakter systemu rzaddw oraz wynikajgca z niego
dominujaca pozycja ugrupowania komunistycznego, cho¢ niejednolitego pod wzgledem
narodowych interesow.

Formowanie wtadz lokalnych wzorowanych na rozwigzaniach Europejskiej Karty Samorzgdu
Lokalnego byto mozliwe dopiero po emancypacji republiki zwigzkowej, najpierw w ramach
Federacyjnej Republiki Jugostawii (okres 1992-2003), potem w unii panstwowej Serbii i
Czarnogory (2003-2006), a od roku 2006 w ramach niezaleznego organizmu panstwowego.
Nalezy wspomnieé, iz pierwsze regulacje konstytucyjne odnoszace sie do samorzgdnosci
lokalnej pochodzg z 1992 roku. Pierwsza ustawa zwykta dotyczaca wtadz lokalnych zostata
uchwalona dopiero w 2003 roku. Znacznym ograniczeniem rozwoju autentycznej idei
samorzadnosci jest oligarchiczny charakter panstwa czarnogoérskiego z dominujgcg pozycja
ugrupowania postkomunistycznego. W potowie gmin czarnogdrskich nie nastgpita dotychczas
alternacja wtadzy.
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