Swiat Idei i Polityki

Marcin Lukaszewski*

W poszukiwaniu europejskiego modelu
systemu politycznego.

Europejskie monarchie w opiniach
Komisji Weneckiej

+Wybor jednego z modeli monarchii nie jest otwarty
na krytyke do momentu, gdy taki wybér nie jest
zgodny z zasadami demokracji i praworzgdnodci™.

W 2005 r. dwudziestu czlonkéw Zgromadzenia Parlamentarnego
Rady Europy podpisalo sie pod projektem rezolucji zatytulowanej
,Monarchia a demokracja”. Projekt ostatecznie nie zostal poddany
pod dyskusje na forum Zgromadzenia Parlamentarnego, jednak
zapisano w nim pewne kwestie, ktére pojawily sie wezes$niej jedynie
kilkukrotnie w pracach organéw Rady Europy, a wydaja sie¢ kwe-
stiami fundamentalnymi z punktu widzenia organizacji promujgce;j
idee demokracji (przedstawicielskiej).

Zapisano w nim, ze ustroje polityczne wszystkich panstw czlon-
kowskich, ktére sg monarchiami europejskimi (jest ich 11) poprzez

* Autor uzyskal $rodki finansowe na przygotowanie rozprawy doktorskiej
z Narodowego Centrum Nauki w ramach finansowania stypendium doktorskiego
na podstawie decyzji numer DEC-2014/12/T/HS5/00140.

! Interim Opinion on the Draft Constitutional Amendments of Luxembourg ad-
opted by the Venice Commission at its 81st Plenary Session, CDL-AD(2009)057, s. 12.
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przyjeta zasade dziedzicznosci dopuszczajg mozliwosé sprawowania
urzedu glowy panstwa przez jedng i t¢ samg osobe nawet przez
kilkanascie lat?. Zauwazono réwniez, ze obejmowanie urzedéw
politycznych w drodze dziedziczenia pozostaje w sprzecznosci
z zasadg, ze kazdy urzgd polityczny powinien by¢ w zasiegu reki
kazdego obywatela (zakaz dyskryminacji) i Ze urzad ten powinien
byé obsadzany w drodze bezpoérednich lub posrednich wyboréw.
Sygnatariusze projektu zalecili tym samym, by dokonaé przeglgdu
pozycji monarszych rodzin we wszystkich 11 paristwach?®. Wydaje sie,
ze 6w projekt pozostawal w bezposrednim zwigzku z przyjetymi dwa
lata wezesniej zmianami Konstytucji Ksigstwa Liechtensteinu, ktére
kazaly na nowo okresli¢ wzajemne relacje migedzy ideami demokracji
przedstawicielskiej a monarchiczng forma rzadéw.

Od co najmniej kilkunastu lat jest zauwazalna tendencja wyda-
wania przez inny organ systemu Rady Europy, tj. Europejskg Komi-
sje na rzecz Demokracji przez Prawo (zwang zamiennie i skrétowo
od miejsca jej siedziby Komisja Wenecka)* coraz wigkszej liczby
opinii, w oparciu o ktére mogg byé tworzone ramy instytucjonalne,
ktére lgcznie mogg postuzyé za spéjny projekt idealnego systemu
politycznego. Najwickszy nacisk na pozgdane ramy instytucjonalne

2 W projekcie znajduje si¢ réwniez zdanie, ze wszystkie rodziny krélewskie
,dostarczaja” tym monarchiom glowy panstw. Warto jednak pamigta¢, ze Andora
jako diarchia jest jednak bardziej monarchia elekcyjng niz dziedziczng.

3 Parliamentary Assembly, Council of Europe, Monarchy and democracy, Motion
for a resolution presented by Mr Platvoet and others, Doc. 10539, 4 May 2005.

4 Ang. European Commission for Democracy through Law, Venice Commission;
fr. Commission européenne pour la démocratie par le droit, Commission de Venise.
Komisja Wenecka to organ doradczy Rady Europy. Sklada si¢ z niezaleznych eks-
pertéw (czesto naukowcéw lub bylych sedziéw/czlonkéw sgdéw konstytucyjnych
panistw czlonkowskich) w dziedzinie przede wszystkim prawa ustrojowego (konsty-
tucyjnego) i miedzynarodowego. W pracach Komisji mogg réwniez uczestniczy¢
czlonkowie parlamentéw paristw czlonkowskich. Obecnie (maj/czerwiec 2013 r.)
czlonkami Komisji jest 59 panstw czlonkowskich (47 panstw czlonkowskich Rady
Europy oraz Kirgistan, Chile, Republika Korei, Maroko, Algieria, Izrael, Brazylia,
Peru, Tunezja, Meksyk i Kazachstan. W kwietniu 2013 r. do grona paristw czlon-
kowskich dotgezyly Stany Zjednoczone Ameryki), 1 czlonek stowarzyszony (Bialorus),
5 obserwatoréw (Argentyna, Kanada, Stolica Apostolska, Japonia i Urugwaj), a 3
podmioty maja status specjalny (RPA, Unia Europejska i Autonomia Palestynska).
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Komisja kladzie na kwestie: prawa wyborczego, referendum, praw
podstawowych, sgdownictwa konstytucyjnego, wymiaru sprawiedli-
wosci i reform konstytucyjnych®. W ostatnich kilkunastu miesigcach
najwiekszy rozglos medialny zyskaly sobie zastrzezenia Komisji
Weneckiej co do procedury przyjmowania i tresci nowej ustawy
zasadniczej Wegier, przyjetej przez koalicje partii Fidesz z Chrze-
scijansko-Demokratyczng Partig Ludowg?®.

Wydaje sie, ze réwnie krytycznie jak w przypadku nowej konsty-
tucji Wegier Komisja Wenecka odniosta sie do ksigzecej propozycji
zmiany Konstytucji Ksiestwa Liechtensteinu w 2002 r. (przyjete;
i ostatecznie potwierdzonej rok pézniej w referendum). Stad bez
watpienia najwiekszy wplyw na sformulowanie ogélnych ram dla
funkcjonowania monarchii posréd demokracji europejskich miala
wlasnie opinia Komisji CDL-AD(2002)032 z 2002 r. Komisja przed-
stawila wowczas szereg zasad, na jakich oparty winien by¢ system
polityczny wspélczesnych monarchii europejskich. Kilka lat péZniej
Komisja odniosla si¢ do zmian luksemburskiej ustawy zasadniczej,
piszgc, ze ,nie ma jednego modelu monarchii w Europie” oraz ze
Jklonstytucyjne przepisy paristw, w ktérych zachowano monarchie
réznig sie od siebie w szczegélnosci w odniesieniu do poszczeg6lnych
uprawnien i/lub kompetencji, ktéore monarchowie moga (jeszcze)
wykonywaé, w ramach politycznej odpowiedzialno$ci ich rzgdéw™.

Celem niniejszego artykulu jest préba utworzenia syntetycznego
modelu monarchii europejskiej poprzez dokonanie analizy opinii
wydanych przez Komisje Weneckg dla poszczegélnych panstw
europejskich o monarchicznej formie rzagdéw. Analizie poddane zo-
stalo 11 z 12 europejskich monarchii: Ksigstwo Andory, Krélestwo
Belgii, Krolestwo Danii, Wielkie Ksiestwo Luksemburga, Ksigstwo
Monako, Krélestwo Niderlandéw, Krélestwo Norwegii, Krélestwo

5 Council of Europe, Main reference documents of the Venice Commission, Ve-
nice Commission, http:/www.venice.coe.int/WebForms/pages/default.aspx?p=01_
main_reference_documents&lang=en, 13.12.2014.

6 A. Sadecki, M. Gniazdowski, Konstytucja nowych Wegier — implikacje krajowe
i regionalne, ,Komentarze OSW” 2011, nr 60, s. 6-7.

7 Interim Opinion on the Draft Constitutional Amendments of Luxembourg...,

dz. cyt., s. 12.
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Hiszpanii, Krélestwo Szwecji, Zjednoczone Krélestwo Wielkiej
Brytanii i Irlandii Pélnocnej, a takze wspomniane wczeéniej Ksig-
stwo Liechtensteinu. Monarchig pominieta w analizie jest jedyna
europejska monarchia absolutna — Watykan. Stolica Apostolska jako
podmiot zwigzany z Watykanem unig personalng i funkcjonalng
razem z paristwami pozaeuropejskimi (Argentyna, Kanadg, Japo-
nig i Urugwajem) ma status obserwatora, a w internetowej bazie
dokumentéw Komisji Weneckiej prézno szukaé opinii w bezposredni
sposdb traktujacych o pozycji ustrojowej papieza w Watykanie i/lub
w Stolicy Apostolskiej.

Opinie Komisji Weneckiej w stosunku do Liechtensteinu

Liechtenstein od przyjecia Konstytucji Ksigstwa w 1921 r. pozosta-
wal  klasyczng” monarchig konstytucyjng z jednak dos¢ silng (jak
na monarchig¢ ograniczong) pozycje glowy panstwa. Jednak w 2002 r.
powstal pomysl, by dokonaé zmiany konstytucji w celu wzmocnienia
pozycji glowy panistwa. Pomysl Domu Ksigzecego spotkal si¢ z kontr-
projektem wniesionym przez Obywatelskg Inicjatywe na rzecz
Konstytucyjnego Pokoju (Initiativkomitee ,Verfassungsfrieden”),
ktéry zakladal dalsze oslabienie ustrojowej pozycji ksigcia przede
wszystkim poprzez znaczne ograniczenie mozliwosci stosowania
weta legislacyjnego i ograniczenie roli monarchy w procesie wyla-
niania sedziéw®.

Ksigzeca propozycja zmiany ustawy zasadniczej Liechtensteinu
zmusila Komisje Weneckg do zastanowienia sieg, na jakich funda-
mentach zbudowane jest czlonkostwo w Radzie Europy i/lub Komisji.
Holenderski czlonek Komisji Pieter van Dijk w swoim komentarzu
zwrécil uwage na to, ze prawo miedzynarodowe pozostawia suwe-
renowi mozliwoéé okreslenia wewnetrznego ustroju wedlug jego

8 M. Lukaszewski, Czy renesans monarchii absolutnej? Zmiany w Konstytucji
Ksiestwa Liechtensteinu z 2003 roku, ,Refleksje” 2010, nr 1, s. 155-160; Constitu-
tion of the Principality of Liechtenstein Incorporating Proposed Amendments by
the Princely House and Detailing the Amendments Proposed by the “Citizens’ Ini-
tiative for Constitutional Peace”, CD1(2002)145, s. 27.
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woli, skupiajgc sie przede wszystkim w swojej analizie na rzadkim
(o ile niespotykanym) w praktyce ustrojowej prawie gmin do se-
cesji®. Zwroécil on uwage, ze o ile prawo miedzynarodowe obecnie
nie wskazuje okreslonej formy rzadu jako pozadanej, to — przynaj-
mniej jesli chodzi o kontynent europejski — demokracja jest ,jedyng
akceptowalna formg rzgdu” i jako taka jest warunkiem wstgpnym
czlonkostwa w Radzie Europy i Unii Europejskiej (ktorej nota bene
Liechtenstein nie jest czlonkiem). Holenderski czlonek Komisji
zwrocil uwage, ze o ile nie ma powszechnie akceptowanej definicji
demokracji, to mozna przyjaé, ze czynnikami jg tworzgcymi sg bez
watpienia: zasada reprezentacyjnoéci, pluralizm, konstytucyjnie
gwarantowany podzial wladzy i zasada rzagdéw prawa. P. van Dijk
zwrocil uwage, ze sama konstrukcja monarchii'® jest w naturalnym
sporze z ideg przedstawicielstwa, gdyz monarcha nie jest wybierany
choéby posrednio przez suwerena, tj. naréd. Zdaniem autora 6w brak
legitymizacji doprowadzil w efekcie do stopniowego, ale jednoczesnie
bardzo radykalnego ograniczenia prerogatyw monarszych (z monar-
chii absolutnej do ograniczonej) na rzecz ciala przedstawicielskiego
i odpowiedzialnego przed nim gabinetu (rzgdu)''.

Krytyka zaréwno ze strony Obywatelskiej Inicjatywy na rzecz
Konstytucyjnego Pokoju, jak i Komisji Weneckiej zbiegla si¢ w przy-
znaniu monarsze prawa do odmowy zlozenia podpisu pod ustawa, tj.
de facto na wyposazeniu go w absolutne weto ustawodawcze'?. Dunski

¢ Comments on the Constitutional Amendments proposed by the Princely
House of Liechtenstein; and on the Constitutional Amendments proposed by the
“Citizens’ Initiative for Constitutional Peace”, CDL(2002)140, s. 2.

10 Zasadne wydaje sie tutaj wtrgqcenie przywolujgce na mysl (nieliczne co praw-
da) monarchie elekeyjne, ktére argumentu tego przynajmniej w czesci nie potwier-
dzajg.

"' Comments on the Constitutional Amendments proposed by the Princely
House of Liechtenstein; and on the Constitutional Amendments proposed by the
“Citizens’..., s. 4-6.

12 Komitet ,Verfassungsfrieden” w swoim kontrprojekcie opowiadal si¢ za
przyznaniem ograniczonego prawa sankcjonowania ustaw. W przypadku gdyby
ksigze odméwil zlozenia swojego podpisu, mogloby dojs¢ do referendum, w ktérego
efekcie (jesli doszloby do akceptacji danej ustawy przez obywateli) sankcja monar-
sza nie bylaby (w odniesieniu do konkretnego aktu prawnego) wymagana.
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czlonek Komisji Weneckiej Henrik Zahle wymienil przede wszystkim
dwa zastrzezenia do ksigzecej propozycji zmian w Konstytucji: wspo-
mniane wyzej faktyczne prawo absolutnego weta ustawodawczego
oraz prawo przyznajace glowie paristwa mozliwos¢ zdymisjonowania
rzadu, ktéry nie utracit zaufania w parlamencie. W swojej niezwykle
ciekawej opinii H. Zahle zauwazyl, ze wobec proponowanego pakietu
poprawek konstytucyjnych nalezy odpowiedzie¢ sobie na pytanie, czy
proponowana rewizja nie stoi w sprzecznosci z europejskimi stan-
dardami. Odpowiedz na to pytanie utrudnia fakt, ze traktaty Rady
Europy odnosza sie w duzej mierze do praw i wolnosci jednostki,
a jedynie poprzez te prawa posrednio do konkretnych rozwigzan
prawno-ustrojowych. Polgczenie gwarancji systemu ochrony praw
i wolnosci jednostki wylgeznie z systemem demokratycznym nie
musi — zdaniem H. Zahle’a — byé aksjomatem, gdyz wolnos¢ stowa
moze byé przestrzegana réwniez w systemach niedemokratycznych,
tj. miedzy innymi w monarchiach (rozumianych w tym miejscu jako
systemach, w ktérych glowa paristwa nie pochodzi z wyboru doko-
nanego przez jakikolwiek czynnik polityczny zalezny posrednio badz
posrednio od suwerena-narodu). Jednak pewne prawa jednostki nie
maja racji bytu, jesli nie pozostajg w Scistym zwigzku z demokra-
tycznie wylanianym rzgdem (rozumianym tutaj sensu largo), co tym
samym implikuje koniecznos¢ istnienia systemu demokratycznego.

Sama monarchiczna forma rzadéw jest przez H. Zahle’a uwazana
za system niedemokratyczny. W przypadku europejskich monarchii
6w system niedemokratyczny ulegl tak dalekim reformom instytucjo-
nalnym, by mozna bylo ten system pogodzi¢ z ideg demokratycznie
wylanianego rzadu (por. tabela 1).

Wobec tego wszystkiego H. Zahle uwaza, ze idea demokracji
jest do pogodzenia z ideg monarchii tylko i wytgcznie w momencie
spelnienia jednego warunku: braku mozliwosci ingerencji w biezgca
polityke panistwa polgczonego ze znacznym ograniczeniem urzedu
monarchy do funkeji symbolicznej i reprezentacyjnej. Czlonek

Constitution of the Principality of Liechtenstein Incorporating Proposed Amend-
ments by the Princely House and Detailing the Amendments Proposed by the

“Citizens’..., s. 4.



Tabela 1. Sposoby uzyskania zgodnoéci miedzy ideg demokratycznie
wylanianego rzadu a monarchiczng forma rzgdu wedlug Henrika Zahle’a

Monarcha jest

Monarcha uczestniczy formalnie ;vqu:zogny ——

w wykonywaniu funkcji konstytucyjnych f wyl 'i W
konstytucyjnych

reinterpretacja tekstu konstytucji, wedle ktérego

wladza formalnie spoczywaé ma w rekach monarchy

na zalozenie, ze jej wykonanie (conferment of

authority) lezy w gestii rzadu

formalne prawo udzialu w procesie tworzenia ustaw

ograniczone zostaje wylacznie do formalnego

zlozenia podpisu pod jej tekstem (tj. do sankcji), po

tym jak wiekszoé¢ parlamentarna éw akt przyjela,

a monarcha jest zobowigzany do podpisania ustawy,

jesli zazyczy sobie tego rzad; monarcha pozostaje
tylko i wylgcznie glow

w przypadku monarchii dunskiej, co prawda panistwa s:elniajaca 1

formalnie wladza ustawodawcza nalezy do monarchy | 5,k cje reprezentacyjne
i parlamentu, a ustawa bez sankcji nie moze stac si¢ | ; symboliczne (konstytu-
prawem (tj. krél posiada weto absolutne), to w prak- cja szwedzka wskazuje

tyce odmowa sankcjonowania ustawy jest niemozli- | hawet je monarcha nie
wa wobec ewolucji monarchii duniskiej w kierunku posiada zadnej wladzy
systemu parlamentarnego publicznej).

formalne prawo korzystania z uprawnien wiadzy |
wykonawczej lezy w rekach kréla (tak w Norwegii),
ale w praktyce jest wykonywane przez rzad

pomimo posiadania przez monarche szeregu kompe-
tencji (przypadek belgijski) prawo do ich wykonywa-
nia nie sg uprawnieniami osobistymi (tj. prerogaty-
wami), ale wykonywane sg przez monarche wraz

z ministrami, ktérzy odpowiadajg za nie przed
parlamentem

Zrédto: Comments on the Constitutional Amendments Proposed by the Princely
House of Liechtenstein, CDL(2002)149, s. 2—4.
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Komisji wydaje sie jednoczes$nie tworzy¢ standardy europejskiej
monarchii, opierajgc jej zasady na krélestwach nordyckich, w kt6-
rych: monarcha nie sprawuje wigkszych funkcji politycznych, a jesli
bierze udzial w ich wypelnianiu, to sprowadzajg si¢ one wylgcznie
do czynnosci stricte formalnych (marginalizujgec tym samym pozycje
polityczng kréla/krélowej), a przede wszystkim zakres wiadzy glowy
panistwa jest stopniowo ograniczany (podkresl. — M.L.)'3 w okresie
funkcjonowania tych panstw w ramach struktur systemu Rady
Europy. Ten ostatni czynnik (stopniowe ograniczanie prerogatyw
monarszych) jest charakterystyczny dla wszystkich monarchii eu-
ropejskich z wyjatkiem Monako, a od 2003 r. réwniez z wyjgtkiem
Liechtensteinu'.

Zdaniem H. Zahle’a akty prawne dotyczace dziedziczenia tronu
winny byé poddane kontroli parlamentarnej, a nie stanowione wy-
lgcznie przez glowe panstwa. Autor zauwaza rowniez swoiste novum
konstytucyjne w postaci mozliwosci przyjecia obywatelskiego wotum
nieufnosci wzgledem glowy parnstwa (w drodze referendum-plebi-
scytu), a takze prawo zniesienia monarchii w drodze referendum
(poza tym wymienione jest tez prawo gmin do secesji, ktore nie jest
przedmiotem niniejszego artykulu). Sg one slusznie uwazane za
zaskakujgce i nieznajdujace swego potwierdzenia w tradycji euro-
pejskich monarchii's. P. van Dijk w swojej opinii, odnoszgc sig¢ do tych
instrumentéw, stwierdzil, ze o ile sg to powazne instrumenty wplywu
spoleczenstwa na ksztalt systemu politycznego (w szczegélnosci
prawo zniesienia monarchii bez prawa weta ze strony monarchy),
to nie réwnowazg one nieréwnego (zdaniem P. van Dijka) podzialu
wladzy w Ksiestwie, ktére uprzywilejowuje niewybieralnego w wy-
borach bezposrednich lub posrednich monarche's. Powstaje jednak

13 Wazine jest tutaj podkreélenie, ze nie istnieje mozliwos¢ odwrécenia (czy
nawet zatrzymania) tendencji ograniczania prerogatyw monarszych.

4 Autor §wiadomie pomija tutaj Watykan.
Comments on the Constitutional Amendments Proposed by the Princely House

of Liechtenstein, CDL(2002)149, s. 2-5.

15 Comments on the Constitutional Amendments Proposed by the Princely
House..., s. 5.

16 Tamze, s. 7.
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w tym miejscu pytanie, czy mozliwosé uchwalenia wotum nieufnosci
dla monarchy nie stanowi swego rodzaju formy realnego wplywu oby-
wateli na obsade najwazniejszego urzedu w panstwie. Tym bardziej
ze po uchwalonym wotum nieufnosci glowa panstwa zobowigzana
jest do opuszczenia tronu na rzecz innego czlonka rodziny ksigzecej
w zgodzie z ustawg sukcesyjng'’.

Krytyka Komisji Weneckiej i poszczegélnych jej czlonkéw byla
kierowana réwniez w odniesieniu do procedury wyboru sedziow.
Eksperci wskazywali, ze angazowanie w proces wyborczy sedziow
czynnika niedemokratycznego, jakim jest monarcha, jest ,problema-
tyczne” w szczegblnoéci, jezeli monarcha ma w tym procesie zdanie
decydujgce. Na tak formulowang krytyke nie ma wplywu fakt, ze
sam czynnik decydujgcy nie pozostaje w orbicie dzialan powolywa-
nych sedziéw (monarche chroni immunitet).

Trzeci, belgijski cztonek Komisji Weneckiej, Jean-Claude Schol-
sem, krytykuje wlasciwie tylko dwa elementy proponowanej (a p6z-
niej wprowadzonej) ksigzecej propozycji konstytucyjnej: mozliwosé
odméwienia udzielenia sankcji ustawie przyjetej przez wiekszosé
parlamentarng oraz mozliwoéé arbitralnego zdymisjonowania
rzgdu. Zwraca on uwage, ze sama Konstytucja Ksigstwa wskazuje,
ze formg rzadéw Liechtensteinu jest monarchia konstytucyjna, gdyz
po wstapieniu na tron monarcha zobowigzany jest do zlozenia przy-
siegi przestrzegania Konstytucji i ustaw w oparciu o nig wydanych.
J.-C. Scholsem wskazuje, ze jego ojczyzna moze postuzy¢ za pier-
wowzor monarchii konstytucyjnej. Dla tego eksperta fundamentem
monarchii konstytucyjnej jest przekazanie odpowiedzialnosci poli-
tycznej glowy panstwa na czlonkéw gabinetu, tj. ministrow, ktorzy
przejmujg owg odpowiedzialno$é poprzez wspéltpodpis pod kazdym
aktem monarchy'8, stagd poddana zostaje mozliwosé wydawania przez
monarche liechtensteiriskiego aktow bez kontrasygnaty czlonka

17 Verfassung des Fiirstentums Liechtenstein (1921), LR 101, art. 13ter.
18 J-C. Scholsem wyraznie wskazuje, ze nie dotyczy to tylko samych aktéw
prawnych, ale nawet konkretnych dzialarh monarchy.
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egzekutywy's. Poza tym czlonek Komisji krytykuje mozliwosé
zdymisjonowania rzadu, ktéry nie utracil zaufania w parlamencie,
i wskazuje, ze akty prawne powolujgce i odwolujgce czlonkéw rzgdu
nie powinny byé zwolnione z obowigzku uzyskania kontrasygnaty,
tak jak jest to obecnie w Belgii®’.

Krytyka wobec przyznania monarsze prawa do odmowy sankcjo-
nowania ustaw (tj. de facto absolutne weto ustawodawcze) skupia
sie w przypadku belgijskiego czlonka Komisji na przywotywanym
kazusie z poczatku lat 90. XX w. Jak zauwaza J.-C. Scholsem,
glowa panstwa belgijskiego nie poprzestala jedynie na samym od-
méwieniu zlozenia sankcji, ale zapowiedziala odmowe, jednoczesnie
zwracajac sie do premiera z sugestig znalezienia odpowiednich
mechanizméw konstytucyjnych, by wola parlamentu mogla zostac
urzeczywistniona. Autor wskazuje tym samym, ze kazus z 1990 r.
jedynie potwierdza teze, wedle ktérej monarcha zobowigzany jest do
bezwarunkowego podpisania ustawy przyjetej przez wigkszos¢ par-
lamentarng, stwierdzajgc wyraznie, ze jezeli kiedykolwiek krélowi
przyslugiwalo prawo weta ustawodawczego, to monarcha jest obecnie
tego prawa pozbawiony (,un tel veto, s'il a jamais existé, n'existe
plus”). J.-C. Scholsem wskazuje réwniez, ze prawo sukcesji tronu
powinno byé okreslone w ustawie zasadniczej, a nie w specjalne]
ustawie?'.

W przyjetej pod koniec 2012 r. opinii Komisji Weneckiej zawarto
wiekszosé uwag formulowanych przez wszystkich trzech autoréw
w komentarzach wczeéniej przywolywanych. W rozdziale IV opinii
zatytulowanym Wspélne konstytucyjne dziedzictwo monarchicznych
paristw cztonkowskich Rady Europy Komisja dokonala proby wskaza-
nia katalogu zasad, ktérymi kieruja sie ustrojodawcy wspélczesnych
monarchii. Do najwazniejszych zaliczyé nalezy stwierdzenia, wedle
ktoérych:

19 QObservations sur les amendments constitutionnels proposés par la Maison
princiére du Liechtenstein, CDL(2002)151, s. 2.

20 Tamze, s. 3.

21 Tamze, s. 4-5.
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¢ zakres kompetencji monarchy jest ograniczony do tego stop-
nia, ze obecna pozycja ustrojowa glowy parstwa nie pozostaje
w sprzecznosci z ideg demokracji;

* istnieje tendencja do stopniowego ograniczania zakresu wia-
dzy monarchy;

* monarchowie nie posiadajg szerokich kompetencji;

e wladza wykonawcza podlega kontroli spotecznej (badzZ poprzez
wybory i referenda, badZ posrednio poprzez wybierany w re-
gularnych wyborach organ przedstawicielski, przed ktérym
egzekutywa jest odpowiedzialna);

* istnieje cialo, ktore reprezentuje wszystkie warstwy i czgsci
spoleczeristwa z zachowaniem zasady pluralizmu (wybory sg
wolne, a akt glosowania jest tajny);

* wladza spoczywa w pierwszym rzedzie na demokratycznie
wybieranym organie przedstawicielskim, ktéry ma prawo
rewizji przyjetych wezesniej aktéw prawnych (jak i wszcze-
cia procedury legislacyjnej), ma mozliwos¢ wplywu na tresé
ustawy zasadniczej, sprawuje kontrole (réwniez finansowg)
nad dziatalnoscig egzekutywy;

» zasada rzgdéw prawa, czyli oparcie wszelkich dziatan pan-
stwowych na odpowiednim akcie prawnym na czele z konsty-
tucjg (kwestig wtérng jest sama forma tej konstytucji, przez
co nalezy rozumieé, ze nie ma znaczenia, czy konstytucja ma
charakter jednego aktu prawnego o szczegélnym charakterze,
czy sklada sie z wielu skladnikéw, jak ma to miejsce chociazby
w przypadku konstytucji brytyjskiej)?2.

W swoich konkluzjach Komisja Wenecka zwrécita uwage, ze po-
zycja ksiecia w brzmieniu konstytucji sprzed zmiany z 2003 r. i tak
byla stosunkowo duza, a jej brzmienie nie przeszkodzito Ksigstwu
w procedurze akcesyjnej do Rady Europy w 1978 r. Zdaniem Komisji

22 Forma rzadu, podzial kompetencji, system wyborczy i podstawowe prawa
polityczne muszg byé oparte na prawie i moga byé zmienione tylko przez konstytu-
cyjng i demokratyczna procedure zmiany aktu prawnego. Opinion on the Amend-
ments to the Constitution of Liechtenstein proposed by the Princely House of
Liechtenstein, adopted by the Venice Commission at its 53rd plenary session,

CDL-AD(2002)032, s. 5.
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poprawka ksigzeca jest krokiem wstecz w budowaniu monarchii
konstytucyjnej w Liechtensteinie i moze doprowadzi¢ do izolacji
Ksigstwa w ramach wspdlnoty panstw europejskich, a czlonkostwo
w Radzie Europy stanie si¢ problematyczne?2.

Opinie Komisji Weneckiej w stosunku do Luksemburga

W grudniu 2009 r. Komisja Wenecka wydala tymczasowg opinie
w sprawie zmian w Konstytucji Wielkiego Ksiestwa Luksemburga.
Wskazano, ze po nowelizacji z 1919 r. wladza suwerenna zostala
przyznana narodowi (w miejsce glowy panstwa). Dziewieé poprawek
przyjeto w latach 1945-1988, a dalsze 24 w okresie 1988-2008.
Komisja wspomniala o kolejnym ograniczeniu kompetencji glowy
panstwa w 2004 r. (zniesiono formalne prawo sankcji monarchy pod
propozycjg zmiany Konstytucji Wielkiego Ksiestwa). Autorzy opinii
wskazali, ze tekst luksemburskiej ustawy zasadniczej wydaje sie
przyznawaé monarsze duzo szerszy zakres kompetencji, niz ma to
miejsce w rzeczywistosci.

Komisja Wenecka wyraznie wskazuje, ze pozadane jest, aby w kon-
stytucji funkcjonowal zapis okreslajgcy monarchie jako konstytu-
cyjng?*. Komisja zauwazyla, ze Luksemburg obecnie jest demokracjg
parlamentarng, w ktérej zakres wladzy monarchy jest ograniczony do
postanowien Konstytucji i aktéw na jej podstawie wydanych (art. 52).
Wskazata tez cytowany we wprowadzeniu stosunek Komisji do réznych
modeli monarchii: ,,[wlyboér jednego z r6znych modeli monarchii
nie jest poddany krytyce do momentu, gdy taki wybor nie jest
zgodny z zasadami demokracji i praworzgdnosci”. Komisja taki
poglad pézniej kilkukrotnie powtérzyla (m.in. w Observations sur le
projet de révision constitutionnelle du Luxembourg?).

23 Tamze, s. 4-6, 12.

24 Projet d’avis sur le projet de révision constitutionnelle du Luxembourg,
CDL(2009)162; Proposition de révision portant modification et nouvel ordonnance-
ment de la Constitution du Luxembourg, CDL(2009)131, s. 43.

25 Observations sur le projet de révision constitutionnelle du Luxembourg

(J. Velaers), CDL(2009)160.
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Zdaniem Komisji konstytucja powinna wskazywaé sposéb miano-
wania regenta na czas wakatu, a takze zobowigzywa¢ monarche do
zachowania gwarancji proceduralnych na wypadek wprowadzenia
stanu nadzwyczajnego przez monarche (Komisja proponuje koniecz-
no$é konsultacji z sgdem konstytucyjnym)z.

W opiniach Komisji wspomniany zostal kryzys konstytucyjny
z 2008 r., kiedy to Wielki Ksigze Henri poinformowal, ze nawet
w przypadku przyjecia przez parlament ustawy dopuszczajgcej
eutanazje, nie zlozy na jej tekscie swojego podpisu, co tym samym
doprowadzi do odrzucenia ustawy?’. Ostatecznie doprowadzono do
kolejnego ograniczenia prerogatyw monarszych (na co wyrazit zgode
monarcha) i nowelg z 2009 r. w miejsce zdan ,Wielki Ksigze¢ nadaje
sankcje ustawom i promulguje je. Powiadamia On o swoim posta-
nowieniu w ciggu trzech miesiecy od glosowania w Izbie” pojawito
sie ,Wielki Ksigze promulguje ustawy w przeciggu trzech miesiecy
od glosowania w Izbie” (art. 34), tym samym odebrano Wielkiemu
Ksieciu prawo sankcjonowania ustaw, pozostawiajgc w ramach jego
kompetencji czysto techniczng czynnoé¢ promulgacji ustaw.

Komisja Wenecka w innym fragmencie tej samej opinii dos¢ sze-
roko odniosta sie do wspomnianej juz wezeéniej kwestii sankcjono-
wania ustaw. Jej autorzy zauwazyli, ze podpis skiadany pod ustawg
potwierdza zaréwno poprawno$é¢ przepiséw, jak i przestrzeganie

26 Interim Opinion on the Draft Constitutional Amendments of Luxembourg...,
dz. cyt., s. 4-5, 12-14, 19.

27 Niemalze identyczna sytuacja miala miejsce w przypadku odmowy podpisa-
nia ustawy dopuszczajgcej aborcje w Belgii. Wowczas krél Baldwin I Koburg poin-
formowal premiera, ze w zwigzku z tym, ze jest katolikiem, jego sumienie nie po-
zwala mu podpisac sie pod ustawg dopuszczajgca przerywanie cigzy. Krél zgodzit
sie jednak na dwudniowe (45 czerwca 1990 r.) zozenie urzedu, aby kontrowersyj-
ng ustawe mogli podpisaé zastgpujgcy go czlonkowie gabinetu.

Comments on the Constitutional Amendments Proposed by the Princely Ho-
use..., s. 4.

28 Iuxembourg strips monarch of legislative role, ,The Guardian”, 12.12.2008,
httpu’lwww.guardian.co.ukfwurldf2008/ded12.fluxembourg-munarchy, 13.05.2013;
Luxembourg to reduce duke’s power, 3.12.2008, ,BBC News", http //news.bbc.co.uk/2/
hi/europe/7763539.stm, 13.05.2013; Interim Opinion on the Draft Constitutional

Amendments of Luxembourg..., s. 3.
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zasad rzadzacych sig przyjmowaniem aktu prawnego, a przyjety akt
jest wykonalny. Stgd sygnowanie ustawy jest powierzone w wigk-
szo$ci przypadkéw (tj. monarchii) suwerenowi, ktéry wykonuje te
prerogatywe, przenoszgc odpowiedzialno$é polityczng za ten akt na
odpowiedzialny przed nim rzgd. Taka sytuacja ma miejsce w Belgii,
Danii, Holandii, Hiszpanii i Norwegii, a takze w monarchii brytyj-
skiej, ktéra jednak — gléwnie ze wzgledu na brak jednego aktu praw-
nego o charakterze konstytucji — jest przypadkiem wyjatkowym. Nie
bez zdziwienia mozna jednak zauwazyé, ze Komisja w sposéb bardzo
jasny wskazuje, Ze przyznanie monarsze samego prawa promulgacji
(a nie skladania sankcji) bgdZ wyposazania w owe prawo rzgdu jest
kwestia celowosci czy tez praktycznosci. Na obrong Komisji warto
jednak odnotowaé, ze wskazuje ona rozwigzanie optymalne: ogla-
szanie ustaw pozostaje w rekach monarchy, a polityczna odpowie-
dzialno$é za promulgacje ponosi odpowiedni czlonek egzekutywy.
Dazenie do odebrania monarsze prawa do sankcjonowania ustaw
znajduje dobre umotywowanie we wspomnianych wezesniej skrétowo
wydarzeniach z 2008 r.2°

Autorzy opinii wskazujg, ze problem podmiotu odpowiedzialnego
za dokonywanie formalnego aktu mianowania wysokich urzed-
nikéw panstwowych w wielu monarchiach parlamentarnych
pozostaje w gestii glowy panstwa, ktéry wykonuje owg prerogatywe
w ramach przeniesienia odpowiedzialnosci politycznej na czlonka
rzadu, a kwestia pozostawienia tego mechanizmu bgdz jakakolwiek
jego zmiana jest wylgcznie kwestig politycznego wyboru, a nie
sprawg zasad ustrojowych.

W podobny sposéb Komisja traktuje kwesti¢ orzekania sagdow
i trybunaléw w imieniu monarchy i/lub narodu. Samo usta-
lenie, ze wyroki zapadaja w imieniu glowy panstwa ma jedynie
wymowe symboliczng, pokazujgcg, ze monarcha jest jedynie straz-
nikiem instytucji wymiaru sprawiedliwosci, ale kwestia wskazania
podmiotu, w ktérego imieniu bedg zapadaé wyroki, jest zdaniem
Komisji wylgcznie kwestig politycznego wyboru. W podobny sposéb

29 Interim Opinion on the Draft Constitutional Amendments of Luxembourg...,
s. 15-16.
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Komisja wypowiada si¢ w kwestii podmiotu politycznego wyznaczo-
nego do dokonania formalnego aktu mianowania sedzi6éw®.

W proponowanym tekscie nowej ustawy zasadniczej Komisja
Wenecka proponuje, by monarcha byl uwazany za glowe paristwa,
byl symbolem jego jednosci i gwarantem niepodleglosci, posiadat
prawo laski, sktadat slubowanie przed parlamentem, byl czlonem
wladzy wykonawczej (ale wylgcznie w ramach zadan przewidzianych
przez Konstytucje Wielkiego Ksiestwa i ustawy). Komisja uwaza,
ze pozgdane bylyby artykuly dotyczgce: nienaruszalnosci osoby
monarchy (a takze nienaruszalnosci jego mieszkania i zapewnienia
mu godziwej pensji za wykonywane zadania jako glowa panstwa),
kompetencji w przypadku stanu nadzwyczajnego, mozliwosci raty-
fikowania traktatéw, prawa do samodzielnego wypowiadania wojny
(gdy parlament nie moze zosta¢ zwolany), pozostawania najwyzszym
zwierzchnikiem sil zbrojnych, kwestii rozwigzania parlamentu oraz
mianowania i odwolywania czlonkéw rzgdu (ale tylko formalnie, tj.
na wniosek innego organu), a o wypelnieniu wakatu i wyznaczeniu
regenta w przypadku braku potomka decydowa¢ winien parlament?'.

Opinia Komisji Weneckiej w odniesieniu do Andory,
Belgii, Danii i Monako

Nalezy zauwazyé, ze o ile w odniesieniu do pozycji monarchy liech-
tensteinskiego i luksemburskiego Komisja Wenecka zabierala glos
bardzo szeroko, to w odniesieniu do pozostalych panstw liczba opinii
i zdan w nich zawartych w kwestii pozycji ustrojowej monarchiczne;j
glowy panstwa jest bardzo mala.

W przypadku Andory w raporcie autorstwa Francois Luchaire
zwrécono uwage na pozycje obu wspoétksigzat®?, ktérg poréwnac

30 Tamze, s. 18.

31 Projet d’avis sur le projet de révision constitutionnelle...; Proposition de
révision portant modification et nouvel ordonnancement..., s. 12-33.

32 Andora jest diarchig. Glowa panstwa jest ex officio prezydent Republiki
Francuskiej oraz biskup katalonskiej diecezji Seo de Urgell.
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mozna z brytyjska i hiszpanskg glowg parnstwa (rola ograniczajaca
si¢ do funkeji symbolicznej i reprezentacyjnej, niepozwalajgca na
angazowanie sie w prowadzenie biezgcej polityki), choé¢ wskazuje sig
na przyshugujace wspotksigzetom (a nie przyslugujgce monarchom
hiszpanskiemu i brytyjskiemu) prawo zwracania sie z wnioskiem
do Trybunatu Konstytucyjnego. Owa pozycja ustrojowa nie jest pod-
dana jakiejkolwiek ocenie ekspertéw Komisji, na co warto zwrdcié
uwage®®, Réwniez nie poddano ocenie pozycji ustrojowej belgijskiej
glowy panstwa w 2000 r. P. Vandernoot wskazal jedynie, ze Belgia
jest monarchig konstytucyjng, rola glowy paristwa sprowadza si¢ do
powolywania i odwolywania ministréw (ale tylko w oparciu o wigk-
szo$¢ parlamentarng), a takze sedziéw (na wniosek parlamentu),
a akty monarchy przyjmowane sg za posrednictwem ministrow,
ktorzy za owe akty ponosza odpowiedzialnoéé polityczng®.

W kwestii Monako w 2008 r. Komisja Wenecka wypowiedziala
sie w sprawie Sgdu Najwyzszego, wskazujac, ze oktrojowanie konsty-
tucji w 1911 r. wprowadzilo w Monako monarchie konstytucyjng, co
zostalo potwierdzone pézniej w 1962 i 2002 r.% Dwa lata wczesnie]
Komisja Wenecka zwrécila uwage na ewolucje duniskiej monarchii
z absolutnej (w 1660 r.) do konstytucyjnej (dzigki Konstytucji Kré-
lestwa z czerweca 1849 r.). Monarcha ma obecnie prawo mianowania
sedziéw, jednak tylko na wniosek ministra sprawiedliwosci. Komisja
w swoim dokumencie wspomina o mozliwodci oskarzenia przed
Najwyzszym Trybunalem Krélestwa oséb o przestepstwa, ktore
monarcha uzna za szczegblnie niebezpieczne dla paristwa, ktérg

33 IXe Conférence internationale de Erevan «le principe d’état de droit dans la
pratique de la justice constitutionnelle», Rapport: «Andorre et son Tribunal consti-
tutionnel», CDL-ITJ(2004)049, s. 2.

%4 Séminaire sur les «litiges concernant le pouvoir constitutionnel des autorités
publiques devant la Cour constitutionnelle» organisé par la Commission de Venise
en coopération avec la Cour constitutionnelle d’Arménie — La prévention et le
reglement des conflits entre 'Etat fédéral et les entités fédérées en Belgique, CDL-
-JU(2000)028, s. 2-5.

35 Supreme Court of Monaco — Working Document for the Circle of Presidents
of the XIVth Conference of European Constitutional Courts, CDL-JU(2008)014,

8. I—Sn
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krél (Iub krélowa) moze wykonaé jednak dopiero po wyrazeniu zgody
przez parlament?3®.

Konkludujgc, nalezy przede wszystkim zauwazyé, ze pozgdana
przez Komisje Wenecka pozycja glowy panstwa w monarchii euro-
pejskiej (wylgczajac Watykan) sprowadza sie do roli gléwnie sym-
bolicznej i reprezentacyjnej. Wobec tego nie podlega watpliwosei,
ze we wspolczesnej Europie Komisja Wenecka nie znajduje miejsca
dla monarchii absolutnych, czym nalezy miedzy innymi tlumaczyé
obecny status czlonkowski Stolicy Apostolskiej w Komisji Wenec-
kiej, a jedynym modelem monarchii jest forma ograniczona (parla-
mentarna, konstytucyjna). We wszystkich omawianych w artykule
opiniach i komentarzach eksperci Komisji w szczegélny sposéb
zwracali uwage na:

* postulowany zakaz blokowania wejscia w Zycie ustaw oraz no-
wel konstytucyjnych przez czynnik polityczny niepochodzgcy
z bezposérednich lub poérednich wyboréw, tj, monarche;

* niemozliwoéé funkcjonowania jako czlonka Rady Europy i Ko-
misji Weneckiej monarchii nierespektujacej zasad demokracji
i praworzadnosci;

* postulowany brak mozliwoseci arbitralnego dymisjonowania
rzgadu lub jego czlonka przez monarche;

* mozliwoéé przekazania parlamentowi prawa stanowienia
ustaw o sukcesji tronu w miejsce regulowania tych kwestii
arbitralnie przez samego monarche i/lub dom ksigzecy;

e koniecznosé przeniesienia odpowiedzialnosci politycznej za
znikome kompetencje monarsze na czlonka egzekutywy, ktéry
swoim podpisem zdejmuje z glowy panstwa odpowiedzialnos¢
polityczng i za ten czyn odpowiada przed szefem rzgdu i/lub
parlamentem (réwniez w przypadku aktéw stanowionych
przez monarche w obliczu stanu nadzwyczajnego);

36 Supreme Court of Denmark — Working document for the Circle of Presidents
of the Conference of European Constitutional courts, CDL-JU(2006)034, s. 2-3, 5.
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* konieczno$é pozbawienia wplywu monarchy na wybor se-
dziéw, ktérzy majg byé od niego niezalezni, a monarcha
powinien posiadaé jedynie prawo formalnego wreczenia aktu
nominacji.

Panstwami spelniajgcymi wymienione wyzej kryteria w Euro-
pie sa wszystkie monarchie europejskie. Wyjatek stanowig trzy
najmniejsze z nich: Watykan, Monako oraz Liechtenstein. W ich
przypadku zakres kompetencji glowy panstwa jest ograniczony
wylacznie prawem religijnym (jak jest to w przypadku Watykanu).
Z kolei w przypadku dwéch pozostalych monarchii oba ksigstwa
stanowig przyklad zaprzeczenia tezy o stopniowym ograniczaniu
kompetencji glowy panstwa (w przypadku nieomawianego szerzej
kazusu Monako warto chociazby wspomnie¢, ze bez zgody glowy
panistwa zadna zmiana ustawy zasadniczej nie moze by¢ skutecz-
na)?’. Bardzo ciekawa kwestig jest przyszios¢ tych trzech panstw. Czy
presja ze strony instytucji Rady Europy i Unii Europejskiej (ktérej
paristwem czlonkowskim nie jest zadne z trzech) w jakikolwiek
spos6b spowoduje w przyszlosci odejscie od silnej pozycji ustrojowej
monarchy? O ile w przypadku Watykanu niemal bez wahania mozna
odpowiedzieé negatywnie®, o tyle w przypadku obu ksigstw kwestia
zmian ustrojowych moze w duzej mierze zalezeé od dgzen spole-
czenistw obu panstw i ksigzat do glebszej integracji ze strukturami
europejskimi®.

Kwestig zastanawiajgcg jest brak odniesienia si¢ Komisji Wenec-
kiej do referendum z przelomu czerweca i lipca 2012 r., kiedy to grupa
obywateli, korzystajgc z instytucji ludowej inicjatywy ustrojodawczej,

37 G. Grinda, The Principality Of Monaco: State. International Status. Institu-
tions, The Hague 2010, s. 62-65.

38 Warto wspomnieé chociazby o jednym z cytatéw przypisywanym papiezowi
Benedyktowi XVI, ktéry mial powiedzieé, ze prawda (w tym i prawdy wiary) nie
moze podlegaé okresleniu przez wigkszosé gloséw (Mansfield, 2013).

3% Na dzisiaj (13.06.2013 r.) oba ksigstwa pozostajg poza strukturami Unii
Europejskiej, sg panistwami czlonkowskimi Rady Europy (Liechtenstein od 1978
roku, a Monako od 2004 r.) i Komisji Weneckiej, a Ksiestwo Liechtensteinu od 1991
roku uczestniczy w strukturach Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu,
a od 1995 roku w strukturach Europejskiego Obszaru Gospodarczego.
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domagala sie usuniecia ksigzecego prawa wetowania ustaw przyje-
tych w referendum i/lub przez parlament. W rezultacie referendum
stosunkiem gloséw obywateli 11 681 do 3602 odrzucono mozliwos¢é

ograniczenia ksigzecego prawa weta legislacyjnego®.

Marcin EFukaszewski

In search of the European model of the political system. European
monarchies in the opinions of the Venice Commission

In Europe, there we have 12 monarchies, of which 11 are Member States of the
Venice Commission (European Commission for Democracy through Law), which is
responsible for issuing opinions on constitutional amendments and advising on mat-
ters of constitutional law. The article is an attempt to create a synthetic model of
monarchy, which is the result of the opinions and comments of experts of the Venice
Commission. First of all, on the basis of opinions on constitutional amendments in
both: Liechtenstein and Luxembourg, the author is trying to point out what rules
standing at the foundation of modern European monarchy are highlighted by the
experts of the Commission.
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