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Wiekszos$¢ rzadzaca a opozycja.
Relacje wzajemne w swietle opinii
Komisji Weneckiej

1. Rola Komisji Weneckiej

W maju 1990 r. 18 panstw' dziatajacych na podstawie rezolucji Rady Eu-
ropy (90)6 w sprawie porozumienia czesciowego (Partial Agreement) usta-
nawiajacego Europejska Komisje na rzecz Demokracji przez Prawo powo-
tato do zycia te instytucje, nazywana powszechnie ,Komisja Wenecka”.
Komisja nie jest organem sensu stricto Rady Europy. Rada nie moze wyda-
waé Komisji dyrektyw. Komisja posiada swoja autonomie i niezaleznos¢
dziatania oparta na niezaleznosci jej cztonkdw. W swoich ocenach postu-
guje sie tylko odniesieniami do prawa. Do 2015 r. Komisja byla organem
zupelnie w Polsce nieznanym, nikt nie byt jej pracami zainteresowany.
Sytuacja zmienila si¢ diametralnie, kiedy Polska po raz pierwszy, moz-
na powiedzie¢, stala si¢ ,klientem” Komisji Weneckiej. Mialo to miejsce
w grudniu 2015 r. Byt to rok znamienny w Polsce w kwestiach postrzega-
nia prawa i roli sadownictwa, w tym takze sagdownictwa konstytucyjnego,
ale w tym kontekscie takze postrzegania roli instytucji europejskich.
Pierwsza opinia o Polsce przygotowana zostata na wniosek dwcze-
snego ministra spraw zagranicznych W. Waszczykowskiego, a dotyczyta
zmian w ustawie o TK? I to z chwila wydania tej opinii Komisja wiasci-
wie z dnia na dzien stala si¢ instytucjq szeroko znana. Ale jak to czesto
w Polsce bywa, stata sig instytucja znang z uwagi na stworzenie wokot niej
konfliktu, a wlasciwie uczynienia z niej Zrédta konfliktu i wysuniecia pod

! Austria, Belgia, Cypr, Dania, Finlandia, Francja, Grecja, Hiszpania, Irlandia, Luk-
semburg, Malta, Norwegia, Portugalia, San Marino, Szwajcaria, Turcja, Wtochy.

2 CDL-AD(2016)001, Opinion on amendments to the Act of 25 June 2015 on the Con-
stitutional Tribunal of Poland.
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jej adresem nieuzasadnionych i niesprawiedliwych oskarzen, uwarunko-
wanych wyraznie negatywna oceng polityczna.

Tak krytyczna ocena Komisji prezentowana w Polsce wyraZnie odbijata
od oceny i autorytetu, jakim Komisja cieszyta i cieszy si¢ w $wiecie, nawet
wsrod tych panstw, ktdre nie zawsze zgadzaja sie z opiniami Komisji i nie-
jednokrotnie byly poddawane krytycznej ocenie z jej strony. Warto pod-
kresli¢, ze czlonkami Komisji s nie tylko panstwa bedace cztonkami Rady
Europy, ale takze inne panstwa, ktdre na mocy partial agreement do Komi-
sji przystapia, jak np. Stany Zjednoczone. Godna przytoczenia jest opinia
przedstawicielki Stanéw Zjednoczonych w Strasburgu, ktéra stwierdzita
wrecz, ze ,Stany Zjednoczone posiadajace od 2013 r. pelne cztonkostwo
w Komisji, widza je jako bardzo korzystne. Jako uznany i wptywowy organ
doradztwa eksperckiego w zakresie rzadow prawa i przestrzegania praw
cztowieka oraz podstawowych wolnosci kluczowych dla promowania de-
mokracji, praca Komisji Weneckiej stanowi wybitny wklad w rozwiazy-
wanie kwestii dotyczacych prawa i demokracji w catej Europie i poza nia.
Departament Stanu USA i Ambasady USA w catej Europie uwazaja opinie
Komisji Weneckiej za znaczacy i skuteczny sposdb wspierania instytucji de-
mokratycznych i konsolidacji wspolnego dziedzictwa konstytucyjnego, co
ma bezposredni wpltyw poprzez wzmocnienie udziatu obywateli i spote-
czenstwa obywatelskiego w demokracji. Czlonkostwo to pozwala angazo-
wac sie w sprawy reform konstytucyjnych w réznych panstwach”>.

Mozna zaobserwowa¢ w ostatnich latach wzmacnianie roli Komisji
Weneckiej w wyniku dziatan podejmowanych przez organy Unii Europej-
skiej. Prawne opinie Komisji Weneckiej, mimo iz nie jest ona organem UE,
brane sa bowiem w wielu przypadkach jako podstawa oceny przez orga-
ny unijne dzialan podejmowanych wobec panstw, zwlaszcza w dwoch sy-
tuacjach: a) w procesie adhezyjnym do UE oraz b) w stosunku do panstw
cztonkowskich w sytuacjach zagrozenia tzw. standardow europejskich
panistwa prawa, jak np. Wegry czy Polska*.

Podkresli¢ trzeba, ze Komisja dziala w niezwykle delikatnym obsza-
rze, jakim sg suwerenne panstwa. Zdarza si¢ wiec, ze opinia Komisji opar-
ta na interpretacji europejskich standardéow prawnych wyplywajacych
ze wspolnego dziedzictwa konstytucyjnego moze spotykac sie z krytyka
poszczegdlnych panstw sugerujacych ingerencje w sprawy wewnetrzne.

> Remarks by Amy Westling, U.S. Consul General in Strasbourg, France and Deputy
Observer to the Council of Europe, delivered during the 108th Plenary Session of the VC,
October 14-15, 2016.

* EU engagement with other European regional organisations, authors: Anna-Luise
Chané, Agata Hauser, Jakub Jaraczewski, Wtadystaw Jézwicki, Zdzistaw Kedzia, Michaela
Anna Simdkové, Hanna Suchocka, Stuart Wallace, FRAME, European Commission, May
2016, s. 109-119.
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Komisja zatem zawsze uwzglednia margin of appreciation panstw w kwe-
stiach konstytucyjnych. Sg jednak pewne materie (zasady i wartosci) sta-
nowigce aksjomaty nalezace do wspdlnego dziedzictwa konstytucyjnego,
w ktoérych trudno o odstepstwa i uznanie powyzszej zasady. I w tych wia-
snie sprawach nastepuje spotkanie si¢ prac Komisji Weneckiej i UE. S to
wlasnie najczesciej kwestie dotyczace kontroli konstytucyjnosci, niezalez-
nosci sadownictwa opartej na mechanizmach podziatu i r6wnowagi wta-
dzy°. W tym sensie Komisja Wenecka jest wierna cyceronowskiej zasa-
dzie: ,, Aby$smy mogli by¢ wolni, jesteSmy niewolnikami prawa”.

Jeden z czlonkéw Komisji Weneckiej, profesor a takze wieloletni se-
dzia Trybunalu Konstytucyjnego w Niemczech okreslit Komisje Wenecka
jako ,,Reputation-enhancing Community”. Mimo niewigzacego charakteru,
tworzone przez Komisje Wenecka soft law jest istotne nie tylko dla panstw
bedacych jej czlonkami, ale takze dla panstw wspdtpracujacych z Komi-
sja. Pafistwa te bowiem chca by¢ postrzegane jako nalezace do wspolno-
ty panstw przywiazanej do idei praw cztowieka, demokracji i rule of law
w granicach nakreslonych przez Komisje Wenecka. Jako reputation-enhan-
cing community, Komisja Wenecka stwarza panstwom mozliwos¢ wspot-
udzialu w przygotowywaniu tych standardéw, a zarazem traktowania
rekomendacji Komisji jako czesci swojej suwerennej odpowiedzialnosci
za ksztatt systemu prawnego®.

2. Skad Raport Komisji Weneckiej na temat: ,,wiekszos¢
rzadzaca — opozycja parlamentarna”?

Przedmiotem mojego dzisiejszego opracowania nie jest Komisja sama jako
taka, ale raport przygotowany przez nig w obszarze dotyczacym relagji
wzajemnych miedzy wigkszo$cia rzadzaca a opozycja. Wydaje si¢ jednak,
ze nie sposOb nie wspomnie¢ w tym kontekscie o charakterze prac Komisji
oraz funkdji jej raportow. Zadaniem Komisji jest opiniowanie zmian do-
konywanych w tekscie konstytucji, jak i ustawach w kontekscie oceny ich
zgodnosci z powszechnie uznanymi standardami europejskimi. Réwno-
czesnie, co istotne, dzialalno$¢ Komisji ma takze oddziatywanie ,zwrot-
ne” i przyczynia si¢ do wypracowywania tych standardéw.

® S. Bartole, The Council of Europe and the European Union: Shared Values and Standards,
CDL-UDT (2011)017.

¢ W. Hoffmann-Riem, The Venice Commission of the Council of Europe — Standards and
Impact, ,The European Journal of International Law” 2014, t. 25(2), s. 579-597.
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Doswiadczenia wynikajace z przygotowywanych opinii dla poszcze-
gblnych panstw (w konkretnej sprawie) stanowig w niektorych sytuacjach
podstawe do przygotowania generalnego raportu tematycznego. Dzieje sie
tak wowczas gdy obserwuje si¢ niebezpieczna tendencje wystepujaca nie
tylko w jednym panstwie, ale obejmujaca szerszy zakres paristw, zmierzaja-
ca do naruszania czy wrecz ignorowania istniejacych standardéw prawnych
i demokratycznych w zakresie zasad podstawowych dotyczacych rule of law,
podzialu wladzy, niezaleznosci sadoéw. Tak np. przygotowano raporty na
temat powolywania sedziéw, niezawistosci sedziowskiej” czy rule of law?®.

W tym kontekscie pojawity sie takze dwa raporty na temat wigekszos¢
- opozycja’.

W 2008 r. Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy (PACE) przy-
jeto rezolucje 1601 (2008) w sprawie ,Wytycznych proceduralnych doty-
czacych praw i obowigzkéw opozycji w demokratycznym parlamencie”.
Podkreslono w niej, ze istnienie ,opozycji politycznej w parlamencie
i poza nim jest istotnym elementem dobrze funkcjonujacej demokracji”,
co oczywiscie uzna¢ mozna by w petni za truizm, gdyby nie zmieniajaca
sie sytuacja w niektdérych panstwach Rady Europy.

W zwigzku z tym w tej samej rezolucji PACE zwrdcito sie do Komisji
Weneckiej, aby podjeta prace nad rola opozycji w spoteczenstwie demo-
kratycznym. Komisja zadanie podjeta, a wynikiem tego byl raport zawe-
zony jednak do ,roli opozycji w demokratycznym parlamencie” przyjety
przez Komisje w pazdzierniku 2010 r."” Komisja Wenecka, identyfikujac
sie¢ z przewodnig teza rezolucji PACE, zaobserwowata w coraz wigkszej
liczbie krajow niepokojaca tendencje polityczna, ktdra mozna opisac jako
regule, ze ,zwyciezca bierze wszystko”. Zgodnie z ta tendencja obserwo-
wano demontowanie mechanizmoéw kontroli i rtOwnowagi ograniczajacych
wladze wiekszosci parlamentarnej i tym samym rzadzacej wigkszosci.

Przygotowujac swdj raport, Komisja uznata, ze mozna zgodzi¢ sie
z teza, ze raczej do historii przeszty koncepgje z lat 60. i 70. mdéwiace o va-
nishing opposition''. Jednakze powszechnym stawalo sie zjawisko, ktore
mozna okresli¢ jako diminishing opposition.

7 CDL-AD(2007)028, Judicial Appointments; CDL-AD(2010)004 Report on the inde-
pendence of the judicial system part I: the independence of judges.

8 CDL-Ad(2016)007, Rule of Law Checklist.

? CDL-AD(2010)025, On the role of the opposition in a democratic parliament; CDL-
AD(2019)015 Parameters on the relationship between the parliamentary majority and the
opposition in a democracy: a checklist.

10 CDL-AD(2010)025, On the role of the opposition in a democratic Parliament.

Q. Kirchheimer, Germany: the Vanishing Opposition, [w:] Political Opposition in West-
ern Democracies, red. R. Dahl, New Haven-London 1966; Z. Machelski, Opozycja w systemie
demokracji parlamentarnej. Wielka Brytania, Niemcy, Wiochy, Warszawa 2001.
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I w tym kontekscie wydaje sig, ze rok 2010 byl w pewnym sensie ro-
kiem przelomowym, ale przelomowym w sensie negatywnym. Wtedy to
obserwuje si¢ pierwszy tak wyrazny proces ograniczania praw opozycji
na Wegrzech w zwiazku ze zdobyciem w wyborach parlamentarnych
przez partie V. Orbana konstytucyjnej wigkszosci.

Stad tez w 2016 r. Sekretarz Generalny Rady Europy Th. Jagland,
w swoim raporcie na temat State of democracy, human rights and the rule
of law: a security imperative for Europe zarekomendowat, aby Rada Europy
przyjetajuz nie tylko ogdlny raport, ale bardziej konkretne guidelines doty-
czace roli i odpowiedzialnosci wiekszosci rzadzacej i jej relacji z opozycdja.
W tym kontekscie znowu zwrdcono sie do Komisji Weneckiej o uaktual-
nienie jej raportu z 2010 r. Zasadniczym przestaniem nowego stadium ra-
portu miato by¢ jego ukonkretnienie, ze wskazaniem pewnych mechani-
zmoOw interakcji miedzy rzadzaca wiekszoscia a opozycja.

Przygotowujac nowy raport, Komisja zmuszona byta rozpocza¢ od
podjecia préoby odpowiedzi na pytanie co stalo sie¢ w miedzyczasie, po-
miedzy rokiem 2010 a 2016, a zwlaszcza jakie pojawily si¢ nowe zagro-
zenia. Komisja potwierdzila, Ze analiza praktyki minionych lat ukazata
zjawisko postepujacego lekcewazenia (diminishing) opozycji.

Taka sytuacja wedlug opinii Komisji wynika w gruncie rzeczy z trzech
przestanek: 1) rosnacej liczby panstw z bardzo wyrazna wigkszoscia par-
lamentarng, nawet konstytucyjng (Wegry); 2) przekonania, ze wigkszos¢,
z uwagi na tak silny mandat, jaki otrzymata w wyborach, , moze wszyst-
ko”; 3) przekonania potaczonego logicznie z poprzednim, ze aktywno$¢
opozycji, a w sposob szczegdlny jej krytycyzm do rzadu, jest uznawany
jako dziatanie destrukcyjne, interpretowane jako brak akceptacji dla woli
wyborcow i rezultatéw wolnych wyborow, a wiec podwaza demokra-
tyczny mandat.

Wytworzylo sie zjawisko zwane extreme majoritarianism', wywodza-
ce sie z zasady wigkszosci, ale w istocie stanowiace jej deformacje. Ozna-
cza ono bowiem prdébe przeksztatcenia wigkszosci w trwata wiekszos¢,
tzn. wiekszos¢, ktdra nie jest juz zmienna i tymczasowa (od wyboréw do
wyboréw), ale ma wilasnie ta wigkszos¢, poprzez interwencje prawne,
zostac skonsolidowana w trwata podstawe wladzy'™. Takie myslenie pro-
wadzi do kryzysu rzaddéw prawa i poteguje arbitralny charakter rezimu
politycznego. Prowadzi w rezultacie do trzech konsekwengji: a) rzadzacy
staja sie¢ mniej odpowiedzialni z powodu braku kontroli instytucjonalnej;
b) stanowienie prawa staje si¢ coraz bardziej nieprzewidywalne i mato

12 P. Blokker, Populism as a constitutional project, , International Journal of Constitu-
tional Law” 2019, t. 17(2), s. 535-553, https://doi.org/10.1093/icon/moz028
13 Tbidem.
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przejrzyste dla szerszego spoleczenstwa; c) obywatelom trudniej jest kon-
testowac prawo i wyraza¢ swoje obawy i interesy w odniesieniu do no-
wych przepisow.

Taka sytuacja oczywiscie nie moze stwarzac dobrej podstawy dla wza-
jemnych relacji wigkszo$¢ — opozycja. Stwarza podstawy do napie¢, ogra-
niczania, lekcewazenia czy wrecz oskarzania opozycji, a rownoczesnie
nasilania tendencji populistycznych. Jak podkresla P. Blokker, odrzuca si¢
mozliwo$¢ wyrazania réznych punktow widzenia i interesow, a nazywa
sie ,wrogami” ,tych, ktérzy sie sprzeciwiaja” i nie popieraja , wiekszo-
sciowego projektu politycznego”. Wprowadza sie podziat ocenny na ,,do-
brych” i ,ztych” cztonkdéw spoleczenstwa'!, co w rezultacie prowadzi do
sytuacji, ktdra jest okreslana jako ,,an unhealthy interaction between majority
and opposition” .

To negatywne zjawisko byto przedmiotem krytycznej oceny wyrazo-
nej w wielu opiniach w stosunku do konkretnych panstw. Komisja bowiem
wielokrotnie powtarzata, uznany w naukach politycznych i ustrojowych
poglad, ze gtéwna rolg opozycji w spoteczenstwie demokratycznym jest
wlasnie wyrazanie krytyki i przedstawianie w ramach konstytucyjnych
wlasnego programu politycznego, ktory z zasady jest i powinien by¢ od-
mienny, a nawet sprzeczny z programem partii rzadzacej, za pomoca kto-
rego chcialaby pozyskac poparcie spoteczne, aby w nastepnych wyborach
przeja¢ wiladze i stworzy¢ rzad. Opozycja parlamentarna z istoty swojej
jest swoistym ,,animatorem” kwestionowania polityki rzadu popieranej
przez wigkszos¢ parlamentarna. Takie zachowanie opozycji nie moze by¢
interpretowane i przedstawiane oficjalnie przez wiekszos¢ rzadowa jako
,wrogie” i skierowane przeciwko spoteczenstwu i panstwu, poniewaz
opozycja reprezentuje interesy i opinie duzej czesci tego samego spole-
czenstwa, ktdra nie ma swojej reprezentacji w rzadzie.

Takie stanowisko zostalo mocno wyrazone np. w opinii na temat sy-
tuacji w Rumunii, kiedy Komisja Wenecka stwierdzita, ze , Demokracji nie
mozna sprowadzi¢ do rzadow wigkszosci [...]. Oczywiscie wigekszos$¢ kie-
ruje krajem w okresie kadengji, ale nie moze podporzadkowac sobie mniej-
szosci; ma obowiazek szanowac tych, ktorzy przegrali ostatnie wybory”*>.

4 Ibidem.

5 CDL-AD(2012)026, , The events in Romania, individually and especially their quick
succession within a short time, are an indication of the absence of loyal co-operation be-
tween state institutions, which has a functional link to the implementation of the Consti-
tution. It seems that some stakeholders were of the opinion that anything that can be done
according to the letter of the Constitution is also admissible, in: Opinion on the compatibil-
ity with Constitutional principles and the Rule of Law of actions taken by the Government
and the Parliament of Romania in respect of other State institutions and on the Govern-
ment emergency ordinance on amendment to the Law N° 47/1992 regarding the organ-
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3. Dylematy - trudnosci zwiazane z przygotowaniem
tej opinii

Mimo tak oczywistych tez, a moze wlasnie dzieki nim, pojawily sie istotne
trudnosci zwigzane z przygotowaniem nowego raportu Komisji. Miaty one
bardzo rézny charakter. Wskazac tutaj mozna na dwie gtéwne trudnosci.

1. Temat wiekszo$¢ — opozycja lezy na ,granicy” miedzy polityka
a prawem, a zadaniem Komisji jest przygotowywanie opinii o charakterze
prawnym, a nie politycznym;

2. Relacja wigkszo$¢ — opozycja jest ze swej natury zagadnieniem mniej
uregulowanym prawnie, ale z kolei zakorzenionym w tradycji politycznej
i kulturze politycznej, co znacznie ogranicza mozliwo$¢ konstruowania
ogolnych guidelines.

Konstruowanie na podstawie analizy poprzedniego raportu z 2010 r.
,wytycznych” mogto si¢ w pewnym momencie wydawac wrecz niereali-
styczne, poniewaz w obszarze wzajemnych relacji wigkszos¢ — opozycja
sytuacje w poszczegolnych panstwach sa zbyt zréznicowane, co moze
prowadzi¢ do bardzo niebezpiecznej sytuacji, w ktorej dochodzi do my-
lenia prawa (nawet soft law) ze swoistg lekcja etyki politycznej. Postano-
wiono zatem wybrac forme raportu jako checklist, co wydawalo sie uza-
sadnione co najmniej z dwodch powoddw: po pierwsze, istniata potrzeba
nie tylko aktualizacji raportu z 2010 r., ale takze przeksztalcenia go w bar-
dziej praktyczny instrument, przydatny do oceny organizacji, procedur
i praktyk parlamentarnych w réznych panstwach; po drugie, powodem
wyboru takiej wtasnie formy byl brak ustalonych standardow dla wielu
waznych kwestii w tym obszarze. Niemozliwe jest w zasadzie opracowa-
nie kompleksowego zestawu precyzyjnych standardow w tym zakresie,
ktore obowiazywatyby w réznych systemach ustrojowych. Mozna jedynie
wskaza¢ pewne ogolne zasady, ktdre reguluja te relacje. W gre wchodza
bowiem, jak juz podkreslono, nie tylko kwestie prawa konstytucyjnego,
podziatu wladzy, prawa wyborczego, rzadow prawa, ale takze wiasnie
kwestie polityki i kultury politycznej. Ten ostatni czynnik ma fundamen-
talne znaczenie.

Jednym z pytan, ktére pojawilo si¢ w tym kontekscie, bylo pytanie
o instytucjonalizacje ,,opozycji” jako jednego podmiotu posiadajacego spe-
cjalne prawa. Raport z 2010 r. byl w tym zakresie wstrzemiezliwy. Zazna-
czono jedynie, Ze mogg istnie¢ r6zne formy i stopnie , instytucjonalizacji”

isation and functioning of the Constitutional Court and on the Government emergency
ordinance on amending and completing the Law N° 3/2000 regarding the organisation of
a referendum of Romania”.
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opozycji. Wskazywano, ze przepisy dajace opozydji ,jako takiej” prawa, sa
raczej rzadkoscig w europejskich systemach parlamentarnych i nie moze
to by¢ postrzegane jako europejski standard. Zalezy ono od tradycji praw-
nej danego kraju. To stanowisko co do zasady zostalo utrzymane w kolej-
nym raporcie.

Sa jednak istotne obszary, ktore maja duze znaczenie dla interakcji
wiekszos¢ — opozycja w kazdym panstwie, ze wzgledu na jej wplyw na
zycie spoteczne i w tym zakresie mozliwe sg, a nawet konieczne pewne
wspOlne guidelines. S to, przede wszystkim, kwestie zwigzane z procesem
legislacyjnym (zaréwno w procesie uchwalania konstytucji, jak i ustaw
zwyklych), powolanie (wybor) na stanowiska w réznych instytucjach,
zwlaszcza w procesie wyboru sedziow TK, dostep do mediow.

Kluczowa w tym obszarze wydaje sie kwestia prawidlowego pro-
cesu legislacyjnego. Obejmuje ona kompleks zagadnien. Byla ona takze
przedmiotem zainteresowania raportow OBWE/ODHIR'. Pomimo tego,
ze w niemal wszystkich panstwach funkcjonujq ustalone reguty parla-
mentarne, mozna w ostatnich latach zaobserwowac¢ w niektdrych (na-
wet w powiekszajacej sie liczbie panistw) silne tendencje do ograniczania
de facto prawa opozycji w procesie legislacyjnym. Zaréwno w sytuacji
stanowienia konstytucji, jak i ustawy zwyklej, wazne jest nie tylko przy-
jecie regut parlamentarnych, ale takze skuteczne wdrozenie zasad i me-
chanizmoéw umozliwiajacych rzeczywisty udziat opozycji w procesie
decyzyjnym. Na przyktad w odniesieniu do Wegier krytyka wyrazona
przez Komisje nie byta kierowana przeciwko suwerennemu prawu par-
lamentu do uchwalenia konstytucji lub jej zmiany, o co strona wegierska
atakowala Komisje, ale byta skierowana przeciwko procedurze i spo-
sobom wprowadzania zmian do konstytucji, co w efekcie praktycznie
eliminowalo opozycje z realnego wptywu na ostateczna decyzje. Doty-
czylo to przede wszystkim pospiesznej procedury zmiany konstytucj.
W opinii z marca 2011 r. na temat Wegier, Komisja, w $wietle licznych
obaw zglaszanych w spoteczenstwie obywatelskim, dotyczacych braku
przejrzystosci procesu przyjmowania nowej konstytucji, skrytykowata
cala procedure opracowywania, obradowania i uchwalania nowej kon-
stytucji. Zwrdcita uwage zwlaszcza na napigte terminy, praktyczna nie-
moznos¢ prowadzenia konsultacji spotecznych i ograniczone mozliwo-
sci prowadzenia autentycznego dialogu miedzy wiekszoscig a opozycja,
co w ostateczno$ci w zasadzie wyeliminowato opozycje z efektywnego
udziatu w procesie tworzenia konstytucji i ostatecznego przyjecia nowej
konstytucji'.

16 Np. OSCE-ODIHR, Guidelines on Democratic Lawmaking (draft), December 2021.
7 CDL-AD(2011)016, Hungary.
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Podobna krytyka wyrazona zostata takze w opinii na temat zmian
w konstytucji Turcji w 2017 r."® —krotki czas od rozpoczecia procesu zmian do
ostatecznego glosowania, a nawet referendum organizowane w czasie sta-
nu wyjatkowego. Komisja Wenecka wielokrotnie wskazywata na potrzebe
kompromisu i porozumienia miedzy réznymi sitami politycznymi w pro-
cesie tworzenia konstytucji. W sposdb wyrazny znalazto to swdj wyraz
w generalnym raporcie na temat zmian do konstytucji. Konstytucja nie
moze opierac si¢ wylacznie na wzgledach arytmetycznych wynikajacych
z relacji miedzy liczebnoscigq wiekszosci i opozycji w parlamencie. To praw-
da, Zze kazda konstytucja jest aktem wyrazajacym okreslone opcje politycz-
ne popierane przez wiekszos$¢ parlamentarna. Ale aby uchwali¢ konstytu-
cje, pomiedzy roznymi sitami politycznymi musi dojs¢ do kompromisu.
Nie moze to by¢ jednak kompromis o charakterze czysto instrumentalnym.
Mozna jednak odnie$¢ wrazenie, ze w niektdrych przypadkach w ostatnich
latach (Wegry, Turcja) konstytucja byla postrzegana wytacznie jako bron
polityczna w rekach kwalifikowanej wigkszosci, ktéra pomagata blokowac
opozycje. W opinii w sprawie Wegier wyraznie stwierdzono, ze ,kultura
konstytucyjna, ktéra wyraznie oddziela kwestie konstytucyjne od zwyklej
polityki i postrzega konstytucje jako powszechnie akceptowane ramy dla
zwyktych procesow demokratycznych — z ich zrozumiatymi, a nawet zdro-
wymi sporami politycznymi — jest warunkiem wstepnym dla w petni uda-
nego i legalnego procesu tworzenia konstytucji”®.

Biorac pod uwage te negatywne doswiadczenia, Komisja sformuto-
wata szereg wnioskow dotyczacych postepowania legislacyjnego w celu
zagwarantowania roli opozycji w tym procesie:

a) ze szczegdlna ostroznoscig nalezy traktowa¢ wylaczenia spod
ogolnych regul procedury legislacyjnej. W tym zakresie jednym z dys-
kusyjnych i kontrowersyjnych obecnie problemow jest prawo inicjatywy

8 CDL-AD(2017)005, Turkey — Opinion on the amendments to the Constitution ad-
opted by the Grand National Assembly on 21 January 2017 and to be submitted to a Na-
tional Referendum on 16 April 2017.

¥ CDL-AD(2010)001, Report on constitutional amendment, ,properly conducted
amendment procedures, allowing time for public and institutional debate, may contribute
significantly to the legitimacy and sense of ownership of the constitution and to the devel-
opment and consolidation of democratic constitutional traditions over time. In contrast,
if the rules and procedures on constitutional change are open to interpretation and con-
troversy, or if they are applied too hastily or without democratic discourse, then this may
undermine political stability and, ultimately, the legitimacy of the constitution itself. In
this sense, the Commission has repeatedly stressed that a duly, open, informed and timely
involvement of all political forces and civil society in the process of reform can strongly
contribute to achieving consensus and securing the success of the constitutional revision
even if this inevitably takes time and effort”.

% 2011(CDL(2011)032.

279



280

Hanna Suchocka

ustawodawczej indywidualnych postéw. Bezsprzecznie bylo ono za-
wsze uznawane jako wazny instrument w rekach opozygji, ktéra mogta
przygotowac wiasny projekt ustawy przeciwko projektowi rzagdowemu.
Prawo to jednak zostato w ostatnim czasie w wielu panstwach zinstru-
mentalizowane i w rezultacie wykorzystywane przez wiekszo$¢ rzadzaca
jako narzedzie przeciwko opozycji i stato sie jednym z narzedzi tzw. rush
procedure. W praktyce bowiem, w odrdznieniu od jego genetycznej isto-
ty, jest ono wykorzystywane przez postow wigkszosci rzadzacej w celu
ominiecia ztozonych procedur uzgodnien miedzyresortowych i pozwala
dokonywac szybkich tzw. wrzutek ustawodawczych. Oczywiscie czas na
konsultacje jest w takiej sytuacji ograniczony do minimum, o ile w ogo-
le istnieje, co pozbawia opozycje prawa do jakiejkolwiek, nie mowiac juz
o rzetelnej, konsultacji. Procedura oparta na wnioskach poselskich jest za-
wsze rodzajem skrotu w procedurze legislacyjnej, ktory ogranicza prawo
opozycji. Komisja wskazata na to w sprawie wegierskiej, ze , kardynalne
ustawy byty przyjmowane lub zmieniane w pospiechu, czesto wprowa-
dzane przez pojedynczych cztonkéw parlamentu, unikajac w ten sposob
kontroli przewidzianej dla propozycji rzadowych”. I to samo miato miej-
sce w polskich sprawach dotyczacych zmian w sagdownictwie, a pierwsza
byta ustawa o Trybunale Konstytucyjnym?*.. Zmiany o charakterze insty-
tucjonalnym zasluguja na pelna i kompletng debate parlamentarna. Ak-
tywny i skuteczny udziat opozycji w procedurze legislacyjnej, zwtaszcza
w sprawach konstytucyjnych, byl rowniez powodem do krytycznej oce-
ny ze strony Komisji w przypadku Rumunii*. Konieczny jest wtasciwy
i terminowy dostep do informacji i dokumentacji ,,parlamentarnej” dla
postéw opozyciji i grup/frakcji w procesie legislacyjnym;

b) unikanie nadmiernego stosowania ustaw wymagajacych bardziej
rygorystycznych warunkow przyjecia, tj. kwalifikowanej wiekszosci czy
kworum (naduzywanie ustaw organicznych), poniewaz umozliwiaja one
wiegkszosci swoiste ,,cementowanie” swoich preferencji politycznych i po-
rzadku prawnego kraju oraz wiaza si¢ z ryzykiem niemoznosci dokonania
zmian przez nowa wiekszosc¢ rzadzaca, jesli nie uzyska ona kwalifikowanej
wiekszosci. Taka sytuacja miata miejsce w szerokim zakresie na Wegrzech;

2 CDL-AD(2016)001, Opinion on amendments to the Act of 25 June 2015 on the Con-
stitutional Tribunal of Poland: ,,rush procedure — Finally, it is obvious that the Resolutions
of 25 November and 2 December 2015 as well as the amendments of 17 November and
22 December 2015 were adopted in arushed way without sufficient scrutiny in Parliament.
This hasty adoption often did not even allow for adequate consultation with the opposition
and civil society. Institutional legislation, like that on the Constitutional Tribunal, needs
thorough scrutiny and the opinions of all relevant stakeholders should be considered”.

2 CDL-AD(2014)010, Opinion on the Draft Law on the Review of the Constitution of
Romania.
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) dekrety rzadowe — mozna si¢ zgodzi¢, ze sa sytuacje, kiedy szcze-
golna forma, jaka sa dekrety rzadowe, jest konieczna lub inna szybka pro-
cedura (sytuacja pilna, w procesie dostosowania prawa wewnetrznego do
prawa UE, co miato miejsce w wielu krajach). Mozna tez jednak dostrzec
wyrazne deformacje, ktére ograniczaja opozycje. Tak np. w 2011 r. w Ru-
munii przyjeto nie mniej niz 140 rzadowych rozporzadzen nadzwyczaj-
nych. Komisja uznala, ze tak czeste sieganie po narzedzie nadzwyczajne
daje powody do powaznych obaw o naduzycie i instrumentalizowanie tej
formy®, co w konsekwencji mocno ogranicza role opozycji.

Pojawila si¢ w tym kontekscie koncepcja przyjecia qualified minority
rule. Zasada ta sprzyja proceduralnemu udziatowi opozycji w pracach
parlamentarnych i cho¢ w Europie nie ma wspdlnego modelu, zasada
ta zapewnia kwalifikowanym mniejszo$ciom parlamentarnym prawa
i kompetencje proceduralne w takich sprawach, jak: prawo do wniosko-
wania o zwolanie sesji plenarnej; prawo do zlozenia wniosku o prze-
prowadzenie debaty na okreslony temat; prawo do zakonczenia debaty;
prawo do skladania wnioskow; prawo do blokowania lub opdzniania
decyzji wiekszosci (poprzez zwotywanie dodatkowych przestuchan lub
czasOw na refleksje).

Jakjuz zaznaczono na wstepie, kwestie wigkszos¢ rzadzaca — opozycja
nie moga by¢ tylko uregulowane prawnie. Wymagane jest przestrzeganie
okreslonych regut kultury politycznej. Kultura polityczna pomaga dziata¢
w taki sposdb, aby nie uchyla¢ podstawowej zasady legalnej wigkszosci,
ale zarazem gwarantowac prawa mniejszosci.

W tym kontekscie pojawiaja si¢ kolejne kwestie dla dalszej dyskusji,
ktore, nie rozwijajac, tu tylko wymienie.

1. Jednym z istotnych problemdéw w wielu krajach jest definicja po-
rzadku demokratycznego i w tym sensie okreslenie, jaka aktywnos¢, ja-
kie instrumenty stosowane przez opozycje mozna okresli¢ jako normalna
bron stosowana przez opozycje w systemie demokratycznym, a jakie moz-
na uznac za niedemokratyczne $rodki podwazajace system demokratycz-
ny (proporcjonalnos¢ instrumentéw uzywanych przez opozycje). Jest to
wciaz kwestia otwarta. Kryteria jej opisu sa bardzo niejasne. Odpowiedz
znowu zalezy bardziej od kultury politycznej i tradycji danego kraju niz
od przepiséw prawnych. Co jednak zrobi¢ w przypadku, gdy bezwzgled-
na wiekszo$¢ catkowicie i konsekwentnie ignoruje glosy opozyc;ji?

# CDL-AD(2012)026, Romania, Opinion on the compatibility with Constitutional
principles and the Rule of Law of actions taken by the Government and the Parliament
of Romania in respect of other State institutions and on the Government emergency ordi-
nance on amendment to the Law N° 47/1992 regarding the organisation and functioning of
the Constitutional Court and on the Government emergency ordinance on amending and
completing the Law N° 3/2000 regarding the organisation of a referendum of Romania.

281



282

Hanna Suchocka

2. Czy podstawowe zasady dotyczace procedur parlamentarnych
i debaty powinny by¢ uregulowane w takiej formie, aby wiekszos¢ (zwy-
kta wiekszos¢) nie mogta ich zmieniac¢ lub poprawia¢ wedtug wiasnego
uznania? Jest to nowa kwestia w obecnej sytuacji, gdy w parlamentach
wystepuja silne wigkszosci.

3. Kontrola sagdowa aktow wewnetrznych parlamentu. Doswiadcze-
nia niektorych krajow pokazuja, ze brak kontroli sadowej oznacza, ze
wiekszos¢ w parlamencie staje sie sedzia swoich wlasnych aktow. Jesli tyl-
ko wigkszo$¢ moze decydowac o przestrzeganiu regut parlamentarnych,
mniejszos$¢ nie ma gdzie zwrdcic sie¢ o pomoc, jesli te reguly sa lekcewa-
zone dotyka to nie tylko praw mniejszosci parlamentarnej, ale w konse-
kwengji takze prawa do glosowania obywateli, ktorzy wybrali mniejszos¢
parlamentarng™.

Jak podkreslaja specjalisci zajmujacy sie populizmem, a zwlaszcza
tzw. populistyczna alternatywa dla demokragji konstytucyjnej, w niewiel-
kim stopniu odnosi si¢ ona do ztozonosci demokracji konstytucyjnej we
wspotczesnym kontekscie europejskim, a raczej toruje droge temu, co na-
zwano juz demokratyczna dyktatura, czyli projektowi politycznemu re-
prezentujacemu i promujacemu demokracje dla wtasnej wiekszosci, ktéra
to wiekszos¢ jest rozumiana jako stata, ,wieczna” wigkszos¢, ktora nalezy
chroni¢ za pomoca polityki wbrew opozycji®.

% Ibidem.
% P. Blokker, Populism as a...



