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Abstract

The aim of the article is to analyze the constitutional position of the government in
the Estonian political system. The parliamentary system determines the shape of the
relation between the chief state authorities. A peculiar feature of Estonian governments is
that they are usually formed as a coalition and are easily changed. Nonetheless, the whole
political system should be regarded as stable. Currently Estonia is an example of a state
that successfully applied information and communication technology to public admin-
istration. In particular the individual governments are actively working to mainstream the
digitalization issue.
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1. Wstep

Cel niniejszego opracowania stanowi okreslenie pozycji ustrojowej,
struktury i zasad funkcjonowania rzadu w systemie organéw naczelnych
panstwa estonskiego, a takze wskazanie osiagnie¢ tego organu w zakre-
sie efektywnego wprowadzania e-administracji. Przedmiotem badan sa
przepisy o randze konstytucyjnej i ustawowej odnoszace si¢ do pozycji
ustrojowej rzadu oraz konkretne dziatania polityczne podejmowane
przez estonski rzad na rzecz modernizacji i digitalizacji panstwa.
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Weryfikacji zostanie poddana hipoteza o skorelowaniu dziatalnosci
rzadu z urzedujagcym parlamentem i prezydentem, przy jednoczesnym
czytelnym i asymetrycznym podziale uprawnien pomig¢dzy cztonami
egzekutywy. Pozwoli to na uzyskanie odpowiedzi na pytanie o mechani-
zmy stabilizacji systemu, zwlaszcza w konteks$cie tworzenia si¢ po wy-
borach zazwyczaj koalicyjnych i krotkotrwatych gabinetéw. W artykule
zostanie podjeta proba wyjasnienia roli rzadu w przeksztatceniu Estonii
w nowoczesne, silnie zinformatyzowane panstwo. Publikacja ta probuje
odpowiedzie¢ na pytanie, jakie czynniki przesadzity o sukcesie efektyw-
nego wprowadzenia rozwigzan e-administracji przez ten battycki kraj
oraz 0 znaczeniu polityki legislacyjnej rzadu i wspotpracy naczelnych
organow panstwa w tym zakresie.

Wydaje sie, ze w polskiej literaturze przedmiotu wiele uwagi po-
Swigca si¢ stosowaniu przez Estoni¢ alternatywnej metody glosowania,
tzw. e-votingu. Natomiast analiza wkladu poszczegdélnych organéw pan-
stwa w budowanie spojnego systemu elektronicznych ustug cyfrowych
nie stanowi Sszerszego przedmiotu zainteresowania. Opracowanie to ma
wypehié t¢ luke poprzez przedstawienie stopniowego tworzenia struktur
administracji publicznej opartej na nowoczesnych technologiach. Ten
inicjowany przez rzad proces miat bowiem realny wptyw na przeksztat-
cenie stosunkow z obywatelami oraz innymi podmiotami pozostajacymi
z tym organem egzekutywy w okreslonych relacjach.

Przy prowadzeniu rozwazan postuzono si¢ przede wszystkim meto-
dami dogmatyczng i komparatystyczna. Ta pierwsza pozwolita na doko-
nanie systematyzacji, rozpatrzenia i ustalenia znaczenia postanowien
aktow prawnych odnoszacych sie do statusu rzadu w konstytucyjnym
systemie organéw panstwowych. Metoda prawnoporéwnawcza okazata
si¢ pomocna przy ocenie przyjetych rozwigzan ksztattujacych relacje
organow naczelnych panstwa estonskiego oraz dziatan gabinetow eston-
skich na rzecz modernizacji i cyfryzacji administracji publicznej.

2. Konstytucyjne podstawy ustroju Republiki Estonii

Podstawy prawnoustrojowe Republiki Estonii zostaty ujete w usta-
wie zasadniczej z 28 czerwca 1992 r., ktora juz w preambule sygnalizuje
cigglos¢ istnienia niepodlegtego panstwa estonskiego (Konstytucja Esto-
nii). Podkres$lenie idei suwerennosci, a takze kwestii zwigzanych z oby-
watelstwem 1 jezykiem stanowig o specyfice tego aktu. Nade wszystko
jest to jednak dokument odwotujacy si¢ do doktryny liberalnej, czerpiacy
z bogatej europejskiej tradycji konstytucjonalizmu i respektujacy stan-
dardy praw czlowieka typowe dla europejskiego kregu kultury prawne;j.
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Odrodzenie bytu panstwowego implikowato przeobrazenie dotych-
czasowego systemu politycznego i wyboru optymalnego modelu rzadow.
Tym samym konieczne stato si¢ zdefiniowanie na nowo relacji miedzy
wladzg ustawodawcza, wykonawcza i sadowniczg oraz struktury tych
wladz (Zielinski 2005: 130). Generalny charakter panstwa zostat okre-
$lony juz w art. 1 konstytucji. Uzyte w nim sformutowanie ,,Estonia jest
niepodlegla i suwerenng republikg demokratyczna, w ktorej najwyzsza
wladza nalezy do narodu” pozwala wyodrebni¢ republikanskg forme
rzadu oraz zasade suwerenno$ci narodu. Sad Panstwowy w orzeczeniu
3-2-1-20-04 potwierdzit, iz okreslenie ,,demokratyczna” wskazuje na
wykonywanie wtadzy przy udziale narodu, ktory moze ja sprawowac za
posrednictwem parlamentu lub korzystajac z formy referendum (Pold,
Aavikaoo, Laffranque 2011).

Z zasady panstwa demokratycznego wynika ponadto pluralizm poli-
tyczny i ideologiczny, demokratyczne procedury tworzenia prawa, po-
dejmowanie wazkich decyzji panstwowych wigkszoscia gloséw oraz
bogaty katalog praw i wolno$ci politycznych (Pold, Aavikaoo, Laffra-
nque 2011: 239-240). Do fundamentalnych zasad zalicza si¢ takze uni-
tarng struktur¢ panstwa (art. 2), legalizm (art. 3) oraz uznanie norm
i regul prawa migdzynarodowego za immanentng czg$¢ systemu praw-
nego Estonii (art. 3) (Herm i in. 2017: 44-45; Jagusiak 2013: 94).

Ustr6j naczelnych organéw panstwa zostat uksztattowany na pod-
stawie zasady trojpodziatu wtadzy (Ernits 2014: 445 i n.). Relacje po-
miedzy legislatywa a egzekutywa wskazuja na parlamentarny system
rzagdow. Zdaniem Przemystawa Osobki przesadzaja o tym takie cechy,
jak: dualizm egzekutywy, instytucja kontrasygnaty i polityczna nieod-
powiedzialno$¢ prezydenta, parlamentarna inwestytura rzadu i jego od-
powiedzialno$¢ polityczna przed parlamentem oraz zinstytucjonalizowa-
na opozycja (Osobka 2017: 65).

Ustrojodawca estonski wzmocnit pozycje parlamentu, a tym sa-
mym nawigzat do wzorcow ustrojowych obecnych w konstytucji Estonii
z 1920 r. (Schneider 1997). Natomiast wladza wykonawcza zostata
uksztattowana z uwzglednieniem modelu dualistycznego. Znajduje to
odzwierciedlenie juz w samej systematyce obowiazujacej konstytucji.
Wystarczy wspomnie¢, iz prezydentowi i rzagdowi poswigcono odrgbne
rozdziaty (Zielinski 2005: 146). Rownoczesnie trzeba zauwazy¢, iz po-
zycja obu czlonow egzekutywy nie jest symetryczna. Rzad jest tu struk-
turg wiodacg. Konstytucja jednoznacznie przesadza, iz ,,wladza wyko-
nawcza nalezy do Rzadu Republiki” (Konstytucja Estonii art. 86).
W mysl przepisow ustawy zasadniczej prezydent jest okreslany mianem
»glowy panstwa estonskiego” oraz ,,naczelnego zwierzchnika sit zbroj-
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nych”. Do sprawowania wladzy sadowniczej powotane sg: sady powia-
towe, miejskie i administracyjne, sady okregowe oraz Sad Panstwowy
(Konstytucja Estonii art. 148).

3. Podstawy prawne funkcjonowania
i kompetencje rzadu

Niewatpliwie podstawowe znaczenie dla okreslenia pozycji ustrojo-
wej, struktury i zasad dziatania rzadu ma Konstytucja Estonii z 1992 r.,
aw szczegdlnosci rozdzial VI zatytutowany ,,Rzad Republiki”. W za-
wartych tu przepisach ujeto kwestie zwigzane z rola, kompetencjami,
inwestyturg, przestankami ustania pelnomocnictw rzadu, obowigzkami
premiera i ministrow, strukturg i trybem pracy rzadu oraz formami od-
powiedzialnosci cztonkow rzadu i przestrzegania zasady incompatibili-
tas (Konstytucja Estonii art. 86-101).

Kolejnymi istotnymi aktami normatywnymi sg wielokrotnie noweli-
zowana ustawa Republiki Estonskiej o rzadzie Republiki z 13 grudnia
1995 r. oraz regulamin rzadu. Ostatni wspomniany akt uscisla przede
wszystkim kwestie organizacji, dziatania oraz pracy i nadzoru nad admi-
nistracja rzagdowa.

Konstytucja wymienia dziewig¢ podstawowych sfer kompetencyj-
nych rzadu (art. 87). Zdaniem Jacka Zielinskiego nie tworza one za-
mknigtego katalogu (Zielinski 2005: 146). Wérod kompetencji rzadu
na pierwszy plan wysuwa si¢ realizacja wewnetrznej i zewnetrznej
polityki panstwa. Do kolejnych zadan gabinetu nalezy organizacja
stosunkow z innymi panstwami. Warto zauwazy¢, ze po stronie prezy-
denta konstytucja przewiduje uprawnienia do reprezentacji Estonii
w relacjach z innymi panstwami. Niemniej gtowa panstwa nie dziala
tu w pelni autonomicznie. Przy wykonywaniu kompetencji w zakresie
polityki miedzynarodowej jest zmuszona do uzgadniania z rzagdem swo-
jego stanowiska i podejmowanych dziatan (Wapinska 2018: 58). Podob-
nie wyznaczanie i odwolywanie przedstawicieli dyplomatycznych od-
bywa si¢ na wniosek rzadu.

Wazne zadanie stanowi tez kierowanie i koordynacja dziatalnosci
instytucji rzadowych. Gabinet na czele z premierem nadaje kierunek
dziatania calej administracji rzadowej i sprawuje nadzor nad realizacja
zatozonych celow politycznych. Nalezy zwlaszcza doceni¢ aktywnag
polityke rzadu w przygotowaniu kraju do czlonkostwa w Unii Europej-
skiej, ktore mozna uzna¢ za wzorcowe (Jagusiak 2013: 160). Znaczace
postepy osiagnieto w harmonizacji prawa krajowego z unijnym, a takze
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uzyskano wysoki wskaznik wcielania dyrektyw i norm unijnych (Jagu-
siak 2013: 150 i1 169).

Jako osobng grupe uprawnien nalezy traktowa¢ kompetencje rzadu
w sferze polityki legislacyjnej panstwa. Rzad opracowuje projekt budze-
tu panstwa i przedktada go parlamentowi (Riigikogu) w terminie mini-
mum trzech miesigcy przed rozpoczgciem nowego roku budzetowego.
Czuwa nad jego realizacjg i prezentuje Riigikogu sprawozdanie z jego
wykonania. Rzadowi przysluguje prawo inicjatywy ustawodawczej
(Konstytucja Estonii art. 3 p. 4). Na podstawie stosownej uchwaty par-
lamentu podjetej wickszoscia glosow rzad jest zobowigzany do wniesie-
nia okre§lonego projektu ustawy (Osobka 2017: 60). Gabinet przedktada
parlamentowi umowy z innymi panstwami dla ich ratyfikacji badz wy-
powiedzenia. Propozycje rzadowych projektow ustaw i resortowych
umow sg wnoszone do parlamentu po wilasciwej debacie na posiedze-
niach rzadu. Z ta sfera uprawnien wigze si¢ prawo do wydawania uchwat
i rozporzadzen na podstawie ustaw, jak rOwniez organizacja wykonania
ustaw, rezolucji parlamentu i aktow prezydenta (Karbowska 2013: 366).

Parlament sprawuje w stosunku do rzadu gtownie funkcj¢ kontrola.
Przyjmuje ona do$¢ typowe formy, takie jak wotum nieufnosci wobec rzg-
du, ministra lub premiera, interpelacje i pytania kierowane do premiera
i ministrow, przeprowadzang w procesie ustawodawczym debate nad
ustawg budzetowq oraz przyjecie sprawozdania z jej realizacji (Ciecha-
nowska 2018: 42-43). Parlament wspotdecyduje wraz z rzadem o udzie-
lanych i zacigganych przez panstwo pozyczkach (Zebrowski 2004: 47—
50), a takze udziela kandydatowi na premiera pelnomocnictw do utwo-
rzenia gabinetu.

Warto nadmieni¢, ze estonska konstytucja upowaznia rzad do
wprowadzania stanu wyjatkowego w panstwie lub na czesci terytorium
w przypadku kleski zywiolowej, katastrofy lub w celu unikni¢cia roz-
przestrzeniania si¢ chorob zakaznych. Organ ten moze wykonywac takze
inne obowiazki, ktore zostang przekazane do jego kompetencji na mocy
przepisow konstytucyjnych lub ustawowych.

Na tle wymienionych uprawnien rzadu pozycja prezydenta wydaje
si¢ stosunkowo slaba. Zostal on wyposazony jedynie w cztery podsta-
wowe prerogatywy. I tak, gtowa panstwa wskazuje kandydata na stano-
wisko premiera, wnosi projekty zmian do konstytucji, ma takze prawo
stosowania weta oraz sktadania wniosku o zwotanie nadzwyczajnego
posiedzenia parlamentu (Zielinski 2000: 39). Prerogatywy te zdaja si¢
najpetniej definiowac realng rolg gtowy panstwa w estonskim systemie
naczelnych organdéw panstwa.
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4, Struktura rzadu i pozycja premiera

Rzad Estonii jest organem kolegialnym zlozonym z premiera oraz
ministrow (Konstytucja Estonii art. 88). Struktura rzadu zostata przed-
stawiona w ustawie o rzadzie Republiki z 13 grudnia 1995 r. W art. 3
wymieniono nastgpujace dziaty administracji rzadowej: edukacji i badan,
sprawiedliwosci, obrony, $rodowiska naturalnego, kultury, gospodarki
i komunikacji, rolnictwa, finanséw, spraw regionalnych, spraw wewnetrz-
nych, spraw socjalnych, spraw zagranicznych, ktorymi kierujg ministro-
wie resortowi (Government of the Republic Act art. 3). Mozliwe jest
jednak uzupetienie sktadu gabinetu o ministrow bez teki, ktorzy sa po-
wotywani przez prezydenta na wniosek premiera. Liczba cztonkow rza-
du nie moze jednakze przekroczy¢ 15 osob. Ustawa zasadnicza nie
przewiduje mozliwosci powolania innych cztonkow rzadu w osobach
wicepremierow czy przewodniczacych komitetow. Ta sama osoba moze
jednak kierowa¢ kilkoma ministerstwami. Wyjatkiem jest tu urzad pre-
miera, ktéorego nie mozna taczy¢ z kierowaniem resortem (Zielinski
2000: 62). Podobnie konstytucja zakazuje taczenia stanowiska ministra
z mandatem poselskim (art. 64). Zabrania sie¢ takze cztonkostwa mini-
strow w zarzadach i radach nadzorczych przedsigbiorstw oraz petienia
funkcji w urzedach panstwowych (art. 99) z wylaczeniem dziatalnosci
naukowej i pedagogicznej.

Cztonkom rzadu przystuguje immunitet. Do odpowiedzialnosci kar-
nej mozna ich pociagna¢ jedynie na wniosek Kanclerza Sprawiedliwosci
i za zgoda wigkszosci parlamentu. Uprawomocnienie si¢ wyroku skazu-
jacego jest jedng z przestanek utraty pelnomocnictwa. Do pozostatych
nalezg: rezygnacja, $mier¢, decyzja prezydenta podjeta na wniosek pre-
miera, wyrazenie wotum nieufno$ci oraz ustgpienie catego gabinetu
(Government of the Republic Act art. 12).

Czlonkowie rzadu mogg uczestniczy¢ w posiedzeniach parlamentu
i jego komisji z mozliwo$cig zabierania glosu. Zgodnie z konstytucjg do
zadah ministrow resortowych nalezy kierowanie ministerstwem, podej-
mowanie decyzji w sprawach, ktore stanowig zakres wlasciwosci danego
dziatu administracji rzadowej, wydawanie rozporzadzen i zarzadzen oraz
wykonywanie innych obowiazkéow przekazanych im na podstawie i w try-
bie ustawowym (Konstytucja Estonii art. 94 ust. 2).

Niewatpliwy wplyw na polityke i ksztalt rzadu wywiera premier,
ktory kieruje pracami i reprezentuje rzad na zewnatrz, a takze decyduje
0 jego sktadzie personalnym (Konstytucja Estonii art. 93). Jest on odpo-
wiedzialny za wypracowanie estonskiego stanowiska na szczycie Unii
Europejskiej i reprezentuje kraj przed Rada Europejska. Bierze udziat
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w spotkaniach Rady Unii Europejskiej na poziomie gtow panstw i sze-
fow rzadow. Premier wydaje rozporzadzenia i kontrasygnuje decyzje
prezydenta (Ciechanowska, Szwed 2015). Zmiany w skladzie rzadu sa
dokonywane przez prezydenta na wniosek premiera. Szef gabinetu roz-
strzyga kwesti¢ zastepstw ministrow, jesli ich absencja jest spowodowa-
na chorobg lub innymi przyczynami, a takze wyznacza dwoch mini-
strow, ktorzy sa uprawnieni do zastgpienia go w okresie nieobecnosci,
oraz okresla tryb sprawowania tego zastepstwa.

Misje formowania rzadu powierza si¢ zazwyczaj liderowi partii poli-
tycznej, ktéry ma doswiadczenie w aparacie rzadzenia. W procesie two-
rzenia i dziatania rzadu znaczenie partii politycznych jest bezsporne
(Kowalska i in. 2005: 313). Dotychczas w sprawowaniu wiadzy uczest-
niczyly Estonska Partia Centrowa, Estonska Partia Reform, Estonska
Partia Ludowa oraz Unia ,,Res Publica”. Dwa pierwsze gabinety po od-
zyskaniu niepodlegtoéci miaty charakter wickszosciowy. Kierowali nimi
Edgar Savisaar oraz Tiit Véhi. Praktyka udowadnia, ze zadnej z partii nie
udalo si¢ osiagnac pozycji dominujacej (Jagusiak 2013: 106—108). Sktad
partyjny parlamentu estonskiego charakteryzuje si¢ silnym sfragmenta-
ryzowaniem (Antoszewski 2007: 277). W konsekwencji prowadzi to do
formowania si¢ gabinetow koalicyjnych oraz do czgstych zmian rzadu.
Sredni okres pozostawania koalicji rzadowej przy wiadzy wynosi okoto
dwu lat. Zmiana na stanowisku premiera jest w estonskim systemie par-
lamentarnym praktyka powszechng. Sprawowanie urzedu jest skorelo-
wane ze zmianami zachodzacymi wewnatrz koalicji rzadowe;j. Najdtuzej
w historii politycznej Estonii stanowisko to piastowat Konstantin Péts.
Obecny premier Jiiri Ratas pelni swoja funkcje od 23 listopada 2016 r.
Po upadku rzagdu Taaviego Rdivasa stangt na czele koalicji utworzonej
z Partii Centrum, Partii Socjaldemokratycznej i Zwigzku Ojczyzny i Res
Publiki.

Rzad obraduje na posiedzeniach, ktorym przewodniczy premier lub
zastepujacy go minister. Maja one charakter niejawny, chyba ze rzad
zdecyduje inaczej (Konstytucja Estonii art. 96). Porzadek posiedzenia
opracowuje sekretarz stanu w porozumieniu z ministrami. Zatwierdza go
premier, ktéry moze uzupetni¢ go o nieujete wezesniej punkty obrad.

Decyzje zapadaja wickszo$cig glosow przy zachowaniu quorum,
ktore wynosi co najmniej potowe sktadu rzadu. Istotnym warunkiem
waznos$ci podejmowanych rozstrzygnie¢ jest obecnos¢ premiera lub jego
zastepcy. Stanowisko szefa rzadu jest rozstrzygajace w przypadku row-
nowaznego rozlozenia glosow. Na wniosek premiera lub wlasciwego
ministra podjecie decyzji moze zosta¢ przetozone. W posiedzeniach
gabinetu moga wzia¢ udziat osoby spoza sktadu rzadu. Uprawnienie to
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z mocy prawa przyshuguje Kanclerzowi Sprawiedliwosci, Kontrolerowi
Panstwowemu oraz sekretarzowi stanu, ale premier moze zaprosi¢ lub
wezwac takze inne osoby. Obstuga organizacyjng i administracyjng rza-
du zajmuje si¢ Kancelaria Stanu, na ktorej czele stoi wspomniany sekre-
tarz stanu. Do jej zadan nalezy m.in. utrzymanie biezacej wspodlpracy
Z parlamentem i innymi organami konstytucyjnymi (Zielinski 2005: 150).

5. Tryb formowania i odpowiedzialnos$¢ polityczna rzadu

Tryb formowania rzadu, jak rowniez jego trwalo$¢ sg zalezne od za-
ufania parlamentu. Ustawa zasadnicza przewiduje trzy etapy tworzenia
rzadu w procedurze podstawowej — desygnowanie premiera przez pre-
zydenta, wyrazenie przez parlament wotum zaufania wobec premiera
oraz powolanie przez glowe panstwa na wniosek premiera calego skta-
du gabinetu.

Koncentrujac si¢ na pierwszym z tych etapéw, nalezy zaznaczyc, ze
rzad jest tworzony przez kandydata na premiera, ktérego wskazuje pre-
zydent, wykonujac w ten sposob jedng ze swoich nielicznych preroga-
tyw. Poniewaz glowa panstwa powierza mu réwnoczesnie misje formo-
wania rzadu, to kandydatura samego premiera stanowi przedmiot
konsultacji z partiami politycznymi. Jak slusznie zauwaza Jacek Zielin-
ski: ,,gabinet tworzony jest przez osobe, co do ktorej nie ma pewnosci,
7e zostanie premierem. Wymaga to od partii (ale i od politykow) sktada-
nia deklaracji politycznych, bez pewnosci ze kiedykolwiek zostang zrea-
lizowane” (Zielinski 2005: 147). W praktyce bowiem personalia przy-
sztych ministrow moga by¢ juz znane cztonkom parlamentu w trakcie
glosowania nad osobg premiera.

Nastepnie kandydat na premiera w ciagu kolejnych 14 dni przedsta-
wia w parlamencie zatoZenia programowe przysztego rzadu. Nie prze-
prowadza si¢ nad nimi debaty. Parlament jedynie wyraza lub odmawia
udzielenia poparcia dla przysztego rzadu. Decyzja zapada zwykla
wigkszoscig gtosow w gltosowaniu jawnym. Kandydatowi na premiera,
ktory uzyskat stosowne pelnomocnictwo ze strony parlamentu, przy-
shuguje siedmiodniowy termin na przedstawienie sktadu nowego rzadu.
Prezydent jest wowczas zobligowany do powotania gabinetu w ciagu
trzech dni.

W sytuacji, gdy w pierwszej procedurze proponowany kandydat na
szefa rzadu nie otrzyma stosownego pelnomocnictwa ze strony parla-
mentu, prezydent w ciggu siedmiu dni przedstawia innego kandydata.
Jest to pierwsza z dwoch procedur awaryjnych przewidzianych dla po-
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wotania rzadu. Jesli kandydat prezydencki nie uzyska wickszosci w par-
lamencie, Riigikogu moze samodzielnie wytoni¢ szefa rzadu. W drugiej
dodatkowej procedurze parlamentowi przystuguje na to czternascie dni.
Niedotrzymanie tego konstytucyjnego terminu skutkuje zarzadzeniem
przez glowg panstwa przedterminowych wybordw parlamentarnych
(Konstytucja Estonii art. 89 ust. 6).

W procesie formowania si¢ gabinetu uczestnicza wigc zarowno pre-
zydent, premier, jak i parlament. Moze rodzi¢ to pytanie o potrzebe an-
gazowania w proces tworzenia rzadu glowy panstwa. Przyjety mechanizm
sprawia, iz prezydent, wytaniajac kandydata, musi si¢ liczy¢ z preferencja-
mi politycznymi parlamentu. Prezydencka kandydatura wymaga kazdo-
razowo zgody wigkszo$ci parlamentarnej. Riigikogu moze odrzucié pro-
ponowanego kandydata w dwoch procedurach i na koniec wytonié¢ go
samodzielnie. Krytycznie o takim rozwigzaniu pisze Marek Jarentowski,
ktéry uwaza, iz ,,gdyby zrezygnowac¢ np. z prezydenckich etapow two-
rzenia rzadu (desygnacji lub wniosku o powotanie premiera), wysztoby
na to samo — powstatby rzad bedacy emanacja wickszosci parlamentarnej —
a byloby prosciej. Dodatkowo publicznosci oszczedzono by obserwacji tar¢
i prezenia muskutow, ktore majg miejsce niekiedy migdzy aktorami poli-
tycznymi w takich sytuacjach” (Jarentowski 2015: 170).

Niemniej jednak za istotng gwarancje cigglosci i stabilnosci wladzy
nalezy uzna¢ sukcesje desygnowania kandydata na premiera, a takze
przedterminowe wybory parlamentarne oraz zasadg, iz ustepujacy rzad
wypehia swoje obowigzki do wyboru nowego sktadu parlamentu. W tym
ostatnim przypadku zastrzezono, iz ustgpujacy gabinet powinien po-
wstrzymac¢ si¢ od podejmowania decyzji o kluczowym znaczeniu oraz
prowadzacych do wzrostu wydatkow budzetowych, z wyjatkiem sytua-
Cji, gdy jest to niezbedne dla funkcjonowania panstwa (Zielinski 2005:
149). Nalezy zaznaczy¢, iz rzad podaje si¢ do dymisji nie tylko po wybo-
rach parlamentarnych, ale rowniez z powodu odwotania lub $mierci
premiera oraz uchwalenia wotum nieufnosci dla rzadu badz premiera.

Odpowiedzialno$¢ polityczna moze mie¢ charakter nie tylko soli-
darny, ale takze indywidualny. Inicjatywa ztozenia wniosku o wotum
nieufnosci przystuguje grupie sktadajacej sie¢ co najmniej z 1/5 ogolnej
liczby parlamentarzystow. Dodatkowe wymogi formalne stanowig forma
pisemna oraz wniesienie wniosku na posiedzeniu plenarnym. Co do za-
sady glosowanie moze odby¢ si¢ dopiero po uptywie trzech dni od zto-
zenia wniosku, chyba Ze rzad domaga si¢ przeprowadzenia go we wcze-
$niejszym terminie. Wotum nieufno$ci zostaje wyrazone uchwalg
przyjeta bezwzgledng wigkszoscig gtosow.
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Wyrazenie wotum nieufnosci w stosunku do premiera lub catego
rzadu moze by¢ potaczone z zarzadzeniem w ciagu trzech dni przez pre-
zydenta przedterminowych wyboréw. Z odpowiednim wnioskiem wy-
stepuje rzad. Nie jest on jednak wigzacy dla glowy panstwa. Odrzucenie
propozycji rzadu skutkuje dymisja gabinetu.

Wyrazenie wotum nieufno$ci wobec konkretnego ministra przebiega
w analogicznym trybie. Parlament dokonuje negatywnej oceny dziatal-
nosci ministra bezwzgledng wigkszoscia glosow w formie uchwaty.
Przewodniczacy parlamentu zawiadamia o tej decyzji prezydenta, ktory
powinien niezwlocznie odwota¢ cztonka rzadu. W tym miejscu warto
odnotowaé, ze cho¢ prezydent ma istotne uprawnienia w kwestii powo-
tywania rzadu i ministrow, to nie ma samodzielnie mozliwosci ich zdy-
misjonowania.

Whniosek o wotum nieufnosci na podstawie tych samych przestanek
moze zosta¢ ponownie ztozony nie wczesniej niz po uptywie trzech mie-
siecy od gltosowania nad poprzednim wotum nieufnosci (Osobka 2017:
72). Rzad moze tez zdecydowaé o potaczeniu uchwalenia ustawy z kwe-
stig zaufania. Glosowanie moze by¢ woéwczas przeprowadzone nie wcze-
$niej niz na trzeci dzien od zlozenia stosownego wniosku. Nieudzielenie
wotum zaufania jest rownoznaczne z podaniem si¢ rzadu do dymisji.

6. Rola rzadu w tworzeniu e-panstwa

Rzad estonski jest mocno zaangazowany w przeksztatcenie kraju
W nowoczesne, cyfrowe panstwo z rozbudowang e-administracjg. Poszcze-
gblne gabinety wraz z stojacymi na ich czele premierami inicjowaty
$miate posuni¢cia w zakresie digitalizacji panstwa. Tytulem przyktadu nale-
zy zaznaczy¢, ze inicjatywe wprowadzenia formy elektronicznego glosowa-
nia przedstawit na poczatku 2001 r. dwczesny minister sprawiedliwosci —
Mart Rask. Wkrétce w promowanie wykorzystania nowoczesnych techno-
logii w procesie glosowania aktywnie wiaczyt si¢ takze osobiscie pre-
mier — Mart Laar (Rzucidto 2015: 146).

Warta podkreslenia jest wola 1 przychylno$¢ rzadzacych dla proce-
SOW unowocze$niania panstwa poprzez zastosowanie na szerokg skale
technologii informacyjnych i komunikacyjnych. Zazwyczaj za wprowa-
dzeniem e-demokracji przemawia przeswiadczenie rzadzacych, ze jest to
wlasciwe remedium na brak zaufania do rzadzacych, znikome zaintere-
sowanie polityka oraz nikla partycypacje obywateli (Rachwat 2013: 49).
Kolejne estonskie gabinety podjely wysitki na rzecz implementacji roz-
wigzan z zakresu e-demokracji, poczawszy od upowszechniania e-ustug,
wprowadzenia e-rezydencji, az po zastosowanie na szeroka skalg
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e-votingu w procesie wyborczym. Dziatania te byty na tyle skuteczne, ze
w powszechnej opinii wykorzystanie Internetu w administracji publicz-
nej stanowi ceche wyrdzniajaca ten niewielki baltycki kraj (Rzucidlo
2015: 144).

Co wigcej, Estoni¢ nalezy uzna¢ za prekursora w zapewnieniu
prawnej gwarancji dostgpu do Internetu. Znaczace zastugi na tym polu
ma omawiany organ wtadzy wykonawczej. W 2000 r. prawo dostepu do
Internetu zostato wpisane do konstytucji, a tym samym usankcjonowane
jako jedno z fundamentalnych praw obywatelskich (Kulikowska, Epa
2015: 77). Kamieniem milowym na drodze do budowania nowoczesnego
e-panstwa okazato si¢ wprowadzenie obowigzkowych elektronicznych
dowodow osobistych. Ich posiadanie przesadza bowiem o dostepie do
szerokiego pakietu e-ustug. Rzad przyjat plan wprowadzenia elektro-
nicznych dowodéw osobistych wyposazonych w chip juz w maju 2000 r.
Obecnie w ich posiadaniu jest ok. 90% obywateli (Matek, Kudaj 2017:
239). Kolejnym waznym krokiem na drodze do cyfryzacji panstwa jest
program e-rezydencji, ktoéry pozwoli na korzystanie z szerokiej gamy e-
uslug rowniez osobom niemajacym obywatelstwa estonskiego (Sérav,
Kerikmie 2016: 63-64).

Poszczegolne gabinety §wiadomie budowaty obraz zaawansowanego
technologicznie kraju — zarowno wsrod obywateli estonskich, jak row-
niez za granicg. Za przyktad takich dziatan nalezy uzna¢ wdrozenie w
2000 r. innowacyjnego elektronicznego systemu, tzw. e-rzadu. Pozwolit
on nie tylko na rezygnacj¢ z papierowych wersji dokumentow, ale prze-
de wszystkim przyczynit si¢ do skrocenia czasu trwania posiedzen
z czterech godzin do $rednio 30 min. System ten usprawnit proces cyrku-
lacji oraz zapoznawania si¢ z trescig dokumentow i porzadkiem obrad,
a takze umozliwit uczestniczenie czlonkéw rzadu w posiedzeniach za
posrednictwem $rodkow elektronicznych. Obecnie rzagdowe akty prawne
sa podpisywane przede wszystkim przy uzyciu bezpiecznego podpisu
elektronicznego (Szwed 2018: 62).

Warto odnotowa¢ utworzenie dwoch stanowisk w estonskim rzg-
dzie, ktorych kompetencje sg zaprojektowane pod katem wzmocnienia
procesow cyfryzacji w tym kraju. Pierwszym z nich jest doradca premie-
ra ds. technologii informacyjno-komunikacyjnych (ICT). Do jego zadan
nalezy zapewnienie harmonizacji priorytetow rzadu i szerzej — panstwa,
w zakresie digitalizacji — ze standardami i tendencjami o charakterze
ponadnarodowym. Dziatania stuzace upowszechnieniu e-administracji
podejmuje takze zastepca sekretarza generalnego w Ministerstwie Spraw
Gospodarczych 1 Komunikacji. Jego podstawowe zadania koncentruja
si¢ wokot planowania i koordynowania dziatan w zakresie cyfryzacji
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oraz rozwoju ustug elektronicznych w strukturze administracji rzadowe;j,
zarzadzania finansowaniem rzadowych projektow dotyczacych ICT oraz
rozwoju wspoélnej ramowe;j struktury swiadczenia ustug cyfrowych.

Poczawszy od 2011 r., funkcjonuje podlegly Ministerstwu Spraw
Gospodarczych i Komunikacji Urzad ds. Systemu Informatycznego (Rii-
gi Infosiisteemi Amet, RIA), ktory odgrywa kluczowsa role w zapewnie-
niu bezpieczenstwa w cyberprzestrzeni. Monitoruje i zglasza incydenty
zwigzane z naruszeniem bezpieczenstwa zarowno w sektorze publicz-
nym, jak i w prywatnym, w tym ostatnim przypadku przede wszystkim
wzglgdem pierwszoplanowych dostawcoéw ustug elektronicznych. Pod-
miot ten jest odpowiedzialny za rozwdj i administrowanie panstwowym
systemem informatycznym, roéwnoczesnie sprawuje kontrolge nad spet-
nieniem stosownych wymogoéw prawnych. Do jego gléwnych zadan
zalicza si¢ dbanie o rozwijanie i prawidlowe dzialanie estonskiej infra-
struktury cyfrowej. Odpowiada w tym zakresie za funkcjonowanie pan-
stwowego portalu eesti.ee, rzadowych sieci szkieletowych, krajowego
centrum wymiany dokumentow elektronicznych oraz katalogu krajo-
wych systemow informatycznych (Riigi infosiisteemi haldussiisteem,
RIHA). Kluczowe jest zapewnienie prawidlowego dziatania rzagdowej
platformy wymiany danych migdzy ustugami i bazami danych, tzw.
X-Road. To dzigki temu narzgdziu opracowanemu przez Urzad ds. Sys-
temu Informatycznego obywatele moga wiekszos¢ spraw urzedowych
zatatwi¢ zdalnie (Malek, Kudaj 2017: 238).

Nad rozwojem cyfrowego spoteczenstwa i e-administracji w Estonii
czuwa Rada E-Estonii. Pod wzgledem strukturalnym wchodzi ona w sktad
Jednostki Strategicznej przy Kancelarii Rady Ministrow. W 2014 r. za-
stapita ona dotychczasowa rzadowa komisje ekspercka, tzw. Radg Spo-
teczenstwa Informatycznego, ktora byta organem doradczym Ministra
Spraw Gospodarczych i Komunikacji.

Radzie E-Estonii przewodniczy premier, a jej cztonkami sg ponadto
trzej ministrowie oraz pi¢ciu ekspertow i przedstawicieli sektora techno-
logii informacyjnych i komunikacyjnych. Zajmuje si¢ ona przede wszyst-
kim wprowadzaniem narodowej agendy cyfrowej. Formutuje i przedstawia
opinie w sprawach odnoszacych si¢ do rozwoju cyfrowego spoteczen-
stwa, przedktada propozycje przygotowania dokumentow, ktore przyczynia
si¢ do poprawy stanu cyfryzacji, a takze dokonuje przegladu i opiniuje re-
lewantne projekty prawne.

W strukturze administracji rzadowej wyraznie rozdzielono wigc
kompetencje pomigdzy poszczegdlne organy 1 wprowadzono klarownosé
rol w zakresie wprowadzania rozwigzan stuzacych dalszej cyfryzacji. Za
istotny element sukcesu przeksztalcania Estonii w e-panstwo nalezy
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uznaé polityke legislacyjna poszczegdlnych rzadéw. Zréwnowazony
rozw0j technologiczny wymaga bowiem odpowiedniego s$rodowiska
prawnego. Podejmowane dziatania z pewnoscia utatwiaty niewielki roz-
miar kraju, a przez to skala reform, oraz fakt, iz po odzyskaniu niepodle-
glosci w latach 90. XX wieku rzad jako instytucja cieszyt si¢ znaczacym
zaufaniem spotecznym (Filozofia nowoczesnego panstwa...). Korzystny
wplyw na wprowadzenie w zycie $miatych inicjatyw technologicznych
miato takze indywidualne zaangazowanie prominentnych politykow.
Estonscy politycy chetnie odwotywali si¢ do idei wykorzystania zaawan-
sowanych rozwigzan technologicznych na rzecz rozwoju panstwa, a przez
to uczynili z nich sit¢ napedowa przeprowadzania dalszych reform. Na-
lezy tu takze dostrzec zaangazowanie i wktad ministrow, ktorzy zaufali
rozwigzaniom oferowanym przez e-demokracje (How did Estonia) oraz
przygotowanie odpowiednich struktur administracji rzadowe;.

Stosowanie nowoczesnych technologii na szeroka skal¢ urzeczy-
wistnia si¢ nie tylko w wymiarze krajowym, ale stanowi takze impuls dla
pozostatych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Estonia skutecz-
nie wykorzystata okazj¢ do promowania e-demokracji w czasie swojej
prezydencji w Radzie Unii Europejskiej od lipca do grudnia 2017 r.
Zdaniem premiera Jiiriego Ratasa prezydencje Estonii przyjeto okreslaé
mianem ,.,cyfrowej” (Szeratics 2017). Rowniez w ocenie opiniotworcze-
go miedzynarodowego portalu ,,Politico” na pochwate zastuguje umiesz-
czenie kwestii zwigzanych z digitalizacja wysoko w agendzie unijnej
(Estonia’s presidency).

7. Podsumowanie

Truizmem jest stwierdzenie, iz relacje pomigdzy naczelnymi orga-
nami panstwa determinuja system polityczny i konstytucyjny Estonii.
Warto jednak odnotowaé, iz przyjety tu parlamentarny system rzadow
odwotuje si¢ do dorobku ustrojowego okresu miedzywojennego. Nawig-
zanie do tradycji prawnych tego okresu stanowi zrédto dominacji wladzy
ustawodawczej nad wykonawcza. Parlament ma bowiem przewagg nad
dualng egzekutywa. Ustrojodawcy udato si¢ jednak unikng¢ zaréwno
hegemonii, jak i fasadowosci parlamentu.

Z kolei relacje pomiedzy prezydentem a rzadem charakteryzuje
zroéznicowanie ich pozycji. Prezydentowi brak jest legitymacji pocho-
dzacej bezposrednio od narodu, a jego realng pozycj¢ wyznacza waski
zakres przystugujacych mu prerogatyw. To rzad ksztattuje gtowne kie-
runki polityki panstwa i zostal wyposazony w wazniejsze kompetencje



96 KATARZYNA SZWED

decyzyjne. Konstytucja wymienia podstawowe uprawnienia rzadu. Kata-
log ten ma jednak otwartg formute.

Analiza pozycji ustrojowej rzadu wzgledem glowy panstwa pozwala
na skonstatowanie, iz przy nieréwnorzednos$ci obu cztonow egzekutywy
ich uprawnienia sg w istocie czytelne i wyraznie rozgraniczone. [ tak,
glowa panstwa peli przede wszystkim role straznika przestrzegania
konstytucyjnych zasad i mechanizméw ustrojowych. Pozostaje arbitrem,
a sprawowana przez niego funkcja ma wymiar symboliczny i jednoczacy
spoteczenstwo. Natomiast w przypadku rzadu dos¢ wspomniec, ze jest od-
powiedzialny za realizacje wewngtrznej i zewngtrznej polityki panstwa,
w tym rowniez wyznaczanie wzajemnych relacji w kontaktach z innymi
panstwami, kierownictwo i koordynacj¢ dziatalno$ci instytucji rzadowych
oraz przygotowanie projektu budzetu czy wprowadzanie stanu wyjatkowe-
go. Oba organy egzekutywy podejmuja wspolprace zwlaszcza w zakresie
stosunkow miedzynarodowych, przy czym prezydent jest zobowigzany do
uzgadniania z gabinetem swojego stanowiska i podejmowanych dziatan
w zakresie prowadzonej polityki zagranicznej panstwa. Prezydent ma
uprawnienia odnoszace si¢ do ksztattowania sktadu personalnego rzadu, nie
realizuje ich jednak w pelni samodzielnie, lecz na wniosek premiera.

Rzad, ktory pozostaje katalizatorem zmian w sferze cyfryzacji i wdra-
zania nowoczesnych technologii, swoje istnienie uzaleznia od woli par-
lamentu. Jest to oczywiscie pochodng parlamentarnego systemu rzadow.
Okres sprawowania urzgdu przez poszczegélnych premieréw wynosi
$rednio okoto dwu lat. Niemniej nieuzasadnione byloby w przypadku
Estonii mowienie o braku stabilnosci systemu politycznego. Role har-
monizujaca i rtownowazacg nietrwate koalicje rzadowe spelniaja bowiem
parlament oraz prezydent, a takze zasada, iz ustgpujacy gabinet wypetnia
swoje obowiazki do wyboru nowego sktadu Riigikogu. Wazkie znacze-
nie nalezy takze przypisa¢ nastgpujacym po sobie procedurom desygno-
wania kandydata na premiera oraz mozliwosci zwolania przedtermino-
wych wyborow parlamentarnych.

Niezwykle istotne sg osiggnigcia poszczegdlnych gabinetow w dzie-
dzinie cyfryzacji panstwa. Sg one silnie zaangazowane W stopniowe
przeksztatcanie Estonii w nowoczesne, oparte na technologiach informa-
tycznych panstwo. Dziatania te charakteryzowata spdjna koncepcja oraz
wspotpraca naczelnych organdéw panstwa. Z pewnoscig sg to czynniki,
ktore znaczaco przyczynity si¢ do budowania struktur e-panstwa. Nie
bez znaczenia jest aktywno$¢ rzadu w sferze legislacyjnej. Rzad prowa-
dzit aktywna polityke, ktora miata na celu eliminacj¢ cyfrowego wyklu-
czenia, chociazby poprzez podniesienie prawa do dostgpu do Internetu
do rangi konstytucyjnej czy tez powszechne wprowadzenie elektronicz-
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nych dowodow osobistych. Nalezy zwroci¢ uwage na zaufanie, jakim
obywatele estonscy obdarzyli poszczegolne gabinety, a takze szczegolnie
mocno podkreslic wysitek na rzecz tworzenia odpowiedniego aparatu
rzadowego odpowiedzialnego za koordynacj¢ sektora publicznego i pry-
watnego. Obecnie Estonia stanowi przyklad dla wielu panstw, ktore
chetnie czerpia z jej do§wiadczen.

Konkludujgc, nalezy stwierdzi¢, ze stworzenie struktur e-administracji
w Estonii nie bytoby mozliwe bez poparcia poszczegdlnych gabinetow
dla koncepcji digitalizacji panstwa, a takze konkretnych dziatan podej-
mowanych przede wszystkim w sferze prawnej i organizacyjnej. Istotne
byto budowanie spdjnej struktury organdéw rzadowych odpowiedzial-
nych za koordynacje reformy panstwa w kierunku wykorzystania no-
wych technologii w administracji publicznej.
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