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Na wstepie chcialbym podziekowaé Uniwersytetowi im. Adama Mickiewi-
cza za zaproszenie mnie na te wazna konferencje. Dwudziesta rocznica uchwa-
lenia Konstytucji, ktéra postuzyta jako fundament rozwoju polskiej demokracji
po okresie rzadow totalitarnych, jest z cala pewnoscig warta upamietnienia.

Niemniej, niestety, jestem §wiadomy, ze w obecnej sytuacji nie moze to by¢
okazja tylko do $éwietowania i1 gratulowania Polsce tego, co udalo sie jej osiag-
naé¢ w ciggu tych dwudziestu lat. Niektore z probleméw poruszanych w trakcie
tej konferencji, takie jak rola konstytucji jako najwyzszego prawa i zasada rza-
déw prawa, staly sie ostatnio bardzo aktualne w waszym panstwie. W swietle
tych okoliczno$ci jest niezwykle wazne, aby potwierdzié¢ te kluczowe zasady,
ktore zostaty zawarte w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, a ktérych broni
Komisja Wenecka Rady Europy.

Zostatem poproszony o przedstawienie roli Komisji Weneckiej w procesie
przygotowywania konstytucji przez panstwa Europy Srodkowej 1 Wschodniej.
To nie jedyne zadanie Komisji Weneckiej, ale bez watpienia najwazniejsze,
w szczegoOlnosci na poczatku jej istnienia.

Komisja Wenecka zostata utworzona w ramach Rady Europy w 1990 r. przez
18 panstw cztonkowskich. Obecnie liczy 61 panstw cztonkowskich, w tym 48
europejskich 1 13 spoza Starego Kontynentu. Komisja Wenecka jest cialem do-
radczym Rady Europy w sprawach konstytucyjnych. Sktada sie z niezaleznych
ekspertéw, po jednym z kazdego panstwa cztonkowskiego. Wiekszos¢ z nich to
doéwiadczeni sedziowie 1 akademicy. Kiedy idea powolania Komisji Weneckiej
zostala po raz pierwszy zaproponowana przez znanego wloskiego konstytucjo-
naliste prof. Antonia La Pergole w latach osiemdziesiatych, spotkata sie ona
z pewnym oporem ze strony réznych panstw. Z uwagi na to, ze prawo konsty-
tucyjne jest blisko powigzane z takim zagadnieniem, jak suwerennosé¢, pan-

* Przeméwienie wygloszone na otwarciu konferencji ,,Konstytucja RP z 1997 r. — zalozenia
teoretyczne a praktyka”, zorganizowanej przez Katedre Prawa Konstytucyjnego Wydziatu Prawa
1 Administracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza, Poznan, 11 pazdziernika 2017 r. Thuma-
czenie Liukasz Szoszkiewicz. Publikowane dalej artykuly przedstawiane byly na powyzszej kon-
ferencji (przyp. red.).
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stwa byly niechetne do ustanowienia miedzynarodowego ciata, ktore mogloby
ingerowaé w sprawy konstytucyjne.

Sytuacja zmienila sie istotnie po upadku zelaznej kurtyny i komunistycz-
nego systemu narzuconego przez ZSRR. Wydarzenia, ktére umozliwity takze
przyjecie polskiej Konstytucji, przyniosty przetom. Wéwczas stato sie oczywiste,
ze panstwa Europy Srodkowej 1 Wschodniej sa chetne do korzystania z demo-
kratycznych doéwiadczen panstw Europy Zachodniej, a Komisja Wenecka oka-
zala sie idealng instytucja pomagajaca w dzieleniu sie tymi do$wiadczeniami.

To byl zapewne wyjatkowy moment w historii. Nigdy wczeéniej panstwa
nie byly tak otwarte, a nawet chetne, aby czerpaé¢ z zasad 1 rozwiazan kon-
stytucyjnych z zewnatrz. Powdd takiego podejscia byl prosty i oczywisty: eu-
ropejskie zasady 1 wartoSci nie byly postrzegane jako narzucane z zewnatrz.
Wrecz przeciwnie, panstwa wtaénie chcialy pozby¢ sie obcego, narzuconego
im systemu 1 powréci¢ do rodziny europejskich panstw demokratycznych, do
ktorej nalezaty przeciez wezeéniej. Nigdzie indziej nie bylo to tak wyrazne, jak
w Polsce — panstwie, ktére w 1791 r. przyjelo pierwsza europejska konstytucje.

Wspoétpraca Komisji Weneckiej z nowymi demokracjami w tym okresie
byla tym samym przyjazna wspodlpraca podejmowang na wniosek konkret-
nego panstwa. Dostarczaliémy porad na podstawie do$wiadczen demokracji
zachodnich, a takze uwzgledniajac standardy miedzynarodowe, chociaz te
drugie, w szczegdlnosci w tamtych czasach, byty stosunkowo mniej rozwiniete
w zakresie dotyczacym organizac)ji panstwa i funkcjonowania instytucji demo-
kratycznych.

Polska byla jednym z tych panstw, z ktérym rozpoczeliémy wspdtprace
bardzo wczesnie, jeszcze w latach 1990-1991. Hanna Suchocka, ktéra byta
wowczas osobi$cie w to zaangazowana, posiada znacznie szersza wiedze o tej
wspolpracy, dlatego nie bede zglebiat tego tematu. Chciatbym natomiast pod-
kreslié, ze Polska, ktéra w czasach komunizmu byta w znacznie mniejszej izo-
lacji, potrzebowata mniej pomocy ze strony Komisji niz inne panstwa.

Dzialania Komisji Weneckiej nigdy nie sa wynikiem jej wlasnej inicjatywy.
Opinie sg przygotowywane tylko na wniosek. Zazwyczaj wyglada to tak, ze pan-
stwo, ktérego sprawa dotyczy, zwraca sie z wnioskiem o opinie do Komisji. Jest
jednak jeszcze druga droga, niezalezna od danego panstwa. Od samego poczat-
ku bowiem organy Rady Europy, w szczegdlnosci Zgromadzenie Parlamentarne
Rady Europy, zostato wyposazone w kompetencje do wystepowania z wnioskiem
o wydanie opinii przez Komisje Wenecka. W ten sposéb, w wyniku inicjatywy
organu Rady Europy, Komisja zostala wlaczona w opiniowanie spraw, ktére
poszczegdlne panstwa wolalyby zachowaé z dala od miedzynarodowej oceny.

Wiele z wnioskéw Zgromadzenia Parlamentarnego kierowanych do Ko-
misji Weneckiej pochodzi od Komisji Monitoringowej Rady Europy. Chociaz
sama Komisja Wenecka nie jest cialem monitorujacym, to w ten sposéb zosta-
je wlaczona w proces monitorowania wypelniania zobowiazan przez panstwa
cztonkowskie Rady Europy. Nadzér dotyczy konkretnych zobowiazan, jakie
panstwa zaciagnely, przystepujac do Rady Europy. Jednakze w ramach tego
monitoringu sprawdza sie takze, czy panstwa respektujg podstawowe warto-
$ci1 zawarte w Statucie Rady Europy: demokracje, rzady prawa (rule of law)
1 poszanowanie praw czlowieka.
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W pierwszym okresie prac nad nowymi konstytucjami nie byto watpliwo-
§ci co do woli realizacji tych wartosci przez tzw. nowe demokracje. Z biegiem
czasu jednak ulegalo to zmianie, zwlaszcza w procesie nowelizacji konstytu-
¢ji 1 implementacji ustaw. Komisja w takiej sytuacji zostata skonfrontowana
z przypadkami odwrotu od demokracji 1 probami ponownej koncentracji wta-
dzy, przede wszystkim w rekach prezydentéw myslacych o rzadzeniu w sposéb
autorytarny — poczynajac od prezydenta Lukaszenki na Bialorusi czy prezy-
denta Kuczmy na Ukrainie.

W sprawie Bialorusi Komisja Wenecka, na wniosek Zgromadzenia Parla-
mentarnego Rady Europy, wydawata bardzo krytyczna opinie na temat pla-
nowanych reform konstytucyjnych, ktéra zostata przez Biatoru$ zignorowana.
W konsekwencji Biatoru$ pozostata jedynym panstwem w Europie niebeda-
cym czlonkiem Rady Europy!, nie liczac specyficznego przypadku Kosowa. Na-
tomiast w odniesieniu do Ukrainy opinie Komisji przyczynily sie znacznie do
zapobiezenia wprowadzeniu autorytarnych rzadéw. Wazna cecha opinii Ko-
misgji, ktéra przeklada sie na ich duze znaczenie, jest ich publiczny charakter
— tym samym moga one by¢ wykorzystane nie tylko przez aktoréw miedzyna-
rodowych, ale takze przez media czy partie opozycyjne w danym kraju.

Jak przygotowywane sa opinie Komisji Weneckiej? Powolywany jest ze-
spél sprawozdawcoéw, zazwyczaj od trzech do pieciu czlonkéw, a o ich doborze
decyduje specjalizacja prawnicza, dostepnoéé, do§wiadczenie w zakresie mate-
rii bedacych przedmiotem opinii. Uwzglednia sie takze zréznicowanie geogra-
ficzne sprawozdawcéw. Sprawozdawcy analizuja teksty, przygotowuja wlasne
ekspertyzy w formie pisemnej, a takze odbywaja wizyte studyjng w danym
panstwie. Na podstawie tych indywidualnych komentarzy powstaje projekt
opinii, ktory jest przedstawiany na posiedzeniu plenarnym Komisji. W trak-
cie prac sesji plenarnej projekty opinii sa dyskutowane z przedstawicielami
panstw, ktorych dotyczy dana sprawa. W wyniku tych dyskusji moga zostac
wprowadzone pewne zmiany do projektu, po czym calo$ciowa opinia jest przyj-
mowana (akceptowana) przez Komisje na posiedzeniu plenarnym.

Komisja uchwalita dotychczas okoto 900 opinii 1 analiz o charakterze ogdl-
nym. Mozna moéwié, ze wypracowata swoista, wlasna ,jurysprudencje” (,case-
-law”), do ktoérej sie odwoluje, przygotowujac poszcezegdlne opinie. Dzieki temu
jest pewno§¢, ze opinie powstaja zgodnie z ta sama, spdjng metodologia 1 nie
zaleza tylko od indywidualnych preferencji sprawozdawcéw. W ciggu 25 lat
aktywnosci Komisja musiata poznaé¢ bardzo dobrze systemy ustrojowe tych
panstw, ktorymi przyszto sie jej zajmowac.

Jakie ogélne tendencje mozna zaobserwowaé w kontek§cie opinii przyjmo-
wanych przez Komisje? Wyrézni¢ mozna kilka obszaréw.

W obszarze praw czlowieka zadanie Komisji jest stosunkowo proste.
Standardy europejskie wyznacza Konwencja o ochronie praw czlowieka

! Biatorus$ od wrzeénia 1992 do stycznia 1997 r. miata status specjalnego goécia Rady Euro-
py. Utracita go z powodu niespelniajacego norm demokratycznych referendum konstytucyjnego
z wrzeénia 1996 r. oraz ograniczania przez organy wiladzy panstwowej swobod obywatelskich
(zwlaszcza wolnoSci slowa). Wniosek o czlonkostwo w Radzie Europy zlozony przez Bialorus
12 marca 1993 r. zostal zawieszony w 1998 z uwagi na brak postepéw w demokratyzacji panstwa,
rozwoju praw cztowieka i praworzadnosci (przyp. ttumacza).



10 Thomas Markert

1 podstawowych wolnosci 1 orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czto-
wieka, ktore jest zawsze brane pod uwage w opiniach Komisji. Rola Komisji
jest komplementarna wzgledem tej odgrywanej przez ETPC. Istotne jest na-
tomiast to, ze Komisja interweniuje na wczeéniejszym etapie niz Trybunal —
tj. w czasie, kiedy rozwiazania prawne sa na etapie przygotowania, i w tym
sensie celem dziatan Komisji jest zapobieganie naruszeniom Konwencji.

W zakresie funkcjonowania instytucji demokratycznych rola Komisji jest
trudniejsza. W konstytucjach demokratycznych panstw istnieja pewne wspdl-
ne zasady, ale nie istnieje jeden europejski model demokracji. Zar6wno system
parlamentarny, jaki 1 semiprezydencki, a nawet prezydencka forma sprawo-
wania rzadow — chociaz nie sg rozpowszechnione w Europie — sa akceptowal-
ne, o ile istnieje efektywny system kontroli i rownowagi (check and balances).

Nasze do$éwiadczenia pokazuja jednak, ze w Europie Wschodniej systemy
prezydenckie latwo przeksztalcaly sie w autorytarne. Tym samym Komisja
Wenecka, chociaz oficjalnie pozostaje neutralna w tym zakresie, opowiada
sie za sprawowaniem wladzy w panstwach bylych republik ZSRR w ramach
systemu parlamentarnego. W Armenii, Gruzji, Motdawii i Kirgistanie przy-
czyniliémy sie do wprowadzenia bardziej parlamentarnych systeméw, a na
Ukrainie zapobiegliSmy ustanowieniu systemu prezydenckiego pozbawionego
kontroli 1 roéwnowagi (check and balances).

Inny obszar dziatalnoSci Komisji to niezaleznoé¢ sadownictwa. Prawa
podstawowe moga by¢ chronione tylko wtedy, kiedy istnieje powotane do tego
niezalezne sadownictwo. Teoretycznie zasada niezawislo$ci sedziowskiej nie
wzbudza kontrowersji i znajdziemy ja we wszystkich europejskich konstytu-
cjach. Jednak sama obecnoé$c tej zasady, jej wyslowienie w konstytucji nie jest
wystarczajace. Powinny jej towarzyszy¢ zaréwno personalne, jak i instytucjo-
nalne gwarancje. Jedna z nich, niezwykle wazna, jest powolywanie sedziow
na czas nieoznaczony (life time tenure) az do momentu osiagniecia wieku eme-
rytalnego. Jezeli ciata polityczne moga usuwacé sedziéw wedle wlasnej woli,
sedziowie nie sa niezawisli.

Rady sadownictwa (w Polsce: Krajowa Rada Sadownictwa) sa z kolei naj-
wazniejsza gwaranc)a instytucjonalna. Ich sktad powinien by¢ pluralistyczny
1 uniemozliwiaé politycznej wiekszoséci uzyskanie nadmiernego wptywu na sa-
downictwo. Zgodnie ze standardami miedzynarodowymi znaczng cze$¢ albo
wiekszo§¢ czlonkéw takich organéw powinni stanowié sedziowie wybilerani
przez $rodowiska sedziowskie. Jezeli czlonkowie sedziowie tych organéw sa
wybierani przez parlament, w szczeg6lnosci przez zwykla wiekszo$é postow,
istnieje duze ryzyko, ze beda podazaé za glosem tej wiekszosci, zamiast stac
na strazy niezaleznos$ci sadownictwa 1 niezawislosci sedzidéw.

Komisja Wenecka zawsze ktadla szczegblny nacisk na sadownictwo kon-
stytucyjne. Sady konstytucyjne sa kluczowe dla zapewnienia, ze konstytucja
jest nie tylko pustym, deklaratoryjnym tekstem, ale jest stosowana w prak-
tyce. W zwigzku z tym Komisja Wenecka sugerowata, aby nowe demokracje
Europy Srodkowej 1 Wschodniej tworzyly sady konstytucyjne, albo — gdy takie
juz istnialy — wyposazaty je w silne kompetencje (strong powers).

Wspblczesne europejskie konstytucje nie sa tekstami ,neutralnymi”, opar-
te sa na wartoSciach wymienionych w Statucie Rady Europy: demokracji, po-
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szanowaniu praw czlowieka 1 rzadéw prawa (rule of law). Sady konstytucyjne
sq straznikami tych wartosci na szczeblu krajowym i tym samym ich rola jest
szczegdlnie wazna dla Rady Europy. Jezeli w panstwie istnieje niezalezny sad
konstytucyjny, ktory zapewnia poszanowanie zasad oraz wartosci zawartych
w konstytucji, to nie ma potrzeby dokonywania miedzynarodowej interwencji
w celu ochrony tych wartosci. Jezeli jednak nie istnieje wiarygodny sad, zaan-
gazowanie instytucji miedzynarodowych staje sie koniecznoécia.

W latach dziewieédziesiatych powszechne bylo przekonanie, ze rola Ko-
misji Weneckiej zmniejszy sie, gdy juz wszystkie panstwa Europy Srodkowe]
1 Wschodniej przyjma nowe konstytucje. Tak sie jednak nie stalo — wrecz prze-
ciwnie, rola Komisji wzrosta. Wspieramy reformy w wielu panstwach. Ostat-
nio wspieraliSmy np. gruntowne nowelizacje konstytucji Armenii i Gruzji.
W wiekszoéci panstw Europy Srodkowej 1 Wschodniej obywatele maja niewiel-
kie zaufanie do instytucji i ogdlnie politykéw. Komisja moze wystepowaé jako
zaufany posrednik 1 nadawac¢ wiarygodno$¢ procesom reform.

Ponadto coraz czesciej odgrywamy role stréza (watchdog), jezeli istnieje
ryzyko naruszenia podstawowych wartosci Rady Europy. Ostatnio obserwo-
waliémy w réznych panstwach proby podporzadkowania sadownictwa polity-
kom. Niezawisloé¢ sedziowska jest podstawowym elementem nie tylko zasady
rzadéw prawa (rule of law) oraz ochrony praw podstawowych, lecz takze demo-
kracji, poniewaz tylko niezawiéli sedziowie moga zapewnié¢ wlaéciwa realiza-
cje prawa przez egzekutywe. Dlatego Komisja przyjeta bardzo twarda postawe
w zakresie ochrony niezawisto$ci sedziowskiej 1 jest w tym zakresie wspierana
przez Unie Europejska. W zwiazku z tym, ze Unia Europejska w zakresie im-
plementacji unijnych regulacji musi polegaé¢ na sadownictwie w panstwach
cztonkowskich, jest zywo zainteresowana niezawisto$cig sedzidow. Z tego tez
powodu jednoznacznie opowiedziala sie za tym, ze panstwa kandydujace mu-
sza kierowaé sie rekomendacjami Komisji Weneckiej.

Chociaz opinie Komisji Weneckiej nie sq wigzace, maja duze znaczenie
(highly influential): z jednej strony ze wzgledu na autorytet i reputacje wy-
pracowana przez Komisje w panstwach, z ktérymi regularnie wspélpracuje,
a z drugiej — ze wzgledu na wsparcie, jakiego w zakresie formutowanych reko-
mendacji udzielajg jej Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy oraz Unia
Europejska. Dzieki temu Komisja Wenecka wywarta wptyw nie tylko na teks-
ty konstytucji przyjmowanych w czasie, kiedy upadaly systemy totalitarne,
ale takze w dalszych pracach legislacyjnych 1 wprowadzaniu przyjmowanych
aktow prawnych.
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