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nalezy do kluczowych instytucji systemu parlamentarno-gabinetowe-

go. Wiaze si¢ z instytucja wotum nieufnosci zarowno dla rzadu, jak
ijego poszczegolnych cztonkow. Nawiazuje do potrzeby uzyskania wotum zaufa-
nia parlamentu jako warunku podjecia przez rzad aktywnos$ci. Cho¢ poszczegdlne
instytucje odpowiedzialnosci politycznej r6znig si¢ miedzy soba, to jednak oparte
sa na tej samej podstawowej idei, zaktadajacej rzad reprezentatywny i podlegaja-
cy kontroli ze strony przedstawicieli spoteczenstwa.! Odpowiedzialnosc¢ politycz-
na (parlamentarna) jest sposobem uksztattowania w panstwach liberalno-demo-
kratycznych ,,powigzan migdzy wladzg ustawodawczg i wykonawcza oraz forma
wypelniania przez parlament funkcji kontrolnej wobec egzekutywy. Jest odpowie-
dzialnoscig za polityczny kierunek sprawowania urzedu, celowo$¢ prowadzonej
polityki, trafno$¢ decyzji i sposob realizacji polityki”.? Wskazuje si¢, ze odpowie-

Zagadnienie odpowiedzialnosci politycznej rzadu przed parlamentem

! Zob. J. P. Olsen, The Institutional Basis of Democratic Accountability, ,,West European Poli-
tics” 2013, nr 3, s. 449.

2 B. Dziemidok-Olszewska, Odpowiedzialnos¢ polityczna (parlamentarna), [w:] Encyklope-
dia politologii. Instytucje i systemy polityczne, red. B. Dziemidok-Olszewska, W. Sokoét, wyd. 2,
Warszawa 2012, s. 325.
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dzialnos¢ polityczna stanowi kamien wegielny wspotczesnej demokracji: kieruje
ona system polityczny w stron¢ interesu publicznego i umozliwia realizacj¢ zasad
autonomii i samostanowienia, ktore sg podstawg demokratycznej polityki.* Cho-
dzi przy tym zaréwno o odpowiedzialno$¢ polityczng rzadoéw krajowych, jak i in-
stytucji miedzynarodowych (np. Komisji Europejskiej)?, postrzegang w szerszej
formule politycznej odpowiedzialnosci w Europie.’ Odpowiedzialno$¢ polityczna
nabrala przy tym nowego wymiaru w dobie mediatyzacji polityki.°®

Z kolei odpowiedzialnos¢ konstytucyjna (prawnokonstytucyjna) nawigzuje
do odpowiedzialnosci za naruszenie konstytucji lub ustaw przez wysokich urzed-
nikow panstwowych. Z reguty nastgpuje w systemie parlamentarno-gabinetowym
przed specjalnie do tego celu powotanym organem (Trybunat Stanu). W systemie
prezydenckim Standéw Zjednoczonych ma tu zastosowanie instytucja impeach-
ment.

Natomiast politycy, w pozostalych sytuacjach, z reguly odpowiadajg za na-
ruszenie prawa przed sagdami zwyktymi. Dotyczy to rowniez odpowiedzialnosci
karnej, z tym ze tryb jej egzekwowania moze by¢ korygowany ze wzgledu na
posiadanie immunitetu materialnego lub formalnego. Odpowiedzialnos¢ prawna
oparta jest na zatozeniu, ze ,,kazdy podmiot prawa, ktory narusza swoim zacho-
waniem obowigzujacg norme prawng, powinien ponies¢ konsekwencje okreslo-
ne przez obowigzujace prawo. W przypadku jednak uchylenia si¢ od poniesienia
konsekwencji moga by¢ natozone na niego sankcje prawne wedtug obowiazuja-
cego prawa i skonkretyzowane przez uprawniony do tego odpowiedni organ”.’

Na tle tak scharakteryzowanego podstawowego schematu odpowiedzialnosci
wypada odnotowac, jak te sprawy postrzega Zgromadzenie Parlamentarne Rady
Europy. To reprezentatywne gremium parlamentarzystow europejskich zabiera
glos w sprawach rozwoju europejskiego, wzbudzajacych watpliwosci lub wyma-
gajacych zmiany polityki w panstwach czlonkowskich w okre§lonym zakresie.
Dlatego warto si¢ zastanowi¢, z jakich pobudek Zgromadzenie zaj¢to si¢ tym za-
gadnieniem, przyjmujac w dniu 26 czerwca 2013 r. uchwale w sprawie potrzeby
odseparowania odpowiedzialno$ci politycznej i karnej.®

3 Por. Political Accountability, red. R. Bellamy, A. Palumbo, Farnham 2010.

4 Zob. T. V. Olsen, The Political Constitution of the EU Citizens Rights Regime, ,,Journal of
European Public Policy” 2011, nr 1, s. 38.

S Por. Political Accountability in Europe, Which Way Forward?: A Traditional Concept of Par-
liamentary Democracy in a EU Context, red. L. Verhey, H. Broeksteeg, I. van den Driessche, Gron-
ingen 2008.

¢ Zob. G. Thessen, Ehen Good News is Scarce and Bad News is Good: Resposibilities and Op-
position Possibilities in Political Agenda-Setting, ,,European Journal of Political Research” 2013,
nr 3, s. 367.

7 Zob. A. Demczuk, Odpowiedzialnos¢ prawna, [w:] Encyklopedia politologii..., s. 326.

8 Zob. Parliamentary Assembly, Resolution 1950 (2013). Keeping political and criminal re-
sponsibility separate. Assembly debate on 28 June 2013. Doc. 13214, report of the Committee on
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OGOLNA CHARAKTERYSTYKA RADY EUROPY

W dniu 5 maja 1949 r., mocg traktatu podpisanego w patacu St. James
w Londynie’, przyjety zostat Statut Rady Europy (RE), ktory stworzyt podstawy
prawne do dziatalnos$ci tej jednej z najstarszych i najwazniejszych europejskich
organizacji migdzynarodowych.!” Zakres jej dziatania jest szeroki, a wytaczone
z niego zostaly jedynie sprawy obronnosci. Szczeg6lng jednak wage przywiazuje
ta organizacja, majaca siedzib¢ w Strasburgu, do tworzenia i wdrazania w zycie
standardow dotyczacych demokracji, rzadoéw prawa i ochrony praw cztowieka.'!
Rada Europy bywa okreslana ,,pionierem i gwarantem praw czlowieka i demo-
kracji”'?, za ,,perte w koronie” jej systemu konwencyjnego uwaza si¢ Konwencje
0 Ochronie Praw Podstawowych i Ochrony Wolnosci (zwana Europejska Kon-
wencja Praw Czlowieka)'?, otwartg do podpisu 4 listopada 1950 r. (weszta w zycie
3 wrzesnia 1953 r.), na strazy ktorej stoi Europejski Trybunat Praw Cztowieka.'
Orzecznictwo tego organu jest istotnym mechanizmem konkretyzacji i rozwoju
standardow demokratycznych. '3

Rada Europy jest organizacja wspotpracy miedzyrzadowej.'® Cztonkami sa
panstwa (obecnie — wedtug stanu w dniu 1 lipca 2013 r. — 47; nie nalezy tylko
Bialorus, niespetniajgca progowych kryteriow cztonkostwa, Kosowo — niemajace
pelego uznania mi¢edzynarodowego oraz Stolica Apostolska ze wzgledu na swa
specyfike, ktora ma jednak status obserwatora), a gtownym organem decyzyj-
nym jest Komitet Ministrow, w sktad ktorego wchodza ministrowie spraw zagra-
nicznych panstw cztonkowskich (na co dzien zastgpuja ich stali przedstawiciele

Legal Affairs and Human Rights, rapporteur: Mr Omtzigt. Doc. 12531, opinion of the Committee
on Political Affairs and Democracy, rapporteur: Mr Van der Maclen. Text adopted by the Assembly
on 28 June 2013 (27" sitting).

? Statut Rady Europy, Londyn 5 maja 1949 r., European Treaty Series nr 1. Tekst polski: Dz. U.
z 1994 1. nr 118, poz. 565. Zob. Wybor konwencji Rady Europy, Warszawa 1999, s. 13.

10 Zob. Z. M. Doliwa-Klepacki, Rada Europy 1949—1991, Biatystok 1991, s. 19; J. Kaczmarek,
Rada Europy, Wroctaw 2002, s. 21.

1 Zob. L. Pratchett, V. Lowndes, Developing Democracy in Europe: An Analytical Summary of
the Council of Europe, Strasbourg 2004, s. 67.

12 Por. The Council of Europe: Pioneer and Guarantor for Human Rights and Democracy, red.
R. Kicker, Council of Europe, Strasbourg 2010.

13 Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Treaties, ETS nr 005. Pol-
ski tekst: Dz. U. z 1993 r. nr 61, poz. 284 oraz Dz. U. z 1998 r. nr 147, poz. 962. Por. Wybor kon-
wencji..., s. 27.

14 Zob. A. Bisztyga, Europejski Trybunat Praw Czlowieka, Katowice 1997, s. 61.

15 Zob. Nowy Europejski Trybunat Praw Cziowieka. Wybor orzeczen 1999-2004, opr. M. A.
Nowicki, Zakamycze 2005, s. 17.

' Por. J. Lovecy, Framing Decisions in the Council of Europe: An Institutionalist Analysis, [w:]
Decision-Making within International Organizations, red. B. Reinalda, B. Verbeek, London 2004.
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panstw przy RE, tworzacy Komitet Delegatow Ministrow).!” Rozbudowany jest
system organéw pomocniczych, gtdwnie o charakterze komitetow zarzadzajacych
(steering committees), gdzie specjali§ci z danych dziedzin, wydelegowani przez
rzady, przygotowuja projekty dokumentow Komitetu Ministrow — konwencji i za-
lecen.'®

Cechg RE jest rowniez znaczacy wymiar parlamentarny, w postaci Zgroma-
dzenia Parlamentarnego."” Zasiadaja w nim delegowani przez parlamenty naro-
dowe parlamentarzysci, przy czym sktad delegacji narodowej musi uwzglednia¢
uktad sit w parlamencie, a poddane jest to kontroli ze strony Zgromadzenia w ra-
mach tzw. procedury zatwierdzania pelnomocnictw. Dzigki temu Zgromadzenie,
cho¢ nie pochodzi z wyborow, ma walor reprezentatywnos$ci w stosunku do eu-
ropejskiej opinii publicznej i okreslane bywa sumieniem Europy. Zgromadzenie
ma istotne uprawnienia opiniodawcze (m.in. opiniuje projekty konwencji, prze-
kazane przez Komitet Ministréw), inspiracyjne (m.in. drogg zalecen adresowa-
nych do Komitetu Ministrow zgtasza propozycje przeksztalcen instytucjonalnych
w RE), a takze kreacyjne (powotuje m.in. sekretarza generalnego RE i jego za-
stepcow, cztonkéw Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, Komisarza Praw
Czlowieka).

Istotne znaczenie ma rowniez Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Eu-
ropy, skupiajacy w dwu izbach (Izba Wtadz Lokalnych, Izba Regionéw) przedsta-
wicieli srodowisk samorzagdowych. Kongres spetnia funkcje opiniodawczg w sto-
sunku do Komitetu Ministréw (przedktada mu propozycje w sprawie rozwoju de-
mokracji na szczeblu lokalnym i regionalnym) i Zgromadzenia Parlamentarnego,
a takze promuje wspolprace migdzy wladzami regionalnymi i lokalnymi.?

Aparatem urzgdniczym RE, odgrywajacym istotng role w przygotowywaniu
dokumentow organdéw organizacji, kieruje Sekretarz Generalny.?!

OGOLNA CHARAKTERYSTYKA SYSTEMU AKSJOLOGICZNEGO
RADY EUROPY

Dla poznania systemu aksjologicznego RE podstawowe znaczenie ma Statut
Rady Europy. Stanowi on niewatpliwie zroédlo wiedzy o tym, jakimi motywacja-
mi kierowali si¢ tworcy tej organizacji miedzynarodowej, podejmujac decyzje
0 jej powstaniu. Panstwa cztonkowskie — jak czytamy w Preambule — wyrazity

17 Zob. G. de Vel, The Committee of Ministers of the Council of Europe, Strasbourg 1995, s. 15.

18 Zob. J. Jaskiernia, Instytucje Rady Europy, [w:] Encyklopedia politologii, t. 1. Instytucje
i systemy polityczne, red. B. Dziemidok-Olszewska, W. Sokot, wyd. 2, Warszawa 2012, s. 202.

19 Zob. J. Jaskiernia, Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy, Warszawa 2000, s. 57.

20 Zob. Statutory Resolution and Charter of the Congress of Local and Regional Authorities of
Europe, Strasbourg 2002, s. 1-2.

21 Zob. J. Jaskiernia, Rada Europy po 60 latach istnienia, ,,Pafstwo i Prawo” 2009, z. 5, s. 6.
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przekonanie, ze ,,utrwalenie pokoju oparte na sprawiedliwosci 1 wspotpracy mig-
dzynarodowej ma podstawowe znaczenie dla przetrwania spotecznosci ludzkiej
i cywilizacji”. Pokdj, wspolpraca i sprawiedliwos¢ migdzynarodowa byly wigc
tymi warto$ciami, ktoérych osiagniecie miato utatwi¢ powstanie RE.

Dla autorow Traktatu londynskiego demokracja polityczna i spoteczna byly
nierozdzielne. Nie wyobrazali sobie bowiem pokoju bez postgpu ekonomiczne-
go 1 spolecznego. Zbrodnie i straszliwe doswiadczenia, jakie wystapity podczas
IT wojny $wiatowej, pozwolity przekona¢ wielu ludzi o zywotnej potrzebie wspot-
pracy mig¢dzynarodowej, umozliwiajgcej zapobieganie konfliktom i stworzenie
warunkoéw owocnej wspotpracy migdzy panstwami. Rada Europy stata si¢ sym-
bolem i wcieleniem — zwlaszcza w okresie zimnej wojny — wspdlnego przywia-
zania Europy Zachodniej do demokracji liberalnej. Rozszerzenie Rady wzmoc-
nito jej role jako ,,organizacji obrony i wspierania pluralistycznej demokracji
w Europie”.?

Celow tych nie udatoby si¢ jednak najprawdopodobniej osiagnaé za pomoca
utworzenia RE, gdyby nie §wiadomos$¢ wspolnego dziedzictwa narodow, dajaca
nadzieje, ze taka wspolpraca moze przynies¢ oczekiwane rezultaty. Panstwa-za-
lozyciele potwierdzity, jak gtosi Preambuta, ,,swoje glebokie przywigzanie do du-
chowych i moralnych wartosci stanowigcych wspoélne dziedzictwo ich narodéw
i zrodto zasad wolnosci osobistej, swobdd politycznych i praworzadnosci, ktore
stanowig podstawe kazdej prawdziwej demokracji”. Nieprzypadkowo wigc RE
okreslana bywa ,,organizacja demokratycznych panstw Europy”.?

Czy wspdlne dziedzictwo jest przestankg konstruowania kategorii dobra
wspolnego? Niewatpliwie takie wartosci, jak wolnosci osobiste, swobody po-
lityczne, praworzadno$é, bedace podstawa demokracji, tworza element dobra
wspdlnego w wymiarze poszczegolnych panstw. Skoro nawigzuja do wspolne-
go dziedzictwa tych naroddw, to niewatpliwie z chwilg utworzenia RE majg si¢
sta¢ dobrem wspdlnym postrzeganym w szerszym, mi¢edzynarodowym wymiarze.
Dobrem wspolnym majg by¢ wiec w zatozeniu zarowno te wartosci, jak i Rada
Europy, ktora stajac na strazy tych wartosci, sama w sobie ma sta¢ si¢ dobrem
wspolnym dla tworzacych ja panstw.?*

W Preambule zostaty zreszta wyartykutowane szczegétowe motywacje z tym
zwigzane. Wynikaty one z przekonania, ze ,,dla utrzymania i dalszego urzeczy-
wistniania tych idealdow w interesie postepu spolecznego i ekonomicznego za-

22 F. Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady Europy. W strong ogdlnoeuropejskiej przestrzeni
prawnej, przekt. M. A. Nowicki, Warszawa 2006, s. 18.

2 H. Izdebski, Rada Europy. Organizacja demokratycznych panstw Europy i jej znaczenie dla
Polski, Warszawa 1996, s. 9.

24 Zob. J. Jaskiernia, Elementy dobra wspolnego w systemie aksjologicznym Rady Europy, [w:]
Dobro wspolne. Problemy konstytucyjnoprawne i aksjologiczne, red. W. Wolpiuk, Warszawa 2008,
s. 105.
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chodzi potrzeba Scislejszej jednosci wszystkich wyznajacych zblizone poglady
krajow europejskich”. Dlatego tez panstwa uznaly, ze ,,w celu zado$¢uczynienia
tej potrzebie i wyrazanym aspiracjom ich narodow nalezy stworzy¢ organizacje
skupiajaca w $cislejszym zwigzku panstwa europejskie”.

Nie ulega wigec watpliwosci, ze u podstaw utworzenia RE lezata idea ,,Sci-
slejszej jedno$ci panstw”, nawigzujaca do ,,wspolnego dziedzictwa narodow”,
opartego na swobodach osobistych, wolno$ciach politycznych i praworzadnosci.
Wspolnym dobrem miat wigc by¢ — w aspekcie zewnetrznym — pokoj oparty za
sprawiedliwos$ci 1 wspotpracy migdzynarodowej, a w aspekcie wewnetrznym —
swobody osobiste, wolno$ci polityczne i praworzadno$é. Istotna mysl, ktora tutaj
zostala wyartykulowana, wigzata si¢ z teza, ze nie bedzie trwatego pokoju, jesli
ustroje panstw nie beda oparte na zasadach demokracji. Jesli bowiem toleruje
si¢ nieprzestrzeganie praw czlowieka w uktadzie wewngtrznym, to tym samym
powstaje ryzyko hotdowania tendencji naruszania praw innych panstw i narodow.
Praktyka ustrojowa panstw totalitarnych niosta tu istotne do§wiadczenia.

Ten system aksjologiczny RE ulegt wzbogaceniu i konkretyzacji w trakcie
funkcjonowania tej organizacji migdzynarodowej. Dzialalno$¢ RE pokazata bo-
wiem, ze jednym z zasadniczych kierunkow jej pracy jest tworzenie standardow
konstytucyjnych, ukierunkowanych na demokratyczny rozwoj ustrojow poli-
tycznych panstw cztonkowskich.?® Juz zreszta od samego poczatku istnienia RE
,ucielesnienie i nadawanie niezwykle konkretnej formy warto$ciom zawartym w
takich pojeciach, jak prawa cztowieka, panstwo prawa i demokracja, stanowito
trzon jej dziatalnosci”.?¢ Cho¢ obszar prawa konstytucyjnego nalezy do suwe-
rennych rozstrzygnig¢ panstwa, to jednak nie pozostaje on poza oddziatywaniem
organizacji mi¢dzynarodowej. Chodzi przy tym nie tylko o upowszechnianie de-
mokratycznych rozwigzan konstytucyjnych, ale o tworcze wptywanie na ksztatt
ustrojow panstw ubiegajacych si¢ o cztonkostwo.?’

Podstawowe znaczenie ma kwestia charakteru prawnego dokumentéow po-
wstajacych w systemie RE. Obejmuje on dwie kategorie. Pierwsza stanowia
umowy migdzynarodowe majgce charakter aktdow prawnie wigzacych w sys-
temie prawa miedzynarodowego, ktore przybieraja z reguly forme konwen-
cji. Cho¢ ta forma ma znaczenie decydujace, to jednak do kategorii tej nalezy
tez zaliczy¢ instrumenty wystepujace pod nazwa kart, umow, porozumien lub

25 Zob. J. Jaskiernia, Polityczny wymiar objecia panistw Europy Srodkowej i Wschodniej stan-
dardami demokratycznymi Rady Europy, ,Nowa Polityka Wschodnia” 2011, nr 1, s. 15.

20 J, Dinsdale, Rola Rady Europy w ustalaniu standardow w zakresie praw czlowieka, ,,Biuletyn
Osrodka Informacji Rady Europy” 1999, nr 1, s. 8.

27 J. Jaskiernia, Council of Europe’s Activities in the Fiedl of Setting-up Constitutional Stan-
dards, [w:] Law in Greater Europe. Towards a Common Legal Area. Studies in Honour of Heinrich
Klebes, red. B. Haller, H.Ch. Kriiger, H. Petzold, The Hague—London 2000, s. 22.



Odpowiedzialno$¢ polityczna i odpowiedzialnos¢ karna politykow... 85

uktadoéw.?® Powstato ich — wedtug stanu na dzien 1 kwietnia 2014 r. — 214, z tym
ze liczba ta obejmuje rowniez modyfikacje konwencji i protokoty dodatkowe. Od
2005 r. stosowana jest ich jednolita nazwa: ,.konwencja Rady Europy”. System
konwencyjny RE tworzy dzisiaj zasadniczy zreb europejskiej przestrzeni praw-
nej® 1 ma istotne znaczenie w procesie unifikacji i zblizania prawa europejskiego
pojmowanego sensu largo.

Istotng grupe stanowia tez konwencje majace wzmocni¢ wspotprace w spra-
wach karnych w celu lepszego przygotowania panstw cztonkowskich do zwal-
czania przestgpczosci we wszystkich jej przejawach. Nalezg tu: Europejska kon-
wencja o ekstradycji*’, Europejska konwencja o zwalczaniu terroryzmu®' wraz
z protokotem zmieniajacym??, Konwencja w sprawie prania dochodéw pochodza-
cych z przestepstwa, ich ujawniania, zajmowania i konfiskaty** oraz Konwencja
o cyberprzestepczosei.®*

Drugg kategori¢ tworzg akty zaliczane do tzw. migkkiego prawa (soft
law)®, ktére nie maja mocy prawnie wiazacej, niemniej jednak odgrywaja
istotng rolg w ukierunkowaniu dziatalnosci panstw cztonkowskich RE.** Na-
leza do tej kategorii w szczegodlnoscei zalecenia Komitetu Ministrow RE* oraz
uchwatly i zalecenia Zgromadzenia Parlamentarnego RE.*® W pi$miennictwie
naukowym sa one okre$lane jako ,standardy zalecane”, majace ,,duza wage
moralng”™* i ,sile inspiracyjng”™', a takze posiadajace charakter ,,zobowigzania

28 Zob. J. Polakiewicz, Treaty-Making in the Council of Europe, Strasbourg 1999, s. 29.

¥ Zob. G. Buquicchio, P. Garonne Vers un espace constitutionnel commun? Le réle de la Com-
mission de Venise, [w:] Law in Greater Europe, s. 5.

3% European Treaty Series (ETS), nr 24.

SLETS, nr 90. Por. J. Jaskiernia, Uwarunkowania skutecznosci zwalczania terroryzmu w $wietle
prac Rady Europy, [w:] Jednostka i spoleczenstwo wobec zagrozen terroryzmu, Biuro Informacji
Rady Europy, Biuletyn 2000, nr 1, s. 80.

2 ETS, nr 190.

B ETS, nr 141.

M ETS, nr 185.

35 Zob. J. Jaskiernia, Znaczenie standardéw Rady Europy o charakterze ,,migkkiego prawa”
[w:] lus est ars boni et equi. Ksiega pamigtkowa z okazji 5-lecia Wydzialu Prawa Wyzszej Szkoly
Menedzerskiej w Legnicy, red. N. Szczgch, Legnica 2010, s. 531

3¢ Zob. F. Benoit-Rohmer, H. Klebes, op. cit., s. 121.

37 Zob. G. de Vel, op. cit., , s. 46.

38 Zob. J. Jaskiernia, Zgromadzenie Parlamentarne ...,s. 151.

3 AM. Deren, A. Kudtaszyk, Zarys europejskiej konwencji wolnosci radiofonii i telewizji
w prawie miedzynarodowym, [w:] Mass media w systemie komunikacji spotecznej, red. A. Kudta-
szyk, A. Markiewicz, Wroctaw 1995, s. 41.

40R. Bierzanek, J. Symonides, Prawo migdzynarodowe publiczne, Warszawa 1998, s. 115-116.

T, Gorzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej. Orzecznictwo Sqdu
Najwyzszego, Naczelnego Sqdu Administracyjnego i Trybunatu Konstytucyjnego, Zakamycze 1995,
s. 41.
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politycznego”.** Przy ocenie ich znaczenia nalezy uwzglednié, ze RE nazywana
jest ,,organizacjg warto$ci”’, a w tej sytuacji panstwa, ktére dobrowolnie do niej
przystapity po to, by wspdlnie kreowac¢ standardy, a nastgpnie wdrazac je do prak-
tyki ustrojowej, powinny je realizowac bez wzgledu na ich charakter prawny.** Sg
to przeciez, zwlaszcza w odniesieniu do zalecen Komitetu Ministrow RE przyj-
mowanych z reguty w drodze konsensu, dokumenty wyrazajace jednolita wole
rzadow panstw cztonkowskich podazania w okreslonym kierunku. Byloby wigc
rzeczg nielogiczng tolerowanie sytuacji, gdy panstwo dobrowolnie godzi si¢ na
cztonkostwo w organizacji mi¢edzynarodowej i przyjmuje okreslony typ zobowia-
zan, a nastgpnie odmawia ich realizacji.

Analizujac rozwdj dziatalnos$ci RE, mozna dostrzec, ze na kolejnych etapach
organizacja ta si¢ga po coraz bardziej doskonate formy standardow prawnych.*
Niejednokrotnie punktem wyj$ciowym sg to jedynie standardy z obszaru ,,miek-
kiego prawa”, z reguly najpierw przyjmujace forme zalecen Zgromadzenia Parla-
mentarnego (adresowanych do Komitetu Ministrow), a pdzniej zalecen Komitetu
Ministrow (adresowanych do panstw cztonkowskich). Nastepnie, w miare groma-
dzenia do$wiadczen zwiazanych z ich realizacja, sigga sie po standardy prawnie
wigzace, zamieszczone w konwencjach.* Tak wigc wybor miedzy forma wigzaca
(konwencja) a ,,miekkim prawem” niekoniecznie jest wyrazem decyzji politycz-
nej gremiow kierowniczych RE, a z reguty odzwierciedla kolejne fazy dojrzatosci
regulacyjnej RE w tej sprawie. Niewatpliwie organizacja ta docelowo zaktada, ze
wigkszos$¢ obszarow jej zainteresowania doczeka si¢, w odpowiednim momencie,
rozwigzan traktatowych (prawnie wigzacych).

SPOJRZENIE ZGROMADZENIA PARLAMENTARNEGO RADY EUROPY
NA KWESTIE ODPOWIEDZIALNOSCI POLITYCZNEJ
I KARNEJ POLITYKOW

Podstawowa mysl, zawarta w uchwale 1950 (2013) wigze si¢ z tym, ze Zgro-
madzenie Parlamentarne Rady Europy ,,uwaza, ze demokracja i rzady prawa wy-
magajg tego, by politycy byli efektywnie chronieni przed postepowaniem karnym
z tytulu podejmowanych przez nich decyzji politycznych. Decyzje polityczne
powinny by¢ podstawg odpowiedzialnosci politycznej, a ostatecznym sedzig po-
winni by¢ wyborcy” (§ 1). Zarazem jednak Zgromadzenie przypomniato, Ze jest

42 J. Sozanski, Wspolczesne prawo traktatow. Zarys wykladu, Warszawa—Poznan 2003, s. 33.

4 Zob. J. Jaskiernia, Rola prawa Rady Europy w kreowaniu ogdlnoeuropejskiej przestrzeni
prawnej (artykul recenzyjny), ,,Panstwo i Prawo” 2007, z. 8, s. 101.

“ Por. R. Bartoszcze, Rada Europy a wolnos¢ wypowiedzi, Ksiggarnia Akademicka, Krakow
1999, s. 34.

4 Por. G. Uscinska, Europejskie standardy zabezpieczenia spolecznego a wspolczesne rozwig-
zania polskie, Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, Warszawa 2005, s. 57.
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przeciwko wszelkim formom bezkarnosci, jak to okreslito w uchwale 1675 (2009)
na temat stanu praw cztowieka w Europie i konieczno$ci usuniecia bezkarno-
sci. W konsekwencji — jak stwierdzilo Zgromadzenie — ,,politycy powinni by¢
pociagani do odpowiedzialnosci karnej za czyny i zaniechania, ktore popetnili
czy to w ramach ich prywatnej dziatalnosci, czy to sprawowania urzedéw publicz-
nych” (§ 2).

Zasadnicze znaczenie w uchwale Zgromadzenia 1950 (2013) ma proba, za-
warta w § 3, dokonania rozréznienia pomiedzy politycznym procesem politycz-
nym a dziataniami i zaniechaniami o charakterze przestepczym. Zgromadzenie
uznato, ze réznica pomigdzy politycznym procesem decyzyjnym a aktami i za-
chowaniami przestepczymi (bedacymi w obszarze prawa karnego) powinna by¢
oparta na krajowym prawie konstytucyjnym i karnym, ktore z kolei powinny re-
spektowaé nastepujace zasady, stosownie do konkluzji Europejskiej Komisji ,,De-
mokracja przez Prawo” (Komisji Weneckiej):

1. Procedury prawnokarne nie powinny by¢ stosowane do karania politycz-
nych btedow i sporow.

2. Politycy powinni by¢ odpowiedzialni za zwykte czyny kryminalne w ten
sam sposob, co inni obywatele.

3. Zasadnicze krajowe reguty karnej odpowiedzialnosci ministrow powinny
by¢ zgodne z art. 7 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka* i innych wymogow
wyprowadzonych z zasady rzadow prawa, wlaczajac w to pewno$¢ prawna, prze-
widywalno$¢, jasnos¢, proporcjonalnos¢ i rowne traktowanie.

4. W szczegolnosci szeroka i niejasna konstrukcja w krajowym prawie kar-
nym ,,naruszenia urzedu” (abuse of office)’’ moze by¢ uznana za problematyczng
zarowno w $wietle art. 7 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, jak i innych
podstawowych wymogow rzagdow prawa i moze w szczegolnosci by¢ podatna na
polityczne naruszenia.

4 ETS No. 5. Przepis ten stanowi ,,Nikt nie bedzie mogt by¢ uznany za winnego popetnienia
czynu polegajacego na dziataniu lub zaniechaniu dziatania, ktory wedtug prawa wewnetrznego lub
miedzynarodowego nie stanowit czynu zagrozonego kara w czasie jego popetnieni. Nie bedzie row-
niez wymierzona kara surowsza od tej, ktora mozna byto wymierzy¢ w czasie, gdy czyn zagrozony
kara zostal popelniony” (ust. 1). Zaznaczono jednak, ze: ,,Niniejszy artykut nie stanowi przeszkody
w sadzeniu i karaniu osoby winnej dzialania i zaniechania, ktére w czasie popetnienia stanowity
czyn zagrozony karg wedlug ogdlnych zasad uznanych przez narody cywilizowane” (ust. 2). Arty-
kut ten wyraza gracje znang pod nazwa nullum crimen nulla poena sine lege anteriori, stanowiaca
fundament wspotczesnego prawa karnego, a takze element demokratycznego panstwa prawnego.
Zob. wyrok ETPCz z 17 grudnia 2009 r. w sprawie M. p. Niemcom. Por. J. Hofmanski, Komentarz
do art. 7, [w:] Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, t. 1: Komentarz
do artykutow 1-18, red. L. Garlicki, Warszawa 2010, s. 462.

47 Kategoria ta wydaje si¢ bliska pojeciu abuse of power (nauduzycie wladzy). Zob. M. A.
Nowicki, Sfownik Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka angielsko-francusko-polski, Zakamycze
2001, s. 9.
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5. Krajowe regulacje ,,naruszenia urzedu” powinny by¢ interpretowane wasko
i powinny uwzglednia¢ wysoki prog przez odwotanie si¢ do innych kryteriow,
takich jak — w przypadku sprawy dotyczacej interesow ekonomicznych — intencja
uzyskania osobistej korzysci; one powinny by¢ przywotywane w stosunku do po-
litykow jako ostatnia instancja, a sankcje karne powinny by¢ proporcjonalne do
stopnia naruszenia prawa i nie powinny mie¢ na nie wptywu wzgledy polityczne.

6. Jesli chodzi o procedure w zakresie, w ktorym zarzuty wobec polityka maja
stosownie do art. 6 Konwencji charakter ,.kryminalny”, te same wymogi uczciwe-
go procesu powinny by¢ stosowane zarowno do zwyktych postepowan karnych,
jak i do specjalnych postgpowan odpowiedzialnosci konstytucyjnej, istniejacych
w wielu krajach cztonkowskich Rady Europy.

7. Specjalne zasady odpowiedzialnosci konstytucyjnej ministrow nie powinny
narusza¢ podstawowych zasad rzadéw prawa. Poniewaz zasady te sg podatne na
polityczne naruszenia, zacheca to do nadzwyczajnej uwagi i ograniczenia w kwe-
stii tego, jak zasady te beda interpretowane i stosowane.

W zwiazku z tym zasadami Zgromadzenie w § 4 uchwaty:

1) zwrdcito si¢ do wiekszosci rzadzacych w panstwach cztonkowskich RE do
powstrzymania si¢ przed wykorzystywaniem systemu odpowiedzialno$ci karnej
dla $cigania oponentoéw politycznych;

2) zaprosilo organy ustawodawcze tych panstw cztonkowskich, ktorych pra-
wo karne wcigz uwzglednia szeroka konstrukcje przestepstwa ,,naruszenia urze-
du”, by rozwazyly usunigcie lub zmiang takich przepiso6w, w celu ograniczenia
zasiggu ich dziatania;

3) zaprosito kompetentne wtadze panstw cztonkowskich, ktorych konstytucje
przewiduja specjalne postanowienia dotyczace odpowiedzialnosci konstytucyjne;j
za dziatalno$¢ kryminalng ministrow, by zapewnity, ze przepisy te sg interpreto-
wane i stosowane z duzg ostrozno$cig i ograniczeniami, zalecanymi przez Komi-
sje Wenecka;

4) zwrocito si¢ do kompetentnych wtadz tych panstw, ktore zostaty skrytyko-
wane za naruszenie art. 18 Konwencji (zakaz naduzycia wladzy w celu ograni-
czenia praw i wolnosci), by podjety stosowne kroki dla zapewnienia rzeczywistej
niezalezno$ci wladzy sadowniczej oraz szybko i kompleksowo zrealizowaty od-
powiednie wyroki Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka.

Powyzsza uchwata Zgromadzenia Parlamentarnego jest podyktowana troska
o to, ze w niektorych panstwach cztonkowskich (odnotowano to zwlaszcza w pro-
cedurze akcesyjnej w przypadku Azerbejdzanu i Armenii), mialy miejsce sytu-
acje, ktore mogly by¢ zinterpretowane jako proba wykorzystywania instrumen-
tow prawa karnego w stosunku do przeciwnikéw politycznych. Stan taki musiat
rzutowac na percepcj¢ demokratyzmu w tych panstwach i tendencj¢ do ogranicze-
nia pluralizmu politycznego.
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Trudnym problemem byta kwestia, jak zdefiniowac pojecie ,,wieznia politycz-
nego”. Wiadze wspomnianych panstw utrzymywaty, ze nie chodzi tu o wiezniow
politycznych, a o osoby, ktore po prostu naruszyly prawo i z tego tytulu powin-
ny by¢ $cigane na rOwni z innymi obywatelami. Mi¢dzynarodowi obserwatorzy,
zardbwno w procedurze akcesyjnej, jak i w procedurze monitoringowej, uwazali
jednak, ze chodzi tu o wieznidw politycznych, bowiem ich procesy majg charakter
zemsty politycznej tych, ktdrzy pozostaja u wladzy.

W tej sytuacji definicja ,,wi¢znia politycznego” zostata okreslona w 2001 r.
przez niezaleznych ekspertow powotanych przez Sekretarza Generalnego Rady
Europy i zobowigzanych do przeanalizowania kazuséw zarzucanego istnienia
wieznidw politycznych w kontek$cie wniosku o przyjecie tych panstw do Rady
Europy. W przyjetej w tej sprawie uchwale w dniu 3 pazdziernika 2012 r.*® Zgro-
madzenie zauwazylo, ze kryteria zastosowane przez tych ekspertow byly inspi-
rowane, inter alia, przez specyficzne okoliczno$ci wojny domowej w Namibii
w 1989 r. Zostaty one zastosowane do Armenii i Azerbejdzanu w trakcie proce-
dury akcesyjnej. Jednak az do 2012 r. nie staly si¢ one punktem odniesienia dla
uchwaty Zgromadzenia Parlamentarnego. Tak wigec Zgromadzenie, drogg uchwa-
1y 1990 (2012), znalazto okazje, by poprze¢ wypracowane wowczas kryteria defi-
niowania wieznia politycznego.

Zgromadzenie stwierdzito, w § 3 uchwaly, Ze osoba pozbawiona wolnos$ci
powinna by¢ traktowana jako ,,wig¢zien polityczny”, jesli:

a) pozbawienie wolnosci (detention) zostato zastosowane w naruszeniem
jednej z podstawowych gwarancji okreslonej w Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka 1 jej protokotach, a zwlaszcza wolnosci stowa, wolno$ci sumienia
i wyznania, wolnos$ci stowa i informacji, wolnosci zgromadzen i stowarzyszen;

b) pozbawienie wolnosci nastgpito z czystych politycznych powodow, bez
zwigzku z popelnionym czynem;

¢) zpolitycznych motywacji dlugo$¢ pozbawienia wolnosci lub jego warun-
ki sa jednoznacznie nieproporcjonalne do czynu, za ktéry zostata skazana lub jest
podejrzewana o jego popehienie;

d) pozbawienie wolnos$ci jest rezultatem procedur, ktore sg jednoznacznie
nieuczciwe (clearly unfair) 1 powstaje wrazenie, ze wynika ono z politycznych
motywow wiadz.*

Zgromadzenie zaznaczyto, w § 4 uchwaly, ze te osoby, ktore zostaty po-
zbawione wolnosci z powodu dzialan terrorystycznych, nie powinny by¢ trak-
towane jako wiezniowie polityczni, jesli byly $cigane i skazane za takie prze-

4 Zob. Parliamentary Assembly, The definition of political prisoner. Assembly debate on 3
October 2012 (33" sitting). Doc. 13011, report of the Committee on Legal Affairs and Human
Rights, rapporteur: Mr Strésser. Text adopted by the Assembly on 3 October 2012 (33 Sitting).

# SG/Inf (2001)24, § 10.
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stepstwa zgodnie z ustawodawstwem krajowym i Europejska Konwencjg Praw
Cztowieka.

Zgromadzenie poprosito, w § 5 uchwaty, kompetentne wladze panstw czton-
kowskich Rady Europy, by przeanalizowaly te sprawy, w jakim sugeruje si¢, ze
chodzito o wiezniéw politycznych, stosujac wspomniane tu kryteria, oraz zwolni-
ly Iub doprowadzity do ponownego osadzenia tych, ktdérzy moga by¢ kwalifiko-
wani jako wiezniowie polityczni.

Kategoria wigzniéw politycznych jest rozwijana w kodyfikacjach krajowych
i opracowaniach naukowych.>*® Widoczna jest specyfika ich traktowania na tle
innych o0sob pozbawionych wolnosci.”! Kategoria ta objgta jest tez specjalnym
nadzorem ze strony instytucji ochrony praw cztowieka.’?> Spotecznos¢ miedzy-
narodowa liczy si¢ wiec z istnieniem takiej kategorii, a przestanie Zgromadzenia
Parlamentarnego Rady Europy nalezy postrzegac jako dazenie do eliminacji tego
zjawiska w panstwach czlonkowskich Rady Europy.

UWAGI KONCOWE

Uchwatly Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy sa wyrazem zaniepo-
kojenia, ze w niektorych panstwach cztonkowskich RE dochodzi do naduzywania
instrumentow prawa karnego w celu rozprawiania si¢ z przeciwnikami politycz-
nymi. Stad tez Zgromadzenie zdecydowato si¢ przypomnie¢ zasady, jakie obowia-
zuja w tej dziedzinie w systemie aksjologicznym RE. Przy okazji Zgromadzenie
przypomniato definicje ,,wigznia politycznego”, przygotowang przez ekspertow
powotanych przez Sekretarza Generalnego RE, podnoszac ja do rangi uchwaty
Zgromadzenia Parlamentarnego. Co prawda, uchwata Zgromadzenia ma charak-
ter ,,migkkiego prawa”, a wigc nie jest instrumentem prawnie wigzacym, tak jak
wystepuje to w odniesieniu do prawa mi¢dzynarodowego publicznego, to jednak
jej wydzwigk moralny i polityczny jest w tym przypadku niezwykle istotny. Rada
Europy dazy bowiem do tego, by w panstwach cztonkowskich obowiazywaly wy-
sokie standardy demokracji, rzadow prawa i ochrony praw cztowieka, a wszelkie

50 Zob. J. Utrat-Milecki, Wigzien polityczny, [w:] IPSIR dzisiaj. Ksigega jubileuszowa pamigci
Profesorow Stanistawa Jedlewskiego i Czestawa Czapowa w 25. rocznicg powolania na UW Insty-
tutu Profilaktyki Spotecznej i Resocjalizacji, red. M. Porowski, Warszawa 1998, s. 519.

St Zob. T. Szymanowski, Prawa i obowigzki wigzniow politycznych (rzeczywistos¢ i postula-
), [w:] Spory wokdt reformy wieziennictwa. (Materialy ogolnopolskiej konferencji nt. modelu
wykonania kary pozbawienia wolnosci i osrodka przystosowania spotecznego w Polsce, Warszawa
26-27.1.1984), red. S. Walczak, Warszawa 1985, s. 107.

52 Zob. H. Reyes, Odwiedzanie wigzniow ,, politycznych” przez Migdzynarodowy Komitet Czer-
wonego Krzyza, [w:] Monitorowanie policji i wigzien. Prawa osob pozbawionych wolnosci, red.
A. Rzeplinski, Warszawa 1995, s. 62; H. Reyes, R. Russbach, Rola lekarza podczas odwiedzania
wiezniow politycznych przez Miedzynarodowy Komitet Czerwonego Krzyza, [w:] Monitorowanie
policji ..., s. 82.
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zaktocenia w tym zakresie — do jakich nalezy zaliczy¢ zjawisko wiezniow poli-
tycznych — staja si¢ przedmiotem zainteresowania RE i jej organow.

Nalezy podkresli¢, ze sama §wiadomos¢ istniejgcych standardow nie zamyka
niejednokrotnie sporow i dyskusji. W odniesieniu do kwestii wigzniéw politycz-
nych pomiedzy Azerbejdzanem a Rada Europy toczy si¢ od kilkunastu lat dialog,
gdyz sprawa ta nie zostata rozstrzygnieta wraz z akcesja tego panstwa do RE.
Okazuje sie bowiem, ze nawet zaoferowanie przez ekspertow definicji wiezniow
politycznych nie oznaczato zamknigcia sporow, gdyz przestanki tej definicji sa
réznie interpretowane. Gdy na przyktad definicja wigzniow politycznych mowi,
ze ,,uwigzienie nastgpito z czystych politycznych powodow, bez zwiazku z popet-
nionym czynem”, to wladze Azerbejdzanu nie kwestionuja tej przestanki, tylko
wskazuja, ze nie zostala ona zrealizowana, bo uwiezienie nie nastapito ,,z czy-
stych politycznych powodow”, a byto wynikiem naruszenia prawa.

Gdy z kolei definicja méwi, ze ,,0sadzenie jest rezultatem procedur, ktore sg
jednoznacznie nieuczciwe (clearly unfair) 1 powstaje wrazenie, ze wynika ono
z, politycznych motywow wtadz”, to wladze Azerbejdzanu twierdza, ze nie ma
podstaw, by twierdzi¢, ze zastosowane procedury sa ,,jednoznacznie nieuczciwe”,
a w tej sytuacji nie moze w sposob uzasadniony powsta¢ wrazenie, ze osadzenie
wynika z ,,politycznych motywow witadz”.

Sytuacja ta pokazuje, ze egzekwowanie standardow organizacji miedzynaro-
dowych, zwlaszcza tych o charakterze tzw. migkkiego prawa, jest obiektywnie
utrudnione, tym bardziej gdy dotyczy tak delikatnej kwestii, jak problem od-
powiedzialnosci politykow, a szczegdlnie sigganie po odpowiedzialnos¢ karng
jako instrument walki politycznej. Rada Europy nie ustaje jednak w dazeniu do
tego, by i w tej dziedzinie osiaggnaé postep. Samo bowiem postawienie problemu
w uchwale Zgromadzenia Parlamentarnego sprzyja przypominaniu warto$ci i za-
sad, jakimi w odniesieniu do tej kwestii kieruje si¢ Rada Europy.

Sprawa ta moze by¢ jednak analizowana rowniez z innej perspektywy. Cho¢
w kwestii tej nastgpito odestanie do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka,
a wigc do instrumentu prawnie wigzacego, to jednak nie ulega watpliwosci, ze
problematyka ta nie jest caloSciowo uregulowana w konwencji. Nie ma tam
w szczegdlnosci definicji wigznia politycznego. Moze to by¢ interpretowane jako
stwierdzenie, ze w tej sprawie panstwa cztonkowskie nie dorobity si¢ jeszcze
instrumentu konwencyjnego. Podejmowane przez Zgromadzenie Parlamentar-
ne dzialania moga by¢ wigc traktowane jako proba wypehienia tej luki, choc¢
jest to préba w zatozeniu niedoskonata. Historia Rady Europy zna jednak liczne
przypadki, gdy dokumenty o charakterze tzw. mi¢gkkiego prawa torowaty droge
instrumentom prawnie wigzacym. Nie mozna wigc wykluczy¢, ze tak bedzie row-
niez w odniesieniu do tego zagadnienia. Nawet bowiem, jesli dotyczy ono tylko
marginalnych przypadkdéw, to jednak rzucaja one cien na wizerunek kontynentu
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europejskiego 1 na skuteczno$¢ Rady Europy jako ,,organizacji wartosci”. Rada
Europy, by zachowa¢ swoj prestiz, musi wigc takie sytuacje identyfikowac, a tak-
ze podejmowac dziatania, by je wyeliminowaé. Punktem wyjscia takich dziatan
musi by¢ jednak okreslenie jednoznacznego standardu, ktory podlega egzekwo-
waniu za pomocg dostepnych procedur, a zwlaszcza procedury monitoringowe;.

Sprawa ta jest kolejnym argumentem na rzecz tezy, ze prestiz i wiarygodnosé¢
Rady Europy bedzie w coraz wyzszym stopniu zalezna nie od tego, jak liczne
standardy sformuluje, a od tego, jak sa one wdrazane w panstwach cztonkow-
skich.

SUMMARY

The author analyses the position of the Parliamentary Assembly of the Council of Europe
(PACE) toward the questions of the responsibility of politicians. In resolution 1950 (2013) Keeping
political and criminal responsibility separate PACE considers that “democracy and rule of law
require that politicians will be effectively protected from criminal prosecutions based on their
decisions. Political decisions should be subject to political responsibility, the ultimate judges being
the voters”. The distinctions between political decision-making and criminal acts must be based on
national constitutional and criminal law, which in turn should respect the principles, in line with
the conclusions of the European Commission for Democracy through Law (Venice Commission).
In resolution 19000 (2012) The definition of political prisoners PACE reaffirms its support for the
criteria of “political prisoner” elaborated in 2001 by a group of independent experts of the CoE
Secretary General, mandated to assess cases of alleged political prisoners in Armenia and Azerbaijan
in the context of accession of the two States to Organization. Also PACE resolutions represent only
so-called “soft law” (not legally binding), they have an important moral and political meaning, and
may open the way for the further conventional regulation.



