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$ci sporzadzona w Rzymie dnia 4.11.1950 r., zmieniona nast¢pnie Protokotami
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Karta Praw Podstawowych - Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej
2 7.12.2000 r. (Dz.U. UE z 7.06.2016 r., C 202/389)

k.c. —ustawa z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2020 r. poz. 1740 ze zm.)

k.k. — ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 2020 r. poz. 1444 ze zm.)

Kodeks dobrej praktyki — Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych. Wy-
tyczne i Raport wyjasniajacy przyjety przez Komisje Wenecka na 52. sesji,
Wenecja, 18-19.10.2002 (CDL-AD (2002) 23 rew. Opinia Nr 190/2002)

Kodeks wyborczy — ustawa z 5.01.2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. 2020
poz.1319)

Konstytucja RP — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U.
Nr 78, poz. 483 ze zm.)

k.p.c. —ustawa z 17.11.1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1575 ze zm.)

0.w.s.u. —ustawa z 22.09.1946 r. - Ordynacja wyborcza do Sejmu Ustawodawczego
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p.p-m.i. — LOI n° 2018-1202 du 22 décembre 2018 relative a la lutte contre la
manipulation de 'information (prawo przeciw manipulacji informacjami),

p.pras. — Ustawa z 26.01.1984 r. — Prawo prasowe (Dz.U. z 2018 r. poz. 1914 ze
zm.)

u.r.t.v. — Ustawa z 29.12.1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz U. z 2020 r. poz. 805
ze zm.)
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TFUE - Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U. UE z 7.06.2016 r.,
C 202/47)
TUE - Traktat o Unii Europejskiej z 7.02.1992 r. (Dz.U. UE z 7.06.2016 r., C 202)
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PKW - Pafistwowa Komisja Wyborcza

SA - Sad Apelacyjny

TK - Trybunat Konstytucyjny

TSUE - Trybunat Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej



Wprowadzenie

Minione lata byly swoistym maratonem wyborczym. Poczawszy od wybo-
row do organéw samorzadu terytorialnego jesienig 2018 r., przez wybory
do Parlamentu Europejskiego w maju 2019 r. oraz wybory parlamentarne
jesienig 2019 r., a na wyborach na urzad Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej w polowie 2020 r. skoficzywszy, bylismy §wiadkami niekiedy ostrej,
a na pewno zacietej i dtugiej batalii politycznej, w ktorej Scieraly sie rozne
wizje spoleczne, gospodarcze i ustrojowe. Rywalizacja ta pokazala, z jed-
nej strony, niespotykane zaangazowanie obywateli, ktérego wyrazem byt
wzrost frekwencji w poréwnaniu do poprzednich analogicznych gtosowan
powszechnych (2018: prawie 49%, 2019: 45% i bez mata 62%, 2020: po-
nad 68%), wskazujacej na wzrost Swiadomosci spotecznej i wlasnych praw
wyborczych. Z drugiej strony podkreslita spoteczne podziaty. Pokazata tez,
ze politycy, chcac zdoby¢ i utrzymaé wladze, gotowi sa niekiedy przekra-
czaé granice etyczne i moralne, ktérych normalnie nie akceptowalibySmy
u innych oséb.

Intensywnemu okresowi walki wyborczej towarzyszyly réwnie inten-
sywne zmiany ustrojowe w panstwie, takze dotykajace podstaw prawa
wyborczego. Kodeks wyborczy z 2011 r. w VIII i IX kadencji Sejmu byt
kilkukrotnie nowelizowany, niekiedy radykalnie przebudowujac instytu-
cje prawa wyborczego funkcjonujace w polskim porzadku prawnym od
poczatku transformacji ustrojowej. Dos¢ wspomnie¢ zmiany w zakresie
organdéw wyborczych, z najwazniejsza zmiana, jaka bylo odejscie od se-
dziowskiego modelu Pafistwowej Komisji Wyborczej, na rzecz modelu po-
lityczno-urzedniczego, w ktérym organ ten sklada si¢ w wiekszosci z 0séb
wybieranych przez Sejm. Zmieniono réwniez zasady powolywania komi-
sarzy wyborczych, na co znaczacy wplyw uzyskaly organy egzekutywy,
oraz utworzono korpus urzednikéw wyborczych. Wprowadzono réwniez
— z czego nastepnie, po wyborach samorzadowych w 2018 r. ustawodawca
sie czgSciowo wycofal — odrebne komisje do przeprowadzenia glosowania
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i ustalenia wynikéw glosowania w obwodzie. Niejako obok zmian w sa-
mym Kodeksie wyborczym doszto do gl¢bokiej zmiany ustroju SN, a wigc
organu orzekajacego o waznosci wybordéw i referendéw ogdlnokrajowych.
Powotano nowg Izbe Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych, do wtas-
ciwosci ktorej nalezy obecnie rozpoznawanie spraw wyborczych. Skiad tej
izby zostal w pelni ustalony przez nowo uksztaltowang Krajowg Rade Sa-
downictwa, co do ktdrej poprawnosci powstania i dziatlania podnosi sie
zarzuty chociazby przed TSUE, a ostatnio zostalo skierowane przez Sad
Najwyzszy do TSUE pytanie prejudycjalne dotyczace juz bezposrednio
statusu sedziéw orzekajacych w tej Izbie. Oprocz reform strukturalnych
i instytucjonalnych zmiany dotyczyly realizacji czynnego i biernego prawa
wyborczego. Po wprowadzeniu w 2014 r. mozliwosci powszechnego glo-
sowania korespondencyjnego, w 2016 r. ten alternatywny sposéb oddania
glosu zostat istotnie zawezony tylko do 0s6b powyzej 75. roku zycia i cze-
$ci 0s6b z niepelnosprawnosciami. Zmieniono ponadto zasady oddawania
glosu, definiujac, jakie zakreslenie na karcie wyborczej bedzie uznawane za
glos wazny. Do fundamentalnych zmian nalezalo wreszcie wprowadzenie
kadencyjnosci urzedu wojta, burmistrza i prezydenta miasta. Zmianom tym
towarzyszyly niejednokrotnie krytyczne opinie co do watpliwej celowo-
$ci proponowanych zmian, ale przede wszystkim zgodnosci z Konstytucja
i standardami mi¢dzynarodowymi.

Niespodziewane wyzwania nie tylko dla aparatu pafistwa, ale takze
dla instytucji wyborczych przyniosta pandemia COVID-19 w trakcie
trwajacej juz kampanii przed wyborami prezydenckimi zarzadzonymi
na 10.05.2020 r. W wielu panstwach dotknietych zarazg — na podstawie
wlasciwych przepiséw — zaplanowane na obecny rok wybory zostaly
niezwlocznie przetozone, kiedy tylko stato si¢ jasne, ze nie jest mozliwa
uczciwa agitacja oraz bezpieczne zorganizowanie procesu wyborczego.
Mimo formutowanych przez rézne srodowiska postulatow wprowadze-
nia stanu nadzwyczajnego w Polsce, ktéry w zalozeniu mial nie tylko
nadaé¢ odpowiednie ramy prawne zwalczania epidemii, lecz réwniez
przesungé w czasie majowe glosowanie powszechne, rzadzacy nie zde-
cydowali sie na taki krok. Sposobem unikniecia ryzyka epidemicznego
podczas glosowania — ktére, majac na uwadze doswiadczenia innych
krajow (Francji, Bawarii, Korei Potudniowej, Serbii), bylo powazne —
staly sie kolejne nowelizacje prawa wyborczego. Przewidywano najpierw
rozszerzenie kregu uprawnionych do glosowania korespondencyjnego
(przy mozliwos$ci normalnego przeprowadzenia glosowania w lokalach).
Nastepnie — co bylo juz legislacyjnym ewenementem — w drodze ustawy
epizodycznej wprowadzono powszechne glosowanie korespondencyj-
ne, jako jedyny (sic!) spos6b oddania glosu. Rozwazano wreszcie zmia-
ne terminu zarzadzonych juz wyboréw, jednak przy utrzymaniu listy
kandydatéw i braku mozliwosci zgloszenia sie nowych oraz w ramach
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wynikajacego z Konstytucji terminu. Wybory takie, zamiast PKW, miat
przeprowadzi¢ i nadzorowaé cztonek Rady mMinistrow we wspolpra-
cy z pafstwowym operatorem pocztowym odpowiedzialnym za druk,
dystrybucje pakietéw wyborczych do glosowania, a takze odbieranie
gloséw od wyborcéw i doreczenie ich do komisji wyborczych. Oprocz
tego dokonano drobnych, aczkolwiek zasadniczych dla procesu wybor-
czego, zmian w Kodeksie wyborczym, uchwalanych pospiesznie — noca
i z naruszeniem konstytucyjnych i regulaminowych zasad stanowienia
prawa. W praktyce wyltaczyly one mozliwos¢ przeprowadzenia wyboréw
prezydenckich. Szanowane przez demokratyczne kraje zasady dokony-
wania zmian w prawie wyborczym, jakie sformutowano w orzecznictwie
TK, catkowicie zignorowano.

Wprowadzone przez rzad ograniczenia w zakresie przemieszczania
si¢ i wolnoSci zgromadzen oraz wysokie ryzyko zakazenia spowodowaly,
ze kampania wyborcza w istocie zamarta. Okolicznosci te, w powigzaniu
z wprowadzeniem powszechnego glosowania korespondencyjnego, spra-
wily, ze zaufanie obywateli do trwajacego procesu wyborczego drastycznie
zmalato. Nieufnos¢ do wiladzy stata si¢ tym bardziej jaskrawa, gdy media
informowaly o wycieku kart wyborczych jeszcze przed ich dostarczeniem
adresatom. Smutnym zobrazowaniem istniejacej sytuacji byla prognozo-
wana frekwencja w zaplanowanych na 10.05.2020 r. wyborach prezy-
denckich, oscylujgca najwyzej wokoét kilkunastu procent uprawnionych
do glosowania.

Ostatecznie wybory zaplanowane na 10.05.2020 r. nie doszty do skut-
ku, mimo ze formalnie nikt nie odwotat gtosowania powszechnego. Rzad
wydatkowal jednak spore $rodki finansowe na dziatania przygotowawcze,
w tym wydrukowanie nowych kart wyborczych bez podstawy prawne;j'.
Przesuniecie terminu glosowania w sprawie wyboréw prezydenckich zo-
stalo politycznie skwitowane deklaracja szeféw dwoch koalicyjnych partii
tworzacych wiekszosé rzadowa. Byla to sytuacja bez precedensu. Podjeta
przez PKW uchwata o braku przeprowadzenia wyboréw, ktérej podstawa
prawng byt analogicznie zastosowany przepis obowigzujacego Kodeksu wy-
borczego, otworzyla droge do ponownego uruchomienia nowego procesu
wyborczego. Towarzyszyto temu uchwalenie nowej, kolejnej ustawy epi-
zodycznej regulujacej przeprowadzenie wyboréw prezydenckich w 2020 r.
Jakkolwiek byta ona, przynajmniej do pewnego stopnia, efektem politycz-

1 Zob. szerzej: Informacja NIK o wynikach kontroli (nr ewid. 79/2021/D/20/502/
KAP) ,,Dzialania wybranych podmiotéw w zwigzku z przygotowaniem wyboréw po-
wszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzagdzonych na dzieni 10 maja
2020 r. z wykorzystaniem glosowania korespondencyjnego” (Warszawa, kwieciefi
2021 r.). W raporcie tym przedstawiono szczegétowy harmonogram podejmowania de-
cyzji przez administracj¢ rzadowa, w ramach préby przeprowadzenia wytacznie ,,koper-
towych” wyboréw prezydenckich w 2020 r. w trakcie trwania pandemii.
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nego kompromisu, to catkowicie ignorowata utrwalone konstytucyjne za-
sady prawa wyborczego, sprzeciwiajace si¢ dokonywaniu istotnych zmian
prawa wyborczego na mniej niz 6 miesiecy przed terminem zarzadzenia wy-
boréw. Wraz z wejSciem w zycie ustawy zarzadzono na dzien 28.06.2020 r.
nowe wybory prezydenckie. Przeprowadzono je na podstawie owej ustawy
epizodycznej, w lokalach wyborczych, chociaz w ramach rezimu sanitar-
nego, a takze z mozliwoscig glosowania korespondencyjnego dla szerszej
grupy obywateli.

Zdarzenia, jakie miaty miejsce w ostatnim czasie, dowodza, jak ogrom-
ne znaczenie dla budowy zaufania do instytucji pafistwa oraz piastunéow
organ6w wiadzy publicznej pochodzacych z wyboréw ma poszanowanie
konstytucyjnych regul stanowienia prawa okreslajacego procedury wybor-
cze, transparentno$¢ obowigzujacych zasad wyboréw, a takze ich przestrze-
ganie w dziatalnosci wszystkich podmiotéw zaangazowanych w wylonienie
przedstawicieli suwerena.

Niniejsza ksigzka jest efektem pracy naukowej studentéw i doktorantow
z roznych o$rodkéw akademickich w Polsce, a jej celem jest omdwienie
najwazniejszych zasad konstytucyjnych oraz instytucji prawa wyborczego
i ich praktycznej realizacji w polskich realiach ustrojowych. W naszym za-
mierzeniu miala ona stanowi¢ podsumowanie kolejnego juz Zjazdu Kot
Naukowych Prawa Konstytucyjnego, zaplanowanego na kwiecieti 2020 r.
Zjazd ten, podobnie jak poprzednie (pierwszy, drugi i dziesiaty), miat by¢
zorganizowany przez Koto Naukowe Prawa Konstytucyjnego ,,Legislator”
dziatajace przy Katedrze Prawa Konstytucyjnego na Wydziale Prawa i Ad-
ministracji Uniwersytetu Warszawskiego. Z powodu ograniczefi ustano-
wionych w zwigzku z pandemig COVID-19 doroczna konferencja, ktora
wpisala si¢ juz na dobre w kalendarz akademicki wydzialéw prawa, zostata
przetozona. Jednakze pierwotny zamyst wydania tekstow przygotowanych
specjalnie na t¢ okoliczno$é, w formie pracy o charakterze monograficz-
nym — wobec doniostosci i aktualnosci problematyki prawa wyborczego dla
funkcjonowania demokratycznego pafistwa — uzasadnial mozliwie szybkie
jego zrealizowanie.

Publikacja podzielona jest na sze$¢ czeSci. Pierwsza poSwiecona zostata
zagadnieniom ogdlnym, zwigzanym z zasadg wolnych wyboréw oraz stan-
dardami migdzynarodowymi, zwlaszcza orzecznictwem Trybunalu Praw
Czlowieka w Strasburgu i dzialalnoscig Komisji Weneckiej. W drugiej czesci
omawiane s3 wybrane zagadnienia zwigzane z podmiotowymi prawami
wyborczymi. Trzecia czg$é dotyczy instytucji — w szczegblnosci z punktu
widzenia najnowszych zmian dotyczacych organéw wyborczych. Rozdziaty
czwartej czeSci poSwiecone sg problematyce kampanii wyborczej, w tym
ciszy wyborczej, ktére wcigz wydaja si¢ uregulowane w sposéb nieade-
kwatny do aktualnych mozliwosci technologicznych. W piatej czesci omo-
wione zostaly zagadnienia zwigzane z aktem glosowania, przede wszystkim
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alternatywnymi metodami glosowania. Szdsta cze$é zostala poSwigcona
ostatniemu, nierzadko niedocenianemu etapowi procedury wyborczej, jaka
jest kontrola waznosci wybordow.

Ksigzka jest swiadectwem czasOw, w jakich powstata. Brak zaufania
wewnatrz wspolnoty oraz rywalizacja o zdobycie i utrzymanie wladzy po-
sunieta do walki spolecznej nie s3 w stanie utrzymac zasad, ktére rzadzic
powinny prawem wyborczym w demokratycznym panstwie prawaZ.

Marek Zubik
Jan Podkowik
Warszawa, dnia 14 lipca 2021 r.

2 Zob. M. Zubik, Nie kazda ,,dobra zmiana” wychodzi na dobre prawu wyborczemu.
Kilka rozwazan na tle wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Przeglad Wyborczy” 2016,
nr 5-8,s. 12-22.
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1. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. normuje sposoby wyla-
niania os6b, ktore sprawuja wladze w panistwie. Wskazuje, ze wybory maja
by¢ powszechne i bezposrednie, a glosowanie tajne. Dodatkowo w przy-
padku wyboru Prezydenta, przedstawicieli organéw jednostek samorzadu
terytorialnego oraz postéw wybory maja byé rowne. Proporcjonalne wy-
bory s3 wymagane jedynie w przypadku wyboréw do Sejmu.

W Konstytucji znalazly sie réwniez normy wskazujgce czynne i bier-
ne prawo wyborcze obywateli polskich. Ustawa zasadnicza nie zawiera
jednak zadnego przepisu, gwarantujagcego wprost prawo do wolnych
wyboréw. Prawo to ustanawia natomiast art. 3 Protokotu dodatkowego
nr 1 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci
220.03.1952 r.%.

Protok6t ten zostal przedstawiony panstwom czlonkowskim
20.03.1953 r. i po uzyskaniu dziesi¢ciu ratyfikacji wszedl w zycie
18.05.1954 r. Jest on tekstem odrebnym od Konwencji pod wzgledem
redakcyjnym. Jednak mimo tej odrebnosci jego postanowienia uznane s3
»za dodatkowe artykuly Konwengji, a wszystkie przepisy Konwencji bedg
stosowane odpowiednio” (art. 5§ Protokotu nr 1). Tak wi¢c, w wymiarze
materialnym, mozna méwic o zintegrowaniu protokotu z Konwencja?. Pro-
tokél, podobnie jak Konwencja, wyznacza wspélny europejski standard,
do ktorego przestrzegania zobowigzane sg panstwa Rady Europy, ktére
ratyfikowaty Protokot.

1 Dz.U. 21995 r. Nr 36, poz. 175/1; zm.: Dz.U. z 1998 r. Nr 147, poz. 962.

2 L. Garlicki, P Hofmaiiski, A. Wrébel, Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Pod-
stawowych Wolnosci. Komentarz do artykuléw 19-59 oraz Protokoléw dodatkowych.
Tom II. Komentarz, Warszawa 2010.



18 Dominika Szkétka

Polska podpisala Protokét 14.09.1992 r., ratyfikacji dokonano
26.07.1994 r., wszedl on w zycie w stosunku do Polski 10.10.1994 r. Proto-
kot w rozumieniu polskiej Konstytucji jest umowg migdzynarodows ratyfi-
kowang za uprzednia zgoda wyrazong w ustawie (por. art. 91 ust. 2), a wiec
stanowi cz¢$¢ krajowego porzadku prawnego. Co za tym idzie, w Polsce
obowiazuje prawo do wolnych wyboréw wyrazone w art. 3.

Nalezy pamietaé, ze rzeczywista tre$¢ normatywng aktom normatywnym
nadaja sady. Dlatego tre$¢ art. 3 Protokotu nr 1 musi by¢ odczytywana w per-
spektywie dorobku orzeczniczego ETPC, ktéry na przestrzeni lat dokonat in-
terpretacji tego przepisu. Trybunal okreslit zakres przedmiotowy i podmiotowy
tego prawa oraz przestanki jego ograniczenia. Wyznaczyl wiec pewien ponadna-
rodowy standard wolnych wyboréw gwarantowanych przez Protokét nr 1.

Celem artykutu jest analiza tego standardu, a wiec analiza orzecznictwa
ETPC dotyczacego prawa do wolnych wyboréw.

. Jezeli chodzi o zakres podmiotowy prawa wyrazonego w art. 3, nalezy przede
wszystkim wskazaé, ze nie naklada on jedynie pewnych obowigzkéw na pan-
stwo, stron¢ konwencji, ale réwniez tworzy prawo po stronie jednostki. Zasa-
de te sformutowal Trybunal w wyroku Mathieu-Mohin i Clerfayt przeciwko
Belgii; byl to pierwszy wyrok Trybunatu, ktéry dotyczyt wolnych wybordow.
Trybunat stwierdzit w nim, ze ze wzgledu na uzycie stéw ,Wysokie Uktadajace
sie Strony zobowigzujg sie” zamiast ,kazdy ma prawo lub nikt nie moze”,
powstal bledny poglad, ze art. 3 nie przyznaje zadnych indywidualnych praw
i wolnosci osobom bedacym pod jurysdykcja panstw?. Zobowigzania miatyby
istnie¢ jedynie po stronie sygnatariuszy Konwencji wzgledem obywateli oraz
pomiedzy sygnatariuszami. Taki sposéb interpretacji bytby przede wszystkim
niezgodny z innymi zatozeniami Konwencji. Trybunat za pomocg wyktadni
systemowej oraz aksjologicznej wskazuje: ,,zgodnie z preambuta, Protokdét
nr 1 zapewnia «wspdlne gwarancje praw i wolnosci, innych anizeli te, ktore
zostaly juz zawarte w rozdziale I Konwencji»; co wigcej, art. 5 Protokotu prze-
widuje: «Wysokie Ukladajace sie Strony uznajg postanowienia art. 1, 2, 3 i 4
niniejszego Protokotu za dodatkowe artykuty Konwencgji», zas$ wszystkie prze-
pisy Konwencji — w tym art. 25 — «beda stosowane odpowiednio». Rowniez
sprawozdanie z prac przygotowawczych przed podpisaniem Protokotu nie
ujawnia zadnej intencji wylaczenia prawa petycji indywidualnej w odniesieniu
do art. 3 Protokotu nr 1. Sprawozdanie to czesto odwoluje si¢ do «wolnosci
politycznej», «praw politycznych», «politycznych praw i wolnosci jednostek»,
«prawa do wolnych wyboréw» i «prawa do wybordw»"4.

3 A. Gotuch, Zasada wolnych wyboréw w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka, ,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 2, s. 240-254.

* Wyrok ETPC 2 2.03.1987 r., nr skargi: 9267/81, Mathieu-Mohin i Clerfayt p. Bel-
gii, HUDOC.
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W sktad uprawnienia jednostki wchodzg zaréwno prawo do startowa-
nia w wyborach, tzw. bierne prawo wyborcze, jak réwniez prawo do gloso-
wania, czyli tzw. czynne prawo wyborcze. Nie mozna jednak zapomnied, ze
prawa te maja zastosowanie tylko przy wyborach do ciata ustawodawcze-
go. Pojecie to nalezy poddaé analizie, aby zrozumieé zakres przedmiotowy
art. 3.

Prawo do wolnych wyboréw odnosi si¢ tylko do wyboréw do ciata ustawo-
dawczego. Aby lepiej zrozumied, dlaczego ustawodawca zdecydowat sie na
takie ograniczenie tego prawa, nalezy zwrdci¢ uwage na kontekst historycz-
ny. Jak wskazuje Ireneusz Cezary Kaminski: ,,Prawo do wolnych wyborow
rzeczywiScie dotyka wrazliwych zagadnien konstytucyjnych. Systemy wy-
borcze demokratycznego $wiata, takze jego europejskiej czesci, wielokro¢
istotnie si¢ réznig. (...) Nierzadko odmienne reguly dotyczace materii
wyborczych nie stanowig nastepstwa jakiej$ «technicznej decyzji», lecz s
dlugotrwale zakorzenione w tradycji politycznej pafstwa. Ich kwestiono-
wanie bedzie rodzi¢ uczucie podwazania dorobku, do ktérego przywigzana
jest nie tylko klasa polityczna, ale tez obywatele danego kraju™. Chodzito
wigc o swoiste zawezenie przepisu w taki sposéb, aby byl on mozliwy do
stosowania wobec kazdego z panstw-sygnatariuszy.

Zawezenie to byto konieczne ze wzgledu na to, ze pafistwa zajmujgce
sie tworzeniem Protokotu nr 1 nie potrafily porozumieé sie miedzy sobg
co do ostatecznego tekstu dokumentu. Nieporozumienia dotyczyly wielu
elementéw i najczeSciej wigzaly sie ze strachem przed zbyt daleko idaca
ingerencja Protokotu w przepisy krajowe. W przypadku prawa do wolnych
wyboréw obawe wyrazil m.in. rzad brytyjski, ktéry zastanawial sie, ,,czy
ujecie prawa do wolnych wyboréw nie zostanie zrozumiane jako obowigzek
wprowadzenia proporcjonalnego systemu wyborczego”®. Takie rozumienie
przepisu prowadzitoby do zmian w tradycji konstytucyjnej panstwa. Osta-
tecznie jednak wypracowany zakres przepisu nie budzit zastrzezen Wielkiej
Brytanii.

Cialo ustawodawcze oznacza przede wszystkim parlamenty jedno-
i dwuizbowe — kwestia ta nie budzita nigdy zastrzezert’. Jednak pomimo
unormowania waskiego rozumienia ciata ustawodawczego w przepisie Try-
bunal w 1995 roku wskazal, ze ,artykut 3 Protokotu nr 1 stosuje si¢ do
wyborow «ciala ustawodawczego». Pojecie to niekoniecznie oznacza jedy-
nie parlament krajowy, lecz musi by¢ interpretowane w $wietle struktury

5 1.C. Kaminski, Prawo do wolnych wyboréw w Europejskiej Konwencji Praw Czlo-
wieka, https://www.europeistyka.uj.edu.pl/documents/3458728/95422804/007-040.1-
.C.Kaminski, s. 7-8 (dostep: 2.05.2020 r.).

¢ L. Garlicki, P Hofmanski, A. Wrobel, Konwencja o Ochronie Praw...

7 Travaux Préparatoires, vol. VIIL, s. 46, 50, 52, https://www.echr.coe.int/Library-
Docs/Travaux/ECHRTravaux-P1-3-Cour(86)36-BIL1221606.pdf (dostep: 20.06.2021 r.).


https://www.echr.coe.int/LibraryDocs/Travaux/ECHRTravaux-P1-3-Cour(86)36-BIL1221606.pdf
https://www.echr.coe.int/LibraryDocs/Travaux/ECHRTravaux-P1-3-Cour(86)36-BIL1221606.pdf
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konstytucyjnej danego Panstwa”®. Ponadto ,,dla celéw art. 3 Protokotu nr 1
kazdy system wyborczy musi zosta¢ oceniony w $wietle politycznej ewolucji
danego kraju. Te cechy, ktore bytyby nie do przyjecia w kontekscie jednego
systemu, mogg jednoczes$nie by¢ uzasadnione w kontekscie systemu dru-
giego™. Trybunal wskazal wigc dwie kwestie, ktére beda badane w celu
wskazania, czym jest cialo ustawodawcze w danym kraju.

Europejski Trybunal Praw Czlowieka podkreslit réwniez, ze ,,w odnie-

sieniu do sposobu wyznaczania «ciala ustawodawczego» art. 3 Protoko-
tu nr 1 pozostawia Uktadajacym sie Pafistwom margines uznania, biorac
pod uwage, iz ich ustawodawstwo w tej mierze rézni sie w zaleznosci od
miejsca i czasu”'.
W swietle wymienionych kryteriéw Trybunal zaczat ustalaé, ktére z orga-
néw posiadajg kompetencje na tyle podobne, by mozna bylo wobec nich
stosowac art. 3 Protokolu nr 1. Europejski Trybunat Praw Czlowieka od-
mowit takiego statusu organom miejscowym, stwierdzajac, ze ,kompetencja
do wydawania prawa miejscowego i przepiséw wewnetrznych, w ktorg sg
wyposazone organy wladzy samorzadowej w wielu krajach, powinna si¢
odro6znia¢ od kompetencji ustawodawczej, do ktorej odnosi si¢ art. 3 Pro-
tokotu nr 1 do Konwencji, nawet jesli ta kompetencja ustawodawcza nie
jest ograniczona jedynie do parlamentu krajowego”!!. Tym samym odmé-
wiono zastosowania przepisu o wolnych wyborach w sprawach zwigzanych
z wyborami do rad regionalnych!?, wyborami samorzagdowymi®® (np. do
rady gminy'?).

Warto rowniez wspomnieé o wyroku Moétka przeciwko Polsce, w kto6-
rym Trybunal stwierdzit, ze ,,Rzeczpospolita Polska jest paistwem jedno-
litym (art. 3 Konstytucji RP), w ktérym kompetencje legislacyjne przystu-
guja wylacznie Sejmowi i Senatowi. Ponadto, Konstytucja RP okreSla, ze
jednostki samorzadu terytorialnego wykonujg tylko te zadania publiczne,
ktoére nie sg zastrzezone przez Konstytucj¢ lub ustawy dla organéw innych
wtladz publicznych (art. 163 Konstytucji RP). Rady gmin, rady powiatow
oraz sejmiki wojewodztw ogdt swoich uprawnien czerpig z ustaw oraz ak-
tow wykonawczych do ustaw (rozporzadzen), ktore Scisle okreslajg zakres
ich dzialania. Organy te skupiajg kompetencje o charakterze administracyj-

8 Wyrok ETPC z 2.03.1987 r., nr skargi: 9267/81, Mathieu-Mohin i Clerfayt
p. Belgii, HUDOC; réwniez decyzja ETPC z 11.09.1995 r., nr skargi: 27311/95, Timke
p- Niemcom, HUDOC.

® Wyrok ETPC z 12.04.2007 ., nr skargi: 57855/00, Ganchev p. Bulgarii, HUDOC.

10 Tamze.

I Decyzja ETPC 2 25.01.2000 r., nr skargi: 51501/99, Cherepkov p. Rosji, HUDOC.

12 Decyzja ETPC z 5.09.2000 r., nr skargi: 46813/99, Malarde p. Francji, HUDOC.
3 Decyzja ETPC z 15.06.2000 r., nr skargi: 52492/99, Xuereb p. Malcie, HUDOC.
4 Decyzja ETPCz 12.10.2000 r., nr skargi: 52226/99, Salleras Llinares p. Hiszpanii,
HUDOC.
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nym, dotyczace realizacji zadaf publicznych o wymiarze lokalnym. Brakuje
natomiast podstaw, by kompetencje te traktowac jako majace charakter
legislacyjny (ustawodawczy) w rozumieniu przepiséw Konstytucji RP oraz
art. 3 Protokotu nr 1 do Konwencji. Notabene, za taka oceng przemawia
— zdaniem Trybunatu — réwniez fakt, ze dzialalno$¢ organéw samorzadu
terytorialnego w Polsce, w tym wymienionych wyzej organéw stanowia-
cych, podlega kontroli i nadzorowi ze strony Prezesa Rady Ministréw oraz
reprezentujacych rzad w terenie wojewodow. Dziatania organéw wyposa-
zonych w kompetencje legislacyjne tego rodzaju nadzorowi, zasadniczo,
nie powinny sie poddawad. Na podstawie powyzszych argumentéw Try-
bunal uznat skarge Antoniego Mélki za ratione materiae niedopuszczalna,
tj. stwierdzil, ze skarga nie daje si¢ pogodzi¢ z postanowieniami Konwencji
lub jej protokotéw (art. 35 ust. 3 EKPC)”15.

Tego typu rozstrzygniecie jest rowniez korzystne dla dalszego orzekania
Trybunalu w przedmiocie prawa do wolnych wyboréw. Przede wszystkim
rozstrzygniecie to ograniczylo liczbe spraw, ktore musialyby by¢ rozpatry-
wane w zwigzku z naruszeniami omawianego prawa. Nie oznacza to jednak
ograniczenia ochrony obywateli. Po pierwsze, nalezy pamictaé, ze organy
samorzadowe oraz réznego rodzaju rady s3 najczesciej organami zdecen-
tralizowanymi, podejmujacymi wlasne decyzje, by dziataé efektywniej. Nie
oznacza to jednak, ze organy te s3 catkowicie pozbawione kontroli — nalezy
bowiem odr6znié pojecie decentralizacji od autonomii'®. Skoro Trybunat
decyduje si¢ na kontrol¢ parlamentu jako organu bedacego na szczycie
hierarchii, to nie znalazltszy jakichkolwiek naruszen, moze on zalozy¢, ze
nie pojawig sie one tez na stopniu nizszym. Nalezy rowniez wspomnieé
o tym, ze prawo do wolnych wyboréw jest jednym z obszaréw, w ktorych
liczba naruszen jest stosunkowo matla!”. Inng kwestig jest to, ze Trybunat
twardo okreslit granice oceny ewentualnych naruszen bez zaktocania mar-
ginesu swobody panstwa. Nie mozna bowiem zapominaé, jak zréznicowana
jest pozycja samorzadoéw w zaleznoSci od systemu prawnego. Jak wskazuje
chociazby Stanistaw Falinski: ,,istniejace w 28 pafistwach Unii Europejskiej
samorzady terytorialne mozna podzieli¢ ze wzgledu na stopieni i charakter
decentralizacji wladzy publicznej na trzy grupy”'s.

Od rad wskazanych wcze$niej nalezy jednak odr6znié ,,parlamen-
ty lokalne w panstwach federalnych, takie jak Rada Flamandzka i Rada

15 D. Szescito, Glosa do decyzji ETPC z dnia 11 kwietnia 2006 r., 56550/00, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2008.

16 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Decentralizacja i centralizacja administracji [w:]
Prawo Administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. 155-158.

172.0d 1959 do 2019 r. wydano w sumie 99 wyrokdw, z czego w 2019 r. tylko cztery.

18 S. Falinski, Zréinicowanie Samorzgdu Terytorialnego w Paristwach Unii Europej-
skiej, http://yadda.icm.edu.pl/yadda/element/bwmetal.element.desklight-70c67f4e-6210-
-42bf-a1f0-8b9ab2f3643f/c/KNUV_3 41 2014.70-81.pdf, s. 73 (dostep: 2.05.2020 r.).
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Wspolnoty Waloniskiej, istniejagce obok parlamentu ogblnokrajowego, jesli
na mocy postanowien konstytucyjnych uzyskaly dostateczne uprawnienia
prawotworcze”?. Jak wskazal Trybunal w jednym z wyrokéw: ,reforma
z 1980 r. nadala Radzie Flamandzkiej kompetencje i uprawnienia na tyle
szerokie, aby wraz z Radg Wspoélnoty Francuskiej i Radg Regionalng Walonii
staly si¢ czeScig belgijskiej «wladzy ustawodawczej» obok Izby Reprezentan-
tow i Senatu”?’. W konsekwencji, w ocenie wyboréw do tego typu organéw,
stosuje si¢ standardy wynikajgce z art. 3 Protokotu nr 1.

W wyroku Matthews przeciwko Wielkiej Brytanii ETPC uznat Parlament
Europejski za organ ustawodawczy w rozumieniu art. 3 Protokotu nr 1.
Warto zwroci¢ uwage na ten wyrok ze wzgledu na fakt, ze Unia Europejska
nie jest strong Konwengji, nie ratyfikowala réwniez Protokotu nr 1. Dodat-
kowo, we wczesniejszych sprawach, Trybunat nie przewidywat mozliwosci
zakwalifikowania Parlamentu Europejskiego jako ciata ustawodawczego?!,
glownie ze wzgledu na niewystarczajace zacieSnienie Wspélnoty Europej-
skiej??. Jednak proces integracji wspolnoty postepowal, czego dowodem jest
chociazby podpisanie w lutym 1992 r. Traktatu z Maastricht.

Trybunat w wyroku Matthews... wskazal, ze ,,pafistwo moze przekazaé
kompetencje organowi miedzynarodowemu pod warunkiem zagwaranto-
wania w dalszym ciggu praw Konwengji. (...) Nie ma wi¢c powodu, aby
nie wymagaé od pafistwa zapewnienia poszanowania praw z art. 3 Proto-
kotu nr 1 w zwigzku z prawem europejskim w taki sam sposéb, jak wymaga
si¢ gwarancji w odniesieniu do ustawodawstwa krajowego”?*. Trybunat za-
znaczyt rowniez, ze Konwencja jest zywym instrumentem, ktéry nalezy in-
terpretowaé, uwzgledniajac dzisiejsze warunki. Stad nawet jezeli przy two-
rzeniu art. 3 ograniczono jego zastosowanie do parlamentéw narodowych,
nie oznacza to braku mozliwosci zastosowania przepisu do parlamentéow
miedzynarodowych w przysztosci. W tej sprawie Trybunal dostrzegl taka
mozliwos¢, badajac konstytucyjng strukture panstwa. Europejski Trybunat
Praw Czlowieka wskazal, ze ,,zgodnie z orzecznictwem Europejskiego Try-
bunatu Sprawiedliwosci nieodtgcznym aspektem prawa Wspélnoty Europej-
skiej jest jego istnienie rownolegle z prawem krajowym i pierwszenistwo nad
nim”?*, Dodatkowo Trybunat zdecydowat sie na zbadanie roli Parlamentu

1 1.C. Kaminski, Prawo do wolnych..., s. 10.

20 Wyrok ETPC z 2.03.1987 r., nr skargi: 9267/81, Mathieu-Mohin i Clerfayt
p. Belgii, HUDOC.

21 Np. decyzja ETPC z 11.11.1986 r., nr skargi: 11089/84, Lindsay p. Zjednoczo-
nemu Kroélestwu, HUDOC.

22 J. Szmyt-Brozek, Uwagi na tle wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka —
Matthews przeciwko Wielkiej Brytanii, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2000, nr 2.

23 Wyrok ETPC z 18.02.1999 r., nr skargi: 24833/94, Matthews p. Zjednoczonemu
Kroélestwu, LEX.

2 Tamze.
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Europejskiego w procesie ustawodawczym. Jak ustalit: ,,Parlament Europej-
ski reprezentuje gléwna forme¢ demokracji i odpowiedzialnosci politycznej
w systemie wspolnotowym. Niezaleznie od ograniczen, posiadajgc demo-
kratyczng legitymacje wynikajaca z bezposrednich wyboréw powszechnych,
musi by¢ uwazany za cze$¢ struktury Wspodlnoty Europejskiej, ktéra najle-
piej wyraza troske o skuteczng demokracje polityczng”?.

O ile Trybunatl uznal Parlament Europejski za ciato ustawodawcze, nie

wydaje mi sie, zeby takie samo rozstrzygniecie zapadio odnosnie do innych
organdow unijnych, takich jak Komisja Europejska czy Rada. Organy te, co
prawda, majg réznego rodzaju kompetencje prawodawcze, jednak sposéb
wylaniania ich czlonkéw nie miesci si¢ moim zdaniem w rozumieniu wybo-
réow z art. 3. W skfad Rady wchodzg przedstawiciele szczebla ministralnego
z kazdego panstwa cztonkowskiego. Z kolei cztonkowie Komisji sg polity-
kami desygnowanymi przez Rade¢ Europejska, ktorych nastepnie zatwier-
dza Parlament Europejski. W zadnym z tych przypadkéw nie odbywaja sie
zatem wybory, ktére mozna rozumieé jako wolne wybory, zapewniajace
swobode wyrazania opinii ludnosci w wyborze ciala ustawodawczego, czyli
wybory z art. 3 Protokotu nr 1.
Budzi watpliwosci, czy art. 3 ma zastosowanie do wyboréw na urzad pre-
zydenta. Poczatkowo Trybunat wskazywal, ze prezydenta nie mozna trakto-
wac jak wladzy ustawodawczej, a skargi byly uznawane za niedopuszczalne
z uwagi na brak ratio materiae*. Trybunal zauwaza bowiem, ze nic nie
wskazuje na to, aby uprawnienia prezydenta (Litwy) mozna interpretowac
jako uprawnienia ,,ustawodawcy” w rozumieniu art. 3 Protokolu nr 1 do
Konwencji?’.

Jednak w 2004 r. w wyroku Boskoski przeciwko Bylej Jugostowian-
skiej Republice Macedoniskiej Trybunatl uznal, ze nie wyklucza mozliwosci
zastosowania normy z art. 3 Protokotu nr 1 odnosnie do wyboréw pre-
zydenckich. Powodem takiego stwierdzenia byl wczesniej zapadly wyrok
Matthews przeciwko Wielkiej Brytanii, ktory wyznaczyl nowe kryterium
badania, czy dany organ jest cialem ustawodawczym. Kryterium tym byta
rola organu w procesie ustawodawczym?®. W ten sam spos6b Trybunat za-
czal badaé pozycje glowy pafistwa, stwierdzajac, ze ,jezeli Glowa Pafistwa
ma moc do zainicjowania i przyjmowania aktéw ustawodawczych lub ma
daleko idace uprawnienia pozwalajace na kontrole procesu legislacyjnego lub

% Tamze.

26 Decyzja ETPC z 14.12.1989 r., nr skargi: 15344/89, Habsburg-Lothringen
p. Austrii, HUDOC, oraz decyzja ETPC z 21.10.1998 r., nr skargi: 41090/98, Baskau-
skaite p. Litwie, HUDOC.

27 Decyzja ETPC z 21.10.1998 r., nr skargi: 41090/98, Baskauskaite p. Litwie, HU-
DOC.

2 Wyrok ETPC z 18.02.1999 r., nr skargi: 24833/94, Matthews p. Zjednoczonemu
Krélestwu, HUDOC.
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prawo do cenzurowania® gtéwnych organéw ustawodawczych, to mozna
uznaé takiego prezydenta za cz¢$¢ ciata ustawodawczego w rozumieniu
art. 3 Protokotu nr 1”3°. Podsumowujac, glowa panstwa musi posiadac
wystarczajace uprawnienia konstytucyjne w sferze ustawodawczej, aby
zostaé uznang za cze$¢ legislatury®!. Mimo przedstawienia takiej mozli-
wosci Trybunal nie zdecydowal si¢ na zastosowanie jej w ktérymkolwiek
z dotychczasowo wydanych orzeczefi’?, rowniez w przypadku sprawy pol-
skiej**, w ktorej skarge uznat za ratio materiae niedopuszczalna, bez podania
szczegOtowego uzasadnienia. Kluczowe znaczenie w tym przypadku mogt
mieé art. 10 Konstytucji, ktory expressis verbis stanowi, ze Prezydent RP
sprawuje wladze wykonawcza. Z drugiej strony Trybunal mégt nie wziaé
pod uwage art. 234 Konstytucji RP, ktéry uprawnia Prezydenta do wyda-
wania rozporzadzef z moca ustawy w czasie stanu wojennego, gdy Sejm
nie moze zebraé si¢ na posiedzenie. Nie mozna wykluczy¢, ze kwestia ta
bedzie analizowana w przysztosci.

Trybunal odmoéwil stosowania normy z art. 3 Protokotu nr 1 do oceny
referendum ze wzgledu na brak spetnienia wymogu wyboru ciala usta-
wodawczego*. Pewne watpliwosci zaczely pojawiaé sie jednak w stanach
faktycznych podobnych do tego ze sprawy Moohan i Gillon przeciwko
Zjednoczonemu Krélestwu. Chodzito bowiem o niepodlegtosciowe refe-
rendum, w ktérym Szkoci mieli zadecydowaé o rodzaju wladzy ustawo-
dawczej, ktora istniataby w ich kraju. Trybunal wskazal dwie przeszkody
uniemozliwiajace zakwalifikowanie takiego referendum jako wyborow
do ciata ustawodawczego. Po pierwsze, za pomoca wykladni jezykowej
stwierdzil, ze wybory w rozumieniu Konwengji sg pojeciem waskim i nie
mieszcza w sobie poj¢cia referendum. Po drugie, wskazal, ze nawet taki stan
faktyczny nie mozna uznaé za precedensowy®, a dlugotrwata i jednolita

2 Ang. to censure; przyktadem moze by¢ prawo weta, o ktérym p6zniej méwi wyrok.

30 Decyzja ETPC z 2.09.2004 r., nr skargi: 11676/04, Boskoski p. Bylej Jugostowian-
skiej Republice Macedofiskiej, HUDOC.

31 M. Rulka, Glosa do wyroku ETPC, nr skarg 27996/06 i 34836/06, ,,Jus Novum”
2010.

32 Np. wyrok ETPC 2 9.12.2013 r., nr skargi 11157/04 1 15162/05, Anchugov i Glad-
kov p. Rosji, HUDOC; wyrok ETPC z 6.01.2011 r., nr skargi: 34932/04, Paksas p. Litwie,
HUDOC.

33 Decyzja ETPC z 11.03.2008 r., nr skargi: 1345/06, Niedzwiedz p. Polsce, HU-
DOC.

34 Podobnie wyrok ETPC z 7.09.1999 r., nr skargi: 31981/96, Hilbe p. Liechtenstei-
nowi, HUDOC; decyzja ETPC z 13.06.2017 r., nr skarg: 22962/15 123345/15, Moohan
and Gillon p. Zjednoczonemu Krélestwu, HUDOC; odnoénie do referendum i organéw
samorzadu: wyrok ETPC z 1.10.2004 r., nr skargi: 36681/97, Santoro p. Wtochom,
HUDOC.

35 Np. X. v. the United Kingdom, Nurminen v. Finland, Z. v. Latvia and Niedzwiedz
v. Poland (referendums on Contracting States’ accession to or continued membership
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wykladnia w przedmiocie referendum jasno wskazuje odmowe objecia go
normg z art. 3 Protokotu nr 1.

Trybunatl nie zapomina jednak o istnieniu marginesu uznania, stwier-
dzajac, ze ze wzgledu na jego istnienie moze doj$¢ do sytuacji, gdy demo-
kratyczny proces opisany jako referendum moglby wejs¢ w zakres art. 3
Protokotu nr 13¢. Musiataby zostaé spetniona nie tylko przestanka wyboréow
do ciala ustawodawczego, ale réwniez przestanki: rozsagdnych odstepow
czasu, tajnego glosowania oraz swobodnego wyrazania opinii ludnosci®’.
O ile dwie ostatnie mogg by¢ realnie spetnione, to czynnik rozsagdnych
odstepow czasu mdgtby by trudny do spelnienia ze wzgledu na nature re-
ferendum. Jak wskazuje polski Trybunal Konstytucyjny: ,,Sprawowanie wta-
dzy przez przedstawicieli (wybranych przez suwerena w wyborach) uwaza
si¢ na gruncie wspoélczesnych standardéw panstwa demokratycznego za
zasade. BezpoSrednie sprawowanie wladzy, przez bezposredni przejaw woli
suwerena, uwaza sie za potrzebne uzupetnienie modelu pafistwa demokra-
tycznego; badz jako uzupelnienie incydentalne, (...) badZ tez nawet jako
pewien wyjatek od zasady parlamentarnej procedury uchwalania ustaw”38.
Trudno wigc wyobrazi¢ sobie konkretng sprawe, co do ktorej obywatele
mieliby wypowiadac si¢ cyklicznie w referendum. Sama praktyka pokazuje,
ze referenda nie sg organizowane zbyt czesto. W III Rzeczypospolitej odby-
to sie ich w sumie pieé, z ktorych tylko dwa odbyly sie po wejsSciu w zycie
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.

Prawo do wolnych wyboréw nie ma charakteru absolutnego, ,,poniewaz
uznaje prawa, bez okreslania ich w precyzyjnych sformutowaniach, nie
moéwigc o ich definiowaniu, stad jest tu miejsce dla dorozumianych ograni-
czet”. Ograniczenia te mogg dotyczy¢ zar6wno czynnego, jak i biernego
prawa wyborczego. Wynikaja one przede wszystkim z réznic ustrojowych
i historycznych wystepujacych pomiedzy panstwami. W wyroku Mathieu-
-Mohin wskazano, ze pafistwa maja szeroki margines uznania w ustalaniu
krajowego prawa wyborczego. Rolg Trybunatu jest jednak ocena, czy prze-
pisy krajowe spelniajg wymogi Protokotu nr 1*°. Dzieki tej kompetencji

of the European Union. In each of these cases the people were also voting to determine
the type of legislature they would have, but the Convention organs did not consider this
factor sufficient to bring the referendums within the ambit of Article 3 of Protocol Nol.

3¢ Decyzja ETPC 2 31.01.2013 r., nr skarg: 12626/1312522/12, McLean and Cole,
HUDOC.

37 Decyzja ETPC z 13.06.2017 r., nr skarg: 22962/15 i 23345/15, Moohan and
Gillon p. Zjednoczonemu Krolestwu, HUDOC.

38 Wyrok TK z 3.11.2006 r., K 31/06, LEX.

3 Wyrok ETPC 2 2.03.1987 r., nr skargi: 9267/81, Mathieu-Mohin i Clerfayt p. Bel-
gii, HUDOC.

40 Tamze.
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Trybunat jest w stanie chronic¢ obywateli przed arbitralnym dzialaniem pan-
stwa. Sformutowane zostaly réwniez elementy, ktére muszg zostaé zbadane,
aby méc wydaé orzeczenie: ,,Trybunal musi sie upewnié, ze warunki nie
ograniczajg przedmiotowych praw w takim stopniu, ktory narusza ich istote
i pozbawia je skutecznosci; ze s3 warunki naktadane w celu realizagji stusz-
nego celu; ze podjete $rodki nie sg nieproporcjonalne. W szczeg6lnosci,
takie warunki nie mogg udaremnié¢ «swobody wyrazania opinii ludnosci
w wyborze ciala ustawodawczego»”*'. Dodatkowo musi zosta¢ zagwaran-
towana zasada réwnosci wszystkich obywateli*?.

Europejski Trybunat Praw Czlowieka in concreto ocenia rowniez istnie-
nie demokratycznego standardu w danym pafistwie. Ma on swoje Zrédio
w Preambule do EKPC (,,rzeczywiscie demokratyczny ustrdj polityczny™).
W dalszej czeéci Preambuly mozna przeczytac o ,,panstwach europejskich
dziatajacych w tym samym duchu i posiadajacych wspélne dziedzictwo
ideatéw i tradygji politycznych, poszanowania wolnosci i rzgdéw prawa”.

Mozna zauwazyd, ze proces analizy ograniczen jest ztozony, co wynika
zaréwno z braku absolutnego charakteru prawa do wolnych wyboréw, jak
i szczegblnej roli tego prawa w systemie wartoSci reprezentowanych przez
Konwencje*. Wydaje sie, ze ETPC réwniez zauwaza ten fakt i decyduje
sie na stworzenie koncepcji dorozumianych ograniczen. ,,Stanowi ona, ze
ETPC badajac, czy nastgpito ograniczenie prawa do wolnych wyboréw, nie
stosuje tradycyjnego testu koniecznosci i potrzeb spotecznych, co czyni np.
w odniesieniu do art. 8—11 Konwencji. Zwraca natomiast uwage na dwa
kryteria: a) czy nie nastgpito dzialanie arbitralne lub naruszenie proporcji
W ustanawianiu ograniczen oraz b) czy przewidziane ograniczenie oddziatu-
je na wolno$¢ wyrazania opinii przez jednostki. (...) (Trybunal) Przypomina,
ze kazda analize legalnosci ograniczen prawa do wolnych wyboréw trzeba
przeprowadzac in concreto, biorgc pod uwage réwniez kontekst historyczny
kazdego z krajow”*4.

41 Tamze. Podobnie: wyrok ETPC z 30.08.1994 r., nr skargi: 25035/94, Magnago
i Sudtiroler Volkspartei p. Wlochom, HUDOC: ,,Biorac pod uwagg, iz ustawodawstwo
Ukladajacych si¢ Pafistw rozni sie w zalezno$ci od miejsca i czasu, Pafistwa te ciesza sie
marginesem uznania. Systemy wyborcze zmierzajg do spelnienia celow, ktére czgsto z tru-
dem daja sie pogodzié: w miare mozliwosci wierne odzwierciedlenie opinii ludnosci oraz
ukierunkowanie pragdéw mySlowych tak, aby wypromowac pojawienie sie wystarczajgco
jasnej i spdjnej woli politycznej”.

42 Podobnie wyrok ETPC z 30.08.1994 ., nr skargi: 25035/94, Magnago i Sudtiroler
Volkspartei p. Wlochom, HUDOC.

4 Wyrok ETPC z 6.11.2002 r., nr skarg: 25144/94, 26149/95 do 26154/95,
27100/95127101/95, Sadak i inni p. Turcji, HUDOC: ,,Art. 3 Protokotu nr 1 ustanawia
charakterystyczng zasade prawng efektywnej demokracji politycznej oraz iz w zwigzku
z tym jest jednym z najwazniejszych uregulowan w systemie wartosci reprezentowanych
przez Konwencjg”.

4 A. Gotluch, Zasada wolnych ..., s. 240-254.
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Warto przy tym podkreslié, ze ze wzgledu na brak istnienia szczegétowe;j
listy uzasadnionych celow (ang. legitimate aims) w odniesieniu do art. 3
Protokotu nr 1 panstwa wprowadzajace ograniczenia mogg powolac sie na
jakikolwiek cel pod warunkiem, ze jest on zgodny z zasadg praworzadnosci
i ogblnymi celami Konwencji®*. Czesto to wlasnie ze wzgledu na dany uza-
sadniony cel Trybunal, po zastosowaniu dwustopniowego testu dorozumia-
nych ograniczen, stwierdza, czy ustanowienie rozwazanego ograniczenia nie
narusza prawa do wolnych wyboréw.

Pafistwa majg znacznie wezszy margines swobody w przypadku ksztattowa-

nia instytucji czynnego prawa wyborczego. Bowiem jezeli panistwo decyduje

si¢ na jakiekolwiek ograniczenie czynnego prawa wyborczego, Trybunat
bada je znacznie uwazniej niz w przypadku nalozenia takich restrykcji na
bierne prawo wyborcze*.

Przykladem zastosowania wczes$niej wspomnianej teorii dorozumia-
nych ograniczen i koncepcji uzasadnionych celéw jest niewatpliwie wyrok
dotyczacy warunku zamieszkania w kraju, w celu zaglosowania w wybo-
rach. Trybunat wskazal, ze ,warunek zamieszkania natozony w panstwach
bedacych stronami konwencji na posiadanie lub wykonywanie prawa glosu
w wyborach parlamentarnych nie jest arbitralnym ograniczeniem i dlatego
nie jest niezgodny z art. 3 Protokotu Pierwszego”. Skarzacy w tej spra-
wie wskazywal przede wszystkim, ze jako wloski obywatel zamieszkaty
w Maroku nie mégt korzystaé z prawa glosu droga korespondencyjna lub
w konsulacie. Mégt glosowac jedynie na terenie Wioch, przy czym wladze
krajowe oferowaly bezptatny transport na terytorium Wtoch od granicy
do miejsca wykonywania prawa glosu. Trybunat wskazuje jednak, ze pra-
wo obywatela nie jest w zaden sposéb naruszane, gdyz ma on mozliwos¢
gtosowania, a panstwo nie ma obowigzku zapewnienia wykonywania tego
prawa poza swoim terytorium. Na podstawie szerszej analizy orzecznictw
mozna wskazaé, ze uzasadnione cele warunku zamieszkania w kraju sg
nastepujace:

1) ,obywatel, kt6ry nie mieszka na danym terenie, mniej troszczy sie o co-
dzienne problemy swego kraju i mniej o nich wie;

2) kandydatom w wyborach parlamentarnych trudno prezentowaé oby-
watelom mieszkajacym za granica rozmaite kwestie ze swego programu
wyborczego;

3) obywatele niemieszkajacy w kraju nie maja wplywu na selekcje kandy-
datéw ani formutowanie ich programéw wyborczych;

4 Wyrok ETPC z 16.03.2006 r., nr skargi: 58278/00, Zdanoka p. Lotwie, HUDOC.

4 Wyrok ETPC z 16.03.2006 r., nr skargi: 58278/00, Zdanoka p. Lotwie, HUDOC.

47 Decyzja ETPC z 6.05.1981 r., nr skargi: 8987/80, X. i Association Y. p. Wto-
chom, HUDOC; zob. réwniez: wyrok ETPC z 7.09.1999 r., nr skargi: 31981/96, Hilbe
p. Liechtensteinowi, HUDOC; decyzja ETPC z 6.02.2007 r., nr skargi: 30158/06, Doyle
p. Zjednoczonemu Kroélestwu, HUDOC.
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4) nie ma bliskiego zwigzku miedzy prawem do gtosowania w wyborach
i byciem bezposrednio dotkni¢tym aktami wylonionych w ich rezultacie
organéw politycznych;

5) uprawniony charakter troski ustawodawcy o ograniczenie wplywu
obywateli zyjacych za granicg na problemy, ktére — chociaz wazne —
w pierwszej kolejnosci dotykaja mieszkancow kraju”.

Inna sprawa, w ktorej zapadl wyrok, dotyczyta wiezniow. W orzecze-
niu Hirst przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu Trybunal stwierdzil, ze
zapadaly juz wyroki, w ktérych mozliwo$¢ ograniczeri praw wyborczych
0s6b skazanych byla dozwolona. W sprawie Hirst rzad Zjednoczonego
Krolestwa podnidst, ze ,,Srodek ma na celu zapobieganie przestepczosci
poprzez sankcjonowanie postepowania skazanych wiezniow, a takze zwiek-
szenie odpowiedzialno$ci obywatelskiej i poszanowanie praworzadnosci™.
Co prawda, Trybunat zauwaza, ze w momencie uchwalania najnowszych
przepiséw rzad stwierdzil, ze celem ustawodawcy bylo natozenie dodatko-
wej kary wobec skazanych wiezniéw>?. Mozna jednak przyjaé, ze gtownym
motywem ustawodawcy byla koncepcja kary, a co za tym idzie, srodek
ten ma dzialaé jako zacheta do postepowania podobnego do nieskazanego
obywatela’!. W zwigzku z tym Trybunal przyjal, ze przepisy brytyjskie moga
by¢ uwazane za realizujace cele okreslone przez rzad. Srodek byt réwniez
proporcjonalny, poniewaz ,,dotyczyt tylko tych oséb, ktére zostaly skazane
za przestepstwa wystarczajagco powazne, w indywidualnych okolicznosciach
(...). Ponadto, gdy tylko wi¢zniowie przestali by¢ przetrzymywani, brak
zdolnosci prawnej zostal usuniety. Czas trwania zostal odpowiednio usta-
lony przez sad w momencie wydania wyroku”s2.

Europejski Trybunat Czlowieka wypowiedziat si¢ do tej pory na temat
wielu ograniczefi; oméwienie ich wszystkich szczegélowo w jednym artyku-
le jest niemozliwe. Warto jednak zwréci¢ uwage na inne istotne wyroki — na
mocy pierwszego z nich dopuszczono wstrzymanie czynnego prawa wybor-
czego w szczegblnej sytuacji politycznej, pod warunkiem ze ograniczenie
to nie bedzie trwato permanentnie®s. Z kolei w innych wyrokach za nie-
dopuszczalne Trybunal uznal pozbawienie praw wyborczych oséb, wobec

* M.A. Nowicki [w:] Komentarz do Protokotu Nr 1 do Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci [w:] Wokdl Konwencji Europejskiej. Komentarz do
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, Warszawa 2017, komentarz do art. 3.

4 Wyrok ETPC z 6.11.2005 r., nr skargi: 74025/01, Hirst p. Zjednoczonemu Kré-
lestwu, HUDOC.

30 Takie bylo réwniez stanowisko Sekretarza Stanu w postepowaniu krajowym
wszczetym przez skarzacego.

St Wyrok ETPC z 6.11.2005 r., nr skargi: 74025/01, Hirst p. Zjednoczonemu Kré-
lestwu, HUDOC.

52 Tamze.

33 Wyrok ETPC z 22.09.2004 r., nr skargi: 69949/01, Aziz p. Cyprowi, HUDOC.
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ktorych orzeczono bankructwo. Srodek ten nie realizuje bowiem zadnego
uprawnionego celu, a jedynie poniza jednostke i powoduje moralny wstyd.
Jest on nieproporcjonalny, a tym samym sprzeczny z postanowieniami Kon-
wencji*?.

Ze wzgledu na szeroki margines uznania panstwa w ksztaltowaniu instytucji
biernego prawa wyborczego, Trybunal ustalit, kto moze powolywac si¢ na
naruszenie swojego prawa do kandydowania w wyborach. S3 to konkretni
kandydaci, ktérym prawo wyborcze lub pafistwowe organy zabronily star-
towacé niezaleznie lub z listy partyjnej. Dodatkowo, jezeli kandydat startuje
z listy partyjnej, to partia, uznajgc si¢ za poszkodowana, moze niezaleznie
od kandydata powola¢ si¢ na naruszenie art. 3 Protokotu nr 1%.

Jedna z najbardziej interesujacych przestanek, na podstawie ktérej pan-
stwo decyduje sie na pozbawienie obywatela mozliwosci kandydowania
w wyborach, jest brak lojalno$ci wobec kraju osoby ubiegajacej si¢ o man-
dat. Przykladem takim jest wspotpraca z rezimem totalitarnym. Orzeczenie
Adamsons przeciwko Lotwie analizuje sprawe mezczyzny, ktéremu odebra-
no bierne prawo wyborcze, poniewaz w przesztosci byt on zatrudniony jako
funkcjonariusz KGB. Trybunat zaznaczyl, ze w tej sytuacji nalezy wziaé pod
uwage okolicznosci, w ktérych Lotwa znajdowalta sie pod rzadami sowiec-
kimi do czasu ogloszenia niepodleglosci w 1990 r. Dodatkowo ETPC wska-
zal, ze KGB, gléwny organ bezpieczefistwa panstwa bylego ZSRR, odegrat
aktywna role w utrzymaniu rezimu totalitarnego i zwalczaniu wszelkich
opozycji politycznych wobec niego’® oraz ze jej dziatalno$¢ byta sprzeczna
z zasadami zagwarantowanymi w konstytucji totewskiej, a ponadto w Kon-
wengji. Trybunal orzekt zatem, ze zaskarzony Srodek realizuje cele zgod-
ne z zasada praworzadnodci i ogélnymi celami Konwencji, a mianowicie
ochrone niezaleznoSci pafistwa, jego porzagdku demokratycznego i syste-
mu instytucjonalnego i jej bezpieczefistwo narodowe. Wiadze kraju moga
bowiem obawiaé si¢ powtdrzenia przesztych doswiadczen. Jednak mimo
zrozumialego celu Trybunat ostatecznie stwierdzil, ze wladze przekroczyty
dopuszczalny margines oceny i ze w niniejszej sprawie doszto do narusze-
nia Konwencji. Wplyw na takie rozstrzygniecie mialo zastosowanie testu
proporcjonalnosci, polegajacego na doktadnym zbadaniu dziatania bytego
funkcjonariusza KGB. Trybunatl wskazal, ze o ile w poczatkowym stadium

34 Wyrok ETPC z 3.05.2007 r., nr skargi: 41040/98, Acciardi i Campagna p. Wio-
chom, LEX; wyrok ETPC z 23.03.2006 r., nr skargi: 77924/01, Albanese p. Wtochom,
HUDOC; wyrok ETPC z 29.06.2006 r., nr skargi: 3653/02, La Frazia p. Wlochom, LEX;
wyrok ETPC z 23.03.2006 ., nr skargi: 77962/01, Vitiello p. Wlochom, HUDOC; wyrok
ETPC 2 29.06.2006 r., nr skargi: 3649/02, Chiumiento p. Wtochom, LEX.

55 Wyrok ETPC z 8.10.2008 r., nr skargi: 9103/04, Georgian Labour Party p. Gruzji,
HUDOC.

56 Zob., mutatis mutandis, decyzje ETPC z 15.06.1999 r., nr skargi: 34610/97,
Domalewski p. Polsce.
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zmiany ustroju zakaz ten byt srodkiem proporcjonalnym, to utrzymywanie
go przez diuzszy czas wobec wszystkich os6b famie postanowienia art. 3
Protokotu nr 1. Zachowanie kazdego z funkcjonariuszy trzeba bowiem po
uplywie dluzszego czasu oceniaé w sposéb indywidualny, czego panstwo
w tej sprawie nie zrobilo. W takim przypadku odebranie skarzgcemu bier-
nego prawa wyborczego bylo oczywiscie arbitralne®’.

O ile zasada tajnego glosowania nie wymaga szerszego ttumaczenia, ze
wzgledu na swojg range, o tyle kwestia rozsgdnego odstepu czasu wyborow
zostala omowiona tylko raz w wyroku Timke przeciwko Niemcom: ,kwe-
stia, czy wybory przeprowadzane sg w rozsadnych odstepach czasu, musi
zosta oceniona poprzez odwolanie si¢ do celu wyboréw parlamentarnych.
Celem tym jest zapewnienie, by podstawowe zmiany w przewazajacej czeSci
opinii publicznej byly odzwierciedlane w opiniach reprezentantéw ludno-
$ci. Parlament co do zasady musi mie¢ mozliwo$¢ rozwijania i egzekwowa-
nia swoich legislacyjnych intencji — wiacznie z dlugoterminowymi planami
legislacyjnymi. Zbyt krotki okres pomiedzy wyborami moze utrudniaé po-
lityczne planowanie realizacji woli elektoratu; zbyt dtugi okres czasu moze
prowadzi¢ do petryfikacji ugrupowan politycznych w parlamencie, ktére
moga utraci¢ jakiekolwiek podobienistwo do przewazajacej woli elektora-
tu”®. Trybunal wskazuje wigc, ze warunek ten przynosi korzys¢é nie tylko
po stronie obywateli, ale rowniez po stronie politykow. Aby jednak obie
strony byly usatysfakcjonowane, painstwo w ramach marginesu uznania
powinno ustali¢ wywazony okres kadencyjny.

Wolno$¢ wyrazania opinii przez jednostki jest istota prawa wyborczego.
»Za pomocg wyboroéw dokonuje sie prawnej i politycznej legitymizacji dla
organéw przedstawicielskich i samych przedstawicieli do sprawowania wla-
dzy w imieniu i w interesie ogotu wyborcow”*’. Trudno jest méwié o silnej
legitymizacji wiladzy, jezeli wyborcy nie mieli zagwarantowanej wolnosci
wyrazania opinii. Warunki, w jakich mozna méwic o realizacji tej wolno-
$ci, to przede wszystkim organizowanie wyboréw w rozsadnych odstgpach
czasu. Ponadto glosowanie musi by¢ tajne. ,, Irybunal potwierdzil juz, ze
wspdlne zasady europejskiego dziedzictwa konstytucyjnego, ktére stano-
wig podstawe kazdego prawdziwie demokratycznego spoleczenistwa, gwa-
rantuja w sobie prawo do glosowania pod wzgledem mozliwosci oddania
glosu w sposéb uniwersalny, réwny, wolny, tajny i bezposredni, a wybory

57 Wyrok ETPC z 24.06.2008 r., nr skargi: 3669/03, Adamsvons p. Lotwie, HUDOC.
Podobnie: wyrok ETPC z 16.03.2006 r., nr skargi: 58278/00, Zdanoka p. Lotwie, HU-
DOC.

3% Decyzja ETPC 2 11.09.1995 r., nr skargi: 27311/95, Timke p. Niemcom, HUDOC.

3% A. Zukowski, Wybory [w:] Encyklopedia politologii, t. 1, Teoria polityki,
red. W. Sokot, M. Zmigrodzki, Krakéw 1999, s. 310.
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odbywaja sie w regularnych odstepach czasu (patrz Kodeks Dobrej Praktyki
w Sprawach Wyborczych). (...) W tym kontekscie wolne wybory nalezy
postrzega¢ zar6wno jako indywidualne prawo, jak i pozytywny obowigzek
panstwa, obejmujacy szereg gwarancji, poczawszy od prawa wyborcéw do
swobodnego formulowania opinii, i rozciggajacy si¢ na staranne uregulo-
wanie procesu, w ktérych wyniki glosowania sg ustalane, przetwarzane
i rejestrowane”®’,

Wolno$¢ wyrazania opinii zostala réwniez zagwarantowana w art. 10
EKPC. Doktryna nieraz wskazywata juz, ze prawo do wolnych wyborow
z art. 3 Protokotu nr 1 oraz prawo do debaty politycznej, bedace czescia
normy z art. 10 EKPC, majg swoje zrédio w systemie demokracji®!. Te
dwa prawa s3 od siebie wspoélzalezne oraz dzialajg w celu wzajemnego
umacniania. Przykladowo, wolno$é wypowiedzi jest jednym z ,,warunkoéw”
niezbednych do ,,zapewnienia swobodnego wyrazania opinii obywateli przy
wyborze wladzy ustawodawczej”. Trybunal wskazuje dalej, ze szczegdlnie
wazne jest w okresie poprzedzajacym wybory, aby wszelkiego rodzaju opi-
nie i informacje mogly si¢ swobodnie rozpowszechniac¢®?. Oznacza to tym
samym, ze stosowanie art. 3 Protokolu nr 1 nie ogranicza sie jedynie do
samego dnia wybordw, ale réwniez okresu poprzedzajacego, jak czas zbie-
rania podpiséw lub kampanii wyborczej®. Europejski Trybunal Praw Czlo-
wieka wypowiadal si¢ wielokrotnie m.in. na temat dostepu kandydatow
do mediéw w okresie kampanii wyborczej. Wskazal, ze prawo do wolnych
wyboréw nie gwarantuje zadnego prawa do przyznania partii politycznej
czasu antenowego lub radiowego w kampanii, chyba ze nastapia wyjatkowe
okolicznosci, np. odméwiono by jednej partii transmisji, podczas gdy innym
partiom taki czas by przyznano®*.

Réwniez okres powyborczy miesci sie w zakresie stosowania prawa do
wolnych wyboréw. Znaczenie terminu ,,okres powyborczy” mozna od-
tworzy¢, odwotujac si¢ do Kodeksu dobrej praktyki — etapy po glosowaniu

0 Wyrok ETPC z 30.05.2017 r., nr skargi: 75947/11, Davydov i inni p. Rosji, HU-
DOC.

1 Wiecej: I.C. Kaminski, Swoboda wypowiedzi w Orzecznictwie Europejskiego Try-
bunatu Praw Czlowieka w Strasburgu, Krakow 2006.

2 Wyrok ETPC z 19.02.1998 r., nr skargi: 141/1996/760/961, Bowman p. Zjedno-
czonemu Krolestwu, HUDOC.

3 Wiecej: wyrok ETPC z 11.12.2008 r., nr skargi: 21132/05, TV Vest AS i Rogaland
Pensjonistparti p. Norwegii, HUDOC; decyzja ETPC z 16.12.2008 r., nr skargi: 23510/02,
Vitrenko i inni p. Ukrainie, HUDOC; decyzja ETPC z 29.11.2007 r., nr skarg: 10547/07
134049/07, Partija ,,Jaunie Demokrati” i Partija ,Miisu Zeme” p. Lotwie, HUDOC; wyrok
ETPCz19.09.2012 r., nr skargi: 29400/05, Komunistyczna Partia Rosji i inni p. Rosji, HU-
DOC; wyrok ETPC z 08.09.2014 r., nr skarg: 28881/07 1 37920/07, Oran p. Turcji, HU-
DOC; wyrok ETPC z 20.03.2017 r., nr skargi: 14737/08, Uspaskich p. Litwie, HUDOC.

¢ Decyzja ETPC z 29.11.2007 r., nr skarg: 10547/07 i 34049/07, Partija ,,Jaunie
Demokrati” i Partija ,Miisu Zeme” p. Lotwie, HUDOC.
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obejmujace liczenie, rejestrowanie i przekazywanie wynikow wyboréw
stanowig nieodzowna cze$¢ procesu wyborczego. Kazdemu z tych etapow
powinny towarzyszy¢ przejrzyste gwarancje proceduralne, umozliwiajace
obserwacje cztonkom z catego spektrum politycznego, w tym opozycji,
w celu zapewnienia realizacji zasady wolnosci wyborcéw w wyrazaniu
woli, oraz potrzeba zwalczania oszustw wyborczych®. Co wiecej, Trybu-
nal wskazal, ze ,samo umozliwienie jednostce startowania w wyborach
nie jest wystarczajace, bowiem wybrana osoba musi réwniez mieé za-
gwarantowane prawo sprawowania urzedu”*®. ,,Gdyby odmoéwié ochrony
w tym drugim przypadku, ochrona biernego prawa wyborczego stataby
sie bezcelowa™?’,

Artykut 14 EKPC wskazuje, ze: ,korzystanie z praw i wolno$ci wymienio-
nych w niniejszej Konwencji powinno by¢ zapewnione bez dyskryminacji
wynikajacej z takich powoddw, jak pleé, rasa, kolor skory, jezyk, religia,
przekonania polityczne i inne, pochodzenie narodowe lub spoleczne,
przynalezno$¢ do mniejszoéci narodowej, majatek, urodzenie badz z ja-
kichkolwiek innych przyczyn”. Chodzi wiec o zasade niedyskryminacji.
Nie mozna jednak myli¢ tej zasady z zasadg réwnosci glosu. ,Artykut 3
Protokotu nr 1 nie tworzy zadnego obowigzku wprowadzenia konkret-
nego systemu wyborczego, takiego jak reprezentacja proporcjonalna lub
glosowanie wiekszoSciowe. To, co musi zostaé zagwarantowane, to zasada
rownosci traktowania wszystkich obywateli. Nie wynika stad jednakze, iz
wszystkie gtosy musza koniecznie mie¢ takg samg wage w odniesieniu do
wyniku wyboréw lub ze wszyscy kandydaci muszg mie¢ réwne szanse na
zwyciestwo”®. Z kolei w przypadku granic okregéw wyborczych mozliwe
jest ustalenie ich w taki sposob, ze prowadzi to do powstania okregéw

6 Wyrok ETPC z 30.05.2017 r., nr skargi: 75947/11, Davydov i inni p. Rosji, HU-
DOC. Wiecej: wyrok ETPC z 8.04.2010 r., nr skargi: 18705/06, Namat Aliyev p. Azer-
bejdzanowi, HUDOC; wyrok ETPC z 8.10.2015 r., nr skargi: 36503/11, Gahramanli
iinni p. Azerbejdzanowi, LEX.

% Wiecej wyrok6w na temat sprawowania urzedu: wyrok ETPC z 6.11.2002 r.,
nr skarg: 25144/94,26149/95 do 26154/95,27100/95 1 27101/95, Sadak i inni p. Turgji,
HUDOC; wyrok ETPC z 5.07.2007 r., nr skargi: 71907/01, Kavakgi p. Turcji, HUDOC;
wyrok ETPC z 29.11.2007 r., nr skargi: 26733/02, Sobac1 p. Turcji, HUDOC; wyrok
ETPCz 15.09.2006 r., nr skarg: 33554/03, Lykourezos p. Grecji, HUDOC; wyrok ETPC
z 10.04.2008 r., nr skarg: 27863/05, 28422/05 i 28028/05, Paschalidis, Koutmeridis
and Zaharakis p. Grecji, HUDOC; decyzja ETPC z 12.11.2013 r., nr skargi: 14507/07,
Occhetto p. Wtochom, HUDOC.

7 Decyzja ETPC z 7.03.1984 r., nr skargi: 10316/83, M. p. Zjednoczonemu Kré-
lestwu, niepubl.

8 Wyrok ETPC z 30.08.1994 r., nr skargi: 25035/94, Magnago and Sudtiroler Volks-
partei p. Wtochom, HUDOC; podobnie wyrok ETPC z 2.03.1987 ., nr skargi: 9267/81,
Mathieu-Mohin i Clerfayt p. Belgii, HUDOC.
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o nieréwnej populacji, pod warunkiem ze wolna wola ludu jest doktadnie
odzwierciedlona®. Rowniez zastosowanie progéw wyborczych nie narusza
postanowien art. 3 Protokotu nr 1, jezeli jest uzasadnione takimi celami,
jak np. cheé zapewnienia stabilnosci wladzy”®. Wymogiem niedyskryminacji
jest jednak zapewnienie kazdemu z glosow wplywu na ostateczny wynik
wyborow. W przeciwnym razie, jak wskazuje judykatura, ,,oznaczatoby to
pozbawienie znaczenia prawa do glosowania, wybordw, a ostatecznie sa-
mego systemu demokratycznego”’?.

Ustanowienie instytucji prawa do wolnych wyboréw byto mozliwe dzieki
kompromisowi wszystkich panstw-sygnatariuszy, ktore zgodzily si¢ na przy-
jecie wspolnych im zasad, nadajac im status ponadnarodowego standardu,
ktorego zakres zostat uksztaltowany zar6wno przez przepis, jak i wielolet-
nig praktyke orzecznicza Trybunatu.

Mozliwos¢ egzekwowania przestrzegania tego standardu przez Trybunal
wydaje sie daleko idaca, chociaz nie w petni wykorzystywana. Z jednej stro-
ny Trybunal zdecydowal si¢ na rozszerzenie pojecia ciata ustawodawczego,
z drugiej nie decyduje si¢ na orzekanie w przedmiocie wyboréw prezy-
denckich czy samorzadowych. Wynika to prawdopodobnie z ostroznosci
Trybunalu przy wyktadni pojecia ciata ustawodawczego. Przyktadowo,
sprzeczne z wykladnig jezykowa bytoby uznanie Prezydenta Rzeczypospo-
litej Polskiej za cialo ustawodawcze, skoro Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z 2.04.1997 r. wskazuje w art. 10, ze Prezydent sprawuje wiadze
wykonawczg.

Mimo braku realnej mozliwosci orzekania Trybunatu w przedmiocie
wszystkich wyboréw moze on orzekaé w przypadkach naruszen innych
praw Konwencji. Normy te s3 czesto tamane przy okazji przeprowadzania
wyboréw. Przyktadowo, s3 to zakaz dyskryminacji czy wolno$¢ wyrazania
opinii. Dzigki analizowaniu tych spraw, w kontekscie wyboréw do réznych
organ6w, Trybunat jest w stanie ksztaltowaé sposob rozumienia art. 3. War-
to rowniez zaznaczy(, ze Trybunal wykorzystuje wyktadnie celowosciowa,
chociazby przy ustaleniu uzasadnionych celéw.

¢ Decyzja ETPC z 4.04.2006 ., nr skargi: 44081/02, Bompard p. Francji, HUDOC.

70 Wyrok ETPC 2 22.02.2005 r., nr skargi: 10226/03, Yumak i Sadak p. Turcji, LEX.
Wiecej na temat progéw wyborczych: decyzja ETPC z 6.03.2014 r., nr skargi: 66345/09,
Mihaela Mihai Neagu p. Rumuni, HUDOC; decyzja ETPC z 17.06.2008 r., nr skargi:
26712/06, Brito Da Silva Guerra i de Sousa Magno p. Portugalii, HUDOC; wyrok ETPC
2 11.09.2015 r., nr skargi: 31953/11, Tahirov p. Azerbejdzanowi, HUDOC; decyzja ETPC
z 29.11.2007 r., nr skarg: 10547/07 i 34049/07, Partija ,,Jaunie Demokrati” i Partija
»Misu Zeme” p. Lotwie, HUDOC; decyzja ETPC z 5.07.2016 r., nr skarg: 28811/12
150303/12, Strack i Richter p. Niemcom, HUDOC; wyrok ETPC z 28.04.2016 r., nr skar-
gi: 65480/10, Partei Die Friesen p. Niemcom, HUDOC.

I Wyrok ETPC z 13.01.2016 r., nr skarg: 48555/10 i 48377/10, Riza i inni
p. Bulgarii, HUDOC.
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Na przestrzeni lat zmniejszyla si¢ liczba badanych przez Trybunal na-
ruszefi dotyczacych prawa do wolnych wyboréw. Swiadezy to o zyskaniu
przez to prawo ponadnarodowego znaczenia. Moze sie wiec wydawad, ze
jego istnienie jako standardu jest aktualnie bezcelowe i mato uzyteczne.
Uwazam jednak, ze brak takiej potrzeby w dzisiejszych czasach nie ozna-
cza automatycznie jej braku w przyszlosci. Poprzez wieloletnig praktyke
orzeczniczg w przedmiocie wyboréw Trybunal ustanowil szerokie zasady
wyktadni, dzigki ktérym, w razie niespodziewanej sytuacji, b¢dzie w stanie
chronié jednostke przed arbitralnym dziataniem wladz krajowych. Z kolei
dla sygnatariuszy art. 3 Protokolu nr 1 ma by¢ pewnego rodzaju przypo-
mnieniem, ktory zapewni cigglo$¢ systemu demokratycznego.
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Abstract

The Right to Free Elections in the Jurisprudence of the European
Court of Human Rights

The article concerns the right to free elections in the jurisprudence of the European
Court of Human Rights. It examines the meaning of the phrases used in the article 3
of Protocol 1 such as reasonable intervals, secret ballot, choice of the legislature, free
expression of the opinion of people. Moreover, the situations in which the right can
be restricted are pointed out. In the end, the author discusses whether the right may
be considered and protected as a transnational rule.

Keywords: European Convention on Human Rights, Convention for the Protection
of Human Rights and Fundamental Freedoms, Protocol 1, suffrage, European Court
of Human Rights, free elections
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dotyczacego Azerbejdzanu

1. Artykut 3 dodatkowego Protokolu nr 1 do EKPC wprowadza standard
ochrony przeprowadzenia wyboréw. Na przestrzeni ostatnich lat do ETPC
trafito wiele spraw. Wsréd nielicznych sg te, ktorych gléwnym problemem
byla praktyka realizowania wspomnianego przepisu.

Europejska konwencja praw czlowieka zostata podpisana w Rzymie
w listopadzie 1950 r. Tre$¢ konwencji to przeksztalcona Powszechna de-
klaracja praw cztowieka z 1948 r. W EKPC odzwierciedlono tylko pierw-
szych 21 artykutéw deklaracji. Zastanawiajace jest, ze prawo do wolnych
wyboréw nie zostalo ujete w tresci samej konwencji, cho¢ w Powszechnej
deklaracji praw czlowieka z 1948 r. zawarte bylo prawo do uczestnictwa
w zyciu politycznym. W toku prac nad konwencjg zaktadano wlaczenie
prawa do wolnych wyboréw do jej tresci. Glownym oponentem takiego
rozwigzania byta Wielka Brytania, ktéra uwazala, ze skoro w tresci Pream-
buty mowa jest o skutecznej demokracji politycznej, samo to rozwigzanie
przesadza o kwestii wyboréw. Ponadto Wielka Brytania wskazata, ze réz-
nice kulturowe i historyczne poszczeg6lnych panstw-stron konwencji sg
na tyle duze, ze trudno bedzie zdefiniowad, czym sg powszechne wybory.
Postanowiono zatem nie wlgcza¢ prawa do wolnych wyboréw do tresci
konwencji oraz nie zawiera¢ go w treSci Preambuty. Na wniosek duniskiego
rzadu wprowadzono jednak zasade, aby cztonkami Rady Europy mogty
by¢ tylko pafistwa, ktére przeprowadzajg wolne wybory. Doprowadzito to
do pewnego paradoksu. Panstwo mogto by¢ strong konwencji woéwczas,
gdy przestrzegalo zasady prawa do wolnych wyborow, ale prawo to nie
bylo w niej wprost wyrazone. Dos¢ szybko jednak dostrzezono problem
i zaraz po jednomyslnym podpisaniu konwencji rozpoczeto prace nad
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pierwszym Protokotem dodatkowym, ktéry wszedt w zycie po6ttora roku
p6zniej'.

Europejska konwencja praw cztowieka wraz z protokotami dodatkowymi
gwarantuje prawa podstawowe obywatelom panstw, ktére sa jej strong.
Artykut 3 pierwszego Protokotu dodatkowego stanowi: ,Wysokie uktada-
jace sie strony zobowigzuja si¢ organizowaé w rozsadnych odstepach czasu
wolne wybory, oparte na tajnym glosowaniu, w warunkach zapewniajacych
swobode wyrazania opinii ludno$ci w wyborze ciala ustawodawczego”.
Rozwigzania tego artykulu zostawiajg pewien margines, w ktérym moga
poruszac si¢ panstwa przy uchwalaniu przepiséw wyborczych.

Wigkszo$¢ spraw zwigzanych z naruszeniem art. 3, w ktorych przyszio
orzeka¢ ETPC, rozpatrywano w zwigzku z art. 14 Konwencji, gwarantu-
jacym prawo do niedyskryminacji. Artykul 3 nie ma tez bezposredniego
powigzania z art. 6 Konwengji?, ktory gwarantuje prawo do rzetelnego
procesu sadowego. Nie wszystkie jednak gwarancje wynikajace z art. 6
muszg by¢ spelnione, aby zapewnié nalezyta ochrone praw wynikajacych
z art. 3. Gdy Trybunat orzeka w sprawach o naruszenie prawa do wolnych
wyborow, musi sprawdzi¢, w jakich warunkach doszlo do naruszenia. Do-
konuje tego, opierajac si¢ na analizie mozliwosci odwolawczych od decyzji
organ6w wyborczych. Skuteczna droga odwotawcza gwarantuje mozliwosé
dochodzenia swoich praw przed sadem krajowym. Jest to ochrona z punktu
widzenia konwencji, wazna dla kazdego obywatela. Trybunal, rozpatrujac
skargi o naruszenie prawa do wolnych wyboréw, niejednokrotnie musiat
wyjsé poza zwykly spos6b oceny, dokonujac nie tyle analizy efektywnosci
procedur odwolawczych, ale réwniez merytorycznej zasadno$ci dowodoéw
czy argumentdéw strony skarzacej. Dopiero po uzyskaniu pelnego obrazu
danej sytuacji Trybunal moze sprawiedliwie wydac wyrok.

Warte podkreslenia jest rowniez, ze art. 3 jest zredagowany inaczej niz
pozostale postanowienia konwencji. Nie formutuje on wprost prawa pod-
miotowego jednostki, a jedynie wyznacza pafistwom obowiagzek zapewnia-
nia prawa do wolnych wyboréw?*3. Takg interpretacj¢ przepisu pierwotnie

! A.R. Robledo, The construction of the right to free elections by the European Court
of Human Rights, University of Granada, grudzien 2018, s. 2-3, www.researchgate.net
(dostep: 14.04.2020 r.).

2 L. Garlicki, Komentarz EKPC, t. 1, Komentarz, Warszawa 2011, komentarz do
art. 3, nb 5.

3 1.C. Kamifski, Prawo do wolnych wyboréw w Europejskiej Konwencji Praw Czlo-
wieka, s. 12, ,,Problemy Wspolczesnego Prawa Miedzynarodowego, Europejskiego i Po-
roéwnawczego” 2015, nr 13,s. 7.

4 L. Garlicki, Komentarz EKPC, komentarz do art. 3, nb 7.

5 ,The rights guaranteed and the protection mechanism”, Jean-Frangois Renucci
Council of Europe Publishing (2005), s. 49-50, https://www.echr.coe.int/LibraryDocs/
DG2/HRFILES/DG2-EN-HRFILES-01(2005).pdf (dostep: 11.04.2021 r.).
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przyjmowat Trybunal. Konsekwencja tego rozwigzania byta wowczas nie-
skuteczno$¢ ochrony praw wynikajacych z art. 3. Trybunat z czasem przyjal,
ze art. 3 gwarantuje prawo podmiotowe do wolnych wyboréw. Zmiana
tego podejscia spowodowala, ze przepis ten jest dzisiaj traktowany na réwni
z innymi postanowieniami konwencji. Takie rozumienie tej regulacji nie jest
juz tylko wskazowka, ale wymogiem dla panstwa, ktore zobowigzane jest
do uchwalenia odpowiedniego prawa oraz zagwarantowania mechanizméw
wynikajacych z interpretacji artykutu 3°. Orzecznictwo Trybunatu w spra-
wach o naruszenie prawa do wolnych wyboréw w ostatnich latach dotyczyto
przewaznie biernego prawa wyborczego. Z wyrokéw Trybunalu wynika, ze
art. 3 odnosi si¢ do wyboréw ,,ciala ustawodawczego” i tym samym obej-
muje wybory samorzadowe, wybory parlamentarne oraz — co nie jest wprost
wypowiedziane w tresci jego unormowania — réwniez prezydenckie. Co cie-
kawe, z katalogu zostata jednak wykluczona ochrona prawa do referendum.

Lepsze zrozumienie tresci prawa do wolnych wyboréw mozliwe jest dopie-
ro dzigki analizie orzecznictwa ETPC. Na przestrzeni ostatnich pieciu lat
orzeczono naruszenie art. 3 pierwszego Protokotu dodatkowego w zaled-
wie dziewietnastu sprawach. Wybrane przeze mnie orzeczenia pochodza
z katalogu najnowszych wyrokéw wydanych przez ETPC. Problematyka
prawa do wolnych wyboréw oraz tego, w jakich granicach panstwo moze
ingerowad w te kwestie, jest gldwnym spoiwem, ktére taczy wybrane trzy
orzeczenia’. Sprawy te dotyczyly naruszeni prawa do wolnych wyboréw,
w ktorych swoje zarzuty skarzacy formulowali przeciwko Azerbejdzanowi.
Zdecydowalem sie na oméwienie tych konkretnych spraw, poniewaz Try-
bunatl dostrzega w nich pewne nowe tresci art. 3, nie zmieniajac przy tym
wypracowanego przez lata ogdlnego stanowiska. Warte zauwazenia jest
rOwniez, ze we wszystkich trzech omawianych sprawach uznano naruszenie
konwenc;ji®.

W sprawie Tahirov przeciwko Azerbejdzanowi’ przedmiotem orzeczenia
bylo naruszenie biernego prawa wyborczego. Gtéwnym zarzutem bylo

¢ L. Garlicki [w:] Komentarz EKPC, komentarz do art. 3, nb 7.

7 ,The Right to Free Vote and Democratic Elections in International Law” Hamid
Mehdiyev Director of Law and Contract sector at Executive Power of Baku City, Azerbai-
jan, https://www.omicsonline.org/open-access/the-right-to-free-vote-and-democratic-elec-
tions-in-international-law-2169-0170-1000264-107791.html (dostep: 21.04.2021 r.).

8 Execution of judgment of The European Court of Human Rights in Azerbaijan status
quo upon Azerbaijan’s ciarmanship of The Comitee of Ministers of The Council of Europe
Free Expression Observatory, Media Right Intitute, s. 60-65, https://staticl.squarespace.
com/static/55815c4fe4b077ee53065771/t/5a38008c8165{5e58abbce41/1513619600637/
REPORT-ECtHR-implemE+%281%29.pdf (dostep: 11.04.2021 r.).

® Wyrok ETPC z 11.06.2015 r., nr skargi: 31953/11, Tahirov p. Azerbejdzanowi.
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niedochowanie nalezytej procedury sktadania podpiséw na listach popar-
cia kandydata w wyborach parlamentarnych. Zgodnie z prawem krajo-
wym Azerbejdzanu kandydata w wyborach powinno poprze¢ co najmnie;j
450 wyborcéw. Przed jego rejestracja specjalnie do tego powolana grupa
robocza sprawdza autentyczno$¢ wszystkich ztozonych podpisow. Cata pro-
cedura jest uksztaltowana tak, aby kandydat mégt odnie$¢ si¢ do poten-
cjalnych watpliwosci co do autentycznosci list poparcia. W tej konkretnej
sprawie Konstytucyjna Komisja Wyborcza Azerbejdzanu nie powiadomita
skarzacego o posiedzeniu, przez co nie byl w stanie zweryfikowa¢ zasad-
noSci ewentualnych zarzutéw. Po przeanalizowaniu list poparcia decyzja
Komisji odmoéwiono skarzagcemu wpisu na list¢ kandydatow. Grupa robo-
cza odpowiedzialna za caly proces weryfikacji podpiséw wydata decyzje,
opierajac sie jedynie na opinii dwoch ekspertow. Uzasadnieniem odmowy
wpisu byta argumentacja, ze 172 podpisy nie byly autentyczne i skladaly
je wielokrotnie te same osoby, natomiast pozostate 243 podpisy zostaly
uniewaznione bez podania szczegbélowej przyczyny.

Trybunal w ramach badania sprawy dopatrzy! si¢ razacych nieprawi-
diowosci proceduralnych ze strony wymiaru sprawiedliwosci Azerbejdzanu.
Przede wszystkim skarzacy nie zostal powiadomiony o posiedzeniu komisji
weryfikacyjnej oraz nie otrzymal zadnej dokumentacji dotyczacej jego spra-
wy ze strony Komisji Wyborczej Azerbejdzanu na etapie odmowy wpisu
na liste kandydatow. Petna dokumentacja zostala przekazana skarzacemu
z op6znieniem, przez co nie mogl on skutecznie si¢ odwolaé od decyzji
wydanej przez Komisje. Praca Komisji opierala si¢ na wiedzy ekspertow,
ktorych opinie zawieraly jedynie domysty, jakoby podpisy byly ,,prawdopo-
dobnie” sfalszowane. Nie zebrano na to jednak zadnych dowodéw. Co wig-
cej, Komisja zignorowata pisemne o$wiadczenia 91 oséb, ktore potwierdzity
autentyczno$¢ zlozonych podpiséw. Gdyby tego nie zignorowano, spra-
wa zakonczylaby sie znacznie szybciej, a skarzacy méglby spokojnie wzigé
udzial w wyborach jako kandydat.

W orzeczeniu tym Trybunatl przedstawit zakres wlasnych kompetengji.
W tej sprawie najwazniejsze bylo zbadanie przez ETPC, czy pozbawienie
skarzacego prawa wyborczego odbylo sie zgodnie z procedurami prawa
krajowego i czy procedury te zostaly okreSlone w zgodzie z EKPC. Rola
orzeczenia ETPC jest przede wszystkim rozstrzygniecie sprawy, ale rowniez
ogdblna interpretacja zasad wynikajacych z Konwencji'?. Dzigki temu Try-
bunal wyznacza ogdlne standardy ochrony praw czlowieka we wspolnym
interesie!!. Pierwszy raz ETPC w swoim orzeczeniu powolal si¢ na uwagi
zawarte w sprawozdaniu OBWE. Obserwatorzy OBWE mieli powazne za-
rzuty co do bezstronnosci i kwalifikacji powolanej grupy roboczej. Sprawo-

10 Tamze, pkt 37.
11 Tamze, pkt 54.
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zdanie wskazywalo réwniez na faworyzowanie kandydatéw wystawionych
przez parti¢ rzadzacg. Wartym zauwazenia byl réwniez brak przejrzystosci
procedur odwotawczych. Artykul 3 pierwszego Protokotu dodatkowego
ustanawia zasade skutecznej demokracji politycznej. Gwarantuje jednak nie
tylko prawo do glosowania, ale réwniez do kandydowania. Prawa przy-
znane jednostce na mocy artykulu 3 nie sg wszakze bezwzgledne i pozo-
stawiajg miejsce na tak zwane dorozumiane ograniczenia'?. Pafistwa-strony
konwencji moga w wewngtrznych porzadkach prawnych ograniczaé bierne
i czynne prawo wyborcze, cho¢ nie s3 to ograniczenia wynikajace bezposred-
nio z art. 3 Konwencji. Pafistwa nie moga tego dokonywaé w zbyt szeroki
sposéb, ktory nieproporcjonalnie doprowadzitby do naruszenia tych praw.
Do zadan Trybunatu nalezy ocena, czy dane regulacje prawa krajowego prze-
kraczajg dopuszczalny zakres wyznaczony przez art. 3'3. Konkretne unormo-
wania muszg odzwierciedla¢ troske¢ o utrzymanie integralnosci i skutecznosci
procedury wyborczej, majacej na celu identyfikacje woli obywateli w drodze
powszechnych wyboréw. Z powodu réznorodnosci panstw, ktore sg strong
konwencji, wazne jest, aby Trybunal wzial pod uwage kwesti¢ historii czy
zwyczajow i wynikajacych z tego réznic w prawie wyborczym kazdego pain-
stwa'*. Unormowania prawne dotyczace wyboréw moga znaczaco roznic si¢
od siebie w poszczeg6lnych krajach. Konwencja dopuszcza i pozwala na to,
aby kazde panstwo mogto swobodnie ksztaltowaé swoj system wyborczy,
dlatego tez kazda sprawa wymaga gruntownej analizy danej regulacji. Jest to
niezbedne w celu ustalenia ram, w ktérych panstwo moze si¢ poruszaé przy
uchwalaniu procedur wyborczych®®. Czesto analiza dziejow danego panistwa
ulatwia zrozumienie treSci jego prawa. Zdarza sie, ze regulacje prawne be-
dace standardem ochrony obywateli w jednym pafistwie, w innym sg nie do
przyjecia. W przypadku tej sprawy Trybunal nie odnalazt wyttumaczenia
dla zaniedban ze strony panstwa. Stwierdzil tym samym naruszenie art. 3
pierwszego Protokotu dodatkowego.

Sprawa Abil przeciwko Azerbejdzanowi'® zwigzana byla z zarzutem przed-
wczesnego rozpoczecia kampanii wyborczej. Jedynym powodem, dla kté-
rego skarzacy zostal odsuniety od kandydowania, byly przedwczesnie roz-
wieszone plakaty wyborcze. Stanowily one gtéwny dokument w sprawie
przed Trybunalem. Plakaty zawieraly nieprawdziwe informacje oraz bledy
ortograficzne, co wskazywalo, ze nie nalezaly i nie byly rozpowszechnione
przez komitet wyborczy kandydata. Skarzacy, gdy tylko zostal poinformo-

12 Tamze, pkt 54.

13 Wyrok ETPC z 8.07.2008 r., nr skargi: 10226/03, pkt 109, Yumak i Sadak p. Turgji.

4 Wyrok ETPC z 11.06.2015 r., nr skargi: 31953/11, pkt 55, Tahirov p. Azerbe;j-
dzanowi.

15 Wyrok ETPC, nr skargi: 17707/02, pkt 54 i 55, Melnychenko p. Ukrainie.

16 Wyrok ETPC z 5.03.2020 r., nr skargi: 8513/11, Abil p. Azerbejdzanowi.
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wany o tym fakcie, natychmiast polecit Sciggniecie plakatéw i bez zbednej
zwloki powiadomil przewodniczacego komisji o zajsciu. Wyraznie zazna-
czyl, ze caly proceder nosi znamiona sabotazu jego kandydatury w wybo-
rach. Komisja Wyborcza Azerbejdzanu przyjela zgloszenie skarzacego, ale
zamiast zbadaé sprawe, wydata postanowienie, w ktérym zawiesita jego
kandydature. Sprawa w rezultacie trafita do sadéw wszystkich instancji
i zostata zakonczona orzeczeniem SN, mocg ktorego kandydatura skarza-
cego zostala uniewazniona.

Trybunatl w swoim orzeczeniu odniost sie do podstawowych zasad, ktére
zostaly wypracowane na gruncie art. 3 pierwszego dodatkowego Protokotu.
W rozstrzygnigciu skupiono si¢ przede wszystkim na kwestii kandydowania
w wyborach. Trybunat ponownie dokonat interpretacji art. 3. Wazne dla tej
sprawy jest, ze art. 3 nie zawiera jednoznacznego odniesienia si¢ do zgod-
nosci z prawem ewentualnych Srodkéw prawnych podjetych przez panstwa.
W tym przypadku nalezalo kierowaé sie ogdlng zasadg praworzadnosci,
ktora jest nieodzowng cechg demokratycznego pafstwa prawnego. Skarza-
cy zostal zdyskwalifikowany z powodu przedwczesnie rozpoczetej kampanii
wyborczej. Przepisy Kodeksu wyborczego Azerbejdzanu przewiduja takie
rozwigzania na wypadek niestosowania si¢ do jego postanowiefi. W orze-
czeniu Trybunat wskazal rownie istotng cechg art. 3. Przepis ten nie zawiera
»uzasadnionych celéow”?, ktére pozwalaja na ograniczenia wybieralnosci
czy wybierania. Pafistwa same podejmuja decyzje co do celowosci i koniecz-
nosci ewentualnych obostrzefi. Warunkiem jest jednak wprowadzanie takich
rozwigzan w zgodzie z duchem Konwengji. Europejski Trybunat Praw Czto-
wieka, co do zasady, nie przeprowadza postepowania dowodowego przy
merytorycznym rozstrzyganiu spraw. Jednakze w tym przypadku uznal, ze
orzeczenia przed sagdami krajowymi zapadly z pominieciem kluczowych do-
wodow. Spowodowalo to, ze orzeczenie SN uznano za arbitralne. Trybunat
doszedt do wniosku, ze skoro sady krajowe nie spelnity swojej funkgji, to na
nim spoczywa obowigzek gruntownego zbadania sprawy. Aby tego doko-
naé, Trybunat musial wyj$¢ poza dotychczasowy standard i ocenit zasadnosé
wszystkich dowodéw przedstawionych przed sagdami krajowymi. Przede
wszystkim przenalizowal tres¢ plakatéw wyborczych. Zmierzyt si¢ rowniez
z doktadng analizg argumentéw skarzacego, ktore przedstawit w toku po-
stepowania przed sagdami krajowymi. Kluczowa kwestig bylo, czy skarzacy
miatl dostep do odpowiednich §rodkéw odwotawczych i czy zrealizowane
zostato prawo do sadu. Takie rozwigzanie eliminuje problem arbitralnosci
i spelnia tym samym wymogi konwencji. Z powodu licznych uchybien, do
jakich doszto przed sadami krajowymi, skarzgcy nie mial zapewnionego
dostepu do informacji o jego procesie, a 0 samych zarzutach dowiedziat sie
dopiero podczas rozprawy sagdowej. Natomiast cata procedura wyborcza

7 Tamze, pkt 65.
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musiata odby¢ sie¢ w §ciSle okreSlonych terminach. Kodeks wyborczy Azer-
bejdzanu przewidzial czas na prowadzenie kampanii, wzigl réwniez pod
uwage takie sytuacje, jakie spotkaly skarzacego. Gléwny problem w tym
przypadku tkwil w samej procedurze odwolawczej od decyzji wydanych
przez komisje wyborcza. W przypadku skarzacego jego sprawa trwala tak
dlugo, ze zakonczyta si¢ juz po wyborach. Trybunal podkreslit, ze proce-
dury muszg zapewnic skuteczno$¢ przeprowadzenia calego procesu wybor-
czego. Jednak w tym wypadku proces ich stosowania utrudnit skuteczna
ochrone prawa do wolnych wyboréw. Po petnej analizie sprawy Trybunat
nie mial watpliwosci, ze zebrany material dowodowy byl niewystarczajacy,
aby skresli¢ skarzacego z listy kandydatéw, pozbawiajac go tym samym
prawa wybieralnosci. Dowody w wigkszoSci miaty charakter poszlakowy
i jasno wskazywaly na to, ze skarzacy nie byl zamieszany w przedwczesne
rozpoczecie kampanii. Gdyby sad krajowy, z zachowaniem odpowiednich
termindw, skrupulatnie rozpatrzyt sprawe, nie miatby watpliwosci co do
braku winy skarzacego. Trybunal stwierdzil naruszenie art. 3 pierwszego
dodatkowego Protokotu do Konwencji. Sprawa pokazala, ze przy ocenie
zachowania prawa do wolnych wyboréw analizowane beda nie tylko same
przepisy wyborcze, ale tez ich stosowanie. Bardzo wazne jest, aby wszyst-
kie etapy procedury wyborczej odbywaly si¢ sprawnie i z poszanowaniem
przepisow. To orzeczenie jest jednak wyjatkowe réwniez pod wzgledem
zakresu merytorycznego rozstrzygniecia sprawy. Gdyby Trybunat nie do-
konat analizy materialéw dowodowych, mégiby wypowiedzieé si¢ tylko co
do przewlektosci postepowania.

W sprawie Abdalov przeciwko Azerbejdzanowi'® trojka skarzacych beda-
cych kandydatami w wyborach do parlamentu ztozyta do ETPC skarge na
naruszenie miedzy innymi ich biernego prawa wyborczego. We wszystkich
przypadkach problem dotyczyt waznosci podpiséw pod listami poparcia.
Minimalna liczba podpiséw popierajacych kandydature wynosita 450.
Kazdy z trzech skarzacych dostarczyl komisji wyborczej w odpowiednim
terminie wymagalng liczb¢ podpiséw. Problemy zacz¢ly sic w momencie
weryfikacji list poparcia. Komisja uniewaznita wiekszo$¢ podpiséw skar-
zacym, przez co nie spetniali podstawowego wymogu startu w wyborach.
Dwoch skarzacych zostalo zarejestrowanych z duzym opéznieniem przez
przewleklo$é postepowania odwotawczego. W przypadku trzeciego skar-
zacego rowniez zostalo ztozone odwolanie od decyzji komisji wyborczej,
ale dokument zagingl na poczcie. Na dowdd zaskarzenia decyzji mial on
jedynie potwierdzenie nadania listu na poczcie. W rezultacie dopiero SN
uznat skarge za zasadng i wpisat go na liste¢ kandydatow. Tylko dwéch skar-
zacych zostato dopuszczonych do udzialu w wyborach, cho¢ nastgpito to

18 Wyrok ETPC z 11.10.2019 r., nr skargi: 28508/11, Abdalov p. Azerbejdzanowi.
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dopiero w przeddzien ciszy wyborczej. Trzeci ze skarzacych zostal wpisany
na liste kandydatéw juz po ogloszeniu ciszy wyborczej, ktéra w Azerbej-
dzanie trwa 24 godziny. Skarzacy zarzucili miedzy innymi, ze ich prawo
wybieralnosci, Scislej ujmujac — mozliwo$¢ przeprowadzenia kampanii na
rownych zasadach z innymi kandydatami — zostalo razaco naruszone, przez
co nie zdobyli mandatéw w wyborach.

Praktykami wyborczymi w Azerbejdzanie zajmowalo sie Biuro Insty-
tucji Demokratycznych i Praw Czlowieka. Obawy OBWE budzita przede
wszystkim raptowna zmiana Kodeksu wyborczego i to na krotko przed
samymi wyborami, ktére mialy odby¢ si¢ w listopadzie 2010 r. Zmiany
proponowane przez rzad dotyczyly zar6wno dostepu do mediéw publicz-
nych w trakcie trwania kampanii, jak i procedur odwolawczych czy pro-
testbw wyborczych. OBWE uznalo, ze propozycje te godza w koncepcje
demokratycznego pafistwa prawnego. Propozycje zmian przedstawionych
przez rzad Azerbejdzanu mialy na celu ostabienie roli opozycji i umocnienie
kandydatéw rzadowych w wyborach. W rezultacie dziatafi wladz istotna
liczba kandydatéw nominowanych przez partie opozycyjne nie zostala za-
rejestrowana'. Mozna bylto zatem wnioskowad, ze stwierdzenie przez ko-
misje wyborcza niewaznosci podpiséw na listach poparcia byto elementem
wyborczej gry politycznej.

Trybunal w wyroku powotlat si¢ na jedng z podstawowych zasad wypra-
cowanych przez art. 3 — zasade skutecznej demokracji politycznej*°. Przepis
ten wprowadza wymog, aby wybory byly przeprowadzone w takich warun-
kach, ktore jak najbardziej urzeczywistniaja wole i opini¢ obywateli. Przy-
pomniano, ze art. 3 odnosi si¢ nie tylko do prawa wybieralnosci. Okresla
on réwniez prawo podmiotowe obywateli do wybierania, czyli czynnego
prawa wyborczego. Prawo do wyrazania swojej woli poprzez wybér kan-
dydatéw na najwazniejsze stanowiska w pafstwie jest nieodzownym ele-
mentem demokratycznego panstwa prawnego. W tej sprawie niewatpliwe
znaczenie miala pdzna rejestracja skarzacych, przez co nie mogli prowadzi¢
skutecznej kampanii na réwnych zasadach z innymi kandydatami. Sprawa
ta znaczaco rozni si¢ od innych, dotyczacych kwestii nierdwnego trakto-
wania kandydatéw bioracych udziat w wyborach. Z reguly nier6wne trak-
towanie wynika z réznic w dostepie do mediéw publicznych czy srodkow
finansowych. W tym przypadku byl to przede wszystkim brak dostepu do
skutecznej procedury odwolawczej skarzacych. Ten wlasnie czynnik uznano
za dyskryminujacy. Kazdemu ograniczeniu w prawie wyborczym musi to-
warzyszy¢ skuteczna procedura odwolawcza. W tym wypadku prowadzenie
kampanii nie mogto by¢ uznane za efektywne, co przetozyto sie na negatyw-
ny wynik w wyborach dla wszystkich trzech skarzacych. Uznano to nie tyle

¥ Tamze, pkt 76.
20 Tamze, pkt 89.
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za nierownos¢, co niewydolno$¢ systemu prawnego, ktory nie jest w stanie
zagwarantowaé ochrony praw wynikajacych z Konwencji. W orzeczeniu
Trybunatl zwrdcit uwage na konsekwencje ograniczenia wybieralnosci. W tej
konkretnej sytuacji kandydaci z duzym poparciem spotecznym mieli szanse
objecia mandatéw w parlamencie. Konsekwencje niedopuszczenia kandyda-
tow w wyborach ma nie tylko znaczenie dla samych skarzacych, ale réwniez
dla obywateli, ktorzy ich popieraja. Skutkiem postepowania panstwa byto
niewyrazenie faktycznej woli suwerena w procesie wyborczym. Trybunat
orzekl w tej sprawie o naruszeniu art. 3 pierwszego dodatkowego Protokotu.

W przypadku spraw, w ktorych podniesiony zostal zarzut naruszenia art. 3
pierwszego Protokotu dodatkowego, skarzacy utracili mozliwos¢ uzyskania
mandatéw. Wydane przez Trybunat wyroki tak naprawde przyznaly jedynie
racj¢ skarzgcym. Trudno tu méwic¢ o rekompensacie krzywd doznanych
z tytutu naruszen, ktorych dopuscito sie pafistwo. Mechanizm wyborczy
wydaje sie by¢ bronig w rekach rzadzacych wobec opozycji. Unormowania
prawa wyborczego sg na tyle skomplikowane oraz zawile, a przy tym bardzo
restrykcyjne, ze kandydaci nie mogg przeprowadzac skutecznej kampanii
i skupi¢ sie na przekonaniu wyborcéw do swojego programu. Co wiecej,
na przykladzie orzecznictwa w sprawach z udzialem Azerbejdzanu widzimy,
ze wladze niestety nie przejmujg si¢ kolejnymi przegranymi sprawami?’.
Skuteczno$é calego mechanizmu strasburskiego zalezy od panstwa i jego
nastawienia do wyrokéw ETPC?2. Trybunal wykonuje ogromng prace, aby
mozliwie najbardziej doktadnie oddaé sens postanowieni Konwengji. Nie-
stety, nie istnieje skuteczna procedura wdrazania jego postanowien. Wa-
runkiem przystapienia do EKPC bylo przeprowadzenie wolnych wyborow.
Niestosowanie sie¢ do wyrokéw Trybunatu strasburskiego nie jest dzisiaj
sankcjonowane. Kary pieni¢zne z tytutu przegranych spraw sa niewielkie,
przez co nie spelniajg funkcji prewencyjnej. Trybunal wydaje si¢ by¢ bez-
silny. Nie jest w stanie zmusi¢ do implementowania swoich postanowien,
a jednoczesnie nie chce naktadaé kar pienieznych na panstwa. Rodzi¢ to
moze poczucie frustracji i faktycznego braku skutecznos$ci mechanizmu
ochrony prawa do wolnych wyboréw.

Na koniec chciatbym jeszcze przytoczy¢ jeden z motywdw poruszonych
w jednym z orzeczen. Stwierdzenie naruszenia art. 3 pierwszego Protokotu
dodatkowego wywotuje nie tylko wplyw na konkretnych skarzacych, ale

21 Committee on the Honouring of Obligations and Commitments by Member States
of the Council of Europe (Monitoring Committee) Rapporteurs: Mr Andreas Gross,
Switzerland, Socialist Group, and Mr Guillermo Martinez Casafi, Spain, Group of the
European People’s Party, https://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/X2H-Xref-ViewHTML.
asp?FileID=10389&lang=EN (dostep: 11.04.2021 r.).

22 The Failure of Democracy in Post-Soviet Eurasia, Maxwell Votey, Kennan Institute,
https://www.wilsoncenter.org/person/maxwell-votey (dostep: 11.04.2021 r.).
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réwniez na spoleczenstwo. Trybunal mocno akcentuje, ze art. 3 gwarantuje
prawo do wybierania kandydatéw na urzedy przedstawicielskie. W syste-
mie demokracji posredniej ma to kluczowe znaczenie dla odpowiedniego
odzwierciedlenia preferencji wyborczych w parlamencie. Wazne jest zatem,
aby wybory w jak najwickszym stopniu odzwierciedlaly faktyczne poglady
i potrzeby obywateli. To z kolei wymaga przeprowadzenia procedury wy-
borczej w taki sposob, by odpowiadata jak najbardziej kryteriom wszystkich
wyborcow.
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Abstract

The Right to Free Elections in the Light of ECHR Jurisprudence
Concerning Azerbaijan

The essay is devoted to the right to free elections. The article discusses selected rulings
by the European Court of Human Rights on the issue of free elections in the example of
Azerbaijan. The article focuses on the presentation of theses of the most recent rulings
of the ECHR. They show how Article 3 of the first Additional Protocol is interpreted
as well as the complexity of the electoral system, which requires an assessment by the
Court.

Keywords: subjective law, Tribunal, free elections, complainant, additional protocol
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Prawo i proces wyborczy w opiniach
Komisji Weneckiej

Prawo wyborcze to og6t norm prawnych regulujacych proceduralne i ma-
terialnoprawne aspekty przeprowadzenia aktu wyborczego. Pojecie to ma
wezszy zakres znaczeniowy niz termin ,proces wyborczy”, oznaczajacy
zespOl prawnych i pozaprawnych zjawisk bedacych w zwigzku przyczy-
nowo-skutkowym z przeprowadzeniem wyboréw. Od 30 lat dziatania na
rzecz ujednolicania i wypracowywania mi¢edzynarodowych zasad standar-
du prawa wyborczego prowadzi Europejska Komisja na rzecz Demokracji
przez Prawo, powszechnie nazywana Komisjg Wenecka. Jest ona organem
doradczym Rady Europy w zakresie szeroko poje¢tego prawa konstytu-
cyjnego. Glownym zadaniem Komisji jest doradztwo na rzecz 47 panstw
cztonkowskich Rady Europy (i innych 15 panstw bedacych czlonkami
Komisji, a niezrzeszonymi w Radzie Europy) w zakresie przeprowadzanych
reform odnoszacych si¢ do kwestii o charakterze prawnym, majacych zna-
czenie dla funkcjonowania demokragji, tak by byly one zgodne z europej-
skimi standardami'. Komisja Wenecka prowadzi swoje dziatania w trzech
nastepujacych obszarach: instytucje demokratyczne i prawa podstawowe,
sprawiedliwo$¢ konstytucyjna i sprawiedliwos$¢ na co dziefi oraz wybory,
referenda i partie polityczne?. W ramach swojego mandatu Komisja moze
wydawac opinie’. Nie maja one charakteru prawa powszechnie obowiazu-
jacego, jednakze ze wzgledu na pozycje Komisji Weneckiej w srodowisku
miedzynarodowym wiele panstw stosuje sie do tresci opinii i zawartych
w niej zalecen.

! Por. A. Bodnar, Wykonywanie orzeczerr Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
w Polsce. Wymiar instytucjonalny, Warszawa 2018, s. 253.

2 Por. Statute of the European Commission for Democracy through Law, art. 1.

3 Por. Statute of the European Commission for Democracy through Law, art. 3 ust. 2.
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Prawo wyborcze nie jest dziedzing prawa, ktora jest identycznie uregulowa-
na we wszystkich panstwach europejskich. Przeciwnie, systemy wyborcze
wielu krajéow bardzo sie r6znig, co nie jest przeszkoda do tego, aby dwa
kraje o zupelnie r6znym systemie wyborczym uznaé za praworzadne. Cho-
ciaz regulacje dotyczace prawa wyborczego moga by¢ bardzo zr6znicowa-
ne, wszystkie one muszg spetniaé wymagania, ktore zawarte s3 w pieciu
zasadach europejskiego dziedzictwa wyborczego. Zasadami tymi s3: po-
wszechno$¢ wyboréw, réwnos¢ wyborow, bezposrednio$¢ wybordw, tajnosé
glosowania i wolnos$¢ aktu wyborczego*. Zasady europejskiego dziedzictwa
wyborczego okreslone s3 w najbardziej kompleksowym akcie opracowanym
przez Komisje Wenecka w przedmiocie prawa wyborczego, jakim jest Ko-
deks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych. Kodeks ten ma charakter
tzw. mickkiego prawa. Jest wigc prawem, ktdre, cho¢ nie jest bezposrednio
stosowane przez sady, wywoluje skutki praktyczne®. Kodeks dobrej praktyki
oraz inne opinie Komisji Weneckiej wydawane w sprawach konkretnych
panstw stanowig ,,wytyczne (...) majace charakter generalny i ogélny, ktore
maja shuzyé pomoca poszczegdlnym panstwom w przygotowaniu projektow
aktoéw prawnych zaréwno o charakterze ustawowym, jak i konstytucyjnym™®.
Podstawowe zalozenia kazdej z tych pieciu zasad s3 w nim zarysowane
wraz ze wskazaniem konkretnych rozwigzafh umozliwiajacych ich realizacje.
Celem powstania Kodeksu byto zebranie w jednym oficjalnym dokumencie
Rady Europy wszystkich obowiazujacych zasad, ktérych nalezy przestrze-
gad, oraz praktyk, ktorych nalezy unikac przy przeprowadzaniu wyborow,
aby mozna bylo je uznaé za wolne, uczciwe oraz zgodne z europejskim
dziedzictwem wyborczym’.

Powszechno$¢ prawa wyborczego oznacza, ze wszyscy ludzie, ktorzy spet-
niajg okreslone w przepisach prawa kryteria pozytywne przy rownoczesnym
niespetnieniu kryteriéw negatywnych, maja zaréwno bierne, jak i czynne
prawo wyborcze. Prawo to moze, a nawet powinno by¢ jednak podporzad-
kowane pewnym regutom®. Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wybor-
czych wymienia cztery rodzaje przestanek, ktére umozliwiajg ograniczenie

* Por. Code of good practice in electoral matters adopted by the Venice Commission
at its 51 and 52" sessions (Venice, $-6 July and 18-19 October 2002), dalej: Code of
good practice in electoral matters, 1.

5 Por. P. Skuczyiniski, Soft law w perspektywie teorii prawa [w]: System prawny a po-
rzgdek prawny, red. O. Bogucki, S. Czepita, Szczecin 2008, s. 331.

¢ Por. H. Suchocka, Stanowisko Komisji Weneckiej dotyczgce pozycji ustrojowe;j
sgdownictwa konstytucyjnego w demokratycznym paristwie prawa, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, z. 1, s. 8.

7 Por. G. Clerfayt, The European electoral heritage and the Code of good practice in
electoral matters, ,Science and Technique of Democracy” 2004, No. 39, s. 24.

8 Por. Code of good practice in electoral matters, 11.1.
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powszechnosci prawa wyborczego w demokratycznym panstwie prawnym.
Sa to: wiek, obywatelstwo, miejsce zamieszkania oraz okreslony stan nie-
dorozwoju psychiczno-umystowego lub skazanie za powazne przestepstwo.
Zgodnie z zaleceniami Komisji bierne i czynne prawo wyborcze musi by¢
poddane kryterium minimalnego wieku, jednak czynne prawo wyborcze
musi by¢ osiggane, najpdzniej, po osiggnieciu pelnoletnosci. Bierne prawo
wyborcze powinno by¢ nabyte, w preferowanym przez Komisje Wenec-
ka modelu, w tym samym wieku co czynne prawo wyborcze i w kazdym
przypadku nie p6zniej niz do 25. roku zycia. Wyjatkiem jest przypadek
kandydowania na pewne specyficzne urzedy, na przyktad czlonka wyzszej
izby parlamentu lub glowy panstwa’. Komisja stwierdza, ze przestanka
posiadania obywatelstwa danego pafistwa moze mie¢ zastosowanie jako
podstawa ograniczajaca powszechno$¢ prawa wyborczego. Jednakze cudzo-
ziemcom zamieszkujacym na danym obszarze okreSlony czas powinno si¢
zagwarantowac udzial w wyborach lokalnych'. Podobnie jak z wymogiem
posiadania obywatelstwa, rowniez przestanka zamieszkania na okreslo-
nym terenie moze by¢ natozona w celu ograniczenia zasady powszechnosci
prawa wyborczego. Jednak wymagany okres zamieszkania nie powinien
przekracza¢ 6 miesi¢ecy. Mozna rowniez przyznaé bierne i czynne prawo
wyborcze obywatelom mieszkajacym poza granicami kraju'l.

W mySl zalecenn Komisji pozbawienie obywatela czynnego i biernego pra-
wa wyborczego moze nastapic tylko przy poszanowaniu ponizszych regut:
* musi ono wynikaé z przepisu prawa powszechnie obowigzujacego,

* musi by¢ proporcjonalne, a przestanki pozbawienia biernego prawa
wyborczego powinny by¢ mniej restrykcyjne niz przestanki pozbawiania
czynnego prawa wyborczego,

* pozbawienie to moze wynikaé tylko z niedorozwoju umystowego badz
skazania za ciezkie przestepstwo i moze nastgpi¢ tylko w drodze orze-
czenia sgdowego!?.

W opinii numer 933/2018 wydanej w sprawie uzbeckiego projektu Ko-
deksu wyborczego Komisja Wenecka stwierdzita, ze postanowienia projektu
kodeksu, zgodnie z ktérymi osoby ubezwlasnowolnione przez sad oraz
odbywajace kare pozbawienia wolnosci niezaleznie od wagi popelnionego
przestepstwa sg pozbawione prawa glosu, w sposéb istotny naruszajg stan-
dardy europejskiego prawodawstwa wyborczego®®. Jednocze$nie wskazaé
mozna orzeczenia ETPC, w ktorych wypowiadat sie on przeciwko tak ogdl-

? Por. Code of good practice in electoral matters, 1 1.1 lit. a.
10 Por. Code of good practice in electoral matters, 1 1.1 lit. b.
Por. Code of good practice in electoral matters, 1 1.1 lit. c.
Por. Code of good practice in electoral matters, 1 1.1 lit. d.

13 Por. Uzbekistan — Joint opinion on the draft election code adopted by the Council
for Democratic Elections at its 63" meeting (Venice, 18 October 2018) and by the Venice
Commission at its 116" plenary session (Venice, 19—-20 October 2018), ust. 43.

11

12
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nie sformutowanym ograniczeniom!*. Komisja Wenecka bardzo wyraznie
zalecita wladzom Uzbekistanu usunigcie tak zakresowo szerokich przesta-
nek pozbawienia prawa wyborczego z projektu kodeksu's. Réwnoczesnie
cze$é przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjnego zwraca uwage na
to, ze w polskim systemie prawnym zbyt szeroko ujeto ubezwlasnowolnie-
nie jako jedng z przestanek pozbawienia prawa wyborczego, co powoduje
w tym zakresie niezgodno$¢ polskiej Konstytucji z Konwencja o prawach
0s6b niepetnosprawnych!®.

Pojecie rownosci w prawie wyborczym obejmuje zaréwno réwno$é praw
wyborczych, jak i rowna sit¢ glosu wyborczego. Zasada réwnosci praw
wyborczych oznacza, ze kazdy wyborca ma, co do zasady, jeden glos, a jesli
normy prawa wyborczego przyznajag mu wigcej niz jeden glos, to wszystkim
wyborcom powinna przypadaé taka sama liczba gloséw. Natomiast zasada
rowne;j sity gltosu zakltada, ze mandaty powinny by¢ obsadzone proporcjo-
nalnie miedzy okregami wyborczymi przy zwrdceniu uwagi na wielkos$¢
danego okregu oraz w taki sposéb, by nie doprowadzaé do materialnej
roznicy w wadze gloséw mieszkancéw poszczegdlnych okregéw wybor-
czych'’. Ponadto réwno$¢ w prawie wyborczym obejmuje réwniez rownosé
mozliwosci, a wigc zapewnienie rownomiernego dostepu do mediéw czy
publicznego finansowania kampanii wyborczych's.

W tym aspekcie Komisja Wenecka wypowiedziata sie w opinii nu-
mer 933/2018 wydanej w sprawie uzbeckiego projektu Kodeksu wybor-
czego, stwierdzajac, ze postanowienia projektu kodeksu, zgodnie z kt6rymi
okres kampanii wyborczej jest rézny dla kazdego kandydata i rozpoczyna
sic w dniu jego rejestracji, narusza zasade rownosci mozliwosci. Komisja
zalecila, aby okres kampanii wyborczej byt taki sam dla wszystkich kan-
dydatow?. Oprocz tego Komisja Wenecka wyrdznia w aspekcie zasady

4 Por. Hirst (2) v. the United Kingdom, 6 October 2005, application no. 74025/01,
LEX nr 157799; Frodl v. Austria, 8 April 2010, application no. 20201/04, par. 25, LEX
nr 566444; Greens and M. T. v. the United Kingdom, 23 November 2010, applications
nos. 60041/08 and 60054/08, LEX nr 621479; Scoppola v. Italy (No. 3) [GC], 22 May
2012, application no. 126/05, LEX nr 1164255 and Anchugov and Gladkov v. Russia,
4 July 2013, applications nos. 11157/04 and 15162/05, LEX nr 1330605.

15 Por. Uzbekistan — Joint opinion on the draft election code adopted by the Council
for Democratic Elections at its 63" meeting (Venice, 18 October 2018) and by the Venice
Commission at its 116" plenary session (Venice, 19-20 October 2018), ust. 43.

16 Por. R. Rybski, Konstytucyjny status oséb ubezwlasnowolnionych, Warszawa 2015,
s. 159-168.

17 Por. Code of good practice in electoral matters, 1 2.1-2.2.

18 Por. Code of good practice in electoral matters, 12.3.

¥ Por. Uzbekistan — Joint opinion on the draft election code adopted by the Council
for Democratic Elections at its 63" meeting (Venice, 18 October 2018) and by the Venice
Commission at its 116" plenary session (Venice, 19-20 October 2018), ust. 67.
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rownosci mozliwosé skutecznego prowadzenia kampanii wyborczej przez
mniejszo$ci narodowe. Partie mniejszosci narodowych muszg mieé zapew-
niong mozliwo$¢ legalnego dzialania, a takze dopuszczalne jest wprowa-
dzenie szczegdlnych zasad przyznawania mandatéw kandydatom mniej-
szoSci narodowych?°.

W ostatnim aspekcie zasady réwnosci Komisja Wenecka widzi zwigzek
pomiedzy tg zasadg a parytetem pfici na listach wyborczych. Jednakze w tym
wypadku Komisja w zaden sposéb nie uznaje ustanowienia parytetu plci na
listach wyborczych za obowigzek dla demokratycznego panstwa prawnego.
Dopuszczalno$é istnienia parytetu w zgodzie z zasadg rownosSci Komisja
uzaleznia od regulacji konstytucyjnych konkretnego panstwa?!. Cho¢ usta-
nowienie parytetu nie jest obligatoryjne dla panstw, ktore chcg utrzymywaé
europejski standard prawa wyborczego, to w opinii nr 617/2011 w sprawie
projektu gruzifiskiego Kodeksu wyborczego Komisja Wenecka stwierdzita,
ze ustanowienie parytetu plci na listach wyborczych jest skutecznym srod-
kiem legislacyjnym majacym wplyw na promowanie zwigkszenia udziatu
kobiet w zyciu publicznym i politycznym?2. Stanowisko Komisji wynikalo
przede wszystkim z tego, ze Gruzja w tamtym okresie posiadala najnizszy
ze wszystkich krajow OBWE odsetek kobiet zasiadajagcych w parlamencie,
wynoszacy zaledwie 6,5%. Byl to rezultat znacznie ponizej Sredniej krajow
cztonkowskich OBWE wynoszacej 22% i rownie daleki od celu wyzna-
czonego przez ONZ, zgodnie z ktérym odsetek kobiet na stanowiskach
decyzyjnych w panstwie powinien wynosi¢ 30%?%.

W aspekcie bezposredniosci aktu wyborczego Komisja Wenecka wypowiada
sie raczej oszczednie. Zaznacza jedynie, ze w formie wyboréw bezposred-
nich muszg odbywac sie wybory do rad lokalnych oraz lokalnych organéw
stanowigcych i wybory do co najmniej jednej izby parlamentu krajowego?*.
Zasada bezposredniosci wyboréw jest przejawem rozwoju praworzadno-
Sci i demokracji w krajach europejskiego porzadku prawnego. Obecnie
w kazdym z nich co najmniej jedna izba parlamentu wybierana jest w wybo-
rach bezposrednich. Nastgpita wiec ewolucja, w ktérej zachodni porzadek
prawny przeszedl droge od wyboréw posrednich do bezposrednich. Dzigki
realizacji zasady bezposSredniosci wyborcy maja blizsza wi¢z z wybranymi

20 Por. Code of good practice in electoral matters, 1 2.4.

21 Por. Code of good practice in electoral matters, 12.5.

22 Por. Joint opinion on the draft election code of Georgia adopted by the Council for
Democratic Elections at its 39" meeting (Venice, 15 December 2011) and by the Venice
Commission at its 89" plenary session (Venice, 1617 December 2011), ust. 34.

2 Por. Joint opinion on the draft election code of Georgia adopted by the Council for
Democratic Elections at its 39" meeting (Venice, 15 December 2011) and by the Venice
Commission at its 89* plenary session (Venice, 16~17 December 2011), ust. 33.

2 Por. Code of good practice in electoral matters, 1 5.
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przedstawicielami, a glosy wyborcow nie sg znieksztalcane przez elektoréw,
tak jak moze to zaistnie¢ przy wyborach posrednich®.

Komisja uwaza, ze dla wyborcy tajno$¢ gtosowania jest nie tylko przystu-
gujacym mu prawem, ale i obowigzkiem. W przypadku ujawnienia tre-
Sci karty wyborczej przez glosujacego obywatela przed wrzuceniem jej do
urny, gtos taki powinien zostaé¢ uznany za niewazny. Komisja podkresla,
ze akt wyborczy musi mie¢ forme glosowania indywidualnego, a wszelkie
glosowania grupowe nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. W zadnym wypad-
ku nie powinna podlegaé opublikowaniu lista wyborcéw, ktorzy oddali
glos w wyborach, a kazdy przypadek naruszenia tajnosci glosowania po-
winien by¢ sankcjonowany?¢. W grudniu 2010 r. Komisja wydala opinig¢
numer 593/2010 w sprawie projektu Kodeksu wyborczego do Rady Naj-
wyzszej Ukrainy (jednoizbowego parlamentu ukraifiskiego)?’. Projekt ten
w art. 38 § 3 przewidywal mozliwos$¢ utworzenia 5-osobowego obwodu
gtosowania. W opinii Komisji prawdopodobnie doprowadzitoby to do za-
ki6cenia tajnosci glosowania, gdyz wysoce prawdopodobne jest to, ze przy
tak malej liczbie wyborcéw nie udatoby si¢ jej utrzymac?®.

Wolnosé aktu wyborczego jest pojeciem najbardziej nieostrym ze wszyst-
kich zasad europejskiego dziedzictwa wyborczego. W przeciwienstwie do
innych zasad prawa wyborczego nie jest tez wprost wyrazona w polskiej
Konstytucji. Wynika to wlasnie ze specyfiki tej zasady. Sama tez Komisja nie
definiuje jej w spos6b zawezajacy, a raczej wymienia dodatkowe warunki,
jakie muszg spetnia¢ wybory w demokratycznym panstwie prawnym. S3 to
miedzy innymi: obowigzek przestrzegania neutralnosci przez wladze pan-
stwowe, wypelnianie przez wladze pafistwowe ich prawnych obowigzkow
wynikajacych z kalendarza wyborczego, warunek prostoty procedur wybor-
czych oraz inne przestanki warunkujace swobode wyborcéw do wyrazenia
swojej woli w akcie wyborczym?’.

Komisja Wenecka w opinii numer 617/2011 w sprawie projektu gru-
zinskiego Kodeksu wyborczego stwierdzila, ze przepis kodeksu zabraniaja-
cy organizacjom charytatywnym i religijnym udziatu w agitacji wyborczej
narusza w swojej istocie wolno$¢ wyznania i religii oraz zasade niedyskry-

25 Por. E. Tanchev, International and European legal standards concerning principles
of democratic election, ,,Science and Technique of Democracy” 2004, No. 39, s. 16-17.

26 Por. Code of good practice in electoral matters, 1 4.

27 Zob. Konstytucje Ukrainy, art. 75.

28 Por. Opinion on the draft election code of the Verkhovna Rada of Ukraine adopted
by the Council for Democratic Elections at its 35 meeting (Venice, 16 December 2010)
and by the Venice Commission at its 85" plenary session (Venice, 17-18 December 2010),
ust. 24.

2 Por. Code of good practice in electoral matters, 1 3.
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minacji. Cho¢ zakaz ten mial prawdopodobnie uniemozliwié¢ niewlasciwy
wplyw organizagji religijnych na przebieg procesu wyborczego, to jednak
bylby on zbyt restrykcyjny. Tak daleka ingerencja w wolno$¢ wyznania
i religii niezgodna jest ze standardami miedzynarodowymi i posSrednio
prowadzilaby do naruszenia wolnosci aktu wyborczego®®. W podobnym
tonie Komisja wypowiedziala si¢ na temat zakazu udzialu cudzoziemcow
w kampanii wyborczej??.

Aby zasady europejskiego dziedzictwa wyborczego mogly w danym
systemie nalezycie funkcjonowad, konieczne jest rGwniez: poszanowanie
praw podstawowych przez wladze publiczne, istnienie legislacji na wysokim
poziomie z zapewniong stabilno$cig neutralnego prawa wyborczego, za-
pewnienie gwarangcji proceduralnych, w tym: organizacji glosowania przez
niezalezny organ; zapewnienie udzialu obserwatoréw w wyborach oraz
stworzenie skutecznego systemu odwolania®?. Przy przestrzeganiu wszyst-
kich pieciu powyzszych zasad pafistwo moze wprowadzi¢ dowolny system
wyborczy?3.

Wybér systemu wyborczego jest suwerenng decyzjg kazdego panstwa’.
Istniejg rézne systemy wyborcze i mozna znalezé wiele ich rodzajéow w pan-
stwach cztonkowskich Rady Europy. Pafistwa majg szeroka wladze dyskre-
cjonalng przy wyborze systemu wyborczego, pod warunkiem ze wybory
w wybranym systemie wyborczym odpowiadaé beda zasadom europejskie-
go dziedzictwa wyborczego®’. Komisja zauwaza, ze kazdy system wybor-
czy ma swoje zalety i wady, a jego poprawne funkcjonowanie w danym
kraju zalezy od wielu czynnikéw. Nie mozna jednak rozpatrywac systemu
wyborczego danego pafstwa w oderwaniu od jego: tradycji konstytucyj-

30 Por. Joint opinion on the draft election code of Georgia adopted by the Council for
Democratic Elections at its 39" meeting (Venice, 15 December 2011) and by the Venice
Commission at its 89" plenary session (Venice, 16—17 December 2011), ust. 64.

31 Por. Joint opinion on the draft election code of Georgia adopted by the Council for
Democratic Elections at its 39" meeting (Venice, 15 December 2011) and by the Venice
Commission at its 89* plenary session (Venice, 16—17 December 2011), ust. 65.

32 Por. E. Drumeva, Electoral systems — European standards: particular aspects And
case study, ,,Science and Technique of Democracy” 2004, No. 39,s. 37.

33 Por. Code of good practice in electoral matters, 11 4.

34 Por. Republic of Moldova — Joint opinion on the draft laws on amending and com-
pleting certain legislative acts (electoral system for the election of the Parliament), adopted
by the Council for Democratic Elections at its 59" meeting (Venice, 15 June 2017) and
by the Venice Commission at its 111" plenary session (Venice, 16—17 June 2017), ust. 25.

35 Por. Republic of Moldova — Joint opinion on the draft laws on amending and com-
pleting certain legislative acts (electoral system for the election of the Parliament), adopted
by the Council for Democratic Elections at its 59" meeting (Venice, 15 June 2017) and
by the Venice Commission at its 111" plenary session (Venice, 16—17 June 2017), ust. 25.
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nej, prawnej, politycznej, systemu partyjnego i struktury terytorialnej®.
Komisja Wenecka w swoich opiniach nie wskazuje panstwom cztonkow-
skim konkretnego i gotowego rozwigzania odno$nie do wyboru mozliwie
najlepszego systemu wyborczego. Zdaniem Komisji pafstwom przystuguje
szeroki margines uznania przy wyborze systemu wyborczego, gdyz decyzja
o wyborze systemu wyborczego ma znamiona i charakter decyzji politycz-
nej. Zar6wno wiekszosciowy, proporcjonalny, jak i mieszany system wybor-
czy jest prawnie legitymowany do tego, aby zostaé wybranym, za$§ wybér
ten nalezy do klasy politycznej danego pafnistwa?’. Takie samo stanowisko
Komisja Wenecka powtdrzyla w opinii w przedmiocie wegierskiej ustawy
regulujacej wybory parlamentarne, w ktorej stwierdzila, ze sama nie zaleca
zadnych konkretnych systeméw wyborczych, a pafistwa maja w tym aspek-
cie bardzo szeroki margines uznania’®.

W tej tematyce Komisja Wenecka wypowiedziala si¢ réwniez w Rapor-
cie o prawie wyborczym i administracji wyborczej w Europie. Stwierdzila
w nim, ze Kodeks dobrej praktyki jest obojetny wobec systemu wyborczego
tak dtugo, jak dtugo system ten zachowuje charakter demokratyczny. Z po-
szanowaniem zasad demokratycznych wyboréw mozna w ten sposéb wy-
braé dowolny system wyborczy, niezaleznie od tego, czy jest to system wiek-
szo§ciowy, proporcjonalny czy mieszany. Komisja podkre§la, ze nie istnieje
jeden najlepszy system wyborczy, ktéry mozna zastosowaé we wszystkich
krajach na $wiecie®. Jeden system wyborczy moze bardziej koncentrowad
si¢ na uczciwej reprezentacji partii w parlamencie, podczas gdy inny moze
dazy¢ do unikniecia rozdrobnienia parlamentarnego i sprzyjaé formowaniu
rzadzacej wigkszosci przez jedng partie. Jeden system wyborczy zacheca
do bliskiej relacji migdzy wyborcami a ich przedstawicielami w parlamen-
cie, podczas gdy inny utatwia partiom wprowadzanie do parlamentu ko-
biet, mniejszosci lub specjalistéw za pomoca zamknietych list partyjnych.
W niektorych krajach skomplikowane systemy wyborcze sg akceptowane

3¢ Por. Republic of Moldova — Joint opinion on the draft laws on amending and com-
pleting certain legislative acts (electoral system for the election of the Parliament), adopted
by the Council for Democratic Elections at its 59" meeting (Venice, 15 June 2017) and
by the Venice Commission at its 111" plenary session (Venice, 16—17 June 2017), ust. 26.

37 Por. Opinion on the electoral legislation of Mexico, adopted by the Council for
Democratic Elections at its 45" meeting (Venice, 13 June 2013) and by the Venice Com-
mission at its 95 plenary session (Venice, 14—15 June 2013), ust. 17.

38 Por. Joint Opinion on the Act on the Elections of Members of Parliament of Hun-
gary adopted by the Council for Democratic Elections at its 41 meeting (Venice, 14 June
2012) and the Venice Commission at its 91 plenary session (Venice, 15-16 June 2012),
ust. 21.

39 Por. Report on Electoral Law and Electoral Administration in Europe — Synthesis
study on recurrent challenges and problematic issues Adopted by the Council for Demo-
cratic Elections at its 17 meeting (Venice, 8=9 June 2006) and the Venice Commission at
its 67" plenary session (Venice, 9-10 June 2006), ust. 177.
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ze wzgledu na konieczno$é potaczenia kilku réznych politycznych celow.
W innych krajach priorytetem jest to, aby system wyborczy nie byl zbyt
trudny do zrozumienia dla wyborcéw i umozliwial administracji wyborczej
przeprowadzenie wyboréw w jak najprostszy sposob. Wiasciwosé systemu
wyborczego zalezy od tego, czy bedzie on sprawiedliwy po uwzglednieniu
lokalnych uwarunkowan*.

Czesto w dyskusjach na temat zmiany systemu wyborczego podnoszone
s argumenty natury prawnoporéwnawczej. Jednak praktyczne konsekwen-
cje podobnych systeméw wyborczych moga sie r6znié, poniewaz system
partyjny, struktury instytucjonalne lub otoczenie spoteczne s3 w kazdym
kraju rézne*!. Z tego tez wzgledu Komisja Wenecka przy wyrazaniu swoich
opinii co do zastosowania danego systemu wyborczego w konkretnym kraju
bada jego mozliwe skutki. W opinii numer 918/2018 w sprawie zmiany
gruzinskiej Konstytucji Komisja Wenecka uznata, ze proponowana przez
wladze reforma zastuguje na pozytywna ocene, poniewaz nadaje ustrojowi
politycznemu Gruzji ksztalt systemu parlamentarnego i stanowi pozytywny
krok w kierunku konsolidacji i poprawy porzadku konstytucyjnego kraju.
Komisja w szczegdlnosci z zadowoleniem przyjela fakt, ze proponowane
zmiany maja na celu zastgpienie obecnego mieszanego systemu wyborczego
na rzecz proporcjonalnego. Wedtug Komisji do§wiadczenie pokazuje, ze
w Gruzji mieszany system wyborczy prowadzi do przewazajacej wiekszosci
jednej partii, co jest szkodliwe dla pluralizmu w parlamencie*>. Komisja
Wenecka zauwaza, ze zastosowanie systemu z jednomandatowymi okre-
gami wyborczymi zwykle prowadzi do poprawy i dodatkowego wzmoc-
nienia wiezi miedzy obywatelami i ich przedstawicielami. Mimo wszystko
nie zawsze tak musi byé. W sytuacji, w ktorej istnieje wpltyw miejscowych
biznesmen6éw lub innych niewyborczych interesariuszy na lokalng spo-
tecznos$é, mogtoby to potencjalnie stuzy¢ niewtasciwemu oddzialywaniu
na startujgcych w wyborach kandydatéw*. Komisja Wenecka pozostawia

40 Por. Report on Electoral Law and Electoral Administration in Europe — Synthesis
study on recurrent challenges and problematic issues Adopted by the Council for Demo-
cratic Elections at its 17+ meeting (Venice, 8-9 June 2006) and the Venice Commission
at its 67 plenary session (Venice, 9—-10 June 2006), ust. 178.

41 Por. Joint Opinion on the draft Law amending the electoral legislation of Moldova
adopted by the Council for Democratic Elections at its 47" meeting (Venice, 20 March
2014) and by the Venice Commission at its 98" plenary session (Venice, 21-22 March
2014), ust. 27.

42 Por. Georgia — Draft constitutional amendments as adopted on 15 December 2017
at the second reading by the Parliament of Georgia, adopted by the Venice Commission at
its 114" plenary session (Venice, 16~17 March 2018), ust. 9.

4 Por. Joint Opinion on the draft Law amending the electoral legislation of Moldova
adopted by the Council for Democratic Elections at its 47" meeting (Venice, 20 March
2014) and by the Venice Commission at its 98" plenary session (Venice, 21-22 March
2014), ust. 28.
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krajom cztonkowskim maksimum swobody przy wyborze systemu wybor-
czego, pod warunkiem ze bedzie on odpowiadal zasadom demokratycznego
pafistwa prawnego.

Komisja Wenecka podkresla, ze media majg do odegrania wazng role w pro-
cesie wyborczym. Oprécz przekazywania informacji o wynikach obecnego
rzadu media mogg edukowac wyborcéw, jak korzystaé z przystugujacych
im praw oraz informowa¢é spoleczefistwo o rozwoju i przebiegu kampanii
wyborczej. Moga rowniez umozliwi¢ kandydatom przeprowadzenie debaty
miedzy sobg, podczas ktérej przekaza oni swoj program wyborcom. Moni-
toruja takze frekwencje wyborczg i podajg wyniki wyboréw do publicznej
wiadomosci**. W opinii Komisji idealnie stworzone regulacje prawa wybor-
czego powinny zapewnié niezaktécony przeplyw informacji ze wszystkich
obozéw politycznych biorgcych udzial w wyborach, poniewaz demokra-
tyczne wybory zawierajg w sobie prawo obywateli do wyboru wiadzy po
otrzymaniu w petni kompletnych informacji o wszystkich kandydatach lub
partiach bioragcych udzial w wyborach. Komisja Wenecka wyraznie stoi na
stanowisku, ze nie moze by¢ celem regulacji prawnej zapewnienie utrzyma-
nia przez partie parlamentarne przewagi nad podmiotami niebedacymi par-
tiami parlamentarnymi lub doprowadzenie do sytuacji, w ktérej kandydat
partii politycznej ma przewage nad kandydatem obywatelskim. Nadrzedna
regula w tym obszarze powinna by¢ zasada niedyskryminacji*. W opinii
Komisji w zdrowej demokracji media zapewniajg obywatelom obiektywne
przedstawienie spraw publicznych. Radio, telewizja i prasa sg Srodkami
rozpowszechniania informacji o najwazniejszych wydarzeniach w spote-
czenistwie. Podczas wyboréw media mogg poméc wyborcom podejmowaé
Swiadome decyzje o tym, ktore partie i kandydatéw bedg chcieli wspierad.
Media otwarte na wszystkich uczestnikéw wyscigu wyborczego, tak by mo-
gli oni wyrazaé za ich posrednictwem swdj przekaz polityczny, odgrywaja
zasadniczg role jako podstawowe Zrodlo informacji o polityce. Ogdlnie
przyjete standardy dziennikarskie wymagaja, aby media zapewnialy doktad-
ne i obiektywne relacje na temat wydarzen wyborczych?*.

# Por. Guidelines on media analysis during election observation missions, by the
OSCE Office for Democratic Institutions and Human Rights (OSCE/ODIHR) and the
Venice Commission, adopted by the Council for Democratic Elections at its 29" meeting
(Venice, 11 June 2009) and the Venice Commission at its 79" plenary session (Venice,
12-13 June 2009), ust. 12.

4 Por. Joint Opinion on the electoral code of the Republic of Albania, adopted by
the Venice Commission at its 78" plenary session (Venice, 13—14 March 2009), ust. 29.

46 Por. Guidelines on media analysis during observation missions, prepared in co-op-
eration between the OSCE’s Office for Democratic Institutions and Human Rights, the
Council of Europe’s Venice Commission and Directorate General of Human Rights, and
the European Commission, adopted by the Council for Democratic Elections at its 14
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Komisja Wenecka wskazuje, ze wybory demokratyczne w duzej mierze
zaleza od zdolnosci i checi mediéw do tego, aby pracowaly one w sposdb
bezstronny i profesjonalny. Brak checi mediéw do zapewnienia bezstron-
nych informacji na temat kampanii wyborczej i kandydatéw jest jednym
z najczestszych niedociggniec pojawiajgcych sie podczas wyboréw. Komisja
zauwaza rOwniez, ze silniejsza pozycja publicznej telewizji i radia niekoniecz-
nie musi by¢ niewlasciwa, o ile media publiczne sg niezalezne od wiadzy
politycznej i mogg swoja misj¢ prowadzié w poszanowaniu zasady neutral-
nosci i pluralizmu. Korzystny wptyw na zwigkszenie pluralizmu medialnego
maja wszelkie dzialania majace na celu zwigkszenie liczby i r6znorodnosci
osrodkéw medialnych oraz ograniczenie monopolu nadawczego panstwa®’.
Dostep do srodkéw masowego przekazu jest jednym z najwazniejszych srod-
kéw umozliwiajgcym partiom politycznym dotarcie do wyboréw.

W celu zapewnienia réwnych szans regulacje prawne dotyczace do-
stepu partii politycznych i kandydatéw do mediéw publicznych powinny
mieé charakter antydyskryminacyjny oraz zapewniaé rOwne traktowanie.
Zasada réwnego traktowania wobec prawa w odniesieniu do mediéw
dotyczy nie tylko czasu antenowego przeznaczonego dla poszczeg6lnych
partii i kandydatéw, ale takze tego, w jakim momencie transmisji ten czas
zostal umiejscowiony. Komisja Wenecka podkresla, ze ustawodawstwo wy-
borcze powinno okres§laé wymogi dotyczace rownego traktowania w taki
sposOb, aby zapewnitlo ono brak rozbieznosci miedzy poszczegdlnymi
partiami i kandydatami w przydziale czasu antenowego. Komisja zauwa-
za, ze niewlaSciwa jest sytuacja, w ktérej jednym partiom czas antenowy
przypada w momencie najwyzszej ogladalnosci, a innym w nocy lub poza
szczytem ogladalnosci®®. Projekty regulacji prawnych, zgodnie z ktérymi
nadawcy krajowi i publiczni nie beda juz musieli zapewniaé bezplatne-
go czasu antenowego i organizowaé debat dla kandydatéw w wyborach
parlamentarnych, pozostawiaja tych kandydatéw bez zadnych Srodkéw
dostepu do czasu antenowego lub debat wyborczych. Wybory parlamen-
tarne przejawiaja szeroki interes narodowy i maja decydujacy wpltyw na
zarzgdzanie panstwem. Darmowy i rowny dostep do wszystkich mediow
dla wszystkich kandydatéw jest podstawag demokratycznych wyborow®.

meeting (Venice, 20 October 2005) and the Venice Commission at its 64" plenary session
(Venice, 21-22 October 2005), ust. 2.

47 Por. Opinion on the electoral legislation of Mexico, adopted by the Council for
Democratic Elections at its 45" meeting (Venice, 13 June 2013) and by the Venice Com-
mission at its 95 plenary session (Venice, 14—15 June 2013), ust. 48—49.

* Por. Guidelines on political party regulation, by the OSCE/ODIHR and the Venice
Commission, adopted by the Venice Commission at its 84" plenary session (Venice, 15-16
October 2010), ust. 148-149.

4 Por. Republic of Moldova — Joint opinion on the draft laws on amending and com-
pleting certain legislative acts (electoral system for the election of the Parliament), adopted
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W opinii Komisji przydzial bezptatnego czasu antenowego jest niezbedny
do zapewnienia wszystkim partiom, w tym partiom malym, mozliwosci
zaprezentowania swojego programu wyborczego calemu elektoratowi.
Przydzial bezplatnego czasu antenowego w mediach publicznych nie jest
wymagany przez prawo mi¢dzynarodowe, jednakze zdecydowanie zaleca-
ne jest wlaczenie takiego przepisu do odpowiedniego ustawodawstwa jako
kluczowego $rodka zapewniajacego wiedze¢ obywateli na temat wyborow.
Bezplatny czas antenowy musi zostaé przydzielony wszystkim partiom
biorgcym udzial w wyborach na rozsadnych zasadach i zgodnie z zasada
rownego traktowania®’.

W opinii Komisji Weneckiej udana reforma prawa wyborczego sklada si¢
z trzech obszaréw. Po pierwsze, powinna ona by¢ przejrzysta i komplek-
sowa oraz zgodna z mi¢dzynarodowymi standardami prawa wyborczego.
Po drugie, powinna zostaé przyjeta w drodze konsensusu, po przeprowadze-
niu konsultacji spolecznych o szerokim zakresie. Po trzecie, jej wdrozenie
powinno nastapié przy zaangazowaniu calej klasy politycznej nastawionej
na pelne wdrozenie reformy®!. W catym procesie zmiany prawa wyborcze-
go Komisja bardzo duzg wage przyktada do okresu, w jakim powinno sie
przeprowadzaé reformy wyborcze. Kodeks dobrej praktyki stwierdza, ze
podstawowe elementy prawa wyborczego, a w szczegdlnosci kwestie doty-
czace systemu wyborczego, sktadu komisji wyborczych oraz wyznaczania
granic okregéw wyborczych, nie powinny by¢ zmieniane na co najmniej
rok przed wyborami®2,

W opinii numer 867/2016 w sprawie zmian w bulgarskim Kodeksie wy-
borczym Komisja Wenecka odniosta sie¢ do zamian wprowadzonych do tam-
tejszego prawodawstwa wyborczego w trakcie roku wyborczego. W dniach
61 13.11.2016 r. w Bulgarii odbyly si¢ wybory prezydenckie. W tym samym
roku Kodeks wyborczy byl tam zmieniany trzykrotnie (26 maja, 22 lipca,
28 pazdziernika), przy czym wszystkie zmiany zostaly wprowadzone w ciggu
6 miesiecy przed wyborami, a ostatnia zmiana weszta w zycie 10 dni przed
I turg wyboréw prezydenckich®. Komisja podkredlita, ze stabilno$¢ prawa

by the Council for Democratic Elections at its 59+ meeting (Venice, 15 June 2017) and
by the Venice Commission at its 111" plenary session (Venice, 16—17 June 2017), ust. 68.

30 Por. Guidelines on political party regulation, by the OSCE/ODIHR and the Venice
Commission, adopted by the Venice Commission at its 84" plenary session (Venice, 15-16
October 2010), ust. 147.

51 Por. Bulgaria — Joint opinion on amendments to the electoral code, adopted by
the Council for Democratic Elections at its 59 meeting (Venice, 15 June 2017) and by
the Venice Commission at its 111" plenary session (Venice, 16—17 June 2017), ust. 15.

52 Por. Code of good practice in electoral matters, 11 2. lit. b.

33 Por. Bulgaria — Joint opinion on amendments to the electoral code, adopted by
the Council for Democratic Elections at its 59" meeting (Venice, 15 June 2017) and by
the Venice Commission at its 111" plenary session (Venice, 16-—17 June 2017), ust. 16.
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wyborczego jest niezbednym warunkiem do poprawnego wdrozenia pieciu
zasad europejskiego dziedzictwa wyborczego, a pewnos¢ prawa wyborczego
powinna odnosié¢ sie w szczegdlnosci do jego najbardziej podstawowych ele-
mentdw, gdyz to one w najwiekszym stopniu wpltywaja na wynik wyborow’*.
W przypadku Bulgarii w wyniku reformy Kodeksu wyborczego z maja 2016 r.
doprowadzono do zmiany okoto 25% z 498 artykutéw regulujacych proces
wyborczy w Bulgarii. Do zmian z maja doszly jeszcze pdzniejsze (choé¢ mniej
liczne) poprawki z lipca i pazdziernika. W opinii Komisji tak duza liczba zmian
w prawie wyborczym w tak krotkim czasie rodzi potencjalne problemy i trud-
noSci dla wszystkich interesariuszy procesu wyborczego, a w szczegdlnosci dla
samych kandydat6ow i ich zwolennikéw, organéw panstwowych odpowiedzial-
nych za organizacje i przeprowadzenie wyboréw czy tez mediow?*>. Tak duza
liczba zmian w prawie wyborczym moze rowniez dezorientowaé wyborcow
i zagraza¢ wiarygodnosci przeprowadzonego w ten sposdb procesu wyborcze-
go’®. Komisja Wenecka podkreslita réwniez, ze ze wzgledu na tryb, w jakim
procedowano zmiany wyborcze, nie zostaly one przyjete w drodze szerokiego
konsensusu politycznego i spolecznego, co jest jednym z wymogbéw udanej
i zgodnej z europejskim standardem prawnym reformy prawa wyborczego®”.
W opinii podkreslono réwniez, ze zalecenie co do tego, by nie wprowadzaé
zmian w prawie wyborczym w okresie kr6tszym niz rok przed wyborami,
nie ma charakteru bezwzglednie obowigzujacego. Nie dotyczy ono sytuacii,
w ktorej pafistwo wprowadza do prawodawstwa wyborczego zmiany zalecane
czy tez wynikajace z zalecef organizacji mi¢gdzynarodowych majacych dopro-
wadzi¢ do zgodnosci stanu prawa wyborczego danego panstwa z europejskim
dziedzictwem wyborczym?8. Jednakze jezeli zmiany dotycza podstawowych
elementéw prawa wyborczego, a przyjmowane sg w ciagu roku przed wybo-
rami, to powinny wejs¢ w zycie dopiero po zakonczeniu wyboréw*’. Warto

% Por. Bulgaria — Joint opinion on amendments to the electoral code, adopted by
the Council for Democratic Elections at its 59" meeting (Venice, 15 June 2017) and by
the Venice Commission at its 111 plenary session (Venice, 16~17 June 2017), ust. 17.

35 Por. Bulgaria — Joint opinion on amendments to the electoral code, adopted by
the Council for Democratic Elections at its 59 meeting (Venice, 15 June 2017) and by
the Venice Commission at its 111 plenary session (Venice, 16~17 June 2017), ust. 19.

3¢ Por. Bulgaria — Joint opinion on amendments to the electoral code, adopted by
the Council for Democratic Elections at its 59" meeting (Venice, 15 June 2017) and by
the Venice Commission at its 111 plenary session (Venice, 16~17 June 2017), ust. 19.

57 Por. Bulgaria — Joint opinion on amendments to the electoral code, adopted by
the Council for Democratic Elections at its 59 meeting (Venice, 15 June 2017) and by
the Venice Commission at its 111 plenary session (Venice, 16~17 June 2017), ust. 20.

58 Por. Bulgaria — Joint opinion on amendments to the electoral code, adopted by
the Council for Democratic Elections at its 59" meeting (Venice, 15 June 2017) and by
the Venice Commission at its 111 plenary session (Venice, 16~17 June 2017), ust. 18.

39 Por. Bulgaria — Joint opinion on amendments to the electoral code, adopted by the
Council for Democratic Elections at its 59" meeting (Venice, 15 June 2017) and by the
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réwniez zauwazy<, iz zblizone stanowisko wyrazil w swoim orzecznictwie pol-
ski TK, stwierdzajac, ze wprowadzenie istotnych zmian regut prawa wybor-
czego pOzZniej niz na 6 miesiecy przed zarzadzeniem wybordw jest niezgodne
z zasadg demokratycznego pafistwa prawnego®.

Opisane powyzej wybrane zagadnienia dotyczace: europejskiego dziedzic-
twa wyborczego, systemdéw wyborczych, udzialu mediéw w procesie wy-
borczym oraz procesu zmiany prawa wyborczego, zarysowuja znaczenie
i wage wypracowanych w tym obszarze mi¢gdzynarodowych standardow.
Dziatania prowadzone przez Komisje Wenecka maja na celu zapewnienie we
wszystkich krajach cztonkowskich Komisji mozliwie jak najwyzszego pozio-
mu zgodnosci prawa wyborczego z europejskim dziedzictwem wyborczym.
Przedstawione powyzej opinie dotyczace procesu wyborczego m.in. w: Al-
banii, Bulgarii, Gruzji, Moldawii czy Uzbekistanie, ukazuja dodatkowo, ze
dzieki dzialaniom Komisji obywatele panstw bylego bloku wschodniego
otrzymali dodatkowe wsparcie w ksztaltowaniu ustroju prawnego swoich
krajow w zgodzie z europejskim standardem prawnym. Zapewnienie w wy-
borach zasad powszechnosci, rownosci, bezposredniosci, tajnosci glosowa-
nia i wolnosci aktu wyborczego przy jednoczesnym poszanowaniu praw
podstawowych, istnieniu jako$ciowej legislacji z zapewniong stabilnoscia
prawa wyborczego oraz przestrzeganiu gwarancji proceduralnych pozwala
na funkcjonowanie prawa wyborczego w pelni zgodnego z wymaganiami
stawianymi demokratycznym pafistwom prawnym.
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Abstract

The Law and the Electoral Process in the Venice Commission
Opinions

The text aims to present principles of Europe’s electoral heritage. The five principles
underlying Europe’s electoral heritage are universal, equal, free, secret and direct suf-
frage. The above principles will be presented together with Venice Commission opinions
on the situation in selected countries. The text also presents issues related to: electoral
systems, media participation in the electoral process and electoral law reforms.

Keywords: Venice Commission, Europe’s electoral heritage, electoral system, media
participation in the electoral process, electoral law reform
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prawie wyborczym

1. Prawo wyborcze, ze wzgledu na przedmiot regulacji, jest niezwykle istotnym
elementem szeroko rozumianego fadu konstytucyjnego. W przypadku polskie-
go porzadku prawnego pozostaje ono, na ogdl, uregulowane w aktach o ran-
dze ustawowej. Rzeczywiste jego znaczenie jest jednak zgota odmienne od
innych ustaw ze wzgledu na materie, ktorg reguluje. Sam TK w swoim orzecz-
nictwie podkreslal wage tej dziedziny prawa!. Obszar zajety przez Kodeks
wyborczy i inne ustawy szczegdtowe nie pozostaje zawieszony w miedzynaro-
dowej prézni. Podstawowym dokumentem rangi mi¢dzynarodowej w zakresie
prawa wyborczego jest Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych,
przyjety przez Komisje Wenecka, organ doradczy Rady Europy?. Stanowi on
niekwestionowany model demokratycznych procedur wyborczych i ich eg-
zekwowania. Rozwazania moje oscylowac beda wokét czterech elementow,
ktérych funkcjonowanie stanowi warunek sine qua non demokratycznego
systemu wyborczego. Sg to mianowicie: organy wyborcze, alternatywne formy
glosowania, bezpieczniki sgdowe i administracyjne oraz cisza legislacyjna’.

2. Z jednej strony, co podkreslat parokrotnie TK, Kodeks dobrej praktyki nie
ma charakteru umowy miedzynarodowej, totez nie moze stanowi¢ samo-
dzielnego wzorca kontroli w postepowaniu przed TK, a takze nie ma cha-
rakteru wigzacego®. Z drugiej jednak strony, co podkresla doktryna, Polska,

! Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, OTK-A 2011, nr 6, poz. 61, pkt III 2.

2 Code of Good Practice in Electoral Matters, Guidelines and Explanatory Report,
adopted by the Venice Commission at its 52" session, Venice, 18—19 October 2002.

3 Nie chodzi tu, rzecz jasna, o instytucje per se, ale réwniez o ich odpowiednie
uksztattowanie zgodne ze standardem demokratycznego pafistwa prawnego.

4 Wyrok TK z 3.11.2006 r., K 31/06, OTK-A 2006, nr 10, poz. 147, pkt III 6.3;
wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, OTK-A 2011, nr 6, poz. 61, pkt 11 9.4.
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przystepujac do Rady Europy, zobowigzala si¢ do przestrzegania regulacji
przyjmowanych przez te organizacj¢. Postepowanie pafistwa cztonkowskie-
g0 razaco sprzeczne z wartosciami stojagcymi za powolaniem i istnieniem or-
ganizacji miedzynarodowej sprzeciwialoby sie wzajemnej lojalnosci, a takze,
w przypadku Polski, naruszaloby art. 9 Konstytucji RP°. Mimo specyficz-
nego znaczenia prawnego nie pozostawia watpliwosci fakt, ze soft law nie
jest li tylko wpadkowa refleksja organizacji miedzynarodowej. Nie mamy
do czynienia z lex imperfecta, ale ze standardem rzeczywiscie ksztaltuja-
cym postepowanie panstw cztonkowskich i wplywajacym na ich systemy
prawne, cho¢ nie jest do kofica jasne, czy art. 9 Konstytucji RP moze miec
w tym konkretnym przypadku zastosowanie. Nalezy jednak podkreslié, ze
rozwigzania Kodeksu dobrej praktyki stanowi¢ moga dyrektywe interpre-
tacyjng w kontekscie art. 2 Konstytucji RP, a zatem cze$¢ sktadowa norm
i zasad zen wynikajgcych. Niezgodno$¢ rozwigzan legislacyjnych z omawia-
nym Kodeksem oznaczaé moglaby ich niekonstytucyjnos$é®. Na znaczenie
tych zalecen zwraca uwage réwniez ETPC, ktéry w swoim orzecznictwie
poszukuje niekiedy w Kodeksie dobrej praktyki wzmocnienia argumentacji
o naruszeniu Konwengji”®. Nie ulega, moim zdaniem, watpliwosci, ze wig-
zacy charakter zaleceni Komisji Weneckiej ma znaczenie nie tylko formalne,
ale rowniez materialne. Oznacza to, ze wiaze nie tylko ratione imperii, ale
rowniez imperio rationis. Wplywa bowiem bardzo pozytywnie na ksztatto-
wanie wyborczego standardu, szczegdlnie wtedy, gdy podstawowe wzorce
kontroli (art. 2 Konstytucji RP) zawarte sa w klauzulach generalnych, kt6-
rych interpretacja stanowi zadanie sadownictwa i organéw wyborczych.
W tym wypadku systemem pozanormatywnym, do ktérego odnoszg si¢
wspomniane klauzule generalne, jest wspdlnota wartosci okreslona przez
Komisje Wenecka.

Polskie prawo wyborcze od 2011 r. pozostaje skodyfikowane w jednym
akcie normatywnym. Poza nim istniejg pewne ustawy szczegdlowe’, ktore
takze dotyczg powyzszej materii. Nalezy zwr6ci¢ rowniez uwage na prak-
tyke organéw wyborczych i innych naczelnych organéw panistwa zaangazo-

5 Votum separatum s¢dziego Marka Safjana do wyroku TK z 3.11.2006 r., K 31/06,
OTK-A 2006, nr 10, poz. 147, pkt 4.

¢ Votum separatum sedzi Ewy Letowskiej do wyroku TK z 3.11.2006 r., K 31/06,
OTK-A 2006, nr 10, poz. 147, pkt Il 4, 6; votum separatum sedzi Marii Gintowt-
-Jankowicz do wyroku TK z 20.07.2011 r., K 9/11, OTK-A 2011, nr 6, poz. 61, pkt 1.

7 Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (Dz.U. z 1993 r.
Nr 61, poz. 284).

8 Zob. np. wyrok ETPC z 18.11.2008 r., Tanase i Chirtoaca p. Motdawii, § 114,
HUDOC.

 Zob. np. ustawe z 27.06.1997 r. o partiach politycznych (Dz.U. Nr 98, poz. 604
z pbézn. zm.).
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wanych w realizacje demokratycznego standardu wyborczego. Rzecz jasna,
nie jest mozliwa, a czesto nawet konieczna, absolutna realizacja zar6wno
powszechnosci, rownosci i tajnosci glosowania. Czestokro¢ bowiem istot-
nym elementem w procesie stanowienia aktéw normatywnych z zakresu
prawa wyborczego i ich egzekwowania jest wazenie konkurujacych ze sobg
zasad. Nalezy podkreslié, ze potozenie nacisku na ktérys z przymiotnikow
musi by¢ odpowiednio uzasadnione, a takze skutkowaé petniejsza realiza-
¢ja demokratycznego pafistwa prawnego i w konsekwencji urzeczywistniaé
zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji RP). Wyktadnia sys-
temowa pierwszego rozdzialu Konstytucji wskazuje na nieprzypadkowe
umiejscowienie sprawowania wladzy przez przedstawicieli narodu. Poste-
pujace po sobie przepisy o dobru wspolnym, panstwie prawnym i wreszcie
o zwierzchnictwie narodu!® tworzg ramy aksjonormatywne dla przepiséw
szczegOtowych. Analizowanie zbieznosci standardéw polskiego i weneckie-
go stanowi wyzwanie nie tylko natury prawnoporéwnawczej, ale przede
wszystkim wewnetrznej. Wspomniane juz zostalo, ze Kodeks dobrej prak-
tyki stanowi swego rodzaju dyrektywe wyktadni art. 2 Konstytucji RP.
Nie mozna zatem podchodzi¢ do zawartych w nim regulacji w oderwaniu
od konstytucyjnego unormowania stawiajgcego dobro wspélne na czele
konstytucyjnych zasad!! oraz koniecznosci zanurzenia prawa wyborczego
w zasadzie zwierzchnictwa narodu, ktéra wymaga optymalnego udziatu
obywateli w sprawowaniu wtadzy'2.

Nie ulega watpliwosci, ze prima facie nie ma daleko idacej sprzecznosci
pomiedzy Kodeksem dobrej praktyki i Kodeksem wyborczym. Standard
utrzymywany od wielu juz lat nie odbiega specjalnie od standardu przyje-
tego przez Komisje Wenecka. Potwierdzeniem tej tezy jest ocena wyborow
parlamentarnych z pazdziernika 2019 r., sporzadzona przez Misje Obser-
wacji Wyboréw z ramienia OBWE'3. Raport ten pokazal jednakze wiele
niescistosci, ktére zostang przedstawione w nastepnym punkcie niniejszej
pracy. Zasady europejskiego dorobku wyborczego, ktorych przestrzeganie
stanowi esencje demokracji'*, s3 w przypadku Polski realizowane. Przymiot-
niki wyborcze, wskazujace na jako$¢ procedur wyborczych, znajduja, choé
niecatkowite, wypelnienie w praktyce. Najwieksza zbiezno$¢ odnalezé mo-

10 Pomijam tutaj art. 3 Konstytucji, ktory stanowi, ze ,,Rzeczpospolita Polska jest
pafistwem jednolitym”, nie wnosi on bowiem istotnej tresci do niniejszego tekstu. Stanowi
jednak wazny argument za bezpoSrednim charakterem wyboréw.

1 M. Piechowiak [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Art. 1-86, t. 1,
Warszawa 2016, komentarz do art. 1.

12 M. Florczak-Wator [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Art. 1-86, t. 1,
Warszawa 2016, komentarz do art. 4.

13 ODIHR, Statement of Preliminary Findings and Conclusions, Republic of Poland,
Parliamentary Elections, 13 October 2019.

4 Code of Good Practice..., pkt 114.
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zemy w zakresie zasady rownosci wyborow. Polska realizuje takze przestan-
ki wolnoSci wyborczej oraz tajnosci glosowania. W §wietle Kodeksu dobrej
praktyki nie mozna bowiem uznaé, ze tajno$¢ naruszona zostala przez alter-
natywne metody gtosowania, co probuje wykazywaé doktryna's. Metody
te nie naruszaja w obecnym ksztalcie zasady bezposredniosci, ktéra row-
niez jest przez Polske realizowana. W zakresie powszechnos$ci odnajdujemy
takze zbiezno$¢ regulacji dotyczacych naturalnych cenzuséw wyborczych
i rejestrow (oraz spiséw) wyborcéw. Wybory w Polsce przeprowadzane sa
cyklicznie, co takze pozostaje w zgodzie z dokumentem Komisji Wenec-
kiej. Wiekszym problemem pozostaje jednak stabilno$é prawa wyborczego,
zabezpieczenia proceduralne oraz powszechno$¢ wyboréw w odniesieniu
do 0séb o ograniczonej ruchomosci. Materia ta bedzie poddana analizie
w nastepnym punkcie.

W ostatnim czasie, poprzez nowelizacje Kodeksu wyborczego, Polska ode-
szta od regulacji Komisji Weneckiej. Zmiana wtadzy w 2015 r. wplyneta na
odmienne uksztaltowanie ratio legis prawa wyborczego, a przyjete nowe-
lizacje staly si¢ obiektem szerokiej krytyki ze strony Rzecznika Praw Oby-
watelskich'® i doktryny!”. Ewentualne odejScie od standardu weneckiego
oznacza zaré6wno naruszanie przyjetych wobec Rady Europy zobowigzan,
ale takze coraz slabsze realizowanie postulatu demokratycznego pafistwa
prawnego. Rozdzial ten ma nakresli¢ podstawowe i zarazem najglebsze
i najszersze rozbieznos$ci pomi¢dzy dobrymi praktykami wyborczymi i pol-
ska rzeczywistoscia.

Ostatnia nowelizacja Kodeksu wyborczego wprowadzita ogromne zmiany
na plaszczyznie organéw wyborczych. Przede wszystkim model sagdowy
zastgpiony zostal modelem mieszanym, ktory w praktyce jest modelem
rzadowym'®. Zmiana grozna dla rzetelnosci procedur wyborczych mogta-
by zosta¢ uznana za realizacj¢ postulatow Kodeksu dobrej praktyki. Nic
bardziej mylnego, stanowi ona zupetne zaprzeczenie standardu plyngcego
z tegoz dokumentu. Na poczatku nalezy wspomnied, ze orzecznictwo wie-

15 B. Banaszak, Glosa do wyroku TK z dnia 20 lipca 2011 r., sygn. akt K 9/11 [w:]
»Przeglad Sejmowy” 2012, nr 1, s. 106 i cytowana tam literatura.

16 Rzecznik Praw Obywatelskich, Opinia o zmianach w prawie wyborczym,
VIL.602.6.2014. JZ, https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-o-projekcie-zmian-w-ordy-
nacji-wyborczej (dostep: 6.02.2020 r.).

7" P. Uzigbto, Opinia prawna w sprawie zmian w kodeksie wyborczym wprowadza-
nych ustawg z dnia 14 grudnia 2017 r., Warszawa 2018, http://www.batory.org.pl/upload/
files/Programy%?20operacyjne/Masz%20Glos/Opinia%20prawna%20w%20sprawie%20
zmian%20w%?20kodeksie%20wyborczym%?20wprowadzanych%20ustawa%20z%20
dnia%20149%20grudnia%%202017r.pdf (dostep: 6.02.2020 r.).

18 Jest to o tyle ciekawe, ze zmiana standardu w PKW nie pociggneta za sobg zmiany
w komisjach stopnia nizszego. Mamy zatem do czynienia z rozbiezno$cig standardéw.
Zob. art. 1701 174 k.w.


https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-o-projekcie-zmian-w-ordynacji-wyborczej
https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-o-projekcie-zmian-w-ordynacji-wyborczej
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lokrotnie doceniato dotychczasowy model administracji wyborczej'®. Gwa-
rantowal on niezalezny nadz6r na przeprowadzanymi wyborami. Zmiana,
ktora zostata dokonana, uzaleznita, przede wszystkim, Pafistwowg Komisje
Wyborcza od wplywoéw politycznych. Jest to szczegdlnie niebezpieczne,
gdyz ,,tam, gdzie brakuje dlugiej tradycji niezaleznosci wladz administra-
cyjnych od wladzy politycznej, nalezy powotaé niezalezne, bezstronne
komisje wyborcze na wszystkich szczeblach, poczawszy od szczebla krajo-
wego 1 skoficzywszy na szczeblu lokalu wyborczego??”. Na tej podstawie
dostrzegam daleko idaca sprzecznos$¢ art. 157 § 2a w zw. z § 2; art. 157
§ 4a i n. oraz art. 158 § 1 pkt 5 k.w. z punktem II 3.1. b, f Kodeksu
dobrej praktyki, ktéry stanowi o konieczno$ci zapewnienia niezaleznosci
komisjom wyborczym, a takze wskazuje na wadliwo$¢ mechanizméw do-
puszczajacych dowolne odwotywanie ich cztonkéw. Odejscie od modelu
sedziowskiego jest jednakze tylko przyktadem naruszenia standardéw we-
neckich w tym obszarze.

Nalezy zwréci¢ uwage na drugg przestanke ograniczajaca niezalezno$é
PKW. Po zmianach Prezydent moze odwolaé jej cztonka na wniosek pod-
miotu wskazujacego. Moze by¢ to mechanizmem wywotujacym efekt mro-
zacy, gdyz partia rzadzaca bedzie mogta, nawet dyskrecjonalnie, wptywac
na obsade organdéw wyborczych przez partie opozycyjne. Podobna sytuacja
zachodzi w przypadku Szefa Krajowego Biura Wyborczego, ktorego wy-
bér, pod rzadami nowej regulacji, odbywa sie w warunkach iluzorycznej
niezaleznosci ze wzgledu na daleko idacy wplyw ministra wlasciwego do
spraw wewnetrznych na przedstawienie kandydatéw na to stanowisko
(art. 190 § 2 k.w.). Ograniczenie gwarancji procedur wyborczych nastapi-
to takze w przypadku komisarzy wyborczych, co do ktérych wymaganie
kompetencji sedziowskiej rowniez zostato zaniechane przy jednoczesnym
poszerzeniu ich obowigzkéw (art. 166 § 3 oraz art. 167 § 1 pkt 3 i n. k.w.).
Poczynione zmiany datyby si¢ obroni¢ w warunkach ustabilizowanego re-
zimu starej demokracji. W przypadku mlodej, nie do kofnica skonsolido-
wanej demokracji, jaka jest Polska, nie mozna zaakceptowaé odejscia od
modelu administracji wyborczej, ktéry nie tylko byl racjonalny, ale réwniez
efektywny. Budzi to takze powazne watpliwosci przy skonfrontowaniu
z postulatami doktryny o umieszczenie w Konstytucji przepisow o PKW?!
i tym samym jej dalsze uniezaleznienie. Mozna podnie$¢ rowniez zarzut
naruszenia zasady réwnosci w przypadku obwodowych komisji wybor-
czych. Wymog sukcesu w poprzednich wyborach, ktory jest warunkiem

¥ Wyrok TK z 10.04.2002 r., K 26/00, OTK-A 2002, nr 2, poz. 18; postanowienie
NSA 2 30.12.2011 r., I OSK 2221/11, Legalis nr 406472.

20 Code of Good Practice..., 11 3.1.b.

2t L. Garlicki, Stabilnos¢ prawa wyborczego [w:] W. Hermelinski, B. Tokaj (red.),
25 lat demokratycznego prawa wyborczego i organdw wyborczych w Polsce (1991-2016),
Warszawa 2016, s. 57.
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sine qua non do zgloszenia cztonka OKW, ogranicza¢ moze wymieniong
zasade prawa wyborczego w spos6b nieproporcjonalny. W $wietle tych
argumentOw nie pozostawia watpliwosci, ze Polska naruszyta standard
Komisji Weneckie;j.

Juz od poczatku przemian demokratycznych w Polsce trwaja rozmowy
zaréwno wsrdd politykow, jak i prawnikéw konstytucjonalistéw i ustro-
joznawcdw o jak najszerszym implementowaniu zasady powszechnosci
wyboréw. Dopiero jednak ostatnie dziesieciolecie przyniosto normatyw-
ne rozwigzania tego problemu. Obecna partia rzadzaca podwazyla jednak
rozwigzania, ktore, po pierwsze, sama do niedawna popierala, a po drugie,
ktére stanowig realizacje miedzynarodowych zobowigzan. Sposréd metod
alternatywnych w Polsce mamy do czynienia z glosowaniem korespon-
dencyjnym, przez pelnomocnika oraz z wedrujaca urng wyborczg. Warto
zaja¢ sie¢ dwiema pierwszymi formami ze wzgledu na ostatnie nowelizacje
ich dotyczace. Kontrowersje dotyczace alternatywnych metod gtosowania
zwigzane s3 ze zwiekszaniem powszechnosci kosztem bezposredniosci, row-
nosci, a nawet tajnosci glosowania, cho¢ poglady te w doktrynie s3 podzie-
lone. Nie ulega jednak watpliwosci, ze zwickszenie partycypacji obywateli
w wyborach poprzez uksztaltowanie systemu w sposob bardziej otwarty
i przystepny jest efektem proobywatelskiej wyktadni podmiotowego prawa
wyborczego??.

Analizujac relacje standardu weneckiego i polskiego w zakresie gloso-
wania korespondencyjnego i przez pelnomocnika, nalezy wskazaé, ze nowe-
lizacja Kodeksu wyborczego ma charakter teodycei*’. Stanowiona bowiem
byla ,,w celu zwiekszenia udzialu obywateli w procesie wybierania”*, co
nie znajduje przelozenia na cz¢$¢ artykulowana; jest to wrecz paradoksal-
ne. Wrecz przeciwnie, normy z niej wynikajace prowadza do ograniczenia
powszechnosci wyboréw. Zwracajac uwage na kontrowersje, trzeba zatrzy-
mac si¢ przy najpowazniejszych z nich. Jest to wyborcze petnomocnictwo
o charakterze lex imperfecta w przypadku glosowania przez pelnomocnika
oraz wczeSniejsze oddanie glosu w przypadku glosowania koresponden-
cyjnego. W przypadku udzielenia pelnomocnictwa wyborczego mamy do
czynienia z przekazaniem swojego gltosu bez pewnosci co do jego dalszego
wykorzystania. Nie ma bowiem, w $§wietle obecnych przepiséw, karnych
konsekwencji oddania glosu niezgodnie z wolg udzielajgcego pelnomocnic-
two. Swiadczy to o wiekszym znaczeniu dla ustawodawcy zasady tajnosci

22 Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, OTK-A 2011, nr 6, poz. 61, pkt III 5.6.2.

23 W niniejszym tekscie uzywam tego sformutowania za J. Zajadlo, Ustawa represyjna
i teodycea, http://konstytucyjny.pl/jerzy-zajadlo-ustawa-represyjna-i-teodycea/ (dostep:
6.02.2020 r.).

24 Ustawa z 11.01.2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw
publicznych (Dz.U. poz. 130).
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anizeli szeroko rozumianej bezposredniosci. Jest to zatem instytucja od-
mienna od pelnomocnictwa cywilnego, w przypadku ktérego prymat woli
mocodawcy pozostaje pod ochrong prawna?. Watpliwosci z tym zwigzane
obalil jednak TK w cytowanym juz wyroku K 9/11, opowiadajac sie za pel-
niejsza realizacjg zasady powszechnosci. Podobne zdanie Trybunal wyrazit
w zwigzku z glosowaniem korespondencyjnym, wobec ktérego podnoszone
sg zarzuty o to, ze wyborca ma mozliwo$¢ oddania glosu wczesniej, a takze
ze los gtosu wyborcy po oddaniu go w rece operatora pocztowego pozostaje
niepewny. PodkreSlenie w wyroku K 9/11 powszechnosci jako samoistnej
zasady konstytucyjnej?® przekonaé miato do zaakceptowania takich regula-
gji ustrojowych. Obecnie Kodeks wyborczy przewiduje opisywane instytucje
W ograniczonym stopniu.

Glosowanie przez pelnomocnika pozostawione zostalo dla oséb
o znacznym i umiarkowanym stopniu niepelnosprawnosci oraz tych, ktére
ukonczyly 75. rok zycia, a glosowanie korespondencyjne dostepne jest je-
dynie dla wyzej wskazanej grupy osob niepetnosprawnych. W watpliwosé
poda¢ nalezy cztery kwestie. Pierwsza z nich jest odebranie prawa do gto-
sowania korespondencyjnego osobom przebywajacym za granica, co uznac
mozna za naruszenie pkt I 3.2.iii Kodeksu dobrej praktyki. Drugg kwestig
jest pozostawienie art. 55 k.w. w niezmienionym brzmieniu. Oznacza to, nie
tylko moim zdaniem?’, sprzeczno$¢ z pkt. 3.2.v Kodeksu dobrej praktyki,
ktory statuuje konieczno$¢ ograniczonej liczby pelnomocnictw. Trzecim
elementem watpliwym jest skomplikowana procedura umozliwiajgca od-
danie glosu korespondencyjnie i przez pelnomocnika. Zaréwno rozdziat
6a, jak i 7 k.w. zawieraja procedury, ktérych skomplikowanie odbiega od
standardu wyrazonego w pkt. I 3.2.i Kodeksu dobrej praktyki. Jest to zatem
de facto ograniczenie powszechnosci, a nie jej poszerzenie, co majg na celu
omawiane instytucje alternatywnego glosowania. Ostatnim problemem wy-
nikajacym z powyzszych rozwiazan sa wnioski de lege ferenda przedstawia-
ne przez orzecznictwo®® i doktryne?’. Postulat realizowania powszechnosci
wyborow, ktory podkresla rowniez Komisja Wenecka, jest niezwykle wazny
dla systemu demokratycznego. Zgodnie jednak ze standardami mi¢dzynaro-
dowymi nalezy tak uksztaltowac system wyborczy, aby zaréwno realizowat
w mozliwie wysokim stopniu zasade powszechnosci, ale takze aby spetnial
kryteria prostoty i egzekwowalnosci, to jest, aby mogt by¢ realizowany

25 A. Rakowska, Glosowanie przez pelnomocnika (uwagi krytyczne), ,Studia Wy-
borcze” 2007, t. IV, s. 74.

26 Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, OTK-A 2011, nr 6, poz. 61, pke IIT 2.

27 Votum separatum sedzi Marii Gintowt-Jankowicz do wyroku TK z 20.07.2011 r.,
K 9/11, OTK-A 2011, nr 6, poz. 61, pkt 3.

28 Votum separatum sedzi Teresy Liszcz do wyroku TK z 20.07.2011 r., K 9/11,
OTK-A 2011, nr 6, poz. 61, pkt 2.2.

¥ B. Banaszak, Glosa do wyroku TK..., s. 107.
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przez adresatow pierwotnych — obywateli, ale takze wtérnych — sady i or-
gany wyborcze. Powyzsze argumenty skutkowad musza tezg o naruszeniu
przez Polske regulacji Kodeksu dobrej praktyki w zakresie glosowania przez
pelnomocnika i korespondencyjnego.
Kolejnym skiadnikiem prawa wyborczego, wobec ktérego mie¢ mozna
watpliwosci, a ktéry pozostaje znamienng cz¢scig jadra europejskiego dzie-
dzictwa wyborczego, jest system bezpiecznikow. W moim rozumieniu sg to
nie tylko instytucje odpowiedzialne za przestrzeganie prawa wyborczego,
orzekajace o waznosci wyboréw i dbajace o poprawnosé wszelkich pro-
cedur, ale takze jest to kultura prawna, ktéra ma decydujacy wplyw na
przestrzeganie standardéw. Polska narusza Kodeks dobrej praktyki zaréwno
w zakresie formalnym wynikajacym z wadliwosci przepisow prawnych,
jak i w zakresie materialnym, wynikajacym z praktyki organéw panstwa,
ktéra ma umocowanie nie tylko w przepisach, ale réwniez w kulturze
prawnej. Niniejszym zagadnieniom po$wiecona jest cze$¢ druga Kodeksu
dobrej praktyki ze szczegdlnym uwzglednieniem rozdzialu trzeciego, ktory
wprost mowi o zabezpieczeniach proceduralnych. Niezgodno$¢ standar-
déw dostrzegalna jest w trzech plaszczyznach — prawnego umocowania
izby SN majacej orzec o waznosci wyborow, stosowania prawa wyborczego
przez organy panstwa oraz reaktywnych zmian legislacyjnych w prawie
wyborczym. Znamienne, moim zdaniem, jest oddzielenie procedur stricto
wyborczych od tych o charakterze sagdowym. Rzecz jasna, na przestrzeni
calego kalendarza wyborczego odnalezé mozemy liczne mechanizmy sa-
dowe z zakresu odwolawczego, kontrolnego, tudziez karnego. Chciatbym
sie skupié¢ wylacznie na procedurze stwierdzania waznosci wyborow, ktora
jest relewantna zaréwno z punktu widzenia prawnego, jak i politycznego.
Trzeba pamietad, ze odnoszac sie do ostatecznego mechanizmu kontrol-
nego, ktory w pewien sposob legitymizuje wczesniejsze procedury, nalezy
analizowa¢ go w odpowiednich ramach normatywnych. Nie ulega watpli-
wosci, ze Kodeks dobrej praktyki dopuszcza pozasagdowy tryb stwierdzania
waznoSci wybordéw, jednakze w $wietle przytaczanego wczeSniej punktu
o odmiennym standardzie dla mtodych demokracji, a zwlaszcza w perspek-
tywie zastanej procedury majacej podioze konstytucyjne, nie mozna zgo-
dzic sie, azeby w Polsce, przynajmniej w chwili obecnej, wazno$é wyborow
stwierdzal organ niebedacy sadem. Przed szczegdtowa analiza polskiego
przypadku warto jeszcze podkreslié, ze sam Kodeks dobrej praktyki stano-
wi o koniecznosci sgdowego charakteru procedury (w pierwszej instancji
albo w drugiej, jesli pierwsza przynalezy administracji wyborczej). Takze
w pkt 103 raportu wyja$niajgcego wskazana jest potrzeba rozwiniecia opi-
sanych w Kodeksie dobrej praktyki procedur odwolawczych. Przypadek
Polski zatem, przed ostatnimi zmianami, bylby dobrym przyktadem takiego
rozwinigcia. Po licznych nowelizacjach przyjmowanych od 2015 r. ugrunto-
wat sie w Polsce system, ktory sama Komisja Wenecka uznata za ksztattujacy
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powazne ryzyko dla polskiej demokracji*’. W aktualnym stanie prawnym
o wazno$ci wyboréw orzekac ma Izba Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Pu-
blicznych, ktéra w $wietle orzecznictwa polskiego®! i unijnego?? nie ma od-
powiedniej legitymacji. Taki stan prawny przetozy¢ sie moze bezposrednio
na brak stabilnosci prawa wyborczego, a w konsekwencji — na niestabilno$¢
systemu demokratycznego. Ewentualne nieskuteczne stwierdzenie wazno-
Sci, a takze niewaznosci wyboréw mialoby niebagatelny wptyw na kondycje
spoteczno-polityczng pafistwa polskiego. Jest to o tyle wazne, ze naruszenia
w tym zakresie stanowig zaprzeczenie demokratycznego pafistwa praw-
nego oraz zasady legalizmu, naruszenie standardéw unijnych, w ktérych
praworzadnos¢ i zwigzana z nig niezawistoS¢ sedziowska jest podstawowgq
wartoScia, i ostatecznie ztamanie zobowigzan przyjetych w procesie akcesji
do Rady Europy, a wynikajacych nie tylko z Kodeksu dobrej praktyki, ale
przede wszystkim z EKPC.

Wspomniane juz wczesniej zostalo, ze bezpieczniki wyborcze nie wyni-
kaja tylko z ustawodawstwa, ale rOwniez z praktyki centralnych organéow
panstwa. Wydawa¢ by si¢ moglo, ze niekomplementarnos$¢ standardéw
dostrzegalna jest wylacznie przy hierarchicznej kontroli prawa. Nic bar-
dziej mylnego, dostrzec bowiem jg mozna takze w praktyce, ktora bedac
rozbiezng od standardu weneckiego, pozostaje w sprzecznosci z polskim
standardem konstytucyjnoprawnym. Mimo ze Kodeks dobrej praktyki nie
zawiera postanowien szczegdlnych dotyczacych zgodnosci dziatania or-
gandw panstwa ze standardem weneckim, to ponizsze uwagi dekodowaé
mozna z dwéch podstawowych elementéw. Po pierwsze, z zasady legali-
zmu, a po drugie, z samego Kodeksu dobrej praktyki, ktéry w wielu miej-
scach podkresla znaczenie braku manipulacji partyjnych w zakresie prawa
wyborczego (pkt 58) oraz bezwzgledng koniecznos$é wcielenia jego regut
w zycie, ergo nadania procesowi wyborczemu wiarygodnosci (pkt 114). Na-
ruszeniem standardéw w tym zakresie jest wydanie przez Marszalek Sejmu
decyzji o objeciu mandatu posta do Parlamentu Europejskiego przez posta
na Sejm RP Dominika Tarczynskiego?®. Jest to niezgodne z art. 334 i 364
§ 1 pkt 3 k.w., przy czym podawana przez strong przeciwng argumentacja

30 Opinion on the Draft Act Amending the Act on Supreme Court, Proposed by the
President of Poland, Adopted by the Venice Commission at its 113%™ plenary session,
8-9 December 2017, pkt 37 w zw. z pkt 40 w zw. z pkt 43.

31 Zob. przede wszystkim uchwate sktadu polgczonych Izb: Cywilnej, Karnej
oraz Pracy i Ubezpieczen Spolecznych SN z 23.01.2020 r., BSA 1-4110-1/20, Legalis
nr 2273716.

32 Wyrok TSUE w sprawach potaczonych A.K. p. Krajowej Radzie Sagdownictwa
(C585/18) oraz CP (C624/18), DO (C625/18) p. Sadowi Najwyzszemu z 19.11.2019 r.,
Legalis nr 2251387.

33 https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/komunikat.xsp?documentld=FE616CAA40B
E7B23C12585010031B1E9 (dostep: 6.02.2020 r.).
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jest niepoprawna pod wzgledem prawnym. Przyjeta w tej sprawie ustawa’*
nie wylagcza bowiem stosowania wyzej wymienionych przepiséw Kodeksu
wyborczego w przypadku 52. posta do Parlamentu Europejskiego. Tym
samym Marszalek Sejmu, wydajac tak uksztalttowana decyzje, naruszyta Ko-
deks wyborczy, rownocze$nie wykraczajac dalece poza swoje kompetencje,
co nie miesci si¢ zarowno w standardzie weneckim, jak i konstytucyjnym.
Innym przyktadem, ktéry wypelnia znamiona materialnego naruszania
standardow poprzez praktyke organdéw panstwa, jest nowelizacja art. 11
§ 2 pkt 1 in fine k.w.?S. Przepis sam w sobie nie stanowi naruszenia standar-
déw Kodeksu dobrej praktyki. Analizowany jednakze catosciowo, zaréwno
w odniesieniu do jej ratio legis, jak i analogicznych unormowan w samym
Kodeksie wyborczym, wskazuje na to, ze zostal przyjety wylacznie reaktyw-
nie w celu oddziatywania na konkretnych przeciwnikéw politycznych3®. Nie
moze to, w demokratycznym panstwie prawnym, zostaé zaakceptowane.
Podrozdzial niniejszy, po raz kolejny, podkreslil, ze Polska niewystarczajaco
realizuje standard plynacy z dokumentéw Komisji Weneckie;j.
Ostatnim, ale nie najmniej znaczacym problemem prawa wyborczego jest
jego stabilno$¢. Szczegdlng uwage zwrécic nalezy na jej trzy podstawowe
elementy. Po pierwsze, jest to cisza legislacyjna, czyli okres przed rozpocze-
ciem procedur wynikajacych z kalendarza wyborczego, w ktorym prawo
wyborcze nie moze by¢ zmieniane. Po drugie, jest to charakter zmian, ktore
nie mogg by¢ wylgcznie reaktywne, i wreszcie — po trzecie — instrumenta-
lizacja prawa wyborczego, ktora jest niezwykle istotnym zagrozeniem dla
demokratyzmu w ogdle. Rozbiezno$¢ standardéw pojawia si¢ juz na plasz-
czyznie orzeczniczej. Trybunal Konstytucyjny w wyrokach K 31/06 oraz
K 9/11 uznal, ze 6 miesiecy jest swoistym minimum minimorum w zakre-
sie ciszy legislacyjnej. Budzi to jednak watpliwosci z dwoch wzgledow. Po
pierwsze, Kodeks dobrej praktyki okreslit ten czas na 12 miesiecy (pkt 2.b),
a po drugie, nawet tak ograniczona czasowo konstatacja nie wplyne¢ta na
stwierdzenie przez Trybunal niekonstytucyjnosci podanych, w powyzszych
wyrokach w watpliwos$¢, rozwigzafh, mimo ze naruszyly one razaco ten
poétroczny okres.

3 Ustawa z 4.04.2019 r. o zasadach ustalenia kolejnosci obsadzania mandatéw
postéw do Parlamentu Europejskiego wybieranych w Rzeczypospolitej Polskiej na
kadencje 2019-2024 (Dz.U. poz. 708).

35 Po nowelizacji stanowi on, ze: ,,Nie ma prawa wybieralnosci w wyborach osoba
skazana prawomocnym wyrokiem na kare pozbawienia wolnosci za przestepstwo umySlne
Scigane z oskarzenia publicznego lub umyslne przestepstwo skarbowe, z tym ze w przy-
padku wyboréw, o ktérych mowa w § 1 pkt 6 [wybory woéjta — przyp. M.K.], skazana
prawomocnym wyrokiem sadu za umys$lne przestepstwo $cigane z oskarzenia publicznego
lub umyS$lne przestepstwo skarbowe”.

36 Zob. wiecej: https://www.portalsamorzadowy.pl/prawo-i-finanse/lex-zdanowska-
bylo-potrzebne-choc-przepisy-pozostaja-niekompletne, 120973.html (dostep: 6.02.2020 r.).
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Nawet gdyby udato si¢ obronié ukuty w orzecznictwie przedzial czaso-
wy, w ktérym zmiany w prawie wyborczym sg niewskazane, a moim zda-
niem niedopuszczalne ze wzgledu na demokratyczne panstwo prawne i ply-
naca z niego zasade zaufania obywatela do pafistwa i stanowionego przez
nie prawa, odnajdziemy w praktyce wyborczej ostatnich lat naruszenia tego
zakazu. Rzecznik Praw Obywatelskich w opinii dotyczacej nowelizacji Ko-
deksu wyborczego z 2017 r. zwracal uwage na niezachowanie nalezytych
odstepéw czasowych pomiegdzy procedowanymi zmianami i zblizajacymi
sic wyborami®’. Ma to o tyle znaczenie, ze wprowadzane zmiany miaty
charakter zmian niezwykle istotnych i dogtebnych. Takie za$ tym bardziej
wprowadzane by¢é musza z zachowaniem odpowiednio dlugiej ciszy legi-
slacyjnej. Konieczno$¢ jej implementacji, zar6wno przez orzecznictwo, jak
i praktyke, podkreslit sam Kodeks dobrej praktyki, wskazujac, ze czeste
zmiany prawa wyborczego postrzegane by¢ moga, stusznie albo nie, jako
podyktowane biezacym interesem partii (pkt 65). Ujecie tego zagadnienia
syntetycznie, to jest razem ze zmianami reaktywnymi oraz instrumentali-
zacja prawna, wplywa po raz kolejny na negatywng realizacje standardow
weneckich przez Polske.

Przyjecie przez Komisje Weneckg Kodeksu dobrej praktyki bylo momentem
szczegblnym, zwlaszcza dla mtodych demokragji, takich jak Polska. Kodeks
ten stal sie horyzontem aksjonormatywnym dla polskiego porzadku praw-
nego. Ostatnie lata przyniosty najdalsze odejscie od fundamentow, ktére po-
tozone zostaly nie tylko przez Rade Europy, ale réwniez przez TK i polska
praktyke konstytucyjna i wyborcza. Gros zmian, ktére zostalty wprowadzo-
ne’, mialo czestokro¢ charakter instrumentalny. Co jednak najwazniejsze,
zmiany te mialy charakter symptomatyczny. Zar6wno reforma organéw
wyborczych, odejscie od alternatywnych metod gtosowania, ,,reforma” s3-
downictwa czy tez omijanie okresu ciszy legislacyjnej stanowia przyklad
obumierania systemu demokratycznego w Polsce. Jest on przedmiotem wie-
lu dyskusji, tak na szczeblu Rady Europy, jak i Unii Europejskiej, a takze
wielu innych ciat krajowych i mi¢gdzynarodowych. Stan epidemii sprawil, iz
pojawily sie kolejne zmiany w prawie wyborczym. Nie ulega watpliwosci,
iz majg one nie tylko charakter reaktywny, ale réwniez instrumentalny.
Niektore z tych zmian pozbawiaja wielu kompetencji PKW, inne czynig
z wyboréw wylacznie ,ustuge pocztowa™” czy naruszaja ich podstawo-
we zasady. Wszystkie wreszcie procedowane sg z naruszeniem Konstytucji

37 Rzecznik Praw Obywatelskich, Opinia o zmianach..., pkt L.

38 Tlo$¢ i jako$¢ zmian opisana szczegétowo [w:] W. Hermelifiski i in., Konsekwencje
rewolucji w prawie wyborczym, czyli jak postawic krzyzyk i dlaczego w kratce, Warszawa
2018, s. 193-206.

3 https://tvn24.pl/wybory-prezydenckie-2020/wybory-prezydenckie-2020-prof-
ryszard-piotrowski-o-glosowaniu-korespondencyjnym-4548012 (dostep: 21.04.2020 r.).
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i Regulaminu Sejmu w zakresie chociazby ciszy legislacyjnej*°. Szczegdlng
uwage zwroéci¢ trzeba na glosowanie korespondencyjne, ktére miato staé
sie jedyng formg glosowania w wyborach prezydenckich w maju 2020 r.
Postulat upowszechnienia tej alternatywnej metody oddania glosu nie ozna-
cza, iz zastapic¢ by miala ona oddanie glosu osobiscie w lokalu wyborczym.
Utracitaby ona wtedy przymiot swojej alternatywnosci, co jest jej konsty-
tutywng cechg. Nawet pandemia nie moze by¢é wymdwka do stanowienia
wadliwych, zar6wno formalnie, jak i materialnie, przepiséw prawnych.
Ramy tego tekstu pozwalajg tylko na krotkie i zwiezte opisanie zagrozen
plynacych z nieprzemyslanych, a moze i podjetych z premedytacja zmian
w prawie wyborczym, ktére sa wcigz kontynuowane. Znaczenie zmian par
excellence pandemicznych ocenié bedzie mozna dopiero po przeprowadze-
niu wyboréw prezydenckich.
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Abstract

The Implementation of the Code of Good Practice in Electoral
Matters in Polish Electoral Code

In 2002, the Venice Commission issued special recommendations on elections, entitled
as the Code of Good Practice in Electoral Matters. The Code contains many significant
provisions that are particularly important from the perspective of young democracy,
as they may indicate the direction of development of the electoral system. This essay
is a synthetic analysis of Poland’s compliance with the recommendations issued by the
Venice Commission. It focuses primarily on comparing Polish and Venetian standards,
but also points to the latest changes in the Polish Electoral Code.

Keywords: Code of Good Practice, election law, election standards, elections, Polish
Electoral Code, Venice Commission
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1. Analiza wplywu rozwoju nowoczesnych technologii na demokratycznosé
- procesu wyborczego wymaga sformutowania kryteriow, ktérych spetnie-
nie jest konieczne, aby uzna¢ dane wybory za demokratyczne. Warunkami
podstawowymi, wpisujgcymi sie w schumpeterowskg koncepcje ,,minimoéw
demokracji”!, sq przede wszystkim kwestie uczciwosci procesu glosowania,
a takze zapewnienie mozliwosci kandydowania w wyborach oraz swobod-
nej konkurencji reprezentantom wiecej niz jednej frakeji politycznej. Tylko
w ten sposéb przeprowadzona elekcja moze byé prébg odzwierciedlenia
rzeczywistej woli wyborcow, a nie swoistym mirazem demokracji, ktérego
jedynym celem jest zapewnienie rzadzacym pozornej legitymizacji. Wydaje
si¢ jednak, ze powyzsze kryteria, cho¢ z pewnoscig niezbedne do tego,
by méwi¢ o demokratycznosci, nie stanowig warunkéw wystarczajacych,

a jedynie konieczne?.
Wydane w 2013 r. przez Organizacje Bezpieczenstwa i Wspolpracy
w Europie wytyczne, dotyczace prawnych standardéw przeprowadzania
wyboréw?, zwracajg uwage réwniez m.in. na kwestie doboru ordynacji
wyborczej, finansowania kampanii, braku dyskryminacji oséb wywodza-
cych sie z grup mniejszoSciowych, racjonalnosci wymogoéw dotyczacych
rejestracji kandydatéw (partii politycznych), zapewnienia pluralizmu przy
ustalaniu sktadu komisji wyborczych, prawnych gwarancji rownego trakto-

!t J. Schumpeter, Kapitalizm, socjalizm, demokracja, Warszawa 2009, s. 336-341.

2 A. Brennan, Necessary and Sufficient Conditions [w:] Stanford Encyclopedia of Phi-
losophy [online], CSLI, Stanford University 2017 (dostep: 9.03.2020 r.).

3 Organization for Security and Co-operation in Europe, Guidelines for Reviewing
a Legal Framework for Elections, Warszawa 2013.
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wania poszczegdlnych kandydatéw i ugrupowan czy swobodnego dostepu
do rzetelnych informacji przez wyborcéw. Z uwagi na specyfik¢ nowych
technologii oraz mozliwosci ich wykorzystania wia$nie ostatnia z poruszo-
nych kwestii stanie sie¢ gtownym tematem przeprowadzonej analizy. Choé
coraz powszechniejsze wykorzystywanie metod glosowania elektronicz-
nego oraz praktyka digitalizacji danych osobowych wyborcéw stwarzaja
ryzyko przeprowadzenia zorganizowanych procesow zorientowanych na
infrastruktur¢ wyboréw*, to dziatania tego typu wciaz pozostaja rzadkoscia
i trudno byloby wskazaé przypadki, w ktoérych mozna byloby uznad, ze
wplynely one na wyniki elekeji. Jak pokazuja natomiast przyktady z ostat-
nich lat, media spoleczno$ciowe sa doskonaly platforma do szerzenia si¢
procesu dezinformacji, wplywajacego na przebieg kampanii wyborczej®.

Mogloby si¢ wydawad, ze rozwdj Internetu jest z punktu widzenia demo-
kracji zjawiskiem jednoznacznie pozytywnym. Prowadzi on do pojawienia
si¢ alternatywnych zrédel informacji i w znaczacy sposdb usprawnia ich
transmisje, dzieki czemu szybciej trafiajg one do odbiorcéw, umozliwiajac
im sprawniejsze reagowanie. Ponadto nalezy zwr6ci¢ uwage na fakt, ze In-
ternet jest medium wyjatkowo egalitarnym — dzieki niemu dotychczasowi
odbiorcy mogg staé si¢ tworcami udostgpnianych materiatow, co taczy sie
ze wskazanym juz wczeSniej procesem pluralizacji. Wreszcie, nie mozna
zapominaé o zwigzanym z rozwojem Internetu utatwieniu komunikacji,
umozliwiajacym dotarcie do jak najszerszego grona odbioréw przez organi-
zatorOw wydarzen o charakterze spoteczno-politycznym, a w razie potrzeby
organizacji tego typu wydarzen w sposdb spontaniczny.

Jednak nowe technologie moga réwniez stanowi¢ zagrozenie dla de-
mokracji. Otaczajace nas z kazdej strony media spolecznoSciowe tworzg
przestrzefi do rozpowszechniania fatszywych informacji (tzw. fake newséw),
a ksztaltujace Internet algorytmy umozliwiaja personalizacje przekazu tak,
by jak najcelniej trafial on do pozadanych adresatowe.

Powody, dla ktoérych Internet moze staé si¢ tak skutecznym Zrédiem
dezinformacji, sa bezposrednio zwigzane z opisywanymi wyzej cechami,

# United States Senate Select Committee on Intelligence, Report of the Select Com-
mittee on Intelligence United States Senate on Russian active measures campaigns and
interference in the 2016 U.S. election, vol. 1: Russian efforts against election infrastructure
with additional view, Waszyngton 2019.

5 V. J. Tomaczak, T. Sadowski, Tresci dezinformacyjne rozpowszechnione w portalach
spolecznosciowych, ,,Colloquium Pedagogika — Nauki o Polityce i Administracji” 2019,
nr 3.

¢ United States Senate Select Committee on Intelligence, Report of the Select Com-
mittee on Intelligence United States Senate on Russian active measures campaigns and
interference in the 2016 U.S. election, vol. 2: Russia’s use of social media with additional
views, Waszyngton 2019.
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ktére, co do zasady, traktowane sg jako jego zaleta. Fakt, ze kazdy uzyt-
kownik Internetu z tatwoscig moze nie tylko by¢ odbiorca zawartych w nim
tresci, ale takze samemu je tworzy¢ lub rozpowszechniac te, na ktore trafit,
powoduje, ze weryfikacja publikowanych danych jest trudniejsza, a sami
autorzy w mniejszym stopniu moga by¢ rozliczani z prawdziwosci udo-
stepnianych informacji. Powoduje to, ze korzystajacy z Internetu, nie chcac
staé sie ofiarami dezinformacji, powinni w uwazny sposéb weryfikowac
uzyskiwane w nim informacje. Niestety, jego specyfika powoduje, ze nie jest
to zadanie proste. Nattok niezliczonej ilosci danych powoduje, ze stajemy
sie $wiadkami swoistego procesu inflacji informacji, ktérych nie jesteSmy
w stanie w caloSci przyswoié. W zwigzku z tym poprzestajemy czgsto na
tytufach, leadach i ilustracjach do otrzymywanych tekstow, rezygnujac z ich
doktadnej analizy’.

Nalezy zwrdéci¢ rowniez uwage na mechanizmy rzadzace mediami
spolteczno$ciowymi. Przygladajac si¢ im na przykladzie najpopularniejsze-
go z nich, Facebooka®, mozna dostrzec swego rodzaju schemat dziatania.
Pierwsza rzecza widoczng po zalogowaniu na strone jest tzw. newsfeed —
tablica agregujaca aktywnos¢ obserwowanych profili®. Pojawiajg si¢ na niej
dzialania podejmowane przez osoby nalezace do grona znajomych oraz ob-
serwowane strony. Spektrum aktywnosci jest tu bardzo szerokie i w uogdl-
nieniu mozna powiedzied, ze obejmuje ono wszelkiego rodzaju zachowania
zwigzane z publikowaniem wlasnych statuséw oraz reagowaniem na cudze
(np. opublikowanie zdjecia, udostepnienie linka do materiatu znajdujace-
go sie na innej stronie, wykazanie zainteresowania organizowanym wy-
darzeniem, polubienie lub skomentowanie cudzej aktywnosci). W 2013 r.
pracujacy dla Facebooka Lars Backstrom oszacowal, ze mnozac powyzsze
aktywnosci przez liczbe obserwowanych kont, otrzymywaliby$Smy $rednio
1500 nowych informagji przy kazdym zalogowaniu'®. Biorac pod uwage, ze
od tego czasu liczba uzytkownikéw ulegta niemal podwojeniu!, dzi$ liczba
ta bylaby z pewnoscia jeszcze wieksza.

Tak duzy natlok danych powoduje, ze konieczne jest istnienie algoryt-
mow filtrujacych, ktoére decyduja o tym, jakie informacje trafiajg do jakich

7 P. Boczkowski, NiemanLab, https://www.niemanlab.org, Has Election 2016 been
a turning point for the influence of the news media? (dostep: 11.03.2020 r.).

8 Wedtug danych Datareportal ma on ok. 2,45 mln aktywnych uzytkownikow.
Datareportal, https://www.datareportal.com, Social Media Users by Platform (dostep:
12.03.2020 r.).

° B. Malinowski, Jak Facebook zamyka nas w bavice informacyjnej. Algorytm filtru-
jacy newsfeed a zjawisko filter buble, ,,Zarzadzanie Mediami” 2016, nr 4(1), s. 18.

10 L. Bacstrom, News Feed FYI: A window Into News Feed, Facebook for Business,
https://www.facebook.com (dostep: 12.03.2020 r.).

11 Statista, Facebook Keeps On Growing, https://[www.statista.com (dostep:
12.03.2020 r.).
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odbiorcéw. W przypadku Facebooka tego typu algorytmem jest Edge Rank,
ktory na podstawie trzech gléwnych czynnikéw decyduje o tym, co pojawia
sie w naszym newsfeedzie. Czynnikami tymi s3: stopiefi powigzania wyraza-
jacy intensywnos¢ relacji pomiedzy uzytkownikami lub pomiedzy uzytkow-
nikiem a strong, waga interakgji, okreslajagca warto$¢ poszczeg6lnych dziatan
(np. Edge Rank wysoko ceni posty zawierajgce materialy wideo, a wsréd
reakgji preferuje udostepnienie lub komentarz nad pozostawienie ,,lajka”),
oraz czas (dzialanie nowsze jest cenione bardziej niz starsze)!'?. Ponadto nale-
zy nadmienid, ze algorytm ten nie bierze pod uwage jedynie indywidualnych
interakgji uzytkownikéw, ale uwzglednia tez trendy globalne's.

Opisany powyzej proces powoduje, ze uzytkownicy mediéw spoleczno-
Sciowych narazeni sg na zamkniecie w tzw. bance filtrujacej', otrzymujac caly
czas informacje podobne do tych, na ktére wczesniej zdecydowali sie zare-
agowac. Dlatego, mimo ze Internet powoduje, ze ogblnodostepnych zrédet
informaciji jest wiecej, to w praktyce do jego uzytkownikéw trafiaja przede
wszystkim te komunikaty, ktore odpowiadajg ich przekonaniom, budujgc tym
samym antagonistyczne wizje $wiata i poglebiajac istniejace podzialy.

Jednym z najglosniejszych przyktadow wykorzystania nowych technologii
do wplyniecia na wyniki wyboréw byla rosyjska ingerencja w amerykanskie
wybory prezydenckie w 2016 r. Kandydat Partii Republikanskiej, Donald
Trump, pokonat wéweczas reprezentujaca demokratéw Hillary Clinton,
cho¢ w gtosowaniu powszechnym uzyskat ponad 2,8 mln gloséw mniej®.

Istotny wplyw na szerzacy si¢ wowczas proces dezinformacji miata
dzialalnos¢ petersburskiej Internet Research Agency (IRA). Wedtug raportu
Komisji ds. Wywiadu Senatu Stanéw Zjednoczonych ta zwigzana z rzadem
Federacji Rosyjskiej organizacja od co najmniej 2013 r. odpowiedzialna jest
za liczne ,,prokremlowskie” operacje w kraju i za granica'®. Zatozycielem
i dyrektorem IRA jest rosyjski oligarcha z otoczenia Wtadimira Putina,
Jewgienij Prigozyn!’, ktéry stoi rowniez na czele wielu innych organizacji
zajmujacych sie rozpowszechnianiem propagandy internetowej, represjo-
nowaniem rosyjskich lider6w opozycyjnych oraz kontraktowaniem sit mi-
litarnych walczacych w Syrii i na Ukrainie!®.

12 B. Malinowski, Jak Facebook ..., s. 18-19.

13 Tamze.

14 E. Pariser, The Filter Bubble, What the Internet is Hiding from You, Nowy Jork 2011.

15 The New York Times, Presidential Election Results: Donald Trump Wins, https://
www.nytimes.com (dostep: 20.03.2020 r.).

16 United States Senate Select Committee on Intelligence, Report of the Select Com-
mittee on Intelligence United States Senate on Russian active measures campaigns and
interference in the 2016 U.S. election, vol. 2...,s. 22.

7 Tamze, s. 23.

18 Tamze.
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Wedtug opublikowanego w ,,The New York Times” artykutu Adriana
Chena w 2015 r. IRA zatrudniala ok. 400 osdb, pracujacych w ramach
12-godzinnych zmian. Tworzyli oni falszywe materiaty, ktore nastepnie pu-
blikowane byly w niemal wszystkich mozliwych mediach spolecznoscio-
wych (poza Facebookiem, Instagramem czy Twitterem byly to tez m.in.
LiveJournal i VKontakte). W trakcie jednej zmiany od pracownika oczeki-
wano opublikowania ok. 5 postéw o tematyce politycznej, 10 — o tematyce
niepolitycznej oraz 150-200 komentarzy'.

Falszywe konta tworzone przez IRA na potrzeby kampanii 2016 r. mialy
wyglada¢ jak zwykte konta prawdziwych Amerykan6éw, a produkowane
posty publikowane byty o godzinach adekwatnych do amerykanskich stref
czasowych. Osoby odpowiedzialne za prowadzenie kont byly na bieza-
co instruowane, jak i o czym pisaé, by brzmiato to jak najwiarygodniej?°.
Od pracownikéw wymagano czytania dziesigtek tysiecy komentarzy, poja-
wiajacych si¢ na amerykanskich stronach internetowych, by lepiej poznali
sposOb wypowiadania si¢ typowych mieszkaficow Stanéw Zjednoczonych.
Mieli unika¢ tez wulgaryzmoéw i agresywnego jezyka, by nie zrazi¢ do siebie
innych uzytkownikéw Internetu?®!.

Na zlecenie wladz rosyjskich ingerencja w wybory miata by¢ skoncen-
trowana na zwigkszeniu szans na zwyciestwo Donalda Trumpa??. Czlon-
kowie Agencji przewaznie nie wyrazali jednak w swoich wypowiedziach
bezposredniego poparcia dla konkretnych kandydatéw (szacuje sie, ze
tylko 6% tweetow, 18% postéw na Instagramie i 7% postéw na Face-
booku wymieniato jednego z dwoch gtéwnych kandydatéw z imienia).
Zamiast tego probowano stworzy¢ dzielacg spoleczenistwo amerykanskie
narracj¢, poruszajagc w tym celu kwestie dyskryminacji rasowej, réznic
spolecznych, braku perspektyw itd., osadzajac je przy tym czesto w kon-
tek$cie wyborow?.

Tak jak wczesniej wspomniano, falszywe konta oraz strony prowadzone
przez IRA mialy by¢ jak najbardziej wiarygodne, w zwigzku z czym prowa-
dzacy je cztonkowie Agencji wktadali wiele wysitku w to, by stworzy¢ im

Y A. Chen, The Agency, The New York Times, https://www.nytimes.com (dostep:
21.03.2020 r.).

20 United States Senate Select Committee on Intelligence, Report of the Select Com-
mittee on Intelligence United States Senate on Russian active measures campaigns and
interference in the 2016 U.S. election, vol. 2...,s. 27.

21 Meduza, An ex St.Petersburg ‘troll’ speaks out. Russian independent TV network
interviews former troll at the Internet Research Agency, https://www.meduza.io (dostep:
21.03.2020 r.).

22 United States Senate Select Committee on Intelligence, Report of the Select Com-
mittee on Intelligence United States Senate on Russian active measures campaigns and
interference in the 2016 U.S. election, vol. 2...,s. 32.

2 Tamze.
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okreslong tozsamos¢. Przyktadem doskonale obrazujacym powyzszy proces

jest sposéb funkcjonowania zatozonej przez Rosjan na Facebooku strony

Army of Jesus, ktora udostepniata nastepujace posty pomiedzy 26 pazdzier-

nika a 2 listopada 2016 r.>*:

1. 26.10.2016: There has never been a day when people did not need to
walk with Jesus.

2. 29.10.2016: I've got Jesus in my soul. It’s only way I know...Watching
every move I make, guiding every step I take!

3. 31.10.2016: Rise and shine-realize His blessing!

4. 31.10.2016: Jesus will always be by your side. J14reach out to Him
and you’ll see!

5. 1.11.2016: HILLARY APPROVES REMOVAL OF GOD FROM THE

PLEDGE OF ALLEGIANCE?®.

6. 2.11.2016: Never hold on anything [sic!] tighter than you holding unto

God!

Pracownicy Agencji starali sie stworzy¢é wokot siebie grupe odbiorcéw
o okreslonym $wiatopogladzie lub podobnej sytuacji zyciowej, by nastepnie
skierowa¢ do niej zindywidualizowany przekaz, odnoszacy sie do konkret-
nych zachowan i sytuacji, istotnych z jej punktu widzenia. Dzialania te
powodowaly, ze poszczegdlni uzytkownicy byli bardziej sktonni uwierzyé
w ich prawdziwo$¢, a nastepnie samemu je rozpowszechniad.

Sama organizacja funkcjonowata dwutorowo. Prawicowe skrzydto,
poza atakami na Hillary Clinton, koncentrowato si¢ na wspieraniu kandy-
datury Donalda Trumpa, krytykujac wczesniej tez jego kontrkandydatow,
ktérzy starali si¢ 0 nominacje z ramienia Partii Republikanskiej. Giéwna
ofiarg skrzydfa lewicowego réwniez byla Hillary Clinton, jednak w tym
wypadku cztonkowie IRA skupiali si¢ na tworzeniu narracji, wedle ktorej
nie jest ona odpowiednig kandydatka dla wyborcéw o pogladach liberalno-
-lewicowych, a takze, ze nie bedzie w stanie efektywnie broni¢ intereséw
0s6b wywodzacych sie¢ z mniejszosci (wezesniej, w trakcie prawyboréow,
Agencja wspierata kandydature Berniego Sandersa, do ktérego nastepnie
wielokrotnie poréwnywano Clinton). Wsr6d nalezacych do tej grupy oséb
nie starano sie promowac kandydatury Trumpa, ale zniecheci¢ je do udziatu
w wyborach lub przekonaé do glosowania na reprezentujacg Partie Zielo-
nych Jill Stein?.

IRA wykorzystywala réwniez kontrolowane przez siebie profile do tego,
by zachecaé zwolennikéw Trumpa do czynnego wspierania jego kampanii,

% Tamze.

2 D. Evon, Did Hillary Clinton Laugh at ‘Under God’ Being Removed from the
Pledge of Allegiance?, Snopes, https://www.snopes.com (dostep: 21.03.2020 r.).

26 United States Senate Select Committee on Intelligence, Report of the Select Com-
mittee on Intelligence United States Senate on Russian active measures campaigns and
interference in the 2016 U.S. election, vol. 2... ,s. 33-35.
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takze poza Internetem. Przy uzyciu facebookowej grupy Being Patriotic oraz
twitterowego konta @March_for Trump inicjowala serie zgromadzen od-
bywajacych sie pod hastem Florida Goes Trump. Udajac obywateli Stanow
Zjednoczonych, Rosjanie komunikowali si¢ woéwczas ze sztabem kandydata
Republikanéw, optacali promujace zgromadzenia reklamy, kontaktowali
sie z przedstawicielami struktur terenowych, a nawet ptacili okreslonym
uczestnikom za przygotowanie na wydarzenie materialdéw oSmieszajacych
Clinton?’. Dzialania te okazaly si¢ stosunkowo proste do przeprowadzenia,
z uwagi na sprawng i do pewnego stopnia zanonimizowang komunikacje,
bedaca charakterystyczng cechg sieciowej rzeczywistosci.

Wsréd grup, na ktoérych koncentrowala si¢ dziatalnosé IRA, szcze-
gblng uwage nalezy zwrocic¢ na Afroamerykanéw — tradycyjny elektorat
Partii Demokratycznej. Podczas gdy wiekszo$¢ amerykanskich grup et-
nicznych i religijnych posiadala na Facebooku i Instagramie jedng lub
dwie strony dedykowane, w przypadku Afroamerykan6w mowa jest
o dziesiagtkach. Szacuje si¢, ze posty na jednej z najwickszych stron
IRA na Facebooku, Blacktivist, osiagnely ok. 11,2 mln reakcji. Wsrod
10 najpopularniejszych kont prowadzonych przez cztonkéw Agencji na
Instagramie potowa przeznaczona byta dla Afroamerykanéw, a 96% ma-
teriatéw publikowanych na YouTube dotyczyto probleméw rasowych
i naduzy¢ amerykanskiej policji?®. Profile te staraly sie przyciagnaé do
siebie jak najwigcej 0s6b poprzez rozmaite dziatania i programy pomo-
cowe dla czarnej spotecznodci. Poza licznymi internetowymi petycjami
warto zwrdci¢ uwage chociazby na organizowane i oplacane przez strone
Blacktivist kursy samoobrony?.

W ten spos6b pracujacy w Petersburgu czlonkowie Agencji stworzyli
z Afroamerykanami internetowa spotecznosé, ktérej fundament stanowi-
ta kwestia poczucia wykluczenia i dyskryminacji rasowej. Byla ona wy-
korzystywana nast¢pnie do tego, by budowaé wsréd osob czarnoskérych
poczucie braku sprawczosci i zniecheci¢ je tym samym do wziecia udziatu
w wyborach. Jak sie miato pdzniej okazal, cho¢ Clinton, zgodnie z prze-
widywaniami, odniosta wéréd Afroamerykanéw zdecydowane zwycigstwo
(89%, przy 8% Trumpa’®), to frekwencja wyborcza w tej grupie spadta
w stosunku do wyboréw z 2012 r. o 7 p.p. (z 66,6% do 59,6%) i byla
najnizsza od wyboréw w 2000 r.3!

27 Tamze, s. 37.
28 Tamze, s. 38-39.
Tamze.

30 How groups Voted in 2016 United States Elections, Roper Center, https://www.
ropercenter.cornell.edu (dostep: 21.03.2020 r.).

31 United States Census Bureau, https://www.census,gov, Figure 2. Reported Voting
Rates by Race and Hispanic Origin 1980-2016 (dostep: 21.03.2020 r.).
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. Jak juz wspomniano, IRA dziatala za pomoca niemal wszystkich portali
spotecznosciowych dostepnych w Stanach Zjednoczonych. Szacuje sie, ze
pomiedzy rokiem 2015 a 2017 strony prowadzone przez IRA na Facebo-
oku mialy 3,3 mln obserwujacych, a publikowane na nich posty dotarly do
ok. 126 mln os6b, wywolujac przy tym blisko 76,5 mln reakcji*?. Poruszana
tematyka dotykata wiekszosci gloSnych problemdéw pojawiajacych sie w de-
bacie publicznej, a perspektywa, z ktérej do danej kwestii podchodzono,
byla zalezna od grupy, do ktérej kierowany byl okreslony przekaz. Prawe
skrzydto IRA koncentrowato sie¢ m.in. na polityce migracyjnej, dostepie
do broni czy wartosciach istotnych dla mieszkaiicow tzw. pasa biblijnego,
podczas gdy lewe zwracato uwage na problemy rasowe, kwestie tozsamosci
plciowej czy brutalno$¢ policji. By zobrazowaé wspomniane zr6znicowa-
nie, warto przytoczy¢ nazwy kilku najaktywniejszych stron: Being Patrio-
tic, Blacktivist, Heart of Texas, United Muslims of America, LGBT United,
Brown Power czy opisywanej wczeSniej Army of Jesus®3. Oba skrzydta 13-
czyla krytyka 6wczesnej administracji i zwigzanej z nig Hillary Clinton.
Facebook stuzyl Agencji nie tylko do rozprzestrzeniania fatszywych lub
zmanipulowanych informacji, ale takze do zachecania Amerykanéw do
aktywnego angazowania si¢ w zycie polityczne. Szacuje si¢, ze za pomocg
portalu promowano co najmniej 130 réznego rodzaju wydarzen o charak-
terze politycznym, a w interakcje z publikowanymi komunikatami weszlo
ok. 338 tys. uzytkowniké6w?**. Doskonaly ilustracjg wykorzystania narzedzi
Facebooka do pogtebiania podziatéw spotecznych w USA s3 wydarzenia
z maja 2016 r., kiedy jedna zarzadzana przez Agencje strona (Heart of Texas,
obserwowana przez ok. 250 tys. os6b) promowata wydarzenie o nazwie
Stop Islamization of Texas, a druga (United Muslims of America, blisko
325 tys. obserwujacych) zachecata do wziecia udzialu w odbywajacej sie
w tym samym miejscu i czasie manifestacji Safe Islamic Knowledge. W ten
sposob, za pomoca Facebooka, cztonkowie IRA byli w stanie doprowa-
dzi¢ do konfrontacji i aktow agresji stownej w Houston, wydajac na to
ok. 200 dolaréw i pozostajac w Petersburgu’.

Kolejnym medium, ktére odegrato wazng role w dziatalnosci Agen-
¢ji, byt Twitter. Cho¢ posiada on w Stanach Zjednoczonych zdecydowanie
mniej uzytkownikéw od Facebooka (68 mln w poréwnaniu do 214 mln),
to jego sposOb dziatania powoduje, ze jest bardzo wygodna platformg do
szerzenia falszywych informacji. Szacuje sig, ze do 2018 r. 1,4 mln o0s6b za-
reagowalo 72 miliony razy na materialy publikowane przez konta kontrolo-

32 United States Senate Select Committee on Intelligence, Report of the Select Com-
mittee on Intelligence United States Senate on Russian active measures campaigns and
interference in the 2016 U.S. election, vol. 2..., s. 45.

33 Tamze.

34 Tamze.

35 Tamze, s. 47.



Zagrozenia dla demokratycznosci wyboréw w dobie nowych technologii... 85

wane przez IRA. Prawdopodobnie duzy wplyw na tempo rozprzestrzeniania
si¢ informacji mialo w tym wypadku uzycie botéw (administracja Twittera
odkryta ich przynajmniej 50 tys.)%. Istotna byla tez zintegrowana strategia
IRA. Zdaniem Darrena Linvilla i Johna Walkera z Uniwersytetu Clemson
kontrolowane przez Agencje konta mozna bylo podzieli¢ na pi¢é rodza-
jow. Najwieksza grupe stanowili Prawicowi Trolle, kt6rych wpisy wspieraty
Trumpa i wprost atakowaly Clinton. Druga co do wielkosci, Lewicowi Trol-
le, skupiata si¢ na kwestiach tozsamosci (religijnej, plciowej, seksualnej etc.)
oraz problemach socjalnych, przedstawiala wiec w swoich postach Clinton
jako osobe zwigzang ze $wiatem wielkiego biznesu, niebedaca odpowied-
nig kandydatka dla wyborcow o pogladach lewicowych. Kolejna grupa
to tzw. News Feed. Nalezace do niej konta nasladowaly lokalne agencje
informacyjne (np. @OnlineMephis albo @TodayPittsburgh), co do zasady,
publikowaly linki do materialéw pochodzacych ze sprawdzonych zrédet,
a sporadycznie udostepniajgc tez materiaty IRA, zwiekszaly ich wiarygod-
no$¢. Istotng grupa byli tez tzw. Hashtag Gamers, ktérzy koncentrowali
si¢ na tworzeniu chwytliwych, niejednokrotnie prowokacyjnych opiséw,
ktérymi nastepnie tagowano posty. Ostatnig wyrdzniong grupa byli tzw.
Fearmongers, ktorych zadaniem byto dalsze rozprzestrzenianie powstatego
w 2014 r. fake newsa ostrzegajacego o zatrutych indykach sprzedawanych
w okolicy Swieta Dzigkczynienia (sic!)®”. Pomijajac ostatnia z sekgji, ktorej
istnienie wydaje sie do$¢ enigmatyczne, w oczy rzuca sie koordynacja zadan
i wzajemne uzupetnianie si¢ poszczegdlnych grup.

Cho¢ Facebook i Twitter byty najglosniejszymi przyktadami rosyjskiej
dziatalnosci, to ich internetowa dziatalno$¢ siegata daleko poza te media.
Szacuje si¢, ze w przypadku Instagrama 133 rosyjskie konta wygenero-
waly ok. 116 tys. postéw, ktére dotarty do blisko 20 mln uzytkownikdow.
Na YouTube 17 kanaléw opublikowato ponad 1100 filméw, o tacznej diu-
gosci blisko 43 godzin, z ktérych zdecydowana wigkszo$¢ koncentrowala sig
wokot probleméw rasowych. W celu weryfikacji adreséw mailowych, po-
trzebnej do powstania falszywych profili, cztonkowie Agencji wielokrotnie
uzywali skrzynek Gmail, a algorytmy Google’a czesto umieszczaly materiaty
udostepniane przez IRA wsrdd najtrafniejszych wynikéw wyszukiwania.
Ponadto Rosjanie korzystali z platform, takich jak: Reddit, Tumblr, Linke-
dIn, Meetup, VKontakte, LiveJournal, a nawet wtyczek do wyszukiwarek
internetowych, aplikacji muzycznych czy gier online (np. Pokemon Go)3®.

3¢ Tamze, s. 50-51.

37 D. Linvill, J. Walker, Troll Factories: The Internet Resaerch Agency and State-
Sponsored Agenda Building, https://www.davidpuente.it, s. 6-10 (dostep: 22.03.2020 r.).

38 United States Senate Select Committee on Intelligence, Report of the Select Com-
mittee on Intelligence United States Senate on Russian active measures campaigns and
interference in the 2016 U.S. election, vol. 2..., s. 48—62.



86 Adam Miko$

W dniu 6.10.2016 r. zanotowano wzmozony wzrost aktywnosci na profilach
prowadzonych przez IRA. Jednego dnia, na samym tylko Twitterze, opubliko-
wano ponad 18 tys. postow, w czym szczeg6lnie duzy byt udziat lewego skrzy-
dfa. Uwaza sie, ze mogta by¢ to swego rodzaju zapowiedz majacej miec miej-
sce kolejnego dnia publikacji przez WikiLeaks maili skradzionych ze skrzynki,
szefa kampanii Hillary Clinton, Johna Podesty*’. Nie byla to pierwsza tego
typu sytuacja w trakcie 6wczesnej kampanii — w lipcu WikiLeaks upubliczni-
to blisko 19 tys. maili, ktére wyciekly z serwera krajowego komitetu Partii
Demokratycznej, wedle ktorych wladze demokratéw faworyzowaly kandyda-
ture Hillary Clinton kosztem Berniego Sandersa*. W obu przypadkach czas
ukazania si¢ maili nie byt przypadkowy. Lipcowa publikacja miata miejsce
niedtugo przed odbywajaca sie w Filadelfii konwencjg krajowa demokratéw,
pazdziernikowa za$ w przededniu drugiej debaty Clinton-Trump.

Witasnie w trakcie tej ostatniej kandydatka demokratéw zostata na
oczach 66,5 mln widzéw oskarzona o stosowanie podwdjnych standardéw,
co zostalo poparte fragmentem wypowiedzi zawartej w opublikowanych
przez WikiLeaks mailach, podczas ktorej przywotuje ona film Stevena Spiel-
berga ,,Lincoln” jako przyktad tego, ze w niektorych sytuacjach politycy
muszg przyja¢ odmienne prywatne i publiczne stanowiska negocjacyjne.
Dziesie¢ dni p6zniej, podczas trzeciej debaty pomiedzy kandydatami, ogla-
danej przez 71,6 mln oséb, poruszajac temat polityki otwartych granic,
Hillary Clinton zaprzeczyla, by byla jej zwolenniczka. Chwilg po tym przy-
wolano jej rozmowe z przedstawicielami Banku Brazylii z 2013 r., w ktorej
mowila, ze marzy o lokalnym wspdélnym rynku z wolnym handlem i bez
granic. Cho¢ kandydatka demokratéw prébowala sprostowac pdzniej, ze jej
wypowiedz zostala wyrwana z kontekstu i dotyczyla nie zgody na masowa
imigracje do USA, a porozumienia o transgranicznej sieci elektroenerge-
tycznej opartej na energii odnawialnej pomiedzy Stanami Zjednoczonymi
a panstwami Ameryki Lacifskiej (przeinaczenie stow Hillary Clinton przez
Donalda Trumpa zostalo nastepnie potwierdzone przez zajmujacy sie fact-
-checkingiem organizacje PolitiFact*'), to zte wrazenie wsréd Amerykanéw
pozostalo, a zaufanie do Hillary Clinton wsréd oséb ogladajacych pazdzier-
nikowe debaty spadto*’.

Jak pisze Jane Mayer (opierajac si¢ na wypowiedziach prof. Kathleen
Hall Jamieson z Uniwersytetu Pensylwanii oraz obserwacjach zawartych

3 C. Timberg, S. Harris, Russian operatives blasted 18,000 tweets ahead of a huge
news day during the 2016 presidential campaign. Did they know what was coming?,
Washington Post, https://www.washingtonpost.com (dostep: 22.03.2020 r.).

40 M. Shear, M. Rosenberg, Released Emails Suggest the D.N.C. Derided the Sand-
ers Campaign, The New York Times, https://www.nytimes.com (dostep: 22.03.2020 r.).

41 PolitiFact, https://www.politifact.com (dostep: 22.03.2020 r.).

42 J. Mayer, How Russia helped swing the election for Trump, The New Yorker,
https://www.newyorker.com (dostep: 22.03.2020 r.).
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w jej ksiazce Cyberwar: How Russian Hackers and Trolls Helped Elect a Pre-
sident — What We Don’t, Can’t, and Do Know) na tamach ,,New Yorkera”,
waznym aspektem wycieku maili bylo to, w jaki sposéb wplynely one na
tematyke poruszang przez media na finiszu kampanii — istotne wcze$niej
kwestie sposobu traktowania przez Trumpa kobiet czy jego potencjalnych
zwiazkow z Rosja zostaly przysloniete dyskusjami na temat prawdoméw-
nosci obojga kandydatéw. Co wiecej, jak zauwaza Jamieson, spoleczne za-
ufanie do Trumpa mogtoby by¢ wowczas mniejsze, gdyby poza materiata-
mi stawiajgcymi w zlym Swietle Clinton do opinii publicznej wyciekta np.
korespondencja kandydata republikanéw z Michaelem Cohenem, mogaca
dotyczy¢ szczeg6téw budowy w Moskwie Trump Tower®.

Wydany w 2019 r. Raport Komisji ds. Wywiadu Senatu Stanéw Zjedno-
czonych, poza opisem przebiegu rosyjskiej ingerencji, zawieral wiele wy-
tycznych, ktorych celem jest unikniecie podobnej sytuacji w przysztosci,
podkreslajac przy tym, ze ich realizacja wymaga wspdlnego zaangazowania
panstwa, sektora prywatnego, na czele z korporacjami odpowiedzialnymi
za funkcjonowanie mediéw spolecznosciowych i firmami technologicznymi,
oraz calego amerykanskiego spoteczenstwa*.

Zdaniem Komisji konieczna jest $ciSlejsza wspotpraca pomiedzy poszcze-
g6lnymi platformami spotecznoSciowymi, zwlaszcza w kontekscie wzajem-
nej komunikacji na temat odbywajacych sie na nich dziataf dezinformacyj-
nych i metod ich rozwigzywania. Powinny by¢ one rowniez bardziej otwarte
na korzystanie z ustug zewnetrznych podmiotéw zajmujacych si¢ weryfi-
kacja publikowanych materiatéw. Ponadto media spoteczno$ciowe powin-
ny zwigkszy¢ wysitki zwigzane z usuwaniem ze swoich stron kont automa-
tycznych (botdéw), a takze zapewnic wiekszg transparentno$¢ wobec swoich
uzytkownikéw — powinni oni wiedzie¢, dlaczego wyswietlajg im sie takie,
a nie inne materialy, zna¢ Zrédlo ich pochodzenia, a takze by¢ na biezaco
informowani na temat wszystkich wykrytych kampanii dezinformacyjnych®.

Komisja zalecita Kongresowi prébe znalezienia rozwiagzan, ktore
w efektywny sposob pozwolityby koordynowaé wspotprace rzadu Stanéw
Zjednoczonych i korporacji odpowiedzialnych za funkcjonowanie mediéw
spolecznos$ciowych, tak by w przysztosci mozliwe bylo szybsze reagowanie
na wszelkie préby ingerencji w zycie publiczne Amerykanéw. Ponadto
komisja zalecita, aby przepisy z 1971 r., ktére wymagaja od politycznych
reklam, publikowanych w radiu i telewizji, informacji na temat tego, przez

4 Tamze.

4 United States Senate Select Committee on Intelligence, Report of the Select Com-
mittee on Intelligence United States Senate on Russian active measures campaigns and
interference in the 2016 U.S. election, vol. 2...,s. 78.

4 Tamze, s. 78-80.
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kogo zostaly wykupione, zostaly rozciagniete réwniez na reklamy udo-
stepniane w Internecie. Wreszcie Kongres powinien kontynuowaé proces
obserwacji sposobu funkcjonowania mediéw spotecznosciowych, ze szcze-
g6lnym uwzglednieniem kwestii takich, jak polityka prywatnosci, weryfi-
kacja tozsamosci 0s6b korzystajacych z poszczegdlnych portali czy metod
gromadzenia i przechowywania, ktérzy musza wyrobié w sobie zdolnos¢
krytycznego myslenia oraz nawyk weryfikowania uzyskiwanych informacji.
Zadaniem rzadu jest rowniez dalszy monitoring zagranicznej aktywnosci
w mediach spoteczno$ciowych, ktéra moglaby by¢ zagrozeniem dla pro-
cesu wyborczego, oraz formulowanie stosownych wytycznych, w zwiazku
z dokonanymi ustaleniami, a takze przygotowanie odpowiedniej procedury
informowania kandydatéw i partii politycznych w przypadku odkrycia, ze
stali si¢ oni ofiarami zagranicznej ingerencji w uczciwo$¢ wyboréw. Ponad-
to we wspolpracy z organizacjami zajmujgcymi si¢ walka z dezinformacja
powinien powstaé przewodnik bezpiecznej obstugi mediéw spoteczno-
Sciowych*®,

Komisja zwrécita réwniez uwage, ze do skutecznej walki z dezinfor-
macjg konieczna jest odpowiedzialno$¢ obywateli, ktérzy powinni byé
ostrozniejsi podczas dalszego udostepniania tresci dostepnych w Interne-
cie — szczegblna odpowiedzialnos¢ ciazy tu na osobach majacych najwigkszy
wplyw na zycie spoleczne®.

Jak pokazuje przyktad amerykanskich wyboréw prezydenckich z 2016 r.,
towarzyszace rozwojowi Internetu i nowych technologii usprawnienie prze-
sytu informacji i utatwienie komunikacji miedzyludzkiej, poza wieloma
oczywistymi zaletami, moze nie$¢ ze sobg réwniez zagrozenie dla demo-
kracji. Otaczajace nas z kazdej strony media spoteczno$ciowe sa doskonata
platformg do rozpowszechniania tzw. fake newséw, a ksztaltujace Internet
algorytmy umozliwiajg personalizacj¢ przekazu tak, by jak najcelniej trafiat
on do pozadanych adresatow i skutecznie zamykal ich w swoistych bankach
informacyjnych.

Cho¢ nie ma pewnosci co do tego, czy rosyjska ingerencja przesadzita
w 2016 r. o wyniku wybordéw, to bez watpienia skala dziatah przepro-
wadzonych wowczas przez IRA byla atakiem wymierzonym w dostep do
rzetelnych informacji, konieczny dla pelnej demokratycznosci wyborow.
Za pomoca nowych technologii cztonkowie Agencji w skuteczny sposob
podzielili wowczas spoteczenstwo amerykanskie, rozpalili animozje po-
mie¢dzy okreS§lonymi grupami spotecznymi, a w innych wzbudzili poczucie
wykluczenia i braku sprawczosci. Choé Rosjanie nie sfatszowali wowczas
w sposOb bezposredni elekgji, to wplyw, jaki wywarli na przebieg kampa-

4 Tamze, s. 81.
47 Tamze, s. 81-82.
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nii wyborczej i poziom manipulacji, jakiej poddali amerykanski elektorat,
uzasadniajg zarzuty braku pelnej demokratycznosci procesu wyborczego.

Zwazywszy na powyzsze, nie ulega watpliwosci, ze konieczne sg dzia-
tania majace na celu ograniczenie ryzyka wystgpienia podobnych sytuacji
w przyszlosci. Specyfika Internetu i poziom zaawansowania os6b odpowie-
dzialnych za wszelkie manipulacje powoduja, ze znalezienie skutecznych
rozwigzan nie bedzie zadaniem prostym. Wydaje si¢, ze konsekwentne
stosowanie zawartych w raporcie Komisji ds. Wywiadu zaleceni dotycza-
cych wspétpracy pomiedzy pafnstwem a korporacjami odpowiedzialnymi
za funkcjonowanie mediéw spotecznos$ciowych w zakresie monitorowania
Internetu jest krokiem w dobrg strone, jednak prawdopodobnie nie wyeli-
minuje ono catkowicie problemu. Dlatego kluczowym aspektem procesu
walki z dezinformacja powinna by¢ odpowiednia edukacja spoleczenistwa,
skutkujaca wigkszg Swiadomoscig i zdolnoscig krytycznego myslenia wéréd
ogbtu obywateli.
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Abstract

The Threats to Democratic Elections in the Age of New
Technologies. The 2016 Presidential Elections in the USA

The article is an attempt to present how the development of new technologies can
threaten the right of access to reliable information. In order to clarify this issue, the
author explains the mechanisms of social media functioning and analyze the case of
2016 United States presidential elections. Based on the Report of Select Committee
on Intelligence United States Senate and the press, the article describes the activity of
the Russian Internet Research Agency and tries to present recommendations to avoid
similar situations in the future.

Keywords: democracy, new technologies, social media, elections, disinformation
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Spoczynek prawa wyborczego

Prawo wyborcze odgrywa kluczowg role w demokratycznym panstwie.
Jest elementem zycia publicznego, ktére pozwala na wylonienie wtadzy
sprawujacej rzady w imieniu suwerena. W zwigzku z tym powinno by¢ tak
skonstruowane, by wyniki wyboréw w mozliwie jak najwiekszym stopniu
urzeczywistnialy wole narodu, co stanowi realizacje art. 4 Konstytucji RP.
Procedura wyborcza ma umozliwiaé¢ wylonienie wtadzy stabilnej i skutecz-
nej. Prawodawca w procesie tworzenia systemu wyborczego musi uwzgled-
niaé zasady powszechnosci, rownosci i bezposredniosci bedace podstawg
demokratycznej elekcji. Trzeba mie¢ na uwadze, ze tak jak wszystkie gatezie
prawa, tak i prawo wyborcze dostosowuje sie do zmian zachodzacych w zy-
ciu spolecznym, politycznym i gospodarczym. Ustawodawca nie powinien
ignorowac ewolugji stosunkéw spotecznych. Mogloby to skutkowac wyla-
czeniem pewnych grup obywateli z udzialu w podejmowaniu kluczowych
decyzji, ktore ich dotyczg. Adekwatnosé systemu wyborczego do warunkéw
obowigzywania jest tak samo wazna, jak jego stabilnos$¢!. Pojawia sie wigc
potrzeba wytyczenia odpowiednich regul, ktérych ustawodawca bedzie
przestrzegal w procesie tworzenia i wprowadzania w zycie regulacji. Za ta-
kie zasady nalezy uznad vacatio legis i cisze legislacyjna, ktore sg elementami
szerszego pojecia, jakim jest spoczynek prawa. Zachowanie odpowiedniego
okresu miedzy datg ogloszenia danego aktu a datg jego wejScia w zycie oraz
zakaz wprowadzania zmian na p6t roku przed wyborami zabezpieczaja oby-
wateli przed naglymi zmianami, ktére mogg wptynaé na wyniki gtosowania.
Dostrzegalny jest takze Scisty zwigzek z postulatem przyzwoitej legislacji.
Powyzsze zasady umozliwiaja bowiem przeprowadzenie wyboréw zgodnie
z zalozeniami panstwa prawnego.

! Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11 (Dz.U. Nr 149, poz. 889).
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Analizowana problematyka wydaje si¢ mie¢ charakter ponadustrojowy.
Swiadczy¢ moze o tym chociazby tworzenie regulacji o zasiegu miedzyna-
rodowym, ktoérych gtéwnym celem jest wytyczenie podstawowych zasad
i standardow w zakresie prawa wyborczego. Méwigc o tego typu zagadnie-
niach, nie mozna nie wspomnie¢ o Radzie Europy oraz o jej organie dorad-
czym — Europejskiej Komisji na rzecz Demokracji przez Prawo, lepiej znanej
jako Komisja Wenecka. W jej sktad wchodzg m.in. eksperci w dziedzinie
prawa konstytucyjnego i miedzynarodowego. Swoja dzialalnos¢ Komisja
koncentruje na prawach podstawowych, sprawiedliwos$ci konstytucyjnej
oraz wyborach, referendach i partiach politycznych?. Przyjety przez nia
w pazdzierniku 2002 r. Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych
zawiera swoisty model uksztaltowania systemu wyborczego. W pierwszej
czesei tego dokumentu znajduja sie opisy zasad, natomiast w drugiej — wa-
runki, ktére musza by¢ zapewnione, by owe pryncypia byly realizowane.
Jednym z nich sg kryteria dokonywania zmian w prawie wyborczym, kt6-
re majg istotne znaczenie dla wiarygodnosci procesu wyborczego. Czgsto
zmieniajace sie przepisy moga skutecznie zniecheci¢ wyborcéw do oddania
glosow, gdyz wywotuja wrazenie, ze prawo wyborcze jest narzedziem w re-
kach wiadzy. Podejrzenie to moze by¢ réwniez potegowane przez niejasnosé
regulacji. Nie nalezy jednak oczekiwaé, ze przepisy wyborcze w ogdle nie
beda podlegaly zmianom. Postulat stabilnosci powinien odnosic sie do tych
elementow, ktore dotycza systemu wyborczego jako takiego, m.in. sktadu
komisji czy zasad ustalania granic okregdw wyborczych. Niektore z nich sg
czynnikami, ktére w znaczacym stopniu, bardziej niz inne majg wplyw na
wyniki glosowania. Wobec tego ugrupowania polityczne sprawujace wia-
dze nie powinny nimi manipulowa¢ w celu zapewnienia sobie zwyciestwa
w najblizszych wyborach. Trzeba wyraznie zaznaczy¢, ze Komisja Wenecka
nie jest negatywnie nastawiona do samej istoty zmian. Nie aprobuje nato-
miast takich, ktore sa dokonywane czesto lub krétko przed wyborami, gdyz
postepowanie to budzi watpliwosci co do uczciwosci elekgji®. Stabilnosé
systemu wyborczego jest jednym z podstawowych elementéw zapewniaja-
cym przeprowadzanie wyboréw zgodnie ze standardami demokratyczne-
go panstwa. Nowelizacje same w sobie nie sg czyms, co z gory przesadza
o nieuczciwosci procedur lub zamiarze zagwarantowania sobie wygranej
przez elity polityczne. Nalezy wiec stwierdzié, ze zmiany w prawie powinny
by¢ wprowadzane z rozwaga i odpowiednim wyprzedzeniem czasowym,
tak aby nie zaskakiwaly obywateli. Ponadto wydaje sie, ze przy noweliza-
¢ji niektorych przepiséw nalezy zachowac szczegdlng ostroznosé, bowiem
w znaczacy sposOb moze to wplynaé na wynik wyboréw. Ze wzgledu jednak

2 https://www.venice.coe.int/WebForms/pages/?p=01_Presentation&lang=EN (do-
step: 8.07.2021 r.).
3 Rada Europy, Strasburg 23.05.2003 r., opinia nr 190/2002, CDL-AD (2002) 23 rew.
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na roznie uksztaltowane mechanizmy wyborcze kazde z panstw powinno
indywidualnie okreslié, ktére elementy systemu nalezy uznaé za kluczowe.

Wedlug Komisji Weneckiej najlepszg metoda na zapewnienie stabilnosci
prawa wyborczego byloby wpisanie najbardziej istotnych regulacji, np. od-
noszacych sie do sktadu komisji czy granic okregéw wyborczych, do tek-
stu Konstytucji*. Trzeba mie¢ jednak na uwadze, ze wiekszo$¢ panstw nie
stosuje sie do tego postulatu, a zrédtem stabilnosci prawa wyborczego jest
najczesciej kultura polityczna’.

Polska ustawa zasadnicza zdaje sie jednak dostrzegaé specyfike zmian
w systemie wyborczym. W art. 123 ust. 1 Konstytucji RP uregulowano
mozliwo$¢ uznania przez Rade Ministréw swojego projektu ustawy za pilny.
Z samej istoty tej regulacji wynika, ze odmiennosci proceduralne w Sejmie
i Senacie stuzy¢ majg przyspieszeniu prac legislacyjnych w poréwnaniu ze
zwyklym trybem. Jednakze przepis ten zawiera wylaczenia odnoszace sie
m.in. do ustaw dotyczacych wyboru Prezydenta RP, Sejmu, Senatu oraz
organ6w samorzadu terytorialnego. Wylaczenie mozliwosci zastosowania
trybu pilnego odnosi si¢ do wszelkich projektéw, ktérych materia dotyczy
wyboréw wymienionych w art. 123 ust. 1 Konstytucji RP. Zatem ma on
zastosowanie zaréwno do Kodeksu wyborczego®, jak i rozdziatu XXXI k.k.”
z 1997 r. regulujacego przestepstwa zwigzane z wyborami i referendum.
Pierwszy z powyzszych aktéw jest chroniony przed trybem pilnym réw-
niez ze wzgledu na wylgczenie z niego projektow kodeksu w rozumieniu
formalnym?. Zwrdécié uwage nalezy takze na art. 228 ust. 6 Konstytucji RP.
Uniemozliwia on dokonanie zmiany ordynacji wyborczej do Sejmu, Senatu,
organéw samorzadu terytorialnego oraz ustawy o wyborze Prezydenta RP
w trakcie trwania stanu nadzwyczajnego. Zakaz ten ma charakter absolutny
i dotyczy wszelkich zmian, bez wzgledu na ich zakres czy uzasadnienie’.
Pomimo iz wymienione wyzej przepisy Konstytucji nie odnosza si¢ do takich
kwestii, jak sktad komisji wyborczych czy zasady okre$lania granic okregow
wyborczych, to wydaja si¢ przynajmniej w podstawowym zakresie zapew-
nia¢ ochrong systemu wyborczego. Wprowadzanie zmian w trybie pilnym
spowodowatoby nie tylko skrdcenie czasu niezbednego na wprowadzenie
poprawek do ustawy zmieniajacej Kodeks wyborczy, ale tez ograniczenie

4 Rada Europy, Strasburg 23.05.2003 r., opinia nr 190/2002, CDL-AD (2002) 23 rew.

5 P Jakubowski, Cisza legislacyjna — zasada prawa wyborczego w Rzeczypospolitej
Polskiej [w:] ,Przeglad Sejmowy” 2015, nr 4(129), s. 12.

¢ Ustawa z 5.01.2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 112 z pézfi. zm.).

7 Ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 2020 r. poz.1444).

8 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243,
Warszawa, 2016, art. 123, nb 20-24.

° B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012,
art. 228, nb 10.
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mozliwosci zastanowienia sie nad samg potrzeba, celem i skutkiem nowe-
lizacji. Z kolei zmiany dokonywane w stanach nadzwyczajnych bylyby dla
wladz pahstwowych sposobnoscig do uregulowania poszczegblnych kwe-
stii zgodnie ze swoimi zamierzeniami politycznymi. Komisja Wenecka ma
zatem racje¢, twierdzac, ze zakazy konstytucyjne sa wlasciwym i niekiedy
koniecznym zabiegiem legislacyjnym, by zapewni¢ obywatelom bezpieczen-
stwo prawne. Jednakze mozliwe sg takze inne srodki, ktére w dostatecznym
stopniu chronig wyborcéw przed sprzecznymi z zasadami panstwa prawa
dziataniami wladzy publicznej. W polskim systemie prawnym na szczeg6lng
uwage zastuguja dwie zasady: vacatio legis i cisza legislacyjna.

Zasada vacatio legis rozumiana jest jako okres uptywajacy miedzy datg
ogloszenia aktu prawnego a data jego wejScia w zycie!®. Ogloszenie
sprawia, ze dana regulacja staje si¢ wazna, tzn. stanowi element systemu
prawa, natomiast poprzez wejScie w zycie dany akt normatywny zysku-
je moc obowigzujaca. OkreSlenie momentu wejscia w zycie ustawy jest
pozostawione ustawodawcy, co nie oznacza, ze ma on calkowitg i ni-
czym nieskrepowang swobode. Powinien wykazaé si¢ maksymalng sta-
rannos$cia, by okresli¢ czas na zapoznanie si¢ przez obywateli z nowymi
przepisami, przy czym nie moze dziata arbitralnie!!. Nakaz zachowa-
nia odpowiedniej vacatio legis odnosi sie nie tylko do regulacji, ktorych
celem jest zniesienie praw jednostki lub ich ograniczenie, ale dotyczy
co do zasady wszystkich aktéw prawnych!?. Pojawia si¢ zatem potrzeba
okreslenia minimalnego standardu, ktéry bedzie mial zastosowanie do
wiekszo$ci przypadkéw, a ewentualne odstepstwa beda mozliwe tylko
w uzasadnionych okoliczno$ciach. W art. 4 ustawy o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych!® wyrazono zasade,
zgodnie z ktorg akty normatywne wchodza w zycie po uplywie 14 dni
od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt okresli inny termin. Mozliwe
jest wiec wydltuzenie tego okresu, czego dobrym przyktadem jest prawo
podatkowe, co do ktérego TK wyrazil poglad, ze vacatio legis powinna
wynosi¢ co najmniej miesigc!. Catkowita rezygnacja z niej lub wejscie
w zycie aktu normatywnego w krotszym terminie sg dopuszczalne tylko
w uzasadnionych przypadkach, np. z uwagi na interes panstwa. Wedtug
TK okolicznoscia, ktéra pozwala na tego typu skrécenie, jest takze ko-
nieczno$¢ terminowego wykonania wyroku TK?'.

10 https://sjp.pwn.pl/sjp/kodeks; 2563745 .html (dostep: 8.07.2021 r.).

1 Wyrok TK z 28.10.2009 r., Kp 3/09 (M.R. z 2009 r. Nr 72, poz. 917).

12 Wyrok TK z 4.01.2000 r., K 18/99 (Dz.U. Nr 2, poz. 26).

13 Ustawa z 20.07.2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektoérych innych
aktéw prawnych (Dz.U. Nr 62, poz. 718 ze zm.).

* Wyrok TK z 15.07.2013 r., K 7/12 (Dz.U. poz. 902).

15 Wyrok TK z 24.07.2013 r., Kp 1/13 (M.P. poz. 690).
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Co ciekawe, wymog odpowiedniego odstepu czasowego miedzy data
ogloszenia a data wejScia w zycie aktu prawnego nie jest wprost wyrazo-
ny w Konstytucji RR. W $wietle doktryny i orzecznictwa TK wynika on
z zasady demokratycznego pafistwa prawnego wyrazonej w art. 2 ustawy
zasadniczej. Jest to zarébwno samodzielna konstytucyjna zasada prawa, jak
i element demokratycznego pafistwa prawnego. Powigzaé nalezy ja tak-
ze z poglebianiem zaufania obywatela do stanowionego prawa. Trybunat
Konstytucyjny wyraza w swoich orzeczeniach poglad, ze niezaleznie od
nakazu vacatio legis Konstytucja wymaga, by przepisy przejSciowe regu-
lowaly sytuacje jednostki w taki sposdb, aby mozliwe bylo dokonczenie
przedsiewzi¢é podjetych w czasie trwania poprzednich regulacji'®. Jest to
zgodne z dyrektywg prawidlowej legislacji, ktorej stosowanie jest obo-
wigzkiem prawodawcy!’. Przy ocenie odpowiedniego czasu trwania va-
catio legis zasadnicze znaczenie maja: przedmiot, tre$¢ nowych regulacji,
stopien ingerencji przepisow prawa w dotychczasowy sytuacje jednostki
oraz to, jak dalece r6znig sie od unormowan dotychczasowych i ile czasu
potrzeba, by si¢ do nich dostosowac'®. Badanie takie musi by¢ przepro-
wadzane a casu ad casum, a ostateczna ocena dopuszczalnosci przepisu
zalezy od catoksztattu okolicznosci'®. Zasada vacatio legis ma swoje zZrodla
w Konstytugji i jest Scisle zwigzana z demokratycznym pafstwem, zwlasz-
cza z zasadg panstwa prawnego. Dla obywateli stanowi gwarancje mozli-
woSci zapoznania si¢ z nowym prawem i ochrony przed naglymi zmianami,
natomiast dla ustawodawcy jest to czas na wyeliminowanie btedéw lub
sprzeczno$ci norm?’. Jak wskazano powyzej, okres vacatio legis, cho¢ co
do zasady wynosi 14 dni, moze ulec zaré6wno wydluzeniu, jak i skroceniu,
jesli istnieje potrzeba realizacji innej zasady konstytucyjnej. W przypadku
zmian prawa wyborczego, tak kluczowego dla systemu demokratycznego,
zasadniczy okres vacatio legis nie jest w stanie zabezpieczy¢é w odpowied-
ni sposéb stabilnosci tej galezi prawa, a duze znaczenie nalezy przypisac
kulturze politycznej?!. Dwa tygodnie na zapoznanie si¢ przez wyborcow
z nowymi procedurami jest okolicznoscia, ktéra moze powodowac po-
dejrzenia o wprowadzanie takich regulacji w celu odniesienia korzysci
podczas elekgji. Dla komitetow wyborczych nowelizacja mogtaby wigzac
sie z potrzebg catkowitej reorganizacji strategii wyborczej, co wymaga duzo
czasu. Biorac pod uwage specyfike prawa wyborczego, zasadne wydaje si¢
twierdzenie, ze sam obowigzek zachowania odpowiedniego odstepu czaso-

16 Wyrok TK z 18.09.2006 r., SK 15/05 (Dz.U. Nr 170, poz. 1222).

7 Wyrok TK z 28.10.2009 r., Kp 3/09 (M.R. Nr 72, poz. 917).

18 Wyrok TK z 30.06.2009 r., K 14/07 (Dz.U. Nr 108, poz. 909).

9" M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz do art. 1-86, War-
szawa 2016, art. 2, nb 31.

20 Wyrok TK z 3.11.2006 r., K 31/06 (Dz.U. Nr 202, poz. 1493).

21 P Jakubowski, Cisza legislacyjna..., s. 13.
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wego miedzy publikacjg aktu a jego wejSciem w zycie nie jest wystarczajacy
do ochrony jego stabilnosci.

5. Jako ze vacatio legis chroni przed wprowadzaniem nagtych zmian w syste-
~ mie wyborczym w ograniczonym zakresie, nalezato stworzy¢ nowy standard
zabezpieczajacy uczestnikow wyboréw. W tym kontekscie duze znaczenie
nalezy przypisywaé wypracowanej przez TK w wyroku z 3.11.2006 r.??
zasadzie ciszy legislacyjnej. Przy omawianiu tej instytucji warto ukazaé rys
historyczny, ktéry doprowadzit do jej uksztalttowania. W 2006 r. postowie
Prawa i Sprawiedliwos$ci oraz Samoobrony RP ztozyli projekt nowelizujacy
ordynacje wyborczg do organéw samorzadowych. Jedng ze zmian byto
wprowadzenie tzw. grupowania list wyborczych, ktéra umozliwiata co naj-
mniej dwém komitetom w drodze umowy utworzyé grupe w celu wspolne-
go udzialu w podziale mandatéw miedzy listy kandydatéw. W zatozeniach
nowelizacja miata stwarza¢ warunki do zgodnego wspétdziatania réznych
partii oraz przyczynia¢ si¢ do tworzenia stabilnych wiekszo$ci w sejmikach
i radach. Na tych rozwigzaniach najbardziej jednak korzystaly ugrupowa-
nia, ktore znajdowaly sie juz w sojuszach — tak jak PiS i Samoobrona. Mimo
protestu opozycji ustawe nowelizujacg uchwalono i zaczeta obowigzywac na
blisko dwa miesigce przed I turg wyboréw. Grupa postéw ztozyta wniosek
do TK o zbadanie zgodnosci ustawy z Konstytucjg. Poza merytorycznymi
zmianami kwestionowano dopuszczalno$é krotkiej, bo wynoszacej sze$¢ dni
vacatio legis oraz uchwalenie nowelizacji zaraz przed majacymi sie odbyé
wyborami®}. Trybunal Konstytucyjny mimo iz w rozpatrywanej sprawie
negatywnie ocenit skrécenie czasu miedzy ogloszeniem aktu a jego wejSciem
w zycie, to nie zdecydowal si¢ na uznanie jej za niekonstytucyjna, gdyz
wziagl pod uwage specyficzne okolicznosci. Toczyla sie juz wtedy procedura
wyborcza, a przeprowadzenie elekcji w konstytucyjnie ustalonym terminie
bytoby niemozliwe.

Wydaje sie, ze tad publiczno-prawny byt w tym przypadku nadrzed-
ng warto$cig dla TK. Jednak w kontekscie analizowanej problematyki
istotna byta wypracowana wtedy zasada tzw. ciszy legislacyjnej. W wy-
roku stwierdzono bowiem, ze elementy systemu wyborczego, ktore maja
bezposredni wplyw na wynik elekcji, powinny by¢ zmieniane z odpo-
wiednim wyprzedzeniem tak, aby nie zaskakiwaé obywateli nowymi
regulacjami oraz umozliwi¢ im analiz¢ przepiséw i obranie taktyki wy-
borczej. Obowigzek zachowania odpowiedniego czasu mi¢dzy nowe-
lizacja a wyborami spoczywa wigc na ustawodawcy. Wedlug TK nowe
przepisy, ktore wprowadzajg istotne zmiany, powinny by¢ wprowadzane
z co najmniej szeSciomiesiecznym wyprzedzeniem w stosunku do kolej-

22 Wyrok TK z 3.11.2006 r., K 31/06 (Dz.U. Nr 202, poz. 1493).
2 P Jakubowski, Cisza legislacyjna..., s. 15.
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nych wyboréw, rozumianych jako cato$¢ czynnosci objetych ,kalenda-
rzem wyborczym”. Od tej zasady mozliwe sg wyjatki, lecz musza by¢
obiektywnie uzasadnione. Okres ciszy legislacyjnej liczony jest od czasu
podjecia pierwszej czynnoSci wyborczej, co jest rOwnoznaczne z posta-
nowieniem o zarzgdzeniu nowych wyboréw?*. Trybunal Konstytucyjny
doprecyzowal swoja wypowiedz w kolejnym wyroku z 20.07.2011 r.,
K 9/11, zgodnie z ktérym okres ten powinien by¢ wyznaczany w sto-
sunku do dnia, w ktérym zarzadzenie wyboréw jest w ogdle mozliwe?.
Warto zaznaczy¢é, ze zakaz zmian w prawie wyborczym nalezy odnosic,
co do zasady, do jakiejkolwiek modyfikacji. Nie jest mozliwe tym sa-
mym wprowadzanie nowelizacji, ktére mogg by¢ uznane za malo istotne
w stosunku do obowiazujacego prawa wyborczego. Owa cecha istot-
no$ci ma znaczenie przy dokonywaniu oceny konstytucyjnosci danego
przepisu, np. weryfikacji, czy ztamanie zakazu jest usprawiedliwione
realizacjg innej warto$ci konstytucyjnej. Moze bowiem doj$¢ do sytuacji,
w ktorej drobne, lecz liczne zmiany spowodujg znaczaca nowelizacje
prawa wyborczego?®.

Opisana wyzej zasada jest normatywnym sktadnikiem art. 2 Konsty-
tucji RP. Oznacza to, ze tak przyjety standard konstytucyjny, wynikajacy
z demokratycznego pafistwa prawnego, jest wzorcem dla nowelizacji sys-
temu wyborczego?’. Wydaje sie, ze formutujac te zasade, TK sugerowat
sic wytycznymi Komisji Weneckiej. Nalezy bowiem mieé¢ na uwadze, ze
chociaz Kodeks dobrej praktyki wyborczej jest aktem typu soft law, nie
zwalnia to Polski z przestrzegania tej regulacji. Zalecenia takiego rodza-
ju moga staé sie standardem oceny prawidtowej praktyki legislacyjne;j?®.
Okres sze$ciu miesiecy ciszy legislacyjnej jest traktowany jako minimalny
i ustawodawca powinien dazy¢ do jego maksymalizacji*®. Uzasadnione
jest to tym bardziej, ze wedtug standardéw uchwalonych przez Komisje
Wenecka powinna obowigzywaé stara procedura wyborcza, jesli zmiany
zostaly wprowadzone w ciagu roku przed wyborami®®. Zaktadajac wiec, ze
polski model stanowi swoiste minimum minimorum przy zmianie prawa
wyborczego, to przy wprowadzaniu zlozonych aktéw prawnych, takich
jak np. nowy Kodeks wyborczy, okres ciszy legislacyjnej powinien ulec
znacznemu wydluzeniu. Uzasadnione wydaje sie wiec twierdzenie, ze im

2 Wyrok TK z 28.10.2009 r., Kp 3/09 (M.P. z 2009 r. Nr 72, poz. 917).

25 Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11 (Dz.U. Nr 149, poz. 889).

26 Wyrok TK 2 20.07.2011 r., K 9/11 (Dz.U. Nr 149, poz. 889), zd. odrebne sedziego
M. Zubika.

27 Wyrok TK z 28.10.2009 r., Kp 3/09 (M.P. Nr 72, poz. 917).

28 Wyrok TK z 3.11.2006 r., K 31/06 (Dz.U. Nr 202, poz. 1493), zd. odrebne sedzi
E. Letowskiej.

2 Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11 (Dz.U. Nr 149, poz. 889).

30 Rada Europy, Strasburg 23.05.2003 r., opinia nr 190/2002, CDL-AD (2002) 23 rew.
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wiegksze zmiany wprowadza ustawodawca, tym cisza legislacyjna powinna
by¢ dtuzsza’!.

Zasadnicza rola, jakg odgrywa w systemie prawa stabilizacja regut gry
wyborczej, jest ochrona jej uczestnikow. Niezmienialno$¢ zasad i trybu
przeprowadzania wyboréw pozwala na podejmowanie dziatan zgodnych
z rozwigzaniami prawnymi, ktére nie bedg podlegaly zmianom od pewne-
go momentu. Odnosi si¢ to zaréwno do czynnego, jak i biernego prawa
wyborczego. Warte odnotowania jest takze to, ze cisz¢ legislacyjng moz-
na naruszy¢ nie tylko poprzez samo wprowadzanie zmian w okresie jej
obowigzywania. Ustawodawca nie powinien bowiem dopuscié do sytuaciji,
w ktorej w systemie prawa panuje stan niepewnosci co do regul, ktére beda
obowigzywaé w dniu wyboréw?2. Mimo iz zasada ciszy legislacyjnej miata
swoje podstawy w Kodeksie dobrej praktyki wyborczej, to dopiero TK
jednoznacznie przesadzil, ze jest jednym z elementéw sktadowych demo-
kratycznego panstwa prawnego. Regula ta pelni istotng funkgje, jaka jest
zapewnienie wszystkim uczestnikom procesu wyborczego mozliwosci dzia-
tania zgodnie z regulacjami, ktore nie zostang zmienione na chwile przed
dniem glosowania. Nalezy takze zwroci¢ uwage, ze okres szeSciomiesi¢cznej
ciszy legislacyjnej jest czasem na ocen¢ konstytucyjnosci nowych przepiséw
przez TK. Uniemozliwia to wigkszosci parlamentarnej §wiadome, a zarazem
niezgodne ze standardami demokratycznego panstwa ingerowanie w sys-
tem wyborczy na krotko przed wyborami w celu zdobycia przewagi nad
oponentami*’. Zapewnienie stabilnosci i uczciwosci pozwala na odpowied-
nie zorganizowanie komitetéw wyborczych. Obywatelom daje natomiast
poczucie bezpieczefistwa prawnego oraz pewno$é, ze wladza nie bedzie
dostosowywac regulacji wyborczych specjalnie dla swoich kandydatéw.
Zar6éwno cisza legislacyjna, jak i vacatio legis odgrywaja kluczowa role
w systemie wyborczym, poniewaz pozwalajg w prawidlowy sposéb prze-
prowadzié¢ elekcj¢. Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze chociaz zasady te skla-
daja sie na szersze pojecie spoczynku ustawy, to wystepujg mi¢dzy nimi
istotne réznice. Podobna wydaje sie by¢ ich podstawa prawna. Trybunat
Konstytucyjny stwierdzil, ze zaréwno vacatio legis, jak i cisza legislacyjna
sa normatywnym skladnikiem art. 2 Konstytucji RP. Znajduja wigc oparcie
w zasadzie demokratycznego pafstwa prawnego i zarazem z niej wynikaja.
Nalezy réwniez zauwazy¢, ze chociaz nie zostaly expressis verbis wpisane
do ustawy zasadniczej, to stanowig wazny element demokratycznego pan-
stwa. Inna jest natomiast ich geneza. Standard zachowania odpowiedniego

31 Wyrok TK 2 20.07.2011 r., K 9/11 (Dz.U. Nr 149, poz. 889), zd. odrebne sedziego
M. Granata.

32 Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11 (Dz.U. Nr 149, poz. 889), zd. odrebne sedzi
T. Liszcz.

33 W. Brzozowski, A. Krzywon, Dylematy polskiego prawa wyborczego po reformie
2011 r. [w:] ,,Przeglad Legislacyjny” 2012, nr 2, s. 13.
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czasu miedzy publikacjg a wejSciem aktu w zycie jest utrwalony w orzecz-
nictwie Trybunatu, nawet z przedkonstytucyjnego okresu. Natomiast zakaz
wprowadzania istotnych zmian jest stosunkowo nowy i wynika z potrzeby
rozwigzania problemu uchwalania zmian tuz przed wyborami. Dodatko-
wym czynnikiem za wprowadzeniem tej zasady byly regulacje typu soft law
Rady Europy?*. Za tozsame nalezy uzna¢ aksjologiczne podstawy obydwu
instytucji prawa wyborczego. Ich gtéwnym zadaniem jest zapewnienie, by
procedura wyborcza zostala przeprowadzona w zgodzie ze standardami
demokratycznego panstwa. Zakaz zmian na p6t roku przed wyborami
chroni w duzym stopniu organizacje polityczne ubiegajace sie w wyborach
o miejsce w parlamencie, ktore nie znajduja si¢ u wladzy w momencie no-
welizacji. Zapobiega to destabilizacji rownosci szans poszczegdlnych ko-
mitetéw. Zapewnienie odpowiedniej vacatio legis daje czas na zapoznanie
sie z nowo powstalg procedurg wyborczg i jej ustabilizowanie. Obydwie
zasady maja wiec przede wszystkim stabilizowaé system wyborczy. Nalezy
jednak wyraznie zaznaczyé, ze dotycza réznych przedzialéw czasowych.
Okres vacatio legis jest zwigzany z aktami, ktére juz zostaly uchwalone
i ogloszone, a czekajg tylko na wejscie w zycie. Odnosi si¢ bowiem do
momentu, od ktérego prawo moze by¢ stosowane — wyznacza moment
wejScia aktu w zycie. Z kolei wymog szeSciomiesiecznego powstrzymania
sie od dokonywania istotnych zmian w prawie wyborczym w zasadzie do-
tyczy najpOzniejszego momentu uchwalania norm, biorgc pod uwage date
wyborow?’. Okres obowigzywania wspomnianych zasad jest znaczaco od-
mienny. Z reguly vacatio legis trwa przez 14 dni, ale mozliwe jest zaréwno
jego skrocenie, jak i wydtuzenie po spetnieniu odpowiednich przestanek.
Kazda sytuacje nalezy bada¢ indywidualnie, biorgc pod uwage charakter
regulacji, co potwierdza stanowisko TK. Natomiast cisza legislacyjna ma
co do zasady trwaé pot roku, a wedltug Kodeksu dobrej praktyki — rok.
SzeSciomiesi¢czny okres jest jednak standardem minimalnym, a ustawo-
dawca powinien go wydluzyd, jesli zajdzie taka potrzeba. Co wiecej, moz-
liwe jest takze niezastosowanie sie do tego wymogu, ale tylko wtedy, gdy
wystapig nadzwyczajne okolicznosci o charakterze obiektywnym?3¢. Nalezy
przy tym powiedzieé, ze ujednolicenie dlugosci trwania niezmienialnosci
prawa i przyjecie jako zasade rocznego okresu pozwolitoby Trybunatowi
Konstytucyjnemu na dokltadniejsze rozwazenie kwestii ewentualnej nie-
konstytucyjnosci. Zwazywszy réwniez na fakt, ze okres szeSciomiesi¢czny
nie mial jasnego uzasadnienia normatywnego, uchronitoby to TK przed
oskarzeniami o arbitralne ksztaltowanie standard6w?’. Trzeba zatem zazna-

3 Wyrok TK z 28.10.2009 r., Kp 3/09 (M.P. z 2009 r. Nr 72, poz. 917).
3 Tamze.

36 Wyrok TK z 3.11.2006 r., K 31/06 (Dz.U. Nr 202, poz. 1493).

37 W. Brzozowski, A. Krzywon, Dylematy polskiego prawa..., s. 15.
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czy¢, ze vacatio legis i cisza legislacyjna nie s3 oznaczone w sposéb sztywny
i niezmienny. Zawsze nalezy mie¢ na uwadze calo$¢ okolicznosci, ktére
towarzysza procesowi legislacyjnemu. Badajac wzajemng relacje tych zasad,
mozna zauwazy¢, ze w wypadku ustaw, ktdre wprowadzajg istotne zmiany,
okres vacatio legis ma tak naprawdg¢ drugorzedne znaczenie. Przy zalozeniu,
ze przestrzegana bedzie zasada ciszy legislacyjnej, niezaleznie od momentu,
kiedy wejda w zycie ustawy, ktore powinny by¢ nig objete, nie beda miaty
zastosowania do wyboréw zarzadzonych przed uplywem szeSciu miesiecy
od ich ustalenia’®.

Analizujac histori¢ zmian w prawie wyborczym w III RP, nalezy przyznad, ze
nowelizacje byly dokonywane stosunkowo czesto. W 1989 r. dekret Rady
Panistwa umozliwit obsadzenie w drugiej turze miejsc w Sejmie zarezerwo-
wanych dla kandydatow z listy ogélnokrajowej przez zarzadzenie dodat-
kowego glosowania w okregach wyborczych. Wazng zmiang bylo wpro-
wadzenie progdéw wyborczych, a takze zrezygnowanie z metody d’Hondta
stosowanej przy przeliczaniu gloséw i zastosowanie metody Sainte-Lagué
w wyborach do Sejmu w 2001 r. czy wprowadzenie bezpoSredniego wyboru
wojtoéw, burmistrzow i prezydentéw miast. Nowelizacje wymusita takze
che¢ wstapienia Polski do Unii Europejskiej. W 2003 r. uchwalono usta-
we o referendum, a rok pdzniej ordynacje do Parlamentu Europejskiego.
W 2006 r. zmieniono przepisy dotyczace wyboru do rad gmin, powiatow
i wojewodztw®. Trzy lata pdzniej uchwalono ustawe o zmianie ustawy
o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy o referendum ogol-
nokrajowym oraz ustawy — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europej-
skiego®®. Wreszcie w 2011 r. zostal uchwalony Kodeks wyborczy. Z uwagi
na wielo$¢ i réznorodnosé¢ nowelizacji przy ocenie konstytucyjnosci wazne
jest uznanie danej nowelizacji za taka, ktéra wprowadza ,,istotne zmiany”.
Zatem ustalenie znaczenia tego pojecia jest niezbedne.

Wedlug TK istotna zmiana powinna mie¢ duzy wplyw na ostateczny
wynik wyboréw. Jako przyktad mozna podaé wielko$é¢ okregéw wybor-
czych, wysoko$¢ progéw wyborczych w systemie proporcjonalnym oraz
sposob przeliczania glos6w na mandaty*!. Powyzsze regulacje mozna okre-
§li¢ mianem systemu wyborczego sensu stricto czy podstawowych elemen-
tow prawa wyborczego. Nalezy wiec zalozyé, ze nie zostal sformulowany
zamkniety katalog istotnych zmian, a jest on ksztaltowany na podstawie
rozstrzygnie¢ w konkretnych sprawach. Ceche istotno$ci” nalezy oceniaé

3% Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11 (Dz.U. Nr 149, poz. 889).

39 P Jakubowski, Cisza legislacyjna..., s. 13-14.

40 Ustawa z 12.02.2009 r. o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej, ustawy o referendum ogélnokrajowym oraz ustawy — Ordynacja wyborcza do
Parlamentu Europejskiego (Dz.U. Nr 202, poz. 1547).

4 Wyrok TK z 3.11.2006 r., K 31/06 (Dz.U. Nr 202, poz. 1493).
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w kontekscie konkretnej nowelizacji i sprawdzad, w jaki sposéb oddziatuje
ona na inne elementy prawa wyborczego. Kluczowa jest gleboko$¢ zmian,
poniewaz im wieksza jest ingerencja normy w system prawny, tym dluzej
obywatele biorgcy udzial w wyborach, zar6wno czynnie, jak i biernie, beda
dostosowywac si¢ do wprowadzonych zmian. Pociaga to za soba obowigzek
ustawodawcy do odpowiednio wczesnego uchwalenia nowelizacji i zastoso-
wania odpowiedniej vacatio legis**. Kolejnym przyktadem regulacji, ktéra
zostala uznana za istotng zmiang prawa wyborczego, jest wprowadzenie Ko-
deksu wyborczego®. Jesli zdefiniujemy Kodeks jako ustawe, ktéra w sposob
kompleksowy reguluje dang galaz prawa, to przypisanie cechy istotnosci
w tym wypadku w ogoble nie powinno dziwié. Skoro jest to zbiér odno-
szacy sie do calosci systemu wyborczego, to wydaje sie, ze wprowadzenie
nowego kodeksu bedzie, co do zasady, wigzalo sie z istotng zmiang prawa
wyborczego, ale jego nowelizacja bedzie juz wymagala analizy kazdego
przepisu z osobna. Chcac wiec sformutowaé definicje, mozna powiedzieé, ze
istotna zmiana to taka, ktéra w wyrazny sposéb bedzie wpltywaé na przebieg
glosowania, jego wyniki, i ktéra przez te wlasnie cechy bedzie wymagala
uprzedzenia uczestnikow wyboréw o jej wprowadzeniu*t. W tej definicji,
ktéra przedstawit TK w wyroku o sygn. Kp 3/09, problematyczne moze
okazad si¢ ustalenie, ktéra regulacja wyraznie wptywa na proces wyborczy.
Co do niektérych nowelizacji nie powinno by¢ wigkszych watpliwosci, ze
w sposOb znaczacy przyczyniajg sie do ostatecznej liczby zdobytych gto-
sow, a w efekcie do wygranej. Oczywiste zdaje si¢ by¢, ze ustalenie progu
wyborczego na okre§lonym poziomie uniemozliwia mniejszym partiom
zdobycie miejsc w parlamencie, a tym samym zwieksza szanse liczniejszych
ugrupowan. Zmiana metody przeliczania gloséw w taki sam sposéb bedzie
oddziatywaé na system wyborczy. Mogg jednak pojawié sie regulacje, co
do ktérych nie bedzie mozliwe stwierdzenie, ze wplywaja na gtosowanie,
jesli nie zostang zastosowane w praktyce. Takze wspomniana wyzej wielo$¢
drobnych zmian, ktére dopiero w polaczeniu zmienig system wyborczy
W znaczacym stopniu, rowniez wydaje si¢ trudna do oceny.

Kwestia istotnej zmiany prawa wyborczego byla tez Zrédlem wydania
wyrokow przez ETPC, ktéry rozstrzygal kwestie tamania art. 3 Protokotu
nr 1 do Europejskiej konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci. Analizujgc wyrok ETPC z 8.07.2008 r. w sprawie Gruziniskiej Partii
Pracy przeciwko Gruzji, nalezy uznad, ze zasady sporzadzania rejestru wy-
borcéw stanowig istotny element systemu wyborczego. Trybunal zaznaczyl,
ze takie dziatanie moze naruszad stabilno$¢ wybor6w i lepiej, gdy tego rodzaju
zmiany nie s3 wprowadzane na krétko przed wyborami. W przeciwnym razie

42 Wyrok TK z 28.10.2009 r., Kp 3/09 (M.P. Nr 72, poz. 917).
4 Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11 (Dz.U. Nr 149, poz. 889).
* Wyrok TK z 28.10.2009 r., Kp 3/09 (M.P. Nr 72, poz. 917).
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moze to doprowadzié do watpliwosci co do istnienia gwarancji wolnych
wyboréw. Co ciekawe, ETPC nie zdecydowal si¢ na stwierdzenie naruszenia
art. 3 Protokotu nr 1 do Konwencji ze wzgledu na specyficzne okolicznosci.
W dniu 28.03.2004 r. powtérzono wybory do parlamentu, gdyz wcze$niej-
sze byly sfalszowane, a z tego powodu w kraju miala miejsce tzw. rewolucja
r6z*%. Takze w wyroku Danis and Association of Ethnic Turks v. Romania
ETPC wypowiedzial si¢ co do zmiany prawa wyborczego. W marcu 2008 r.
wprowadzono prawo nakltadajace na organizacje polityczne mniejszoSci na-
rodowych, ktére nie zasiadajg w parlamencie, obowigzek uzyskania przez
nie statusu organizacji charytatywnej. Byl to warunek konieczny do ubie-
gania si¢ o mandaty. Taka regulacja dawata przewage ugrupowaniom, ktére
juz miaty swoich przedstawicieli w organie ustawodawczym. Zmiana prawa
wyborczego zostata wprowadzona na siedem miesiecy przed datg wyboréw.
Wedtug Trybunatu byt to zbyt krétki okres, by organizacje polityczne mogly
zreorganizowac swoje dzialania i ubiegac sie o status organizacji charytatyw-
nej*. Przy ocenie odpowiedniego czasu na wprowadzanie zmian w systemie
wyborczym wazng kwestig jest faktyczne dostosowanie si¢ do nowelizacji.
Trzeba zatem kazdg regulacje ocenia¢ w szerokim aspekcie.

Poréwnujac podejscie TK i ETPC do problemu ciszy legislacyjnej,
mozna zauwazy¢ pewne podobiefistwa. Uwidaczniajg si¢ one zwlaszcza
w definicji ,istotnej zmiany”, gdyz obydwa organy stojg na stanowisku,
ze pojecie to nalezy rozumie¢ jako nowelizacje, ktére mogg wplynaé na
ostateczny wynik wyboréw. Powinny przy tym stanowié istotny element
systemu wyborczego rozumianego jako cato$¢. Tozsame zdajg si¢ tez by¢
wartoSci, ktore TK i ETPC za pomocg ciszy legislacyjnej starajg si¢ chronié.
Wprowadzanie zmian z odpowiednim wyprzedzeniem pozwala partiom
politycznym bioragcym udzial w wyborach na odpowiednie zaplanowanie
strategii, a wyborcom zapewnia poczucie pewnosci i zaufania do prawa.
Co wigcej, takie dziatanie stanowi gwarancj¢ wolnych wyboréw. Nalezy
mie¢ jednak na wzgledzie, ze ETPC uznal zmiane w prawie wyborczym
na siedem miesiecy przed wyborami za niedopuszczalng, co jest zgodne
z wytycznymi Komisji Weneckiej. Nie mozna jednoznacznie przesadzié, czy
TK podzielitby takie stanowisko ze wzgledu na fakt, iz cisza legislacyjna
powinna trwac co do zasady p6t roku.

Zachowanie odpowiedniego czasu migdzy publikacjg aktu prawnego a jego
wejSciem w zycie oraz powstrzymanie sie od dokonywania istotnych zmian
w prawie wyborczym zapewniajg bezpieczenstwo prawne. Zasady te, jako

4 Wyrok ETPC z 8.07.2008 r., nr skargi 9103/04, The Georgian Labor Party
v. Georgia, HUDOC.

46 Wyrok ETPC 2 21.04.2015 r., nr skargi 16632/09, Danis and Association of Ethnic
Turks v. Romania, HUDOC.
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ze sktadajg sie na pojecie spoczynku ustawy, realizujg zatozenia przyzwoitej
legislacji wywodzonej z art. 2 Konstytucji RP. Standardy wypracowane za-
rowno przez Komisje Wenecka, jak i TK wydaja sie niezbedne, by procedura
wyborcza mogta zostaé przeprowadzona w odpowiedni sposéb. Instytucja
ciszy legislacyjnej i odpowiedniej vacatio legis sa niezbednymi elementami
systemu wyborczego. Zasady te wzajemnie si¢ uzupelniajg i pomimo réznic
wynikajacych zar6wno z genezy, jak i ich istoty sg czynnikiem ksztattujacym
system wyborczy w kraju.
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Abstract

Legislative silence in Electoral Law

The article analyses the issues concerning changes in electoral law in national and
international policies. Making amendments in this branch of law in accordance with
the state principles largely depends on adequate interval time between passing the law
and its binding. The author researches the judicial practice of the Polish Constitutional
Tribunal and the standards achieved by the Council of Europe in relation to electoral
law. By analysing two institutions — vacatio legis and legislative silence it is possible
to indicate similarities and differences between them.
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Utrata biernego prawa wyborczego

W polskiej tradycji konstytucyjnej istniaty rozne kryteria nabycia oraz utraty
(pozbawienia) prawa wybieralnosci i prawa wybierania. Niniejsze opraco-
wanie ma na celu opisanie wspolczesnie istniejacych w polskim porzadku
prawnym sposobow utraty biernego prawa wyborczego. W niektérych wy-
padkach pozbawienie prawa wybieralnosci jest konsekwencja pozbawienia
prawa wybierania, prowadzac do utraty praw wyborczych. W konsekwengji
przypadki te zostaly oméwione Iacznie. Pojecie utraty bedzie tu jednak
traktowane szerzej, niz wynika to ze stownikowej definicji tego wyrazu.
Obejmuje ono bowiem nie tylko przypadki nastepczej utraty prawa, ale
réwniez sytuacje, w ktérej dany podmiot w ogdle nie nabywa praw wybor-
czych jako takich lub biernego prawa wyborczego.

Sytuacja kryzysu woko6t wyboréw prezydenckich zarzadzonych pier-
wotnie na dziefi 10.05.2020 r. uzmystawia istotng kwestie dotyczaca prawa
wybieralnosci. Jeden z zarejestrowanych w tych wyborach kandydatéw po-
informowal, ze wniést pozew przeciwko Skarbowi Pafistwa o ochrone jego
dobra osobistego, jakim jest bierne prawo wyborcze!. W orzecznictwie po-
jawila si¢ juz jednoznaczna ocena tej kwestii. Sad Apelacyjny w Warszawie
w 2017 r. wyraznie stwierdzil, ze prawo wybieralnosci ,,nie jest wartoscig
niematerialng $cisle zwigzang z jednostka ludzka”?. Katalog d6br osobi-
stych wymieniony w art. 23 k.c. podlega jednak cigglemu rozszerzaniu, by¢
moze wiec bedzie nastepowata powolna zmiana charakteru biernego prawa
wyborczego i jego zblizanie do charakteru dobra osobistego. Niewatpliwe
jest jednak, ze zdecydowanie odr6znié nalezy sytuacje utraty biernego pra-
wa wyborczego od niemoznosci jego efektywnego wykonywania z uwagi
na okolicznosci zewnetrzne. Utrata biernego prawa wyborczego jest takze

! Zob. np. https://www.polsatnews.pl/wiadomosc/2020-04-18/holownia-zlozylem-
pozew-przeciwko-skarbowi-panstwa-o-ochrone-dobr-osobistych/ i in. informacje prasowe
(dostep: 23.03.2020 r.).

2 Wyrok SA w Warszawie z 8.08.2017 r., I ACa 752/16, LEX nr 2402460.
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czyms§ z gruntu innym niz wygasniecie danego mandatu, ktére nie pocigga
za sobg zadnych innych skutkéw?.

Bierne prawo wyborcze nie jest wymienione w rozdziale II Konstytucji RP.
Nie oznacza to jednak, ze nie jest ono prawem konstytucyjnie chronionym
(prawem podmiotowym). Jak wskazal TK, ,,mimo umiejscowienia tych
przepiséw poza rozdzialem o wolnoSciach i prawach jednostki, nie sposéb
biernemu prawu wyborczemu odméwic charakteru konstytucyjnego prawa
podmiotowego”.

Prawo wybieralnosci jest prawem podmiotowym takze w rozumieniu
ETPC?. Zauwazyt on, ze gwarantowane w art. 3 Protokolu nr 1 do EKPC
jest czeScig prawdziwie demokratycznego systemu i bytoby zaledwie iluzo-
ryczne, gdyby mozna bylo arbitralnie pozbawi¢ go dang osobe®. Jednoczes-
nie pafistwa majg pewien margines swobody, ktéry umozliwia im uzalez-
nienie czynnego i biernego prawa wyborczego od spetnienia okreslonych
kryteriéw’. Nalezy zauwazyd, iz kryteria te mogg by¢ surowsze dla prawa
wybieralnosci, a kazdy przypadek oceniany jest osobno®.

Na tres¢ biernego prawa wyborczego sklada sie nie tylko mozliwosé
kandydowania w wyborach, ale rowniez ,uprawnienie do bycia wybranym,
a takze do sprawowania mandatu uzyskanego w wyniku niewadliwie prze-
prowadzonych wyboréw™’.

Bierne prawo wyborcze w Konstytucji RP zagwarantowane jest
w art. 99 w odniesieniu do Sejmu i Senatu (kryterium wieku, posiadanie
prawa wybierania oraz brak skazania prawomocnym wyrokiem sado-
wym za przestepstwo umySlne $cigane z oskarzenia publicznego) oraz
w art. 127 ust. 3 w odniesieniu do Prezydenta RP (kryterium wieku oraz
pelni praw wyborczych do Sejmu). Artykut 169 ust. 2 i 3 w kontekscie
wyboréow samorzagdowych pozostawia za$ te kwestie do regulacji usta-
wodawcy zwyklemu. Bierne prawo wyborcze w wyborach do Parlamentu
Europejskiego nie wynika za$ z uregulowan konstytucyjnych — jest to

3 Wyrok TK z 10.11.1998 r., K 39/97, LEX nr 34601, pkt IV 2.11.

4 Wyrok TK z 24.11.2008 r., K 66/07, pkt IV 4.4.

5 Wyrok ETPC 2 2.03.1987 r., nr skargi: 9267/81, Mathieu-Mohin et Clerfayt p. Bel-
gii, HUDOC, pkt 51.

¢ Wyrok ETPC z 19.10.2004 r., nr skargi: 18807/02, Melnychenko p. Ukrainie,
HUDOC, pkt 59.

7 Wyrok ETPC z 6.04.2000 r., nr skargi: 26772/95, Labita p. Wlochom, HUDOC,
pkt 201.

8 L. Garlicki, Sedzia europejski — kustoszem wyboréw [w:] Iudices electionis custo-
des. Sedziowie kustoszami wybordw. Ksigga Pamigtkowa Paristwowej Komisji Wyborczej,
red. F. Rymarz, Warszawa 2007, s. 62.

® Wyrok TK z 13.03.2007 r., K 8/07, LEX nr 257767, pkt I1I 3.2. Por. wyrok ETPC
2 6.11.2002 r., nr skarg: 25144/94, 26149/95-26154/95, 27100/95 oraz 27101/95, Sadak
i1in. p. Turcji, HUDOC.
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materia ustawowa, ktéra musi by¢ zgodna jedynie z wymogami plyna-
cymi z prawa unijnego.

Z tresci przepiséw konstytucyjnych wynika, ze warunkiem posiadania
biernego prawa wyborczego jest prawo czynne, co potwierdzil TK: ,nie
moze mie¢ biernego prawa wyborczego ten, kto nie ma prawa czynnego,
ale to nie przesadza, ze osoba, ktéra ma czynne prawo wyborcze, zawsze
korzysta z biernego prawa wyborczego”!°.

Istotny jest zatem takze art. 62 Konstytucji RP dotyczacy czynnego pra-
wa wyborczego. Zgodnie z nim kryterium posiadania prawa wybierania jest
obywatelstwo polskie i ukoniczenie 18 lat (przestanki pozytywne), a takze
brak ubezwlasnowolnienia, pozbawienia praw publicznych lub pozbawienia
praw wyborczych (przestanki negatywne).

Prawa wyborcze w wyborach do Sejmu i do Senatu sg w calosci uregulo-
wane w Konstytucji RP: prawo wybieralnosci uzaleznione jest od spetnienia
warunkow z art. 62, ale tez od braku skazania prawomocnym wyrokiem na
kare pozbawienia wolnosci za przestepstwo umyslne Scigane z oskarzenia
publicznego. Bierne prawo wyborcze w wyborach Prezydenta RP uzalez-
nione jest za$, poza wyzszym wymogiem wieku, od posiadania pelni praw
wyborczych w wyborach do Sejmu.

W kontekscie wyboréw samorzadowych rozgraniczy¢ trzeba wybory
do organéw stanowigcych i do organéw wykonawczych. Kodeks wyborczy
uzaleznia posiadanie biernego prawa wyborczego w wyborach do orga-
néw stanowigcych od posiadania prawa czynnego. W wyborach organu
wykonawczego gminy Kodeks wyborczy wigze za§ prawo wybieralnosci
z prawem wybierania w tych wyborach, ktére za$ jest powigzane z prawem
wybierania do rady gminy. Istniejacy poglad, ze brzmienie art. 62 ust. 1
Konstytucji RP nie obejmuje wyboréw na wojta, burmistrza lub prezydenta
miasta'l, nie stoi jednak na przeszkodzie stwierdzeniu, ze dla posiadania
biernego prawa wyborczego w kazdym rodzaju wybor6w samorzadowych,
w tym wyboréw organu wykonawczego, konieczne jest spelnienie warun-
kéw z art. 62 Konstytucji RP, takze z ust. 2 dotyczacego mozliwosci utraty
praw wyborczych.

Konsekwencjg uznania biernego prawa wyborczego za konstytucyjne
prawo podmiotowe jest stosowanie do niego art. 31 ust. 3 Konstytugji
RP - jak do wszystkich konstytucyjnych wolnosci i praw!? — ktory usta-
nawia warunki ich ograniczania. Ustawodawca nie moze wiec ingerowac
w istote tego prawa ani arbitralnie go ksztaltowaé. Wydaje si¢ jednak, ze

10 Wyrok TK z 24.11.2008 r., K 66/07, pkt IV 6.1.

1 B. Nalezinski [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz
do art. 1-86, Warszawa 2016, komentarz do art. 62, pkt IV A12.

12 L. Garlicki, Przestanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci (na tle orzecz-
nictwa Trybunatu Konstytucyjnego), ,Pafistwo i Prawo” 2001, nr 10, s. 6.
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zakres stosowania art. 31 ust. 3 Konstytucji RP obejmuje jedynie precyzo-
wanie juz istniejacych przestanek ograniczen praw wyborczych i tak wtasnie
orzekt TK w stosunku do pozbawienia praw wyborczych lub publicznych®s.
W tym duchu pojawiajg sie takze glosy w doktrynie, ze przy ograniczaniu
prawa wyborczego niedopuszczalne jest wychodzenie poza granice art. 62
Konstytucji RP, takze stosujac klauzule z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP™.

Jak podkresla doktryna, niedopuszczalne jest wprowadzanie poza-
konstytucyjnych ograniczei (cenzuséw) praw wyborczych's. Trybunat
Konstytucyjny w kontekscie biernego prawa wyborczego w wyborach do
Sejmu i Senatu podkreslil, ze konstytucyjny katalog przestanek utraty
prawa wybieralnosci jest zamknigty'®. Zwraca si¢ jednak uwage, iz sporne
moze by¢ poczynienie takiego zalozenia dla wylaczen z biernego prawa
wyborczego majacych charakter indywidualny — nie jako nowy cenzus
wyborczy, a jako regulacja uniemozliwiajaca poszczegélnym jednostkom
kandydowanie'”.

Mozliwe byloby wiec stworzenie nowego ograniczenia na poziomie
ustawowym, ktére nie jest cenzusem wyborczym. Nadrzedng funkcje w tym
wypadku pelni konstytucyjna zasada powszechnosci wyboréw wynikajaca
zart. 96 (Sejm), art. 97 (Senat), art. 127 ust. 1 (Prezydent RP), art. 169 ust. 2
(organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego). Kazde dodatkowe
ograniczenie, ktore miatoby zostaé stworzone w Kodeksie wyborczym lub
innej ustawie, moze by¢ wiec jedynie ograniczeniem indywidualnym?®,

Kodeks wyborczy w art. 10 § 2 pkt 3 powtarza konstytucyjne uregulowa-
nie z art. 62 ust. 2 dotyczace ubezwlasnowolnienia, rozszerzajac zakres
tych regulacji takze na wybory do Parlamentu Europejskiego, a w art. 11
§ 1 — potwierdza regulacje dotyczace biernego prawa wyborczego — takze
z uwzglednieniem wyboréw lokalnych oraz wyboréw do Parlamentu Eu-
ropejskiego.

Przepisy Kodeksu cywilnego wyrdzniajg ubezwlasnowolnienie catkowi-
te oraz czeSciowe, za$ Konstytucja RP — nie. Decyzja sagdu o jakimkolwiek

13 Wyrok TK z 10.11.1998 r., K 39/97, LEX nr 34601, pkt IV 2.10.

4 R. Rybski, Konstytucyjny status oséb ubezwlasnowolnionych, Warszawa 20135,
pkt 5.1.1.

15 B. Szczurowski [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II. Komentarz
do art. 87-243, Warszawa 2016, komentarz do art. 127, pkt VII A1; B. Nalezifiski [w:]
M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II..., komentarz do art. 99, pkt V C1;
D. Dudek, Konstytucyjna aksjologia wyboréw [w:] Iudices electionis custodes. Sedziowie
kustoszami wyborow. Ksigga Pamigtkowa Paristwowej Komisji Wyborczej, red. F. Rymarz,
Warszawa 2007, s. 46.

16 Wyrok TK z 24.11.2008 r., K 66/07, pkt IV 8.3.

17 B. Nalezifiski [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II..., komentarz
do art. 99, pkt V C2.

18 Tamze, pkt V C1.
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ubezwlasnowolnieniu danej osoby eliminuje ja zatem z zycia publiczne-
go, aby decyzje o dzialalnosci pafistwa podejmowaly tylko osoby w pelni
$wiadome.

Problematyczna okazuje sie jednak interpretacja pojecia ubezwlasno-
wolnienia na gruncie Konstytucji RP, wydawac si¢ wrecz moze, ze na pod-
stawie jej tekstu niemozliwe jest nadanie mu tresci. Istnieje poglad, ze brak
jakichkolwiek regulacji konstytucyjnych dotyczacych ubezwtasnowolnienia
przenosi w calosci te kwesti¢ na grunt cywilnoprawny'®. Budzi to jednak
watpliwosci ze wzgledu na prébe bardzo silnego zwigzania kwestii publicz-
noprawnych z uregulowaniami prawa prywatnego. Konsekwencjg przyjecia
tej tezy bylaby mozliwos¢ catkowitego ksztaltowania pojecia konstytucyj-
nego przez ustawodawce zwykltego az do sprawienia nawet, ze na gruncie
Konstytucji RP pojecie to staloby si¢ puste.

Kwesti¢ definicji ubezwlasnowolnienia w Konstytucji RP Trybunat Kon-
stytucyjny podjal w jednym ze swoich wyrokéw?’, zwracajagc uwage na
autonomie pojec konstytucyjnych i zakaz przesadzania o tresci tych pojec
na podstawie ich znaczenia przyjetego w ustawach. Uznano réwnoczes$nie,
ze jest to pojecie zastane, zatem jego interpretacja musi w duzej mierze
nawigzywaé do uregulowan cywilnoprawnych istniejacych w momencie
uchwalania Konstytucji RP. Wydaje si¢ jednak, ze Trybunal nie dokonat
pelnej analizy i nie dal tym samym narzedzi potrzebnych do catkowitego
zrozumienia charakteru i roli tego pojecia.

Poglebione rozwazania dotyczace problemu definicji pojecia ubezwlas-
nowolnienia na gruncie Konstytucji RP zostaly przeprowadzone przez
R. Rybskiego i P. Czarnego?!'. Konieczne jest odwotanie sie do regulacji
ustawowych istniejgcych podczas prac konstytucyjnych, lecz ,,nie chodzi
o ustalanie tresci konstytucji poprzez odwolywanie do zmieniajacych sie
ustaw zwyktych, ale o wykorzystanie 6wczesnych unormowan ustawowych
jako potwierdzenia okreSlonego znaczenia poje¢ prawnych zastanych i uzy-
tych w 1997 r. przez prawodawce konstytucyjnego”?. Dodatkowo R. Ryb-
ski stusznie podkresla, ze ,,publicznoprawne ubezwtasnowolnienie” moze
funkcjonowac cze$ciowo w oderwaniu od instytucji prawa cywilnego, a jako
takie pozwala na przenikniecie zasad i wartosci konstytucyjnych do pra-
wa publicznego i prawa cywilnego?. Konstytucyjne ubezwtasnowolnienie

19 B. Naleziniski [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I..., komentarz
do art. 62, pkt IV B7.

20 Wyrok TK z 7.03.2007 r., K 28/05, LEX nr 257749, pkt III 1.

21 Zob. R. Rybski, Konstytucyjny status..., rozdz. 4-5; P. Czarny, Konstytucyjno-
prawny status 0séb ubezwlasnowolnionych [w:] Stosowanie Konstytucji RP z 1997 roku —
doswiadczenia i perspektywy, red. Z. Maciag, Krakéw 2006.

22 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, Warszawa 2016, komentarz do art. 62, pkt 9.

23 R. Rybski, Konstytucyjny status..., pkt 5.1.2.
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powinno by¢ zatem traktowane zdecydowanie szerzej, niz ma to miejsce
w prawie cywilnym.

Pozbawienia praw wyborczych poprzez ubezwlasnowolnienie moze
dokonaé wylacznie sad, co jest gwarancja statusu prawnego jednostki?*.
Potwierdzit to TK, ktory stwierdzil, ze artykulowi 62 ust. 2 Konstytucji RP
»przypisac nalezy przede wszystkim charakter gwarancji proceduralnej, do-
puszcza on bowiem pozbawienie praw wyborczych wyltacznie na podstawie
orzeczenia sgdowego, przy pelnym poszanowaniu konstytucyjnego pra-
wa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji) i dwuinstancyjnosci postepowania
(art. 78)”%.

Praktyka orzecznicza wskazuje na istnienie problemu pozbawienia
biernego prawa wyborczego ze wzgledu na ubezwtasnowolnienie w wy-
borach do Parlamentu Europejskiego, ktére powinny byé powszechne?®
i zgodne z zasada niedyskryminacji przewidziang w prawie unijnym.
Precedensowa na polskim gruncie sprawa w tym zakresie zostata roz-
strzygnieta w 2019 r. przez Sad Rejonowy w Nowym Saczu?’, ktory
wydal postanowienie o dopisaniu osoby ubezwlasnowolnionej cz¢scio-
wo do rejestru wyborcow. W uzasadnieniu podniesiono czas uchwalenia
Konstytucji RP oraz odnoszenie sie regulacji konstytucyjnych do zasad
sprawowania wladzy wylacznie na terytorium RP jako powody uniemoz-
liwiajace objecie uregulowaniami konstytucyjnymi wyboréw do Parla-
mentu Europejskiego?®. Ta regulacja zapisana w Kodeksie wyborczym jest
sprzeczna z przepisami Traktatow, a zatem zgodnie z zasadami skutku
bezposredniego i prymatu prawa unijnego nie moze by¢ zastosowana.
Sad zauwazyt takze, iz prawa wyborcze w wyborach do Parlamentu Euro-
pejskiego sa nierozerwalnie zwigzane z instytucja obywatelstwa unijnego,
wynikajacg wprost z prawa pierwotnego Unii Europejskiej. Powyzsza
sprawa dotyczyla mozliwosci realizacji w wyborach do Parlamentu Eu-
ropejskiego czynnego prawa wyborczego, lecz wnioskowanie dotyczace
prawa wybieralno$ci mozna oprzeé na tych samych argumentach. Podob-
nie wypowiedzial si¢ takze niemiecki Federalny Trybunat Konstytucyj-
ny?’, a calej puli przekonujacych argumentéw w tym duchu dostarczyt

24 B. Nalezinski [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I..., komentarz
do art. 62, pkt IV B 6.

25 Wyrok TK z 10.11.1998 r., K 39/97, pkt IV 2.10.

26 Akt dotyczacy wyboréw czlonkéw Parlamentu Europejskiego w powszech-
nych wyborach bezpo$rednich zalaczony do decyzji Rady z 20.09.1976 r. (Dz.U. UE
2 8.10.1976 r., L 278 z pdzn. zm.).

27 Postanowienie Sadu Rejonowego w Nowym Saczu z 19.04.2019 r., I Ns 376/19,
LEX nr 2675196.

28 Zob. wyrok TK z 31.05.2004 r., K 15/04, LEX nr 113005, pket III 2.

2 Wyrok Federalnego TK RFN z 15.04.2019 r., 2 BvQ 22/19, ECLI:DE:BVerfG:-
2019:qs20190415.2bvq002219.
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M. Szwed, opierajac si¢ na wyktadni Karty Praw Podstawowych Unii
Europejskiej°.

Co wiecej, ETPC w wyroku Kiss przeciwko Wegrom?! uznal, ze auto-
matyczne pozbawianie praw wyborczych osoby cze$ciowo ubezwlasnowol-
nionej (objetej kuratelg) narusza art. 3 Protokotu nr 1 do EKPC.

Ze statystyk Ministerstwa Sprawiedliwosci wynika, ze rocznie wnios-
kéw o ubezwlasnowolnienie sktadanych jest okoto 15 tysiecy (z roku na rok
liczba ta wzrasta), z czego sady orzekaja o ubezwlasnowolnieniu w przy-
padku okoto 2/3 spraw??. Wedtug danych Rzecznika Praw Obywatelskich
z poczatku 2019 r. obecnie w Polsce ubezwlasnowolnionych jest okoto
90 tysigcy osob, a liczba ta rowniez rosnie®. Nie jest to zbyt znaczace w po-
rownaniu do ogdlnej liczby oséb posiadajacych prawa wyborcze (okoto
30 milionéw w przypadku czynnego prawa wyborczego), jednak nie spo-
s6b nie dostrzec, iz jest to Srodek majacy wplyw na ksztaltowanie grupy
uprawnionych, zwlaszcza ze wiekszo§¢ ubezwlasnowolniefi dotyczy os6b
starszych.

4. Analogicznie do wplywu ubezwlasnowolnienia na bierne prawo wyborcze
uregulowane zostalo pozbawienie praw publicznych. Pojecie to takze jest
pojeciem zastanym, ktére powinno by¢ interpretowane w podobny sposob
jak konstytucyjne ubezwlasnowolnienie’*. ,,Granica takiej interpretacji jest
jednak sprzeczno$é ustalonego znaczenia analizowanych pojeé z zatozo-
nymi przez ustrojodawce celami instytucji przewidzianej w art. 62 ust. 2,
jak réwniez z ogélnymi zasadami samej ustawy zasadniczej (np. zasada
powszechnosci wyboréw, zasada demokracji i zwierzchnictwa Narodu)”33.
Podejscie to jest powszechnie akceptowane.

W obecnym stanie prawnym pozbawienie praw publicznych jest srod-
kiem karnym przewidzianym w Kodeksie karnym oraz w Kodeksie karnym
skarbowym?*¢. Szczegélowe omowienie regulacji dotyczacych tej instytucji
prawa karnego wykracza poza ramy niniejszego opracowania. Zauwazy¢
jedynie nalezy, ze ustawy przewiduja restrykcyjne warunki, ktére muszg by¢

30 Zob. M. Szwed, Pozbawienie czynnego prawa wyborczego 0séb ubezwlasnowol-
nionych w wyborach do Parlamentu Europejskiego w swietle Karty Praw Podstawowych
UE, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2018, nr 12.

31 Wyrok ETPC z 20.05.2010 r., nr skargi: 38832/06, Kiss p. Wegrom, HUDOC.

32 https://isws.ms.gov.pl/pl/baza-statystyczna/opracowania-wieloletnie/ (dostep:
17.02.2020 r.).

33 https://www.rpo.gov.pl/pl/content/RPO-do-trybunalu-ubezwlasnowolnienie-
calkowite-niekonstytucyjne (dostep: 17.02.2020 r.).

34 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja...,
komentarz do art. 62, pkt 9.

35 B. Nalezifiski [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I..., komentarz
do art. 62, pkt IV BS.

36 Ustawa z 10.09.1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz.U. z 2020 r. poz. 19).
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kumulatywnie spelnione, aby sad mogt ten srodek natozy¢. Sprawia to, ze
nie moze by¢ on ani arbitralnie, ani zbyt czesto stosowany.

Fakultatywno$¢ orzekania pozbawienia praw publicznych doprowadzita
do stwierdzenia przez SN, ze ,,niezbedne jest [...] kazdorazowe wykazanie
w motywach racji przemawiajacych za jego zastosowaniem™’. Oznacza
to, ze ,fakultatywno$¢ srodka karnego w postaci pozbawienia praw pu-
blicznych stawia zatem na porzadku dziennym przed sadem orzekajacym
w sprawie wymodg uwzglednienia takze nastepstw publicznoprawnych po-
dejmowanego orzeczenia”?®.

Konstrukcja ta pozwala sadowi na dokonanie oceny kazdego przypadku
i stwierdzenie, czy tak drastyczny $rodek (poza utrata praw wyborczych
pozbawienie praw publicznych obejmuje takze szereg innych dolegliwosci)
jest w danej sytuacji potrzebny. Pozbawienie praw publicznych przez sady
stosowane jest jednak niezwykle rzadko (np. w 2010 r. zostato orzeczone
jedynie w stosunku do 15 0s6b*°), dlatego tez mozna mieé watpliwosci, czy
ocena takich nastepstw w kazdej sprawie rzeczywiscie nastepuje. Z tego po-
wodu postuluje si¢ zmiany w prawie, aby nalozy¢ obowigzek orzekania tego
Srodka karnego w przypadku skazania za konkretne przestepstwa*’. Mimo
braku widocznego wptywu na og6t oséb uprawnionych, pozbawienie praw
publicznych (wraz z oméwionym ponizej pozbawieniem praw wyborczych)
»Nnabierajg donioslego znaczenia dla praktycznej realizacji podmiotowych
praw wyborczych”*!.

Pozbawienie praw publicznych jako $rodek karny nie obejmuje wybo-
réw do Parlamentu Europejskiego. Utrata prawa wybierania i wybieralnosci
w tych wyborach w wyniku orzeczenia tego $rodka nast¢puje jednak na
podstawie przepiséw Kodeksu wyborczego, ktéry pozbawia praw wybor-
czych osoby pozbawione praw publicznych*2.

Pozbawienie praw wyborczych uregulowane zostalo w Konstytucji RP,
Kodeks wyborczy powtarza za$ konstytucyjna regulacje. W obecnym sta-
nie prawnym pozbawienie praw wyborczych jest wylacznie karg mozliwa
do orzeczenia przez Trybunat Stanu. Nie ma jednak formalnego zakazu,

37 Wyrok SN z 19.06.2001 r., I KKN 74/99, LEX nr 51453.

38 B. Nalezifiski [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I..., komentarz
do art. 62, pkt IV B 8.

3 R. Zych, T. Kowalczyk, Pozbawienie praw publicznych jako srodek karny w aspek-
cie realizacji praw wyborczych, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 2, s. 114.

40 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja...,
komentarz do art. 62, pkt 11.

4 R. Zych, T. Kowalczyk, Pozbawienie praw...,s. 121.

42 R. Stefanski (red.) [w:] Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2019, komentarz
do art. 40, pkt 60; D. Szeleszczuk [w:] A. Grzeskowiak, K. Wiak (red.), Kodeks karny.
Komentarz, Warszawa 2019, komentarz do art. 40, pkt IT 3.
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by ustawodawca przewidzial utrate samych tylko praw wyborczych w inny
sposob, o ile bedzie to miato nastepowaé w drodze prawomocnego orze-
czenia sgdowego™’.

Trybunat Stanu moze orzec pozbawienie praw wyborczych, gdy jedna
z 0s0b wymienionych w ustawie w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem
lub w zakresie swojego urzedowania naruszy Konstytucje lub ustawe i nie
bedzie to wypelnialo znamion przestepstwa lub przestepstwa skarbowego.
Karg t¢ orzec mozna samodzielnie lub tacznie z innymi karami dopuszczal-
nymi przez ustawe o Trybunale Stanu**. Kara ta ma na celu wyeliminowanie
z zycia publicznego osoby, ktéra naruszyta konstytucyjng zasade legalizmu
w zwigzku z pelniong funkcja pochodzaca z wyboru®. Regulacje ustawo-
we w tym zakresie majg chronié spoteczefistwo przed ponownym niewla-
Sciwym dzialaniem oséb, ktére reprezentujg nardéd. Zwraca sie uwagg, iz
»pozbawienie praw wyborczych jest bardziej Srodkiem oddzialywania na
postawy adresatéw norm niz odplaty za popelniony czyn”*. Wskazuje sie
jednoczes$nie na surowo$¢ takiej kary, gdyz godzi ona w cze$é skazanego
i wyraza w stosunku do niego nieufno$¢ wiadz publicznych®’.

Jako ze Trybunal Stanu w polskich realiach polityczno-spotecznych nie
odgrywa doniostej roli, orzeczenie pozbawienia biernego prawa wyborcze-
go w historii miato miejsce 3 razy®, co jest liczba niezauwazalng w kontek-
Scie wszystkich 0s6b posiadajacych prawa wyborcze.

Podsumowujac ostatnie dwa zagadnienia, nalezy przytoczy¢ stanowis-
ko TK, ktory wskazuje, iz ,,Konstytucja nie okresla [...] materialnych prze-
stanek wydania orzeczenia pozbawiajacego obywatela praw publicznych lub
wyborczych. Ustawodawca nie ma jednak pelnej swobody w tym zakresie.
Ustawa okreslajaca, w jakich sytuacjach sad moze pozbawi¢ obywatela praw
wyborczych lub publicznych musi spetnia¢ warunki wymienione w art. 31

ust. 3 Konstytucji”®.

43 B. Nalezifiski [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I..., komentarz
do art. 62, pkt IV B9.

4 Ustawa z 26.03.1982 r. o Trybunale Stanu (Dz.U. z 2019 r. poz. 2122).

4 7. Gromek, Odpowiedzialnosé konstytucyjna w swietle zasady okreslonosci prze-
piséw represyjnych, ,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 2, s. 27.

46 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja...,
komentarz do art. 62, pkt 12.

47 Zob. ]. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego I1I Rzeczypospolitej,
Lublin 1998, s. 70, za: W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.),
Konstytucja..., komentarz do art. 62, pkt 12.

4 Zob. S. Gebethner, Wybory do Sejmu i do Senatu. Komentarz do ustawy z 12 IV
2001 - Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Warszawa 2001, s. 6, za: W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki,
M. Zubik (red.), Konstytucja..., komentarz do art. 62, pkt 12.

4 Wyrok TK z 10.11.1998 r., K 39/97, pkt IV 2.10.
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Artykut 99 ust. 3 Konstytucji RP stanowi, ze wybrang do Sejmu lub Senatu
nie moze by¢ osoba skazana prawomocnym wyrokiem na kare pozbawienia
wolnosci za przestepstwo umyslne $cigane z oskarzenia publicznego (s3 to
pojecia zastane, a ich rozumienie pokrywa si¢ z ich rozumieniem karnistycz-
nym®®), za$ art. 127 Konstytucji RP wskazuje, ze kandydat na Prezydenta
musi mie¢ pelni¢ praw wyborczych do Sejmu — nie tylko czynne, ale takze
bierne prawo wyborcze’!. Regulacje te s3 uszczegétowione w Kodeksie wy-
borczym, ktory w art. 11 § 2 pkt 1 méwi, ze prawa wybieralnosci nie ma
osoba skazana prawomocnym wyrokiem na kare¢ pozbawienia wolnosci za
przestepstwo umyslne Scigane z oskarzenia publicznego oraz za umyslne
przestepstwo skarbowe, a w przypadku wyboréw na wojta, burmistrza lub
prezydenta miasta niewymagana jest przestanka kary pozbawienia wolnosci.
»1ej normy ustawowej nie nalezy jednak postrzegaé jako niedozwolonego
ograniczenia praw i wolnoSci nieprzewidzianych przez samg Konstytucje,
gdyz konstytucyjne pojecie przestepstwa zawarte w art. 42 ustawy zasadni-
czej obejmuje takze przestepstwa skarbowe (W. Wrobel, Opinia w sprawie
projektow nowelizacji, s. 190; D. Dudek, Autorytet Prezydenta, s. 35)”%2.
Interpretacja pojecia osoby skazanej uzytego w art. 99 ust. 3 Konsty-
tucji RP ma znaczenie dla obj¢cia zakresem tego przepisu osob, ktorych
skazanie uleglo zatarciu. Istnialy poglady, ze ,zatarcie skazania nie zmie-
nia [...] faktu, ze dana osoba dopuscita sie razacego przekroczenia prawa.
Odczytujgc zamiar ustrojodawcy, chodzilo [...] o dozywotnie usunigcie
z parlamentu 0s6b o kryminalnej przeszto$ci”*3. Podczas prac konstytucyj-
nych>* przewazato jednak stanowisko obecnie podtrzymywane przez wigk-
szo§¢ doktryny®, iz zatarcie skazania niejako przywraca prawa wyborcze.
Traktowanie danej osoby jako nieskazanej w pozostatych dziedzinach zycia
sprawia, ze dalsze pozbawianie jej praw wyborczych jest nieuzasadnione.
Ksztalt wspomnianych regulacji ma wyeliminowaé kandydatéw, kto-
rzy mieli w niedalekiej przesztosci powazniejszy konflikt z prawem, a tym
samym nie majg nieskazitelnego charakteru i nie zasluguja na zaufanie
spolfeczne. Jednoczes$nie ucierpialby na tym autorytet wladzy sagdowniczej,
gdyby spoteczenistwo w wyborach opowiedzialo si¢ po stronie osoby ska-

30 B. Nalezinski [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II..., komentarz
do art. 99, pkt V A3.

St Wyrok TK z 10.11.1998 r., K 39/97, pkt IV 2.10.

52 B. Szczurowski [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP..., komentarz do
art. 127, pke VII D3.

33 P. Kociubifski, Niegodnos¢ wyborcza a niektdre instytucje prawa karnego i kon-
stytucyjnego, ,,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 1, s. 62.

5% A. Rakowska-Trela, Niegodnos¢ wyborcza: instytucja potrzebna czy niepotrzebne
ograniczenie praw wyborczych, Torufi 2019, s. 38—40.

35 B. Nalezifiski [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II..., komentarz
do art. 99, pkt VB 2.
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zanej*® — niejako podwazajac racje stojace za prawomocnym orzeczeniem
sadu. Co wigcej, moralnie niewtasciwe byloby powierzenie reprezentowa-
nia spoleczenistwa osobie, ktéra umyslnie popetnila przestepstwo.

W doktrynie pojawiajg sie glosy o niewlasciwym funkcjonowaniu wy-
mogu niekaralnosci w kontekscie biernego prawa wyborczego®’. Wydaje
si¢ jednak, ze stuszny wniosek wysnuwa S. Plazek, piszac, ze ,,droga wyeli-
minowania tych patologii wiedzie nie poprzez zmiany prawa wyborczego,
ale poprzez napraw¢ funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci oraz wy-
chowanie spoteczefistwa™®.

Omowiona przestanka prowadzi do utraty samego tylko biernego pra-
wa wyborczego, co diametralnie réznicuje liczbe oséb posiadajacych prawo
wybierania i prawo wybieralnosci.

Kodeks wyborczy w art. 11 § 2 pkt 2 stanowi, ze nie ma prawa wybieralno-
$ci osoba, wobec ktérej wydano prawomocne orzeczenie sagdu stwierdzajace
utrate prawa wybieralnosci, o ktérym to orzeczeniu jest mowa w art. 21a
ust. 2a tzw. ustawy lustracyjnej*’. Zgodnie z nig w przypadku wydania przez
sad orzeczenia stwierdzajacego fakt ztozenia nieprawdziwego o$wiadczenia
lustracyjnego, jednoczesnie obligatoryjnie orzeka si¢ utrate prawa wybie-
ralno$ci w wyborach do Sejmu, Senatu i Parlamentu Europejskiego oraz
w wyborach samorzadowych na okres od 3 do 10 lat. Jednoczesnie art. 21g
ustawy lustracyjnej stanowi, iz takie orzeczenie sgdu powoduje takze utrate
prawa wybieralnosci w wyborach na Prezydenta RP na okres 10 lat.

Ten spos6b utraty biernego prawa wyborczego nie jest umocowany
w Konstytucji RP. Jak wcze$niej stwierdzono, niedopuszczalne jest two-
rzenie nowych cenzuséw wyborczych na poziomie ustawowym. Istnieje
w zwigzku z tym twierdzenie, ze ,,przyjmujac konsekwentnie poglad o kon-
stytucyjnej randze unormowan dotyczacych (generalnych i indywidualnych)
ograniczen oraz wylaczen prawa wybieralnosci, nalezatoby dojs¢ do kon-
kluzji o niekonstytucyjnosci tego przepisu ustawy lustracyjnej”®’. Innymi

¢ A. Lawniczak [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Hacz-
kowska, LexisNexis 2014, komentarz do art. 99, pkt 5.

57 S. Plazek, Potrzeba czy dyskryminacja? Cenzusy wyborcze i ograniczenia w moz-
liwosci korzystania z biernego prawa wyborczego przepisami ustanawiajgcymi zakazy
lgczenia niektSrych funkcji i stanowisk w sferze publicznej oraz przepisami antykorupcyj-
nymi [w:] M. Maczyfiski (red.), Praktyka realizacji biernego prawa wyborczego w Polsce.
Zrédla regulacji, wykladnia przepiséw prawa i efekty ich stosowania w swietle ustawy
Kodeks wyborczy, Warszawa 2015, s. 183-191.

3% Tamze, s. 191.

9 Ustawa z 18.10.2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach organéw bez-
pieczefistwa pafistwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentéw (Dz.U. z 2020 r.
poz. 306 z p6zn. zm.).

60 B. Nalezifiski [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II..., komentarz
do art. 99, pkt V C2.



118 Krzysztof Slaski

stowy, ,,pozbawienie prawa wybieralnosci wskutek wydania orzeczenia na
podstawie art. 21a ust. 2a ustawy lustracyjnej w wyborach do Sejmu, Sena-
tu i wyborach Prezydenta RP wymagalo zmiany odpowiednich przepiséw
Konstytucji”®!.

Wydaje si¢ jednak, ze regulacja ta nie moze by¢ rozumiana Scisle jako
cenzus wyborczy. Ograniczenie to dotyczy konkretnej jednostki w specyficz-
nej sytuacji, musi by¢ takze kazdorazowo stwierdzone przez sad. Dopusz-
cza si¢ za$ tworzenie w ustawach takich ograniczen, ktére majg charakter
indywidualny.

Na ten sposob utraty prawa wyborczego mozna by sprobowacé spojrzeé
przez pryzmat art. 62 ust. 2 Konstytucji RP. Jezeli przyjmiemy, ze art. 21a
ust. 2a ustawy lustracyjnej urzeczywistnia przestanke pozbawienia praw wy-
borczych, to ograniczenie to miesci sie w tekscie Konstytucji RP, spetniajac
warunek prawomocnego orzeczenia sgdowego. Rozwazy¢ wtedy jednak na-
lezatoby takga interpretacje, ktora prowadzitaby przy zastosowaniu art. 21a
ust. 2a ustawy lustracyjnej do utraty takze czynnego prawa wyborczego na
mocy art. 62 ust. 2 Konstytucji RR. W kontekscie wyroku TK podkreSlaja-
cego, ze ,symetryczno$¢ czynnego i biernego prawa wyborczego jest (...)
zalezno$cig dziatajaca tylko jednokierunkowo”®?, wyktadnia taka wydaje
sie jednak watpliwa.

Kodeks wyborczy w art. 11 § 3 stanowi, iz biernego prawa wyborczego nie
ma obywatel Unii Europejskiej niebedacy obywatelem polskim, kt6ry zostat
pozbawiony prawa wybieralno$ci w panstwie czlonkowskim Unii Europej-
skiej, ktorego jest obywatelem. Zakres stosowania tego przepisu obejmuje
tylko te wybory, w ktorych obywatele innego pafistwa niz Polska maja to
prawo — to jest wybory do Parlamentu Europejskiego oraz wybory lokal-
ne na szczeblu podstawowym — do rady gminy lub rady miasta (pafstwa
cztonkowskie Unii mogg ograniczy¢ to prawo w wyborach organu wyko-
nawczego wylacznie dla wlasnych obywateli, co Polska uczynita). Czynne
i bierne prawo wyborcze w wyborach do Parlamentu Europejskiego oraz
w wyborach lokalnych szczebla podstawowego zostalo zagwarantowane
w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej oraz w Karcie Praw Pod-
stawowych. Zgodnie zatem z zasadg pierwszefistwa prawa unijnego wy-
wodzong z orzecznictwa TSUE regulacje te nie moga zostaé zniesione lub
diametralnie zmienione prawem krajowym.

Przestanka z art. 11 § 3 Kodeksu wyborczego ma na celu odebranie
w Polsce praw wyborczych tym obywatelom Unii Europejskiej, ktérych
wlasne pafistwa pozbawily tych praw, niezaleznie od mozliwosci pozba-

1 A. Kisielewicz, J. Zbieranek [w:] K. Czaplicki i in., Kodeks wyborczy. Komentarz,
Warszawa 2018, komentarz do art. 11. Bierne prawo wyborcze, pkt 3.
2 Wyrok TK z 24.11.2008 r., K 66/07, pkt IV 6.1.
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wienia owych cudzoziemcoéw praw wyborczych w Polsce na takich samych
zasadach jak obywateli Polski.

Trybunal Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej orzekt, ze okreslenie 0sob,
ktérym przystuguje prawo glosowania i kandydowania do Parlamentu Eu-
ropejskiego, nalezy do kompetencji kazdego panstwa cztonkowskiego, pod
warunkiem, ze nie narusza ono prawa unijnego i zasady réwnego trakto-
wania wynikajacej z Traktatoéw®. Przepis ten silnie wiaze sie z zasadg lojal-
nej wspolpracy wynikajgcg z Traktatu o Unii Europejskiej, zgodnie z ktéra
panstwa czlonkowskie powinny wzajemnie respektowaé i wspieraé swoje
dziatania. Zalozy¢ zatem nalezy, ze — z racji gwarancji praw wyborczych
w Karcie Praw Podstawowych, ktéra ma pierwszenstwo przed wszystkimi
regulacjami krajowymi dotyczacymi praw podstawowych, takze tymi zapi-
sanymi w konstytucjach krajowych® — pozbawianie praw wyborczych w in-
nych panstwach cztonkowskich Unii spelnia wypracowane standardy i jest
zgodne z unijnym minimum ich ochrony. Konsekwencja tego jest mozliwos$¢
wprowadzenia do prawa krajowego takiej regulacji jak ta zawarta w art. 11
§ 3 Kodeksu wyborczego bez obaw pogwalcenia regulacji unijnych.

Kodeks wyborczy w art. 11 § 4 stanowi, ze nie ma prawa wybieralno-
$ci w wyborach wojta, burmistrza albo prezydenta w danej gminie osoba,
ktora zostata uprzednio dwukrotnie wybrana w niej na woéjta, burmistrza
albo prezydenta. Regulacja ta zostata wprowadzona nowelizacja z 2018 r.
i obejmuje czas ptynacy dopiero od jej wejscia w zycie. Jednoczesnie, wpro-
wadzajac ograniczenie liczby kadencji, ustawodawca zdecydowat sie na ich
wydtuzenie z 4 do § lat. Najwczesniej wiec na tej podstawie kto$ bedzie
mogt doznad ograniczen prawa wybieralno$ci w danej jednostce samorzadu
terytorialnego w 2028 r. W chwili obecnej jest to zatem przepis niemajacy
wplywu na liczbe uprawnionych oséb.

Powyzsza regulacja nie ma wyraznego umocowania w Konstytucji RP.
Nie nalezy jej jednak traktowac jako dodatkowego cenzusu wyborczego,
a najwyzej jako swoiste ograniczenie indywidualne. Dana osoba nie moze
realizowaé swojego prawa wybieralnosci wytacznie w wyborach na wojta,
burmistrza lub prezydenta miasta i to jedynie w konkretnej jednostce samo-
rzadu terytorialnego. Nie wywoluje to jednak skutkéw w stosunku do bier-
nego prawa wyborczego w innych gminach ani innym rodzaju wyborow.
Nie mozna wiec w tym przypadku moéwié o literalnie rozumianej utracie
prawa wybieralnosci, aczkolwiek jest to regulacja znaczaca z perspektywy
mozliwosci realizacji prawa podmiotowego jednostki.

¢ Wyrok TSUE w sprawie C-300/04, M.G. Eman i O.B. Sevinger p. College van
burgemeester en wethouders van Den Haag z 12.09.2006 r., LEX nr 2269135.

* Wyrok TSUE w sprawie C-399/11, Stefano Melloni p. Ministerio Fiscal
2 26.02.2013 r., LEX nr 1276266 i przywolane tam orzecznictwo.
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Catkowite pozbawienie mozliwo$ci kandydowania w konkretnym ro-
dzaju wyboréw po uplywie okreslonej liczby kadencji funkcjonuje w pol-
skim systemie prawnym od dawna. Artykut 127 ust. 2 Konstytucji RP
przewiduje mozliwo$¢ wylgcznie jednokrotnego ponownego wyboru danej
osoby na urzad Prezydenta RP. Wprowadzenie podobnego uregulowania
w Kodeksie wyborczym w stosunku do wéjta, burmistrza lub prezydenta
miasta w danej gminie wywolalto jednak w opinii publicznej poruszenie,
mimo ze uzasadniano to rozbiciem ,lokalnych uktadéw” czy dynamizacja
zycia spotecznodci lokalnych®s.

Jest to specyficzne rozwigzanie prawne, ktore znaczaco ogranicza moz-
liwos¢ realizacji biernego prawa wyborczego przez jednostke. Co wigcej,
rozwigzanie to nie ma zwigzku z wydaniem orzeczenia przez organ wla-
dzy sadowniczej — nastepuje ex lege. Zagadnienie to ma swoja specyfike
w poréwnaniu do regulacji powyzej oméwionych, zwlaszcza w kontekscie
potrzeby istnienia standardu gwarangji konstytucyjnych praw podmioto-
wych. Niemniej jednak w innych panstwach cztonkowskich Unii Europej-
skiej podobne rozwigzania rowniez funkcjonuja®®, zatem Polska na arenie
miedzynarodowej niczym w tej kwestii si¢ nie wyrdznia.

Utrata biernego prawa wyborczego — w zdecydowanej wickszosci przy-
padkéw — moze nastgpi¢ wylacznie w wyniku orzeczenia sgdowego. Wia-
dza sagdownicza ma zatem znaczacy wplyw na ksztattowanie tej grupy
obywateli, ktéra otrzymuje szanse¢ petnienia funkcji wladzy ustawodaw-
czej i wykonawczej. Wpisuje sie¢ to w zasade podziatu i rownowazenia
si¢ wladz, wynikajacg z art. 10 Konstytucji RP. Jednocze$nie podkreslona
zostaje funkcja petniona przez sady przy gwarantowaniu przestrzegania
konstytucyjnych praw i wolnosci jednostek. Wniosek ten jest wzmocniony
dodatkowo przez uznanie prawa wybieralnosci za konstytucyjne prawo
podmiotowe. Konsekwencja tego jest zakaz zamykania drogi sagdowej
w jego zakresie®’, co spaja niejako ochrone biernego prawa wyborczego
z wladzg sgdownicza.

Ksztalt regulacji dotyczacych biernego prawa wyborczego wplywa na
zaufanie obywateli do panstwa, ma za zadanie zapewnié¢ odpowiedni po-
ziom zycia publicznego, ale tez moralnie warto$ciowaé postepowanie jed-
nostek. W tym kontekscie prawo wybieralnosci jawi si¢ jako uprawnienie
dla tych, kt6rzy — zachowujac petna Swiadomos¢ — postepuja jak modelowy

65 A. Rakowska-Trela [w:] A. Rakowska-Trela, K. Sktadowski, Kodeks wyborczy. Ko-
mentarz do zmian 2018, Warszawa 2018, komentarz do art. 11, pkt 2; M. Augustyniak
[w:] M. Augustyniak, L. Bielecki, P Ruczkowski, Wybory samorzgdowe. Komentarz, War-
szawa 2018, komentarz do art. 10 i 11, pkt 4.

¢ B. Banaszak (red.) [w:] Kodeks wyborczy. Komentarz, aktualizacja J. Michalska,
Warszawa 2018, komentarz do art. 11, nb 12.

7 Wyrok TK z 18.07.2012 r., K 14/12, pkt 11 4.4.1-4.4.2.
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»dobry obywatel”. Nie jest to w kazdym razie przywilej dla nielicznych,
wszak zgodnie z art. 4 Konstytucji RP wladza zwierzchnia nalezy do naro-
du - czyli wszystkich obywateli. Wtadze te w modelu przedstawicielskim
sprawowac jednak moga ci, ktérzy na to zastuguja wedlug obowiazuja-
cych przepisow. Kryteria utraty biernego prawa wyborczego sa w polskim
prawie szczegdlowo wskazane. Ich funkcjg jest takze ochrona porzadku
publicznego przed niewlasciwg ingerencja ,,od wewnatrz”, ze strony os6b
sprawujacych wiladze.
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Abstract
The Loss of Passive Voting Rights

The article is a synthetic analysis of the loss of passive voting rights existing in Polish
law. The author discusses its content and character and draws attention to the admis-
sibility of its limitation. He reviews all possibilities of the loss of passive voting rights
e.g. the incapacitation or deprivation of civil rights. The author presents the most
important constitutional aspects of adequate regulations and highlights legal doubts
connected with particular issues.

Keywords: electoral law, elections, passive voting rights, the loss of passive voting
rights, deprivation of electoral rights, deprivation of the passive voting rights
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Ograniczenie praw wyborczych
wieloletnich emigrantow

Niniejszy artykul zostal po§wiecony zagadnieniu ustanowienia cenzusu
domicylu w odbywajacych sie w Polsce wyborach na poziomie ogdlno-
krajowym. Rozwazania nad celowos$cia ograniczenia praw wyborczych
polskich obywateli przebywajacych na emigracji nalezy poprzedzi¢ anali-
z3, czy takie obostrzenie mogtoby zostaé wprowadzone zgodnie z obowia-
zujaca Konstytucja, w szczegdlnosci, czy nie narusza ono tresci czynnego
prawa wyborczego oraz powigzanych z nim zasad ustrojowych, takich
jak: suwerenno$¢ narodu (art. 4 Konstytucji RP), rownos¢é (art. 32 Kon-
stytucji RP) i powszechno$¢ prawa wyborczego (art. 96 ust. 2, art. 97
ust. 2, art. 127 ust. 1, art. 169 ust. 2 Konstytucji RP)!. Pomocne przy tym
jest odwolanie si¢ do rozwigzan ustrojowych tych panstw europejskich
jako zblizonych pod wzgledem tradycji i kultury prawnej do polskiego
systemu prawnego, ktore zdecydowaly sie na wprowadzenie ograniczen
w prawie wyborczym w stosunku do obywateli nieprzebywajacych stale
na terenie kraju.

Standardem w wiekszosci wspolczesnych panstw demokratycznych jest
zagwarantowanie mozliwie najszerszego uczestnictwa obywateli w spra-
wowaniu wladzy w kraju — poprzez wyboér przedstawicieli do organéw
przedstawicielskich lub bezposrednio za pomocg instytucji referendum.
W Polsce materie te reguluje przede wszystkim art. 62 ust. 1 Konstytu-
cji RP zapewniajacy oba te uprawnienia w stosunku do wszystkich polskich
obywateli, kt6rzy najp6zniej w dniu wyboréw ukonczyli 18. rok zycia.
Jedyne ograniczenia wymienione w kolejnym ustepie tego artykutu doty-
cza przypadkéw ubezwlasnowolnienia, odebrania praw publicznych lub
wyborczych stwierdzonych prawomocnym wyrokiem sadu.

1 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, Warszawa 2016, komentarz do art. 62,s. 515.
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W niektorych panstwach, co dotyczy takze panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej, stosowane sg jednak w tym wzgledzie ograniczenia polegajace
na pozbawieniu obywateli czynnego prawa wyborczego, o ile nie zamiesz-
kuja oni lub nie posiadajg miejsca statlego pobytu na terytorium kraju. Jest
to warunek (cenzus) domicylu. W polskim porzadku prawnym cenzus ten
obowigzuje w wyborach na poziomie lokalnym. Uzasadnieniem dla jego
wprowadzenia nie jest przy tym koniecznos¢ realizacji suwerennych praw
narodu, ale zawezenie korpusu wyborczego wylacznie do wspélnoty sa-
morzadowej, a wigc ogblu mieszkanicéw okreslonej jednostki zasadnicze-
go podzialu terytorialnego panstwa?. Wiele kontrowersji budzi natomiast
wprowadzenie warunku domicylu na poziomie wyboréw ogdélnokrajowych,
kwestionowana jest tez niekiedy zgodnos¢ takiego obostrzenia z obowigzu-
jaca ustawa zasadnicza®. Przytaczane s zarazem pewne argumenty, ktore
przemawiaja za zasadnoScia tego typu ograniczen.

Pierwszym z argumentéw wysuwanym przez zwolennikow ograniczenia
czynnego prawa wyborczego wobec wieloletnich emigrantéw jest niedosta-
tecznie silne poczucie wi¢zi miedzy takimi obywatelami a krajem oraz staba
znajomos$¢ panujacych w nim realiéw. Zgodnie z art. 34 ust. 1 Konstytu-
¢ji RP podstawowg zasada nabycia polskiego obywatelstwa jest urodzenie
z rodzicéw bedacymi obywatelami polskimi, tj. zasada krwi (ius sanguinis).
Ustawa z 2.04.2009 r. o obywatelstwie polskim* dodatkowo precyzuje ten
wymog, stanowiac, ze do uzyskania statusu obywatela wystarczajace jest
posiadanie tylko jednego rodzica z polskim obywatelstwem®. Natomiast
jedyna mozliwoscig utraty polskiego obywatelstwa jest zrzeczenie sie go
(art. 34 ust. 2 Konstytucji RP). Nalezy zatem zauwazy¢, iz formalnie status
obywatela Rzeczypospolitej, a zatem pelnie uprawnien politycznych, moze
mie¢ osoba o znikomej lub bardzo zdezaktualizowanej wiedzy na temat
panujacej w kraju sytuacji politycznej, gospodarczej czy spolecznej®.

2 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja...,
komentarz do art. 62,s. 5291 534.

3 Zob. B. Nalezifiski [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komen-
tarz do art. 1-86, Warszawa 2016, komentarz do art. 62, s. 1438. Zob. tez W. Sokolewicz,
K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja..., komentarz do art. 62,
s. 533, 537, gdzie zapewnienie mozliwosci glosowania obywateli, niezaleznie od miejsca
pobytu, uznano za konstytucyjny obowigzek panstwa. Co istotne, autorzy dopuszczajg
przy tym wprowadzenie dalszych ograniczeii prawa wyborczego niz wymienione w art. 62
Konstytucji RP, jesli wynikatyby one z innych przepiséw konstytucyjnych.

4 Dz.U. 2 2020 r. poz. 347.

5 K. Kubuyj [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Tom II. Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, komentarz
do art. 34, s. 873-874.

¢ Szerzej zob. K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym: zagadnienia
teorii i praktyki, 1.6dz 2000, s. 121.
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Kontrowersje wzbudza tez zdolno$¢ realnego wplywu na sytuacje poli-
tyczng kraju przez te grupg obywateli, ktéra w bardzo ograniczonym stopniu
lub wecale nie ponosi konsekwencji swoich wyboréw”. Ponadto organizacja
wyboréw poza granicami kraju stanowi dla pafistwa duzy wysilek natury
administracyjnej, zwigzany ze sprawng organizacja lokali wyborczych za
granica oraz zapewnieniem odpowiedniego standardu bezpieczenistwa, co
generuje koszty, w opinii niekt6érych nieproporcjonalne w stosunku do zni-
komego odsetka Polakéw uprawnionych do uczestnictwa w wyborach na
obczyznie®. Wreszcie mozna zauwazy¢, ze cho¢ polskie prawo nie przewi-
duje innej formy gtosowania za granicg niz poprzez osobiste oddanie glosu
w jednym ze specjalnie utworzonych lokali wyborczych’, wszelkie znane
i wykorzystywane w innych pafistwach formy glosowania na odleglos¢ —
przez pelnomocnika, korespondencyjnie lub elektronicznie — wigza si¢ ze
zwigkszonym ryzykiem potencjalnych btedéw czy oszustw.

Artykut 62 ust. 1 Konstytucji RP formutuje dwa absolutnie podstawowe
uprawnienia polityczne polskich obywateli stanowigce urzeczywistnienie
znacznie szerzej rozumianej kompetencji catego narodu — suwerena — do
sprawowania wladzy zwierzchniej w panstwie (art. 4 ust. 1 Konstytucji RP).
Mowa tu o ogbélnym prawie wybierania przedstawicieli do organéw wia-
dzy — postéw, senatorow, Prezydenta RP oraz przedstawicieli do organéw
samorzadu terytorialnego, a takze do osobistego uczestnictwa w referen-
dum, tak dlugo, jak uprawnienia te nie zostang ograniczone okres§lonymi
w art. 62 ust. 2 Konstytucji RP przestankami o charakterze negatywnym.
Pojeciem narodu jako wspdlnoty wszystkich obywateli Konstytucja RP
postuguje sie w art. 4 w sensie politycznym. Wynika to z literalnego brzmie-
nia Preambuly do Konstytugji: ,,my Nar6d polski, wszyscy obywatele Rzecz-
pospolitej”'°. Ponadto nie ulega watpliwosci, ze Komisja Konstytucyjna
Zgromadzenia Narodowego w trakcie swoich prac rozumiata ogét oby-
wateli polskich jako dysponenta najwyzszej wladzy w panstwiell. Choé
niektorzy autorzy wyrazaja watpliwos$é, czy pojecie narodu nie powinno

7 E. Poptcheva, Disenfranchisement of EU citizens resident abroad. Situation in na-
tional and European elections in EU Member States, European Parliamentary Research
Service (EPRS), czerwiec 2015, s. 16.

8 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja..., ,
komentarz do art. 62, s. 537.

® Zob. art. 53a § 4 oraz art. 54 § 4 k.w., ktére wylaczaja mozliwos$é gtosowania kore-
spondencyjnego i gtosowania przez pelnomocnika w przypadku obwodéw do gtosowania
utworzonych za granica.

10 P Tuleja (red.) [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2019, komentarz do art. 4, s. 34-35.

11 Zob. przebieg dyskusji w trakcie prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Naro-
dowego przedstawiony przez M. Florczak-Wator [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytu-
cja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1,Warszawa 2016, komentarz do art. 4, s. 269.
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zostaé rozszerzone na wszystkich Polakéw w ujeciu etnicznym?2; teza ta
nie znalazla poparcia w orzecznictwie TK. W wyroku o sygn. akt K 15/04
TK wprost odwotal si¢ do rozwigzan Preambuty jako wyktadni art. 4 Kon-
stytucji®s.

Trzeba jednoczesnie podkreslié, ze pojecie narodu nie jest jednoznaczne
z pojeciem wyborcy — wérdd obywateli RP znajduja si¢ takie osoby, ktére nie
spetniajg wszystkich przestanek czynnego prawa wyborczego w mysl art. 62
Konstytugji RP, oraz takie, ktére mimo faktu posiadania petni praw wybor-
czych §wiadomie decydujg si¢ z nich nie korzystaé. Mozna wiec powiedzied,
ze cho¢ wtadza zwierzchnia przystuguje calemu narodowi w rozumieniu
ogo6lu obywateli, tylko cz¢$¢ z nich w rzeczywistoSci uczestniczy w procesie
jej sprawowania'®. Bezsprzecznym pozostaje jednak, ze wladza ta powinna
by¢ wykonywana w interesie wszystkich obywateli, takze tych, ktorzy w jej
bezposrednim tudziez poSrednim sprawowaniu nie uczestnicza'.

Ustaliwszy juz, komu przystuguje wtadza zwierzchnia w Polsce, uwage
nalezy po$wigci¢ formom sprawowania przez obywateli wladzy w panstwie:
posrednio, poprzez przedstawicieli, lub bezposrednio, uczestniczac w refe-
rendum (art. 4 ust. 2 Konstytucji RP). W polskim porzadku prawnym nie
ulega watpliwosci, ze instytucja referendum ma charakter wyjatkowy i uzu-
petniajacy, regule za$ w urzeczywistnianiu zasady suwerennoéci narodu sta-
nowi wybor jego przedstawicieli'® — postow i senatoréw, jak wynika z lite-
ralnego brzmienia Konstytucji RP (art. 104 ust. 1 i art. 108 Konstytucji RP).
Konstytucja nie wymienia bezposrednio innych przedstawicieli narodu, stad
pojawiajg sie watpliwosci, czy przymiot ten nalezy przyznaé réwniez innym
organom — przede wszystkim pochodzacemu z wyboréw powszechnych
Prezydentowi RP. Choé prezentowane sa stanowiska opowiadajace si¢ za
zaliczeniem glowy panstwa w sklad przedstawicieli narodu polskiego!’,
nalezy zgodnie z opinig wigkszos$ci doktryny przyjaé poglad przeciwny.
Jak trafnie wskazuje K. Dzialocha, Prezydent RP w odré6znieniu od organéw

12 Zob. K. Dziatocha [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 1, Warszawa 2016, komentarz do art. 4, s. 198-199.

13 Wyrok TK z 31.05.2004 r., K 15/04, OTK 2004, nr SA, poz. 47.

4 Zob. E. Poptawska, Zasada rzqgdéw przedstawicielskich oraz formy demokracji
bezposredniej [w:] W. Sokolewicz (red.), Konstytucja RP. Zasady podstawowe, Warszawa
1998, s. 126.

15 M. Florczak-Wator [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja..., komentarz do
art. 4,s. 272-273.

16 Wyrok TK z20.07.2011 r., K9/11, OTK 2011, nr 6A, poz. 61; zob. tez wyrok TK
227.05.2003 r., K 11/03, OTK 2003, nr SA, poz. 43.

7 Tak m.in. M. Pietrzak, Demokracja reprezentacyjna i bezposrednia w Konstytucji
RP [w:] M.T. Staszewski (red.), Referendum konstytucyjne w Polsce, Warszawa 1997,
s. 26; K. Wojtyczek [w:] P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 2014,
s. 368. Zob. takze wyrok TK z 26.05.1998 r., K 17/98, OTK 1998, nr 4, poz. 48, w kto-
rym TK uznal Prezydenta RP na réwni z postami i senatorami za przedstawiciela narodu.
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niewatpliwie przedstawicielskich, tj. Sejmu i Senatu, jest urzedem jednooso-
bowym. Ponadto cechuje si¢ zupetnie odmiennym charakterem kompetencji
oraz odpowiedzialnosci przed wyborcami'®. W dalszym ciggu jednak, jak
wszystkie wybieralne organy, wykonuje on wole zwierzchnig narodu®.

Wyborom do Sejmu, Senatu, na urzad Prezydenta RP i do organéw sta-
nowiacych samorzadu terytorialnego towarzyszy konstytucyjna gwarancja
powszechnosci wyboréw, w ktérej kontekscie wprowadzenie warunku do-
micylu mogloby budzié potencjalne obiekcje. Zasada powszechnosci wybo-
roéw, zaliczana do kategorii podstawowych praw obywatelskich?’, odnosi sie
tak do czynnego (art. 62 Konstytucji RP), jak do biernego (art. 99 ust. 112,
art. 127 ust. 3 Konstytucji RP) prawa wyborczego oraz formuluje postulat
objecia zdolno$cig wybierania wszystkich dorostych obywateli posiadaja-
cych pelnie uprawniefi cywilnych i politycznych?!. Uwzgledniajac szeroki
kontekst historyczny, nalezy tez zwrdcié uwagg, ze zasada powszechnosci
wyboréw powstala w kontrze do obowigzujagcych w czasach minionych
wyboréw cenzusowych, a zatem zawiera w sobie takze generalny nakaz
niestosowania w tym procesie cenzusow22.

Zasada ta nie ma charakteru bezwzglednego — generalnie uznaje si¢ za
dopuszczalne stosowanie ograniczefi w prawie wyborczym ze wzgledu na
wiek, obywatelstwo, zdolno$¢ do pokierowania swoimi sprawami, karal-
nos$¢, a takze niekiedy — poddany analizie w niniejszym opracowaniu — do-
micyl. Warto zwroci¢ uwage w szczegdlnosci na stanowisko sformutowane
przez ETPC, ktory zasadniczo przyjmuje poglad, iz kazde odstapienie od
zasady powszechnosci ostabia legitymacje demokratyczng wybranych w ten
spos6b organéw. Nie odmawia jednak w tej kwestii pafistwom czlonkow-
skim pewnego luzu decyzyjnego. Co istotne, dopuszcza rdwniez stosowanie
warunku domicylu w wyborach ogélnokrajowych?.

18 K. Dziatocha [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja..., komentarz do art. 4,
s. 226, 229. Zob. tez R. Mojak [w:] W. Skrzydto (red.), Polskie prawo konstytucyjne,
Lublin 2006, s. 300.

¥ P Tuleja (red.) [w:] Konstytucja..., komentarz do art. 4, s. 38.

20 B. Stepiefi-Zatucka, Powszechnos¢ czynnego prawa wyborczego w nauce i orzecz-
nictwie sqdéw oraz trybunalow, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2014, nr 12, s. 64-79.

21 P Radziewicz [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, Warszawa 2019, komentarz do art. 96, s. 310.

22 P Czarny [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Tom II. Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, komentarz do art. 96, s. 251.

2 M.A. Nowicki, Wokd! Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Kon-
wencji Praw Czlowieka, Warszawa 2017, s. 893; zob. wyrok ETPC z 15.03.2012 r.
w sprawie nr 42202/07, Sitaropoulos i inni v. Grecja, i wyrok ETPC z 7.05.2013 r.
w sprawie nr 19840/09, Shindler v. Zjednoczone Krdlestwo. Sprawy te dotyczyly nie
tyle mozliwo$ci wprowadzenia warunku domicylu w wyborach ogélnokrajowych, co
pozytywnego obowigzku pafistw-stron skarzacych zorganizowania obywatelom warun-
kéw do glosowania poza granicami kraju. Jednakze, co istotne dla niniejszej pracy, w obu
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Na gruncie prawa polskiego zasada powszechnosci w sferze czynnego pra-
wa wyborczego jest ograniczona przez wymienione juz konstytucyjne prze-
stanki pozytywne (wiek, obywatelstwo) i negatywne (ubezwlasnowolnienie,
odebranie praw publicznych lub wyborczych — art. 62 Konstytucji RP).
Wiekszos¢ doktryny formutuje poglad, ze katalog ten ma charakter za-
mkniety, a zatem nie jest mozliwe wprowadzenie przez ustawodawce do-
datkowych obostrzefi w tej materii na poziomie ustawowym?**. Stanowisko
takie wyraznie przyjal tez TK, ktéry w wyroku o sygn. akt K 9/05 uznat
za niekonstytucyjne wprowadzenie w drodze ustawy wymogu formalnego
wpisu do rejestru wyborcow w gminie najp6zniej 12 miesiecy przed data
glosowania ».

Uwzgledniajac praktyke legislacyjng, teza ta moze jednak wywoltywac
watpliwosci. Przede wszystkim nalezy zwrci¢ uwage, ze Kodeks wyborczy
przewiduje jednoczes$nie rozszerzenie i zawezenie zakresu podmiotowego
0sOb uprawnionych do glosowania. Rozszerzenie dotyczy obywateli Unii
Europejskiej stale zamieszkujacych na terytorium RP, ktérzy zgodnie z wy-
mogami prawa pierwotnego UE?® maja zagwarantowang mozliwos¢ uczest-
nictwa w wyborach lokalnych szczebla podstawowego oraz w wyborach do
Parlamentu Europejskiego, odbywajacych sie w Polsce (art. 10 § 1 pkt 2—4
k.w.). Zawezenie dotyczy za$ istotnego dla niniejszych rozwazan warunku
domicylu, ktéry prawodawca wprowadzit w odniesieniu do wyboréw na
poziomie lokalnym (art. 10 § 1 pkt 3 i 4 k.w.), przyjmujac tym samym jego
zgodno$¢ z konstytucyjng zasadg powszechnosci.

Artykut 62 Konstytucji RP nie uwzglednia wyboréw deputowanych do
Parlamentu Europejskiego i, jak trafnie wskazal TK, nie znajduje w tym
przypadku zastosowania, poniewaz przedmiotowa sfera nalezy do materii
prawa Unii Europejskiej, nie za$ polskiej Konstytucji?’. Inaczej ma to miejsce
w przypadku wyboréw lokalnych. Choé w przywotanym wyroku o sygn.
akt K 9/05 TK uznal wynikajacy jedynie z ustawy uprzedni wymog wpisu
do rejestru wyborcow za sprzeczny z istota czynnego prawa wyborczego,
w tym samym orzeczeniu dopuscil stosowanie nieuwzglednionego w tresci

orzeczeniach Trybunal stwierdzit wprost dopuszczalno$é stosowania ograniczefi w prawie
wyborczym ze wzgledu na miejsce zamieszkania, podat tez szereg argumentéw uzasad-
niajacych przedmiotowe rozwigzanie.

24 Tak P Czarny [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja..., komentarz do art. 96,
s. 252; W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja...,
komentarz do art. 62, s. 533.

25 Wyrok TK z 20.02.2006 r., K 9/05, OTK 2006, nr 2A, poz. 17.

26 Zob. art. 20 ust. 2 lit. b, art. 22 TFUE; art. 39 ust. 1 i art. 40 Karty Praw Podstawo-
wych UE; zob. A. Bilgorajski (red.) [w:] Kodeks Wyborczy. Komentarz, Katowice 2017, s. 40.

27 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja...,
s. 546-547. Zob. wyrok TK z 31.05.2004 r., K 15/04, OTK 2004, nr 5A, poz. 47, oraz
wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, OTK 2011, nr 6A, poz. 61.
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art. 62 Konstytucji RP warunku domicylu na poziomie lokalnym ze wzgledu
na tre$¢ art. 16 ust. 11 art. 169 ust. 2 Konstytucji RP. Positkujac sie przyjeta
przez Trybunal wykladnia, mozna zatem stwierdzié, ze warunki czynnego
prawa wyborczego wymienione w art. 62 Konstytucji RP nie tworza kata-
logu catkowicie zamknigtego i wyprowadzenie warunku domicylu w kon-
tekscie wyborow ogélnokrajowych z tresci innego przepisu Konstytucji RP
niz jej art. 62 réwniez pozostaje teoretycznie mozliwe?.

Ostatnig zasadg, do ktdrej nalezy si¢ odniesé, jest wyrazona w art. 32
Konstytugji RP zasada réwnosci. Nakazuje ona, w mys$l klasycznego sfor-
mutowania Arystotelesa, traktowaé osoby znajdujace sie w tej samej sytu-
acji rowno, a w odmiennej — inaczej*’. Podobnie jak zasada powszechnosci
wyboréw, zasada réwnosci nie obowigzuje w sposéb bezwzgledny i nie
zawsze odmienne traktowanie przez ustawodawce, nawet w stosunku do
podmiotéw podobnych znajdujacych si¢ prima facie w takich samych oko-
liczno$ciach, prowadzi do jej naruszenia. Kluczowe jest bowiem ustalenie,
czy to podobiefistwo miedzy podmiotami rzeczywiScie zachodzi, a zatem,
czy istnieje ,,cecha istotna”, pozostajagca w zwigzku z treécig i celem przyjetej
regulacji, a przy tym majaca stuzy¢ jej realizacji’®. Nawet jezeli podobien-
stwo takie wystepuje, dopuszczalne jest wprowadzenie pewnej dyferencja-
¢ji. Uzasadnieniem jest w tym przypadku konieczno$¢ realizacji innej zasady
(warto$ci) konstytucyjnej, pod warunkiem ze zréznicowanie podmiotéow
podobnych ma charakter proporcjonalny i nastepuje za pomoca skutecz-
nego Srodka’’.

Sposréd 27 panstw cztonkowskich Unii Europejskiej aktualnie w § pan-
stwach — w Danii, Niemczech, Irlandii, na Malcie oraz na Cyprze — ustano-
wione zostaly szczegélne regulacje dotyczace miejsca zamieszkania (pobytu)
obywateli jako warunek uczestnictwa w wyborach i referendach®?. Ograni-
czenia takie przewiduje rowniez prawodawstwo w Wielkiej Brytanii, dla-
tego z uwagi na niedawng przynaleznos$¢ Zjednoczonego Krolestwa do UE
zasadne pozostaje przedstawienie rozwigzan obowigzujacych w tym pan-
stwie. Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze przynalezno$¢ do UE implikuje
przyjecie w tych panstwach okreslonych zasad ustrojowych i poszanowania

28 Zob. W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstyiu-
¢a...,s. 533.

2 L. Garlicki, M. Zubik (red.) [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. 2, Warszawa 2016, komentarz do art. 32, s. 101.

30 Zob. wyroki TK: z 30.03.2004 r., K 32/03, OTK 2004, nr 3A, poz. 22
i 228.03.2007 r., K 40/04, OTK 2007, nr 3A, poz. 33.

31 P. Tuleja (red.) [w:] Konstytucja..., komentarz do art. 32,s. 121; zob. wyroki TK:
z 5.12.2000 r., K 35/99, OTK 2000, nr 8, poz. 295 i z 22.02.2005 r., K 10/04, OTK
2005, nr 2A, poz. 17.

32 E. Poptcheva, Disenfranchisement..., s. 4.
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wartosci, na ktorych opiera si¢ Unia, a ktére zostaly szczegétowo wymienio-
ne w art. 2 TFUE (zob. art. 49 TFUE). Oznacza to, ze — analogicznie do Rze-
czypospolitej Polskiej — wymienione pafistwa czlonkowskie opierajg swoje
ustroje na zasadach panstwa prawa, réwnoSci oraz demokracji, a w sferze
prawa wyborczego — na zasadzie powszechnosci prawa wyborczego.

Drugim aktem relewantnym i wigzacym dla wszystkich omawianych
panstw jest Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych
z 1966 r.33. Gwarantuje on prawo wszystkich obywateli do uczestnictwa
w kierowaniu sprawami publicznymi pafstwa bezpo$rednio lub poprzez
przedstawicieli wytonionych w drodze wyboréw rzetelnych, wolnych, prze-
prowadzanych okresowo i opartych na glosowaniu powszechnym, réwnym
oraz tajnym (art. 25 Paktu). Ponadto art. 26 Paktu statuuje powszechng
rowno$¢ wobec prawa i zakaz wszelkiej dyskryminacji. Dodaé nalezy, ze
zasady takie, jak suwerenno$¢ narodu, réwnos¢ i podstawowe zasady prawa
wyborczego, byly juz wyrazane we wczesniejszych aktach prawa miedzyna-
rodowego, przede wszystkim w art. 7 i 21 uchwalonej przez Zgromadzenie
Ogolne Organizacji Narodéw Zjednoczonych Powszechnej Deklaracji Praw
Czlowieka z 1948 r.3%.

Oznacza to, ze cho¢ ustawy zasadnicze analizowanych panstw r6znig sie
miedzy soba niekiedy znacznie, kazde z tych panstw opiera swoj ustrj na
wyzej wymienionych zasadach, wspdlnych réwniez dla ustroju Rzeczypo-
spolitej Polskiej. W wiekszosci z nich mozna odnalez¢ rozwigzania odwo-
tujace sie do zasady suwerennosci narodu®’, powszechnej réwnosci i zakazu
traktowania dyskryminacyjnego*® oraz wymogu przeprowadzania wyborow
do organéw przedstawicielskich w drodze wyboréw powszechnych?®’.

Przewidziane w Danii, Niemczech, Irlandii, na Malcie i na Cyprze
ograniczenia w sferze prawa wyborczego dla wychodzcow charakteryzuje
wprawdzie znaczny stopiefn zroznicowania, mozliwe jest jednak wyszcze-
golnienie kilku og6lnych kryteriéw. Przede wszystkim omawiane obostrze-
nie moze by¢ ustanowione juz na poziomie konstytucyjnym — jak ma to

33 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu
w Nowym Jorku dnia 19.12.1966 r. (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167).

3+ Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka, przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne
ONZ w dniu 10.12.1948 .

35 Zob. art. 6 Konstytugji Irlandii oraz art. 20 ust. 2 Konstytucji Republiki Federalnej
Niemiec; zob. teksty tych konstytucji w polskim ttumaczeniu: Konstytucje paristw Unii
Europejskiej, red. W. Staskiewicz, Warszawa 2011, s. 395 i 526.

36 Zob. art. 15 i 45 Konstytucji Republiki Malty, art. 28 Konstytucji Republiki Cy-
pru, art. 3 Konstytucji RFN, art. 40 Konstytugji Irlandii (tamze, s. 147, 413-414, 474,
484-4851521).

37 Zob. art. 31 Konstytucji Krélestwa Danii, art. 52 Konstytucji Republiki Malty,
art. 39 i 61 Konstytucji Republiki Cypru, art. 38 i 28 Konstytucji RFN, art. 16 Konstytucji
Irlandii (tamze, s. 149, 155, 217-218, 400, 488-489 i 527-528).
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miejsce w Danii*® i na Malcie®’, lub zostaé pozostawione szczegbltowe;j
regulacji ustawowej. Drugg kwestig pozostaje charakter wprowadzanego
ograniczenia i gléwne kryterium, ze wzgledu na ktére prawodawca de-
cyduje sie na pozbawienie czynnego prawa wyborczego obywateli prze-
bywajacych za granica. Jak mozna wywies¢ z analizy przeprowadzonej
przez Biuro Analiz Parlamentu Europejskiego, stosunkowo rygorystycznym
rozwigzaniem jest pozbawienie zdolnosci wybierania oraz uczestnictwa
w referendach tej grupy obywateli, ktéra w dniu wyboréw nie przebywa
stale na terytorium kraju — niekiedy towarzyszy temu wymog uprzednie-
go kilkumiesiecznego domicylu (jak na Malcie i na Cyprze)*. Warunek
domicylu nie ma jednak w zadnym z analizowanych panstw charakteru
bezwzglednego — ustawa (badz ustawa zasadnicza)*! dopuszcza bowiem
wiele wyjatkéw wobec okre§lonych grup wyborcéw mimo faktu statego
zamieszkiwania poza granicami kraju — co do zasady, dotyczy to os6b
pelnigcych stuzbe publiczng za granica (w urzedach, placowkach dyploma-
tycznych) oraz towarzyszacym im najblizszym, ale zdarza sie, jak w Danii,
ze pelnie praw wyborczych zachowujg takze ci obywatele, ktérzy opuszcza-
ja ojczyzne w celach edukacyjnych lub zdrowotnych*?. Utraty petni praw
politycznych nie muszg tez obawiac sie ci obywatele, ktérzy na stosunkowo
krotko postanawiajg opuscié ojczyzne i zamierzajg wrocié na jej terytorium
— np. w Irlandii koniecznym wymogiem czynnego uczestnictwa w wybo-
rach do parlamentu jest zarejestrowanie sie w okregu wyborczym miejsca
swojego zwyklego pobytu, przy czym przyjmuje si¢, ze obywatel nie traci
swojego krajowego miejsca pobytu oraz moze przystapi¢ do glosowania,
jesli w ciggu 18 miesiecy zamierza wrécic do kraju i ztozy w zwigzku z tym
stosowne pisemne o$wiadczenie®.

Mozna réwniez wymienié znacznie tagodniejszy model, przyjety
w Niemczech oraz w Zjednoczonym Krolestwie, uzalezniajacy zdolnosé
obywateli do partycypacji w wyborach gtéwnie od uptywu wyznaczonego
czasu, jaki mingl od momentu stalego opuszczenia przez te osoby kraju.
Przyktadowo § 12 ust. 1 niemieckiej ustawy o wyborach federalnych*
formutowal wymog, aby kazdy Niemiec uprawniony do glosowania do
Bundestagu posiadal miejsce zamieszkania lub stalego pobytu na tery-
torium Republiki Federalnej Niemiec przez co najmniej trzy miesigce
przed datag wybor6éw. Rozwigzanie uzalezniajagce mozliwosé glosowania

38 Zob. art 29 ust. 1 Konstytucji Danii (tamze, s. 217).
39 Zob. art 57¢ Konstytucji Malty (tamze, s. 492).
Zob. E. Poptcheva, Disenfranchisement..., s. 7-8.
4 Zob. art. 57c Konstytucji Malty; zob. Konstytucje panstw Unii Europejskiej,
red. W. Staskiewicz..., s. 492.
42 Zob. E. Poptcheva, Disenfranchisement..., s. 7-8.
43 Artykutl 8 ust. 1iart. 11 ust. 3 Electoral Act 1992, Number 23 of 1992.
4 Bundeswahlgesetz vom 23. Juli 1993 (BGBI. 1S. 1288, 1594); dalej: BWahlG.
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od faktu posiadania kilkumiesiecznego domicylu poprzedzajacego ter-
min wyboréw zostato jednak w 2012 r. uznane przez Federalny Trybunat
Konstytucyjny* za niekonstytucyjne (BVerfG 132, 39)*, w wyniku czego
w 2013 r. § 12 BWahlG zostat zmodyfikowany. Obecnie uprawnionym do
glosowania jest takze kazdy Niemiec, ktory po ukoniczeniu 14. roku zycia
w ciggu ostatnich 25 lat poprzedzajacych date wyboréw posiadal przez co
najmniej 3 miesigce nieprzerwane miejsce zamieszkania (albo stalego po-
bytu) na terytorium RFN lub z innych powodéw zachowuje bezposrednig
i osobistg swiadomos$¢ co do dotykajacej go sytuacji politycznej panuja-
cej w kraju (§ 12 ust. 2 BWahlG). Sytuacja w Zjednoczonym Kroélestwie
ksztaltuje si¢ do$¢ podobnie, poniewaz tam réwniez gtéwnym kryterium
dopuszczalnosci przystgpienia zagranicznych obywateli do glosowania
jest uplyw czasu od momentu opuszczenia ojczyzny — w tym wypadku
jest to 15 lat¥.

Szczegdblnie interesujace jest uzasadnienie, jakie system niemiecki znaj-
duje dla wprowadzanych przez siebie ograniczen. Wskazywano juz, ze
podobnie jak w przypadku pozostatych analizowanych panstw podstawe
ustroju RFN stanowi wynikajaca z art. 38 ust. 1 ustawy zasadniczej RFN*
zasada powszechno$ci wyboréw. Jest ona rozumiana jako emanacja ogdlnej
zasady rownosci (art. 3 UZ REN) i tak jak ona moze podlegaé ograniczeniu
wylacznie z uwagi na inng szczegdlng, wynikajaca z Konstytucji przyczyne,
przy zachowaniu kryterium proporcjonalnosci®’. Przyczyna ta moze wyni-
kaé zarowno wprost z tresci przepisu lub prawa wyrazonego w Konstytucji,
jak i zosta¢ zefi wywiedziona w wyniku systemowej wyktadni’. Federalny
Trybunatl Konstytucyjny stangt przy tym na stanowisku, ze nie ma zasadni-
czo wymogu, aby z treSci ustawy zasadniczej wynikala catkowita koniecz-
no$¢ lub nieuchronnos$é wprowadzenia takiego obostrzenia®!.

Na tym tle FTK uznal, ze wprowadzenie w prawie niemieckim wa-
runku domicylu jest zgodne z niemiecka ustawg zasadniczg. Wybory, a za-
tem akt glosowania, nalezy rozumieé jako przejaw procesu komunikacji
miedzy organami wiladzy a narodem w procesie stanowienia woli tego
ostatniego®?. Aby ten proces moglt wlasciwie sie odby¢, konieczne jest,

4 Dalej: FTK lub BVerfG.

4 Zob. wigcej S. Magiera [w:] M. Sachs, Grundgesetz: GG. Kommentar, Miinchen
2018, s. 1241-1242; B. Pieroth [w:] Jarass/Pieroth, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland: GG. Kommentar, Miinchen 2018, s. 762; P. Miiller [w:] v. Mangoldt/Klein/
Starck, Kommentar zum Grundgesetz: GG, t. II, Art. 20-82, Miinchen 2018, s. 1071.

47 Art. 1 ust. 3 i 4 Representation of the People Act 1985 (c. 50).

4 Dalej: UZ RFN.

4 B. Pieroth [w:] Jarass/Pieroth, Grundgesetz..., s. 757; S. Magiera [w:] M. Sachs,
Grundgeseiz..., s. 1241; P. Miiller [w:] v. Mangoldt/Klein/Starck, Kommentar..., s. 1070.

30 B. Pieroth [w:] Jarass/Pieroth, Grundgesetz..., s. 761.

St Zob. BVerfG 71, 81; 120, 82; 121, 266; 131, 316.

52 Zob. BVerfG 132, 39.
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by partycypujacy w nim obywatele mieli cho¢ minimalng osobistg i bez-
posrednig znajomo$¢ realiéw panujgcych w kraju. Jesli przestanka ta nie
wystepuje, mozliwe staje sie ograniczenie praw wyborczych w stosunku
do tej grupy obywateli*3.

Na marginesie warto dodad, ze procz analizowanych rozwigzan ustro-
jowych obserwuje si¢ istnienie pewnych posrednich ograniczen, ktére choé¢
formalnie nie pozbawiajg zagranicznych obywateli petni praw wyborczych,
to poprzez ucigzliwe wymagania formalne lub brak odpowiedniej infra-
struktury administracyjnej skutecznie przyczyniajg sie do niskiego odset-
ka partycypujacych w glosowaniu wsrdd tej grupy wyborcéw?*4. Poniewaz
ograniczenia te nie posiadajg formalnie przymiotu warunku domicylu, po-
zostang tutaj jedynie zasygnalizowane.

Z analizy tresci czynnego prawa wyborczego na gruncie Konstytucji RP oraz
obowigzujacych w wybranych pafistwach europejskich rozwigzan ustrojo-
wych mozna wysnu¢ ostrozny wniosek, ze ograniczenie tego prawa w sto-
sunku do obywateli przebywajacych stale za granica mogloby zasadniczo
pozosta¢ w zgodzie z podstawowymi prawami, wolno$ciami i zasadami
zagwarantowanymi w Konstytucji. Zasady suwerennosci narodu, réwno-
Sci oraz powszechno$ci wyboréw stanowig podstawe ustroju praktycznie
wszystkich panstw przynalezacych do UE, przy czym cz¢$¢ z nich z powo-
dzeniem godzi ich obowigzywanie z istnieniem odpowiednio proporcjonal-
nych warunkéw domicylu na poziomie wyboréw ogdlnokrajowych.
Wigkszych obiekgji nie powinno w zwigzku z tym budzié¢ wprowadze-
nie podobnego obostrzenia do polskiego porzadku prawnego w drodze
nowelizacji ustawy zasadniczej. Przyjete rozwigzanie mogloby — na wzér
duniski — ustanawia¢ nowy warunek czynnego prawa wyborczego obok
wieku i obywatelstwa® badZz modyfikowaé tres$¢ art. 62 Konstytucji RP
catkowicie, pozostawiajac szczegdlowa regulacje prawa wyborczego usta-
wie (jak w RFN)*¢. Nie ulega natomiast watpliwosci, ze wprowadzenie
warunku domicylu w wyborach o charakterze ogélnokrajowym na podsta-
wie regulacji ustawowej byloby bardzo ryzykownym zabiegiem ze strony
prawodawcy. Nalezy pamietal, ze dotychczasowe stanowisko TK, prze-
wazajacej czesSci doktryny oraz samych wtadz publicznych opowiadato sie
za mozliwie inkluzyjnym systemem prawa wyborczego. Co wigcej, aktu-
alna linia orzecznicza TK wyraznie wyklucza formutowanie dodatkowych

33 Zob. P. Miiller [w:] v. Mangoldt/Klein/Starck, Kommentar...,s. 1071.

3% Przykladem jest rozwiazanie greckie nieprzewidujace tworzenia zagranicznych ob-
wodéw do gtosowania lub model przyjety w Szwecji, uzalezniajacy mozliwoéé gtosowania
na odlegto$¢ od zgtoszenia sie do odpowiedniego rejestru wyborcéw co kazde 10 lat.

55 Zob. art. 29 ust. 1 Konstytucji Krélestwa Danii; zob. Konstytucje paristw Unii
Europejskiej, red. W. Staskiewicz..., s. 217.

3¢ Zob. art. 38 ust. 3 Konstytucji RFN (tamze, s. 530).
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warunkow czynnego prawa wyborczego w drodze aktéw o charakterze
ustawowym.

Nie prowadzi to jednak do wniosku, ze taka regulacja bytaby absolutnie
niemozliwa. Jak podnoszono wczesniej, TK dopuszcza w swoim orzecz-
nictwie nieuwzgledniony w art. 62 Konstytucji RP warunek domicylu na
poziomie lokalnym, wywodzac go z tresci art. 16 ust. 1 i art. 169 ust. 2
Konstytucji RP. Zaktadajac wiec, ze ustrojodawca nie ustanowit w sposb
wyczerpujacy przestanek prawa wyborczego na gruncie art. 62 Konstytu-
¢ji RP, hipotetycznie mozliwe bytoby wprowadzenie dalszych jego ograni-
czefi na podstawie innego przepisu polskiej ustawy zasadniczej. Powinno to
jednoczesnie nastgpi¢ z poszanowaniem zasady proporcjonalnosci (art. 31
ust. 1 Konstytucji RP) oraz zasady réwnosci (art. 32 Konstytucji RP), sko-
ro — w odniesieniu do ostatniej z wymienionych zasad — w obszarze prawa
wyborczego obywatele przebywajacy za granicg oraz obywatele zamieszkali
na terenie kraju s3 podmiotami podobnymi.

Wydaje sie, ze zroznicowanie obu grup obywateli mogloby zostaé uza-
sadnione koncepcja swoistej sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji
RP), nakazujacej w pierwszej kolejnosci uwzglednié w procesie decyzyj-
nym glos tych obywateli, ktérzy stale zamieszkujg na terytorium RP i kt6-
rych bezposrednio dotykajg skutki dziatan podejmowanych przez wybrane
w wyborach wladze. Na gruncie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ustawodawca
moglby zas powotaé si¢ na ochrong bardzo szeroko rozumianego porzadku
publicznego, zorientowanego przede wszystkim na zapewnienie prawidto-
wego funkcjonowania zycia spolecznego®’. Zadaniem ustawodawcy byloby
w takim przypadku ustalenie, jakiego rodzaju ograniczenie w prawie wy-
borczym bytoby nie tylko adekwatne do zatozonego celu, ale i w stosunku
do niego proporcjonalne i najmniej dolegliwe.

W mojej opinii niezaleznie od tego, czy warunek domicylu zostalby
wprost ustanowiony w Konstytugji, czy tez prawodawca ewentualnie zdecy-
dowalby si¢ na uregulowania tej materii w ustawie, wprowadzenie do pol-
skiego porzadku prawnego Scistego warunku domicylu, jak ma to miejsce
np. w Irlandii, nie bytoby zasadne. Obecnie na Swiecie obserwuje si¢ wrecz
odwrotny trend, a pafistwa uwzgledniajagce w wyborach ogdlnokrajowych
tego typu obostrzenia dgza do ich zlagodzenia lub zniesienia.

Nie bez znaczenia pozostaje tez fakt, ze wprowadzenie warunku domi-
cylu w wyborach ogélnokrajowych moze by¢ potencjalnie postrzegane jako
sprzeczne ze swobodami i wolno$ciami traktatowymi Unii Europejskie;j.
Cho¢ do tej pory UE stata wyraznie na stanowisku, ze kwestia przeprowa-
dzania wyboréw krajowych pozostaje w petni w gestii panstw cztonkow-
skich, nalezy zauwazy¢, ze ograniczenie prawa wyborczego ze wzgledu na
miejsce pobytu moze skutecznie zniechecaé obywateli do opuszczania kraju,

57 Zob. wyrok TK z 21.06.2005 r., P 25/02, OTK 2005, nr 6A, poz. 65.
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a zatem godzi¢ w zagwarantowang w art. 45 TFUE swobode przepltywu
0s6b. Jako ze linia orzecznicza TSUE podlega statej ewolugji, jest to fakt co
najmniej wart zasygnalizowania.

Przede wszystkim nalezy jednak mie¢ na uwadze cel wprowadzanego
ograniczenia, a wigc pozbawienia prawa wybierania w wyborach ogdlno-
krajowych tych obywateli Polski, ktérych wi¢z z pafistwem i Swiadomos¢
panujacych w nim realiéw sg na tyle niskie, ze nie moze by¢ mowy o $wiado-
mej partycypacji w sprawowaniu woli zwierzchniej narodu. Trzeba przy tym
pamietal, ze wielu Polakéw na emigracji zachowuje silne wiezi z ojczyzna
oraz otwarcie manifestuje swoje zaangazowanie w zycie polityczne kraju,
a zatem pozbawienie tej grupy praw wyborczych wylgcznie ze wzgledu na
brak domicylu w Polsce nie byloby w petni celowe’®. Dlatego rozwigzaniem,
ktoére w polskich realiach mogloby odnie$¢ oczekiwany skutek, moze by¢
moim zdaniem ograniczenie wzorowane na ustawodawstwie niemieckim,
nie tylko przewidujgce stosunkowo diugi okres, w ktérym obywatel na
obczyznie zachowywalby pelnie praw wyborczych, ale i ustanawiajgce prze-
stanki o charakterze subiektywnym, umozliwiajace aktywna partycypacje
w zyciu politycznym kraju tej czeSci Polonii, ktéra zachowywalaby z krajem
realny zwiazek.

Wprowadzenie warunku domicylu w kontekscie wyboréw i referendum
na poziomie ogdlnokrajowym jest rozwigzaniem kontrowersyjnym, lecz
potencjalnie mozliwym z punktu widzenia podstawowych wartosci wyra-
zonych w polskiej ustawie zasadniczej. Rolg prawodawcy jest rozwazenie,
czy wprowadzenie takiego ograniczenia byloby celowe z punktu widzenia
panujacej obecnie sytuacji politycznej i spotecznej oraz jaki ksztalt powinno
ono przyjaé, aby byto najbardziej proporcjonalne wzgledem podlegajacych
w takim przypadku ograniczeniu zasad suwerenno$ci narodu, rownosci
oraz powszechnosci wyboréw. Koniecznosé rozwazenia tych aspektow
pozostaje szczegOlnie istotna, jezeli miano by sie zdecydowaé na wpro-
wadzenie omawianego ograniczenia w drodze ustawy. Warte rozwazenia
jest w szczegblnoéci wprowadzenie stosunkowo tagodnego obostrzenia,
wzorowanego na ustroju niemieckim, uzalezniajacego zdolnos¢ wybierania
polskich obywateli nie tylko od wieloletniego okresu przebywania poza
krajem, ale tez od utraty realnej zdolnosci §wiadomej partycypacji w spra-
wowaniu zwierzchniej wladzy narodu.

8 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Warszawa 2012,
s. 571.
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Abstract

Limiting Electoral Rights of Longtime Polish Emigrants

The article discusses the admissibility of limiting electoral rights of Polish citizens in
exile by introducing the condition of domicile on the basis of the Polish Constitution
in force. The voting rights were subjected to comparative analysis of legal systems of
the chosen European Union countries, in which this condition is present. The study
allows to formulate the thesis that the condition of domicile does not contradict the
basic principles of the political system (sovereignty of the nation, legal equality) and
electoral law (universality) expressed in the Polish Constitution.

Keywords: election law, condition of domicile, Electoral Code, comparative analysis,
universal suffrage, principle of national sovereignty, principle of equality
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Ograniczenia prawa wyborczego
do Parlamentu Europejskiego
w regulacjach krajowych

Parlament Europejski jako organ stanowiacy reprezentacje obywateli pafistw
cztonkowskich UE pelni inng instytucjonalng funkcje niz organy ustrojo-
we wymienione w ustawie zasadniczej. Zakres jego kompetencji obejmuje
zasadniczo ksztaltowanie polityki europejskiej i stanie na strazy poszano-
wania zasad demokragji na szczeblu europejskim. Czlonkowie Parlamentu
Europejskiego sa wybierani na pigcioletnig kadencje w powszechnych wy-
borach bezposrednich w glosowaniu wolnym i tajnym (art. 14 ust. 3 TUE).
Na poziomie ustawowym wybory te pierwotnie uregulowane bylty ustawa
2 23.01.2004 r. — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego!. Cho¢
w zalozeniu byla to regulacja kompleksowa, w niemalym zakresie odsytata
ona do odpowiedniego stosowania Ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu.
Zostata ona uchylona wraz z wejsciem w zycie ustawy — Kodeks wyborczy,
ktory zawiera regulacje odnoszace sie¢ do wszystkich przeprowadzanych
w Polsce powszechnych wyboréw. Jeden jego rozdzial po§wiecony jest wy-
tacznie wyborom do Parlamentu Europejskiego, choé takze w nielicznych
przepisach znajdujacych si¢ poza tym rozdzialem zawarta jest regulacja
nakazujaca odnosi¢ ja do wyboréw do Parlamentu Europejskiego.

Wymog powszechno$ci wyboréw do Parlamentu Europejskiego zawarty jest
takze w art. 1 ust. 3 Aktu z 20.09.1976 r. dotyczacego wyboru przedsta-

! Dz.U. 22004 r. Nr 25, poz. 219.



Ograniczenia prawa wyborczego do Parlamentu Europejskiego... 139

wicieli do Zgromadzenia?. Powszechno$¢ wybor6éw jest ogélnie rozumiana
jako przyjecie generalnego zalozenia, ze prawa wyborcze powinny przy-
stugiwac wszystkim obywatelom, i, co do zasady, wykluczenie cenzusoéw?.

Przywolany akt zawiera takze katalog funkgji niepolaczalnych z man-
datem europosta oraz upowaznia wladze krajowe do jego rozszerzenia
(art. 7 ust. 113 Aktu). Nie zawiera jednak innych regulacji ograniczajacych
bierne prawo wyborcze. Zawiera natomiast istotng klauzule blankietowa,
wedtug ktorej — z zastrzezeniem postanowienn Aktu — procedura wyborcza
w kazdym panstwie cztonkowskim podlega przepisom krajowym (art. 8
Aktu). Istotna dla przedmiotu opracowania — choé niedotyczaca go bezpo-
$rednio — jest regulacja, wedtug ktérej, gdy prawo panstwa cztonkowskiego
zawiera wyrazny przepis dotyczacy utraty mandatu cztonka Parlamentu
Europejskiego, mandat ten wygasa zgodnie z tym przepisem (art. 13 ust. 3
zdanie pierwsze Aktu).

Ordynacje wyborcze do Parlamentu Europejskiego byly trzykrotnie przed-
miotem zainteresowania TK. W wyroku z 31.05.2004 r. uznano, ze zasada
suwerenno$ci narodu (art. 4 ust. 1 Konstytucji RP) jest nieadekwatnym
wzorcem kontroli przepiséw dotyczacych wyboréw do Parlamentu Euro-
pejskiego. Trybunal wskazal, ze Konstytucja odnosi si¢ do sprawowania
wladzy w Rzeczypospolitej Polskiej i ,,konstytucyjnych zasad sprawowania
wladzy publicznej nie mozna przenosi¢ wprost na funkcjonowanie [Unii
Europejskiej]”. Parlament Europejski nie jest organem sprawujacym wladze
w Rzeczypospolitej Polskiej, lecz organem realizujagcym okreslone funkcje
w strukturze Unii Europejskiej. Sposéb legitymizowania organéw Unii na-
lezy za$ do materii prawa unijnego i prawa polskiego realizujgcego zasady
Unii. Pewne rozstrzygniecia Parlamentu Europejskiego, mogace nie$¢ ze
sobg skutki o charakterze wladczym na terytorium poszczegdlnych pafistw
cztonkowskich, nie majg swego Zrédia w przepisach konstytucyjnych do-
tyczacych umocowania organéw wiladzy publicznej, lecz w przepisach do-
tyczacych prawomocnosci przeniesienia funkeji wladczych z kompetencji
panstw na Uni¢ Europejska*.

Z kolei w wyroku z 20.07.2011 r. Trybunat oceniat przepisy Kodeksu wy-
borczego. W zakresie odnoszacym sie¢ do wyboréw do Parlamentu Europej-
skiego Trybunal stwierdzit nieadekwatnos¢ jako wzorcéw kontroli kwestiono-
wanych przepiséw art. 98 ust. 2 i 5 oraz art. 128 ust. 2, a takze art. 62 ust. 1
Konstytugji — zarowno samodzielnie, jak i w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytugji®.

2 Dz.Urz. UE L Nr 278, s. 5.

3 M. Jagielski, Prawo wyborcze [w:] R.M. Malajny (red.), Polskie prawo konstytu-
cyjne na tle poréwnawczym, Warszawa 2013, s. 257.

* Wyrok TK z 31.05.2004 r., K 15/04, OTK-A 2004, nr 5, poz. 47, s. 9.

5 Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, OTK-A 2011, nr 6, poz. 61, s. 3.
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Nieadekwatnos¢ tych przepiséw wynika z faktu, ze regulujg one wybory
organdw ustrojowych RP, takich jak Prezydent, Sejm i Senat. Doprowadzito
to do postawienia w orzecznictwie tezy, ze Konstytucja nie reguluje mate-
rii czynnego i biernego prawa wyborczego do Parlamentu Europejskiego®.
W ocenie autoréw jest to poglad zbyt daleko idacy.

Trzeba wskaza¢ bowiem, ze Trybunal dokonat jednak w przywotanym
wyroku takze caloSciowej oceny niektérych przepisow Kodeksu, a takze
ustawy z 3.02.2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy’ oraz usta-
wy z 5.01.2011 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Kodeks wyborczy?®.
Co istotne, dwa z tych przepisow odnosza sie takze do wyboréw do Par-
lamentu Europejskiego. Sa to art. 4 — okreslajacy termin glosowania oraz
art. 110 § 4 — odnoszacy sie do plakatéw, haset wyborczych oraz urzadzen
ogloszeniowych ustawionych w celu prowadzenia agitacji wyborczej. Prze-
pisy te skonfrontowano z wywodzong z art. 2 zasadg pewnosci prawa oraz
z art. 54 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 oraz art. 32 Konstytucji, uznajac je za
adekwatne wzorce kontroli. Trybunal ocenial je w catosci, nie za$ jedynie
w zakresie dotyczacym niektérych kategorii wybor6w’. Takze w wyroku
2 28.10.2009 r. Trybunal dokonal kontroli nowelizacji Kodeksu wyborczego
z zasadami okreSlonoSci prawa oraz odpowiedniej vacatio legis — wywie-
dzionymi z art. 2 Konstytucji RP, uznajac je za adekwatne wzorce kontroli'®.

Nie budzi watpliwosci, ze przepisy konstytucyjne sa nieadekwatne do
stosowania przy wyborach do Parlamentu Europejskiego, gdy odnosza sie
do innych kategorii wyboréw. Sg jednak przepisy rangi konstytucyjnej, kt6-
re Trybunal stusznie uznal za nadajace si¢ na wzorce kontroli w zakresie
dotyczacym Parlamentu Europejskiego. Byly to zasady okre$lonosci prawa,
odpowiedniej vacatio legis i pewnosci prawa — wywiedzione z art. 2 Kon-
stytucji RP, art. 54 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 oraz art. 32 Konstytucji RP.

Powinno to prowadzi¢ do wniosku, ze przepisy Konstytucji nadaja sie
do stosowania przy wyborach do Parlamentu Europejskiego, o ile z tresci
danego przepisu nie wynika, ze reguluje on problem dotyczacy okreslonego
typu wyboréw. W szczeg6lnosci zastosowanie majg: zasada panstwa praw-
nego wraz z jej sktadnikami, takimi jak: okreslono$¢ prawa, odpowiednia
vacatio legis czy pewno$¢ prawa, a takze zasada réwnosci wobec prawa.

Jednym z filar6w Unii Europejskiej jest prawo swobodnego przemieszczania
si¢ 1 przebywania na terytorium panstw cztonkowskich (art. 21 TFUE).
Konsekwencja i zarazem gwarancjg tych swobdd jest obywatelstwo Unii

¢ Postanowienie Sadu Rejonowego w Nowym Saczu z 19.04.2019 r., I Ns 379/19,
niepubl.

7 Dz.U. Nr 26, poz. 134.

$ Dz.U. Nr 21, poz. 113.

9 Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, OTK-A 2011, nr 6, poz. 61, s. 3.

10 Wyrok TK z 28.10.2009 r., Kp 3/09, OTK-A 2009, nr 9, poz. 138, s. 1.
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Europejskiej. Obywatelem Unii jest kazda osoba majgca obywatelstwo pan-
stwa cztonkowskiego (art. 20 ust. 1 zdanie drugie TFUE). Obywatelstwo
Unii ma charakter dodatkowy w stosunku do obywatelstwa krajowego i go
nie zastepuje. Istotg obywatelstwa Unii jest przyznanie obywatelom panistw
cztonkowskich Unii zar6wno praw w stosunku do organéw Unii, jak i praw
w panstwach Unii, na réwni z obywatelami tych panstw!?.

Prawo wyborcze do Parlamentu Europejskiego jest SciSle zwigzane
z faktem posiadania obywatelstwa europejskiego!?. Zgodnie z regulacjami
traktatowymi kazdy obywatel Unii majacy miejsce zamieszkania w panstwie
cztonkowskim, ktorego nie jest obywatelem, ma prawo glosowania i kan-
dydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego w panstwie czton-
kowskim, w ktérym ma miejsce zamieszkania, na takich samych zasadach
jak obywatele tego panstwa (art. 20 ust. 1 lit. b i art. 22 ust. 1 TFUE).
O miejscu zamieszkania w celu okreslenia praw wyborczych decyduja dwie
przestanki: przebywanie w znaczeniu fizycznym w okres$lonej miejscowo-
$ci pod oznaczonym adresem oraz zamiar stalego pobytu w tym miejscu.
Na stalos¢ pobytu w danej miejscowosci wskazuje skupienie w niej zyciowej
aktywnosci zwigzanej nie tylko z praca, ale réwniez z rodzing. Rozpatrujac
natomiast zamiar przebywania w oznaczonej miejscowosci, nalezy mie¢ na
uwadze nie tylko wewnetrzne przekonanie danej osoby czy jej zapewnienia,
ale réwniez to, ze wystgpily konkretne i sprawdzalne zachowania bedace
wyrazem deklarowanego zamiaru's.

Zgodnie z postanowieniami dyrektywy 93/109/WE Rady z 6.12.1993 r.
ustanawiajacej szczegdélowe warunki wykonywania prawa glosowania
i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego przez obywateli
Unii majacych miejsce zamieszkania w pafistwie czlonkowskim, ktorego
nie s3 obywatelami', jesli obywatelom stawiane sg warunki dotyczace
okresu zamieszkania, to powinny by¢ one takie same wobec obywateli Unii
niemajacych obywatelstwa tego panstwa, jakie sg stawiane obywatelom
tego panstwa. Ponadto, jezeli obywatele pafistwa czlonkowskiego miej-
sca zamieszkania majg prawo glosowania lub kandydowania w wyborach
jedynie pod warunkiem pewnego minimalnego okresu zamieszkania na
terytorium wyborczym tego pafistwa, to uznaje sie, ze wyborcy uprawnie-
ni do gtosowania i wyborcy uprawnieni do kandydowania w wyborach
spelniajg ten warunek, o ile mieli miejsce zamieszkania przez réwnorzedny
minimalny okres w innych panstwach cztonkowskich (art. 5 dyrektywy
93/109/WE).

' M. Dabrowski, Obywatelstwo polskie a obywatelstwo Unii Europejskiej, ,,Pafistwo
i Prawo” 20085, nr 2, s. 66.

12 Postanowienie Sadu Rejonowego w Nowym Saczu z 19.04.2019 r., I Ns 379/19,
niepubl.

13 Wyrok NSA z 11.10.2017 r., Il OSK 2082/17, niepubl.

14 Dz.Urz. UE Lz 1993 r. Nr 12, poz. 30.
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Regulacja Kodeksu wyborczego w zakresie wyboréw do Parlamentu
Europejskiego i przyznanych praw wyborczych opiera si¢ przede wszyst-
kim na zasadzie pochodzenia®®. Stanowi on bowiem, ze czynne prawo wy-
borcze w wyborach do Parlamentu Europejskiego w Polsce ma obywatel
polski oraz obywatel Unii Europejskiej niebedacy obywatelem polskim,
stale zamieszkujacy na terytorium Rzeczypospolitej (art. 10 § 1 pkt 2 k.w.).
Natomiast prawo wybieralnosci (bierne prawo wyborcze) ma osoba majgca
prawo wybierania w tych wyborach i od co najmniej 5 lat stale zamiesz-
kujaca w Polsce lub na terytorium innego panstwa czlonkowskiego Unii
Europejskiej (art. 11 § 1 pkt 4 k.w.).

Wprowadzenie dla os6b niemajacych obywatelstwa polskiego wymo-
gow zamieszkania przez okres co najmniej 5 lat w doktrynie oceniane jest
jako niedyskryminujgce. Uzasadnione jest konieczno$cig wykazania zwigzku
z krajem zamieszkania niebedgcym krajem pochodzenia. Ma takze gwaran-
towaé przestrzeganie zasady réwnosci praw wyborczych wyrazonej zaka-
zem glosowania wiecej niz jeden raz w tych samych wyborach'®.

Czynne prawo wyborcze przystuguje na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej osobie, ktéra najp6zniej w dniu glosowania koniczy 18 lat (art. 10
§ 1 pkt 2 k.w.). Natomiast bierne prawo wyborcze ma osoba, ktéra najpdz-
niej w dniu glosowania koniczy 21 lat (art. 11 § 1 pkt 4 k.w.). Kryterium
wieku jest zatem takie samo jak w wyborach do Sejmu (art. 11 § 1 pkt 1
k.w.). Wiek jest bowiem jednym z istotnych elementéw decydujacych o po-
ziomie jego rozwoju fizycznego i intelektualnego oraz w rezultacie o przy-
stugujacych mu prawach i obowigzkach, zaréwno w sferze prywatnej, jak
i publicznoprawne;j'’.

Dopuszczalnosé catkowitego pozbawienia praw wyborczych i praw publicz-
nych przewiduje sama Konstytucja (art. 62 ust. 2 Konstytucji RP). Na po-
ziomie natomiast regulacji ustawowej pozbawiono praw wyborczych osoby
pozbawione praw publicznych prawomocnym orzeczeniem sadu, a takze
pozbawione praw wyborczych prawomocnym orzeczeniem Trybunatu Sta-
nu (art. 10 § 2 pkt 1-2 k.w.).

Karze pozbawienia praw wyborczych podlegajg wymienione w Konsty-
tucji enumeratywnie osoby za czyny popetnione w zwigzku z zajmowanym
stanowiskiem lub w zakresie swego urzedowania, niewypelniajace znamion
przestepstwa lub przestepstwa skarbowego, ktérymi naruszyli Konstytucje
lub ustawe (art. 25 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 1 i art. 3 ustawy o Trybunale

15 R. Rybski, Konstytucyjny status oséb ubezwlasnowolnionych, Warszawa 2015.

16 A. Kisielewicz, J. Zbieranek [w:] K. Czaplicki (red.), Kodeks wyborczy. Komentarz,
Warszawa 2018.

7 A. Kisielewicz, J. Zbieranek [w:] K. Czaplicki (red.), Kodeks...



Ograniczenia prawa wyborczego do Parlamentu Europejskiego... 143

Stanu)'8. Jezeli natomiast czyn ten stanowitby przestepstwo lub przestep-
stwo skarbowe, Trybunal nie méglby orzec pozbawienia praw wyborczych
(art. 26 ustawy o Trybunale Stanu), a orzeczenie pozbawienia praw publicz-
nych mozliwe byloby jedynie, jesli zaistniatyby przestanki ogélne okreslone
w Kodeksie karnym. W doktrynie wskazywano, ze ograniczenie czasowe
pozbawienia praw publicznych i wyborczych sprawia, ze jest ono zgodne
ze wzorcem konwencyjnym?®.

Jednym za$ ze $rodkéw karnych w polskim systemie karnym jest po-
zbawienie praw publicznych, obejmujgce m.in. utrate czynnego i biernego
prawa wyborczego do organu wtadzy publicznej oraz do petnienia funk-
cji w organach i instytucjach pafistwowych oraz utrat¢ zdolnosci do ich
uzyskania w okresie trwania pozbawienia praw (art. 39 pkt 1 iart. 40 § 1
k.k.). Sad moze je orzec na okres od roku do 10 lat w razie skazania na kare
pozbawienia wolnosci na czas nie krotszy od lat 3 za przestepstwo popel-
nione w wyniku motywacji zastlugujacej na szczegblne potepienie (art. 40
§ 2iart. 43 § 1 k.k.). Chodzi zatem o te przypadki, w ktoérych motywy
dziatania skazanego byly jaskrawo naganne (przekroczyly prog zwyklego
potepienia przestepstwa)?’. Pozbawienie praw publicznych jest uzasadniane
z jednej strony wzgledami utylitarnymi, ochronnymi?!, z drugiej za§ ma po-
wodowac degradacje spotecznego statusu i prestizu skazanego??. Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej dopuszcza, by przepisy krajowe wyklu-
czaly osoby skazane za zbrodnie sposrdd oséb, ktérym przystuguje prawo
glosowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego®. Skoro pafistwo
cztonkowskie upowaznione jest do uregulowania utraty mandatu cztonka
Parlamentu Europejskiego, np. z powodu skazania (art. 13 ust. 3 zdanie
pierwsze Aktu z 20.09.1976 r.), to moze pozbawic go takze biernego prawa
wyborczego.

Organizacja Bezpieczenistwa i Wspotpracy w Europie stusznie postulo-
wala modyfikacje opisanej regulacji poprzez zobowigzanie sadu do wyka-
zania zwigzku miedzy popelnionym przestepstwem a kwestiami dotyczacy-
mi wyboréw i demokratycznych instytucji. Poglad ten byl takze wyrazany
w doktrynie?*. Europejskiemu Trybunatowi Praw Cztowieka przyszto zmie-
rzy¢ sie z sytuacjg w Zjednoczonym Krolestwie, w ktoérym wszyscy wiez-
niowie nie majg praw wyborczych. Orzekt on, ze automatyczne ich pozba-
wianie, niezaleznie od charakteru i powagi ich przestepstw, narusza art. 3

18 Ustawa z 26.03.1982 r. o Trybunale Stanu (Dz.U. z 2019 r. poz. 2122).
19 B. Rodak, Glosa do wyroku ETPC z 6 stycznia 2011 r., LEX nr 34932/04.
20 7. Sienkiewicz [w:] O. Gorniok (red.), Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2006.
21 R. Stefanski (red.), Kodeks karny. Komentarz, Legalis 2019.
L. Lernell, Wyklad prawa karnego. Czes¢ ogélna, Warszawa 1971, s. 75.
23 Wyrok TSUE z 6.10.2013 r., C-650/13, niepubl.
M. Rulka, Wspdiczesne warunki posiadania prawa do glosowania a powszechnos¢
wyboréw w Polsce, ,Studia Prawnicze i Administracyjne” 2017, nr 19, s. 50.
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Protokotu nr 1 do Konwencji®. Bogustaw Banaszak wskazat na odmienne
podejécie polskiego prawa niz poglad ETPC?*. Cho¢ rzeczywiscie postu-
lowaé nalezy uzaleznienie pozbawienia praw wyborczych od charakteru
przestepstwa, to istotng rdéznicg pomiedzy polskim a brytyjskim stanem
prawnym jest fakt, ze w Zjednoczonym Kroélestwie ograniczenie ma cha-
rakter automatyczny wobec wszystkich wiezniow. W Polsce natomiast jest
odpowiednio zindywidualizowang karg lub $rodkiem karnym orzekanym
przez sad lub Trybunal Stanu, badajacy wszystkie okolicznosci uzasadnia-
jace jego zastosowanie (art. 56 w zw. z art. 53 § 11 2 k.k.). Nie jest zatem
mozliwe bezpo$rednie przelozenie wzorca okreSlonego w przywotanym
wyroku na polski system prawny.

Niezwykle ciekawym zagadnieniem jest ograniczenie praw wyborczych
0s0b ubezwtasnowolnionych. Zgodnie bowiem z postanowieniami Kodeksu
wyborczego nie ma prawa wybierania ani wybieralnosci osoba ubezwlas-
nowolniona prawomocnym orzeczeniem sagdu (art. 10 § 2 pkt 3 i art. 11
§ 1 pkt 4 k.w.). Poniewaz nie doprecyzowano, ze chodzi wyltacznie o ubez-
wlasnowolnienie catkowite, przez pojecie to rozumie si¢ takze ubezwtasno-
wolnienie czeSciowe. O ile w odniesieniu do wyboréw Prezydenta, postow,
senatorow i przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialnego pozba-
wienie praw wyborczych 0séb ubezwlasnowolnionych jest powtdrzeniem
unormowania konstytucyjnego (art. 62 ust. 2 Konstytucji RP), o tyle powaz-
ne watpliwosci budzi na gruncie wyboré6w do Parlamentu Europejskiego.

Przestankami ubezwlasnowolnienia s3: choroba psychiczna, niedoro-
zw0j umystowy albo inne zaburzenia psychiczne, w szczegélnosci pijan-
stwo lub narkomania - o ile osobie, ktérej dotyczy, potrzebna jest pomoc
do prowadzenia jej spraw (art. 16 § 1 k.c.). W doktrynie i orzecznictwie
utrwalony jest stuszny poglad, ze ubezwtasnowolnienie ma by¢ celowe, czyli
ma stuzy¢ niesieniu pomocy osobie w zalatwieniu jej spraw osobistych lub
majatkowych, i moze by¢ ustanowione tylko w interesie chorego, poniewaz
orzeczenie o ubezwlasnowolnieniu nie jest kara, tylko srodkiem ochrony
tej osoby?”. W Polsce ubezwlasnowolnionych jest ok. 74 tys. os6b, w tym
ok. 60 tys. 0s6b ubezwlasnowolnionych catkowicie?®.

25 Wyrok ETPC z 23.11.2010 r., nr skarg: 60041/08 i 60054/08, Greens i MT
przeciw Zjednoczonemu Krolestwu, niepubl.; wyrok ETPC z 12.08.2014 r., 47784/09,
Firth i inni p. Wielkiej Brytanii, niepubl., wyrok ETPC z 10.02.2015 r., 51987/08,
McHugh i inni p. Wielkiej Brytanii, niepubl.

26 B. Banaszak (red.), Kodeks wyborczy. Komentarz, Legalis 2018.

27" A. Férmankiewicz, Refleksje nad mozliwoscig podjecia zatrudnienia przez osobg
ubezwlasnowolniong, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, nr 2,s. 113.

28 A. Bodnar, Migdzynarodowe standardy praw czlowieka a prawo polskie [w:] Prawa
0s6b z niepelnosprawnosciq intelektualng lub psychiczng w swietle instrumentéw ochrony
praw czlowieka, red. D. Pudzianowska, LEX 2014.
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Uzasadniajgc to ograniczenie prawa wyborczego, w doktrynie wskazuje
si¢, ze akt wyborczy jest aktem woli, czynnoscia prawna, ktéra wymaga row-
niez pewnych kwalifikacji intelektualnych gtosujacego, dajacych rozeznanie
w sprawach bedacych przedmiotem rozstrzygniecia wyborczego. Musi wiec
zakladaé Swiadome dzialanie uprawnionego?’. Odebranie osobom ubezwlas-
nowolnionym praw wyborczych wynika z zalozenia, ze nie powinny miec¢
wplywu na rozstrzyganie spraw pafistwa®’, bowiem ich udzial w wyborach
trudno uzna¢ za Swiadomy i poprzedzony pelnym rozeznaniem?!.

Pozbawienie praw wyborczych os6b ubezwtasnowolnionych nie rozréz-
nia sfery praw cywilnych jednostki od sfery jej praw obywatelskich i publicz-
nych. Odmienny jest za$ zar6wno charakter tych praw, jak i skutki ich reali-
zacji. Nie sg one bowiem zrodlem zobowigzan takiej osoby, nie uszczuplaja
jej majatku ani nie naktadajg na nig zadnych zobowigzan32. W rezultacie jest
mozliwe pozbawienie tych praw ubezwlasnowolnionych, ktérzy sa zdolni,
a takze uprawnieni do samodzielnego dziatlania w pewnym zakresie®>.

Mechanizm automatycznego, blankietowego pozbawiania praw wy-
borczych 0s6b ubezwlasnowolnionych byt przedmiotem wyroku ETPC
2 20.05.2010 r. Wywodzit on, ze pozbawianie praw wyborczych takich os6b
»bez przeprowadzenia zindywidualizowanej sgdowej oceny” stanowi naru-
szenie wystowionej w art. 3 Protokotu nr 1 do Konwengji zasady wolnych
wyborow3*. Wprawdzie na kanwie tej sprawy skarzacy byt ubezwtasnowol-
niony czeSciowo, niemniej uwagi Trybunatu stusznie traktowane s3 w dok-
trynie jako ogdlne, odnoszace si¢ do kazdej postaci ubezwlasnowolnienia®s.

W doktrynie wyrazano watpliwosci, czy polskie rozwigzania praw-
ne dotyczace skutkéw ubezwlasnowolnienia w sferze praw wyborczych
s zgodne z omawianymi aktami prawa miedzynarodowego®®, poniewaz
takze automatycznie, blankietowo pozbawiajg praw wyborczych wszyst-
kie osoby ubezwlasnowolnione, a nie jest przeprowadzana zindywiduali-

¥ P. Czarny, Ubezwlasnowolnienie jako przestanka utraty praw wyborczych (re-
fleksje konstytucyjne na tle teorii prawa cywilnego) [w:] Iudices electionis custodes.
Sedziowie kustoszami wybordw. Ksigga pamigtkowa Paristwowej Komisji Wyborczej,
red. F. Rymarz, Warszawa 2007, s. 33-35.

30 R. Rybski, Konstytucyjny..., s. 88-93.

31 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I, Warszawa 2016, komentarz do art. 62.

32 Postanowienie Sagdu Rejonowego w Nowym Saczu z 19.04.2019 r., I Ns 379/19,
niepubl.

33 M. Dabrowski, Ubezwlasnowolnienie czgsciowe a prawo wyborcze w swietle stan-
dardéw europejskich, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 2-3, s. 276-277.

3 Wyrok ETPC z 20.05.2010 r., nr skargi: 38832/06, w sprawie Kiss p. Wegrom,
niepubl.

35 M. Rulka, Glosa do wyroku ETPC z 20.05.2010 . w sprawie 38832/06, ,,Pafistwo
i Prawo” 2010, nr 12, s. 119.

36 A. Kisielewicz, J. Zbieranek [w:] K. Czaplicki (red.), Kodeks...
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zowana, sagdowa ocena koniecznosci ich pozbawienia. W orzecznictwie
wskazywano takze, ze omawiane ograniczenie jest takze niekompatybilne
z innymi plaszczyznami zycia publicznego, albowiem przepisy przyznaja
osobom ubezwlasnowolnionym, w tym takze catkowicie, prawo zrzeszania
si¢ w partiach politycznych (art. 2 ust. 1 ustawy o partiach politycznych)?”.
Osoba taka moze wiec uczestniczyé w zyciu partii, wspiera¢ ja finanso-
wo, braé udzial w kampaniach, lecz nie moze oddaé glosu na swojego
kandydata w wyborach do Parlamentu Europejskiego. Watpliwosci co do
zgodnosci z Konstytucjg i prawem unijnym takich rozwigzaf wyrazano
takze w doktrynie®.

De lege ferenda postulowano za$: podzielenie ubezwlasnowolnienia na
dwa rodzaje i okreslenie, ktory z nich skutkuje utratg praw wyborczych,
uzaleznienie ich posiadania od stanu psychofizycznego lub powigzanie ich
utraty z pobytem w zamknietej placéwce leczniczej, rozstrzyganie kazdego
indywidualnego pozbawienia praw wyborczych przez sad albo ustalenie
rodzajow choréb psychicznych powodujacych utrate praw wyborczych?®.
Trzeba przy tym zauwazy¢, ze w Austrii, na Cyprze, w Finlandii, we Fran-
cji, Wloszech, w Irlandii, Holandii, Hiszpanii, Szwecji i Wielkiej Brytanii
w ogole nie ma ograniczen praw wyborczych dla os6b niepelnosprawnych
intelektualnie®.

Ograniczeniem, ktére dotyka jedynie biernego prawa wyborczego, jest
pozbawienie wybieralnosci os6b skazanych prawomocnym wyrokiem na
kare pozbawienia wolnosci za przestepstwo umys$lne Scigane z oskarzenia
publicznego lub umyslne przestepstwo skarbowe (art. 11 § 2 pkt 1 k.w.).
Polskie prawo konstytucyjne wielokrotnie pochylato si¢ nad zagadnie-
niem biernego prawa wyborczego 0s6b skazanych. W odniesieniu do wy-
boréw parlamentarnych wyrazano poglad, ze konstytucyjne sformutowa-
nie przestanek biernego prawa wyborczego ma charakter wyczerpujacy*!.
Swiadczy o tym takze podjeta przez parlamentarzystéw inicjatywa zmiany
obowigzujacej ustawy zasadniczej w zakresie biernego prawa wyborczego
0s6b skazanych za przestepstwo umyslne Scigane z oskarzenia publicznego.
Na mocy ustawy z 7.05.2009 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej** dodano do niej art. 99 ust. 3, zgodnie z ktérym wybrang do Sejmu
lub Senatu nie moze by¢ osoba skazana prawomocnym wyrokiem na kare
pozbawienia wolnosci za przestepstwo umyslne Scigane z oskarzenia pu-

37 Ustawa z 27.06.1997 r. o partiach politycznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 580).

38 A. Bodnar, Niekonstytucyjne eurowybory, ,,Rzeczpospolita” z 7 III 2014 r.

3 M. Rulka, Wspdiczesne...,s. 47 i 52.

40" A. Bodnar, Migdzynarodowe...

41 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja...,
komentarz do art. 62.

42 Dz.U. Nr 114, poz. 946.
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blicznego. Prawodawca uznaje bowiem, ze osoby, ktore dopuscity sie takich
czynow, staja si¢ niegodne piastowania funkeji w urz¢dach publicznych, a co
za tym idzie, tracg prawo wybieralnosci®®. Ustawodawca kladzie przy tym
nacisk na rodzaj wymierzonej kary, nie za$ na sam czyn przestepczy, przez
co uznanie za niegodnego powierzenia mandatu staje si¢ w duzej mierze
kwestia polityki karania, a nie spolecznego odbioru i oceny*.

Inaczej rzecz si¢ ma tak z wyborami samorzadowymi, jak i z wyborami
do Parlamentu Europejskiego. Co do nich bowiem przestanki biernego pra-
wa wyborczego nie zostaly uregulowane na poziomie ustawy zasadnicze;j.
Trybunal Konstytucyjny dwukrotnie wypowiadat sie co do biernego prawa
wyborczego 0s6b skazanych na gruncie ustawy z 16.07.1998 r. — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw™®, stwier-
dzajac, ze ich ograniczenie jest zgodne zaréwno z art. 2 Konstytucji*, jak
i z art. 60 Konstytucji RP¥, zgodnie z ktérym obywatele polscy korzysta-
jacy z pelni praw publicznych majg prawo dostepu do stuzby publicznej na
jednakowych zasadach. Rozwazania te trzeba przenie$¢ na grunt wyborow
do Parlamentu Europejskiego.

Kolejne ograniczenie wynika z art. 7 ust. 1 w zw. z art. 4 pkt 2 ustawy
z 18.10.2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach organéw bezpie-
czefistwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentéw*s. Kandy-
daci na postéw do Parlamentu Europejskiego urodzeni przed 1.08.1972 r.
zobowigzani sg do zlozenia oSwiadczenia dotyczacego pracy lub stuzby
w organach bezpieczenistwa panstwa lub wspolpracy z tymi organami
w okresie od 22.07.1944 r. do 31.07.1990 r.

Tre$¢ o$wiadczen lustracyjnych podaje si¢ do publicznej wiadomosci
w obwieszczeniu o zarejestrowanych listach kandydatéw na postéw do
Parlamentu Europejskiego (art. 221 § 1 w zw. z art. 338 k.w.). Wyborcy
maja zatem mozliwo$¢ poznania przeszloéci osoby kandydujacej w wy-
borach i poprzez akt glosowania decyduja, czy okolicznos¢ wspotpracy
danego kandydata z organami bezpieczefistwa panstwa bedzie stanowita
przeszkode w powierzeniu takiej osobie mandatu posta do Parlamentu
Europejskiego®.

4 Wyrok NSA z 7.10.2015 r., I OSK 2276/15, niepubl.

# L. Kubicki, Opinia w sprawie projektéw nowelizacji Konstytucji RP dotyczgcych
ograniczenia biernego prawa wyborczego i immunitetu parlamentarnego (druki nr 432
i433), ,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 3, s. 197.

4 Dz.U.z2003 r. Nr 159, poz. 1547.

4 Wyrok TK z 24.11.2008 r., K 66/07, OTK-A 2008, nr 9, poz. 158, s. 1.

7 Wyrok TK z 8.04.2002 r., SK 18/01, OTK-A 2002, nr 2, poz. 16, s. 1.

4 Dz.U.z 2016 r. poz. 1721 z pézn. zm.; dalej: ustawa lustracyjna.

4 Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, pismo nr VIII/13118/2017
2 6.07.2017 r. w sprawie lustracji urzednikow.
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Osoby, ktore wspotpracowaly z tymi organami, nie tracg prawa wybor-
czego’’. Natomiast jezeli sad wyda prawomocne orzeczenie stwierdzajace
fakt zlozenia przez osobe lustrowang niezgodnego z prawem o$wiadcze-
nia lustracyjnego, postanawia utrate wybieralno$ci w wyborach oraz zakaz
pelnienia funkgcji publicznej na okres od 3 do 10 lat (art. 21a ust. 2a i 2b
ustawy lustracyjnej).

O ile w odniesieniu do wyboréw parlamentarnych i wyboréw Prezy-
denta Rzeczypospolitej przepis ten budzi w doktrynie watpliwosci konsty-
tucyjne’!, o tyle nie budzi zastrzezeni w odniesieniu do wyboréw postéow
do Parlamentu Europejskiego.

W swietle przeprowadzonej analizy istotnych watpliwosci nie budza ogra-
niczenia praw wyborczych do Parlamentu Europejskiego ze wzgledu na
obywatelstwo, domicyl, wiek, karalno$¢ czy zlozenie nieprawdziwego
o$wiadczenia lustracyjnego. Pewne rozterki wywotuje natomiast pozba-
wienie praw wyborczych wynikajace z faktu pozbawienia praw publicz-
nych oraz ubezwlasnowolnienia. Szczegodlnie silnie zaakcentowane zostato
to w orzecznictwie ETPC, ktéry wielokrotnie wskazywal na koniecznos$¢
uwzgledniania nie tylko powagi przestepstwa, ale i jego charakteru’2. Zré-
diem dyskusji akademickiej jest takze kwestia pozbawienia praw wybor-
czych do Parlamentu Europejskiego 0séb ubezwlasnowolnionych. W dok-
trynie wielokrotnie postulowano bowiem, aby uzyte w Konstytucji pojecie
wubezwlasnowolnienie” traktowaé nie jako zastane w prawie cywilnym, ale
autonomiczne’?, co otwieraloby droge do modyfikacji modelu ubezwtas-
nowolnienia. Mogtaby ona obejmowaé rozstrzyganie sgdowe w ramach
postepowania o ubezwlasnowolnienie, czy nalezy ograniczy¢ takze prawo
wyborcze, a jesli tak — czy jedynie bierne, czy takze czynne.

50 Tamze.

51 M. Sobczyk, A. Sokala, Ograniczenie biernego prawa wyborczego w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Amicus hominis et defensor iustitiae. Ksigga Jubileuszo-
wa w 70. rocznicg urodzin Sedziego Ferdynanda Rymarza, red. D. Dudek, M. Gapski,
W. Laczkowski, Lublin 2010, s. 328.

52 Wyrok ETPC z 23.11.2010 r., nr skarg: 60041/08 i 60054/08, Greens i MT prze-
ciw Zjednoczonemu Krélestwu, niepubl.

33 A. Bodnar, Migdzynarodowe...
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Abstract

The Restrictions on the Electoral Law to the European Parliament
in National Regulations

The purpose of the article is to examine how European and national law introduce
restrictions on the electoral law to the European Parliament. Firstly, an analysis of
European law regulations will be conducted, regarding these elections, with reference
to internal systems of the state organs. Secondly, the scope of application of the Pol-
ish Constitution to the elections to the European Parliament. Finally, the restrictions
concerning the electoral law will be analysed.

Keywords; electoral right, European Parliament, incapacitation, penality
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Prawa wyborcze cudzoziemcoéw w polskim
porzadku prawnym

Aktualno$¢ zagadnienia praw wyborczych cudzoziemcéw w Polsce ma swoje
dwa zasadnicze zrédla. Pierwszym sg oczywiScie wzmozone i przybierajace
na intensywnos$ci migracje: urastajacy do rangi komunatu termin ,,globalnej
wioski” znajduje swoje odzwierciedlenie nie tylko w dynamicznym przeply-
wie informagji, ale réwniez baumanowskim ,,skurczeniu przestrzeni”! skut-
kujacym stopniowg zmiang struktury etnicznej. Mimo ze Polska nie stanowi
pierwszorzednego kierunku emigracji zarobkowej, to wzrost liczby obywa-
teli Ukrainy czy Bialorusi jest dostrzegalny i zostal odnotowany w danych
statystycznych. Zjawisko powiekszania sie liczby ludnosci nieposiadajacej,
co prawda, polskiego obywatelstwa, ale pozostajacej pod rzadami polskiego
prawa i wplywem rodzimej koniunktury, zobowigzanej do przestrzegania
przepisOw i stanowigcej wklad do systemu gospodarczego, stanowi podsta-
wy do uzasadnionego namystu nad zagadnieniem politycznej reprezentacji
tych mieszkancow kraju, ktorych sytuacja faktyczna rowniez wazy sie w pro-
cesie wyborczej, politycznej oraz — co najistotniejsze — legislacyjnej gry>.
Drugim elementem naklaniajacym do analizy mozliwych konstytucyjnie
oraz pozytecznych praktycznie dziatafi prawodawcy jest aktywnos¢ spotecz-
no$ci miedzynarodowej normujacej (w przypadku aktow wigzacych®) i po-

1 Z. Bauman, Globalizacja. I co z tego dla ludzi wynika, Warszawa 2000, s. 6 i n.

2 Por. M. Rulka, Prawa wyborcze nieobywateli w wyborach lokalnych [w:] K. Maly-
sa-Sulifiska, M. Stec (red.), Wybory i referenda lokalne. Aspekty prawne i politologiczne,
Warszawa 2010, s. 126-127; A. Bodnar, Rzeczywisty wymiar praw i wolnosci politycznych
obywateli Unii Europejskiej [w:] G. Baranowska, A. Bodnar, A. Gliszczyfiska-Grabias
(red.), Ochrona praw obywatelek i obywateli Unii Europejskiej. 20 lat — osiggnigcia i wy-
zwania na przyszlosé, Warszawa 20135, s. 133.

3 Np. Konwencja o ochronie praw wszystkich pracownikéw migrujgcych oraz
cztonkéw ich rodzin przyjeta przez Zgromadzenie Ogdlne Narodéw Zjednoczonych
18.12.1990 r.; Konwencja o uczestnictwie cudzoziemcéw w zyciu publicznym na szczeblu
lokalnym z 5.02.1992 r.; Protokét dodatkowy do Europejskiej Karty Samorzadu Lokalne-
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stulujacej (w przypadku aktow soft law* i politycznych deklaracji) ksztatt
udziatu cudzoziemcéw w systemie wyborczym panstw narodowych. I chociaz
oczywiscie elementarna dla prawa miedzynarodowego zasada suwerennej
réwnosci panstw ustanawia ich prawo do decydowania o zwigzaniu sie posta-
nowieniami umowy miedzynarodowej, to nie sposéb nie dostrzec tendencji
preferujacych w tym zakresie podejscie inkluzywne. W warunkach Polski
i innych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej niektore z zagadniefi obec-
nych w przedmiotowej dyskusji maja dodatkowy — ,traktatowy” — wymiar.

Na temat dopuszczalnej i pozadanej aktywnosci wyborczej oséb nie-
posiadajacych obywatelstwa polskiego pisano juz wiele i zazwyczaj przeni-
kliwie. Uwazna lektura wypowiedzi doktrynalnych pozwala wyré6zni¢ dwa
zasadnicze problemy. Pierwszym jest kwestia ewentualnego rozszerzenia
niektérych praw wyborczych na cudzoziemcéw niebedacych jednoczesnie
obywatelami zadnego z panstw cztonkowskich UE. Drugi stanowi zagad-
nienie dopuszczalnosci cztonkostwa cudzoziemcéw w partiach politycz-
nych — zwlaszcza w kontekscie praw wyborczych obywateli Unii Europej-
skiej w wyborach do Parlamentu Europejskiego oraz lokalnych.

Celem niniejszego opracowania nie jest oczywiscie dokonanie wyczer-
pujacego przegladu zapatrywan autoréw, a raczej wskazanie najtrafniejszych
argumentéw w dyskusji oraz podniesienie lub uszczegétowienie dodatko-
wych, moim zdaniem, niestusznie pomijanych. Uwazam réwniez, ze zauwa-
zalna w tekstach badawczych separacja tych dwdch wyzej wymienionych
probleméw ma ujemny wplyw na jako$¢ i konkluzywnos¢ dyskusji. Usuwa
ona bowiem sprzed oczu fakt, ze zasadnicza cze$¢ watpliwosci dotyczacych
politycznej partycypacji 0oséb nieposiadajacych polskiego obywatelstwa do-
tyczy tak naprawde¢ sposobu rozumienia natury i logiki konstytucyjnych
praw podmiotowych.

Konstytucja RP wyznacza normatywne zreby czynnego i biernego prawa
wyborczego w Polsce. Kwestie czynnego prawa wyborczego reguluje art. 62
ust. 1 ustawy zasadniczej. Zgodnie z nim: ,,obywatel polski ma prawo udzia-

go dotyczacy prawa do uczestnictwa w sprawach wtadzy lokalnej z 16.11.2009 r. Polska
nie ratyfikowata zadnej z wyzej wymienionych uméw miedzynarodowych.

* Np. Rekomendacja 1500 (2001) — Udzial imigrantéw i cudzoziemcéw w Zyciu
politycznym paristw czlonkowskich Rady Europy; Kodeks Dobrych Praktyk Wyborczych
przyjety przez Komisje Weneckg na 51.1 52. sesji (Wenecja, 5-6 lipcai 18-19.10.2002 r.);
Guidelines and Explanatory Report on Legislation of Political Parties: Some Specific Issues
adopted by the Venice Commissionatits 58" Plenary Session (Wenecja, 12-13.03.2004 r.);
Kodeks Dobrych Praktyk Referendalnych przyjety przez Rade Demokratycznych Wy-
boréw na 19. zebraniu (Wenecja, 16.12.2006 r.) i przez Komisje Wenecka na 70. sesji
plenarnej (Wenecja, 16-17.03.2007 r.). Zob. réwniez Komunikat Komisji do Rady, Par-
lamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu
Regionéw. Trzecie roczne sprawozdanie na temat migracji i integracji, COM (2007) 512.
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tu w referendum oraz prawo wybierania Prezydenta Rzeczypospolitej, po-
stow, senatoréw i przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialnego,
jezeli najpdzniej w dniu glosowania koriczy 18 lat”. W nieco zr6znicowany
sposéb uregulowana jest natomiast materia dotyczaca prawa wybieralno-
$ci —w tym przypadku polski ustrojodawca przewidzial cenzusy wiekowe:
w wyborach do Sejmu - 21 lat®, do Senatu — 30 lat®, a w wyborach prezy-
denckich — 35 lat’. W tym miejscu warto pamietaé rowniez o nowelizacji®
ustawy zasadniczej z 2009 r., ktéra w pewnym stopniu zmodyfikowala ka-
talog podmiotéw posiadajacych bierne prawo wyborcze w wyborach parla-
mentarnych, a w konsekwencji’ — prezydenckich. Ustawa zasadnicza milczy
natomiast w sprawie biernego prawa wyborczego w wyborach lokalnych.
Te zagadnienia, zgodnie ze wskazaniem z art. 169 ust. 2 i 3 Konstytucji RP,
reguluje w petni Kodeks wyborczy!°.

Gdy na przetomie wiekéw Polska rozpoczynata ostatni etap procedury
akcesyjnej do Unii Europejskiej, rodzima doktryna prawa konstytucyjnego
musiata zmierzy¢ sie z szeregiem watpliwosci o charakterze ustrojowym.
Jednym z wezlowych zagadnien stata si¢ kwestia dopuszczalnosci rozciag-
niecia czynnego (oraz w pewnym zakresie biernego) prawa wyborczego
na obywateli Unii Europejskiej w wyborach lokalnych oraz przyznania im
pelni praw w wyborach do Parlamentu Europejskiego!!. Zobowigzanie
wynikajace z art. 19 ust. 1 TWE (dzi$ art. 22 ust. 1 TFUE) bylo kwe-
stionowane z punktu widzenia jego zgodnosci z art. 1 oraz art. 62 ust. 1
Konstytucji RP'2. Przedstawianych przez wnioskodawcéw zastrzezen nie

5 Artykut 99 ust. 1 Konstytucji RP.

¢ Artykut 99 ust. 2 Konstytucji RP.

7 Artykut 127 ust. 3 Konstytucji RP.

& Artykut 99 ust. 3 Konstytucji RP: ,,[w]ybrang do Sejmu lub do Senatu nie moze by¢
osoba skazana prawomocnym wyrokiem na kare pozbawienia wolnosci za przestepstwo
umySlne $cigane z oskarzenia publicznego”; dodany przez art. 1 ustawy z 7.05.2009 r.
o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2009 r. Nr 114, poz. 946).

® Zgodnie z art. 127 ust. 3 Konstytucji RP warunkiem posiadania biernego prawa
wyborczego w wyborach prezydenckich jest korzystanie z petni praw wyborczych w wy-
borach do Sejmu.

10 Ze wzgledu na czeste przywolywanie przepiséw kodeksu w miejscach, w ktérych
wraz z jednostka redakcyjna nie podaje nazwy aktu prawnego, chodzi wiasnie o Kodeks
wyborczy.

11 Warto nadmienié, ze przedmiotem wiekszo$ci watpliwosci byta sprawa wyboréw
lokalnych; nieregulowane konstytucyjnie wybory do Parlamentu Europejskiego nie bu-
dzily tak szeroko wyrazanych zastrzezen — por. M. Dabrowski, Realizacja praw politycz-
nych przez cudzoziemcéw — obywateli Unii Europejskiej za posrednictwem komitetéw
wyborczych w swietle zasady réwnosci szans wyborczych [w:] G. Baranowska, A. Bodnar,
A. Gliszczyfiska-Grabias (red.), Ochrona praw..., s. 173-174.

12 Odpowiednio artykuty: ,,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich
obywateli” oraz ,,[o]bywatel polski ma (...) prawo wybierania (...) przedstawicieli do
organdéw samorzadu terytorialnego, jezeli najp6Zniej w dniu gtosowania ukoficzy 18 lat”.
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podzielit TK w (historycznym juz) wyroku K 18/04 dotyczacym zgodnosci
Traktatu akcesyjnego z Konstytucjg RP3.

W ocenie Trybunatu przyznanie cudzoziemcom (obywatelom panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej) praw wyborczych w wyborach lokal-
nych nie pozbawia Rzeczypospolitej Polskiej przymiotu ,,dobra wspélne-
go wszystkich obywateli”, a w konsekwencji — nie godzi w niepodlegtos¢
panstwa. Odwotujac si¢ do art. 16 Konstytucji RP', Trybunal stwierdzit,
ze nie ma podstaw, aby przynalezno$¢ do wspélnoty samorzadowej uzalez-
niaé od posiadania obywatelstwa polskiego. Tym, co rozstrzyga o istnieniu
takiego zwigzku, jest natomiast fakt zamieszkania na terytorium jednostki
samorzadu terytorialnego, precyzowany przez Trybunal stwierdzeniem
o posiadaniu tam ,centrum aktywnosci zyciowej”. To praktyczne, a nie
jedynie normatywne powigzanie przesadza o istnieniu wiezi budujacych
wspoélnote samorzadowa. Sklaniajgc si¢ zatem ku naturalistycznej kon-
cepcji samorzadu, TK uznal, ze wplyw na ksztalt dziatafi danej jednostki
lokalnej powinni mieé nie tylko obywatele polscy, ale, co do zasady, kaz-
dy, kto staje si¢ bezposrednim adresatem dziatan jej wladz wylonionych
w powszechnych wyborach.

Przedmiotem duzo bardziej istotnych (réwniez od strony teoretycz-
no-prawnej) oraz — przynajmniej potencjalnie — brzemiennych w skutki
rozwazan stalo sie natomiast rozstrzygniecie dotyczace zgodnosci Traktatu
akcesyjnego z art. 62 ust. 1 Konstytucji RP. Przyznanie cudzoziemcom pra-
wa wyborczego w wyborach lokalnych stalo, w ocenie wnioskodawcow,
w sprzecznoSci z literalng wykladnig przepisu konstytucyjnego, zgodnie
z ktérym obywatel polski ma prawo wybierania przedstawicieli do orga-
néw samorzadu terytorialnego. Argumentowana przez wnioskodawcow
sprzeczno$¢ miala polegaé oczywiScie na tym, ze polska ustawa zasadni-
cza wyklucza z kregu potencjalnych adresatéw praw wyborczych osoby
niemajgce polskiego obywatelstwa. Trybunal odrzucit takie rozumowanie,
stwierdzajac, ze uznawanie praw zagwarantowanych konstytucyjnie oby-
watelom polskim za prawa ,,ekskluzywne” jest bezzasadne i nie znajduje
podstaw w naturze konstytucyjnych praw podmiotowych. Przyznanie,
na poziomie ustawy zasadniczej, jakiego$ prawa obywatelowi polskiemu
nie musi oznaczal, ze moze ono przystugiwaé wylacznie [wyrdznienie
R.S.] jemu. Konstytucja wyznacza bowiem pewien standard minimalny,
ktéremu ustawodawca zwykly ma obowigzek uczyni¢ zadosé — z punktu
widzenia konstytucyjnosci badaé mozna jedynie, czy nie zostaly naruszo-
ne wymogi minimalne — a wigc, czy przepisy ustawowe i podstawowe
nie zamykajg polskiemu obywatelowi drogi do skutecznego skorzystania

13 Wyrok TK z 11.05.2005 r., K 18/04, OTK-A 2005, nr 5, poz. 49.
14 ,Og6t mieszkaficow jednostek zasadniczego podziatlu terytorialnego stanowi
z mocy prawa wspOlnote samorzadowsa”.
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z jego konstytucyjnych wolnosci i praw. Nie ma zatem przeszkod, aby za
pomoca ustaw zwyklych rozszerzaé je rowniez na inne osoby. I cho¢ Try-
bunal, prawdopodobnie z przezornosci, nadat swojej konkluzji charakter
wzgledny®, to za watpliwy aksjologicznie uznaé nalezy kierunek inter-
pretowania przepiséw konstytucyjnych ustanawiajacych prawa i wolnosci
w sposéb zawezajacy?.

Takie postawienie sprawy jawi sie jako szczegdlnie interesujace, gdy
wezmie sie pod uwage raczej ,konserwatywny” charakter orzecznictwa
TK w sprawach unijnych. Dos§¢ powiedzieé, ze w tym samym wyro-
ku sktad orzekajacy odrzucil, utrwalony przeciez w unijnej doktrynie
i judykaturze, poglad o pierwszefistwie prawa unijnego wobec ustaw
zasadniczych panstw cztonkowskich. Réwniez z tego wzgledu Trybunat —
kierowany mimo wszystko duchem czasu i dostrzegalnej w uzasadnieniu
prawnym przychylnosci dla europejskiej integracji — zmuszony byt do
orzeczenia w tak nieoczywisty i nieintuicyjny, z punktu widzenia lite-
ralnej wykladni art. 62, sposob. Zaprezentowane powyzej rozumienie
obywatelskich praw i wolnosci konstytucyjnych ,,zalegalizowalo” obecng
podéwecezas od ponad roku nowelizacje samorzadowej ordynacji wybor-
czej'’” (obowiagzujacej az do 2011 r. i uchwalenia Kodeksu wyborczego)
oraz dato — jak si¢ zdaje — potencjalne ,zielone §wiatto” do dalszych
rozszerzen prawa wyborczego.

Formalne mozliwosci wyborczej, a w konsekwencji politycznej partycy-
pacji os6b niemajacych obywatelstwa polskiego sa w naszym porzadku
prawnym znikome i w zadnej mierze nie wykraczaja ponad to, co bez-
wzglednie i bez watpliwosci konieczne jest do realizacji traktatowych
obowigzkow!s.

15 W szczeg6lnosci nie kazde [wyrdznienie — R.S.] rozciagniecie okreslonego prawa
obywatelskiego na inne osoby prowadzi do naruszenia gwarangji konstytucyjnej udzie-
lonej temu prawu”.

16 Warto zauwazy¢, ze taki sposéb interpretowania praw i wolnosci konstytucyjnych
w polskiej praktyce ustawodawczej jest starszy niz wyrok Trybunatu i przedakcesyjna no-
welizacja Kodeksu wyborczego. Mowa tu oczywiscie o art. 2 ust. 1 ustawy z 6.09.2001 r.
o dostepie do informacji publicznej (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1429 z pdzn. zm.)
i przyznaniu prawa dostepu do informacji publicznej ,kazdemu”. Przyznanie temu prze-
pisowi waloru konstytucyjnosci mozliwe jest tylko przy zastosowaniu przedstawionego
wyzej rozumowania. Zgodnie bowiem z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP prawo dostepu do
informacji publicznej ma ,,obywatel”.

17" Artykut 6a ustawy z 16.07.1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powia-
tow i sejmikéw wojewddztw (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1190).

18 Podobnie S. Lodzifiski, Prawo wyborcze dla cudzoziemcow? Spoleczne postrzega-
nie mozliwosci udziatu obywateli paristw trzecich w wyborach samorzgdowych w Polsce
[w:] D. Pudzianowska (red.), Status cudzoziemca w Polsce wobec wspdlczesnych wyzwaii
migdzynarodowych, Warszawa 2016, s. 271.
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Zgodnie z Kodeksem wyborczym obywatele pafistw cztonkowskich
Unii Europejskiej nieb¢dacy jednocze$nie obywatelami polskimi posiadajg
zaréwno czynne (art. 10 § 1 pkt 2), jak i bierne (art. 11 § 1 pkt 4) prawo
wyborcze w wyborach do Parlamentu Europejskiego. W odniesieniu do
wyboréw lokalnych przystuguje im prawo glosowania (art. 10 § 1 pkt 3
lit. a) i kandydowania (art. 11 § 1 pkt § w zw. z art. 10 § 1 pkt 3 lit. a)
w wyborach do rad gminy?, a takze czynne prawo wyborcze w wyborach
na wojta (art. 10 § 1 pkt 4). Cudzoziemcy — obywatele innego pafistwa
cztonkowskiego Unii Europejskiej — s natomiast pozbawieni biernego pra-
wa wyborczego w wyborach na wdjta, burmistrza i prezydenta miasta (a
contrario art. 11 § 1 pkt 6). Ograniczenie zawarte w Kodeksie wyborczym
uzupelnia wprowadzony w ramach przedakcesyjnych zmian ustawodaw-
czych ust. 2a art. 26 ustawy o samorzadzie gminnym?’, zgodnie z ktérym
woéjtem (burmistrzem, prezydentem miasta) nie moze by¢ osoba, ktéra
nie jest obywatelem polskim. Implementujgc unijne przepisy dotyczace
prawa wyborczego, polski ustawodawca wykorzystal zatem wszystkie
wylaczenia?!, ktérymi dysponowal zgodnie z postanowieniami traktatow
i dyrektyw. Obywatele Unii Europejskiej majg rowniez prawo udziatu w re-
ferendach lokalnych. Zgodnie z art. 3 ustawy o referendum lokalnym??
w referendum majg prawo braé udzial osoby stale zamieszkujace na ob-
szarze danej jednostki samorzadu terytorialnego, majace czynne prawo
wyborcze do organu stanowigcego tej jednostki. Prawo to nie jest zatem
wyrazone wprost, a jest konsekwencjg stalego powigzania go z ustalonym
przez ustawodawce w Kodeksie wyborczym czynnym prawem wyborczym
w wyborach lokalnych. Obywatele Unii Europejskiej mogg zatem uczestni-
czy¢ w referendach gminnych, a w miastach na prawach powiatu — w re-
ferendach powiatowych.

Taki kierunek dziatan legislacyjnych stanowi wyjatek z punktu wi-
dzenia praktyki prawodawczej innych panstw cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej — w wiekszosci narodowych systeméw prawnych dopuszczalne
bowiem jest, aby stanowiska zarzadcze (wykonawcze) w jednostkach sa-
morzadu terytorialnego pelnily osoby posiadajace obywatelstwo innego
panstwa cztonkowskiego?®. Podobne do polskiego rozwigzanie obowia-

¥ Qraz rad miasta na prawach powiatu, zob. art. 5 pkt 4 k.w.

20 Ustawa z 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 506
z pozn. zm.).

21 Artykut 3 w zw. z art. 2 ust. 1 lit. a i b dyrektywy Rady 94/80/WE z 19.12.1994 r.
ustanawiajacej szczegbtowe warunki wykonywania prawa gtosowania i kandydowania w wy-
borach lokalnych przez obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania w pafstwie czton-
kowskim, ktorego nie s3 obywatelami (Dz.U. UE L z 1994 r. Nr 368, s. 38 z p6zn. zm.).

22 Ustawaz 15.09.2000 r. o referendum lokalnym (tekst jedn. Dz.U. 2 2019 r. poz. 741).

2 A. Bodnar, Rzeczywisty wymiar...,s. 132.
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zuje jedynie w dziewieciu innych panstwach?*. Temat ten jest przedmio-
tem zainteresowania Komisji Europejskiej wyrazanego w jej oficjalnych
dokumentach?®.

Jednym ze sposobdw, ktore panistwo demokratyczne przyjmuje w celu
zabezpieczenia realizacji kardynalnych gwarancji demokratycznych —a wiec
przede wszystkim zasady powszechnosci i réwnosci wyboréw — jest prowa-
dzenie ewidencji 0s6b posiadajacych prawa wyborcze?®. Tym celom stuzy
w Polsce instytucja rejestru i spisu wyborcow. Akcesja do Unii Europejskiej
oraz wymuszone przez nig zmiany prawa doprowadzity do unikalnego, nie-
znanego wczesniej w polskim systemie wyborczym, zréznicowania podmio-
towego praw wyborczych. Czynnikiem réznicujacym jest, jak wskazywatem
wyzej, obywatelstwo potencjalnego wyborcy. Praktyczng odpowiedzig na
to zjawisko stal sie podzial rejestru wyborczego na dwie czesci: czeS¢ A
icze$¢ B (art. 18 § 6 k.w.)?”. Osoby, ktére w zwiazku z posiadanym obywa-
telstwem polskim dysponujg prawem uczestnictwa we wszystkich wyborach
organizowanych w Polsce, wpisywane s3g do czesci A rejestru. Wpisowi
do czesci B rejestru wyborcéw podlegaja natomiast obywatele Unii Euro-
pejskiej niebedacy obywatelami polskimi posiadajacymi prawa wyborcze
w wyborach do Parlamentu Europejskiego i wyborach gminnych. W tej
czgSci rejestru wymienia si¢ — oprocz nazwiska i imienia (imion), imienia
ojca i daty urodzenia — réwniez obywatelstwo panstwa cztonkowskiego
Unii Europejskiej, numer paszportu lub innego dokumentu stwierdzajacego
tozsamos$¢ oraz miejsce zamieszkania wyborcy (art. 18 § 9 k.w.). Specyfika
odmiennos$ci wystepujacych pomiedzy poszczegdlnymi czeSciami rejestru
wyborcow prowadzi takze do zréznicowania procedury wpisu. Obywatele
polscy, ewidencjonowani w czesci A rejestru wyborcéw, wpisywani sa do
niego z urzedu (jesli s3 zameldowani na obszarze danej gminy na pobyt
staty —art. 18 § 8 k.w.) lub na wniosek (jesli zamieszkujg na obszarze gminy,
ale nie sg zameldowani — art. 19 § 1, albo przebywaja na obszarze gminy,

24 Sa to: Belgia, Bulgaria, Cypr, Francja, Grecja, Wlochy, Litwa, Rumunia i Stowenia;
https://europa.eu/youreurope/citizens/residence/elections-abroad/municipal-elections/
index_en.htm (dostep: 5.04.2020 r.).

25 Sprawozdanie na temat obywatelstwa UE z 2017 r. Wzmocnienie praw obywateli
w Unii demokratycznych zmian, s. 19.

26 A. Kisielewicz, J. Zbieranek [w:] K. Czaplicki (red.), Kodeks wyborczy. Komentarz,
Warszawa 2018, komentarz do art. 18.

27 Analogicznie art. 26 § 5 k.w.: ,,[w] zalezno$ci od zarzadzonych wyboréw spis
wyborcow sktada sie z czesci A lub czeSci A i czesci B” oraz § 6: ,[s]pis wyborcow skiada
sie z 1) cze$ci A — w wyborach do Sejmu i do Senatu, w wyborach Prezydenta Rzeczy-
pospolitej oraz w wyborach do rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw; 2) A i czesci B
—w wyborach do Parlamentu Europejskiego w Rzeczypospolitej Polskiej, w wyborach do
rad gmin oraz w wyborach wojta”.
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ale nigdzie nie zamieszkujg — art. 19 § 2 k.w.?®). Takiej alternatywy nie ma
natomiast w przypadku wpisu do rejestru B. Ten dokonywany jest wylacz-
nie na wniosek wyborcy spetniajacego kryteria przewidziane w Kodeksie
wyborczym?’. Wylgcznie wnioskowy charakter rejestru budzi uzasadnione
pytania o jego efektywno$¢ w zakresie realizacji powszechnosci prawa wy-
borczego. Mozliwos¢ skorzystania z prawa wyborczego (rowniez czynnego)
jest bowiem $cisle uzalezniona od dodatkowej czynnosci formalnej — doko-
nanej przez zainteresowanego w uregulowanej przepisami prawa formie®’
oraz przy zachowaniu odpowiedniego terminu.

DwuczeSciowa konstrukcja czesci B rejestru umozliwia uzyskanie kla-
rownych i wiarygodnych informacji dotyczacych skali korzystania przez
osoby niemajace polskiego obywatelstwa z przystugujacych im praw wy-
borczych. Ta, majac na uwadze fakt rejestrowania przez PKW ponad trzy-
dziestu milionéw obywateli, nie jest — méwiac oglednie — imponujaca.
W grudniu 2018 r. byty to 2074 osoby?!, rok 2019 zamknat si¢ liczbg 2475
wyborcow3?.

Przytoczone wyzej okolicznosci — a wigc tre$¢ i logika wyroku TK,
relatywnie skromny zakres praw wyborczych przystugujacych osobom nie-
posiadajagcym polskiego obywatelstwa oraz marginalny udzial obywateli
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej w danych statystycznych — stano-
wig dogodny punkt wyjScia dla rozwazan o ewentualnym rozszerzeniu praw
wyborczych 0s6b niemajacych obywatelstwa polskiego.

W polskim porzadku konstytucyjnym nie istnieja — co wskazano wyzej
— przeszkody dla rozszerzenia praw wyborczych cudzoziemcéw w wybo-
rach lokalnych. Brak zmian w tym zakresie jest przejawem jedynie braku
politycznej woli krajowego ustawodawcy. Przyjeta przez TK wyktadnia

28 Kodeks wyborczy przewiduje réwniez mozliwos$¢ wpisu do rejestru wyborcéw pod
miejscem stalego zamieszkania, dla os6b, ktore stale zamieszkuja na obszarze gminy pod
innym adresem anizeli adres ich zameldowania na obszarze tej gminy. Warunkiem jest zto-
zenie w urzedzie gminy wniosku zawierajacego dane, o ktérych mowa w art. 19 § 1 kow.,
wraz ze wskazaniem adresu ostatniego zameldowania na pobyt staly na obszarze gminy.

¥ Zob. A. Frydrych, R. Zych, Zmiana rozumienia zasady powszechnosci wyboréw
w Polsce na przykladzie wyboréw do Parlamentu Europejskiego [w:] A. Sokala i in. (red.),
Wybory do Parlamentu Europejskiego. Prawne, polityczne i spoleczne aspekty wyboréw,
Torun 2010, s. 78.

30 Artykut 19 § 1 k.w.; zob. takze zatacznik nr 2 do rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z 27.07.2011 r. w sprawie rejestru wyborcéw oraz trybu
przekazywania przez Rzeczpospolitg Polska innym panstwom cztonkowskim Unii Euro-
pejskiej danych zawartych w tym rejestrze (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1316 z pdzn.
zm.).

31 Pafistwowa Komisja Wyborcza: Rejestr wyborcéw wedtug stanu na dzienn 31.12.2018 r.
(https://pkw.gov.pl/uploaded _files/1550215915 _rejestr_wyborcow_IV_2018.pdf ).

32 Pafistwowa Komisja Wyborcza: Rejestr wyborcéw wedtug stanu na dziein 31.12.2019 .
(https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1580737835 rejestr_wyborcow IV_2019.pdf).
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art. 62 ustawy zasadniczej uprawomocnia postulaty przyznania praw wy-
borczych w wyborach lokalnych réwniez cudzoziemcom nieposiadajacym
obywatelstwa Unii Europejskiej. Bo choé oczywiscie publicznoprawny
status 0s6b posiadajacych obywatelstwo jednego z panstw cztonkowskich
r6zni si¢ w pewnym stopniu od statusu cudzoziemcéw ,,nieunijnych”??, to
nie jest to zr6znicowanie relewantne w odniesieniu do dyskutowanej tu
dychotomii ,,obywatel polski-cudzoziemiec” oraz jej ewentualnych konse-
kwencji dla prawa wyborczego. Za takim rozszerzeniem przemawiaja nie
tylko wzgledy praktyczne, ale rowniez przyjeta w polskiej ustawie zasadni-
czej koncepcja samorzadu terytorialnego jako ,,ogétu mieszkancéw” — do
takiego rozumienia przekonuje takze orzecznictwo konstytucyjne®*. Nie
ma zatem przeszkdd, aby dokonaé pelnego ujednolicenia praw wybor-
czych w wyborach lokalnych i rozszerzenia uprawnief na wszystkie osoby,
ktore stale zamieszkuja na terenie jednostek samorzadowych. Odnosi si¢
to rowniez do wyboréw powiatowych i wojewddzkich. Dopetnieniem ta-
kiego uksztaltowania praw wyborczych byloby, zgodnie z obowigzujacym
porzadkiem prawnym, pelne prawo mieszkancéw do udzialu w glosowa-
niach referendalnych. Pomyst ten, jakkolwiek ambitny z punktu widzenia
obecnych uregulowan polskiego prawa wyborczego, nie jest postulatem
nowym ani przelomowym — koncepcja wlaczenia cudzoziemcé4w do grona
podmiotéw dysponujacych prawem wyborczym w wyborach lokalnych
znalazla swoje miejsce w wigzacych aktach prawa miedzynarodowego (np.
art. 6 ust. 1 Konwencji Rady Europy o uczestnictwie cudzoziemcéw w zy-
ciu publicznym na szczeblu lokalnym?®) i wypowiedziach doktrynalnych?3®.
Zacheca do tego rowniez Unia Europejska, jednak ze wzgledu na brak kom-
petencji podejmowaé moze jedynie dziatania migkkie®”. Wigzaca inicjatywa

33 Warto wskazaé chociazby wylaczenie z art. 2 pkt 2 ustawy z 12.12.2013 r. o cu-
dzoziemcach (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 35).

3% Wyrok TK z 27.05.2002 r., K 20/01, OTK-A 2002, nr 3, poz. 34; wyrok TK
2 18.12.2008 r., K 19/07, OTK-A 2008, nr 10, poz. 182.

35 ,Kazda strona zobowigzuje sie (...) do przyznania kazdemu cudzoziemcowi za-
mieszkalemu na jego terytorium, prawa do udziatu w glosowaniu oraz prawo do kandy-
dowania w wyborach do wladz lokalnych, jesli spelnia on te same prawne wymagania,
ktore stosuja si¢ do obywateli tego pafistwa, a ponadto, byt legalnymi stalym mieszkaficem
tego pafistwa przez 5 lat poprzedzajacych wybory”.

36 Zob. np. A. Bodnar, A Ploszka, Rozszerzenie czynnego i biernego prawa wyborczego
w wyborach samorzgdowych na osoby nieposiadajgce obywatelstwa Unii Europejskiej,
»Samorzad Terytorialny” 2013, nr 9, s. 66-74; zob. takze Wystapienie Zaktadu Praw
Cztowieka [UW - R.S.] do Ministra Spraw Zagranicznych w sprawie ratyfikacji Kon-
wencji Rady Europy o uczestnictwie cudzoziemcdédw w zyciu publicznych na szczeblu
lokalnym z 5.02.1992 r. (CETS No. 144), http://pl.zpc.wpia.uw.edu.pl/archiwum/wysta-
pienia/dot-ratyfikacji-konwencji-re-o-uczestnictwie-cudzoziemcow-w-zyciu-publicznym/
(dostep: 5.04.2020 r.).

37 M. Rulka, Prawa wyborcze..., s. 135-136; zob. takze wyrok TSUE z 12.09.2006 r.,
C-145/04, Krélestwo Hiszpanii p. Zjednoczonemu Krélestwu Wielkiej Brytanii i Irlandii
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— zar6wno dotyczaca zmian w Kodeksie wyborczym, jak i ewentualnej ra-
tyfikacji Konwencji — nie zostala jednak podjeta niezaleznie od tego, kto
sprawowal wladze w Polsce.

W zupelnie inny sposob rysuje sie natomiast sprawa dotyczaca ewentu-
alnego rozszerzenia praw wyborczych w wyborach o charakterze ogélno-
polskim — a wiec wyborach parlamentarnych i prezydenckich. Nie znajduja
tu bowiem zastosowania argumenty dotyczgce natury samorzadu teryto-
rialnego, specyficznej formy ustalania jego ,,sktadu osobowego” oraz ustro-
jowej niezaleznoSci. Jak stusznie zauwaza W. Sokolewicz, wybory lokalne
s3 czym$ zupelnie innym niz realizacja przez naréd suwerennej wladzy
panstwowej, tak samo jak jednostki samorzadu terytorialnego uczestni-
cza w wykonywaniu wtadzy publicznej, pozostajac poza — rozumianymi
wasko — strukturami pafnstwa’®. Dopiero w kontekscie ogélnopolskich
glosowan swoja sile i zastosowanie znajduje argumentacja wyprowadzona
z art. 1 Konstytucji RP. Podstawowy argument stanowi¢ powinno jednak
konstytucyjne rozumienie pojecia ,,Nar6d”, ktdre z instytucjami parlamentu
i urzedu prezydenckiego zostalo przez ustawodawce powigzane w sposob
trwaly. Wnikliwa lektura Konstytucji RP przekonuje, ze jest to rozumienie
polityczne, powigzane z posiadanym obywatelstwem?’. Swoista definicja
legalna tego poj¢cia zostala zawarta juz w Preambule*. Niejednokrotne
wykorzystanie tego pojecia w dalszych czeSciach ustawy zasadniczej (i tak
jak w Preambule, rozpoczynanie go od wielkiej litery) daje do zrozumienia,
ze zarezerwowanie pewnych przestrzeni dzialania jedynie dla obywateli nie
wynika w tym przypadku z zawezajacej interpretacji praw podmiotowych,
a z rozumienia istoty konkretnych instytucji zycia publicznego.

Zgodnie z art. 104 ust. 1 Konstytucji RP postowie sa przedstawiciela-
mi narodu. I choé przepis ten interpretowany jest przede wszystkim jako
uzasadnienie dla mandatu wolnego, to nie ma watpliwosci, ze niesie ze
sobg réwniez szerszg tre$¢ normatywng. Definiowany w sposéb polityczny
i sprawujacy wladze zwierzchnig w Rzeczypospolitej Polskiej (art. 4 Kon-
stytucji RP) Nardd wybiera swoich przedstawicieli i powierza im zadanie
prowadzenia polityki pafistwa. Podobna, cho¢ wyrazona w jeszcze bardziej

Pétnocnej (ECLI:EU:C:2006:543), w ktoérym Trybunatl potwierdzil, ze przepisy prawa
unijnego nie zabraniaja pafistwu cztonkowskiemu rozszerzenia prawa glosu i prawa kan-
dydowania, ktdre przystuguje jego obywatelom i obywatelom UE zyjacym na jego tery-
torium, na inne okreslone kategorie oséb majacych $ciste powigzania z tym panstwem.

38 W. Sokolewicz [w:] W sprawie zgodnosci z Konstytucjg przepisu ustawy umozli-
wiajgcego cudzoziemcom — obywatelom Unii Europejskiej wzigcie udziatu w wyborach
samorzgdowych w Polsce, ,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 2(61), s. 181.

39 M. Florczak-Wator[w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja Rzeczpospolitej RP.
Tom I. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, Legalis, komentarz do art. 4; zob. takze
wyrok TK z 31.05.2004 r., K 15/04, OTK-A 2004, nr 5, poz. 47.

40

]

»[M]y, Nar6d Polski — wszyscy obywatele Rzeczypospolitej (...)”.
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bezposredni sposdb, logika konstytucyjna znalazta zastosowanie w odnie-
sieniu do urzedu Prezydenta RP. Zgodnie z art. 127 ust. 1 ustawy zasad-
niczej jest on ,wybierany przez Naréd”. Sciste powigzanie obywatelstwa
z mandatem poselskim i urzedem Prezydenta RP w zasadzie przekresla
mozliwos$é dokonania tak dalekiego rozszerzenia praw wyborczych — nawet
na cudzoziemcdw stale zamieszkujacych na terytorium Polski. W odniesie-
niu do wyboréw prezydenckich i parlamentarnych Konstytucja RP nie tyle
bowiem zastrzega prawa wyborcze dla obywateli, co z instytucji obywatel-
stwa czyni element konstytucyjnej tozsamosci suwerennej wladzy przedsta-
wicielskiej, ktorg zgodnie z art. 4 ustawy zasadniczej sprawujg obywatele.

Fakt posiadania przez cudzoziemcow praw wyborczych, zwlaszcza w wybo-
rach do Parlamentu Europejskiego, sprawia, ze w spos6b naturalny moga
oni staé si¢ uczestnikami kampanii wyborczej. Zadna inna okolicznoéé zycia
publicznego nie uwydatnia znaczenia zorganizowania struktur politycznych
w celu skutecznosci wyborczych zmagan w taki sposdb, jak ten okres zinten-
syfikowanej i dynamicznej rywalizacji. Wydaje si¢ bowiem, ze nawet najlep-
szy program nie przezwyciezy przewagi wynikajacej z nabytych uprzednio
kapitatu rozpoznawalnosci i zaufania oraz srodkéw finansowych. Drugim
zagadnieniem wylaniajacym si¢ w omawianym kontekscie jest zatem sprawa
przynaleznoSci os6b niemajacych obywatelstwa polskiego do partii poli-
tycznych. Zgodnie z art. 11 ust. 1 Konstytucji RP ,Rzeczpospolita Polska
zapewnia wolno$¢ tworzenia i dzialania partii politycznych. Partie poli-
tyczne zrzeszaja na zasadach dobrowolnosci i réwnosci obywateli polskich
w celu wpltywania metodami demokratycznymi na ksztaltowanie polityki
panstwa”. Dominujaca w doktrynie interpretacja tego przepisu zaklada, ze
ustawa zasadnicza rezerwuje prawo uczestnictwa w partiach politycznych
dla obywateli polskich. W identyczny sposob sprawe rozstrzyga w swoim
orzecznictwie TK*. W §lad za regulacja konstytucyjnag podaza takze ustawa
o partiach politycznych*’, ktéra w art. 2 ust. 2 przewiduje, ze ,,cztonkami
partii politycznych moga by¢ obywatele Rzeczypospolitej Polskiej, ktorzy
ukonczyli 18 lat”. Taki tok rozumowania przyjaé nalezy z akceptacja —
partie polityczne, stanowigce forme konkretyzacji konstytucyjnej wolnosci
zrzeszania sie, zostaly w art. 11 Konstytucji RP zdefiniowane jako ciata
»zrzeszajace obywateli polskich” — wydaje sie, ze prézno doszukiwaé sie
w tym miejscu mozliwos$ci zastosowania reguly interpretacyjnej z wyroku
K 18/04*. Mamy tu bowiem do czynienia z rodzajem definicji legalne;j,

4 Zob. wyrok TK z 8.03.2000 r., Pp 1/99, OTK 2000, nr 2, poz. 58.

42 Ustawa z 27.06.1997 r. o partiach politycznych (tekst jedn. Dz.U. 2 2018 r. poz. 580).

4 Odmiennie: Opinia z 14.09.2012 r. dot. interpretacji art. 11 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej i mozliwosci ewentualnej nowelizacji ustawy z 27.06.1997 r. o partiach
politycznych, s. 13.
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probg nakreSlenia konstytucyjnej tozsamosci partii politycznych. Nic nie
wskazuje rowniez na to, aby przyznane czlonkostwu w partiach politycz-
nych atrybuty ,,dobrowolnosci” i ,,réwnosci” w jakikolwiek sposéb rozsze-
rzaly ich zakres podmiotowy poza obywateli polskich.

Niezasadna i nieco zyczeniowa jest ukuta przez M. Dabrowskiego**
teoria dotyczaca ,trzech sfer” publicznego dzialania. Zdaniem tego auto-
ra wykorzystywane w stosunku do art. 11 Konstytucji RP wnioskowanie
z przeciwienstwa przeprowadzane jest w wadliwy sposéb — w jego ocenie,
o ile z pierwszej czesci zdania (,,partie polityczne zrzeszajg sie na zasadach
dobrowolnosci i réwnosci obywateli polskich”) mozliwe jest wyprowadze-
nie zakazu przystepowania i zakladania partii politycznych przez cudzo-
ziemcdw, o tyle zastosowanie wnioskowania a contrario w stosunku do
calego zdania drugiego prowadzi do zrekonstruowania catkowicie innej
normy prawnej. Poprawnie przeprowadzona egzegeza miataby zatem pro-
wadzi¢ do stwierdzenia, ze ,,nieobywatele (cudzoziemcy) nie moga zrzeszaé
sie w partiach politycznych w celu wptywania metodami demokratycznymi
na ksztaltowanie polityki pafistwa”. Nie spos6b natomiast z tego zdania
wyprowadzié zakazu, iz ,cudzoziemcy nie mogg zrzeszaé si¢ w partiach
politycznych w Polsce w celu wplywania metodami demokratycznymi na
ksztaltowanie polityk samorzadéw i Unii Europejskiej”*’. Pomyst takie-
go wytlumaczenia ewentualnych zmian w ustawie o partiach politycznych
nie tylko nie znajduje podstaw konstytucyjnych (zwlaszcza wobec braku
jakiejkolwiek wzmianki o Unii Europejskiej), ale rodzi takze powazne py-
tania praktyczne. Po pierwsze, partie polityczne posiadajg, wrecz wpisany
w ich tozsamo§¢, przymiot og6lnosci i ,,centralnosci” podejmowanych pro-
bleméw. Trudno wyobrazi¢ sobie partie polityczna zalozong tylko w celu
uczestniczenia w wyborach do Parlamentu Europejskiego, nie méwiac
o wyborach lokalnych. Przekreslatoby to w zasadzie podstawowg zalete tej
szczegOlnej dla polskiego prawa publicznego instytucji, jaka jest przewlek-
tos¢ dzialania i wzgledna stabilnosé struktur. Po drugie, takie zalozenie
musiatoby przewidywaé mechanizm kontrolowania, czy istniejace partie
polityczne wywiazuja si¢ z tego ograniczenia i czy partycypujacy w nich
cudzoziemcy nie przekraczaja konstytucyjnej granicy, podejmujac dziatania
wplywajace na polityke panstwa.

Niezaleznie od powyzszego brak mozliwosci przystapienia przez oby-
wateli Unii Europejskiej do partii politycznej budzi zastrzezenia zaréwno
z punktu widzenia prawa unijnego, jak i polskiego porzadku prawnego.
Partie polityczne stanowiag bowiem nie tylko forme¢ konkretyzacji pra-
wa do zrzeszania sie, ale s3 rOwniez uwazane za podstawowg instytucje

4 Zob. np. M. Dabrowski, Konstytucyjny aspekt zrzeszania si¢ cudzoziemcéw w par-
tiach politycznych w Polsce, ,,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 2, s. 115.
4 Tamze.
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zycia politycznego w Polsce*. Ich szczegdlna i uprzywilejowana pozycja
(np. w stosunku do komitetéw wyborczych) ma charakter nie tylko teo-
retyczny (ideologiczny), ale i praktyczny (prawny) — dotyczacy zdolnosci
prawnej, finansowania, dostepu i dostepu do mediéw*.

Zgodnie z art. 22 TFUE kazdy obywatel Unii majacy miejsce zamiesz-
kania w panstwie cztonkowskim, ktérego nie jest obywatelem, ma prawo
gtosowania i kandydowania w wyborach lokalnych (ust. 1) oraz wyborach
do Parlamentu Europejskiego (ust. 2) na takich samych zasadach [wy-
roznienie — R.S.] jak obywatele tego panstwa. Wykonywanie prawa do
kandydowania w wyborach jest $ciSle powigzane z cztonkostwem w par-
tiach politycznych. Jak trafnie zauwaza Komisja Europejska, w wigkszosci
przypadkéw kandydaci umieszczani sg na listach przedstawianych przez
partie polityczne i sktadajacych sie z cztonkéw tych partii. Takie przepisy
oznaczajg, ze warunki wykonywania tego prawa nie s3 takie same jak dla
obywateli danego pafistwa i obywateli panstwa cztonkowskiego. Ponadto
w przypadku, gdy obywatele UE z innych panstw cztonkowskich nie maja
prawa do zalozenia partii politycznej, lecz moga zostac cztonkami partii juz
istniejacej, pozbawieni sg oni mozliwosci przedstawienia innych progra-
moéw politycznych niz programy istniejacych partii*®. Taki stan rzeczy jest
trudny do pogodzenia zaréwno ze szczegélowymi postanowieniami trak-
tatéw, jak i z ogdlng zasadg lojalnej wspotpracy Unii Europejskiej i panstw
cztonkowskich®.

Sytuacji nie zmienia rowniez, obecna we wspoélnotowym porzadku
prawnym od niemal dwoch dekad, instytucja europejskiej partii politycz-
nej. Artykut 2 i jego punkty 1, 2 i 3 unijnego rozporzadzenia regulujacego
status tych organizacji’® pozwalaja zdekodowac ich legalng definicje. M6-
wigc najprosciej, rozporzadzenie definiuje ,,europejska partie polityczng”
jako forme ustrukturyzowanej wspdlpracy nie tyle obywateli Unii Euro-
pejskiej posiadajacych podobne interesy lub przekonania, a partii politycz-
nych uznanych lub utworzonych zgodnie z porzadkiem prawnym przy-
najmniej jednego pafistwa czlonkowskiego [wyrdznienie — R.S.]. Prawo
wspolnotowe nie oferuje zatem zadnej, ponadnarodowej formy realizacji
intereséw i wyrazania woli politycznej obywateli Unii. Instytucja europej-

4 Wyrok TK z 14.12.2004 r., K 25/03, OTK-A 2004, nr 11, poz. 116.

47 Szeroko: M. Dabrowski, Zrzeszanie si¢ obywateli UE w partiach politycznych
w Polsce, ,,Pafistwo i Prawo” 2006, nr 4, s. 68-72.

48 Sprawozdanie z 27.10.2010 r. dotyczace wyboréw przedstawicieli do Parlamentu
Europejskiego oraz udziatu obywateli UE w wyborach do PE w panstwie cztonkowskim
bedacym ich miejscem zamieszkania, s. 10-11.

4 Zob. art. 4 ust. 3 zd. 2 TUE.

30 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, EURATOM) nr 1141/2014
2 22.10.2014 r. w sprawie statusu i finansowania europejskich partii politycznych i euro-
pejskich fundacji politycznych (Dz.U. UE L z 2014 r. Nr 317, s. 1 z p6zn. zm.).
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skiej partii politycznej nie stanowi samodzielnej i autonomicznej struktury.
Przyjmuje raczej funkcje wtérnej nadbudowy organizacyjnej’!, narzedzia
utatwiajgcego wspotprace miedzy istniejagcymi juz ugrupowaniami. To od
wewnetrznych regulacji pafistwa cztonkowskiego zalezy zatem, czy przeby-
wajacy na jego terenie obywatel Unii Europejskiej uzyska mozliwos$¢ wyra-
zenia politycznej woli i nadania swojej aktywnoSci trwalszego charakteru.
Zaprojektowanie takiego rozwigzania na poziomie unijnym z pewnoscia
przyczynitoby si¢ do rozwigzania niektérych probleméw wynikajgcych
z obecnego zrbéznicowania.

Jak wskazalem wyzej, uniemozliwienie cudzoziemcom zakladania i przy-
stepowania do partii politycznych w Polsce jest rowniez watpliwe z punk-
tu widzenia konstytucyjnej zasady rownosci wyboréw. Stusznie przyznaja
bowiem przedstawiciele doktryny prawa konstytucyjnego, ze klasyczna,
dwudzielna koncepcja rozumienia zasady rownosci wykazuje w warunkach
demokratycznego pafistwa prawnego istotne braki’2. Formalny i materialny
aspekt rownosci wyborczej dotyczy bowiem jedynie aktu glosowania — takie
rozumienie wyborczej rownosci zupelnie pomija natomiast interesy kan-
dydatéw. Aby réwnos$¢ wyborcza zostata spetniona — a przede wszystkim
urzeczywistniona — kazdy musi bra¢ udzial w wyborach opartych na jedna-
kowych regutach’®. Proponowana przez L. Garlickiego’* zasada proporcjo-
nalnej réwnosci szans kandydatow nie tylko zwieksza uczciwo$¢ wyborow,
ale w duzej mierze nadaje sens dwém, wyzej wymienionym, ,tradycyjnym”
aspektom zasady roéwnoéci. Niedopuszczalne jest, aby efektem dziatalno-
Sci prawodawczej panstwa bylo zréznicowanie sytuacji faktycznej i szans
wyborczych kandydatéw. Przejawy takiego rozumienia zasady roéwnosci
prawa wyborczego odnalezé mozna réwniez w wystgpieniach Rzecznika
Praw Obywatelskich®. Argument ten nalezy podnosi¢ oczywiscie z nalezyta
ostroznoscia, karkolomnym byloby wszak przekonywad, ze istniejg sprzecz-
ne z konstytucjg przepisy samej ustawy zasadniczej. Nic nie stoi jednak
na przeszkodzie stwierdzeniu, ze w zakresie zagwarantowania wszystkim
uczestnikom wyboréw jednakowych zasad politycznej rywalizacji, polskie
prawodawstwo wykazuje si¢ brakiem wewnetrznej spojnosci.

31 Podobnie: M. Dabrowski, Zrzeszanie..., s. 73.

2 Zob. T. Kowalczyk, Znaczenie zasady réwnosci prawa wyborczego w polskim
prawie przed wejsciem w Zycie Kodeksu wyborczego, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego”
2013, nr 2(14), s. 122-124 oraz przytoczona tam literatura.

33 Por. J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego 1II Rzeczpospolitej,
Lublin 1998, s. 156-162.

54 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2018, s. 179.

55 Zob. np. Wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich do Panstwowej Komisji Wy-
borczejz 24 .03.2020 r. w sprawie organizacji wyboréw Prezydenta RP w kontekscie zagwa-
rantowania konstytucyjnych praw wyborczych w czasie walki z COVID-19, https://www.
rpo.gov.pl/sites/default/files/RPO-do-PKW-24.3.2020-wybory.pdf (dostep: 3.04.2020 r.),
s. 10.
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Wobec przyznania praw wyborczych nowej, specyficznej kategorii pod-
miotéw niebudzgca w 1997 r. watpliwosci poprawno$¢ ograniczenia wy-
nikajacego z art. 2 ust. 2 ustawy o partiach politycznych musi teraz ulec
rewizji. Nalezy zatem rekomendowac jej nowelizacje, a w razie silnych
watpliwosci konstytucyjnych — réwniez zmiang art. 11 ust. 1 Konstytucji RP.
Brak mozliwosci cztonkostwa w partii politycznej osoby, ktéra dysponuje
prawami wyborczymi w wyborach lokalnych i europejskich, a w konse-
kwencji — brak korzystania przez nig z politycznych zalet zwigzanych z ta-
kim cztonkostwem (skuteczniejszy dostep do mediéw i finansowania, wy-
pracowywanie sobie miejsca w strukturach partyjnych skutkujace lepszym
miejscem na liScie) nie ma nic wspdlnego ani z réwnoscig szans, ani tym
bardziej z ,,takimi samymi zasadami” uczestnictwa w wyborach.

Zagadnienie praw wyborczych cudzoziemcéw wpisuje w ogdlny i coraz
bardziej zywotny problem skonfrontowanie krajowego porzadku prawnego
ze zmieniajacy sie strukturg etniczng ludnosci. Systemowe’® (od zachodu
i poludnia) oraz praktyczne (od wschodu) ,,otwarcie granic” skiania do
stwierdzenia, ze tradycyjne dla europejskiego dorobku prawnego wigzanie
praw politycznych z posiadanym obywatelstwem staje sie¢ powoli nieco ana-
chroniczne’”. Warto zatem zastanowi¢ si¢ nad przyznaniem czynnego i bier-
nego prawa wyborczego w wyborach lokalnych wszystkim cudzoziemcom
stale zamieszkujacym terytorium danej jednostki samorzadu terytorialnego
i uksztaltowaé ich zakres identycznie z tym, ktory przystuguje obywate-
lom polskim. Nalezy wiec zaaprobowaé rowniez propozycje rozszerzenia
tych praw na wybory powiatowe i wojewddzkie. Tak uksztaltowane prawa
wyborcze, w powigzaniu z mozliwoscig udziatu w referendach lokalnych,
moga by¢ nie tylko dobra drogg do ugruntowywania wiezi ze wspdlnota
lokalng®®, ale takze sposobem na zazegnanie paradoksalnej dysproporcji,
jaka zachodzi miedzy prawami (a raczej ich brakiem) ,nieunijnych” cu-
dzoziemcow a uprawnieniami obywateli Unii Europejskiej stanowigcych
w naszym kraju zdecydowang mniejszos¢.

Drugim postulatem jest propozycja ,,otwarcia” partii politycznych co
najmniej na cudzoziemcéw — obywateli Unii Europejskiej, posiadajacych
aktualnie pewien zakres praw wyborczych. Konstytucyjna dopuszczalnosé
zmiany ustawy o partiach politycznych jest cokolwiek dyskusyjna — pozy-
teczny bylby zatem namyst nad ewentualng nowelizacjg art. 11 Konstytu-
cji RP. Obecne uksztatltowanie prawodawstwa dotyczacego partii politycz-
nych jest bowiem niezgodne z prawem unijnym i zasada réwnosci szans
wyborczych. Tutaj koficzy sie jednak przestrzen kompetencji prawnika

6 Zwigzane z unijng swobodg przeplywu 0s6b i przystgpieniem do uktadu z Schengen.
57 Por. S. Lodzifiski, Prawa wyborcze..., s. 270.
38 M. Maczynski, Uniformizacja..., s. 31.
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o tym, czy dopuszczalne z konstytucyjnego punktu widzenia zmiany prawa
wyborczego faktycznie przyniostyby pozytywny spotecznie skutek, szerzej
powinni dyskutowac juz przedstawiciele nauk politycznych i spotecznych.

Myslac o politycznej partycypacji cudzoziemcow, warto postawicé row-
niez ogdlne pytanie o to, czy w perspektywie ponad pigetnastu lat czion-
kostwa w Unii Europejskiej, przyjeta w wyroku K 18/04 rygorystyczna
optyka konstytucyjna dotyczaca relacji prawa unijnego z polska ustawa
zasadnicza zdaje swoj egzamin. Bo choé nie spos6b odmoéwié dwezesnemu
sktadowi Trybunatu szlachetnych i zorientowanych na suwerenno$¢ rodzi-
mego porzadku prawnego intencji, rodzi ona liczne komplikacje praktyczne
i zmusza do argumentacyjnej ekwilibrystyki (kt6rej przejawem sg rowniez
niniejsze rozwazania). Dzieje si¢ to niekiedy nawet wowczas, gdy droga do
wywigzania sie z zobowigzan traktatowych wiedzie przez $§rodki stosunko-
wo fatwe w realizacji i nienaruszajace konstytucyjnych wartosci.
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Abstract

Electoral Rights of the Foreigners in Polish Law

Using the interpretation of subjective constitutional rights included in the judgement
of the Constitutional Tribunal K 18/04, the author tries to show that according to the
Polish constitution, there are no obstacles to grant foreigners full electoral rights in
local elections.

The problems regarding political parties relate to the citizens of EU Member States

who, according to TFEU, shall have the right to vote and to stand as a candidate at
municipal and EP elections under the same conditions as nationals of that state.

Keywords: foreigners, subjective rights’ interpretation, political parties, EU citizenship,
municipal elections, equal suffrage






1
ORGANY WYBORCZE







Konrad Rydel

ORCID 0000-0003-3905-8317
Uniwersytet Warszawski

Uwagi na temat niezaleznosci Panstwowe;j
Komisji Wyborczej po zmianach
wprowadzonych w 2018 roku

1. Jedna z najistotniejszych przemian ustrojowych dokonanych w Rzeczy-
pospolitej Polskiej po 1989 r. jest wprowadzenie wolnych wyboréw. Ich
prawidiowa organizacja i przeprowadzenie nie bylyby mozliwe bez istnie-
nia wyspecjalizowanego i bezstronnego organu, ktory statby na czele calej
administracji wyborczej. Na gruncie rozwigzan polskich funkcje taka pet-
ni Pafstwowa Komisja Wyborcza. Organ ten ma gwarantowac legalnosé,
uczciwosé i przejrzysto$é procesu wyborczego oraz referendalnego, a pra-
widlowos¢ jego funkcjonowania w pewnym stopniu rowniez legitymizacje
wtadz publicznych pochodzacych z wyboréw!.

Rola PKW nie ogranicza sie jednak tylko do kwestii zwigzanych z orga-
nizacja wyboréw i referendéw?. Przeciwnie, organ ten pelni szereg innych
istotnych zadan, ktére w zasadniczy spos6b wplywaja na funkcjonowanie
polskiego systemu prawnego i politycznego. Komisja przyjmuje albo od-
rzuca coroczng informacje finansowa o otrzymanej subwencji oraz o po-
niesionych z subwencji wydatkach, wptywajac bezposrednio na gospodarke
finansowg partii politycznych’, na zlecenie Marszatka Sejmu weryfikuje
podpisy popierajace inicjatywe ustawodawcza obywateli* oraz prowadzi

! M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
2011, s. 19; P Smiatek, Wplyw nieprawidlowosci wyborczych na legitymizacje wladzy [w:)
A.R. Jurewicz i in. (red.), Wybory i nieprawidlowosci wyborcze wezoraj i dzis. Wybrane
zagadnienia, Olsztyn 2015, s. 165 i n.

2 D. Szescito, Modele administracji wyborczej w wybranych paristwach, ,,Studia Wy-
borcze” 2013, t. 15,s. 117.

3 Artykut 34a ust. 1 ustawy z 27.06.1997 r. o partiach politycznych (Dz.U. z 2018 r.
poz. 580).

4 Artykut 12 ust. 1 ustawy z 24.06.1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej
przez obywateli (Dz.U. z 2018 r. poz. 2120).
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Rejestr KorzySci otrzymywanych przez osoby pelnigce funkcje publiczne
w Polsce i ich wsp6tmatzonkows.

Prawidlowa realizacja zadan przez PKW jest mozliwa tylko przy zacho-
waniu zarOwno przez nig samg, jak i jej poszczegdlnych czlonkéw, z jednej
strony bezstronnosci i apolitycznosci, a z drugiej — pelnej niezaleznosci
od wszelkich form nacisku. Pelnienie tej funkcji ustawodawca powierzat
dotychczas sedziom, ktérzy ,,gwarantuja obiektywizm i niezawistos¢ od
naciskow politycznych i urzegdowych”®. Rozwigzanie to funkcjonowato
z powodzeniem w III Rzeczypospolitej Polskiej od 1991 r.”.

W ustawie z 11.01.2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwigk-
szenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontro-
lowania niekt6rych organéw publicznych® ustawodawca zdecydowal si¢ na
daleko idaca reorganizacje sposobu powotywania i odwolywania cztonkéw
PKW?’. Wprowadzone zmiany spowodowaly odejscie od tzw. modelu sa-
downiczego!?. W sktad nowej PKW wchodzi bowiem tylko dwoch sedziow
oraz osoby wybrane przez Sejm wylacznie cechujace sie kwalifikacjami do
bycia sedzig. Ponadto ustawa nowelizujaca skrécita kadencje dotychczaso-
wych cztonkow PKW1L,

Panstwowa Komisja Wyborcza istniata zar6wno w czasach II Rzeczypospo-
litej, jak i Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Powotano ja do zycia ustawa
z 28.07.1922 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu’. Na jej czele stal Ge-
neralny Komisarz Wyborczy, ktory byt sedzia mianowanym przez Prezy-
denta sposrod kandydatéw przedstawionych przez zebranie sedziow SN
(w analogiczny spos6b wytaniany byt tez jego zastepca). Ustawodawca nie
przewidzial natomiast istnienia Komisji w ustawie z 8.07.1935 r. — Ordy-
nacja wyborcza do Sejmu'. Ustawa ta powierzala role centralnego organu
administracji wyborczej Generalnemu Komisarzowi Wyborczemu, na ktore
to stanowisko Prezydent RP powolal sedziego SN, Stanistawa Gizyckiego.

5 Artykut 12 ust. 8 ustawy z 21.08.1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne (Dz.U. z 2019 r. poz. 2399).

¢ Wyrok TK z 10.04.2002 r., K 26/00, OTK ZU 2002, nr 2A, poz. 18.

7 A. Sokala, Zmiany w systemie polskiej administracji wyborczej, ,,Studia Wyborcze”
2018, t. 25, 5. 46-47.

8 Dalej: ustawa nowelizujaca.

° Dz.U. poz. 130.

10 F, Rymarz wyr6znia cztery rozne modele organdéw wyborczych: rzadowe, sagdowni-
cze, wielopartyjne i eksperckie, zob. F. Rymarz, Konstytucjonalizacja Paristwowej Komisji
Whyborczej (Wnioski de lege ferenda) [w:] Demokratyczne Standardy Prawa Wyborczego
Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i Praktyka, red. F. Rymarz, Warszawa 2005, s. 238.

' Dziewiecioletnia kadencja cztonkéw PKW zostala wprowadzona ustawg
2 25.06.2015 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy (Dz.U. poz. 1043).

12 Dz.U. Nr 66, poz. 590.

13 Dz.U. Nr 47, poz. 319.
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Bezposrednio po Il wojnie §wiatowej wladza ludowa rowniez przewi-
dziala istnienie Pafistwowej Komisji Wyborczej. Komisje powotano ustawa
2 22.09.1946 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Ustawodawczego!4. Zgod-
nie z art. 12 ust. 1 o.w.s.u. przewodniczagcym PKW mial by¢é Generalny Ko-
misarz Wyborczy mianowany przez Prezydium Krajowej Rady Narodowej
na wniosek Prezesa Rady Ministrow sposrod sedziow SN, Najwyzszego
Trybunatu Narodowego albo sagdéw apelacyjnych. W kolejnych aktach
prawnych regulujacych przeprowadzanie wyboré6w w PRL zrezygnowano
z elementu sedziowskiego. Warto jednak zauwazyé, ze czeSciowo wolne
wybory z 1989 r. byly organizowane przez PKW, w sktad ktorej Rada
Panistwa powolata m.in. Prezesa TK, Alfonsa Klafkowskiego jako prze-
wodniczgcego®.

Niezalezng PKW przywrécono u progu III Rzeczypospolitej. Przez
niemalze trzydziedci lat istnienia tego organu w jego sktad powolywani
byli wylacznie s¢dziowie!®. Pafistwowa Komisja zostata powotana na mocy
ustawy z 27.09.1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej!”.
W sktad PKW wchodzito wéwczas pigciu s¢dziow TK, wskazanych przez
Prezesa TK, pieciu sedziow SN, wskazanych przez Pierwszego Prezesa SN,
a takze pieciu sedziéw NSA, wskazanych przez Prezesa NSA.

Obsadzenie PKW s¢dziami bylo rozwigzaniem powielanym w kolej-
nych aktach prawnych, ktére regulowaly organizacje wyboréw. Ustawo-
dawca zmniejszyl jednak liczbe sedziéw z pietnastu do dziewieciu ustawa
2 28.05.1993 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskie;j!®.
Analogicznie uregulowano te kwestie w ustawie — Kodeks wyborczy.

Dotychczasowy system organéw wyborczych i sposéb wytaniania czton-
kow PKW zapewnial niezalezno$¢ administracji wyborczej od administracji
rzagdowej oraz sit politycznych. Sposéb, w jaki ustawodawca uregulowat
sktad osobowy PKW, byt rowniez zgodny ze standardem rekomendowanym
przez Europejska Komisje dla Demokracji przez Prawo (Komisje Wenecka).
Komisja Wenecka rekomenduje w Kodeksie dobrej praktyki zorganizowa-
nie organdéw wyborczych niezaleznie od organéw administracji publiczne;.
W punkcie 70. Kodeksu dobrej praktyki przeczytaé¢ mozna, ze: ,,w krajach
o malej tradycji organizowania pluralistycznych wyborow istnieje zbyt wiel-
kie ryzyko nacisku rzadu na wtadze administracyjne [administracje wybor-
cza — dop. K.R.] by dziataly tak, jak on chce. Dotyczy to zaréwno rzadu
centralnego jak i samorzadu lokalnego”.

14 Dz.U. Nr 48, poz. 274; dalej: o.w.s.u.
15 Uchwata Rady Panistwa z 13.04.1989 r. w sprawie powotania PKW.
¢ A. Sokala, Administracja wyborcza w obowigzujgcym prawie polskim, Torufi 2010,

s. 65.
7 Dz.U. Nr 67, poz. 398.
18 Dz.U. Nr 45, poz. 205.
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W raporcie poswigconym prawu wyborczemu z 2013 r. Komisja We-
necka zasadniczo powiela rekomendacje zawarte w Kodeksie dobrej prak-
tyki'. Zaleca istnienie niezaleznych od rzadu danego kraju administracji
wyborczych, przy czym dostrzega problemy z ich realng autonomia. Jeden
z fragmentéw raportu, ktéry bezposrednio mozna odnie$¢ do obecnych
realiéw polskich, warto przytoczyé w calosci: ,,Ustanowienie niezaleznych
komisji wyborczych mozna uzna¢ za wazny krok w kierunku wzmocnienia
bezstronnosci i neutralnosci procesu administracji wyborczej. Jednak po-
winno by¢ jasne, ze prawne gwarancje niezalezno$ci nie zawsze s3 w pel-
ni przestrzegane w praktyce”?’. W przywolanym dokumencie Komisja
Wenecka zauwaza problem z funkcjonowaniem administracji wyborczej
w szczegOlnosci w krajach o kroétkiej tradycji demokratycznych wyborow.
Problemy z niezaleznoscig centralnych komisji wyborczych moga dotyczy¢
np. braku samodzielnosci finansowej (Czarnogodra), braku statoéci w ich
pracach (Chorwacja), nieprzejrzystej procedury powolywania, a takze moz-
liwosci odwotywania jej cztonkéw w sposdb uznaniowy (Azerbejdzan)?.
W zadnym z opublikowanych raportéw Komisja Wenecka nie wskazuje na
niebezpieczenstwa zwigzane z funkcjonowaniem PKW.

Konstytucja RP nie uregulowata nawet szczatkowo ustroju PKW?2, Nie bu-
dzi jednak watpliwosci, na co wskazywaly poszczegdlne ustawy regulujgce
ustréj PKW, ze jest to najwyzszy organ wyborczy wilasciwy w sprawach
przeprowadzania wyborow i referendéw??. Charakter prawny PKW przed
zmianami wprowadzonymi ustawa nowelizujacg budzit pewne watpliwosci
z punktu widzenia zasady podzialu wtadz. W szczeg6lnosci podnoszono, ze
organ ten, nie bedac organem wtadzy sadowej, sktada sie wylacznie z se-
dziéw?*. Czes$¢ autordw klasyfikowata PKW jako organ kontroli i ochrony
prawa?®. Stanowisko to zasadniczo podziela rowniez TK. W wyroku P 5/14

¥ Electoral Law, Europejska Komisja dla Demokracji przez Prawo (Komisja Wenec-
ka), Strasburg 3.07.2013 r.

20 Tekst oryginalny: The establishment of independent electoral commissions can
be regarded as an important step towards strengthening the impartiality and neutrality
of the electoral administration process. However, it should be clear that legal guarantees
of independence are not always fully respected in practice, cyt. za: Electoral Law, s. 104.

21 Tamze, s. 103 in.

22 Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

2 Zob. M. Chrzanowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego do organdw sta-
nowigcych jednostek samorzgdu terytorialnego, rozprawa doktorska, Uniwersytet w Bia-
tymstoku 2018, s. 102 i n. (dostep: 18.04.2020 r.).

24 A. Rakowska, K. Skotnicki, Udzial komisarzy wyborczych w rozpoznawaniu pro-
testow wyborczych, ,Przeglad Wyborczy. Biuletyn informacyjny” 2008, z. 9-10, s. 30.

% S. Jaworski, Paristwowa Komisja Wyborcza organem kontroli i ochrony prawa [w:]
Tudices electionis custodes. Sedziowie kustoszami wyborow. Ksigga pamigtkowa Paistwo-
wej Komisji Wyborczej, Warszawa 2007, s. 83-86.
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Trybunatl opisal status prawny PKW w nastepujacy sposéob: ,,Pafistwowa
Komisja Wyborcza jest stalym najwyzszym organem wyborczym wlasciwym
w sprawach przeprowadzania wybor6éw i referendéw (zob. art. 157 § 1
k.w.), wypetnia zadania zwigzane z przeprowadzeniem wyboréw (okreslo-
ne w art. 160 § 1 k.w.), tym niemniej jej orzeczenia nie noszg charakteru
rozstrzygnie¢ sadowych. (...) Sedziowie wchodzacy w sktad PKW petnig
swoje funkcje w tym organie niezaleznie od sprawowania urzedu sedziego
wlasciwego sadu. Pracujac w organach wyborczych sedziowie sa urzednika-
mi wyborczymi, i nie korzystajg z atrybutu niezawistosci sedziowskiej acz-
kolwiek doswiadczenie i zaangazowanie sedzidéw jest kluczowa gwarancja
dla rzetelnosci przeprowadzenia wyborow™?.

Zaangazowanie w prace PKW w dotychczasowym ksztalcie sedziéw na-
lezy uznaé za rozwigzanie wzmacniajgce bezstronno$¢ i niezalezno$¢ Komisji
oraz jej poszczegdlnych cztonkéw zastugujace na aprobate. Konstytucyjne
zakazy przynalezno$ci partyjnej sedziow oraz prowadzenia dziatalnosci pu-
blicznej niedajacej sie pogodzi¢ z zasadami niezaleznosci sagdow i niezawi-
stosci sedziow wyrazone w art. 178 Konstytucji RP tylko te niezaleznosé
wzmacniaja. Takie uksztattowanie sktadu PKW realizowalo postulat odsunie-
cia politykéw od wplywu na przeprowadzanie wyboréw i referendéw oraz
zapewnialo profesjonalizm, bezstronnos¢, a takze cigglto$¢ prac Komis;ji?’.

Ustawa nowelizujaca z 2018 r. w spos6b rewolucyjny zmienia zasady powo-
tywania cztonké6w Komisji. Przede wszystkim art. 157 § 2 k.w. w brzmieniu
nadanym przez te ustawe nowelizujacg wskazuje, ze w sktad PKW wchodzi
jeden sedzia TK, wskazany przez Prezesa TK, jeden sedzia NSA, wskazany
przez Prezesa NSA, oraz siedem 0s6b majacych kwalifikacje do zajmowania
stanowiska sedziego, wskazanych przez Sejm.

Zgodnie z art. 157 § 2a pkt 11 2 k.w. po nowelizacji przywolane sie-
dem 0s6b wybieranych przez Sejm nie musi spetnia¢ wymagania w postaci
posiadania kwalifikacji do zajmowania stanowiska sedziego, o ile majg co
najmniej trzyletni staz pracy na stanowisku prokuratora, Prezesa Prokura-
torii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, jej wiceprezesa lub radcy albo
wykonywaly w Polsce zaw6d adwokata, radcy prawnego lub notariusza,
albo pracowaly w polskiej szkole wyzszej, w Polskiej Akademii Nauk, w in-
stytucie badawczym lub innej placéwce naukowej, majac tytul naukowy
profesora albo stopiefi naukowy doktora habilitowanego nauk prawnych.

26 Wyrok TK z 6.04.2016 r., P 5/14, OTK ZU-A 2016, poz. 15.

27 Pozytywnie na temat prac PKW wypowiada si¢ m.in. SN w uwagach do pro-
jektu ustawy nowelizujacej, zob. Sad Najwyzszy, Uwagi do poselskiego projektu ustawy
0 zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektrych organdw publicznych nadestanego przy pismie
Zastepcy Szefa Kancelarii Sejmu Adama Pogdrskiego z dnia 10 listopada 2017 r., nr GMS-
-WP-173-280/17, BSA 111-021-435/17.
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Dodatkowym wymogiem stawianym kandydatom przez ustawe jest
apolityczno$¢ (nie moga oni naleze¢ do partii politycznych) oraz zakaz
prowadzenia dziatalnoSci publicznej niedajacej si¢ pogodzi¢ z pelniong
funkcja. Ustawodawca nie zdecydowal sie jednak na dalej idace ograni-
czenia, takie jak np. nakaz bezpartyjnosci kilka lat wstecz. Rozwigzanie
ustawy nowelizujacej nalezy uznaé za dalece niedoskonale i wymagajace
pilnej interwencji ustawodawcy. Apolitycznos¢ w przypadku osoby, ktéra
zrezygnowala z czlonkostwa w partii politycznej w dniu powolania, jest
bowiem iluzoryczna?®.

Osoby, ktore wchodza w sktad PKW, powinny cechowaé sie nie tylko
niekwestionowanym autorytetem, bezstronnoScig oraz niezalezno$cig od
naciskow wszelkiego rodzaju, ale réwniez powinny by¢ powotane w proce-
durze, ktéra na zadnym etapie nie budzi watpliwosci. Tylko w takiej sytuacji
kolegialny organ, jakim jest PKW, moze si¢ cieszy¢ zaufaniem obywateli
oraz instytucji migdzynarodowych. W ocenie autora stusznie podnoszone
sg zarzuty co do prawidlowosci wylonienia Prezesa TK i wlasnie w zwigzku
z tym trudno uznadl, ze obecnie piastujgca to stanowisko osoba jest upo-
wazniona do powolywania jednego sedziego TK w sklad PKW?°. Nie jest
to jednak problem gléwny ani jedyny.

Powazne watpliwosci budzi rowniez powolanie w sktad Komisji s¢dzie-
go TK w stanie spoczynku, Zbigniewa CieSlaka. Dotychczas jego udziat
w pracach PKW nie budzit zadnych kontrowersji. W 2014 r. zostat on
powolany w sktad PKW jako jeden z s¢dziéw wskazywanych przez Pre-
zesa TK. Nastepnie, w zwigzku z wygaszeniem kadencji dotychczasowych
cztonké6w PKW, zostal wybrany przez Sejm IX kadencji z rekomendacji
Klubu Parlamentarnego Prawo i Sprawiedliwos¢. Chociaz mowa o tej samej
osobie, okolicznosci jej powolania sg zasadniczo rdzne i to one determinujg
watpliwosci co do niezaleznosci osoby powotanej. W 2014 r. wszedl on
do sktadu PKW jako osoba wskazana przez Prezesa TK. Powolanie miato
bezposredni zwigzek z dymisja ztozong przez o$miu z dziewigciu cztonkow
PKW?3°, Wskazywanie poszczegdlnych sedzidow przez prezesow TK, NSA
oraz I Prezesa SN nie budzito wéwczas zadnych sporéw.

Odmiennie nalezy ocenia¢ wybor tej samej osoby w 2019 r., dokonany
przez Sejm IX kadencji. W ramach procedury wytaniania cztonkow PKW;

28 Do takiej sytuacji doszto w przypadku nominacji jednego z cztonkéw. Wskazany
przez Sejm do sktadu PKW Dariusz Lichocki zrezygnowat z cztonkostwa w partii poli-
tycznej dopiero w dniu nominagji.

2 M. Laskowska, Procedura wyboru Prezesa i Wiceprezesa Trybunatu Konstytucyj-
nego [w:] P Radziewicz, P. Tuleja (red.), Konstytucyjny spor o granice zmian organizacji
i zasad dzialania Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2017, s. 200 i n.

30 W 2014 r. w wyniku stwierdzonych nieprawidfowosci w procesie ustalania wyni-
kow wyboréw, gtownie wskutek wadliwego dziatania systeméw informatycznych, wigk-
sz0$¢ sktadu PKW podata si¢ do dymisji.
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stosownie do treSci art. 4a ustawy nowelizujacej, zostal on wskazany przez
jedna z partii politycznych®!. Podstawowe pytanie dotyczy tego, czy osoba
bedaca sedzig TK w stanie spoczynku powinna by¢ w ogble wskazywana przez
jakakolwiek partie polityczng w sktad PKW? Po pierwsze, wydaje sie to nie do
pogodzenia z art. 33 ust. 1 ustawy z 30.11.2016 r. o statusie sedziéw TK32,
zgodnie z ktorym sedzia TK w stanie spoczynku nie moze prowadzi¢ dzia-
talnosci publicznej niedajacej sie pogodzié z zasadami niezalezno$ci sadow
i niezawistosci sedziéw. Przywolywana ustawa o statusie sedziow TK nakfada
jeszcze wyzszy standard etyczny wzgledem sedzidow w stanie spoczynku, niz
wymaga sie tego od sedziow sadéw powszechnych?3. Nakaz apolitycznosci
odnosi si¢ jednak do wszystkich sedziow. Tym samym wydaje si¢, ze zaden
sedzia nie powinien wyraza¢ zgody na udzielenie politycznego poparcia przez
jakiekolwiek ugrupowanie polityczne. Wydaje sie, ze sedzia TK w stanie spo-
czynku moze zosta¢ wskazany tylko przez Prezesa TK, a nie przez parti¢
polityczng. Po drugie, tak wskazany do skfadu PKW sedzia TK w stanie spo-
czynku jest catkowicie zalezny od woli sit politycznych. Zgodnie z art. 31c
Regulaminu Sejmu’* izba ta w uzasadnionych przypadkach moze bowiem
zwrécié sie do Prezydenta z wnioskiem o odwotanie cztonka PKW wskazane-
go przez Sejm. W ocenie autora wyrazenie zgody przez sedziego TK w stanie
spoczynku na zgloszenie przez ugrupowanie polityczne jest watpliwe w per-
spektywie dziatafi PKW. Ponadto udzielenie zgody przez sedziego TK w stanie
spoczynku powinno wigzaé sie rowniez ze zgloszeniem tego faktu Prezesowi
TK przez samego zainteresowanego, zgodnie z art. 33 ust. 5 ustawy o sta-
tusie sedziow TK. Informacja taka dotychczas nie zostata upubliczniona ani
podczas przedstawiania osoby kandydata na posiedzeniu Sejmu, ani p6znie;j.

Dyskusyjne jest rowniez, czy wskazanie sedziego TK w stanie spoczynku
przez parti¢ polityczng jest mozliwe, skoro Kodeks wyborczy w brzmieniu
po nowelizacji méwi wprost o jednym sedzi w skladzie PKW wskazywa-
nym przez Prezesa TK. Opisana sytuacja bezposrednio godzi w autorytet
sedziego poprzez zwigzanie go z okreSlonym ugrupowaniem politycznym.
Wskazywanie sedziéw w stanie spoczynku przez takie podmioty do organu
wymagajacego najwyzszych standardéw niezaleznosci i zaufania spoteczne-
go nalezy uznaé za watpliwe.

Daleko bardziej godzacym w niezaleznosé PKW jest art. 158 § 1 pkt 5 k.w.
w brzmieniu po nowelizacji. Norma wywiedziona z tego przepisu stanowi,
ze wygasniecie cztonkostwa w PKW nastepuje w przypadku odwotania

31 Wskazanie cztonkéw PKW (druk nr 92 Sejmu VIII kadencji).

32 Dz.U. 22018 r. poz. 1422.

33 Por. art. 104 ustawy z 27.07.2001 r. — Prawo o ustroju sgdéw powszechnych
(Dz.U. 2 2020 r. poz. 365).

34 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30.07.1992 r. Regulamin Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej (M.P. z 2021 r. poz. 483).



178 Konrad Rydel

cztonka Komisji przez Prezydenta Rzeczypospolitej na uzasadniony wniosek
podmiotu wskazujgcego. Rozwigzanie to odnosi sie do wszystkich czton-
kéw Komisji. Ustawa nie precyzuje zadnych okoliczno$ci uzasadniajacych
odwotlanie. Ustawa nie przewiduje rowniez zadnej procedury odwotaw-
czej. Innymi stowy, ustawa nowelizujaca nie przewiduje zadnej ochrony
kadencji cztonkéw PKW. Oparcie procedury odwolawczej na nieokreslonej
przestance, jaka jest ,uzasadniony wniosek”, nalezy oceni¢ jednoznacznie
negatywnie. Takie rozwigzanie w oczywisty sposob moze naruszy¢ dyrek-
tywe bezstronnosci rozumianej jako podejmowanie dziatan w warunkach
braku zainteresowania wynikiem okreslonej sprawy.

Uzasadnienie projektu ustawy nowelizujgcej méwi o wdrozeniu postu-
latow Komisji Weneckiej: ,Wyznaczenie sktadu Pafistwowej Komisji Wy-
borczej w zaproponowany w projekcie ustawy sposob, wychodzi naprzeciw
rekomendacjom zawartym w Kodeksie dobrej praktyki w sprawach wybor-
czych”35. Komisja Wenecka jednoznacznie odrzuca mozliwo$¢ uznaniowe-
go odwolywania cztonkéw centralnych organéw administracji wyborcze;j.
Dopuszcza natomiast odwolanie z przyczyn dyscyplinarnych. Przestanki
dymisji muszg by¢ jednak okreslone precyzyjnie i jasno w stosownym ak-
cie prawnym?®. Z tego tez wzgledu ustawa nowelizujgca stoi w oczywistej
sprzecznosci z rekomendacjami Komisji Weneckiej.

Zgodnie z pkt 77 Kodeksu dobrej praktyki nie jest dopuszczalne swo-
bodne odwolywanie mianowanych czlonkéw, poniewaz narusza to zaufanie
do danego organu wyborczego. Komisja Wenecka wskazuje: ,,Generalnie
stawiajac sprawe, organa ktore mianujg czlonkéw komisji wyborczych nie
powinny mie¢ swobody w ich odwolywaniu, gdyz podwaza to zaufanie
do ich niezaleznosci”. W szczeg6lnosci na dezaprobate zastuguje przyjecie
w zasadzie nieograniczonego katalogu sytuacji usprawiedliwiajacych od-
wolanie, skoro jedynym wymogiem jest, jak wskazuje ustawa, uzasadniony
wniosek podmiotu wskazujacego.

W tym miejscu wymaga rozstrzygniecia, czy sposéb, w jaki ustawa
ksztattuje sktad osobowy tego organu, stanowi wystarczajaca gwarancje
niezaleznego, bezstronnego i efektywnego realizowania ustawowych za-
dan? Zagadnienie to odnosi si¢ do ogdlnej konstrukeji PKW, jaka przyjat
ustawodawca (watpliwosci co do konkretnie wskazanych os6b przedsta-
wiono wczeéniej). Na tak postawione pytanie nalezy udzieli¢ odpowiedzi
negatywnej. PKW realizuje wiele zadan, w tym miedzy innymi kontroluje
finanse partii politycznych. Komisja przyjmuje lub odrzuca coroczng infor-
macj¢ finansowa o otrzymanej subwencji oraz o poniesionych z subwencji
wydatkach zwang potocznie ,,sprawozdaniem finansowym”. Konsekwencja
odrzucenia sprawozdania przez PKW jest utrata subwencji. W zwigzku z po-

35 Druk nr 2001 Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej VIII kadencgji.
3¢ Electoral Law, s. 33.
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wolywaniem wiekszosci sktadu PKW przez czlonkéw partii politycznych
oraz swoboda w ich odwolywaniu pojawia si¢ watpliwosé, czy rozwigza-
nie to nie zostanie wykorzystane do nieuczciwej rywalizacji polityczne;.
W skrajnym przypadku moze doprowadzi¢ do eliminowania konkurencyj-
nych partii politycznych poprzez odbieranie im Srodkéw niezb¢dnych do
prowadzenia dziatalnosci, co stoi w oczywistej sprzecznosci z zasadg plura-
lizmu politycznego, wyrazong w art. 11 Konstytucji RP. Te same osoby beda
réwniez decydowaly o zaakceptowaniu sprawozdania finansowego partii
politycznej, od ktorej woli zalezny jest ich dalszy udziat w pracach PKW.
Niebezposrednio partie polityczne stajg sie sedziami we wlasnej sprawie i to
w sprawach zasadniczych dla funkcjonowania catego systemu politycznego.
Sadowa kontrola dokonywana przez Izb¢ Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw
Publicznych SN w zwigzku z zasadniczymi watpliwosciami co do jej statusu
prawnego nie stanowi rozwigzania powyzszego problemu®’. Przywotlany
przyktad jest tylko jednym z potencjalnych zagrozen.

Zagrozeniem dla funkcjonowania PKW oraz polskiego systemu prawnego
w ogble jest skrocenie kadencji tego organu przez ustawe z 11.01.2018 r.
o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w pro-
cesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw
publicznych. Zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy nowelizujgcej kadencja dotych-
czasowej PKW wygasa, a jej nowy sklad jest wytaniany zgodnie z przepisami
ustawy nowelizujacej. Wybor ten nastgpit wiec z dniem nast¢pujgcym po
dniu wyboréw do Sejmu, zarzadzonych w zwigzku z uptywem VIII kadencji
Sejmu. Zgodnie z nowelizacja Kodeksu wyborczego Prezydent RP powo-
tal nowg PKW w ciggu 100 dni od dnia wyboréw do Sejmu. Powotanie
cztonkéw Komisji zgodnie z ustawg nowelizujaca nastgpito 20.01.2020 r.,
a glosowanie w Sejmie nad siedmioma kandydatami zglaszanymi przez
ugrupowania polityczne odbyto si¢ 20.12.2019 r.

Kadencja PKW oraz jej cztonkéw musi podlegad szczegdlnej ochronie
prawnej, nawet jesli jej dtugosé nie jest okre§lona w Konstytucji RP. Ko-
deks wyborczy sprzed nowelizacji przyjmowatl formule indywidualnych,
dziewiecioletnich kadencji kazdego z cztonkéw wchodzacych w sktad tego
organu. Innymi stowy, organ ten byl obsadzany sukcesywnie wraz z poja-
wianiem si¢ wolnych miejsc. Rozwigzanie to wprowadzono w 2014 r. po
dymisji wiekszosci sktadu PKW zwigzanej z nieprawidlowosciami przy or-
ganizacji i ustalaniu wyniku wyboréw samorzagdowych. Tym samym w ciggu
ostatnich szesciu lat trzykrotnie doszto do powaznych zmian w skladzie
personalnym PKW. Sytuacje takie nie sprzyjaja rozwojowi kultury prawnej
i poszanowaniu norm prawnych w ogole.

37 Uchwata SN skfadu potfaczonych Izb: Cywilnej, Karnej oraz Pracy i Ubezpieczef
Spotecznych SN z 23.01.2020 r., BSA I-4110-1/20.
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Zasada kadencyjnosci nie ma charakteru absolutnego, czego wyrazem sg
przepisy konstytucyjne i ustawowe regulujace przestanki jej przedtermino-
wego zakoniczenia przez odwolanie lub tez wygasniecie. W fundamentalnym
dla rozumienia zasady kadencyjnosci wyroku TK stwierdzil, ze: ,kadencyj-
no$¢ oznacza zas$ nie tylko nadanie pelnomocnictwom danego organu z goéry
znanych ram czasowych, ale oznacza tez nakaz stabilizacji sktadu personal-
nego tego organu w ramach kadencji”%. Nie ulega watpliwosci, ze ustawo-
dawca zwykly dysponuje znacznie wigkszym marginesem swobody w ksztat-
towaniu kadencji organu, ktérego kadencja nie zostata okreslona w drodze
konstytucji w ramach przystugujacej mu swobody regulacyjnej. Swoboda ta
nie stanowi jednak podstawy do catkowicie dowolnych odstepstw od zasady
kadencyjnosci oraz uznaniowego skracania samej kadencji®’.

Komisja Wenecka rekomenduje tworzenie statych centralnych komi-
sji wyborczych. Zgodnie z pkt 73 Kodeksu dobrej praktyki wskazuje, ze:
»Kazda centralna komisja wyborcza musi by¢ stala”. Wspomniana wczesniej
nieskrepowana swoboda w uznaniowym odwotywaniu cztonkéw Komisji
oraz wygaszenie kadencji dotychczasowej PKW zgodnie z art. 7 ust. ustawy
nowelizujacej eliminuje stalo§¢ w pracach PKW. Miedzynarodowy Instytut
na rzecz Demokragji i Pomocy Wyborczej (IDEA) w podreczniku zarzadzania
projektem wyborczym wskazuje zdolno$¢ do zachowania stabilnoéci jako jed-
na z przewodnich zasad, ktére powinny charakteryzowac organy wyborcze*.
W tym przypadku stabilnos¢ jest rozumiana jako zdolno$¢ do wypelniania
swoich obowigzkéw w diuzszej perspektywie czasu. Rozwigzania ustawy no-
welizujacej stanowia wiec istotny regres w stosunku do poprzednich regulagji.
Kodeks wyborczy sprzed nowelizacji z 2018 r. ustanawial dziewigcioletnig
kadencje poszczegdlnych cztonkéw PKW. Obecnie tylko dwoch cztonkow
»sedziowskich” dysponuje dziewiecioletnig kadencja. Czas trwania kadencji
pozostalych wyznacza natomiast czas trwania kadencji Sejmu. W swietle przy-
jetych rozwigzan trudno méwié o zalecanej przez organizacje miedzynarodo-
we ,,staloéci” albo ,stabilnoSci”. Zwigzanie cztonkéw Komisji wybieranych
przez Sejm bezposSrednio z kadencja tego organu i swoboda w odwotywaniu
wszystkich jej cztonkéw eliminujg element statosci w pracach PKW.

Rozwiazanie przyjete przez ustawodawce budzi takze watpliwos$¢ co do
jej zgodnosci z zasadg demokratycznego pafistwa prawnego wywodzong
z art. 2 Konstytucji RP. W swoim orzecznictwie TK jednoznacznie przesa-
dza, ze skrécenie kadencji moze nastapi¢ w przypadku istnienia: ,konstytu-

38 Wyrok TK z 23.04.1996 r., K 29/95, OTK ZU 1996, nr 2, poz. 10.

3 K. Riedl, Incydentalne wygaszanie kadencji organdw paristwa (uwagi na tle
zasad kadencyjnosci i niezaleznosci) [w:] Meandry demokratycznego paristwa prawnego,
red. M. Zubik, F. Dymitrowski, Warszawa 2017, s. 11-49.

40 P Jakubowski, Naczelne zasady administracji wyborczej [w:] 25 lat demokratyczne-
go prawa wyborczego i organdw wyborczych w Polsce (1991-2016), red. W. Hermelinski,
B. Tokaj, Warszawa 2016, s. 58-64.
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cyjnie uzasadnionych okolicznosci przyjetej regulacji, a tylko takie mogltyby
ewentualnie uzasadnia¢ zlamanie zasady kadencyjnosci”*!. W kontekscie
wszystkich poczynionych wyzej uwag trudno wskazaé takie okolicznosci.

Zaproponowany w ustawie nowelizujacej sposob wylaniania oraz odwo-
tywania cztonkéw PKW uzaleznionych od czynnych politykéw, a takze
skrocenie kadencji 0s6b dotychcezas wchodzacych w sktad tego organu nie
zastuguja na aprobate. Mechanizm swobodnego odwotywania czlonkow
PKW na wniosek w zaden sposéb nie wplynie pozytywnie na transpa-
rentno$¢ wyborow, zaufanie do tego organu ani niezalezno$¢ samej PKW.
Upolityczniona Komisja bedzie decydowac o sprawach zasadniczych dla
funkcjonowania demokracji w panstwie polskim. Problem ten wpisuje sie
w szerszy problem kryzysu konstytucyjnego w Polsce. W skrajnym przypad-
ku Komisja moze przesta¢ wykonywac swoje ustawowe zadania w sposob
bezstronny, niezalezny i skuteczny, a moze staé si¢ przestrzenig walki poli-
tycznej. Na przyszto$¢ nalezy postulowaé, po pierwsze, umocowanie PKW
w Konstytucji RP, aby ograniczy¢ tendencje do manipulacji w jej organizacji
i pracy, po drugie, nalezy mozliwie ograniczy¢ wplyw czynnika politycznego
na sktad i biezagcg prace Komisji, np. poprzez powrét do modelu sedziow-
skiego lub wprowadzenie modelu eksperckiego.
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Abstract

Reflections on the Independence of the National Electoral
Commission After the Changes Introduced in 2018

The National Electoral Commission carries out a number of tasks related to the organ-
ization of elections and referenda. Regulations introduced in 2018 have fundamentally
changed the position of this authority in the Polish legal system. Prior to this change
it was an organ enjoying independence and impartiality. Under the new law, it has lost
these attributes. The article describes the threats to the Polish legal system related to
the politicization of the National Electoral Commission.

Keywords: election administration, elections, referendum, National Electoral Com-
mission
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Czy faktycznie padt

.mit dobrego systemu wyborczego”?
Idea i praktyka Panstwowej Komisji
Wyborczej w swietle najnowszych reform

Analiza reform Kodeksu wyborczego z 2011 r. po kryzysie w PKW jest
zagadnieniem kontrowersyjnym. Prawo wyborcze jest jedng z najblizszych
polityce dziedzin prawnych i niemozliwa jest ich catkowita separacja. Kom-
pleksowe przedstawienie tej materii pozwoli znalezé rozwigzanie proble-
moéw, ktore w aktualnym piSmiennictwie sa trudne do znalezienia. Refor-
my zostang skonfrontowane z problemami ukazanymi przez Srodowisko
naukowe. Dalsze rozwazania bedg oparte na postulatach de lege ferenda,
stenogramach z komisji sejmowych, opiniach zewnetrznych, opiniach
stworzonych na zlecenie ustawodawcéw, a takze aktach prawa miedzy-
narodowego.

Geneza reform si¢gga wyboréw samorzadowych z 2014 r. i pierwszych
nowelizacji przepisow wyborczych. Problematyczny przebieg ustalenia
wynikéw glosowania skutkowal zaistnieniem w opinii publicznej ruchu
skupiajacego zwolennikéw zmian prawa wyborczego!. W przekazie me-
dialnym mocno zaznaczyly si¢ spekulacje o masowych fatszerstwach, ktére
zostaly zdementowane przez ekspertow po gruntownych badaniach empi-
rycznych?. Odpowiedzig na konieczne zmiany stala si¢ reforma systemu
informatycznego, ktéra zniwelowala wszelkie nieprawidtowosci ujawnione

1 Zob. zbiorcze wyniki badaf Centrum Badan Opinii Spotecznej oraz Centrum Stu-
diéw Wyborczych na temat dzialafn PKW w kontekscie uczciwosci wyboréw: A. Sokala,
Kontrowersje wokdt ksztaltu polskiej administracji wyborczej, ,Studia Wyborcze” 2014,
t. XVIIL, s. 18-20.

2 A. Gendzwilt, O co chodzi w nowelizacji Kodeksu wyborczego?, Warszawa 2017,
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2019/05/O-co-chodzi-w-nowelizacji-
kodeksu-wyborczego.pdf (dostep: 31.03.2020 r.).
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przez kontrole NIK po wspomnianym okresie®. Jednak rezygnacja wielo-
letniego szefa Krajowego Biura Wyborczego oraz przewodniczacego PKW
wraz z siedmioma cztonkami Komisji* nie zmienila planéw politycznych
przysztych tworcoéw reform, ktorzy zaczeli promowaé ,,demokratyzacje”
skfadu Centralnej Komisji Wyborcze;j.

Ostatnig istotng zmiang Kodeksu wyborczego z VII kadencji Sejmu byto
wprowadzenie dziewigcioletniej kadencji dla cztonkéw PKW oraz mecha-
nizm wygasni¢cia cztonkostwa w przypadku ukoniczenia 70. roku zycia.
Uzasadnienie projektodawcy bylo nastepujace: ,,Ratio legis zasady kaden-
cyjnosci PKW to wprowadzenie naturalnej dla organéw pafistwa (z wy-
jatkiem sagd6w) zasady rotacji sktadu. Z punktu widzenia funkcjonowania
kazdej struktury organizacyjnej zmiana sktadu organu kolegialnego to takze
nowe spojrzenie na zadania i oczekiwania spoteczne zwigzane z kompeten-
cjami danego organu™.

Takie rozwigzanie miato — zdaniem ustawodawcy — zapobiec biernosci,
a takze prowadzi¢ do ciaglego rozwoju administracji wyborczej. Uwazano,
iz nie nalezy zmieniac ustroju, a jedynie poprawi¢ aktualny model dzialania
PKW. Polski model centralnego organu wyborczego byt wyjatkowy na skale
europejska. Sktad wylacznie sedziowski miat zapewniaé realizacje podsta-
wowych zasad demokratycznych i wolnych wyborowe®.

W trakcie VIII kadencji Sejmu uchwalono ustawe z 11.01.2018 r. 0 zmia-
nie niektorych ustaw w celu zwiekszenia udzialu obywateli w procesie wybie-
rania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych’,
ktora diametralnie zmienita dziatanie centralnych organéw administracji
wyborczej. Zamiast postulowanej przez ekspertéw reformy struktur KBW,
zmiany nastapily w kierownictwie — stworzono nowa procedur¢ wyboru
szefa organu wykonawczego PKW. Kontrowersyjne przepisy reformy ogra-
niczaja funkcjonowanie catej wyborczej administracji centralnej, ktora stata

3 Zob. informacje o wynikach kontroli NIK z 2015 r. w KBW dostepng na stronie:
https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-kontroli-krajowego-biura-wyborczego.html
(dostep: 31.03.2020 r.). Zob. takze o systemowej wadzie tzw. waskiego gardta: B. Mi-
chalak, J. Zbieranek, Administracja w kryzysie. Analiza i rekomendacje na przyszlosc
[w:] J. Zatuska, Co sig stato 16 listopada? Wybory samorzgdowe 2014, Warszawa 20135,
s. 15-27.

4 Zob. relacje bytego przewodniczacego ukazujacy perspektywe kierownictwa PKW
na przebieg wyboréw samorzadowych w 2014 r.: S. Jaworski, Podsumowanie 25 lat
dzialalnosci Paristwowej Komisji Wyborczej i Krajowego Biura Wyborczego [w:] W. Her-
meliniski, B. Tokaj (red.), 25 lat demokratycznego prawa wyborczego i organéw wybor-
czych w Polsce (1991-2016), Warszawa 2016, s. 40—41, https://kbw.gov.pl/uploaded_files/
1488880447 KBW _25lecie-2-www.pdf (dostep: 31.03.2020 r.).

5 Sejm VII kadengji, druk sejmowy nr 3084.

¢ Zob. A. Rakowska-Trela, K. Sktadowski, Kodeks wyborczy. Komentarz do zmian
2018, Warszawa 2018, s. 132-139.

7 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 130 z p6zn. zm.
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sie zalezna od ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych. To jego decyzja
jest ostateczna w wyborze kandydatéw na najwazniejszy urzad KBW. W Ko-
deksie wyborczym nie ma procedury awaryjnej w przypadku braku uzgod-
nienia kandydata na Szefa KBW. Co wazniejsze, minister ds. wewnetrznych
nie ponosi odpowiedzialnosci za dzialania Sekretarza Komisji — Szefa KBW.
Za ewentualne nieprawidlowosci odpowiada Przewodniczacy PKW wraz
z jej cztonkami, co moze w przysztosci doprowadzié¢ do konfliktow miedzy
administracjg wyborcza a organami wladzy wykonawczej®.

Zmiana wywolata ogromne kontrowersje, mimo iz wczesniejsze pro-
jekty z VII kadencji Sejmu zmierzaly w kierunku wlaczenia czynnika poli-
tycznego do PKW. W uzasadnieniu pierwszego projektu’ reformy ustroju
PKW wnioskodawcy postuzyli sie wykorzystaniem czynnika politycznego
w ustrojach analogicznych organéw Francji i Wielkiej Brytanii'®. Istnie-
je jednak powazne zagrozenie, ze implementacja rozwigzan systemowych
rozwinietych demokracji zachodnich bedzie stanowita olbrzymie wyzwanie
dla prawodawcy rozwijajacego sie kraju. Z tego wzgledu mozliwe jest nie-
zrozumienie idei stojacej za dang instytucjg prawna, co moze doprowadzic,
nawet nieintencjonalnie, do sytuacji patologicznej, w ktorej wykorzystuje
sie dane rozwigzania do celéw politycznych. W listopadzie 2017 r. wply-
nal do Sejmu wlasciwy projekt reformy'!. Jego uzasadnienie prezentowato
zupelnie nowg argumentacje dla zmiany modelu ustroju PKW: ,Wyznacze-
nie sktadu Panstwowej Komisji Wyborczej w zaproponowany w projekcie
ustawy sposob, wychodzi naprzeciw rekomendacjom zawartym w Kodeksie
Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych”. Pojawila si¢ nowa narracja dla
reformy, ktéra wymaga szerszego komentarza. Pytaniem pozostanie, dla-
czego tak istotny dokument nie byt wykorzystany wcze$nie;j.

Autorzy reformy uznali, Ze nowy system — w literaturze nazwany ,,miesza-
nym”!? — rozwigze problemy, kt6rymi obarczony byl poprzedni. Bartto-

8 Zob. art. 190 k.w. dotyczacy nowej procedury wyboru Szefa KBW.

% Sejm VII kadengji, druk sejmowy nr 2873.

10 Autor jednej z opinii Biura Analiz Sejmowych wskazuje, iz: ,W praktyce wielu paiistw
tzw. rozwinietej demokracji podobne organy maja charakter mieszany (Wlochy, Hiszpania,
Szwecja), czy tez wrecz niezwigzany ze Srodowiskiem wtadzy sadowniczej (Kanada, USA,
Wielka Brytania, Francja) (...) Ciato organizujace elekcje jest powotane przede wszystkim
do sprawnego przeprowadzenia wyboréw i niejednokrotnie podlega rzagdowi (Wielka Bry-
tania, Francja)”. Zob. B. Biskup, Opinia na temat skutkéw wejscia w zycie projektowanych
zmian w poselskim projekcie ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niekt6rych organéw pu-
blicznych (Sejm VIII kadengji, druk nr 2001) w czeSci dotyczacej ustawy Kodeks wyborczy,
Warszawa 2017, http://sejm.pl/Sejm8.nsf/opinieBAS.xsp?nr=2001 (dostep: 31.03.2020 r.).

11 Sejm VIII kadencji, druk sejmowy nr 2001.

12 Za B. Michalakiem ustréj ,mieszany” mozna scharakteryzowaé jako: ,(...) sys-
tem kreacji wyborczego osrodka kierowniczego, okreslanego w literaturze przedmiotu
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miej Michalak i Jarostaw Zbieranek zanalizowali ,,pasywnos¢ kierownictwa
PKW/KBW w obliczu kryzysu” nastepujaco: ,,Niewlasciwy obieg informaciji,
nierzetelno$¢ zarzadzajacego projektem wdrazania systemu informatycz-
nego, falszywy obraz sytuacji, brak ewaluacji poprzednich akgji, fakt, ze
nie wyciagnicto wnioskow z zauwazonych bledéw natury organizacyjno-
-informatycznej, a takze niestosowanie narzedzi nadzoru kierowniczego —
doprowadzity do sytuacji, w ktérej nie podjeto zadnych dziatan w celu zaze-
gnania kryzysu, a jedynie poddano sie catkowicie jego dynamice. W efekcie
zar6wno wynik wyborow, jak i same organy wyborcze uznano za mato
wiarygodne”!3,

Wynika z tego, ze to czlonkowie PKW oraz szef KBW byli winni kryzysu
wyborczego z 2014 r. Doszto do niego przez bledy organizacyjne, syste-
mowe i personalne. Nalezy wyraznie podkresli¢: to nie zmiana na system
»mieszany” byla rozwigzaniem wcze$niej wymienionych btedéw, a reforma
systemu informatycznego.

Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych (wraz z Raportem
wyjasniajacym) jest zbiorem wytycznych, jednakze prestiz Europejskiej
Komisji na rzecz Demokracji przez Prawo sprawia, ze dokument ten jest
czynnikiem decydujacym o zmianach ordynacji wyborczych — szczegdlnie
krajow postkomunistycznych. Dzieki niemu stworzono ,europejskie dzie-
dzictwo wyborcze”, ktore stanowi podstawe dla kazdego pafistwa czton-
kowskiego Rady Europy. Nalezy interpretowaé to dziedzictwo w sposdb
szeroki — odnalez¢ idee stojaca za ta konstrukcja, réwniez za Kodeksem
dobrej praktyki, ktory jest standardem, pewnym ustalonym minimum dla
stwierdzenia demokratycznych wyboréw. Ustalono je dla zréznicowanej
Europy, demokracji ,,starych” i ,mtodych”, ,,petnych” i ,wadliwych”.

Wytyczna Kodeksu dobrej praktyki 11.3.1 lit. d (,,Organizacja wybo-
réw przez bezpartyjny organ”), o ktérej mowa w tak wielu dokumentach,
wskazuje, ze: W jej sktadzie [Centralnej Komisji Wyborczej — przyp. aut.]
winien sie znalez¢é: 1. co najmniej jeden czlonek reprezentujacy sadownic-
two, 2. przedstawiciele partii politycznych znajdujacych sie w parlamencie
lub takich, ktére uzyskaty co najmniej dany procent gtoséw; osoby te winny
posiada¢ kwalifikacje w sprawach wyborczych (...)”.

Ograniczone piSmiennictwo na temat modelu ,,mieszanego” w PKW
wymusza odnalezienie argumentéw w publicystyce. W ,,Rzeczpospolitej”
opublikowano argumenty za ,,nowym” ustrojem w artykule pt. Pazistwowa
Komisja Wyborcza na wzor europejski. W ramach uzasadnienia postuzono si¢

jako skrzyzowanie systemu politycznego (w skfad tego osrodka wchodzg przedstawicie-

le partii politycznych), parlamentarnego (parlament wylania specjalne cialo wyborcze)

i sadowego”. Zob. B. Michalak, Zmiana przepiséw kodeksu wyborczego przed wyborami

samorzgdowymi 2018, ,,Athenaeum. Polskie Studia Politologiczne” 2018, nr 58, s. 83.
13 B. Michalak, J. Zbieranek, Administracja..., s. 15.
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wyrokiem ETPC z 8.07.2008 r. w sprawie Georgian Labour Party przeciwko
Gruzji (skarga nr 9103/04): ,,Zasada rezygnacji z przewazajacego w skladzie
centralnej komisji wyborczej PKW czynnika sedziowskiego zostata réwniez
przyjeta jako niebudzaca zastrzezenn w judykacie ETPC (...) Przedmiotem
sprawy bylo powolanie przez glowe panstwa 8 z 15 cztonkéw centralne;j
komisji wyborczej, ktore to powolanie nie naruszyto zdaniem ETPC zasady
wolnych wyboréw. W przypadku polskiego rozwigzania to Sejm zostal wy-
posazony w uprawnienie do powolania cztonkéw PKW i to wlasnie takie
rozwigzanie jest jak najbardziej (literalnie i systemowo) zgodne z kodeksem
(tak wytycznymi dla wyborcow, jak i z raportem wyjasniajagcym)”!4.

Powyzszy artykul, ktéry firmuje model ,,mieszany” w PKW, zawiera
dwie tezy, ktére nalezy osobno skomentowaé. Po pierwsze — wymienione
orzeczenie w zadnym przypadku nie daje podstaw do tego, zeby gruzif-
ski centralny organ wyborczy nazwany zostal ,,niebudzacym zastrzezef”.
Trybunat stwierdzil brak mechanizméw kontroli i réwnowagi (checks and
balances) oraz bardzo ograniczong niezalezno$¢ od zewnetrznych naciskow
politycznych. Jednakze nie mozna bylo stwierdzié ztamania art. 3 Protokotu
nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wartosci'® ze
wzgledu na brak dowod6w na bezposrednie ztamanie prawa niezaleznie od
tego, jak prawdopodobne jest, ze system stworzyt mozliwosci dla oszustw
wyborczych'®, Wyrok nie daje wiec mozliwosci stworzenia precedensu dla
jakichkolwiek przyzwolen co do sktadu centralnych komisji wyborczych!”.

Druga cz¢$¢ publikacji zawiera wazng teze, iz ustrdj ,mieszany” PKW
jest yliteralnie i systemowo zgodny z Kodeksem”. OdpowiedZ na ustalenie
zgodnosci literalnej ukazana zostanie w dalszej czeSci tekstu. Czy w takim
razie zostala zachowana zgodno$¢ systemowa w reformie? Na to pytanie nie
mozna odpowiedzie¢ poprzez wskazanie jednego fragmentu dokumentu.
Na pewno nie powinno sie odseparowywac czesci od siebie, a juz w szcze-
go6lnosci nie powinno sie zapomina¢ w wykladni o praprzyczynie powsta-
nia Kodeksu dobrej praktyki. Wykladnia systemowa kaze szukaé znaczenia
w kontekscie, w jakim wystepuje przepis prawa.

Podstawy dla takiej interpretacji nalezy szuka¢ w Raporcie, podtytule
3.1. (,,Organizacja wyboréw przez organ bezpartyjny”). Polscy tworcy re-
formy calg uwage skierowali na wytyczng nr 75, w ktérej mozemy odnalezé

4 Zob. D. Lasocki, Paristwowa Komisja Wyborcza na wzdr europejski, ,,Rzeczpospo-
lita”, 12.02.2020 r., https://www.rp.pl/Opinie/302129976-Dariusz-Lasocki-Panstwowa-
Komisja-Wyborcza-na-wzor-europejski.html (dostep: 31.03.2020 r.).

15 Protokét nr 1inr 4 do Konwengji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wol-
nosci sporzadzony w Paryzu 20.03.1952 r. oraz sporzadzony w Strasburgu 16.09.1963 r.
(Dz.U. 2 1995 r. Nr 36, poz. 175/1 z pézn. zm.).

16 Wyrok ETPC z 8.07.2008 r., Georgian Labour Party v. Gruzja, skarga nr 9103/04,
pkt 109-110.

7 Georgian Labour Party v. Gruzja, pkt 100-111.
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zalecenia odnosnie do sktadu Centralnej Komisji Wyborczej. Warto jednak
zwrécié uwage na pierwszy akapit tejze wytycznej: ,,Generalnie, komisja po-
winna sie sktadac z...”. Stowem kluczowym jest tutaj ,,generalnie”; Komisja
Wenecka stara sie wypracowaé pewng podstawe, minimum minimorum, dla
calej spotecznosci europejskiej. Co to jednak oznacza? Jak juz stwierdzono,
w Europie funkcjonujg rézne systemy: od petnego systemu sadowego we
Witoszech, po catkowitg organizacje wyboréw przez wladze ustawodawcza
we Francji. Potwierdza to takze wcze$niej omawiany wyrok ETPC oraz
wazne stwierdzenie Trybunatu, iz nie ma jednolitego systemu administracji
wyborczej. Uzasadnione jest to czynnikami historycznymi i politycznymi!®.
W Polsce utworzenie unikalnego na skale europejskg systemu sedziowskie-
go byto umotywowane dziatalno$cig organéw wyborczych w Il Rzeczypo-
spolitej oraz niechecig w czasie transformacji systemowej do nominatéw
wladzy wykonawczej (Rady Panstwa)®.

Twoércy Kodeksu dobrej praktyki nie mieli ztudzen, ze wszyscy prawo-
dawcy w Europie nagle zmienig swoje wewnetrzne prawo, a pafistwa, ktore
nie majg komisji wyborczych, je stworza. Nie bylo w ich zamysle uznanie
tych zalecen za najlepsze, dlatego niezgodno$¢ z nimi nie jest ztamaniem na-
kazu przestrzegania prawa miedzynarodowego oraz zobowigzan, jakie Pol-
ska zaakceptowala, gdy wstapita do Rady Europy. Ustawodawcy polscy owe
minimum minimorum zinterpretowali jako obowigzkowe ramy dla polskiej
administracji wyborczej. W debacie mozna byto odnalezé stwierdzenia o ta-
maniu norm mi¢dzynarodowych od 2002 r. Oskarzano kierownictwo PKW
i KBW o brak tworzenia postulatéw de lege ferenda. W celu potwierdzenia
tych stéw warto powrdécié¢ do analizowanego wczesniej artykutu z ,,Rzecz-
pospolitej”2°: ;W tym momencie pada mit, ktéry starali si¢ w ostatnich
tygodniach podtrzymywac i reanimowac byli przewodniczagcy PKW m.in.
prof. Andrzej Zoll i sedzia Wojciech Hermelifiski, iz oto demontowany jest
na naszych oczach ,,dobry system wyborczy” [...] By¢ moze zabraklo czasu
na zapoznanie si¢ z istniejagcym od 18 lat rozwigzaniem zaproponowanym
przez przedstawicieli europejskiej jurysprudencji z Komisji i Rady na rzecz
Demokratycznych Wyborcow™.

Wiecej materialéw do interpretacji dajg inne, pomijane przez pomysto-
dawcoéw reformy, wytyczne z Raportu:

1. Kwestia administracji wyborczej w ,starych” demokracjach i ich
»mieszanego” lub zaleznego od wladzy wykonawczej modelu z kontrolg
przedstawicieli partyjnych:

»69. W krajach, gdzie wladze administracyjne cieszg si¢ dtuga tradycja
niezaleznos$ci od wtadz politycznych, stuzba cywilna stosuje prawo wy-

18 Georgian Labour Party v. Gruzja, pkt 58-69.
19 Zob. A. Rakowska-Trela, K. Sktadowski, Kodeks..., s. 137-138.
20 D. Lasocki, Paristwowa Komisja Wyborcza..., ,Rzeczpospolita™.
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borcze bez narazania sie na naciski polityczne. A zatem jest to normalne
i do przyjecia, ze wybory organizowane s przez wladze administracyjne
i nadzorowane przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych”.

»/8. W «starych» demokracjach gdzie nie ma komisji wyborczych lecz
w ktorych inne bezpartyjne ciato ma kompetencje w sprawach wyborczych,
partie polityczne muszg mie¢ mozliwo$¢ obserwowania jego pracy”.

2. Kwestia administracji wyborczej w ,,mtodych” demokracjach i two-
rzenia bezpartyjnych centralnych komisji wyborczych:

»70. Jednak w krajach o matej tradycji organizowania pluralistycznych
wyborow istnieje zbyt wielkie ryzyko nacisku rzagdu na wtadze administra-
cyjne by dzialaly tak, jak on chce. Dotyczy to zar6wno rzadu centralnego
jak i samorzadu lokalnego — nawet jesli ten drugi jest kontrolowany przez
opozycje”.

»7 1. To wilasnie dlatego niezalezne, bezpartyjne komisje wyborcze mu-
sza by¢ powolane na szczeblu krajowym dla zapewnienia, by wybory byty
prawidlowo przeprowadzone, czy tez co najmniej dla usuniecia podejrzen
o nieprawidlowosci”.

Taki kontrast potwierdza zlozona sytuacj¢ na europejskiej scenie poli-
tycznej. Komisja Wenecka zdaje sobie sprawe z tej skomplikowanej kwestii
prawnej i uznaje rézne Sciezki postepowania. Sg wytyczne dla wielopo-
koleniowych demokracji, ktére wspierajg ewentualne problemy w trady-
cyjnych systemach, oraz dla panstw bylego bloku wschodniego, ktérych
obywatele nie maja takiego zaufania dla proceséw politycznych, jak w Eu-
ropie Zachodniej. W calej dyskusji nalezy takze wykorzystaé wytyczng
nr 72: ,Zgodnie ze sprawozdaniami Biura Zgromadzenia Parlamentarnego
Rady Europy z obserwacji wyboréw, nastepujgce braki dotyczace komisji
wyborczych zanotowano w szeregu pafstw czlonkowskich: brak przejrzy-
stoSci w dzialalnoSci centralnej komisji wyborczej; roznice w interpretacji
procedury obliczen; polaryzacja polityczna administracji wyborczej; kon-
trowersje przy powolywaniu czlonkéw centralnej komisji wyborczej; po-
wolywanie czlonkéw komisji przez organy panstwowe; dominujaca rola
partii rzadzacej w administracji wyborczej”.

Szczegblng uwage nalezy zwrdcic na ostatnie cztery scharakteryzowane
problemy. Od czaséw reformy kazdy z nich jest poruszany jako wyste-
pujacy lub mogacy wystapié w przyszlosci problem ustroju ,,mieszanego”
w PKW. System sedziowski ich w naturalny sposéb nie ma. Warto przypo-
mnieé, ze zostal on permanentnym ustrojem od czaséw ordynacji wyborczej
z 1991 r.?! jako efekt porozumienia ponad podziatami politycznymi oraz
decyzja samych politykéw, aby przekazaé wezesniej ulokowane kompeten-
cje na rzecz stabilnego i pozbawionego wad systemu, o ktérym mowa po-

21 Ustawa z 28.06.1991 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. Nr 59, poz. 252).
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wyzej. Jest to dojrzata decyzja polityczna, ktora w dtugofalowych skutkach
okazala si¢ pozyteczna zaréwno dla frakgji politycznych, jak i obywateli.

Nie w kazdym kraju bylego bloku wschodniego byto to mozliwe. Czgsto
wasnie politykéw powodowaly brak porozumienia lub ustanowienie roz-
wigzania korzystnego tylko dla czeSci sceny politycznej. Wiasnie dlatego
tak wazne bylo stworzenie Kodeksu dobrej praktyki. Jezeli uzna si¢ fakt,
iz Komisja Wenecka chciata opracowaé ramy dziatania dla rozwijajacych
sic demokracji, stworzy¢ rozwigzanie bedace argumentem za zmiang zle
dziatajacych systemow, to moze sie okazaé, ze polski ustrdj sedziowski jak
najbardziej wpisuje sie w wytyczne Komisji. Czemu nie mozemy stwier-
dzié, ze ustawodawca z 1989 oraz 1991 r. byt racjonalny i — za profesorem
Zollem i przewodniczacym Hermelifiskim — stworzyt ,,dobry system wy-
borczy”? Jak najbardziej mozemy uznaé, iz ustrdj sedziowski, ktéry dziatat
do 2019 r., spetnial minimum minimorum, a nawet wiecej — byt ponad
ustalone minimum. Pozwala to na obalenie wykladni uzytej w uzasadnieniu
tworcow reformy?2.

Nalezy si¢ jednak zgodzié z projektodawca, ze system ,,mieszany” wyste-
puje w panstwach europejskich, a ustawodawca ma prawo do zmiany ustroju
PKW. Nie jest to zabronione przez Konstytucje Rzeczypospolitej Polskie;j.
Potwierdza to takze interpretowany § 103 wyroku ETPC: ,kazdy kraj ma
prawo zorganizowac swoja administracje wyborcza, jednak pod warunkiem
zabezpieczenia wolnosci wyrazania opinii spoteczenistwa w wyborze jej wia-
dzy ustawodawczej”?. Pozostaje jednak wazne pytanie — czy szczegélowe
przepisy reformy ustroju PKW pozwalaja zabezpieczyé owa wolnosé?

3. Jako wstep do tej czgsci artykutu warte zacytowania sg wytyczne nr 63 i 64
Raportu: ,,(...) wyborcy mogg dojs¢ do wniosku, dobrego czy ztego, ze pra-
wo wyborcze jest po prostu narzedziem w reku wtadzy, a ich wlasny glos nic
nie znaczy w decyzjach podjetych w wyborach. W praktyce jednak nie tyle
stabilno$¢ podstawowych zasad wymaga ochrony (prawdopodobienistwo
powaznych zmian jest niewielkie) jak stabilno$¢ niektérych bardziej spe-
cyficznych przepisow, szczegélnie tych, ktore dotycza systemu wyborczego
wjako takiego”, sktadu komisji wyborczych, ustalania granic okregéw wy-
borczych. Te trzy elementy sg czesto uwazane, wlasciwie lub niewlasciwie,
za czynniki decydujace o wyniku wyboréw i nalezy by¢ bardzo ostroznym
i unika¢ nie tylko manipulacji na korzy$¢ partii politycznej bedacej u wladzy,
lecz nawet pozoréw manipulacji”.

22 Zob. takze opinie Krajowej Rady Sadownictwa z 7.12.2017 r. (KR-51-1111/17/
KBU) oraz Sadu Najwyzszego z 10.11.2017 r. (GMS-WP-173-280/17) w przedmiocie
omawianego projektu ustawy (druk poselski nr 2001), https://orka.sejm.gov.pl/Druki-
8ka.nsf/0/3D96AAS848 CDEEBFC12581F700445ACE/%24File/2001-007.pdf (dostep:
31.03.2020 r.).

23 Georgian Labour Party v. Gruzja, pkt 103.
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Jak juz zostalo zaznaczone wczesniej, reforma z 2018 r. byta uwienicze-
niem calego procesu zmiany ustroju PKW. Poczatkowo zmiany stworzone
w kolejnych projektach sejmowych wydajg sie redakcyjne. Zaczynajac od
druku sejmowego nr 2873 —w nim jest pierwotna wersja aktualnej noweli
art. 157 k.w. — znajduja sie tam jednak zasadnicze rdznice:

1. wystepuje w skladzie: jeden sedzia TK, jeden sedzia Naczelnego Sadu
Administracyjnego oraz jeden sedzia SN (co warto podkreslic);

2. wystepuje szeSciu nominatoéw klubow parlamentarnych (zmiana — teraz
w ustawie jest przepis o klubach poselskich i parlamentarnych);

3. przewodniczacy i dwdch wiceprzewodniczacych moze by¢ wybieranych
z calego grona (reforma z 2018 r. wymaga, aby przewodniczacy byt
nominatem Prezesa TK lub Prezesa NSA).

Nalezy zauwazy¢, ze nie bylto zadnych przepiséw szczegétowych odno-
$nie do procedury powolywania nominatéw klubéw parlamentarnych?.
Druk sejmowy nr 32482 powielal artykul konstytuujacy sktad PKW i po-
nownie zawiera przepis o trzech sedziach z SN, TK i NSA. Pierwsze zmiany
pojawiajg si¢ w punkcie o nominatach politycznych, gdyz znajduje si¢ tutaj
przepis o klubach poselskich (a nie wylgcznie parlamentarnych). Natomiast
nowy art. 157 § 4a zawiera nowatorski system wyboru cztonkéw-nomi-
natéw sejmowych: ,Liczba cztonkéw Panstwowej Komisji Wyborczej po-
woltywanych w mysl § 2 pkt 4 odpowiada liczbie klubéw poselskich, lecz
jest nie mniejsza niz 6. Prezydent Rzeczypospolitej zapewnia, by w sktad
Komisji wchodzity osoby wskazane przez wszystkie kluby poselskie; jezeli
liczba klubéw poselskich jest mniejsza niz 6, prawo wskazania dodatkowej
osoby majg kolejno kluby najliczniejsze”?’.

Uwagge tutaj zwraca niestala liczba nominatéw, ktéra jest odpowiedzig na
wytyczng nr 75 Raportu — wybrano interpretacje ,,rownosci bezwzgledne;j”.

Inng interpretacje wybrano dla trzeciego, ostatecznego projektu refor-
my Kodeksu wyborczego (druk sejmowy nr 2001) — tam odnalezé mozna
odwolanie si¢ do wyzej wymienionej wytycznej i wyboru ,,réwnosci propor-
cjonalnej uwzgledniajacej aktualng moc wyborczg™?8. Jest to wybor nigdzie
nieuzasadniony, ktéry sprawia, iz system powolywania czlonkéw Komisji
premiuje duze kluby kosztem tych $rednich i mniejszych. Mimo kontrowersji
zrezygnowano z sedziego delegowanego przez Pierwszego Prezesa SN oraz
ustalono stalg liczbe siedmiu (nie sze$ciu — jak w druku nr 2873) delegatow
partyjnych. Oficjalne uzasadnienie nie podaje powodoéw rezygnacji z dele-

Sejm VII kadengji, druk sejmowy nr 2873.
Tamze.
Sejm VII kadencji, druk sejmowy nr 3248.
Tamze.
28 Sejm VIII kadengji, druk sejmowy nr 2001.
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gata SN, jednak post factum opinia J. Szymanka®’ tworzy takie podstawy,
ktére pdzniej sg dopelnione zapisem przebiegu komisji sejmowej — dzigki
temu mozliwe jest znalezienie stanowiska tworcow projektu: ,w obecnym
ksztalcie PKW s3 trzej przedstawiciele SN, ktory pdzniej ma rozstrzygaé
o waznosci wybordw i protesty, w tym na dziatanie PKW, w ktdrej siedzg ci
sami sedziowie lub ich koledzy ze sktadu SN. Obecna sytuacja w tym aspek-
cie rodzi powazne podejrzenia o bezstronno$¢ rozstrzygania™*.

We wspomnianej ekspertyzie Biura Analiz Sejmowych mozemy do-
czytalé: ,przedstawiciele polskiej doktryny prawa konstytucyjnego, ktorzy
zgodnie, ale zarazem do$¢ bezrefleksyjnie zakladaja, ze gwarancjg bez-
stronnoSci i profesjonalizmu jest jedynie sedziowski profil sktadu PKW.
(...) Z kolei niezalezno$¢ i bezstronno$¢ sa nie tyle przymiotami sedziéw
jako takich, co raczej s3 ich atrybutami, ktére jednak per se wcale nie
gwarantuja, ze osoba korzystajaca z tych atrybutéw rzeczywiscie bedzie
bezstronna i niezalezna™!.

Ostatnie zdanie fragmentu opinii jest interesujgce ze wzgledu na promo-
wany ustrdj — podczas gdy sedziowie maja konstytucyjne (zob. art. 178 oraz
art. 195 Konstytucji RP) przymioty (lub, jak stwierdzono, ,atrybuty”) bez-
stronnoSci i niezalezno$ci, nominaci klubow poselskich i parlamentarnych
nie majg zadnej gwarancji. Narazeni s3 na podatnos$¢ politykéw (o odwota-
niu cztonkéw-nominatéw partyjnych — zob. pkt 4 pracy). Brak zaufania do
sedzidéw i ich konstytucyjnego statusu powoduje niezrozumienie niezalez-
nosci takze od grup zwigzanych wspélnym interesem oraz znajomo$ciami.

Reforma ustawy tworzy pewne ograniczenie dla wyboru cztonkéw wy-
bieranych przez Sejm poprzez tres¢ art. 157 § 4b: ,,Liczba cztonkéw powo-
tanych w sktad Panstwowej Komisji Wyborczej, sposrod wskazanych przez
jeden klub parlamentarny lub poselski, nie moze by¢ wigksza niz 3 (...)”.
Ma to - zgodnie z deklaracjami projektodawcéw — zapewni¢ pluralizm
w sktadzie Komisji bez dominacji jednej opcji politycznej. Nie ma jednak
zadnego zabezpieczenia dla dominacji koalicji partii politycznych lub na-
wet koalicji klubéw poselskich (parlamentarnych). Taka mozliwos$¢ zaktada
art. 157 § 4d: ,,Po powolaniu cztonkéw Panstwowej Komisji Wyborczej,
o ktérych mowa w § 2 pkt 3, zmiany w liczbie i sktadzie klubéw parlamen-
tarnych lub poselskich zachodzace w trakcie tej samej kadencji Sejmu nie
majg wplywu na sktad Komisji”. Istnieje znamienna réznica miedzy termi-

2 J. Szymanek, Opinia w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie niektd-
rych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
1 kontrolowania niektérych organéw publicznych (druk nr 2001) — w czgsci dotyczacej
proponowanych zmian w ustawie z 5.01.2011 r. — Kodeks wyborczy, Warszawa 2017,
s. 12, http://sejm.pl/Sejm8.nsf/opinieBAS.xsp?nr=2001 (dostep: 31.03.2020 r.).

30 Zapis przebiegu Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektéw ustaw z zakre-
su prawa wyborczego (nr 5) z 4.12.2017 r., s. 20.

31 1. Szymanek, Opinia..., s. 10.
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nami ,,koalicja partii” oraz ,,koalicja klubéw” — nietrudno wyobrazié sobie
sytuacje, w ktorej jedna partia (lub komitet wyborczy) dokonuje secesji na
pierwszym posiedzeniu Sejmu nowej kadencji, a pdzniej tacza sie w jeden
klub. Nalezy powtdrzy¢: nie ma zadnej ochrony przed takim scenariuszem.
Inaczej jest w przypadku ustrojow centralnych komisji wyborczych innych
krajow europejskich; wielokrotnie omawiany wyrok ETPC (w sprawie
Georgian Labour Party) ukazuje nastepujacy mechanizm checks and ba-
lances: przykladowo system w Serbii zaktada brak mozliwosci posiadania
wiekszo$ci w Komisji dla partii politycznej lub koalicji®2.

Same przepisy o powolywaniu cztonkéw Komisji réwniez nie sg w petni
zgodne z Kodeksem dobrej praktyki. W nim zapisane jest, ze Centralna
Komisja Wyborcza powinna sktadac sie z przedstawicieli partii politycznych
bedacych w parlamencie lub takich, ktére otrzymaly w wyborach okreslony
procent gloséw. Nie istnieje wiec przypis porownywalny do art. 15 Regula-
minu Sejmu w sprawie Konwentu Senioréw, ktory stwierdza, iz w jego sktad
wchodzg kota parlamentarne reprezentujace w dniu rozpoczecia kadencji
Sejmu osobng liste wyborczg®3. Brak takiego artykutu po raz kolejny daje
premie¢ najwickszym frakcjom politycznych w Sejmie.

Projektodawcy zrezygnowali réwniez z uwzglednienia jednej z najbardziej
kluczowych wytycznych Raportu (nr 77): ,,Generalnie stawiajac sprawe,
organa ktére mianujg cztonkéw komisji wyborczych nie powinny mieé swo-
body w ich odwolywaniu gdyz podwaza to zaufanie do ich niezaleznosci.
Dowolne odwolanie jest nie do przyjecia, lecz odwolanie z powodéw dys-
cyplinarnych jest dopuszczalne — jezeli sg to powody wyraznie i szczegdto-
wo okres§lone prawem (na przyklad nieprecyzyjna uwaga typu: «dzialania
dyskredytujace komisje», nie wystarcza)”.

Zreformowany Kodeks wyborczy zezwala na ,,odwolanie cztonka Ko-
misji przez Prezydenta Rzeczypospolitej na uzasadniony wniosek podmiotu
wskazujacego”. Wyrazenie ,uzasadniony wniosek” jest w kontrze z oczy-
wistg wytyczng Komisji Weneckiej, jak nie powinno si¢ tworzy¢ przepisow
o odwotaniu dyscyplinarnym cztonké6w PKW. Taka konstrukcja prawna
powoduje, iz siedmiu cztonkéw wybranych przez Sejm nie ma zadnej gwa-
rancji na swobodne dziatanie w Komisji bez naciskéw politycznych. Do-
datkowo taki wniosek jest uchwalany przez wigkszos$¢ sejmowa, a nie przez
klub wskazujacy kandydata.

Potwierdza to skuteczno$é poprzedniego ustroju Komisji, w ktérym
wszyscy cztonkowie mieli immunitet sedziowski. Jezeli kto$ nie jest prze-
konany o bezstronnosci i niezaleznosci sedzidow, to warto pamietaé o ich

32 Georgian Labour Party v. Gruzja, pkt 108.
33 Zob. art 15 ust. 1 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30.07.1992 r. — Re-
gulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. M.P. z 2019 r. poz. 1028, 1184).
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nietykalno$ci. Na dodatek wiekszo$¢ sejmowa ma narzedzia do ksztatto-
wania sktadu osobowego zdecydowanej czesci Komisji. Takie dzialania sg
niedopuszczalne w kontekscie funkgji, ktore petni PKW (zob. pkt 5 pracy).
Tak jak twierdzi Komisja Wenecka w Raporcie: ,Wylgcznie przejrzystosé,
bezpartyjnos¢ i niezaleznosé od motywowanych politycznie manipulacji
moze zapewnié wlasciwe administrowanie procesu wyborczego (...)”.

Niesamowita popularno$¢ Raportu nie wzieta sie znikad. Trzeba przyznad,
iz jej tworcy w sposob lakoniczny, acz jednoznaczny, potrafili przekazac bar-
dzo wazne informacje co do fundamentéw administracji wyborczej. W tym
punkcie warto zacytowaé kolejng wytyczng (nr 79): ,,Sktad centralnej ko-
misji wyborczej jest oczywiscie sprawg wazna, lecz nie bardziej niz sposob
jej «dzialania»”.

Za Rzecznikiem Praw Obywatelskich Adamem Bodnarem nalezy
stwierdzié, ze: ,ugrupowania polityczne poprzez swoich przedstawicieli
w Pafistwowej Komisji Wyborczej beda w praktyce kontrolowaé same siebie
i podejmowaé rozstrzygniecia majace niezwykle istotne konsekwencje dla
funkcjonowania (i de facto — ksztaltu) systemu partyjnego m.in. dotyczace
subwencji”*.

Ta funkcja, ktéra zostata Komisji delegowana przez ustawe o partiach
politycznych, jest kluczowa i stanowi czesto zrodto kontrowersyjnych, me-
dialnych uchwat PKW co do akceptacji lub odrzucenia corocznych infor-
macji finansowych o otrzymanej subwencji oraz o poniesionych z subwengji
wydatkach. Utrata subwencji moze powaznie wplyngé na funkcjonowanie
calej sceny politycznej, a czegsto prowadzi do faktycznego ograniczenia lub
zaprzestania funkcjonowania partii®.

Nowy ustrdj burzy takze rowno$¢ podmiotéw politycznych ze wzgledu
na tryb wyboru cztonkéw-nominatéw. Ustawodawca zdecydowat o bra-
ku mozliwoséci wyboru swoich nominatéw przez partie, ktoére otrzymaty
subwencje, a nie dostaly sie¢ do parlamentu. Naturalnie daje to mozliwos¢
ingerowania w kontrole oraz uchwalenia nieprzyjecia takiej informacji
finansowej (zamiast — przykladowo — przyjecia informacji ze wskazaniem
uchybien). Istnienie takich narzedzi powoduje spadek zaufania do funk-
cjonowania PKW oraz sprzyja ,kartelizacji” sceny politycznej przez naj-
wigksze podmioty.

Mozliwa jest rowniez sytuacja odwrotna. Aby unikng¢ utraty wielomi-

34 Stanowisko i opinia Rzecznika Praw Obywatelskich z 18.12.2017 r.
(VI1.602.6.2014.JZ) w sprawie druku senackiego nr 696, https://www.senat.gov.pl/do-
wnload/gfx/senat/pl/senatinicjatywypliki/3807/4/696 rpo.pdf (dostep: 31.03.2020 r.).

35 Zob. stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich z 15.04.2019 r. (VIL.610.1.2019.
JZ) w sprawie o sygnaturze akt P 2/19 przed Trybunalem Konstytucyjnym, www.rpo.
gov.pl/sites/default/files/Stanowisko%20ws%2 0ustawy%200%20partiach%2C%20spra-
wa%20przed%20TK%2C%2015%20kwietnia%202019.pdf (dostep: 31.03.2020 r.).
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lionowej subwengji, partie polityczne moga doprowadzié¢ do przegltosowa-
nia uchwaly akceptujacej wadliwg informacje finansowa. Taka hipotetyczna
sytuacja staje si¢ jeszcze bardziej prawdopodobna, gdy okaze sie, ze jedynym
wyjSciem w takiej okolicznosci jest zgloszenie pisemnego zastrzezenia do
informacji (art. 34a ust. 5 ustawy o partiach politycznych). Tylko w przy-
padku odrzucenia — zgodnie z art. 34b owej ustawy — mozliwa jest skarga
do SN. Takie teoretyczne dziatania moglyby zniszczy¢ caly system kontroli
finanséw partyjnych i spowodowad, ze wczesniej restrykcyjne nadzory sta-
tyby sie nieskuteczne w obliczu korupcji polityczne;.

Powyzsze rozwigzania s3 najczeSciej omawianymi, jednakze istnieje
jeszcze jedno wyjscie, ktore — celowo lub nie — zostalo wprowadzone do
Kodeksu wyborczego: nowela art. 161 § 4 zaktada nowele funkcjonowania
posiedzefr Komisji. Weczesniej Regulamin PKW okreslat kworum — koniecz-
ny byt udzial pigciu czlonkéw (w tym przewodniczacego lub zastepcy)*®.
Po reformie wymagana jest obecnos¢ szesciu z dziewieciu cztonkéw Komisji.
To powoduje niecodzienng mozliwos¢ stworzenia ,,mniejszosci blokujace;j”.
Mimo iz jeden klub moze mie¢ maksymalnie trzech cztonkéw, mozliwe jest
pozyskanie czwartej osoby, aby doprowadzi¢ do blokady przegtosowania
uchwaly, ktéra moze odrzuci¢ informacje finansowa o subwencji.

Zmiana ustroju PKW powinna doprowadzi¢ do przekazania funk-
cji kontrolnej finanséw partyjnych innemu organowi. Komisja Wenecka
w swojej publikacji stwierdza, ze kontrola powinna by¢ prowadzona przez
organy publiczne, takie jak trybunaly obrachunkowe’’. W Polsce brakuje
takiego organu, ktoéry miatby mozliwos¢ zar6wno skutecznej kontroli, jak
i naktadania efektywnych sankcji. Nalezy inspirowac sie¢ rozwigzaniami
instytucjonalnymi Wtoch, ktére do 2017 r. posiadaly Komisje Kontroli
Wydatkéw Wyborczych Trybunatu Obrachunkowego?® (na stan dzisiejszy
skarb panstwa nie finansuje partii politycznych), czy Rumunii i ich Try-
bunatu Obrachunkowego oraz Stalego Urzedu ds. Wyboréw (Autoritatea
Electorald Permanentd).

Najwazniejsza nowelizacja dla centralnych organéw administracji wyborczej
dotyczyta zmiany ustroju PKW. Projektodawcy promowali nowg interpreta-
cje dokumentéw Komisji Weneckiej: Kodeksu Dobrej Praktyki w Sprawach
Wyborczych oraz dotaczonego do niej Raportu wyjasniajacego. W 2014 r.
po raz pierwszy stwierdzono, iz funkcjonujacy od transformacji ustrojowej

3¢ Uchwata Panistwowej Komisji Wyborczej z 21.03.2011 r. w sprawie regulaminu
Panistwowej Komisji Wyborczej (tekst jedn. M.P. Nr 26, poz. 286).

37 Guidelines and Report on the Financing of Political Parties adopted by the Venice
Commission at its 46" Plenary Meeting (Wenecja, 9-10.03.2001 r.).

38 Zob. A. Dragan, D.M. Korzeniowska, J. Tracz-Dral, Finansowanie partii politycz-
nych w wybranych krajach europejskich, Warszawa 2011, s. 32.

3% Tamze, s. 20.
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sedziowski ustréj PKW jest niezgodny z wytycznymi organu Rady Europy.
Artykutl analizowat trzy podstawowe zagadnienia.

Pierwszym z nich byta kwestia niezgodnosci ustroju sedziowskiego
z Kodeksem dobrej praktyki. Na podstawie wykladni systemowej potwier-
dzona zostala teza méwiaca o zgodnosci z zaleceniami Komisji Weneckie;.
Jej celem bylo uformowanie minimum minimorum — podstaw dla funk-
cjonowania europejskich organéw administracji wyborczej. Rozwigzanie
polskie stworzone na dlugo przed 2002 rokiem (tj. przed opublikowaniem
wytycznych w Kodeksie dobrej praktyki) spelniato wiecej niz owe ,,absolut-
ne minimum”, poniewaz rozwigzywalo wiele probleméw wskazanych przez
Biuro Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy. W systemie sedziow-
skim nie istnialy takie problemy, jak: polaryzacja polityczna administracji
wyborczej, kontrowersje przy powolywaniu cztonkéw Centralnej Komisji
Wyborczej czy dominujaca rola partii rzadzacej w administracji wyborcze;j.

Drugie zagadnienie, czyli promowany ustrdj ,,mieszany”, miato zupel-
nie inne poczatki niz jego ostateczna wersja. Ukazanie tych zmian w dekla-
rowanych projektach nowelizacji daje mozliwos¢ stwierdzenia podporzad-
kowania reformy dzialaniom politycznym. Tworcy reformy dowodzili, ze
analogiczny system istnieje w wielu europejskich krajach, takze w bytych
demokracjach ludowych. Przekonywano o literalnej i systemowej zgodnosci
z Kodeksem dobrej praktyki. Przedstawione w tekscie argumenty przecza
takim deklaracjom ze wzgledu na brak odpowiednich przepiséw w ustawie,
jak:

1. kandydatury dla komitetéw, ktore przekroczyly prég subwencyjny;

2. kandydatury dla komitetéw, ktére wprowadzily przedstawicieli do par-
lamentu, jednak dzialajg jako koto;

3. immunitet dla cztonkéw Komisji niebedgcych sedziami;

4. mechanizmy checks and balances przeciwdzialajace dominacji koali-
¢ji partii politycznych lub koalicji klubow poselsko-parlamentarnych

w Komisji;

5. dyscyplinarne odwolanie ze wzgledu na wyraznie i szczegétowo okres-
lone prawem powody.

Na tej podstawie nie mozna stwierdzi¢ ani literalnej, ani systemowej
zgodnosci z wytycznymi Kodeksu dobrej praktyki. Wybor takich rozwia-
zan, jak brak przedstawiciela Pierwszego Prezesa SN czy promujacy naj-
wigksze partie sposdb wyboru cztonkéw nominowanych przez Sejm, daje
natomiast powody do stwierdzenia dziatalnosci na rzecz partykularnych
interesOw.

Ostatnig kwestig byto funkcjonowanie nowego PKW w kontekscie jed-
nej z najwazniejszych funkgji. Kontrola finanséw partii politycznych jest
zawsze kwestig medialng, a dla partii — decydujaca. Ze wzgledu na range
tej funkgji (ktéra mogta byé czynnikiem decydujacym o ksztalcie ustroju
Komisji) zostala ona wyr6zniona w tekscie. Reforma Kodeksu wyborcze-
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go dala nowe mozliwosci rozwoju niebezpiecznych zjawisk w przysztosci.
W artykule zostaly wymienione teoretyczne scenariusze, ktére moglyby
doprowadzié do blokady dziatania Komisji i zniszczenia reputacji oraz za-
ufania spolecznego:

1. ,kartelizacja” sceny politycznej;

2. destrukcja systemu kontroli finanséw partyjnych;

3. ,,mniejszos$¢ blokujaca”.

Model ,,mieszany” Centralnej Komisji Wyborczej powinien by¢ sto-
sowany przy odlgczeniu funkcji kontroli wydatkéw partyjnych. Nalezy
stworzy¢ wzorem wloskim czy rumuiiskim odpowiedni organ sktadajacy
sie z sedzid6w — trybunat obrachunkowy lub specjalistyczny organ w Sadzie
Najwyzszym czy Naczelnym Sadzie Administracyjnym, zajmujacy sie¢ owymi
sprawami.

Cala analiza cz¢$ci reformy dotyczacej PKW ukazuje szereg przepisow, ktore
w przysztosci moga doprowadzi¢ do kolejnego kryzysu administracji wybor-
czej. Zamiast likwidacji potencjalnych szkéd, ktére moga sie pojawié, nalezy
dziala¢ na rzecz zmian w Kodeksie wyborczym: ustali¢ jeden spojny ustroj
PKW. Ustalenie takich mechanizméw bedzie stanowi¢ na najblizsze lata dla
ustawodawcy powazny, acz aktualny, problem z dziedziny prawa wyborczego.
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Abstract

Has ‘the Myth of the Good Electoral System’ Really Fallen?
The Idea and Practice of the National Electoral Commission
in the Light of the Recent Reforms

The new political narrative promoted a ‘mixed’ system for ‘democratisation’ of the
composition of the National Electoral Commission. In the article, I verify the most
essential arguments and introduce the results of the legal and constitutional analysis,
which were previously unprecedented. All to answer one crucial question: has ‘the
myth of the good electoral system’ — a judicial model of the central electoral commis-
sion unique on a European scale — really fallen?

Keywords: National Electoral Commission, electoral law, electoral code, electoral
system
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Prekampania wyborcza - znak naszych
czasow czy brak poszanowania dla prawa?

Kampania wyborcza to bez watpienia jeden z najbardziej emocjonujacych
okres6w w cyklu politycznym kazdego pafistwa demokratycznego. Czesto-
kro¢ wzbudza skrajne emocje, zwlaszcza w spoteczenistwach o spolaryzo-
wanych pogladach politycznych. Stwarza takze okazje do prezentowania
przez partie polityczne nowych postaci na lokalnej, regionalnej lub ogdl-
nonarodowej arenie politycznej. Moze by¢ prowadzona w sposéb kultu-
ralny i z szacunkiem wobec kontrkandydatéw, lecz nierzadko odchodzi od
tego idealu i przybiera oblicze brutalnej, nieuczciwej rozgrywki politycznej,
nakierowanej na wywolywanie w opinii publicznej negatywnego odbioru
politycznych adwersarzy. Kampania zostata ujeta przez prawo wyborcze
w okreslone ramy czasowe, gwarantujace wymagany w demokratycznym
panstwie prawnym okreS§lony poziom jawnosci zycia publicznego oraz kon-
troli spoteczenistwa nad dziatalnoScig partii politycznych, dazacych przeciez
—w swoim gléwnym celu — do uzyskania okreslonego poparcia spoteczne-
go, a w konsekwencji do sprawowania wladzy.

O ile jednak kampania wyborcza ulega rozpoczeciu z chwilg zarzadzenia
konkretnych wyboréw przez wlasciwy organ (Marszatka Sejmu w przy-
padku wyboréw na urzad Prezydenta RP — art. 128 ust. 2 Konstytucji RP;
Prezydenta RP w przypadku wyboréw parlamentarnych oraz wyboréw do
Parlamentu Europejskiego — art. 98 ust. 2 Konstytucji RP oraz art. 331 § 2
k.w. i Prezesa Rady Ministrow w przypadku wyboréw samorzadowych —
art. 371 § 2 oraz art. 474 § 1 k.w.), o tyle w sferze braku jakiejkolwiek
regulacji rangi konstytucyjnej oraz ustawowej pozostaja zdarzenia majace
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miejsce przed postawieniem tej formalnej cezury — zdarzenia, ktére okreslaé
mozna pojeciem prekampanii wyborcze;j.

Na wstepie pracy nalezy zdefiniowaé pewne pojecia o kluczowym znaczeniu
dla omawianego tematu. Pierwszym z nich jest pojecie kampanii wyborczej.
Doktryna, prébujac definiowaé przedmiot i cel kampanii, podkresla, ze
jest to etap procesu wyborczego, w ktérym komitety przedstawiaja wybor-
com swoje programy i kandydatéw ubiegajacych si¢ o mandat'. Starania
te komitety podejmujg przy uzyciu roznych form przekazu, sposréd ktorych
cze$¢ jest charakterystyczna dla okresu kampanii (ulotki, billboardy, spoty).
Nie wolno jednak tracié¢ z pola widzenia, iz kampania wyborcza to przede
wszystkim zauwazalny i dostrzegany przez jednostke fakt spoteczny, nakie-
rowany na: 1) ponowne zyskanie uwagi oraz glosu juz posiadanych wybor-
cow, ktorzy w okresie ,niekampanijnym” nie interesujg si¢ biezaca polityka;
2) aktywizowanie i przekonywanie wyborcéw niepopierajacych zadnego
z uczestnikéw procesu wyborczego do oddania na niego gtosu; 3) kon-
wersje sympatii politycznych wyborcoéw popierajacych innego uczestnika
procesu wyborczego, celem zyskania ich poparcia®. Zakres czasowy kam-
panii, zgodnie z art. 104 k.w., wyznaczaja: dzien ogloszenia aktu wydanego
przez wlasciwy organ (jw.) oraz moment przypadajacy na 24 godziny przed
dniem glosowania. Prowadzenie kampanii wyborczej zostato zastrzezone
dla komitetéw wyborczych, ktorym w tym zakresie przystuguje wytacznosé
(art. 84 § 1 zd. 2 k.w.). Reguly tworzenia komitetéow wyborczych zawieraja
przepisy Kodeksu (art. 86-90 k.w.). CzynnoSci wyborczych, do ktorych
Kodeks zalicza prowadzenie kampanii (art. 84 § 1 zd. 2 k.w.), komitety
moga dokonywaé od momentu wydania przez wlasciwy organ wyborczy
postanowienia o przyjeciu zawiadomienia o utworzeniu komitetu (art. 98
wzw. z art. 97 § 1 k.w.). Mozna zatem powiedzieé, ze kampania wyborcza,
chociaz rozpoczyna si¢ juz z dniem ogloszenia postanowienia wlasciwego
organu o zarzgdzeniu wyboréw, moze by¢ prowadzona przez poszczegdlne
komitety w odmiennych zakresach czasowych (r6znice wynikajg z roznych
momentéw rozpoczecia kampanii).

Pojeciem wezszym od kampanii wyborczej jest pojecie agitacji wybor-
czej, zdefiniowane w art. 105 § 1 k.w. Zgodnie z tym przepisem agitacja wy-
borcza jest publiczne naklanianie lub zachecanie do glosowania w okreslony
spos6b, w tym w szczegdlnosci do glosowania na kandydata okre$lonego
komitetu wyborczego. PodkreSlenia wymaga, ze tak rozumiana agitacja jest

! Por. F. Rymarz, ]. Zbieranek [w:] K. Czaplicki i in., Kodeks wyborczy. Komentarz,
Warszawa 2018, komentarz do art. 104.

2 P. Whiteley, Do Campaigns Make a Difference? [w:] Oxford Research Ency-
clopedia of Politics, marzec 2017, https://oxfordre.com/politics/view/10.1093/acre-
fore/9780190228637.001.0001/acrefore-9780190228637-e-224 [dostep: 10.09.2020 r.].
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najistotniejszym elementem kampanii wyborczej i, podobnie jak ona, moze
by¢ prowadzona od dnia przyjecia przez wlasciwy organ zawiadomienia
o utworzeniu komitetu wyborczego (art. 105 § 2 k.w.). Jednoczesnie prze-
pis stanowi, ze zasady, formy i miejsca, w jakich mozna prowadzi¢ agitacje,
okreslaja przepisy prawa wyborczego. Powazne zmiany w sferze podmiotow
uprawnionych do prowadzenia agitacji przyniosta ustawa z 11.01.2018 r.
o zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicz-
nych?. Uchylita ona bowiem wymdg uzyskania pisemnej zgody pelnomocnika
wyborczego na prowadzenie agitacji przez wyborcow, z wyjatkiem zbierania
podpiséw poparcia na rzecz zgloszonych kandydatéw; usunieto tez sankcje
karng za naruszenie tego wymogu (znowelizowany art. 106 § 1 i uchylony
art. 499 k.w.). Opisany zabieg legislacyjny spowodowat jednak istotne pro-
blemy praktyczne. Po pierwsze, podwazyt wylacznoéé komitetu wyborczego
na prowadzenie kampanii. Skoro bowiem najwazniejszy element tej ostatniej
— agitacja — pozostaje poza formalng kontrolg pelnomocnika wyborczego
(uprawnionego do wystepowania na rzecz i w imieniu komitetu wyborcze-
go), owa wylgcznos¢ stata si¢ iluzoryczna. Po drugie, na skutek dokonanej
nowelizacji pojawito sie istotne ryzyko uczynienia przepiséw stuzacych jaw-
nosSci wydatkéw na kampanie czysto iluzorycznymi. Dlatego w doktrynie
zaproponowano, by ,,umozliwienie prowadzenia agitacji wyborczej wybor-
com bez zgody petnomocnika wyborczego komitetu traktowac (...) jako za-
akceptowanie podejmowania przez nich pewnych «spontanicznych» dziatan
zwigzanych z agitacjg wyborcza, z zacheceniem do glosowania na okreslony
komitet czy kandydatéw”, a nie przyzwolenie na zorganizowane dzialania,
wigzace si¢ ze znaczacymi wydatkami i noszacymi znamiona obchodzenia
przepiséw o limitach finansowania kampanii®.

W tym S$wietle nalezy zdefiniowaé pojecie prekampanii wyborczej.
Punktem wyijscia jest ustawowe ujecie agitacji. Pierwszorzedng cecha za-
chowan, ktore zaliczamy do prekampanii, jest zatem ich nakierowanie na
osiggniecie celu okreslonego jako ,,wywolanie u innych os6b woli (nakto-
nienie do) oddania gltosu w okreslony sposob”. Nie kwalifikujemy jako
prekampanii zachowar nakierowanych na informowanie obywateli (po-
tencjalnych wyborcéw) o dziataniach podejmowanych w ramach spra-
wowanego urzedu. Dostarczanie takich informacji powinno by¢ zreszta
w niektorych przypadkach uznane za obowigzek — dla parlamentarzystow
wynikajacy z art. 1 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senato-

3 Ustawa z 11.01.2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw
publicznych (Dz.U. poz. 130).

4 Por. T. Gasior, G. Gasior, Organizacja wyboréw samorzgdowych — wybrane zagad-
nienia, Warszawa 2018.
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ra, a dla radnych samorzagdowych — z powinnosci, jakg jest utrzymywanie
stalej wiezi z mieszkaficami (art. 23 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym?,
art. 21 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym®, art. 23 ust. 1 ustawy
o samorzadzie wojewddztwa’). Oczywiste jest, ze przez dostarczanie takich
informacji politycy chca zwigkszyé popularnosé, jaka ciesza si¢ w spote-
czenstwie. Podobnie postepuja politycy niebedacy piastunami urzedow,
w czym nie sposOb dostrzegaé czegokolwiek niewlasciwego — dziatania,
majgce na celu konsolidowanie i powigkszanie elektoratu oraz poparcia
dla reprezentowanych idei i postulatéw sg bowiem naturalnym elementem
biezacego funkcjonowania 0s6b zaangazowanych w zycie publiczne. Dla-
tego kolejnym, obok celu, kryterium kwalifikowania danego postepowania
jako prekampanii powinna by¢ blisko§¢ czasowa w stosunku do wyborow.
Rzecz jasna, myslac o tej bliskosci, nalezy pamietaé, iz prekampanie od
dnia wyboréw oddziela kampania wtasciwa. Czasowe powiagzanie pozwala
na ,niezatarcie si¢” w pamieci wyborcow, udajacych sie do urn w dzien
wyboréw, bodzcow, jakim zostajg poddani w trakcie prekampanii. Stara-
nia nakierowane na wzbudzenie pozytywnych emocji czy dobrego zdania
na temat danej osoby, podje¢te jednak na dtugo przed rozpoczeciem procesu
wyborczego, nie powinny by¢ oceniane na réwni z dziataniami o podobne;j
charakterystyce, podejmowanymi jednak w przededniu kampanii.

Sita oddzialywania omawianych bodzcow zalezy od formy, w jakiej s3
przekazywane potencjalnym wyborcom. Nie ulega watpliwosci, ze uzycie
charakterystycznych nos$nikow, takich jak billboardy, ulotki czy spoty, wy-
wiera na wyborcow znacznie mocniejszy wplyw anizeli np. zorganizowanie
spotkania o ograniczonej dostepnosci z przysztym kandydatem. Te pierwsze
no$niki sg bowiem adresowane do nieokreslonego z gory kregu adresatow,
ktorzy poddawani sg ich oddzialywaniu bez wlasnej inicjatywy.

Dwa ostatnie omawiane powyzej kryteria, ktorymi wedtug nas odznacza
si¢ prekampania — a wiec czas, w jakim si¢ odbywa, i formy, jakie przybie-
ra — wskazujg na istotny jej wymiar, a mianowicie wysoka efektywnos¢ tak
zamierzong, jak i realizowang. W ujeciu naszej pracy prekampania to taki
kompleks dziatan poprzedzajacych kampani¢ wyborcza, w wyniku ktérego
udaje sie naktoni¢ wyborcéw do oddania glosu w okreslony sposéb poprzez
zastosowanie instrumentarium silnie perswazyjnego i oddzialujacego na ad-
resata w sposob celowy i zamierzony.

Dziatania uczestnikow zycia politycznego w okresie przedwyborczym nie s3
wolne od zachowan majacych u swojej podstawy silng i — czestokro¢ — wyra-

5 Ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2019 r. Nr 16, poz. 95
z pézn. zm.).

¢ Ustawaz 5.06.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. Nr 91, poz. 578 z p6zn. zm.).

7 Ustawa z 5.06.1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. Nr 91, poz. 576 z pdzn. zm.).
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zang wprost warstwe ekspresji politycznej polaczong z przekazem majacym
wygenerowac okreSlone reakcje po stronie adresata. Trzeba jednak zauwa-
zy¢, iz instrumentarium pozwalajace na podejmowanie tychze zachowan
jest SciSle zwigzane z ekonomiczng zasobnosScig konkretnych ugrupowan
politycznych. Prekampania bowiem, jako okres wyjety poza nawias regula-
¢ji Kodeksu wyborczego ustalajacy okreslony poziom réwnosci szans w do-
stepie do Srodkéw masowego przekazu, stanowi swoisty ,wolny rynek”
dla wszystkich tych przysztych komitetéw wyborczych, ktérych budzety
pozwalajg wprowadzaé w przestrzefi publiczng okreSlony przekaz o za-
leznym od celu charakterze. Szczegdlnym zagrozeniem dla nadchodzacej
po okresie prekampanii wlasciwej kampanii wyborczej jest w dzisiejszych
czasach wykorzystywanie mediow spolecznosciowych. Wiasciwe bowiem
profilowanie tresci dostarczanych ich uzytkownikom, a takze biezace re-
agowanie na pojawiajace si¢ w zasadzie kazdego dnia nowe zdarzenia na
scenie politycznej, dajace przyczynek do wykorzystania ich w charakterze
materialéw o$mieszajacych, bulwersujacych lub wyszydzajacych, stanowia
niesamowicie efektywne narzedzie wczesnego ukierunkowywania politycz-
nych sympatii przysztych wyborcow.

Negatywne oceny zjawiska prekampanii sg rOwniez zwigzane ze wzro-
stem nieréwnosci pomiedzy uczestnikami procesu wyborczego. Mozliwosci
organizacyjne i finansowe duzych partii politycznych subwencjonowanych
z budzetu znacznie przekraczajg bowiem mozliwosci mniejszych organiza-
¢ji. Dlatego Kodeks wyborczy zawiera przepisy pozwalajace na fagodzenie
tych réznic (jako przyklad postuzy¢ moze instytucja nieodptatnych audycji
w mediach publicznych). Maja one jednak zastosowanie wytacznie do for-
malnie trwajacej kampanii wyborczej. Oprocz sytuacji, w ktérych aktyw-
no$¢ prekampanijna finansowana jest ze Srodkéw partii politycznych, nalezy
wskazaé tez takie, w ktérych sam przyszly kandydat przeznacza na ten cel
swoje §rodki albo czyni to w jego interesie osoba trzecia. Prowadzi to do
ominiecia norm prawa wyborczego, ograniczajacych mozliwosé wywierania
wplywu na decyzje polityczne przez podmioty prywatne. Przyktad Stanow
Zjednoczonych i konsekwencje nieomal nieograniczonego finansowania
tamtejszych kampanii ze srodkéw prywatnych chociazby dla poziomu za-
ufania obywateli do politykow dowodzi, ze s3 to regulacje kluczowe.

Opisywane przez nas zagadnienie nie uchodzi jednakze uwagi organéw
panstwa powolanych do organizacji i przeprowadzania proceséw wybor-
czych w Polsce. Prowadzenie prekampanii oraz wynikajace z niej problemy
natury prawnej zostaly dostrzezone chociazby w 2018 r. przez PKW, ktéra
wystosowala oficjalne stanowisko® negatywnie odnoszace sie do dziatan

8 Stanowisko PKW w sprawach podejmowania dziatafi o charakterze agitacji
wyborczej przed rozpoczeciem kampanii wyborczej, https://pkw.gov.pl/uploaded_fi-
les/1525701446_4-8-18.pdf (dostep: 18.04.2020 r.).
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podejmowanych w ramach prekampanii. Lektura przytoczonego dokumen-
tu pozwala jednak odnie$é wrazenie, iz najwyzszy organ wyborczy w Rze-
czypospolitej Polskiej jest catkowicie bezradny i pozostawiony sam sobie
w staraniach o zapewnienie uczciwej, przejrzystej i zgodnej z przepisami pra-
wa realizacji przebiegu procesu wyborczego. Panstwowa Komisja Wyborcza
wzywa bowiem podmioty zamierzajace uczestniczyé w zblizajacych sie, lecz
jeszcze niezarzadzonych wyborach do powstrzymania si¢ od prowadzenia
dziatan majgcych znamiona kampanii wyborczej. Jest to jednak maksymalne
spektrum mozliwosci dziatania Komisji, ktéra bez ingerencji ustawodawcy
nie jest w stanie egzekwowac faktycznego przestrzegania postanowiefi Ko-
deksu wyborczego. Za przejaw pewnego rodzaju aktywizmu PKW mozna by
wprawdzie jeszcze uznaé wyrazong w przytoczonym o$wiadczeniu swoistg
grozbe odrzucenia przedktadanych po wyborach sprawozdan finansowych
komitetéw wyborczych wskutek — jak twierdzi Komisja — naruszania zasad
finansowania kampanii wyborczej. Jednakze jezeli przyczyng odrzucenia
sprawozdania uczyni¢ proponowane przez Komisje korzystanie z efektow
dziatan o charakterze agitacji wyborczej podejmowanych przez komitety
wyborcze przed zarzadzeniem wyboréw, to mogtoby doj$¢ do wykroczenia
przez PKW poza ramy przyznawanych jej kodeksowo uprawnien. Z pewna
doza zainteresowania mozna by jednak oczekiwaé na takie zastosowanie
przepiséw Kodeksu wyborczego. Otworzyloby to z pewnoscig pole do wy-
dania przez SN judykatow ze spraw inicjowanych przez pelnomocnikéw
wyborczych (w trybie art. 145 k.w.), ktérych uzasadnienia z natury sprawy
musiatyby odpowiadaé na podstawowe zagadnienia zwigzane z prekam-
panig wyborczg oraz jej wplywem na po6zniejsze legitymizowanie dziatan
komitetéw wyborczych przez PKW.

Kodeks wyborczy formuluje wyjatkowo dookreslony, a przede wszyst-
kim zamkniety katalog przestanek warunkujacych odrzucenie sprawozdania
finansowego komitetu wyborczego. Artykut 144 § 1 pkt 3 oraz § 2 k.w.
wskazujg bowiem, iz decyzja taka moze zosta¢ podjeta w przypadku naru-
szenia przez komitet zasad finansowania, zwigzanych $ciSle z osigganiem
przez niego okre$lonych korzysci o charakterze wyltacznie majatkowym
(skutkujacym wzrostem aktywow lub spadkiem pasywéw komitetu). Werod
tak sformutowanych przestanek podejmowania decyzji tak dalece ingeruja-
cej w dalsze funkcjonowanie podmiotu prawa wyborczego bioracego udzial
w kampanii wyborczej — zwlaszcza pod wzgledem finansowym (vide skutki
odrzucenia sprawozdania finansowego wyrazone w art. 148 k.w.) — nie
sposéb odnalezé jednak jakiejkolwiek normatywnej podstawy odrzucenia
sprawozdania z uwagi na przytaczang przez PKW okoliczno$é, jakoby ,(...)
korzystanie przez komitety wyborcze i kandydatéw uczestniczacych w przy-
sztych wyborach organéw jednostek samorzadu terytorialnego z efektow
podejmowanych przed zarzadzeniem tych wyboréw dziatan o charakterze
agitacji wyborczej (publicznie naktaniajacych lub zachecajacych do gloso-
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wania w okreSlony sposob lub do glosowania na kandydata okre$lonego
komitetu wyborczego, jak definiuje je art. 105 § 1 Kodeksu wyborczego)
moze zosta uznane za naruszenie zasad finansowania kampanii wyborcze;j,
skutkujgce odrzuceniem sprawozdania finansowego komitetu wyborczego
oraz ewentualng odpowiedzialno$cig karng”. Tym bardziej za nieuzasad-
nione uwazamy formutowane w cytowanym wyzej oswiadczeniu mozliwe
prowadzenie postepowan karnych, ktére miatyby zakoniczy¢ si¢ stawianiem
okreslonej tresci zarzutéw. Pragniemy wskazad, iz takie stanowisko napo-
tyka — w naszej ocenie niemozliwe do przezwyci¢zenia — trudnos$ci rangi
konstytucyjnej oraz ustawowej z co najmniej dwoch powodéw. Po pierwsze,
wyrazona expressis verbis w art. 41 ust. 1 zd. pierwsze Konstytucji RP zasada
nullum crimen sine lege nie pozwala rozszerzaé zakresu zastosowania typow
czyn6éw zabronionych okreslonych w przepisach karnych Kodeksu wybor-
czego (art. 494 i n. k.w.) do czyndw, ktdre — choé bez watpienia spolecznie
szkodliwe — nie zostaly z jakich§ powodéw uznane przez ustawodawce za
osiggajace stopien karygodnosci wyzszy anizeli znikomy. Taki sam zabieg
ustawodawczy (a w zasadzie jego brak) obserwowaé mozna w stosunku
do innych typéw czynéw zabronionych, pozostajacych jednak na podsta-
wie art. 516 k.w. w rezimie odpowiedzialno$ci prawa wykroczen. Do niej
jednak réwniez zastosowanie znajduje wskazany powyzej konstytucyjny
standard ustawowej wylacznosci przepiséw o charakterze represyjnym. Sci-
ganie za czyny podejmowane przez osoby prowadzace prekampanie byloby
wiec jawnym naruszeniem fundamentalnych postanowien polskiej usta-
wy zasadniczej, a takze gwarancji prawnomi¢dzynarodowych. Po drugie,
przepisy Kodeksu wyborczego stanowigce podstawe podejmowania przez
organ wyborczy decyzji o odrzuceniu sprawozdania finansowego komite-
tu wyborczego muszg by¢ wyktadane w sposéb Scisly i restryktywny (tak
tez SN w sprawie o sygnaturze II1 SW 70/14°). W przywotanym judykacie
SN stwierdzil, iz wskutek kategorycznego sposobu redakgji przepiséw sta-
nowiacych podstawe odrzucenia sprawozdania finansowego nie jest mozli-
we uzaleznianie podejmowania tejze decyzji od czynnikéw znanych prawu
karnemu, takich jak strona podmiotowa towarzyszgca czynowi naruszaja-
cemu przepisy Kodeksu wyborczego lub stopiefi zawinienia sprawcy. Nie-
mniej wyprowadzany przez sad wniosek o charakterze oraz dookreSleniu
przestanek z art. 144 § 1 pkt 3 oraz § 2 k.w. czyni przytoczone orzeczenie
aktualnym takze na tle rozwazanego zagadnienia przy zalozeniu odwréco-
nej optyki patrzenia na tenze judykat.

Poczynione wyzej uwagi sa jednak na dziS jedynie teoretycznymi rozwa-
zaniami oraz pewnego rodzaju probami ,,grozenia palcem”, podejmowanymi
przy okazji chociazby ostatnich wyboréw parlamentarnych z 2019 r. lub wy-
boréw samorzgdowych, ktore mialy miejsce w 2018 r. Nie maja one w sobie

® LEX nr 1622327.
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jednak zbyt wiele z faktycznych dziatah mogacych wywrzeé realny wptyw
na okotowyborczg rzeczywisto$¢. Pafistwowa Komisja Wyborcza nie zdecy-
dowala si¢ bowiem, nawet w odniesieniu do ktéregokolwiek z najwiekszych
komitetéw wyborczych bioracych udziat w tychze wyborach, na odrzucenie
przedkladanego sprawozdania finansowego motywowane wczesniejszym
prowadzeniem — nieuregulowanej przeciez powszechnie obowigzujacymi
normami prawnymi — prekampanii. Pokazuje to faktyczng iluzorycznos$é
oraz nieposiadajaca ustawowego zakotwiczenia probe, zasadnej co do celu,
acz nietrafnej co do srodka, reakgji jednego z organéw pafistwa na obserwo-
wane od lat negatywne zjawisko w obrebie prawa wyborczego.

Problem tu omawiany nie pozostaje zupelnie poza zakresem uwagi pod-
miotdw majacych realny wplyw na tresé Kodeksu wyborczego. Wrecz prze-
ciwnie, ze swojej natury wzbudza on zywe zainteresowanie wszystkich stron
dyskursu politycznego z uwagi na pewnego rodzaju ,zagrozenie” dla tych
dzialan partii politycznych, ktérych pozostawienie w sferze tytutowane;j
»biezaca” lub ,,statutowa” dziatalnoscig partyjng mozna z ich perspektywy
okresla¢ jako co najmniej pozadane. Co wigcej, nieujawnianie informacji
o kosztach i wydatkach ponoszonych na wykup powierzchni reklamowych,
a takze na opracowanie i dystrybucje wszelkich materialéw promocyjnych,
a przeciez finansowanych w gtéwnej mierze z budzetu panstwa w drodze
przyznawanych subwencji, moze stawia¢ pod znakiem zapytania czynienie
zado$¢ zasadzie jawnosci finansowania partii politycznych.

Temat prekampanii wyborczej byt w ostatnich latach poruszany nie
tylko przez Panstwowa Komisje Wyborcza. Réwniez Rzecznik Praw Obywa-
telskich wystepowat kilkukrotnie (ostatnio w roku 2017 i 2018) do przed-
stawicieli polskiego parlamentu z pytaniami oraz apelami w przedmiocie
podjecia skonkretyzowanych dzialan na rzecz wprowadzenia kodeksowego
uregulowania zjawiska prekampanii. Cho¢ kilkukrotnie uzyskanie infor-
macji okazywalo si¢ niemozliwe, ostatecznie 29.06.2018 r. do Biura RPO
wplyneta odpowiedz z senackiej Komisji praw cztowieka, praworzadnosci
i petycji, w ktérej wskazano, iz ,,[U]trzymanie obecnego stanu prawnego
pozostawiajgcego partyjne wydatki propagandowe poza jakakolwiek regla-
mentacja, choéby ewidencyjno-sprawozdawcza — jest przemyslang i Swia-
domg decyzja ustawodawcy (...)”1°.

Na gruncie obecnie obowigzujacego stanu prawnego mozna by prébowaé
sformutowaé nastepujacy argument przeciw dopuszczalnosci prowadzenia
prekampanii. Skoro ustawodawca przyznal wylaczno$¢ na prowadzenie
kampanii komitetowi wyborczemu (art. 84 § 1 k.w.), a prowadzié agita-

10 https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/ Odpowiedz%20przewodniczacego%?20
%2 0senackiej%20komisji%20Roberta%20Mamatowa%20ws.%20prekampanii%20wy-
borczej.pdf (dostep: 10.09.2020 r.).
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cje moze on dopiero po przyjeciu przez organ wyborczy zawiadomienia

o utworzeniu komitetu (art. 105 § 1 k.w.), to niedopuszczalna jest wczes-

niejsza dziatalno$¢ noszaca znamiona agitacji. Argument ten jednak znacza-

co ostabia znowelizowany art. 106 § 1 k.w.!', zgodnie z ktérym wyborcy
moga prowadzié agitacj¢ rowniez niezaleznie od komitetu. Jednak nawet
wyprowadzenie z obecnie obowigzujacych przepiséw wniosku o niedopusz-
czalnosci prekampanii nie pozwala uznad, ze zakaz ten zostal obwarowany
jakakolwiek sankcja. Ponadto istotne z punktu widzenia wspomnianej juz

w niniejszym artykule zasady jawnosci prowadzenia oraz finansowania kam-

panii wyborczej jest zauwazenie, ze pozostawienie problemu prekampanii

poza materig regulowang przepisami prawa niesie ze sobg szereg zagrozef.

Wsrod nich wymieni¢ mozna miedzy innymi: trudnosci w identyfikowaniu

autor6w materiatéw, ktore (wylacznie wskutek formalnego zarzadzenia

wyboréw) bylyby uznawane za desygnaty ,,materialéw wyborczych” defi-
niowanych w art. 109 § 1 k.w., ktére z uwagi na nierozpoczecie kampanii
nie s3 obwarowane obowigzkiem oznaczania ich nazwa wytwarzajacego je
komitetu z art. 109 § 2 k.w.; podejmowanie dziatan, ktére mogtyby by¢
postrzegane jako proby szeroko pojetego ,kupowania gtoséw”, a takze uzy-
skiwanie dostepu do Srodkéw masowego przekazu celem przedstawiania
opinii publicznej okreslonego przekazu politycznego. Powyzsze uznaé na-
lezy za realna, faktyczng strate ponoszona przez opini¢ publiczna. Tytutem
przeciwienstwa oraz poréwnania przywolaé nalezy rygory, ograniczenia

i uprawnienia przyslugujace z kolei komitetom wyborczym wskutek for-

malnego zainicjowania kampanii, to jest:

1. zakaz organizacji loterii fantowych, innego rodzaju gier losowych oraz
konkurséw z wygranymi o warto$ci wyzszej niz warto$¢ przedmiotéw
zwyczajowo uzywanych w celach reklamowych lub promocyjnych
(art. 108a § 1 k.w.);

2. zakaz podawania w ramach agitacji napojow alkoholowych (art. 108a
§ 2 kow.);

3. wyrazne oznaczenie komitetu wyborczego wytwarzajacego wszelkie
materiaty wyborcze (art. 109 § 2 k.w.);

4. nieodplatne rozpowszechnianie audycji wyborczych w programach pu-
blicznych nadawcéw radiowych i telewizyjnych na koszt tych nadaw-
cow (art. 117 § 1 k.w.);

5. jednakowe warunki rozpowszechniania odplatnych audycji wyborczych
dla wszystkich komitetow wyborczych u nadawcéw publicznych oraz
niepublicznych (art. 119 § 2 i 3 k.w.) wraz z ceng maksymalng ustalong
wart. 119 § 4 k.w.;

1 Artykul 106 § 1 k.w.: ,,Agitacje wyborcza moze prowadzié kazdy komitet wyborczy
i kazdy wyborca, w tym zbieraé podpisy popierajace zgloszenia kandydatéw po uzyskaniu
pisemnej zgody petnomocnika wyborczego™ (stan prawny na dzien 18.04.2020 r.).
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6. obowigzywanie limitu wydatkéw komitetéw wyborczych na agitacje
wyborcza w wysokosci 809% limitu w formach i na zasadach wiasciwych

dla reklamy (art. 135 w zw. z art. 136 k.w.),

oraz — przytaczany juz kilkukrotnie w niniejszym artykule — obowigzek
przediozenia sprawozdania finansowego komitetu wyborczego wlasciwemu
organowi wyborczemu (art. 142 § 1 k.w.). Powyzszy katalog, niepelny oraz
stanowiacy wylacznie pewng prébe wymienienia jedynie niektorych naka-
20w, zakazOw i uprawniefi obowigzujacych oraz przynaleznych komitetom
wyborczym w trakcie kampanii wyborczej, pokazuje, jak wiele zagrozen dla
uczciwego prowadzenia walki politycznej o glosy wyborcéw niesie ze sobg
nieuregulowana w zaden sposob prekampania wyborcza. Takze i na tle nie-
ktérych norm ukazuje si¢ ponadto problem natury ekonomicznej, ktérego
efektem jest poglebianie dysproporcji pomiedzy komitetami wyborczymi,
majgcymi przeciez dopiero rozpoczaé swoje istnienie najszybciej od chwili
formalnego zainicjowania kampanii wyborczej, gdzie z jednej strony wy-
stepujg podmioty o bardzo duzych budzetach, a z drugiej — o zasobnosci
stopnia co najwyzej umiarkowanego.

Ponadto interesujaco przedstawia sie, naszym zdaniem, kwestia do-
puszczalno$ci zastosowania ,trybu wyborczego” w sytuacji, w ktorej nie-
prawdziwe informacje, o ktérych mowa w art. 111 § 1 k.w., ujrzaty $wiatlo
dzienne po raz pierwszy w wyniku dziatan prowadzonych jeszcze przed
rozpoczeciem kampanii wyborczej. Prima facie mogloby sie wydawad, ze
wniosek, majacy za przedmiot takie informacje, nie powinien podlegaé
rozpoznaniu z uwagi na umiejscowienie przepisu art. 111 w rozdziale
poswieconym kampanii wyborczej i przesadzenie przez ustawodawce,
ze agitacje wyborcza mozna prowadzié¢ dopiero od dnia przyjecia przez
wlasciwy organ zawiadomienia o utworzeniu komitetu, do czego zawsze
dochodzi juz w czasie kampanii wyborczej. To prawda, ze wyjatkowy
charakter art. 111 jest jednym z faktoréw determinujgcych sposéb jego
wyktadni. Nie mozna jednak traci¢ z pola widzenia funkgji tej instytucji,
tj. potrzeby ochrony prawdziwosci danych i informacji podawanych wy-
borcom i majgcych wplyw na ich decyzje!?. Ta ujawnia si¢ jednak réwniez
w obliczu informacji podawanych w trakcie prekampanii, gdyz dane te
— po rozpoczeciu wlasciwej kampanii wyborczej — nie przestajg oddziaty-
wac spotecznie. Raz rozpowszechnione przeciez nie ging, a z momentem
formalnego rozpocze¢cia kampanii nie sg przez wyborcow puszczane w nie-
pamiel. Co wigcej, z faktu, ze dany podmiot naruszyt norme wyznaczajaca
poczatek dozwolonej agitacji wyborczej, nie nalezy wywodzi¢ dla niego ko-
rzy$ci w postaci wylaczenia mozliwo$ci zastosowania wobec rozpowszech-

12 Z. Drozdzejko, Ochrona prawdziwosci danych i informacji oraz débr osobistych
w trakcie kampanii wyborczej i referendalnej. Wybrane zagadnienia, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2014, nr 12, s. 84 i n.



Prekampania wyborcza — znak naszych czaséw czy brak poszanowania... 213

nionych przezefi informacji trybu wyborczego. Dlatego uznaé nalezy, ze
réwniez wypowiedzi i inne formy agitacji wyborczej prowadzonej przed
rozpoczeciem kampanii moglyby byé przedmiotem wniosku, o ktérym
mowa w art. 111. Oczywiscie, poniewaz legitymacje do jego wniesienia
posiadajg jedynie kandydat w danych wyborach i pelnomocnik komitetu
wyborczego, wniosku nie mozna ztozy¢ bezposrednio po rozpowszechnie-
niu informacji. Zlozenie go nastapi¢ moze badz po wydaniu przez wlasciwy
organ postanowienia o przyjeciu zawiadomienia o utworzeniu komitetu,
badZ po przyjeciu zgloszenia kandydata (listy kandydatéw) przez odpo-
wiednig komisje wyborcza.

Ustawodawca, jezeli bedzie chcial podja¢ ingerencje w zjawisko prekam-
panii, nie moze traci¢ z pola widzenia perspektywy konstytucyjnej. Za-
chowania opisywane przez nas jako prowadzenie prekampanii mieszcza
sie prima facie w chronionym przez Konstytucje w art. 54 wyrazaniu
pogladéw i rozpowszechnianiu informacji. Aby ustalié, jak daleko mogty-
by siega ograniczenia prekampanii, pomocne moze by¢ orzeczenie TK
o sygn. K 9/1113. W wyroku tym TK uznal, ze pewne ograniczenia spo-
sobow prowadzenia kampanii wyborczej, wprowadzone nowelizacja Ko-
deksu, byly niezgodne z Konstytucja. Co szczegélnie interesujace, prze-
pisy te, wylaczajace agitacje poprzez rozpowszechnianie plakatow i haset
wyborczych o powierzchni wigkszej niz 2 m? i zakazujace odptatnych
audycji wyborczych — byly przez Marszatka Sejmu w toku postepowania
przed Trybunalem przedstawiane jako poprawiajace jako$¢ prowadzone-
go dyskursu politycznego, a Prokurator Generalny wskazywat na ich cel,
jakim bylo zréwnowazenie szans komitetéw wyborczych w prowadzeniu
kampanii. Negatywna ocena prekampanii zasadza sie¢ na dostrzezeniu jej
niekorzystnego wplywu na réwnowage pomiedzy aktorami procesu wy-
borczego i poziom debaty publicznej oraz spoteczne napigcia. Ingeren-
cja w kampanie wyborczg, motywowana przez ustawodawce podobnymi
wzgledami, zostata przez TK uznana za niekonstytucyjng. Stanowisko
zajete przez Trybunal nie przekreSla jednak mozliwosci wprowadzenia
sankcji za podobne zachowania (np. rozpowszechnianie plakatéow i ulo-
tek) w okresie prekampanii — Trybunat odnosit sie do okresu bezposrednio
poprzedzajacego wybory, ktorego trescig jest przedstawianie przez komi-
tety swoich programéw i kandydatow!*. Wartos$¢ konstytucyjna, jaka jest
porzadek publiczny, przez ktéry rozumie si¢ tez potrzebe zapewnienia har-
monijnego wspélzycia cztonkéw spoleczenstwal> — moze z kolei uzasad-

15 OTK-A 2011, nr 8, poz. 85.

14 Zob. F. Rymarz, ]. Zbieranek [w:] K. Czaplicki i in., Kodeks..., komentarz do art. 104.

15 L. Bosek [w:] L. Bosek, M. Safjan (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86,
Warszawa 2016, komentarz do art. 31, teza nr 99 i przytaczane tam orzecznictwo TK.
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niaé ograniczanie wolnosci z art. 54 ust. 1 Konstytucji RP', ale w okresie
kampanii wyborczej, ktora tez ma istotng warto$¢ konstytucyjng jako
nieodzowny element procesu wyborczego, takiemu ograniczeniu musi
towarzyszy¢ szczegOlnie silne uzasadnienie (pkt 7 wyroku). Podejmowanie
agitacji w okreslonych formach przed formalnym rozpoczeciem kampanii
sprawia, ze stan napiecia i polaryzacji, naturalny dla kampanii wyborczej
i w jej trakcie uzasadniony, ulega wydluzeniu. Porzadkowi publicznemu,
ktérego czeScig powinno by¢ ogdlne zaufanie do procesu wyborczego,
zagraza tez wzbudzanie przez prekampanie niezadowolenia i poczucia
nieréwnosci u mniejszych podmiotéw, majacych dopiero stworzyé swo-
je komitety wyborcze. Dlatego zasadne jest wylaczenie niektorych form
oddzialywania na wyborcow, np. poprzez ograniczenie mozliwosci wy-
datkowania Srodkéw partii politycznych na dziatalno$¢ informacyjng przy
uzyciu materialow charakterystycznych dla kampanii wyborczej (takich
jak billboardy) w okresie kilku miesi¢cy poprzedzajacych ogloszenie aktu
zarzadzenia wyborow. Co prawda, w naszej pracy przyjeliSmy teoretyczne
rozgraniczenie pomi¢dzy dzialaniami informacyjnymi a prekampanig —
stwierdzi¢ jednak nalezy, ze praktyczne rozgraniczenie obu zjawisk jest
niezwykle trudne i przepisy zakazujace jedynie dziatan agitacyjnych byly-
by tatwe do ominigcia. Jednocze$nie proponowane rozwigzanie uwzgled-
nia warto$¢, jaka jest utrzymywanie przez partie wiezi z wyborcami, bo
nie dotyczy okresu jeszcze wczeSniejszego, mianowicie poprzedzajacego
prekampani¢ — stuzy z kolei uspokojeniu obecnie obserwowanego stanu
przed samym procesem wyborczym.

Paradoksem, na ktory wskazatl Trybunal, bylo to, ze wprowadzone
przepisy premiowaly silne podmioty, cieszace si¢ dostepem do medidw,
niezaleznie od mozliwosci zamieszczania platnych audycji. Ograniczenie
prekampanii nie bedzie miato takich konsekwengji, dlatego ze prowadza
ja zazwyczaj podmioty silniejsze ekonomicznie, takie jak duze, subwen-
cjonowane partie polityczne. Podmioty mniejsze koncentrujg zas wszelkie
czynione wysitki w okresie wlasciwej kampanii wyborczej.
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Abstract

An Election Precampaign — A Sign of Our Times or Lack of Respect
for the Law?

The article discusses the problem of the so-called precampaign, i.e. actions aimed at
convincing voters to make a certain choice during future election, taken even before
the official election campaign begins. After pointing to differences between purely
informational activity of politicians and precampaign, we will examine if existing
provisions of the Polish election law are effective to counter this phenomenon. We
will also consider the perspective of the Polish Constitution and search for values that
may justify limiting precampaigns.

Keywords: precampaign, election campaign, political campaign, canvass, election law-
suit, National Electoral Commission (Poland)
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Wolnos¢ stowa w okresie wyborczym
w Polsce i we Frang;ji?

Wolnosé stowa®, okreslang takze jako wolno$¢ wypowiedzi, mozemy rozu-
mie¢ jako prawo do publicznego wyrazania swoich pogladow. Juz w czasie
Wielkiej Rewolucji Francuskiej doceniono znaczenie wolnosci wypowiedzi.
Artykut XI Deklaracji praw czlowieka i obywatela, bedacej dzi$ integralng
czescig Konstytucji V Republiki z 1958 r.4, stanowil: ,,Swobodne wyraza-
nie mysli i pogladéw jest jednym z najcenniejszych praw czlowieka. Kaz-
dy obywatel ma wi¢c wolno$¢ stowa, pisma i druku, i odpowiada tylko

»5

za naduzywanie tej wolnoSci w wypadkach okreSlonych przez ustawe™.
Na przestrzeni ostatnich dwustu lat® zostala ona zagwarantowana w roz-
nych aktach normatywnych rangi konstytucyjnej, prawa mi¢dzynarodo-
wego publicznego, europejskiego oraz wewnetrznego. Wolnos¢é jednostki
w rozumieniu art. 31 ust. 1 Konstytucji RP jest jedng z podstawowych
wartoSci konstytucyjnych wynikajacych z godnosci cztowieka’”. Wolnos¢

! Wojciech Wydmafiski, student Kolegium Indywidualnych Studiéw Miedzyobsza-
rowych Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach, adres e-mail: wojciechw1998 @interia.pl.

2 Autor pragnie w tym miejscu podziekowaé prof. dr hab. Annie Labno i prof. dr.
hab. Markowi Zubikowi za cenne uwagi merytoryczne.

3 Terminy ,,wolno$¢ stowa” i ,wolno$¢ wypowiedzi” traktuje siec w pracy jako sy-
nonimy.

4 ].J. Chevallier, Historie des institutions et des régimes politigues de la France de
1789 a 1958, Paris 2009.

5 F. Melin-Soucramanien, Constitution de la Republique francaise, Paris 2017, s. 7.

¢ Zob. M. Urbanczyk, Liberalna doktryna wolnosci stowa a swoboda wypowiedzi
historycznej, Poznan 2009, s. 27-115.

7 L. Garlicki, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz. Tom 1I, Warszawa 2016, komentarz do art. 31, s. 59: ,,Jako
zasada ustroju wolno$¢é cztowieka stanowi jedng z podstawowych warto$ci, wokot ktorych
osnuty jest caly porzadek konstytucyjny. Nie ma ona wprawdzie absolutnej rangi jak za-
sada godnosci (zob. uwage 8 do art. 31), bo nie stanowi normy wyjsciowej (Grundnorm)
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wypowiedzi natomiast ma charakter lex specialis wzgledem wolnosci jed-
nostki jako lex generalis, jak wskazal Trybunat Konstytucyjny w wyrokach
220.12.1999 r.317.05.2002 r.’. Zdaniem A. Bitgorajskiego wolno$¢ wypo-
wiedzi, podobnie jak ogdlna zasada wolnosci, nie ma charakteru absolutne-
go oraz ma prawno-naturalne pochodzenie!. Z kolei P. Sarnecki wskazal,
iz wolno$¢ wypowiedzi z art. 54 Konstytucji RP — poprzez swoj zwigzek
z wolnoScig prasy — zyskala range zasady konstytucyjnej'!. Stanowisko to
podzielit TK, ktéry w uzasadnieniu wyroku z 30.10.2006 r.'? stwierdzil, iz
ustrojodawca, zamieszczajac przepis dotyczacy wolnosci spolecznego prze-
kazu, nadat wolnosci stowa range ustrojows.

Szczegblne znaczenie ma wolno$é wypowiedzi w kampanii wyborczej ro-
zumianej w sposéb formalny. Bez swobody wyrazania mysli i pogladow
nie jest mozliwe prowadzenie debaty publicznej, co jest czynnikiem ko-
niecznym w demokratycznym panstwie. Trybunal Konstytucyjny w wyroku
z 5.05.2004 r. wskazal: ,,swobodna debata publiczna w panstwie demo-
kratycznym — rozumiana jako wolna wymiana informacji i pogladéow —
jest gwarantem funkcjonowania demokracji opartej na wolnej i $Swiadomie
uksztaltowanej woli spotecznosci, a takze zapewnia realizacje innych praw
i wolnosci, oraz jest warunkiem koniecznym rozwoju spoleczenistwa obywa-
telskiego i samorealizacji jednostek”'3. W dzisiejszych czasach zdominowa-
nych przez nowoczesna technologie i jej wielkie mozliwo$ci zmienia sie styl
prowadzenia kampanii wyborczych. W wyniku rozwoju srodkéw masowego
przekazu dostep do informacji staje sie coraz latwiejszy. Niestety, tworzy to
takze podatny grunt pod rozprzestrzenianie sie nieprawdziwych informacji.

porzadku konstytucyjnego, a tworzy tylko jedna z jego zasad (A. Labno, Ograniczenie
wolnosci i praw czlowieka na podstawie art. 31 Konstytucji III RP [w:] Prawa i wolnosci
obywatelskie w Konstytucji RP, red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 694).
Tym samym, moze ona podlega¢ harmonizacji z innymi zasadami konstytucyjnymi, ktore
nakazuja réznego rodzaju ograniczenia wolnosci. (...) Potraktowanie zasady wolnosci jako
jednej z podstaw calej aksjologii konstytucyjnej daje wyraz zmianie pojmowania relacji
jednostka—wladza publiczna i przy zdecydowanym zerwaniu z kolektywistycznymi kon-
cepcjami porzadku spotecznego — uznanie stuzebnej roli pafistwa (wladzy publicznej)”.

8 Wyrok TK z 20.12.1999 r., K 4/99, OTK 1999, nr 7, poz. 165, teza IIL.2.

® Wyrok TK z 7.05.2002 r., SK 20/00, OTK-A 2002, nr 3, poz. 29, teza IILS.

10 A. Bitgorajski, Granice wolnosci wypowiedzi, Studium konstytucyjne, Warszawa
2013, s. 59-64.

11 P, Sarnecki [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komen-
tarz, t. I1I, Warszawa 2003, uwaga do art. 54.

12 Wyrok TK z 30.10.2006 r., P 10/06, OTK-A 2006, nr 9, poz. 12.

13 Wyrok TK z 5.05.2004 r., P 2/03, OTK-A 2004, nr 5, poz. 39. Por. wyrok ETPC
2 20.06.2017 r., 67667/09, LEX nr 2305938; wyrok SA w Warszawie z 26.05.2015 r.,
VI ACa 739/16, niepubl.; wyrok SA w Bialymstoku z 11.12.2013 r., I ACa 595/13,
niepubl.



218 Wojciech Wydmanski

To zjawisko w ostatnich latach jest okreSlane jako fake news'. Zdajac sobie
sprawe ze skali potencjalnych zagrozen dla demokracji i bezpieczefistwa,
Komisja Europejska przeprowadzita badania, ktére zostaly opublikowane
w raporcie z 12.03.2018 1.2, Eksperci Komisji Europejskiej na czele z Ma-
deleine de Cock Buning z Utrecht University udowodnili, jak wielki wptyw
majg falszywe informacje (w tym te zmanipulowane) na opini¢ publiczng,
czyli wyborcéw. Ich zdaniem jest to powazne zagrozenie dla wartosci de-
mokratycznych, a takze dla nauki, kultury, edukacji i gospodarki'. Widzac
narastajacy problem, niektére panstwa europejskie rozpoczely prace nad
przygotowaniem regulacji prawnych majacych na celu walke z nieprawdzi-
wymi informacjami. Jednym z tych krajéw jest Francja. Chcialbym przy-
blizy¢ te kwestie, dokonujac poréwnania wybranych zagadniefi w systemie
prawa polskiego z rozwigzaniami innych panstw, w szczeg6lnosci Republiki
Francuskiej. Celem pracy jest rowniez wykazanie, iz wolnos¢ stowa jest
niezbedna z punktu widzenia zasady demokratycznego panstwa prawnego,
a jej zagwarantowanie jest obowigzkiem panstwa, ktére jednoczes$nie chroni
takie warto$ci jak prawda. Pragne¢ zaznaczy(, iz samo zjawisko fake news
nie jest niczym nowym, bowiem z propagowaniem falszywych informacji
mieliSmy do czynienia niejednokrotnie w przesztosci, wystarczy wspomnieé
o propagandzie panstw totalitarnych. W wyniku przemian technologicz-
nych zmienit si¢ natomiast sposob ich rozprzestrzeniania’.

W 2017 r. w Wielkiej Brytanii Parlament powotal komisje, ktorej celem jest
przeciwdzialanie rozpowszechnianiu nieprawdziwych informacji, w tym

14 Fake news to falszywa wiadomosé, czesto o charakterze sensacyjnym, publiko-
wana w mediach z intencjg wprowadzenia odbiorcy w blad w celu osiagnigcia korzysci
finansowych, politycznych lub prestizowych. Zob. P. Drzewiecki, B. Gl¢bicka-Giza, Maty
leksykon postprawdy, Warszawa 2018, s. 28. W niniejszej pracy terminy ,,fake news” oraz
»zmanipulowane” lub ,falszywe informacje” traktuje si¢ jako synonimy.

15 http://europa.eu/rapid/press-release_IP-18-1746 pl.htm. Jak wskazuje Komisja
Europejska: ,W sprawozdaniu dezinformacje definiuje sie jako nieprawdziwe, niedoktad-
ne lub wprowadzajace w blad informacje, ktdre s3 opracowane, przedstawiane i rozpo-
wszechniane w celu osiggniecia zysku lub z zamiarem wyrzadzenia szkody publiczne;j.
Dezinformacja moze zagrazaé demokratycznym procesom i warto$ciom. Grupa zaleca:
rozwdj umiejetnosci korzystania z mediow w celu przeciwdziatania dezinformacji; opra-
cowanie narzedzi, ktére pomogg uzytkownikom i dziennikarzom zwalczaé dezinformacje;
zachowanie réznorodnosci i stabilnosci europejskich mediéw informacyjnych; dalsze
badania wplywu dezinformacji na spoteczeistwo w Europie. (...) Grupa zalecita row-
niez, by opracowano kodeks zasad, ktéry powinny przyjaé platformy internetowe i sieci
spoteczno$ciowe. Jedna z dziesieciu kluczowych zasad przedstawionych w sprawozdaniu
mowi, ze platformy internetowe powinny na przyklad zapewnia¢ przejrzystosé i podawad,
w jaki sposdb algorytmy wybierajg dla nas informacje”.

16 Tamze.

17 Zob. S. Justman, The springs of libert: the satiric tradition and freedom of speech,
Evaston 1999; M. Urbaiiczyk, Liberalna doktryna...
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poprzez obserwacje najwickszych firm internetowych oraz BBC. Tego same-
go roku we Wtoszech Ministerstwo Spraw Wewnetrznych powotato plat-
forme internetowa do zglaszania nieprawdziwych informacji pojawiajacych
si¢ w Internecie oraz innych mediach'®. Od stycznia 2018 r. w Niemczech
obowiazuje ustawa o poprawie egzekwowania prawa w sieciach spoleczno-
Sciowych (Gesetz zur Verbesserung der Rechtsdurchsetzung in sozialen Net-
zwerken (Netzwerkdurchsetzungsgesetz — NetzDG)"Y, ktora obliguje media
spotecznosciowe oraz platformy cyfrowe do usuwania w ciggu 24 godzin
nieprawdziwych informacji (fake news) lub tresci, ktére moga by¢ okreslone
jako mowa nienawisci®’.

W mojej ocenie panstwem w Unii Europejskiej, ktore w najwigkszym
stopniu przeciwstawilo si¢ problematyce masowego fatszowania informacji
w okresie wyborczym, jest Francja, gdzie z inicjatywy Prezydenta E. Macro-
na®! przyjeto ustawe Lutte contre la manipulation de I'information (prawo
przeciw manipulacji informacjami), opublikowang 22.12.2018 r.22. Wcze$-
niej, w orzeczeniu z 20.12.2018 r., pozytywng opinie o zgodnoSci usta-
wy z Konstytucja wydata Rada Konstytucyjna (Consil Constitutionnel)®.
Sama ustawa (potocznie okreslana jako Loi anifakenews) wprowadza szereg
zmian przepisOw innych aktéw normatywnych?*. Na jej przepisy mozna si¢
powolaé w okresie trzech miesiecy poprzedzajacych pierwszy dziefi mie-
sigca, w ktérym odbeda si¢ wybory parlamentarne, prezydenckie, lokalne,
do Parlamentu Europejskiego oraz referenda (art. 1 ust. L 163-2-I ustawy
p.p-m.i.)». W ciagu 48 godzin od wniesienia skargi przez strone¢ (kandy-

18 https://www.vie-publique.fr/eclairage/24108-fausses-nouvelles-manipulation-
comment-lutter-contre-les-fake-news (dostep: 15.04.2020 r.).

¥ https://www.gesetze-im-internet.de/netzdg/BJNR335210017.html (dostep:
15.04.2020 r.).

20 https://www.bmjv.de/SharedDocs/FAQ/EN/NetzDG/NetzDG.html (dostep:
15.04.2020 r.).

2t https://www.vie-publique.fr/actualite/dossier/medias/fausses-nouvelles-manipulation-
information-comment-lutter-contre-fake-news.html?fbclid=IwAR3kyiQTav-vzQLGOJ0Vj
PQJFJmX83NrwlXcQh83BxoCUyVIrVwNyHUIL60 (dostep: 15.04.2020 r.).

22 https://www.vie-publique.fr/l0i/21026-loi-manipulation-de-linformation-loi-fake-
-news?fbclid=IwAROUYwsyly9r87v3wzL1JlyUXQ6Ful5oPThLTa-RX 1xPw947TO4XZY
6W6Dc (dostep: 15.04.2020 r.).

23 Décision n°2018-774 DC du 20 décembre 2018 — Communiqué de presse, https://
www.conseil-constitutionnel.fr/decision/2018/2018774DC.htm (dostep: 10.09.2021 r.)

24 M.in. Kodeksu wyborczego, Kodeksu konsumenckiego, Kodeksu edukacji, Kodek-
su wymiaru sprawiedliwos$ci, ustawy o gospodarce cyfrowej z 21.06.2004 r. (nr 2004-
575), ustawy o swobodzie komunikacji z 30.09.1986 r. (nr 86-1067).

2 Pendant les trois mois précédant le premier jour du mois d’élections générales
et jusqu’d la date du tour de scrutin on celles-ci sont acquises, lorsque des allégations
ou imputations inexactes ou trompeuses d’un fait de nature a altérer la sincérité du
scrutin d venir sont diffusées de maniere délibérée, artificielle ou automatisée et mas-
sive par le biais d’'un service de communication au public en ligne (...). Zob. https://
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data, komitet wyborczy, organ Scigania lub dowolng osobe) sedzia orzeka
W postgpowaniu uproszczonym w sprawie: ,,nie$cistych lub wprowadzaja-
cych w btad zarzutéw lub oskarzenia, ktére moze zmienié szczeros¢ nadcho-
dzacych wyboréw, sg rozpowszechniane w sposob §wiadomy, sztuczny lub
zautomatyzowany i masowy za poSrednictwem publicznej ustugi komuni-
kacji” (art. 1 ust. L 163-2-11 I ustawy p.p.m.i.). Ustawa nadaje Najwyzszej
Radzie Audiowizualnej uprawnienie do wydania zarzadzenia o zawiesze-
niu nadawania ustugi, jezeli stwierdzi, ze ustuga byta przedmiotem umowy
z osobg prawng kontrolowang przez obce pafstwo?® i w zwigzku z tym
umySlnie rozpowszechnia falszywe informacje, ktére moga mie¢ wplyw na
rzetelnos¢ glosowania?’. Warto zwréci¢ uwage, iz w tytule I ustawy (zmie-
niajacej przepisy ustawy o swobodzie komunikacji) ustawodawca wskazuje
podstawowe interesy narodu (intéréts fondamentaux de la Nation) jako do-
bro najwazniejsze, dzieki ktéremu mozna np. nalozy¢ sankcje za nadawanie
fatszywych informacji®. Ponadto ustawa w tytule III obliguje operatoréw
platform cyfrowych do wspdtpracy z instytucjami publicznymi w usuwaniu
treSci zmanipulowanych?.

Intencja francuskiego ustawodawcy byta ochrona dobra wspélnego
przed ingerencja zagranicznych podmiotéw, ktére mogtyby poprzez mani-
pulacje informacjami wptynaé na opini¢ publiczna, jak réwniez zagwaran-
towanie swobody wypowiedzi poprzez ochrone prawdy. Nalezy zwrdcié

www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000037847559&-
categorieLien=id&fbclid=IwAR09-OipYtXG39_7UBEaHdIHes7yylOakyXoxMP-
t1wc9QJp8kWPSNuTgpS4 (dostep: 15.04.2020 r.).

26 Ciekawy jest przepis art. 5 ustawy p.p.m.i.: Lorsque la conclusion de la convention
est sollicitée par une personne morale contrblée, au sens de larticle L. 233-3 du code
de commerce, par un Etat étranger ou placée sous I'influence de cet Etat. Ustawodawca
francuski zwrdcil uwage na ingerencj¢ podmiotéw zagranicznych w kampani¢ wyborcza
we Frangji.

27 Artykut 6 ust. 33 1.1: (...) le Conseil supérieur de audiovisuel, s’il constate que
le service ayant fait I'objet d’'une convention conclue avec une personne morale controlée,
au sens de Particle L. 233-3 du code de commerce, par un Etat étranger ou placée sous
Pinfluence de cet Etat diffuse, de facon délibérée, de fausses informations de nature a
altérer la sincérité du scrutin, peut, pour prévenir ou faire cesser ce trouble, ordonner la
suspension de la diffusion de ce service par tout procédé de communication électronique
jusqu’a la fin des opérations de vote.

28 Zob. art. 8 ust. 4—6 ustawy p.p.m.i.

29 Artykuly 11-15. Ciekawym przykladem na stosowanie ustawy Loi anifakenews
jest sytuacja z kampanii wyborczej w wyborach do Parlamentu Europejskiego w 2019 r.
Wowczas, w kwietniu, Twitter — powolujac si¢ na nowa ustawe — zablokowat konto fran-
cuskiego Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, ktore prowadzito kampanie informacyjna.
Jej celem miato by¢ zachecenie obywateli do udziatu w nadchodzacych wyborach. Osta-
tecznie w wyniku negocjacji po 15 dniach blokada zostata zdjeta. Cata sprawa byta dosé
czesto komentowana we francuskich mediach spoteczno$ciowych. Zob. https://www.eu-
ropel.fr/politique/finalement-twitter-autorise-une-campagne-du-gouvernement-francais-
sur-les-europeennes-3886184 (dostep: 15.04.2020 r.).
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uwage, ze problematyka nowych rozwigzan legislacyjnych we Francji w za-
kresie wolnosci stowa nie spotkata si¢ dotychczas z doktadnymi badaniami
przedstawicieli nauki prawa.

W debacie publicznej wazng role odgrywaja media. Obowigzek przedsta-
wiania prawdy w prawie francuskim nie zostal expressis verbis natozony na
dziennikarzy, lecz wynika on z licznych zakazéw oraz nakazéw zachowan
publicystow?’. Artykul 27 ustawy o wolnosci prasy z 1881 r.3! przewidu-
je, ze publikacja, rozpowszechnianie lub zwielokrotnienie jakimkolwiek
srodkiem fatszywej informacji, dziela podrobionego, sfalszowanego lub
ktamliwie okreslajacego osoby trzecie, dokonane w zlej wierze, ktére moze
wywolac lub wywoluje zaburzenia spokoju publicznego, podlega karze
grzywny do 45 tys. euro®?. Jak wskazal francuski Sad Kasacyjny w wyro-
ku z 18.05.1988 r., na gruncie art. 27 ustawy o wolnosci prasy dobrem
chronionym jest porzadek publiczny, a nie prawa czy interesy prywatne3>.
Podobnie normy ustawy o walce z manipulacjg informacjami za cel naj-
wyzszy uznajg poszukiwanie prawdy, w celu ochrony dobr osobistych oraz
interesu spotecznego®.

W polskim systemie prawnym wazne miejsce zajmuje ochrona praw jed-
nostki, a zwlaszcza débr osobistych (art. 23 i 24 k.c.). Zgodnie z art. 448 k.c.
kazdy, ktorego dobro osobiste zostalo naruszone, ma prawo ubiegaé sie
w sadzie o zado$¢uczynienie. Naruszenie dobr osobistych musi by¢ oparte
na winie (art. 415 k.c.), gdyz — jak dowodzi M. Safjan — obiektywizacja
odpowiedzialnosci powodowalaby naruszenie konstytucyjnej wolnosci
wypowiedzi**. Podobnie jak we Francji réwniez polski ustawodawca oraz
judykatura przyjeli kryterium prawdy jako granice wolnosci wypowiedzi.
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 12.05.2008 r. wskazat: ,Prawda sta-
nowi dobro uwzglednione w aksjologii Konstytucji. W my$l preambuly tego
aktu, prawda jest warto$cig uniwersalng; przybiera znacznie skonkretyzo-
wang postaé w art. 51 ust. 4, ktory przyznaje kazdemu — prawo do zadania
sprostowania oraz usuniecia informacji nieprawdziwych, niepetnych lub
zebranych w spos6b sprzeczny z ustawg”3¢. Stanowisko to niejednokrotnie
trudno pogodzié¢ z licznymi przypadkami zwigzanymi z okresem wybor-

30 E. Czarny-Drozdzejko, Przestgpstwa prasowe, Warszawa 2013, s. 265.

31 Loi sur la liberté de la presse du 29 Juillet 1881.

32 https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cid Texte=LEGITEXT000006070722
(dostep: 15.04.2020 r.).

33 E. Czarny-Drozdzejko, Przestepstwa..., s. 267.

34 http://www.assemblee-nationale.fr/15/ta/ta0190.asp (dostep: 15.04.2020 r.).

35 M. Safjan [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa
2003, komentarz do art. 448.

36 Wyrok TK z 12.05.2008 r., SK 43/05, OTK-A 2008, nr 4, poz. 57.
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czym, mianowicie art. 6 ust. 1 ustawy o Prawie prasowym?” obliguje prase
do prawdziwego przedstawiania omawianych zjawisk®®. Jednakze art. 12
ust. 1 pkt 1 Prawa prasowego nakazuje dziennikarzowi zachowac szczegdl-
ng staranno$¢ i rzetelno$¢ przy zbieraniu i wykorzystywaniu materialow
prasowych, zwlaszcza sprawdzi¢ zgodnos¢ z prawda uzyskanych wiadomo-
Sci lub podac ich zr6dto®®. Powstaje zatem pytanie o korelacje tych dwdch
norm. Na ile mozna obciagzy¢ dziennikarzy odpowiedzialnoscig za ostatecz-
ny efekt wypowiedzi, a przede wszystkim za jej prawdziwos§é? Sad Najwyz-
szy w uchwale 7 sedziow z 18.02.200S5 r. stwierdzil, ze: ,,wykazanie przez
dziennikarza, ze przy zbieraniu i wykorzystywaniu materialéw prasowych
dzialat w obronie spotecznie uzasadnionego interesu oraz wypelnit obowig-
zek zachowania szczegdlnej starannosci i rzetelnosci, uchyla bezprawnoscé
dziatah dziennikarza”*. Uchwata (cho¢ krytykowana*!) zapoczatkowata
lini¢ orzecznicza SN. W wyroku z 9.02.2018 r. SN stwierdzil: ,,Oceniajac
kwestie bezprawno$ci naruszenia dobr osobistych publikacjg prasowa nale-
zy wzia¢ pod uwage zachowanie dziennikarza okreSlone w art. 12 ust. 1 pkt
1 ustawy z 1984 r. — Prawo prasowe (...) Wykazanie wiec, ze dziennikarz
dochowatl miary starannosci i rzetelnosé [tak w cyt. fragmencie — dop. red.]
wymaganych tym przepisem zwalnia go od odpowiedzialno$ci zwigzanej
z naruszeniem débr osobistych publikacjg prasowa”*2.

Dobrem prawnym najbardziej narazonym na skutki rozprzestrzeniania sie
fatszywych informacji jest czes$é, czyli dobre imig, honor, dlatego jest ono
chronione przez normy m.in. prawa karnego. W systemie francuskim prze-
stepstwo znieslawienia jest unormowane w paragrafie 3 ustawy o wolnosci
prasy, a takze w kilkunastu artykutach code pénal. Zgodnie z nim kazdy
zarzut lub pogloska, godzaca w honor lub powazanie osoby lub instytucji,
jest zniestawieniem publicznym i podlega karze grzywny do 12 tysiecy euro.
Zar6éwno ustawodawca, jak i doktryna klada nacisk na publiczny charakter
zniestawienia. Nalezy zauwazy¢, iz we Francji od 2000 r. zniestawienie nie
jest zagrozone karg pozbawienia wolnosci®’.

W prawie polskim odrézniano przest¢pstwo zniestawiania (art. 212
k.k.) od zniewazenia (art. 216 k.k.). Co wazne, TK w wyroku z 2008 r.
stwierdzil, iz kryterium prawdy nie stanowi tu okoliczno$ci uchylajacej

37 Ustawa z 26.01.1984. — Prawo prasowe (Dz.U. Nr 5, poz. 24).

38 Zob. J. Sobczak, Prawo prasowe. Komentarz, Warszawa 2008, s. 413.

3 Tamze.

40 Uchwata 7 sedziow SN z 18.02.2005 r., IIT CZP 53/04, OSNC 2005, nr 7-8,
poz. 114.

4 Zob. Z. Radwariski, Glosa do uchwaty SN z dnia 18 lutego 2005 r. III CZP 53/04.
,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2005, nr 9, poz. 110.

42 Wyrok SN z 9.02.2018 r., [ CSK 243/17, LEX nr 2483685.

4 Tamze, s. 359. Zob. M. Veron, Droit pénal special, Paryz 2006.



Wolnosé stowa w okresie wyborczym w Polsce i we Francji 223

bezprawnos¢ zarzutu, gdyz za zniestawienie moze by¢ uznany zarzut praw-
dziwy pod warunkiem, ze zostal podniesiony publicznie przeciwko osobie
niepelnigcej funkeji publicznej (lub tez osobie, ktéra petni funkcje publicz-
ng, jesli dotyczy on jej wlasciwosci) i nie stuzy obronie spotecznie uza-
sadnionego interesu*!. Zatem prawda nie jest tu kryterium wiasciwym do
okreslenia granic wolnoéci wypowiedzi. Jak zauwaza A. Bilgorajski: ,Wy-
powiedz mieszczgca sie w granicach swobody ekspresji wyznaczonych przez
jedng galaz prawa, zostaje uznana za przekroczenie tych granic w $wietle
przepiséw innej galezi. Poszczegdlne dziedziny prawa moga zatem formu-
towaé rdzne oceny wypowiedzi wyborczych”®.

Moéwigc o zniestawieniu jako przekroczeniu granic wolnosci wypowie-
dzi, warto zastanowicC si¢ nad problematyka prawa do krytyki, ktérego
podstawowa funkcjg jest kontrola spoteczna, jak wynika np. z wykfadni
art. 10 EKPC* i art. 11 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej*’. Jest
to szczegblnie wazne w okresie wyborczym, kiedy czesto roznica miedzy
krytyka a pomoéwieniem jest ledwo dostrzegalna*®. Orzecznictwo ETPC
bardzo liberalnie podchodzi do dopuszczalnosci wykorzystywania krytyki
przez dziennikarzy®’, zwlaszcza wobec politykow°. Jak pisze 1. Zgolinski:
,»Co do dziennikarzy, orzecznictwo ETPC dopuszcza jednak w ich dziatal-
nosci przesade, a nawet prowokacje, rzecz jasna, jeli urzeczywistnia ona

4 Wyrok TK z 12.05.2008 r., SK 43/05.

4 A. Bilgorajski, Prawda jako granica wolnosci wypowiedzi w toku kampanii wybor-
czej, ,,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 6(95), s. 242. Zob. tenze, Prawda jako granica wolosci
wypowiedzi na gruncie polskiego systemu prawa. Wybrane zagadnienia, ,Humanistyczne
Zeszyty Naukowe — Prawa Cztowieka” 2010, nr 13.

46 L. Garlicki (red.) [w:] Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci, t. 1, Warszawa 2010, komentarz do art. 10, s. 583-649.

47 J. Sobczak [w:] A. Wrébel (red.), Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej,
Warszawa 2013, komentarz do art. 11, s. 421-477.

4 Na uwagge zastuguje bogate orzecznictwo Sadu Najwyzszego USA, w szczeg6lnosci od
lat 60. XX w. Tamtejsze najnowsze orzecznictwo w przypadku oceny zniestawienia w szcze-
g6lnosci uwzglednia odniesienia miedzy dotychczasowy dziatalnoscig kandydata a zarzuca-
nymi falszywymi informacjami, a takze na to, w jakim stopniu mogly si¢ one przyczyni¢ do
pogorszenia wyborczych szans kandydata. Warto tu wspomnieé o orzeczeniach: New York
Times v. Sullivan; Monitor Patriot Co. V. Roy; Curtis Publishing v. Butts. Zob. M. Grzybow-
ski, Wolnos¢ wypowiedzi a ochrona débr osobistych i prywatnosci uczestnikéw medialnych
kampanii wyborczych w Stanach Zjednoczonych Ameryki, Warszawa 2018, s. 155.

4 Zob. wyrok ETPC z 7.03.2019 r., 22250/13, niepubl.

30 Warto tu odwotac sie takze do odmiennosci miedzy orzecznicewem ETPC (standar-
dem strasburskim) a orzecznictwem Sadu Najwyzszego USA (standardem amerykaniskim).
Zdaniem J. Skrzydly orzecznictwo SN USA prowadzi na podstawie Pierwszej Poprawki do
poszerzenia granic wolnosci wypowiedzi w poréwnaniu z modelem europejskim. Wynika
to rOwniez z tego, iz w kulturze oraz aksjologii konstytucyjnej USA najwazniejsza jest wol-
no$¢, natomiast w europejskiej — godnosé (por. art. 30 Konstytucji RP). Zob. J. Skrzydto,
Wolnosc stowa w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego Standw Zjednoczonych i Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka: analiza poréwnawcza, Torun 2013.
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dzialanie w spolecznym interesie uzasadnione™!. Jak wskazuje SN: ,,granica
legalnosci krytyki jest rzetelne i zgodne z zasadami wspétzycia spotecznego
przedstawienie krytycznej oceny™2. In fine nalezy zauwazy¢, ze granice
dopuszczalnej krytyki wyznaczajg przede wszystkim niepowtarzalne oko-
licznosci konkretnego stanu faktycznego®s. Jak wskazuje ETPC w wyroku
24.12.2018 r.: ,Gwarancja przyznawana przez art. 10 dziennikarzom (...)
zalezy od tego, czy dziennikarze dziatajg w dobrej wierze i w oparciu o do-
ktadne podstawy faktyczne oraz dostarczajg wiarygodnych i precyzyjnych
informacji zgodnie z etyka dziennikarska”>*.

Francuska ustawa o zmanipulowanych informacjach zaklada, ze strona,
ktora uzna jaka$ informacje publiczng za nieprawdziwa, a zarazem krzyw-
dzaca, ma prawo wnie$¢ do sagdu wniosek o wszczecie postepowania w celu
zaprzestania jej propagowania. Sedzia w ciagu 48 godzin w trybie, ktory
mozemy okreSli¢ jako nieprocesowy, ma wydaé wyrok, od ktérego przystu-
guje odwolanie do sadu wyzszej instancji. Co ciekawe, ustawa nie okresla
zadnych kryteriow, jakimi mogltby sie postugiwaé sedzia, oceniajac, czy
ma do czynienia z fake news, czy tez nie*>. Zdaniem sprawozdawcy komi-
sji opiniodawczej Zgromadzenia Narodowego sedzia bedzie mial tu duza
swobode w podejmowaniu decyzji*®. Jak mozna zauwazy¢, nowe rozwiaza-
nia francuskie s3 w jakiej$ mierze odpowiednikiem naszego art. 111 k.w.,
normujacego zasady procesu w trybie wyborczym?®”. W ciggu 24 godzin od
daty ztozenia wniosku sad okregowy wydaje wyrok, a obydwoém stronom
przystuguje prawo do zlozenia apelacji w ciggu 24 godzin od ogloszenia
postanowienia sadu. Od wyroku sadu apelacyjnego nie przystuguje zadne
odwotanie, a wykonanie wyroku jest natychmiastowe’$, a wiec podobnie
jak w projekcie francuskim. Ten mechanizm ma na celu zaréwno ochrone

ST Zgolinski, Zniestawienie w polskim prawie karnym, Warszawa 2013, s. 224-225;
por. J. Skrzydto, Wolnosc..., 553-601.

52 Postanowienie SN z 1.07.2009 r., IIl KK 52/09, OSNKW 2010, nr 1, poz. 2.

33 Podobne jest stanowisko brytyjskiego ustawodawcy, ktory zwraca uwage na kryte-
rium prawdy. Nie bez przyczyny w dawniejszej literaturze Londyn okreslano jako $wiato-
wa stolice oszczerstw. Zob. B.H. Bladocha, Wolnos¢ stowa w systemie medialnym Wielkiej
Brytanii, Torun 2003, s. 280.

5% Wyrok ETPC z 4.12.2018 r., 11257/16, LEX nr 2594706.

55 http://www.assemblee-nationale.fr/15/ta/ta0190.asp (dostep: 15.04.2020 r.).

3¢ http://videos.senat.fr/video.622182 S5ac60f1814fa0.fake-news--le-senat-entend-
les-experts-avant-l-examen-de-la-proposition-de-loi (dostep: 15.04.2020 r.).

57 D. Ossowska-Salamonowicz, Granice swobody wyrazania opinii w czasie kampanii
wyborczej [w:] B. Banaszek, A. Bisztyga, A. Feja-Paszkiewicz (red.), Aktualne problemy
prawa wyborczego, Zielona Géra 2015, s. 288-291.

58 A. Lawniczak [w:] A. Bilgorajski (red.), Kodeks wyborczy. Komentarz, t. 1, Kato-
wice 2017, komentarz do art. 11, s. 239-241; F. Rymarz [w:] K. Czaplicki i in. (red.),
Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2018, komentarz do art. 11, s. 291-294.
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praw uczestnikow kampanii wyborczej przed falszywymi informacjami, jak
i kontrole nad prawidtowoscig jej przebiegu. Sadze, Ze mozna fatwo zauwa-
zy¢ podobienistwa naszych rozwigzaf do francuskich. Istotng kwestig jest
natomiast w przypadku Francji kryterium granicy wolnosci wypowiedzi,
ktérym bedzie postugiwac sie sedzia przy orzekaniu.

Wolnosc¢ stowa, zwlaszcza w okresie wyborczym, jest waznym przedmiotem
badan dla przedstawicieli nauki prawa. Z pewnoscia zjawisko nieprawdzi-
wych informacji bedzie wielkim zagrozeniem dla wartos$ci demokratycznych
oraz wyzwaniem dla prawa wyborczego. Nalezy doktadnie obserwowad,
jak regulacje prawne w krajach takich jak Francja sprawdza si¢ w prakty-
ce. Z niepokojem mozna zauwazy¢ pewne braki we francuskiej ustawie
przeciw manipulacji informacjami. Najistotniejszy jest w mojej ocenie brak
jakiejkolwiek proby dookreslenia zasad, jakimi bedzie si¢ kierowal sedzia,
orzekajac o tym, czy dana informacja jest falszywa lub zmanipulowana.
Orzecznictwo bedzie moglo wypracowaé kryteria dookreslajace granice
wyborczej ekspresji. Trzeba stwierdzié, iz mimo wielu zmian we francu-
skim systemie prawnym pewne podstawowe instytucje sg analogiczne do
tych istniejagcych w Polsce, czego najlepszym przyktadem jest postepowanie
w trybie wyborczym. Zbyt wcze$nie jest na dokonanie oceny francuskich
zmian legislacyjnych.

Wazng role odgrywaja media, dlatego panstwo musi zagwarantowac im
mozno$¢ bezpiecznego i niezaleznego funkcjonowania, oczywiscie w gra-
niach prawa i etyki zawodowej*?, ktéra moim zdaniem odgrywa wazng
role tam, gdzie nakazy i zakazy prawa nie siegaja. Wolno$¢ zawsze aczy sie
z odpowiedzialnoscig. Zmiany w systemie francuskim i niemieckim ingeruja
w prawo prasowe w celu przeciwstawienia sie¢ manipulacji informacjami
oraz mowie nienawiSci. Jak niejednokrotnie wskazywaltem, prawda stanowi
jedng z wartoSci konstytucyjnych, w imi¢ ktérej zobowigzana jest dziataé
prasa. Stanowi takze najwazniejsze kryterium granic wolno$ci wypowiedzi,
cho¢ nie jedyne oraz nie zawsze. Powszechnie znane sg z historii i czasow
wspolczesnych liczne przyklady, jak wielki wptyw w dotarciu do prawdy
mialy wlasnie media, nie bez powodu okreslane jako czwarta wladza —
wladza, ktéra wpltywa na wyborcow, a w konsekwencji takze na polityke
kraju®®. Jak powiedzial Thomas Jefferson: ,,Gdybym mial wybraé miedzy
panstwem bez gazet a gazetami bez panstwa, wybralbym to drugie”®!.

59 Zob. M. Drozdz, Status dziennikarza w swietle etycznosci mediow [w:] W. Lis
(red.), Status prawny dziennikarza, Warszawa 2014.

0 Zob. Media a demokracja, red. L. Pokrzycka, W. Mich, Lublin 2007.

¢! https://www.monticello.org/thomas-jefferson/brief-biography-of-jefferson/ (do-
step: 15.04.2020 r.).
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Abstract

Freedom of Speech in Election Campaigns in Poland and France

Freedom of speech is an essential element of human rights. Nowadays, dominated by
technology and mass media, the question about the limits of freedom of speech acquire
significance. Seeing the potential threat, some countries have introduced legislative
changes that are designed to protect the truth, public order and personal interests
during the election campaign. After a comparative analysis of Polish and French laws
and other European and American systems, we can notice numerous similarities, as
the protection of personal rights and public order is important for European legal and
political culture.

Keywords: law, freedom of speech, fake news, the limits of freedom of speech, Polish
law, French law


https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/LEGITEXT000006070722/
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/LEGITEXT000006070722/

Katarzyna Clapinska

ORCID ID-0000-0002-7233-3977
Uniwersytet Warszawski

Cisza wyborcza w dobie nowych
technologii

1. Rozwdj mysli dotyczacej ciszy wyborczej w aktualnej formie rozpoczat sie
w powojennych Niemczech wskutek do§wiadczen Republiki Weimarskiej'.
W Polsce od 1991 r. cisza wyborcza rozpoczyna si¢ w dniu poprzedzajacym
dzien glosowania. Celem jej istnienia jest che¢ pozostawienia wyborcy czasu
na refleksje oraz proba zakazania publikacji informacji, ktére w tak krotkim
czasie moglyby by¢ trudne do weryfikacji. Ostatnie lata pokazaly jednak,
Ze tego typu rozwigzania nie sprawdzajg sie w dobie nowych technolo-
gii. Pomimo iz tradycyjne media (radio, telewizja, prasa) wcigz respektuja
okres 24-godzinnej ciszy, nie publikujgc sondazy czy spotéw wyborczych,
coraz wiecej przypadkéw naruszenn odnotowuje sie¢ w mediach spotecz-
nosciowych. Wpisy na Twitterze, zdjecia kart wyborczych z zaznaczonym
kandydatem umieszczane w relacji na Instagramie czy tez przemySlenia za-
mieszczane na facebookowej tablicy stanowig przyklady istotnych naruszen.
Z powodu skali zjawiska praktycznie niemozliwe staje si¢ ukaranie kazdego
z publikujacych. Dodatkowym problemem jest zdefiniowanie, w ktorym
momencie dochodzi jedynie do dzielenia si¢ informacjag w gronie znajo-
mych, a w ktérym mamy juz do czynienia z aktywng agitacja wyborcza.
Préba ta wydaje sie rowniez catkowicie nie przystawaé do cyberprzestrzeni
i jej uczestnikow, ktérzy w celu ominigcia zakazu uzywajg powszechnie
znanych synoniméw czy pseudoniméw opisujacych kandydatéw. Roznice
miedzy stanem prawnym a faktycznym obrazujg rowniez orzeczenia SN.
Niejednokrotnie glosowanie poza granicami kraju musiato zosta¢ przedtu-
zone, mimo ze okres ciszy wyborczej w kraju zostal juz zakonczony.

1 B. Stepien-Zatucka, Instytucja ciszy wyborczej w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego,
»Zeszyty Naukowe Uczelni Jana Wyzykowskiego. Studia z Nauk Spotecznych” 2017,
nr 10, s. 31-43.
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Zgodnie z brzmieniem art. 107 k.w. w dniu glosowania oraz na 24 godziny
przed glosowaniem zabronione jest zwolywanie zgromadzen, organizowanie
pochodéw i manifestacji, wyglaszanie przeméwien oraz rozpowszechnianie
materialéw wyborczych. Zabroniona jest rowniez agitacja w lokalu wybor-
czym oraz na terenie budynku, w ktérym lokal ten si¢ znajduje. Ztamanie
zakazu ciszy wyborczej grozi grzywng (art. 498 k.w.). Jej wysoko$¢ uregulo-
wana jest w Kodeksie wykroczen i wynosi do 5000 zl. Najsurowiej karana jest
publikacja sondazy przedwyborczych (od 500 tysiecy az do miliona zlotych).

Agitacja wyborcza rozumiana jest jako ,,publiczne nakfanianie lub za-
checanie do glosowania w okreslony sposéb, w tym w szczegdlnosci do
gtosowania na kandydata okreslonego komitetu wyborczego”?. Agitacje
mozna prowadzi¢ od dnia ,,przyjecia przez wlasciwy organ zawiadomienia
o utworzeniu komitetu wyborczego, na zasadach, w formach i miejscach
okreslonych przepisami kodeksu™?. Nalezy przy tym podkreslié, ze w Polsce
zakazana jest jedynie aktywna agitacja w czasie ciszy wyborczej. W przeci-
wienstwie do rozwiagzan stosowanych np. w Armenii, w Polsce niedopusz-
czalne jest jedynie doklejanie nowych plakatéw. Nie istnieje obowigzek ich
zdjecia czy catkowitego uprzatniecia terenu. Wszystkie wcze$niejsze mate-
rialy, zarébwno te umieszczone fizycznie w przestrzeni publicznej, jak i te
zamieszczone w Internecie pozostajg publicznie dostepne.

Nie ma réwniez zakazu publikacji sondazy przedwyborczych do 24 go-
dziny przed glosowaniem, do ktorych to internauta moze mieé¢ dostep przez
caly czas.

Najtrudniejsze do zdefiniowania moga okazac sie przestanki dotyczace
kryteriéw uznania agitacji w Internecie. Czy sfotografowanie karty do gto-
sowania z zaznaczonym kandydatem i wystanie zdjecia do grupy 60 znajo-
mych na komunikatorze bedzie uznawane za jedynie przekazywanie infor-
magcji czy probe publicznej agitacji?

Kolejnym problemem jest zréznicowanie obrazu na statyczny, nie-
zmieniajacy sie czasowo obraz (np. baner) i obrazy prezentowane czasowo
(np. ekrany diodowe)*. W teorii, gdyby pitkarze grali na boisku, przy za-
wieszonych wczesniej banerach z wizerunkami politykéw, do przestepstwa
przeciwko wyborom by nie doszlo, natomiast gdyby ten sam wizerunek
jedynie migal na wyswietlaczach, dosztoby juz do naruszenia przepiséw.
To zagadnienie pokazuje, jak bardzo pojecie ciszy wyborczej nie sprawdza
sie w konfrontacji z nowymi technologiami.

Wazny jest rowniez zakaz prowadzenia aktywnej agitacji wyborczej na
terenie lokalu wyborczego lub w budynku, gdzie taki lokal sie znajduje.

2 Tamze.

3 Tamze.

4 F. Rymarz, J. Zbieranek [w:] K.W. Czaplicki i in., Kodeks wyborczy. Komentarz,
Warszawa 2018, komentarz do art. 107.
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Zwazywszy na to, ze komisje s3 organizowane dla stosunkowo matej spo-
tecznosci, np. konkretnego osiedla, gdzie do$¢ tatwo zidentyfikowaé po-
szczegOlnych wyborcéw i zdoby¢ informacje na temat ich sytuacji material-
nej czy rodzinnej, ryzyko manipulacji znacznie wzrasta.

Publikacja sondazy przedwyborczych az do momentu zamkniecia lokali
wyborczych réwniez moze stanowi¢ swojego rodzaju manipulacje wybor-
cami. Mogtaby wtedy pojawic sie presja, by nie glosowac zgodnie ze swoja
pierwotna wola, ale tak, by pokona¢ kandydata partii przeciwnej.

W podobnym tonie wypowiada sie SN, ,,uznajac, ze racja agitacji jest
zapewnienie wyborcom swobody podjecia decyzji oraz uszanowanie powagi
aktu wyborczego™.

Na $wiecie czas trwania ciszy wyborczej jest bardzo zréznicowany.
Moze trwaé od 24 godzin przed rozpoczeciem wyboréw (Polska, Francja,
Witochy, Ukraina) do nawet trzech d6b przed glosowaniem (Boliwia, Chi-
le, Meksyk)®. W praktyce trudno jednak zmierzy¢, ile czasu rzeczywiscie
potrzebne jest wyborcy, aby mégl w spokoju i bez naciskéw podjaé de-
cyzje o wyborze kandydata. Powszechnie wiadomo, ze zazwyczaj decyzje
o wyborze, na kogo warto oddaé gtos, podejmuje sie¢ duzo wczesniej,
a okres zbyt dlugiej ciszy w mediach publicznych moze jedynie sprzyjac
populizmowi w mediach spotecznych. Z danych opublikowanych przez
CBOS w 2014 r. wynika, ze zaledwie jedna pigta wyborcow (19%) podjeta
decyzje, na kogo glosowad, w dniu wyboréw’. Ponad potowa, bo az 54%
oddajacych glos, wiedziata na dlugo wczesniej, ktérego z kandydatow
poprzeé. Wedtug opublikowanych danych z roku na rok maleje liczba
0s6b podejmujacych decyzje w ostatnim momencie. SamoSwiadomosé
polityczna rosnie z roku na rok i raczej jest malo prawdopodobne, aby
kto$ w jeden dzien zmienil poglady na przyktad z neoliberalnych na so-
cjalistyczne.

Cisza wyborcza nie wystepuje w ogdle w Wielkiej Brytanii, Finlandii,
Holandii czy Austrii, pomimo zacietej rywalizacji wyborczej do konca glo-
sowania. Nie mozna zarzuci¢ tym krajom, ze ich wybory s3 mniej demokra-
tyczne niz np. w Polsce, gdzie cisza wyborcza wyst¢puje. Réwniez Niemcy,
ktére podaje sie za pomystodawcow ciszy, odstapily juz od tej procedury.
W Stanach Zjednoczonych w 1992 r. SN, badajac sprawe Burson v. Free-
man, w ktorej to stanowy prokurator generalny Charles Burson wni6st
zapytanie, czy niektore elementy ciszy wyborczej stanu Tennessee nie stoja
w sprzeczno$ci z Pierwsza Poprawka do amerykanskiej Konstytucji mé-

5 B. Stepien-Zatucka, Instytucja... s. 31-43.

¢ M. Borski, Czy cisza wyborcza ciggle jeszcze jest potrzebna?, ,,Przeglad Prawa Pu-
blicznego” 2014, nr 7-8,s. 170-177.

7 A. Cybulska, Wybory do parlamentu europejskiego w powyborczych deklaracjach
Polakéw, Komunikat z Badafi CBOS 2014, nr 96, s. 1-135, https://www.cbos.pl/SPISKOM.
POL/2014/K_096_141.PDF (dostep: 20.09.2020 r.).
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wigcej o swobodzie wypowiedzi, stwierdzil, ze tego typu regulacje stoja
w sprzeczno$ci z wolnoscia stowa®.

0d 2007 r. SN wydat 12 postanowien, w ktorych zostala poruszona kwestia
ciszy wyborczej. Wiekszos¢ z nich, bo az siedem, dotyczyla protestow wy-
borczych ztozonych w odniesieniu do wyboréw parlamentarnych w 2019 r.

Orzecznictwo SN poruszajace zagadnienie ciszy wyborczej mozna po-
dzieli¢ na dwie grupy: te, ktére dotykaja ciszy wyborczej sensu stricto, i te,
ktore traktujg jg jako jeden z mechanizméw sprawdzajacych, czy doszto do
popelnienia przestepstwa przeciwko wyborom.

Do drugiej grupy nalezy postanowienie SN o sygn. [ NSW 316/19
z 26.11.2019 r. pozostawiajace protest wyborczy bez dalszego biegu.
Skarzacy zarzucil naruszenie art. 249 pkt 2 k.k.”. Zdaniem skarzacego
przestepstwo mialo polegaé na ,przeszkadzaniu podstepem swobodne-
mu wykonywaniu prawa do glosowania przez faworyzowanie w mediach
publicznych, Komitetu Wyborczego (...), przy jednoczesnym dyskredyto-
waniu innych komitetéw wyborczych, ich kandydatéw oraz propozycji
programowych”. Jednym z mechanizméw sprawdzajacych, czy doszto do
przestepstwa przeciwko wyborom, byta weryfikacja, czy programy nie byty
nadawane w czasie ciszy wyborczej. Patrzac na catoksztalt sprawy i bio-
rac pod uwage, ze duza czes$¢ Polakéw czerpie informacje o kandydatach
tylko i wyltacznie z telewizji, sprawdzanie calego mechanizmu kontroli do
weryfikacji naruszenia ciszy wyborczej wydaje si¢ nietrafione. Ostatecznie
protest pozostal bez rozpatrzenia, bo wedtug opinii SN ,,negatywna oce-
na dzialalnosci medialnej telewizji publicznej w okresie poprzedzajacym
wybory parlamentarne nie moze by¢ utozsamiana z faktem popelnienia
przestepstwa z art. 249 pkt 2 k.k.”10,

Okres ciszy wyborczej moze by¢ przedtuzony lub skrécony przez obwodo-
wa komisje wyborcza (art. 47 § 1 k.w.) Co do zasady, art. 47 k.w. zakazuje
przerywania glosowania. Zaktada on jednak, ze wskutek sytuacji nadzwy-
czajnych, czyli wydarzefi uniemozliwiajacych przeprowadzenie glosowa-
nia, komisja wyborcza ds. przeprowadzania glosowania moze zarzadzié
jego przedluzenie lub odwotlanie na dzien nastepny w formie specjalnej
uchwaly.

Kodeks wyborczy nie wymienia ani nie okresla doktadnie zdarzefi nad-
zwyczajnych. W doktrynie i orzecznictwie przyjmuje si¢, ze moga to by¢

8 J. Buchwald, Recent Developments: Burson v. Freeman: Statute Prohibiting the
Display and Distribution of Campaign Materials within 100 Feet of a Polling Place Does
Not Violate the First and Fourteenth Amendments, ,,University of Baltimore Law Forum”
1992, nr 23, s. 21-23.

? Postanowienie SNz 27.11.2007 r., III SW 21/07, OSNP 2008, nr 15-16, poz. 243.

10 Tamze.
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takie wydarzenia, jak: ,katastrofalna powddz, zalanie lokalu wyborczego,
obfite opady $niegu i deszczu, katastrofa Srodowiska naturalnego, kata-
strofa budowlana, epidemiologiczna, promieniotwoércza, katastrofa w ko-
munikacji ladowej, morskiej i powietrznej, katastrofa pozaru, ale takze np.
konieczno$¢ dodrukowania kart do gtosowania!!.

Sad Najwyzszy dwa razy rozstrzygal na temat zasadnosci obowigzku
przedtuzenia ciszy wyborczej. Znaczace beda tu dwa akty wydane przez
SN: postanowienie z 27.11.2007 r. (IIl SW 21/07)!? oraz postanowienie
2 28.11.2007 r. (IIl SW 52/07)%.

Pierwsza sprawa odnosila sie do sytuacji, w ktérej komisja wyborcza
w ponad 50 obwodach przediuzyla czas glosowania z powodu braku kart
wyborczych, co spowodowalo przejsciowe uniemozliwienie przeprowa-
dzenia wyboréw. Sktadajacy protest wyborczy podwazyt argument braku
kart jako podstawy do przedtuzenia czasu glosowania, wskazujac, ze nie
jest to sytuacja nadzwyczajna. Sktad sedziowski przychylit sie do argumen-
tu, ze tego typu okolicznosci nie moga stanowi¢ sytuacji nadzwyczajne;j.
Sad podkreslit jednoczesnie, ze nie doszto do naruszenia wplywajacego
na wynik wyboréw, poniewaz sytuacja dotyczyla matej liczby obwodéw,
dodatkowo zaznaczajac, ze cisza wyborcza zostata przedtuzona na terenie
catego kraju.

Zastanawiajacg kwestig jest zasadno$¢ przedtuzenia trwania ciszy wy-
borczej az do przeliczenia gloséw w ostatniej obwodowej komisji wyborcze;j.
Po pierwsze, jesli SN stwierdzil, ze 50 okregéw ma znaczenie marginalne
w kontekscie pozostatych 25 726 obwodoéw, to dlaczego spowodowalo to
opOznienie ogloszenia wynikéw wyboréw? Po drugie, naiwnoscig byloby
sadzié, ze nawet w 2007 r. Internet byt wolny od dyskusji niedozwolonych
podczas trwania przedluzonej ciszy wyborczej, zwlaszcza ze temperatura
dyskusji politycznych w dniu wyboréw wzrosta wraz z procentem osob,
ktére wlasnie oddaly swoj glos.

Drugie postanowienie (III SW 52/07) ocenialo zasadnos$¢ ztozone-
go protestu wyborczego dotyczacego skargi na brak przedtuzenia ciszy
wyborczej w momencie, gdy glosowanie w konsulacie w Dublinie nie
zakonczylo sie o wyznaczonej godzinie. Pafistwowa Komisja Wyborcza
oglosita zakoficzenie ciszy o godzinie 22.55, podczas gdy zgodnie z relacja
przedstawiong w telewizji glosowanie miato trwac nawet do godziny 1.00
w nocy. Jako kontrargument PKW podala, ze nie otrzymatla informacji
o tym, ze w ktoryms z lokali trwa nadal glosowanie. W opinii Komisji nie
doszlo do naruszenia, poniewaz ,,zakaz podawania do wiadomosci pu-
blicznej wynikéw badan sondazowych przed zakoficzeniem glosowania ma

1 F, Rymarz, ]. Zbieranek [w:] K.W. Czaplicki i in., Kodeks..., komentarz do art. 107.
12 Postanowienie SN z 27.11.2007 r., Il SW 52/07, OSNP 2008, nr 15-16, poz. 245.
13 Tamze.
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charakter terytorialny, a zatem dotyczy kraju, w ktérym odbywa si¢ (trwa)
glosowanie”!*.

Czytajgc to postanowienie, warto zastanowié sie nad zakresem teryto-
rialnym ciszy wyborczej. Polski Kodeks wyborczy obowigzuje jedynie na
terytorium RP, zatem wyborcy glosujacy za granica Polski nie podlegaja ogra-
niczeniom wynikajacym ze stosowania ciszy. Podczas jesiennych wyborow
w samej Wielkiej Brytanii zarejestrowano 54 lokale wyborcze, a liczba Pola-
kow, ktora zglosita cheé¢ do glosowania, wynosita ok. 98 tysiecy'. Podczas
tych samych wyboréw w Belgii az 12 tysiecy Polakéw wyrazito che¢ oddania
glosu, na Wegrzech 13 tysiecy osob, a w Wilnie ponad 500. Patrzac na pro-
cent Polakéw bioragcych udzial w wyborach za granica, ci¢zko przychyli¢ sie
do opinii, ze jest to procent nieznaczacy w kontekscie liczby uprawnionych
do glosowania, jak wspomniane wcze$niej 50 okregdéw wyborczych.

Warto powolaé si¢ na stowa sekretarza PKW, szefowej KBW, Beaty
Tokaj, wypowiedziane podczas konferencji w dniu 23.10.2015 r.: ,,Cisza
wyborcza nie obowigzuje poza granica, cisza wyborcza obowigzuje w Pol-
sce”!¢, Tego samego zdania byl SN w postanowieniu III SW 52/07: ,,Zakaz
podawania do wiadomosci publicznej wstepnych sondazowych wynikéw
wyboréw (opartych na meldunkach o czesciowych rezultatach wyboréw,
sporzadzanych na podstawie wynikéw zbieranych przez ankieteréw prze-
prowadzajacych wywiady z wyborcami opuszczajagcymi lokale wyborcze)
obowigzuje do czasu zakoficzenia ciszy wyborczej w Polsce”.

Trudno jest zatem zrozumie¢ ideg ciszy wyborczej w tym kontekscie. Bio-
rac pod uwage dltugie kolejki przed lokalami wyborczymi, wptywajacymi pra-
wie zawsze na przedluzenie czasu trwania glosowania oraz réznice w strefach
czasowych miedzy lokalami, czas ciszy wyborczej w Polsce w bardzo matym
stopniu pokrywa sie z czasem wyborow za granica. Patrzac na podane wczes-
niej statystyki, niestuszne wydaje sie przekonanie, ze jest to zaledwie margi-
nalny procent wyborcow. Nawet jezeli ich glosy nie przewazylyby o wyniku
wyboréw, to trudno zrozumie¢ logike ustawodawcy, ktéry protekcjonalnie
traktuje swoich obywateli w kraju, nie dbajac o zapewnienie tych samych,
w jego mniemaniu stusznych warunkéw obywatelom za granica.

Internet catkowicie zrewolucjonizowal naszg dotychczasowa rzeczywistosé,
stawiajac wspolczesne prawodawstwo przed nieznanymi dotychczas pro-
blemami. Jednym z nich jest wiasnie okres ciszy wyborczej. Liczba komuni-

14 Tamze.

S Wybory 2019 za granicq: rekordowa liczba zarejestrowanych ,,Polska Agencja Pra-
sowa”, https://www.polskieradio24.pl/5/1223/Artykul/2383044,Wybory-2019-za-grani-
ca-rekordowa-liczba -zarejestrowanych (dostep: 20.09.2020 r.).

16 PKW: Cisza wyborcza nie obowigzuje za granicg. Kandydat na posta moze zagrac
koncert, , TVN 24, https://tvn24.pl/polska/pkw-cisza-wyborcza-nie-obowiazuje-za-gra-
nica-ra588565-3316130 (dostep: 20.09.2020 r.).
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katoréw, stron internetowych i forow jest tak duza, ze praktycznie nie spo-
s6b wymienié wszystkich mozliwych przypadkéw naruszen. Zaczynajac od
komunikatoréw typu Whatsapp albo Messenger, trudne do zdefiniowania
jest, czy wysylanie grupie znajomych przeSmiewczego mema na prywatnej
konwersacji stanowi jeszcze wymiang informacji, czy juz probe agitacji. Jak
interpretowaé¢ dodawanie na profilu na Instagramie sugestywnych zdjec
w dniu wyboréw? Sugestie, ze policja powinna interweniowaé w kazdym
z tych przypadkéw, doprowadzityby niemal do catkowitego paralizu stuz-
by publicznej. Dodatkowo poziom swobody wypowiedzi internetowej jest
wiekszy niz w radiu czy prasie, co czesto spowodowane jest anonimowo-
$cig tworcow wpisu. Ponadto, skoro cisza wyborcza obowiazuje jedynie
na terytorium panstwa polskiego, publikowanie informacji wyborczych na
zagranicznych portalach nie stanowi naruszenia prawa. Nie ma rowniez
zadnych przeszkdd technicznych, zeby w przeciggu paru sekund zapoznaé
sie z trecig takiej strony praktycznie z kazdej czeSci Swiata. W dobie glo-
balnej wioski zakaz przekazywania informacji na terytorium jednego kraju
nie ma zadnego sensu.

Kodeks wyborczy nie odnosi si¢ bezposrednio do problemu ciszy wy-
borczej w Internecie. Wiadomym jest jedynie traktowanie mediéw inter-
netowych jako prasy. W 2010 r. Komisja Wyborcza odniosta si¢ do tego
problemu jedynie za pomoca krétkiego komentarza: ,,Zakaz prowadzenia
kampanii wyborczej w okresie tzw. ciszy wyborczej obejmuje réwniez wszel-
kg aktywnos$¢ w Internecie. Oznacza to, ze informacje majace nawet cha-
rakter agitacyjny umieszczone w Internecie do godz. 24.00 dnia 18 czerwca
2010 r. mogg w nim pozosta. W czasie ciszy wyborczej w Internecie mozna
zamieszczaé wylacznie informacje niemajace charakteru agitacji na rzecz
kandydatow™!”.

Mimo to pojecie agitacji wydaje sie wciaz nie by¢ proste do zdefiniowa-
nia w kontekscie Internetu. Czgsto nie ma ona bowiem charakteru jawnego,
np. w postaci wpisu o tresci: ,,Glosuj na XY”. Jezyk Twittera wypracowat
swoje wlasne zjawisko nazywane Bazarkiem!8, ktére zostato wykorzystane
podczas wyboréw zaréwno w 2015 r., jak 1 2019 r. Za pomoca specjalnych
pseudoniméw internauci przekazywali sobie sondazowe wyniki gtosowa-
nia lub dzielili sie informacja, na kogo sami oddali glos. PiS najczesciej byt
przedstawiany jako Pistacja (ewentualnie Pieprz i S6l), Koalicja Obywatel-
ska jako Kolendra, a Lewica jako Lawenda.

17 Wyjas$nienia PKW z 18.06.2010 r. w sprawie tzw. ciszy wyborczej, http://pkw.
gov.pl/wyjasnienia-informacje-i-pisma-okolne-pkw-22827/ wyjasnienia-panstwowej-kom-
isji-wyborczej-z-dnia-18-czerwca-2010-r-w-sprawie-tzw-ciszy-wyborczej.html (dostep:
31.05.2011 r.).

18 A. Bartkiewicz, Bazarek, Pistacje, Kolendra — cisza wyborcza na Twitterze, ,,Rzecz-
pospolita” z 6.05.2020 r., https://www.rp.pl/Wybory-parlamentarne-2019/191019766
-Bazarek-Pistacje-i-Kolendra---cisza-wyborcza-na-Twitterze.html (dostep: 13.10.2019 r.).
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Za praktyki niedozwolone podczas trwania ciszy wyborczej z pewnos$cig moz-
na uznaé: wywieszanie plakatow, a takze zrywanie ich i zakrywanie innymi;
roznoszenie ulotek, wydawanie nowych publikacji prasowych®. W praktyce
do takich zachowan nalezy rozsytanie SMS-6w lub wiadomosci pocztg elek-
troniczng z prosba albo zacheta do glosowania na okre$lonego kandydata,
umieszczanie nowych tresci na istniejacych stronach internetowych o charak-
terze agitacyjnym, tworzenie nowych stron internetowych o takim charakte-
rze, prowadzenie sond internetowych, publikowanie wpiséw na forum inter-
netowym o treci agitacyjnej, emisje spotow reklamowych na rynku miasta?°.

Wiele kontrowersji budzi sam udzial kandydata w r6znego rodzaju wy-
darzeniach publicznych o sporym zasiegu medialnym na dziefi wyboréw
lub w dniu poprzedzajagcym. Taka sytuacja miata miejsce podczas wyborow
samorzagdowych w 2006 r., ktoérych to dzien przypadal na 12 listopada.
Jedenastego listopada, w przeddzien wyboréw, wielu kandydatéw brato
udzial w patriotycznych wydarzeniach panstwowych, jednak nie zostalo
to uznane za przejaw tamania ciszy wyborczej. Jeszcze bardziej kontrower-
syjna sytuacja miata miejsce podczas wyboréw parlamentarnych w roku
2015. Startujgcy w nich piosenkarz Pawet Kukiz, ubiegajacy sie o mandat
poselski, w przededniu glosowania zagral koncert na Wyspach Brytyjskich.
Panstwowa Komisja Wyborcza, odnoszac sie do tego zdarzenia, podkresli-
ta, Ze cisza wyborcza obowiazuje jedynie na terytorium Polski, dlatego nie
doszto do naruszenia 2!.

W teorii zakaz agitacji wyborczej obowigzuje rowniez w $wigtyniach
i miejscach kultu. Samo zachecanie do oddania glosu nie jest zakazane.
W praktyce jednak z roku na rok przybywa przypadkéw, w ktérych podczas
nabozenstw naklania sie¢ do glosowania na konkretna osobe.

Problem agitacji wyborczej w §wiatyniach i miejscach kultu jest jed-
nak zagadnieniem znacznie szerszym. W dniu 6.08.2013 r. Sojusz Lewicy
Demokratycznej (SLD) ztozyt projekt ustawy, by w 6wczesnym Kodeksie
wyborczym rozszerzyé zamkniety katalog miejsc objetych zakazem agitacji
wyborczej o koscioly i miejsca kultu innych zwigzkéw wyznaniowych?2.
Zmiany mialy przewidywaé naktadanie grzywny na osoby tamigce zakaz.
Za miejsce kultu nalezato rozumieé miejsca wykonywania praktyk i obrze-
dow religijnych?. Te regulacje mialy wylaczy¢ kosScioly z gry politycznej
i przeciwdziala¢ zjawisku upolityczniania religii. Twércy projektu w uzasad-
nieniu powolali si¢ na zasady konstytucyjne zawarte w art. 25 i 53 Konstytu-
¢ji RP. Pierwszy z nich dotyczy zasady rozdziatu Kosciofa od pafnistwa, drugi

Y M. Borski, Czy cisza... s. 170-177.
Tamze.
PKW: Cisza wyborcza nie obowigzuje...
A. Pyrzynska, Problem agitacji wyborczej w kosciolach i innych miejscach kultu reli-
gijnego, ,Studia z Zakresu Nauk Prawnoustrojowych. Miscellanea” 2017, nr 7, s. 151-165.
2 Tamze.
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za$ stanowi generalnie o wolno$ci sumienia i religii**. Jak wskazali tworcy
projektu ustawy, tresci o charakterze agitacyjnym najczeSciej wyglaszane sa
podczas kazafi lub s3 zawieszane na murach $§wiatyni. Projekt ustawy nie
zostat odrzucony w pierwszym glosowaniu, ale prace nad nim zakoficzono
w zwigzku z dyskontynuacjg prac Sejmu.

W roku 2016 partia polityczna Nowoczesna zlozyla projekt ustawy
majacy znie$¢ cisze wyborczg. Projekt mial znosi¢ zakaz agitacji wyborczej
i referendalnej w dniu poprzedzajacym oraz w dniu wyboréw i referendéw
poza lokalem, w ktérym odbywa sie gtosowanie. Dodatkowo wnoszacy
projekt postulowali o zniesienie zakazu publikacji sondazy na dzief przed
wyborami, chcac jednoczesnie utrzymacé ten zakaz na dziefi glosowania®.

Zdaniem partii Nowoczesna zniesienie ciszy sprzyjaloby zwickszeniu
frekwencji wyborczej. Dodatkowo, jak podkreslit Ryszard Petru, wiele os6b
nie zdaje sobie sprawy, jak dokladnie nalezy zachowaé si¢ podczas ciszy
wyborczej w Internecie?®. Lider partii przytacza tu przyklad osoby, ktora,
udostepniajagc w dniu wybordéw post patrii, naraza sie na odpowiedzialno$¢.
Ostatecznie propozycja nie weszla w zycie.

Pierwszego lutego 2016 r. PKW wydata dokument Informacja o realizacji
przepisow Kodeksu wyborczego oraz propozycje ich zmiany, w ktérym to
sygnalizuje potrzebe zniesienia ciszy wyborczej istniejacej w jej aktualnym
ksztalcie. W podpunkcie 18 postulowanych zmian wskazuje, ze z powodu
postepu technologicznego, a co za tym idzie, rozwoju mediéw spoleczno-
Sciowych uchwalone wczesniej regulacje staja si¢ fikcja. Wedtug propo-
nowanych przez Komisje zmian ,,cisza wyborcza powinna obowigzywac
jedynie w dniu glosowania w lokalu wyborczym, tj. wylacznie wewnatrz
budynku, w ktérym znajduje si¢ ten lokal oraz w odleglosci np. 100 metréw
od tego budynku”.

Na temat ciszy wyborczej wypowiadal sie¢ rowniez byty przewodnicza-
cy PKW, Wojciech Hermelinski. Stwierdzit on, ze w dzisiejszych czasach ta
norma stanowi jedynie i/uzje. Gdy ustanawiano cisz¢ wyborcza, nikt nawet
nie mégt przypuszczaé, ze rozwdj Internetu i mediéw spolecznosciowych
pozwoli na tak szybka wymiane danych i opinii, z jaka dzi$ si¢ spotykamy?’.

2 Tamze.

25 Projekt ustawy opublikowany na oficjalnej stronie partii Nowoczesna, https://
nowoczesna.org/projekt-ustawy-o-zniesieniu-ciszy-wyborczej (dostep: 20.09.2020 r.).

26 M. Fabisiak, Cisza wyborcza do likwidacji¢ Nowoczesna zloZyla projekt ustawy
w tej sprawie. Co na to PiS i PO?, ,Wirtualna Polska”, https://wiadomosci.wp.pl/cisza-
-wyborcza -do-likwidacji-nowoczesna-zlozyla-projekt-ustawy-w-tej-sprawie-co-na-to-pis-
i-p0-6027666767106689%a (dostep: 19.02.2016 r.).

27 Szef PKW: nie widzialbym przeszkdd dla likwidacji ciszy wyborczej ,,Polskie Ra-
dio”, https://www.polskieradio24.pl/5/3/Artykul/2205008,Szef-PKW-nie-widzialbym-
-przeszkod-dla -likwidacji-ciszy-wyborczej (dostep: 20.09.2020 r.).
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Na pytanie, czy agitacja powinna trwaé az do kofica wyboréw, Profesor
odpowiedzial, ze przykladowo mogtaby trwaé do péinocy przed wybo-
rami, ale to w gestii przyszlego ustawodawcy jest ustalenie doktadnych
zmian. W 2016 r. byly przewodniczacy zaproponowal, by cisza wyborcza
obowigzywala jedynie w lokalach wyborczych i w odleglosci 100 metréw
od nich?8.

Cisza wyborcza w obecnym ksztalcie stanowi relikt przesztosci. Nie jest
tez mozliwe ukaranie wszystkich internautéw tamigcych cisze. Znaczgcym
problemem jest brak doktadnych regulacji, ktére miatyby wyznacza¢ ramy
tej instytucji w przestrzeni wirtualnej. W krajach europejskich coraz cze-
Sciej odchodzi si¢ od ciszy wyborczej. Rowniez w Polsce, podazajac za opi-
nig PKW, nalezaloby sie zastanowié, czy zachowanie tej instytucji ma sens.
W Swietle przytoczonych argumentéw najlepszym rozwigzaniem byloby
utrzymanie zakazu publikowania sondazy exit poll w dniu wyboréw oraz
zachowanie zakazu prowadzenia agitacji wyborczej w lokalu wyborczym
oraz do 100 metréw w jego okolicy. Wszelkie regulacje majace prowadzié
do uniemozliwienia prowadzenia dyskusji politycznych w mediach spo-
tecznosciowych nigdy nie beda catkowicie przestrzegane. Powotujac sie
na badania prowadzone przez CBOS w roku 2014, utrzymanie instytucji
ciszy wyborczej popiera 72% ankietowanych. Tylko 18% chciatoby jej znie-
sienia, natomiast 5% badanych chciatloby nawet jej wydtuzenia®. Wedtug
sondazu SW Research przeprowadzonego na zlecenie gazety ,,Rzeczpo-
spolita” w 2019 r. 24,2% ankietowanych opowiada si¢ za likwidacja ciszy
wyborczej, a 57,7% uwaza, ze jest ona potrzebna®’. Z podanych danych
wynika, ze Polacy sg coraz bardziej gotowi na zmiany w polskim Kodeksie
wyborczym, ale mimo to spora cze$¢ nadal nie wydaje sie przekonana do
tego pomystu. Moze to wynikaé z tego, ze wiele 0os6b sprowadza cisze
wyborcza jedynie do aktywnosci politykow w radio, telewizji czy prasie
drukowanej, nie zdajac sobie sprawy, ze ich wtasna internetowa dziatalnosé
stanowi jej naruszenie.

28 A. Radwan, Zakaz agitacji w dniu wyboréw. Nadszed! czas na zmiany, ,Gazeta
Prawna” z 20.09.2020 r., https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/939369,czy-nalezy-
-zniesc-cisze-wyborcza.html (dostep: 27.04.2016 r.).

2 B. Roguska, J. Zbieranek, Polacy o proponowanych zmianach w prawie wybor-
czym, Komunikat z Badain CBOS 2014, nr 65, https://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2014/
K 065_14.PDF (dostep: 20.09.2020 r.).

30 Czy cisza wyborcza powinna zostac zlikwidowana, ,Rzeczpospolita”z11.10.2019 r.,
https://www.rp.pl/Spoleczenstwo/191019834-Czy-cisza-wyborcza-powinna -zostac-zlikwi-
dowana.html (dostep: 11.10.2019 r.).
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Abstract
Election Silence in the Age of New Technologies

The legitimacy of election silence raises a lot of controversy. The biggest accusation
against this regulation is the maladaptation to the world of cyberspace and its internet
users. There are no guidelines as to how the internet space should function on the
election day. An additional problem is the question whether it is even possible for the
legislator to intervene in this sphere. The National Electoral Commission encouraged
changes in the current legal status. Nowoczesna party proposed to lift the election
silence, which ultimately was not voted by the parliament. The number of violations in-
creases every year and the legislator’s inconsistency seems to be more and more blatant.

Keywords: election silence, election, new technologies, National Electoral Commission
Electoral Code, Electoral System
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Cecha charakterystyczng rozwazah majacych za przedmiot procesy wy-
borcze w panstwach wspoétczesnej Europy jest okoliczno$é, ze dotyczg one
konstytutywnego elementu istnienia i funkcjonowania demokracji liberal-
nej — ,fundamentalnego sktadnika europejskiego porzadku publicznego!”.
Pomimo do$¢ znacznego zréznicowania ustrojéw wyborczych wyrdznia sie
obecnie swoisty modelowy rdzen wyboréw w ustroju demokratycznym.
Kompilacji nalezacych do niego zasad rzadzacych procesem wyborczym,
nazywanych ,europejskim dziedzictwem wyborczym”, dokonano miedzy
innymi w wydanym przez Europejska Komisj¢ na rzecz Demokracji przez
Prawo (Komisja Wenecka) Kodeksie dobrej praktyki w sprawach wybor-
czych. W dokumencie tym wskazano, ze u podstaw tego dziedzictwa lezy
pieé zasad — atrybutéw?. Z perspektywy dziatalnosci medialnej w kampa-
nii wyborczej szczegdlnie istotne s dwie z nich: wolnos$¢ oraz rownosé
wybordow.

We wspoélczesnej nauce powszechnie uznaje si¢ zwigzek miedzy wolno-
$cig mediow a liberalng demokracjg. Wolne wybory i wolnos¢ wypowiedzi,
zwlaszcza politycznej, wzajemnie si¢ warunkujg i pozostajg w ustroju demo-
kratycznym w relacji sprzezenia®. Swobodnie funkcjonujace w okresie wy-

! Wyrok ETPC z 8.07.2008 r., nr skargi: 0226/03, Yumak i Sadak p. Turcji, HUDOC,
§ 105.

2 Zasadami tymi sa: powszechno$¢, rowno$é, wolno$é, tajnosé i bezposrednio$é wy-
boréw. Zob. Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych, s. 5.

3 A. Jaskiernia, Media masowe w demokratycznych procesach wyborczych. Standardy
europejskie i wwarunkowania ich realizacji, Warszawa 2008, s. 23-24. Por.: L. Garlicki (red.)
[w:] Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci. Tom II. Komentarz
do artykuléw 19-59 oraz Protokoléw dodatkowych, Warszawa 2011, komentarz do art. 3,
nb 4; wyrok ETPC z 19.02.1998 r., nr skargi: 24839/94, Bowman p. Wielkiej Brytanii,
HUDOC, § 42.
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borczym media przyczyniajg si¢ bowiem do poprawnego przeprowadzania
wolnych wyboréw oraz do osiaggnigcia ich pelnej réwnosci.

Istotnym aspektem wolno$ci wyboréw jest prawo wyborcéw do pozy-
skania informacji, wyrazenia opinii oraz dokonania rzeczywistego wybo-
ru w spos6b swobodny i wolny od naciskéw*. W celu osiagnig¢cia takich
warunkéw podejmowania decyzji wyborczych ,,szczegblnie wazne jest,
aby w okresie poprzedzajacym wybory wszystkie opinie i informacje mo-
gly swobodnie krazy¢™, co powinny zapewni¢ swobodnie funkcjonujace
media.

Prawo do swobodnego wyrazenia opinii i dokonania wyboru jest z kolei
powiazane z zasadg rownosci wyboréw, a doktadnie z jednym z jej elemen-
tow — tzw. rdwnoscia szans (equality of opportunity) kandydatéw®. Odnosi
sie ona przede wszystkim do kampanii wyborczej i jej relacjonowania przez
media, w szczeg6lnosci publiczne’. To wlasnie ten czas przesadza bowiem
wspolczesnie o tym, na kogo zostanie oddany glos. Wazne jest wiec, aby
poszczegdlne ugrupowania i kandydaci mogli w tym okresie na réwni do-
ciera¢ do wyborcow z wlasnym przekazem, takze za pomocg mediéw ko-
rzystajacych z wolnosci wypowiedzi ,,w znaczeniu makro™®.

Wolnos$é wypowiedzi nie jest jednak wolnoscig absolutng i nie oznacza
zupelnej dowolnosci w funkcjonowaniu mediéw. Co wigcej, jej naduzy-
wanie moze stanowi¢ istotne zagrozenie dla proceséw wyborczych i same;j
demokragji liberalnej’. Jak celnie ujat to ETPC: ,,system wyborczy zmie-
rza do osiagniecia celow, ktére czasem trudno jest pogodzié: po pierwsze,
wiernie odzwierciedli¢ opinie ludzi, a po drugie — uregulowa¢ nurty pogla-
déw!? tak, aby umozliwi¢ wyltonienie dostatecznie czytelnej i spdjnej woli
politycznej”!!.

4 Por. L. Garlicki (red.) [w:] Konwencja... Tom II, komentarz do art. 3. Zob. takze:
wyrok ETPC, Yumak i Sadak, HUDOC, § 108; Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach
Wyborczych, s. 18.

5 Wyrok ETPC w sprawie Bowman, § 42.

¢ Wyrok ETPC z2.03.1987 r., nr skargi: 9267/81, Mathieu-Mobhin i Clerfayt p. Bel-
gii, HUDOC, § 54. Zob. takze: Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych, s. 18.

7 Tamze, pkt 2.3.

8 L. Garlicki (red.) [w:] Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci. Tom I. Komentarz do artykutéw 1-18, Warszawa 2011, komentarz do art. 10,
nb 3. Por.: P. Uzieblo, Zasada réwnosci wyboréw parlamentarnych w paristwach europej-
skich i potudniowoamerykarskich, LEX 2013.

9 Jak wskazuje ETPC: ,w pewnych okoliczno$ciach prawa te [do wolnych wyboréw
oraz wolno$¢ wypowiedzi — przyp. F.K.] moga znalez¢ si¢ w konflikcie”. Por. wyrok ETPC
w sprawie Bowman, § 43.

10 To channel currents of thought”.

1 Wyrok ETPC w sprawie Mathieu-Mohin i Clerfayt, HUDOC, § 54. Ttumaczenie
za: 1.C. Kaminski, Ograniczenia swobody wypowiedzi dopuszczalne w Europejskiej Kon-
wencji Praw Czlowieka. Analiza krytyczna, Warszawa 2010, s. 165.
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W celu pogodzenia wolnosci i réwnosci wyboréw z wolnoscig wypo-
wiedzi konieczne jest w zwigzku z tym odpowiednie uregulowanie dziatal-
nosci mediow w okresie wyborczym. Zapewnienie wolnos$ci wypowiedzi
oraz mozliwosci odgrywania przez media roli public watchdog wigze sie
z potrzebg zagwarantowania im instytucjonalnej swobody i niezaleznosci
funkcjonowania'?. Odpowiednie regulacje powinny mie¢ réwniez na celu
zagwarantowanie kandydatom dostepu do przekazu medialnego!® oraz
takie jego uksztaltowanie, aby umozliwial wyborcom jak najszersze zapo-
znanie sie z informacjami na temat kandydatéw oraz aby nie prowadzit on
do naruszenia réwnosci szans wyborczych. Waznym czynnikiem oddziatu-
jacym na charakter przekazu w kampanii wyborczej jest ponadto stopien
profesjonalizmu mediéw!4, zwigzany z etosem dziennikarzy relacjonujacych
procesy wyborcze. Nalezy zauwazy¢, ze materia ta wykracza poza zakres
wylacznej regulacji prawa powszechnie obowigzujacego. Wiaze si¢ ona bo-
wiem ze standardami etycznymi dziennikarstwa, ktorych przestrzeganie jest
niezbedne do zachowania wysokiego profesjonalizmu medialnego. W efek-
cie medialny aspekt wyborczej rzeczywistoéci podlega dwém porzadkom
normatywnym — prawu i moralnoSci. Przed przystgpieniem do analizy kon-
kretnych powinnosci dziennikarskich w okresie wyborczym warto nakresli¢
wzajemne relacje tych porzadkéw we wskazanym zakresie.

Dziedzing filozofii majaca za przedmiot moralno$c jest etyka. Pojecie etyki
wywodzi sie od greckiego stowa ethos, oznaczajacego zwyczaj, obyczaj, ktd-
ry okresla ,styl, sposéb zycia, postawe danej grupy spolecznej wyrdznionej
z uwagi na caloksztatt wyznawanych i realizowanych w praktyce wartosci,
szczegblnie moralnych i obyczajowych”'S. Etyke dzieli si¢ na trzy dziedziny
sktadowe: etyke normatywna, etyke opisowg oraz tzw. metaetyke. Etyka
normatywna odnosi sie do okre$lonych systemdéw wartosci i powinnoSci
(norm etycznych). Normy te moga z kolei tworzy¢ wlasne systemy zwane
deontologiami'®. Pojecie etyki dziennikarskiej funkcjonuje wtasnie w takim
waskim znaczeniu, tj. dziennikarskiej etyki normatywnej'’. Jak wskazuje si¢
w nauce, deontologia dziennikarska pozostaje w zwigzku ze zbiorem warto-
$ci 0 znacznym powazaniu spolecznym, co $wiadczy bezpo$rednio o statusie

12 Dotyczy to zwlaszcza mediéw publicznych, ktérym powinno sie zagwarantowaé
odpowiednig niezalezno$¢ od podmiotéw wladzy publiczne;.

13 Tak ETPC w orzeczeniu z 12.07.1971 r., nr skargi 4515/70, X i Association Z
p. Wielkiej Brytanii, HUDOC.

14 A. Jaskiernia, Media masowe..., s. 152.

15 Zob. A. Raczkowska, Aksjologia i deontologia dziennikarska [w:] A. Raczkowska,
Ksztattowanie sig dziennikarskiej etyki normatywnej w Polsce, Warszawa 2019, s. 3.

16 Tamze.

7 Tak tez definiuje etyke normatywna A. Jaskiernia. Zob. A. Jaskiernia, Media ma-
sowe..., s. 156-157.
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dziennikarza jako przewidujacym nie tylko uprawnienia, ale i obowigzki'®.
Wyodrebnienia z perspektywy zawodu dziennikarza mozna réwniez do-
konaé w stosunku do etyki opisowej, tj. nauki majacej za przedmiot ana-
lize przestrzegania powinnosci etycznych przez adresatéow odpowiednich
norm® — w tym przypadku dziennikarzy?’. Nie wydaje si¢ natomiast, aby
zasadne bylo rozwazanie odrebnej dziennikarskiej metaetyki. Dziedzina ta
dotyczy bowiem rozwazan z zakresu teorii etyki?! i nie ulega modyfikacjom
ze wzgledu na adresatow konkretnych norm etycznych.

Dokonujac analizy prawnego znaczenia etyki dziennikarskiej, nalezy
wyj$¢ od zrozumienia relacji miedzy dwoma porzadkami normatywnymi —
prawem i moralnos$cig. Etyka normatywna wynika bowiem z moralnosci,
a normy etyczne ukierunkowane sg na wartosci uznane za pozadane zgod-
nie z systemem moralnym wyznawanym w danej strukturze spoteczne;.
Problematyka ta doczekala si¢ licznych opracowan naukowych?2. Warto
zwiezle podkreslic, ze w nauce wyrdznia sie m.in. treSciowe oraz funkcjo-
nalne zwigzki migdzy prawem a moralnoscig*’. Oznacza to, ze wskazane
porzadki wzajemnie na siebie oddzialuja, a ich zakresy normowania si¢
krzyzuja. Niektére normy prawne zmierzajg wiec do realizacji tych samych
wartoSci, ktore sg pozadane z punktu widzenia moralnosci. W takich przy-
padkach normy prawne zyskuja dodatkowg legitymizacj¢ (uzasadnienie mo-

18 A. Raczkowska, Aksjologia i deontologia..., s. 4.

Y Tamze.

20 Rozwazania z zakresu praktyki redakcyjnej medidéw, zwlaszcza publicznych,
w kampanii wyborczej w Polsce przekraczaja zakres niniejszego opracowania — niemniej
tematyka ta jest warta uwagi. Zaznaczenia wymaga okoliczno$¢, ze analiza przekazu
polskiej telewizji publicznej prowadzi do alarmujacych wnioskéw zaréwno organizacje
pozarzadowe, jak i instytucje mi¢gdzynarodowe. W zwiazku z wyborami do Sejmu i Senatu
odbytymi w pazdzierniku 2019 r. Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka
OBWE w Raporcie Koficowym z misji obserwacyjnej zaznaczylo, ze ,[...] nadawca pu-
bliczny, staje po stronie okreslonych opgji politycznych, zamiast dostarczaé obiektywnych
i pelnych informacji”, a ,serwisy informacyjne TVP i TVP Info prezentowaly wyraing
niecheé wobec kandydatéw partii opozycyjnych wbrew przepisom prawa i mandatowi
publicznemu”. Petna tre$é raportu dostepna jest na stronie: https://www.osce.org/odihr/
elections/poland/446371 (dostep: 7.09.2020 r.).

Godny uwagi jest rowniez raport Fundacji Batorego dotyczacy kampanii przed wy-
borami do Parlamentu Europejskiego w 2019 r. Analiza kontentu prowadzita badaczy
przyktadowo do wniosku, ze: telewizja publiczna dopuszczala sie dezinformacji, manipu-
lacji grafikami informacyjnymi, obrazem i dZwigkiem z korzyscig dla partii rzadzacej oraz
faworyzowata czasowo przedstawicieli partii rzadzacej. Petna tre$é raportu dostepna na
stronie: https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%?20operacyjne/Masz%20Glos/
RaportTD13NN_7%20czerwca_final2.pdf (dostep: 7.09.2020 r.).

2t A. Raczkowska, Aksjologia i deontologia..., s. 4.

22 Zob. np. A. Raczkowska, Etyka dziennikarska w praktyce redakcyjnej i orzecznic-
twie [w:] A. Raczkowska, Ksztaltowanie..., s. 19-21.

2 Tamze.



Deontologia dziennikarska medidéw publicznych w kampanii wyborczej 245

ralne)** swojego obowigzywania, a normy etyczne ,,korzystaja” ze zwigkszo-
nej skutecznosci wlasciwej normom prawnym. Za A. Raczkowskg wskazaé
mozna, ze ta zwiekszona skuteczno$¢ normy etycznej moze polegac na jej
zabezpieczeniu sankcjg prawna albo na ,,wsparciu systemu prawa przez nor-
me etyczng”. W tym drugim przypadku norma prawna mialaby charakter
Hkierunkowy”, odsylajacy do normy etycznej, a jej treS¢ i skutki prawne
dookreslane bylyby przez tresé normy etycznej®. W Swietle tak uksztalto-
wanej relacji nalezy rekonstruowaé prawne znaczenie etyki dziennikarskie;.

Rozwazania o prawnym znaczeniu etyki dziennikarskiej w kampanii wybor-
czej wymagaja kilku uwag wstepnych. Po pierwsze, normy etyczne wigzace
dziennikarzy w okresie kampanii wyborczej znajduja prawny wyraz w za-
kresie dotyczacym nie tylko powinnosci stricte zawodowych. Nawigzujac
do szerokiej definicji dziennikarza zawartej w art. 7 ust. 2 pkt 7 Prawa pra-
sowego?®, stwierdzi¢ mozna, ze obejmujg swoim zakresem wiecej niz tylko
»redagowanie, tworzenie lub przygotowywanie materiatlow prasowych”
w rozumieniu art. 7 ust. 2 pkt 4 p.pras. Deontologia dziennikarska w kam-
panii wyborczej wskazuje rowniez wzorce zachowan wobec 0s6b trzecich
(w szczegdlnosci kandydatéw oraz wyborcow), wyznaczajac ramy wlasciwej
dziatalnosci dziennikarzy i mediéw w procesach wyborczych. Po drugie,
normy prawne, w ktérych wyraz znajdujg dziennikarskie normy etyczne
wigzace w czasie kampanii wyborczej, w znacznej wiekszosci nie nalezg do
norm prawa stricte wyborczego, lecz stanowia adresowane do dziennikarzy
normy kierunkowe, ktérych zastosowanie mozliwe jest réwniez (ale nie
wylacznie) w zwigzku z kampanig wyborcza.

Analiz¢ konkretnych aspektéw prawnego znaczenia etyki dziennikarskiej
w kampanii wyborczej warto w mojej ocenie rozpocza¢ od konstrukcji praw-
nej przewidzianej w art. 111 k.w. Przepis ten ksztattuje mechanizm ochro-
ny prawdziwosci informacji przekazywanych w drodze agitacji wyborcze;.
W zwigzku z faktem, ze informacje takie wplywaja w sposéb oczywisty na
formowanie sie opinii i decyzji wyborcéw, ich zgodno$¢ z prawdg stanowi
dobro publiczne i zostala poddana ochronie prawnej?”’. Podkreslenia wyma-
ga, ze zaznaczy!t sie spor co do tego, czy wskazana regulacja kreuje réwniez
srodek ochrony dobr osobistych?® przed naruszeniami wynikajacymi z roz-
powszechniania nieprawdziwych informacji w kampanii wyborczej. W mojej

24 O czym poetycko pisal G. Radbruch: ,,Tylko moralno$¢ moze uprawomocni¢ obo-
wigzywanie prawa”. Zob. G. Radbruch, Filozofia prawa, Warszawa 2012, s. 51.

2 A. Raczkowska, Etyka dziennikarska..., s. 28.

26 Ustawa z 26.01.1984 r. — Prawo prasowe (Dz.U. z 2018 r. poz. 1914) — dalej: p.pras.

27 F. Rymarz, J. Zbieranek [w:] K.W. Czaplicki i in. (red.), Kodeks wyborczy. Komen-
tarz, Warszawa 2018, komentarz do art. 111, pkt 3.

28 Przeciwko takiej interpretacji opowiedziat si¢ M. Grzelka [w:] M. Grzelka,
Kampania wyborcza. Zagadnienia wybrane, ,,Przeglad Wyborczy” 2012, nr 5, s. 52.
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ocenie nalezy opowiedzie¢ si¢ za stanowiskiem, ze ratio legis art. 111 Kodek-
su wyborczego stanowi réwniez che¢ ochrony débr osobistych narazonych
przez rozpowszechnianie informacji osobistych w ramach agitacji wybor-
czej”. Taka wykladnie sugeruje sama tres¢ literalna art. 111 k.w. oraz tre$é
art. 113 k.w., ktéra koresponduje z wyrazonym przez SN stanowiskiem,
ze prawo wyborcze ,wprowadza skonkretyzowane, samoistne i odmienne
w stosunku do przewidzianych w art. 24 k.c., przestanki faktyczne zastoso-
wania (...) prawnej podstawy zgdan” chronigcych dobra osobiste®.

Warto réwniez poddaé analizie przestanki wystapienia z roszczeniami
okreslonymi w art. 111 k.w. Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze roz-
powszechnienie informacji nieprawdziwej moze nastgpi¢ rOwniez w prasie
w rozumieniu art. 7 ust. 2 pkt 1 p.pras. Co wiecej, informacja ta moze
by¢ zawarta w materiale wyborczym, a takze wypowiedzi lub innej formie
agitacji wyborczej. Podzielam poglad, ze przyjecie waskiego zakresu meryto-
rycznego sformutowania ,,innej formy agitacji” mogtoby nadmiernie ogra-
niczaé prawo do ochrony przed nieprawdziwymi informacjami w trybie
wyborczym, a nawet de facto legalizowa¢ dziatania zmierzajace do obejscia
prawa’!. Stuszne jest rowniez stanowisko, zgodnie z ktorym kazda informa-
¢ja o kandydacie moze wptywac na decyzje wyborcow?2. Co wigcej, wymaga
podkreslenia, ze agitacja wyborcza ma czesto charakter negatywny i odby-
wa sie za poSrednictwem mediéw masowych. Pomimo braku charakteru
bezposredniego ,,naklaniania lub zach¢cania w okre§lony sposéb” zabiegi
takie skutecznie wplywaja na ksztaltowanie sie¢ opinii wyborczych i wyni-
kéw glosowania. W tym Swietle zasadne wydaje si¢ uznanie, ze rowniez
material prasowy stworzony przez dziennikarza relacjonujacego kampanie
w sposOb stronniczy moze by¢ uznany za przejaw agitacji wyborczej®3, co
jednak powinno by¢ zawsze stwierdzone ad casum?*.

Por. B. Banaszak (red.), J. Michalska (aktualizacja), Kodeks wyborczy. Komentarz,
Warszawa 2018, komentarz do art. 111, nb 6.

2 Tak np.: P. Razny, Postgpowanie sqgdowe w sprawach zwigzanych z rozpowszechnia-
niem nieprawdy w kampanii wyborczej, ,Studia Wyborcze” 2018, nr 26, s. 26; F. Rymarz,
J. Zbieranek [w:] K.W. Czaplicki i in. (red.), Kodeks..., komentarz do art. 111, pkt 3;
K. Skubisz-Kepka, Roszczenia w trybie wyborczym (zagadnienia wybrane), ,Pafistwo i Pra-
wo” 2015, nr 10, s. 22.

30 Postanowienie SN z 5.05.2005 r., IV CK 735/04, OSNC 2006, nr 4, poz. 68. Zob.
szerzej: B. Banaszak (red.), J. Michalska (aktualizacja), Kodeks..., komentarz do art. 113.

31 K. Skubisz-Kepka, Roszczenia w trybie wyborczym..., s. 29-30.

32 Tamze.

33 Z. Drozdzejko, Ochrona prawdziwosci danych i informacji oraz débr osobistych
w trakcie kampanii wyborczej i referendalnej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2014, nr 12,
s. 87.

34 Nie wszystkie bowiem wypowiedzi na temat osoby kandydujacej, tylko ze wzgledu
na fakt, ze trwa kampania wyborcza, uzyskujg przymiot materialu wyborczego. Nalezy
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Tak okresSlone cele i przestanki zastosowania mechanizmu ochronnego
z art. 111 k.w. pozwalaja na rekonstrukcje zwiagzké6w omdwionego przepi-
su z etycznymi normami dziennikarskimi. Ukierunkowanie tej regulacji na
ochrone prawdziwosci informacji rozpowszechnianych w kampanii wybor-
czej, ich adresatéw oraz osob, ktorych informacje te dotycza, sprawia, ze
wynikajace z niej normy prawne w istocie zmierzajg do realizacji wartosci
tozsamych z wieloma pozadanymi z perspektywy wyborczej deontologii
dziennikarskiej. Znaczna jej cz¢$¢ zobowigzuje przedstawicieli tego zawodu
do dbatosci o prawde, rzetelnosé przekazu, dobro odbiorcy oraz poszano-
wania dobr osobistych jednostek. Ponadto, skoro za material agitacyjny
moze zostaé uznany rOwniez material prasowy w rozumieniu Prawa pra-
sowego, ktorego redagowanie, tworzenie lub przygotowywanie nalezy do
zawodowych powinnosci dziennikarza, nalezy mie¢ na uwadze, ze to wlas-
nie efekty jego pracy moga by¢ poddawane ocenie co do ich agitacyjnego
charakteru podczas stosowania art. 111 k.w.

Mozna w konsekwencji stwierdzié, ze w regulacji art. 111 k.w. znajdu-
ja wyraz dziennikarskie normy etyczne, ktére pozostaja z tym przepisem
w zlozonej relacji. Po pierwsze, normy te zabezpieczone zostaly przewidzia-
ng w omowionym przepisie sankcjg prawna (mozliwosciag wydania odpo-
wiedniego orzeczenia przez sad). Po drugie jednak, ich tres¢ moze wplywaé
na ocene zawartego w jego treSci pojecia ,inne formy agitacji wyborczej”
i tym samym wplywaé na mozliwo$¢ stosowania tego przepisu.

Kierunek dalszych poszukiwan prawnego znaczenia dziennikarskich norm
etycznych w kampanii wyborczej sugeruje wspomniany juz art. 113 k.w.
Konstrukeja przewidziana w art. 111 k.w. nie wyczerpuje bowiem §rodkéw
ochronnych, ktére przystuguja wzgledem dziatan naruszajacych cudze do-
bra osobiste w toku kampanii wyborczej. Przystugujace na podstawie odreb-
nych regulacji Srodki rowniez koresponduja z trescig deontologii dzienni-
karskich — zastrzec jednak nalezy, ze wykraczaja jednoczes$nie poza materie
prawa stricte wyborczego, znajdujac wprawdzie zastosowanie w zwigzku
z kampanig wyborcza.

W pierwszej kolejnosci nalezy wymienié regulacje ochronne zawarte
w Kodeksie cywilnym oraz Prawie prasowym. Wynikajace z tych aktow
prawnych ogélne mechanizmy ochrony débr osobistych z przyczyn dyna-
miki procesowej nie sprawdzaly sie w odniesieniu do spraw ,,wyborczych”,
co stan¢lo u podstaw uzupelnienia ich w opisanym zakresie przez regulacje
art. 111 Kodeksu wyborczego®*. W przypadkach nieobjetych hipotezg wy-
nikajacej z tego przepisu normy dla ochrony débr osobistych oséb uczestni-

zawsze wykazaé zwigzek materiatu z trwajacg kampanig wyborcza i kandydaturg danej osoby.
Zob. np. postanowienie SA w Krakowie z 6.09.2012 r., I ACz 1253/12, LEX nr 1216305.
35 P Razny, Postgpowanie sgdowe..., s. 26.



248 Franciszek Koszelnik

czacych w kampanii wyborczej moga by¢ jednak wykorzystywane przepisy
ogdlne zawarte we wskazanych ustawach. Na podstawie art. 113 Kodeksu
wyborczego mozliwe jest bowiem komplementarne stosowanie przepisow
odrebnych w celu uzyskania dodatkowej ochrony?¢. PodkreSlenia wymaga,
ze w przypadkach ustalania odpowiedzialnosci cywilnej dziennikarzy za
naruszenie dobr osobistych 0séb trzecich istotng role odgrywaja etyczne
normy dziennikarskie. Zgodnie z zasadami og6lnymi do ustalenia takiej od-
powiedzialnosci konieczne jest wykazanie bezprawnosci dziatania dzienni-
karza. Dokonuje si¢ tego na podstawie odpowiednich norm kierunkowych
zawartych w prawie prasowym, ktére nakladaja na dziennikarza prawne
obowiazki bezposrednio zwigzane z etykg normatywng. Nalezy w tym miej-
scu wymienié: art. 6 ust. 1 p.pras. (obowigzek prawdziwego przedstawiania
omawianych zjawisk), art. 10 ust. 1 p.pras. (obowigzek dziatania zgodnie
z etyka zawodowa), art. 12. ust. 1 pkt 1 p.pras (obowigzek zachowywania
szczegOlnej starannodci i rzetelno$ci dziennikarskiej). Sposéb wywigzania sie
przez dziennikarza z tych obowigzkow jest wiec jednym z elementéw oceny
zgodnosci z prawem ewentualnego naruszenia przez niego débr osobistych
w materiale prasowym?’. Prawne znaczenie, jakie nadajg wskazane przepisy
deontologii dziennikarskiej, jest oczywiste. Zawarto w nich albo bezpo-
$rednie odwotania do norm etyki zawodowej, albo pojecia niedookres-
lone, ktorych znaczenie w konkretnej sprawie musi by¢ wyznaczane na
podstawie wzorca wynikajacego z deontologii dziennikarskiej. Uchybienie
powinno$ciom etycznym moze wiec prowadzi¢ na podstawie tych regulacji
do odpowiedzialnosci cywilnej dziennikarza.

Etyczne normy dziennikarskie znajdujg rowniez wyraz w niektérych
przepisach prawa karnego. Penalizujace znieslawienie oraz zniewage
art. 212 § 1 oraz art. 216 § 2 k.k. chronig dobre imi¢ oraz godnosé, czyli
dobra, do ktérych ochrony zobowigzani sg réwniez dziennikarze na pod-
stawie wigzacych ich zawodowych norm etycznych. Wskazane regulacje do-
konuja istotnego wzmocnienia skutecznosci norm etycznych, jednoczesnie
zyskujac moralng legitymizacje, ktora jest szczegdlnie wazna w przypadku
norm prawa karnego.

Moim zdaniem warto wskazac takze na zbiezno$¢ z deontologig dzien-
nikarska niektérych norm prawnych o charakterze raczej programowym

36 Szerzej w tym zakresie: A. Raczkowska, Etyka dziennikarska... Zob. takze
np. M. Kosior, A. Puchata, Krytyka prasowa jako okolicznosé wylgczajgca bezprawnosé
naruszenia débr osobistych na gruncie prawa prasowego [w:] 1. Lewandowska-Malec
(red.), Dobra osobiste, Warszawa 2017.

37 Por. uchwate SN z 18.02.2005 r., IIl CZP 53/04, OSNC 2005 nr 7-8, poz. 114,
w ktorej stwierdzono, ze wykazanie przez dziennikarza, ze przy zbieraniu i wykorzystaniu
materiatéw prasowych dziatal w obronie spolecznie uzasadnionego interesu oraz wypetnit
obowigzek zachowania szczegdlnej starannosci i rzetelnosci, uchyla bezprawno$¢ naru-
szenia dobr osobistych przez dziennikarza.
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i ogbélnym, wskazujacych na konieczno$¢ zachowania przez dziennikarzy
niezaleznosci, bezstronnosci i niezbednego obiektywizmu w relacjonowaniu
kampanii wyborczej. W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé w tym zakre-
sie art. 21 ustawy o radiofonii i telewizji*}, zgodnie z ktérym programy
i inne ustugi w zakresie informacji, publicystyki, kultury, rozrywki, edukacji
i sportu $wiadczone przez publiczng radiofoni¢ i telewizje powinny cecho-
wac si¢ ,,pluralizmem, bezstronnoscig, wywazeniem i niezaleznoscig (...)”.
Zbieznosci z etycznymi normami dziennikarskimi wigzgcymi w kampanii
wyborczej mozna doszukac sie rowniez w tresci art. 1 p.pras., zgodnie
z ktérym prasa ,(...) urzeczywistnia prawo obywateli do ich rzetelnego
informowania (...)”. Wskazane przepisy sa w zasadzie tozsame tre$ciowo
z wieloma regulacjami etycznymi dziennikarstwa, zwlaszcza z odnoszacymi
sic do warunkéw swobodnego formulowania pogladéw i podejmowania
decyzji przez wyborcow.

W mojej ocenie warta zaznaczenia w omawianym zakresie jest row-
niez jedna istotna kwestia wynikajgca z odczytania tresci art. 10 Konwencgji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (wolno$é wypowie-
dzi) w zwigzku z art. 3 Protokotu Dodatkowego Nr 1 do EKPC (prawo
do wolnych wyboréw). Jak zaznaczytem wczesniej, w orzecznictwie ETPC
wskazano, ze dziatalno$¢ mediéw publicznych w kampanii wyborczej po-
winna umozliwia¢ swobodne ksztaltowanie sie opinii wyborcéw oraz do-
konanie przez nich wyboru bez zewnetrznego wptywu. Do osiggniecia tego
celu media publiczne powinny zachowa¢ mozliwie najwickszg niezaleznosé
od czynnikéw politycznych i zmierzaé w swojej dziatalnosci do realizacji za-
sady réwnosci szans kandydatéw w wyborach. Nasuwa sie¢ w zwigzku z tym
pytanie, czy w wypadku naruszenia przez media publiczne tak nakreslonego
standardu oraz hipotetycznego uksztaltowania si¢ stronniczego przekazu
sprzyjajacego ugrupowaniom rzadzacym byloby mozliwe poniesienie od-
powiedzialnosci przez panistwo czlonkowskie Rady Europy w wyniku naru-
szenia EKPC. W tym kontekscie warto przywotaé kluczowy w tym zakresie
wyrok ETPC w sprawie Komunistyczna Partia Rosji i inni przeciwko Ros;ji*°.
We wskazanym wyroku ETPC uznat swoja kompetencj¢ do badania nieréw-
nego traktowania kandydatéw w przekazie medialnym w $§wietle prawa do
wolnych wybor6w*’. Co wiecej, rekonstruujac pozadany na gruncie EKPC
standard dzialalnosci dziennikarzy w kampanii wyborczej, ETPC odwolat
si¢ explicite do wzorcoOw wynikajgcych z norm nalezacych do gatunku soft

38 Ustawa z 29.12.1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz U. z 2020 r. poz. 805) — dalej:
u.r.t.v.

3 Wyrok ETPC z 19.06.2012 r., nr skargi: 29400/05, Komunistyczna Partia Rosji
i inni p. Rosji, HUDOC.

40 Wyrok ETPC w sprawie Komunistyczna Partia Rosji, § 79.
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law, ksztattujacych etyczne powinnosci dziennikarskie*!. W sprawie Komu-
nistyczna Partia Rosji i inni przeciwko Rosji nie dopatrzono sig, co prawda,
naruszenia EKPC, lecz wydaje sie, ze mozliwos¢ taka nie jest wcale niepraw-
dopodobna. W razie przeprowadzenia przed ETPC dostatecznie skuteczne-
go procesu dowodowego stwierdzenie naruszenia na gruncie tre$ci EKPC
oraz dziennikarskich standardéw etycznych wynikajacych z uznanego przez
Trybunat sofft law nalezy uzna¢ w mojej ocenie za mozliwe.

Przystepujac do przedstawienia katalogu dziennikarskich norm etycznych
odnoszacych sie do kampanii wyborczej, zaznaczyé wypada, ze system ich
zrodet jest dos¢ ztozony. Podobnie jak ogdlne powinnosci etyczne w dzien-
nikarstwie, wzorce zachowania w kampanii wyborczej wskazywane s3 przez
akty zaréwno o charakterze migdzynarodowym*?, ogdélnokrajowym, jak
i wigzacym jedynie dziennikarzy nalezacych do danego stowarzyszenia czy
zatrudnionych w okreslonej redakcji*®. Dalej przedstawie katalog adresowa-
ny do dziennikarzy pracujacych w mediach publicznych, a konkretnie w pu-
blicznej telewizji. Wybdr ten spowodowany jest z jednej strony kluczowa
rola, jakg odgrywa publiczna telewizja w przekazie wyborczym*, z drugiej
za$ faktem, ze w polskich realiach to wilasnie telewizja publiczna posiada
najobszerniejszy zbior regulacji etycznych wigzacych swoich dziennikarzy
w okresie kampanii wyborczej.

W celu uporzagdkowania wywodu zdecydowatem sie postuzy¢ systema-
tyka Karty etycznej mediéw uchwalonej w 1995 r.%, powszechnie uzna-
wanej za uniwersalny i podstawowy katalog wartosci i powinnosci dzien-
nikarskich*. Zawarte w niej zasady prawdy, obiektywizmu, oddzielania
informacji od komentarza, uczciwosci, szacunku i tolerancji, pierwszenstwa
dobra odbiorcy oraz wolnosci i odpowiedzialno$ci nadaja si¢ do przypo-
rzadkowania im bardziej konkretnych norm etycznych wigzacych dzienni-
karzy w kampanii wyborczej.

Zbiorami zasad etyki dziennikarskiej w kampanii wyborczej wykorzy-
stanymi do cel6w niniejszego opracowania s3: ,,Zasady etyki dziennikarskiej

41 W szczegblnoSci do wspomnianego juz Kodeksu dobrej praktyki w sprawach wybor-
czych oraz Rekomendacji R 99(15) Komitetu Ministréw Rady Europy ws. Srodkéw doty-
czacych relagjonowania kampanii wyborczych przez media [dalej: Rekomendacja R 99(15)].

42 W tym zakresie uwage nalezy pos$wieci¢ przede wszystkim aktom pochodzacym
od organéw Rady Europy.

4 A. Raczkowska, Aksjologia i deontologia..., s. 10.

# A. Jaskiernia, Zasady postgpowania dziennikarzy Telewizji Polskiej w okresie wy-
boréw [w:] A. Kasifiska-Metryka (red.), Polacy wobec wyboréw 2005 roku, Kielce 2007,
s. 177-179.

4 Dalej: Karta. Dostepna m.in. na stronie telewizji publicznej: https://centruminfor-
magcji.tvp.pl/15781069/karta-etyczna-mediow (dostgp na 7.09.2020 r.).

46 A. Raczkowska, Aksjologia i deontologia..., s. 3, 5.
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w Telewizji Polskiej S.A. — informacja, publicystyka, reportaz, dokument,
edukacja™, ,Zasady postepowania dziennikarzy TVP S.A. w czasie kam-
panii wyborczej i w czasie wyboréw”#, | Zasady realizowania przez Telewi-
zj¢ Polskg S.A. misji publicznej”® oraz Zrédta miedzynarodowe: Rezolucja
Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy ws. etyki dziennikarskiej®?,
Rezolucja Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy ws. odpowiedzial-
nosci medialnej i etyki w zmieniajacym si¢ Srodowisku medialnym’!, Rezo-
lucja Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy ws. wolnosci mediéw
jako warunku wolnych wyboréw’2, Rekomendacja R 99(15) oraz aktuali-
zujaca j3 Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy®?, Wytyczne
Komisji Weneckiej ,,w sprawie analizy mediéow w okresie wyborczych misji
obserwacyjnych™**, Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych.

Zgodnie z Karta zasada prawdy zobowigzuje m.in. dziennikarzy do dokfa-
dania ,,wszelkich starafi, aby przekazywane informacje byly zgodne z praw-
da, sumienne”, do ,relacjonowania faktow bez znieksztalcen w ich wtas-
ciwym kontekscie”, a takze do ,,niezwlocznego dokonania sprostowania
w razie rozpowszechnienia btednej informacji”. Zobowigzanie to wzgledem
okresu kampanii wyborczej doczekalo sie konkretyzacji w szczegdtowych
regulacjach etycznych. Szeroko problematyke dgzenia przez dziennikarzy
do prawdy regulujg Zasady w czasie kampanii. W § 6 przewiduja one obo-
wigzek niezwlocznej weryfikacji z prawda materialng tresci, ktére poja-
wiaja si¢ w programie emitowanym ,na zywo”. W celu dokonania takiej
weryfikacji dziennikarz powinien wykorzysta¢ ,,cala swoja wiedze i kom-
petencje”. Ponadto § 11-12 tego aktu wskazuja, ze ,,w relacjonowaniu
spraw publicznych w kampanii wyborczej nalezy wyraznie oddziela¢ ak-
tywno$¢ wyborcza politykow od ich dziatalnosci pafistwowej”, a w czasie
relacjonowania wydarzen niezwigzanych z wyborami nalezy unikaé ,,po-
kazywania elementéw, ktére moglyby zosta¢ zakwalifikowane jako ukryta

47 Dalej: Zasady etyki TVP.

48 Zalacznik do uchwatly Zarzadu TVP S.A. nr 708/2010; dalej: Zasady w czasie kam-
panii.

4 Zalgcznik do uchwaly Zarzadu TVP S.A. nr 108/2005; dalej: Zasady realizowania
misji.

30 Rezolucja 1003 (1993) Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy w sprawie
etyki dziennikarskiej; dalej: Rezolucja 1003.

51 Rezolucja 2066 (2015) Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy w sprawie
odpowiedzialnosci medialnej i etyki w zmieniajgcym sie Srodowisku medialnym; dalej:
Rezolucja 2066.

52 Rezolucja 2254 (2019) Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy w sprawie
wolnosci medidéw jako warunku wolnych wyboréw; dalej: Rezolucja 2254.

33 Rekomendacja 2007 (15) Komitetu Ministréw Rady Europy w sprawie srodkéw
dotyczacych relacjonowania kampanii wyborczych przez media; dalej: Rekomendacja 2007.

34 Dalej: Wytyczne.
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propaganda wyborcza”. Podobng regulacje odnajdziemy rowniez w pkt 8.7
oraz 10.1-10.2 Rezolucji 2254. Liczne normy etyczne dotycza réwniez
kwestii wykorzystywania innych materiatléw w przekazie prasowym. Zakaz
manipulacji materiatami graficznymi oraz archiwalnymi w relacjonowaniu
kampanii wyborczej wyrazono odpowiednio w § 13 i 14 Zasad w czasie
kampanii. W szczegélnosci dziennikarze nie powinni ,stosowaé ujeé lub
efektow, ktore pokazywalyby przedstawicieli poszczegblnych komitetow
wyborczych korzystniej od innych, badz w gorszym $wietle” (§ 13). Co wie-
cej, wzgledem materialéw archiwalnych obowiazuje szczegdlny zakaz wy-
korzystywania ich w celu np. ,wyszydzenia polityka lub zjednania mu
szczegOlnej sympatii” lub ,,przekonania widzéw do okreslonej tezy”. Inne
akty wyrazaja rowniez ogdlny i bezwzgledny zakaz manipulacji w przekazie
medialnym. Obowigzek taki zawarto w pkt 55 Zasad realizowania misji
i pkt 21 Rezolucji 1003. W celu relacjonowania faktéw bez znieksztalcen
dziennikarze powinni rowniez unikac stereotypizacji i wykorzystywania po-
tocznych schematéw interpretacyjnych — przestrzega przed tymi zabiegami
§ 15 Zasad w czasie kampanii. Interesujacy w Swietle wspolczesnej praktyki
relacjonowania proceséw wyborczych jest wyrazony w § 16 Zasad w czasie
kampanii nakaz unikania ,,sond, sondazy, wywiad6éw ulicznych i podobnych
sposobéw przedstawiania opinii”. Ewentualne wykorzystanie takich form
przekazu powinno odbywac sie wylgcznie na podstawie danych przekaza-
nych przez oS$rodki renomowane i wiarygodne (§ 17 Zasad w czasie kam-
panii). W zakresie dazenia do realizacji warto$ci prawdy Zasady w czasie
kampanii przewidujg réwniez w § 19 fundamentalny obowigzek ,,szybkiego
i wyraznego sprostowania bledéw dotyczacych faktéw” przez dziennika-
rza i redakcje. W innych kompilacjach dziennikarskiej etyki normatywne;j
odnajdziemy réwniez bardziej ogélne wzorce postgpowan dziennikarzy.
Przyktadowo, w pkt 10.1.2 Rezolucji 2254 oraz w pkt 23 Wytycznych
zawarto nakaz analitycznego i caloSciowego podejscia do relacjonowania
kampanii wyborczej. We wskazanej regulacji Rezolucji 2254 podkreslono
réwniez wyjatkowo istotny zakaz dezinformacji oraz obowigzek odpowied-
niej weryfikacji informacji przed jej rozpowszechnieniem.

Wedtug tresci Karty dziennikarski obiektywizm oznacza ,,przedstawianie
rzeczywistosci niezaleznie od swoich pogladow” i ,rzetelne relacjonowanie
réznych punktéw widzenia”. Wskazuje sie rowniez, ze zachowanie przez
dziennikarza obiektywizmu na kazdym etapie jego pracy pozwala na re-
alizacje fundamentalnej zasady prawdy®>. W zakresie kampanii wyborczej
etyczne normy dziennikarskie ksztaltujg wzorzec obiektywnego dziennikar-
stwa, w szczegblnosci w Swietle bezstronnego i pluralistycznego przekazu
wyborczego.

35 A. Raczkowska, Aksjologia i deontologia..., s. 16.
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Obiektywizm telewizji publicznej jest deklarowany w pkt 47 Zasad re-
alizowania misji. O ,,wysokich standardach obiektywizmu” jest mowa réw-
niez w pkt 7 Rezolucji 2066, a takze w pkt 58 Wytycznych. Jak wskazatem,
wiele norm etycznych konkretyzuje obowigzek obiektywizmu, nakladajac
na dziennikarzy obowiagzek bezstronnosci. Do przykladéw zaliczy¢ nalezy
np. pkt 1.1 Zasad etyki TVP, ogdlnie deklarujacy bezstronnosé telewizji
publicznej, oraz pkt 6.3 tego aktu, z ktérego wynika niedopuszczalnosé
stronniczego stosunku dziennikarzy wzgledem kandydatéw w wyborach.
Konieczno$¢ bezstronnego relacjonowania kampanii wyborczej wyraza
rowniez Rekomendacja R 99(15) oraz jej aktualizacja w pkt 2.1. Bezstron-
ne relacjonowanie zdarzen politycznych jest natomiast wedtug Wytycznych
jedna z podstawowych funkcji wolnych mediéw (pkt 12.C). Obowigzek
bezstronnosci i obiektywizmu w konteks$cie kampanii wyborczej wyraza sie
réwniez czgsto poprzez tzw. zasade rownego dystansu, ktéry powinien byé
utrzymany przez dziennikarza wzgledem politykéw réznych opcji. Zasada
ta znajduje wyraz chociazby w § 3 Zasad w czasie kampanii. Zgodnie z tg
regulacja niedopuszczalny jest w szczegdlnosci ,lekcewazacy lub przymil-
ny stosunek” wzgledem wybranych kandydatéw oraz ,,dyskryminowanie
niektorych rozméwcdéw”. Ponadto, w § 18 Zasad w czasie kampanii zaleca
sie dziennikarzom telewizji publicznej ,,wyjatkowa ostrozno$¢ wzgledem
materialow o oskarzycielskiej wymowie, godzacych w poszczeg6lnych kan-
dydatéw i ich ugrupowania”. Nalezy réwniez podkreslié, ze za szczegdlnie
niepozadane uznaje si¢ preferencyjne traktowanie przez dziennikarzy poli-
tykoéw partii rzadzacych (pkt 8.7 Wytycznych).

Obiektywizm dziennikarzy powinien réwniez objawiaé si¢ w ich sto-
sunku do wszelkiego rodzaju dezinformacji i propagandy. W odniesieniu
do dziennikarzy telewizji publicznej ogdlny zakaz uprawiania propagandy
zostal wyrazony w pkt 13.5 Zasad etyki TVP. Bardziej stanowczg regulacje
w tym zakresie zawiera natomiast pkt 10.6 Rezolucji 2254, ktéry nakazu-
je dziennikarzom dodatkowo zwalczaé propagande oraz dezinformacje.
Na konieczno$¢ utrzymania pluralistycznego charakteru przekazu medial-
nego wskazuje pkt 21 Wytycznych.

Zgodnie z Kartg przekaz medialny powinien umozliwia¢ odbiorcy odr6znienie
faktéw od opinii i pogladéw zawartych w wypowiedzi. Zasada ta wigze si¢
bezposrednio z zasadg prawdy. W kompilacjach dziennikarskiej etyki norma-
tywnej doczekala sie ona zar6wno powtorzen, jak i konkretyzadji jej tresci.
Wskazang zasade expressis verbis deklaruje przykladowo § 4 Zasad
w czasie kampanii wzgledem programéw informacyjnych. Co wigcej, nie-
dopuszczalne jest nadawanie komentarzom charakteru agitacji wyborcze;.
W celu oddzielania wypowiedzi ocennych od relacjonowania kampanii
wyborczej dziennikarze powinni réwniez unikaé zapraszania do progra-
moéw niezwigzanych z problematyka wyborcza i majacych charakter publi-
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cystyczny os6b kandydujacych w wyborach oraz prowadzacych publicznie
agitacje wyborcza na rzecz kandydatéw (§ 10 Zasad w czasie kampanii).
Na realizacje wskazanej zasady ukierunkowany jest rowniez § 15 Zasad
w czasie kampanii, zgodnie z ktérym ,,w informacjach i sprawozdaniach
z przebiegu kampanii nalezy unikaé okreslenr wartosciujacych oraz stow
i wyrazen o silnym fadunku emocjonalnym”.

Ogdlna dyspozycja zawarta w Karcie nakazuje dziennikarzom ,,dziatanie
w zgodzie z wlasnym sumieniem i dobrem odbiorcy, nieuleganie wptywom,
nieprzekupno$é, odmowe dziatania niezgodnego z przekonaniami” (zasada
uczciwosci). Na gruncie szczegblowych regulacji z zakresu dziennikarskiej
etyki normatywnej w okresie kampanii wyborczej najwazniejszym aspek-
tem uczciwosci wydaje sie by¢ dziatanie w sposob niezalezny od politykow
i nieuleganie wplywom w ramach swojej dziatalnosci.

Zgodnie z pkt 1.1 Zasad etyki TVP dziennikarz ,,dopetnia wszelkich
staran by zachowa¢ niezalezno$¢ (...)”. Zasady w czasie kampanii przewi-
duja ponadto w § 9, ze niedopuszczalne jest zawieranie przez dziennikarzy
»jakichkolwiek uméw z politykami”, a dziennikarzowi nie wolno ,ulegaé
naciskom politycznym ani zewnetrznym prébom wplywania na obsady
dziennikarskie”. W punkcie 1.3 Zasad realizowania misji powolano si¢
nawet na uchwate TK, podkreslajac, ze ,,nakaz zachowania wewnetrznego
pluralizmu w programach publicznej radiofonii i telewizji mozliwy jest do
zrealizowania tylko pod warunkiem zachowania ich wyraznego dystansu
od aktualnego dysponenta politycznego™®.

Jak wskazuje Karta, przekaz medialny musi mieé¢ na wzgledzie ,,poszano-
wanie ludzkiej godnosci, praw, dobr osobistych, a szczegdlnie prywatnosci
i dobrego imienia” (zasada szacunku i tolerancji). Akty kompilujace dzien-
nikarskie normy etyczne nie zawieraja wiele regulacji w tym zakresie, gdyz
w zasadzie dbanie o dobra osobiste 0s6b trzecich jest ogdlnym obowigzkiem
etycznym dziennikarzy. Ochrona débr osobistych zwigzana jest raczej z in-
nymi powinno$ciami dziennikarzy w kampanii wyborczej. Przyktadowo,
godnos¢ kandydatéw chroniona jest za pomocg zakazu lekcewazacego sto-
sunku wzgledem nich ze strony dziennikarzy. Dyspozycja ta wynika jednak
z treSci § 3 Zasad w czasie kampanii, ktory nalezy wigzaé raczej z zasada
obiektywizmu. Posrednia ochrona débr osobistych wynika réwniez z § 8
Zasad w czasie kampanii, zgodnie z ktérym dziennikarz powinien ,,prze-
ciwdzialaé i zapobiegal sytuacjom, w ktérych podczas audycji dochodzitoby
do zachowan sprzecznych z prawem lub dobrymi obyczajami”. W zwigzku
z faktem przyznania prawnej ochrony dobrom osobistym, obowigzek ich
ochrony spoczywa rowniez na dziennikarzach w czasie audycji.

3¢ Zob. uchwate TK z 13.12.1995 r., W 6/95, OTK 1995, nr 3, poz. 23.
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Na gruncie Karty realizacja przez dziennikarza zasady pierwszenstwa dobra
odbiorcy powinna polega¢ na przyznaniu ,podstawowym prawom czytel-
nikow, widzéw i stuchaczy” pozycji ,nadrzednej wobec redakcji, dzien-
nikarzy, wydawcow, producentéw i nadawcow”. W doktrynie te zasade
przyjeto wigzac z art. 10 p.pras. Wskazuje si¢ przy tym, ze dziennikarz po-
winien ,,stuzy¢ niezmieniajgcym si¢ sitom politycznym, lecz spoteczenstwu
i panstwu™’. W realiach kampanii wyborczej realizacja takiej funkcji me-
diéw powinna polegaé na dazeniu do umozliwienia wyborcom pozyskania
informacji o kandydatach oraz swobodnego uksztaltowania si¢ ich opinii.
Realizacja tej zasady jest celem wielu z opisanych juz norm etycznych, ktére
przyporzadkowatem do zasad prawdy, obiektywizmu i uczciwosci. Dodat-
kowo wskazaé mozna jeszcze na wyrazony w § 5 Zasad w czasie kampa-
nii obowigzek dazenia do ,,uzyskania od kandydatéw oraz przedstawicieli
sztabow wyborczych odpowiedzi w kwestiach dotyczacych istotnych pro-
bleméw publicznych”. Podkreslié mozna réwniez aktualno$é wyrazonego
w pkt 25 Rezolucji 1003 postulatu, aby spoteczenistwo traktowaé w dzia-
talnosci dziennikarskiej nie jako mase, lecz zbidér jednostek (wyborcow).

Zgodnie z Karta zasada wolnosci i odpowiedzialno$ci oznacza, ze ,wolnosé
mediow naklada na dziennikarzy, wydawcow, producentéw, nadawcow
odpowiedzialno$¢ za tresé i forme przekazu oraz wynikajace z nich konse-
kwencje”. Stwierdzenie to nalezy uzna¢ za og6lna zasade etyki dziennikar-
skiej, obowigzujaca oczywiscie rowniez w czasie wyboréow.

Truizmem jest stwierdzenie, ze swobodnie funkcjonujace i korzystajace
z wolnoSci wypowiedzi media stanowig jeden z warunkéw przeprowadze-
nia prawdziwie wolnych, demokratycznych wyborow. Jest to szczegdlnie
wazne w odniesieniu do mediéw publicznych, na ktdrych cigzy obowigzek
dbania o pluralizm w przekazywaniu informacji spoteczefistwu. Funda-
mentalna problematyka dziatalnosci medialnej w kampanii wyborczej jest
przedmiotem dwoch porzadkéw normatywnych — prawa i etyki.

Wzorce normatywne projektujg jedynie pozadany stan faktyczny. Rze-
czywisto$¢ moze wiec od takiego odbiegad, czego w odniesieniu do dziatal-
nos$ci mediéw publicznych jestesmy w Polsce Swiadkami w ostatnich latach.
Jak sie wydaje, kryzys ten nie jest spowodowany gtéwnie stanem regulacji
prawnych i etycznych, gdyz te stojg na stosunkowo wysokim poziomie. Pro-
blem stanowi post¢pujacy proces obnizania standardéw w zakresie przekazu
medialnego w okresie wyborczym. Ewentualna interwencja ustawodawcy
moglaby by¢ pozadana w tym wlasnie aspekcie. Warto w zwigzku z po-
wyzsza refleksjg powtérzyé za Biurem Instytucji Demokratycznych i Praw
Cztowieka OBWE postulat de lege ferenda uzupelnienia og6lnych wymagan

57" A. Raczkowska, Etyka dziennikarska..., s. 34.
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ustawy o radiofonii i telewizji w drodze nowelizacji Kodeksu wyborczego
tak, aby zawieral on wymogi ,,sprawiedliwego, wywazonego i bezstronnego
relacjonowania kampanii w mediach publicznych”s8.
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Abstract
Deontology of Public Media in the Election Campaign

Properly conducted media coverage of an election campaign is a condition and a safe-
guard of free and equal suffrage. Apart from legal regulations, it is also highly affected
by journalistic professionalism and ethos. In the article, I contain an analysis of the re-
lations between ethics and law binding the journalists during election campaigns. Next,
I compile the ethical principles applicable to journalists during election campaigns. The
emphasis is put on the deontology of the Polish national television.

Keywords: electoral law, election campaign, public media, ethics of journalism, per-
sonal interests
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Gtosowanie korespondencyjne
i gtlosowanie przez pethomocnika
w polskim prawie wyborczym

1. Konstytucja RP okresla zasady przeprowadzania wybordéw, pozostawiajac
jednoczesnie ustawodawcy zwyklemu sposéb ich najpelniejszej realizacji.
Kreowanie przepiséw prawa wyborczego musi zawsze odbywac sie z posza-
nowaniem zasad pafistwa prawnego. W ich granicach ustawodawca moze
decydowac o wprowadzeniu réznych form glosowania, jednak musi przy
tym rozwazy¢ wartoSci i zagrozenia, ktére sg z nimi zwigzane. Alternatyw-
ne metody glosowania, takie jak glosowanie korespondencyjne czy przez
pelnomocnika, stuza petniejszej realizacji zasady powszechnosci wyboréw,
a rownocze$nie moga stanowi¢ zagrozenie dla ich tajnosci i réwnosci. Usta-
wodawca nie powinien dazy¢ do najpelniejszej realizacji jednej zasady kosz-
tem innych, bez zachowania nalezytej proporcjonalnosci.

Przy ustalaniu regul dla alternatywnych metod glosowania moze do-
chodzi¢ do wazenia zasad, ale nie musi to by¢ konieczno$é. Zdaniem TK
pierwszym krokiem nie powinno by¢ szacowanie, ktéry z przymiotnikow
wyborczych powinien mie¢ w danej sprawie wigksze znaczenie, ale préba
dotarcia do istoty kazdego z postulatéw, poniewaz po prawidlowym zin-
terpretowaniu przepiséw konstytucyjnych moze okazaé sie, ze w rzeczywi-
stoéci zaden konflikt zasad nie zachodzi'.

Trybunal wypowiedzial si¢ na temat instytucji glosowania koresponden-
cyjnego oraz glosowania przez pelnomocnika w wyroku z 20.07.2011 r.
Zdaniem Trybunalu pierwsza z metod ,,umozliwia oddanie gtosu wyborcom
przebywajacym za granicg, ktérzy czesto majg problemy z dotarciem do
obwodowych komisji wyborczych z uwagi na odleglos¢ tych komisji od ich
miejsca zamieszkania lub pobytu™2. Ponadto w uzasadnieniu wyroku przy-

! Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11 (Dz.U. Nr 149, poz. 889, s. 51-52).
2 Tamze.
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wolany zostat takze opracowany przez Komisje Wenecka Kodeks Dobrej
Praktyki w Sprawach Wyborczych, a wigc podkreslono, iz glosowanie ko-
respondencyjne jest zgodne z europejskimi standardami prawa wyborczego
obowigzujacymi w pafstwach demokratycznych?.

Zarzut niekonstytucyjnosci przepiséw Kodeksu wyborczego dotycza-
cych glosowania korespondencyjnego w sprawie K 9/11 oparty zostat
w gléwnej mierze na twierdzeniu, iz stosowanie tej procedury stanowi na-
ruszenie zasady glosowania tajnego ustanowionej w Konstytucji. Rowniez
w doktrynie wskazuje si¢, ze jednym z najpowazniejszych zagrozen, jakie
niesie ze sobg glosowanie korespondencyjne, jest ryzyko ,,glosowania ro-
dzinnego”, czyli sytuacji, kiedy na wyborce moga byé wywierane naciski ze
strony osoby dominujacej w rodzinie®.

Poglad o naruszeniu zasady tajnosci nie spotkat sie z przychylnoscig Try-
bunatu, ktéry uznat przepisy za zgodne z polska ustawg zasadnicza. Zdaniem
Trybunatu ,,dla wyborcy tajnos¢ glosowania jest przywilejem, z ktérego moze
on skorzystaé, cho¢ nie ma takiego obowigzku”. Zapewnienie poszanowania
przywileju wyborcy do oddania glosu z zachowaniem tajnosci stanowi, co
prawda, obowigzek wiadz panstwowych, ale jedynie wtedy, gdy wyborca
glosuje w lokalu wyborczym ,,w sytuacji gdy wyborca decyduje si¢ na gloso-
wanie poza lokalem obwodowej komisji wyborczej, Swiadomie rezygnuje z tej
gwarangji tajnosci glosowania stwarzanej przez pafstwo, przejmujac jedno-
cze$nie obowigzek zorganizowania sobie we wlasnym zakresie odpowiednich
warunkoéw zapewniajacych tajno$é glosowania”. Trybunal uznat réwniez, ze
istotne dla sprawy jest rozpatrzenie, w ktérym momencie nastepuje oddanie
glosu w wyborach: ,,oddanie glosu w wyborach nastepuje nie w momencie
wypelnienia przez wyborce karty do glosowania, ale w momencie jej wrzu-
cenia do urny wyborczej™. Ponadto zasade te mozna uznac za obowigzujaca
zarO6wno dla gtosowania w lokalu, jak i dla gtosowania korespondencyjnego.

W uzasadnieniu wyroku TK wskazal réwniez systemowe uzasadnienie
dla obecnosci instytucji glosowania przez pelnomocnika w polskim prawie
wyborczym. Zdaniem Trybunatu ,,gtosowanie przez pelnomocnika utatwia
(-..) (a niekiedy nawet umozliwia) udzial w wyborach wyborcom chorym
lub w podeszlym wieku, przerzucajac jednak na nich ciezar znalezienia
osoby godnej zaufania, ktérg mogliby upowaznié¢ do oddania glosu w ich
imieniu”. Podobnie jak glosowanie korespondencyjne, glosowanie przez
pelnomocnika zostalo zaaprobowane przez Komisje Wenecka w Kodeksie
dobrej praktyki®.

3 Tamze.

* A. Rakowska-Trela, K. Skotnicki, Glosowanie korespondencyjne — nowe rozwigzania
Kodeksu Wyborczego, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2012, nr 1,2012/1/295-306, 5. 296-297.

5 Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, Dz.U. Nr 149, poz. 889.

¢ Code of Good Practice in Electoral Matters, Guidelines and Explanatory Report,
52. sesjaKomisjiWeneckiej, Wenecja, 18-19.10.2002 r.
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Kwestia niekonstytucyjnosci przepiséw dotyczacych gtosowania przez
pelnomocnika byta we wspomnianej wyzej sprawie duzo bardziej ztozona,
poniewaz Trybunal musial rozpatrzy¢ ja z punktu widzenia kilku zasad, tj.:
bezposredniosci wyboréw, rownosci praw wyborczych (udzielajacy petno-
mocnictwa do glosowania w wyborach nie ma bowiem zadnych mozliwosci
zweryfikowania, czy pelnomocnik zaglosowal zgodnie z jego wola, a wiec,
czy nie zyskat dla siebie dodatkowego gtosu”) oraz ochrony zaufania obywa-
teli do pafistwa i stanowionego przez nie prawa. Odnoszac si¢ do pierwszej
z watpliwosci, Trybunal uznal, iz ,zasada bezposredniosci wyboréw (...)
oznacza jednostopniowo$¢ aktu wyborczego i nie zawiera wymogu gloso-
wania osobistego, z ktérym mogltoby kolidowaé glosowanie przez petno-
mocnika”. Zasada bezposrednio$ci nie oznacza wiec, ze wyborca w celu
oddania glosu musi pojawic sie bezposrednio w lokalu wyborczym. Bezpo-
$rednio$¢ zwigzana jest bowiem z wyborami jako caloscia, a nie z kazdym
pojedynczym aktem oddawania glosu®.

Trybunal nie stwierdzil rowniez naruszenia przez przepisy o glosowaniu
przez pelnomocnika zasady réwnosci praw wyborczych. Swéj wyrok uza-
sadnil przedstawieniem pogladu, iz ,,pelnomocnik nie glosuje we wlasnym
imieniu, lecz w imieniu wyborcy, ktéry petnomocnictwa udzielit”. Zdaniem
Trybunatu 6wczesne przepisy Kodeksu wyborczego znaczaco minimalizo-
waly ryzyko nieprawidlowosci przy sporzadzaniu aktéw petnomocnictw
do glosowania — ,,sformalizowanie procedury udzielenia pelnomocnictwa
i zaangazowanie w nig czynnika urzedowego gwarantuja, ze decyzja o wy-
borze tej formy glosowania podejmowana bedzie w sposéb przemySlany
i Swiadomy, a nie pod presja innych oséb”. Dodatkowo Trybunat zauwazyl,
ze prawo wyborcze zawiera odpowiednie regulacje ograniczajace mozliwe
naduzycia i nieprawidlowe wykorzystywanie instytucji glosowania przez
pelnomocnika, np. zakaz pobierania optaty od udzielajacego pelnomocnic-
twa pod grozba kary grzywny i zakaz udzielania pelnomocnictwa w zamian
za korzy$¢ majatkowa lub osobista pod grozbg kary aresztu lub grzywny czy
ograniczenie moéwigce, iz w danych wyborach mozna by¢ pelnomocnikiem
wylacznie jednej lub dwoch osob’.

Propozycja wprowadzenia do polskiego prawa wyborczego instytugcji gtoso-
wania korespondencyjnego pojawila si¢ po raz pierwszy w 2003 r. Odpo-
wiednie przepisy zawarte zostaly w uchwalonej przez Sejm 18.12.2003 r.
ustawie — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego. Zgodnie
z ustawg glosowaé mozna by bylo ,,0sobiscie w lokalu wyborczym albo

7 M. Cyrankiewicz, Jeden wyborca odda dwa glosy, ,Rzeczpospolita”, 3 X12014 r.,
PCD 2014/11/3.

8 Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, s. 86.

¥ Tamze, s. 43.
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korespondencyjnie”. Z tej drugiej, innowacyjnej formy skorzysta¢ mogli-
by wyborcy stale zamieszkali w kraju, w tym przebywajacy w szpitalach,
zakladach pomocy spolecznej, zakladach karnych lub aresztach Sledczych
oraz wyborcy przebywajacy czasowo za granica. Przepisy nie spotkaly sie
jednak z przychylna opinig PKW, ktéra uznatla je za zbyt ogdlne i przez to
uniemozliwiajgce prawidlowe przeprowadzenie wyboréw na ich podstawie.
W zwigzku z tymi watpliwoSciami Senat przegtosowal poprawki usuwajg-
ce z ustawy przepisy o glosowaniu korespondencyjnym, ktérych Sejm nie
odrzucit!.

Postulat wykorzystania w prawie wyborczym procedury glosowania
przez pelnomocnika ma jeszcze dluzsza historie, siega bowiem projektow
ordynacji wyborczej do Sejmu przygotowanych przez PKW w 1992 r.1%
W toku prac legislacyjnych pierwszy raz pojawil sic w sprawozdaniu
2 9.02.2001 r. przygotowanym przez Komisje Nadzwyczajng do rozpatrze-
nia projektéw ordynacji wyborczych do Sejmu i do Senatu oraz o zmianie
ustawy o wyborze Prezydenta. Odpowiednie zapisy nie znalazty jednak
miejsca w uchwalonej 12.04.2001 r. ordynacji wyborczej, podobnie jak,
mimo zglaszanych pomystéw, w tekscie ustawy z 14.03.2003 r. o referen-
dum ogdlnokrajowym. Nastepnie 20.04.2006 r. grupa senatoréw wystgpita
do Marszatka Senatu z wnioskiem o podjecie inicjatywy ustawodawczej
majacej na celu wprowadzenie mozliwosci glosowania przez pelnomocnika
do wszystkich ustaw wyborczych i ustawy o referendum ogdlnokrajowym
— ta proba réwniez nie zakonczyla si¢ sukcesem!2.

W Informacji o realizacji przepiséw ordynacji wyborczej w wyborach
parlamentarnych w 2007 r. PKW ponownie zglosita postulat wprowadzenia
mozliwosci glosowania przez pelnomocnika, ktory zostal uwzgledniony za-
rowno w projekcie ustawy — Kodeks wyborczy, ktory wptynat do Marszatka
Sejmu 24.06.2008 r., jak i w projekcie ustawy o zmianie ustawy o wyborze
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy — Ordynacja wyborcza do
Parlamentu Europejskiego oraz ustawy o referendum ogélnokrajowym,
ktory zostat zlozony 29.10.2008 r. W ten sposdb ustawg z 12.02.20009 r.
o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy
o referendum ogdlnokrajowym oraz ustawy — Ordynacja wyborcza do Par-
lamentu Europejskiego wprowadzono mozliwos$é gtosowania przez pelno-
mocnika w wyborach do Parlamentu Europejskiego!®. Ustawa ta miata wejs¢
w zycie przed wyborami do Parlamentu Europejskiego, 7.06.20009 r., lecz
przed jej podpisaniem Prezydent zwrécit sie jeszcze z wnioskiem do TK,
ktory w wyroku z 28.10.2009 r. stwierdzit zgodno$¢ z Konstytucja kwe-

% Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, s. 51-52.
! Tamze, s. 40.
Tamze, s. 40-41.
Tamze.
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stionowanych regulacji'*. W zwigzku z tym nowela zaczeta obowigzywac
16.12.2009 r. Ponadto 19.11.2009 r. zostata uchwalona ustawa o zmianie
ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy — Ordyna-
cja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw oraz usta-
wy o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta miasta, ktéra
wprowadzita mozliwos$¢ glosowania przez petnomocnika takze w wyborach
na urzad Prezydenta RP i wyborach samorzadowych.

W systemie wyborczym Rzeczypospolitej Polskiej mozliwosé gtosowania
korespondencyjnego zostala w koncu wprowadzona przepisami ustawy
2 5.01.2011 r. — Kodeks wyborczy. Poczatkowo, przewidziana w rozdziale 8
ustawy, opcja zaglosowania korespondencyjnie dotyczyla tylko wyborcow
znajdujacych sie poza granicami Polski. Zamiar glosowania koresponden-
cyjnego mozna bylo zglosi¢ wlasciwemu terytorialnie konsulowi do 15. dnia
przed dniem wyboréw. Konsulowie zobowigzani byli przestaé uprawnio-
nym pakiety wyborcze nie p6zniej niz do 10. dnia przed dniem wyborow.
Koperty zwrotne nalezalo odesta¢ na wlasny koszt na adres konsula.
Ustawg z 27.05.2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz
ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe — Kodeks wyborczy katalog os6b
mogacych skorzysta¢ z procedury glosowania korespondencyjnego zostat
poszerzony o osoby niepelnosprawne o znacznym lub umiarkowanym stop-
niu niepetnosprawnosci glosujace na terenie RP (Rozdziat 7a. Glosowanie
korespondencyjne przez wyborcéw niepelnosprawnych). Zgodnie z 6wczes-
nymi przepisami ustawy zamiar glosowania korespondencyjnego powinien
by¢ zgloszony przez wyborce niepetnosprawnego wojtowi do 21. dnia przed
dniem wybordéw: ustnie, pisemnie, telefaksem lub w formie elektronicznej,
z zalgczeniem kopii aktualnego orzeczenia wlasciwego organu orzekajacego
o ustaleniu stopnia niepelnosprawnosci. Pakiet wyborczy doreczany miat
by¢ do wyborcy przez upowaznionego pracownika urzedu gminy lub za
posrednictwem poczty, nie pézniej niz 7 dni przed dniem wyborow.
Rozszerzenie katalogu oséb, ktérym przystugiwaé miata mozliwos¢ glo-
sowania korespondencyjnego, bylo zgodne z duchem wspomnianej noweli-
zacji, ktorej celem, jak czytamy w uzasadnieniu projektu, byto udoskonale-
nie wyboréw ,,tak, by udziat niepetnosprawnych w wyborach byt udziatem
realnym”’. Wnoszacy projekt podkreslili, iz osobom niepelnosprawnym
przystuguja takie same wolnosci i prawa jak pozostalym obywatelom, w tym
bardzo wazne prawo, jakim jest mozliwos$¢ wziecia udziatu w wyborach. Za-
uwazyli, ze przepisy méwigce o utatwieniach dla oséb niepelnosprawnych
sg niejednolite i niespdjne, stad potrzeba prawdziwej reformy. Pomyst wpro-

4 Wyrok TK z 28.10.2009 r. Kp 3/09, OTK-A 2009, nr 9, poz. 138.
15 Projekt ustawy o dostosowaniu organizacji wyboréw do potrzeb os6b niepetno-
sprawnych, druk nr 2800, 2.12.2009 r.
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wadzenia glosowania korespondencyjnego dla oséb niepetnosprawnych
zostal dodatkowo wsparty przytoczeniem faktu, iz metoda ta jest juz sze-
roko wykorzystywana w wielu pafistwach europejskich. Wedlug autorow:
»Zasadniczym celem ustawy jest stworzenie osobom niepetnosprawnym
realnej mozliwosci skorzystania z konstytucyjnego prawa, jakim jest prawo
wyborcze. Obecnie osoby niepetnosprawne, ktére chcg wzigé udziat w wy-
borach, sg bardzo czesto uzaleznione od wsparcia oséb trzecich. Czlonko-
wie rodziny, znajomi, sgsiedzi pomagaja im m.in. w uzyskaniu informacji
o kandydatach, w dotarciu do lokalu wyborczego, porozumiewaniu sie
z komisjg wyborcza, odebraniu kart do glosowania, zaznaczeniu wyboru na
karcie do glosowania, wrzuceniu gltosu do urny. Projektowana ustawa ma
ten stan rzeczy zmieni¢ — daé osobom niepetnosprawnym realng mozliwos¢
glosowania bez pomocy 0s6b trzecich”!®.

W projekcie zawarte zostaly rowniez prognozy dotyczace spodziewanej
liczby 0s6b niepetnosprawnych, ktére korzystalyby z glosowania korespon-
dencyjnego. ,,Bezposrednimi beneficjentami ustawy bedzie ok. 2,4 mln oséb.
Przyjmujac zalozenie, ze ok. 50% o0séb z tego grona wezmie udzial w wybo-
rach (wskaznik zblizony do frekwencji wyborczej w ostatnich latach) oraz ze
polowa z tego grona zechce skorzystaé z mozliwosci glosowania korespon-
dencyjnego, projektodawcy zaktadaja, ze w gtosowaniu korespondencyjnym
wezmie udziat ok. 600 tys. 0s6b” — czytamy w uzasadnieniu'’. Projektodaw-
cy postrzegali proponowang reforme jako realizacje zasady powszechnosci
wyboréw oraz szanse na zwigkszenie frekwencji wyborczej: ,,Proponowane
rozwigzania powinny zaowocowac znacznym wzrostem liczby Polakdw, kto-
rzy oddadza swdj glos, a ktérzy obecnie ze wzgledu na swojg niepetnospraw-
no$¢ nie byli w stanie tego dokonaé. Ponadto glosowanie korespondencyj-
ne z pewnoscig umozliwi podniesienie frekwencji wyborczej, a tym samym
zasada powszechnosci wyboréw zostanie wzbogacona o nowe elementy”.
Jako dodatkowe pozytywne rezultaty zmian wymienili jeszcze: ,,podnoszenie
Swiadomosci spolecznej” oraz ,,ograniczenie skali zjawiska dyskryminacji lub
niecheci wobec niepetnosprawnych w zyciu codziennym”. Réwnocze$nie
podkreslono, ze glosowanie korespondencyjne jest ,,jedynie innym technicz-
no-organizacyjnym, sposobem oddawania glosu przez samego wyborce”, dla-
tego nie narusza zasady rownosci oraz zasady glosowania tajnego!®.

Olbrzymig zmiang regulacji dotyczacych glosowania korespondencyjne-
go przyniosta ustawa z 11.07.2014 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy
oraz niektorych innych ustaw, ktéra poszerzyta katalog os6b uprawnio-
nych do zaglosowania korespondencyjnie do wszystkich wyborcéw. Celem
ustawy byto wedtug projektodawcéw ,,ujednolicenie lub poprawienie nie-

16 Tamze.
17 Tamze.
18 Tamze.
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ktérych instytucji prawa wyborczego” przez wprowadzenie ulatwien dla
wyborcow, m.in. wlasnie glosowania korespondencyjnego dla kazdego®.
Ich zdaniem upowszechnienie glosowania korespondencyjnego realizuje
konstytucyjng zasade powszechnosci prawa wyborczego, a rozszerzenie
uprawnien do korzystania z tej formy glosowania korzystnie wplynie na
frekwencje wyborcza. W projekcie podkreslono, iz ,glosowanie korespon-
dencyjne (...) zostalo zweryfikowane praktycznie w wyborach do Sejmu
i Senatu w 2011 r.”, a wiec wsparto pomyst nowelizacji odniesieniem do
obowiazujacych juz wczesniej praktyk. Na podstawie doSwiadczefi wyni-
kajacych z wykorzystania alternatywnych form glosowania w wyborach
w 2011 r. autorzy projektu przewidywali, iz ,,w pierwszych wyborach po
wprowadzeniu proponowanych zmian, z mozliwosci glosowania korespon-
dencyjnego skorzysta nie wiecej niz 1% gtosujacych w kraju. W kolejnych
wyborach liczba glosujacych korespondencyjnie bedzie wzrastad, jednak
nie przekroczy kilku procent obywateli uczestniczacych w wyborach”?.

Uchwalone w 2014 r. przepisy uprawniajace do glosowania korespon-
dencyjnego wszystkich wyborcéw nie utrzymaly si¢ jednak dtugo w takim
ksztalcie. Krokiem w tyl byta bowiem ustawa z 11.01.2018 r. o zmianie
niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybie-
rania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych,
na podstawie ktorej prawo do zaglosowania korespondencyjnie zachowali
jedynie wyborcy niepetnosprawni.

Nowelizacja z 2018 r. miata w zamiarze wnioskodawcéw ,,wyelimino-
wad, a przynajmniej w znaczacym wymiarze ograniczyé potencjalne nad-
uzycia oraz nieprawidlowosci”. Projektodawcy stwierdzili, iz ,,niepelny
i wadliwy” charakter zapiséw Kodeksu wyborczego byt jednym z powodéw,
przez ktére w poprzednich wyborach w Polsce (zwlaszcza w wyborach sa-
morzadowych w 2014 r.) dochodzito do wielu negatywnych zjawisk, takich
jak np. zbyt dlugi czas oczekiwania na oficjalne wyniki czy stosunkowo
duzy odsetek gtoséw niewaznych. Glosowanie korespondencyjne zwiek-
sza ich zdaniem w istotny spos6b ryzyko nieprawidtowosci. W projekcie
przyjeto stanowisko, iz wyborcy ,,powinni oddawaé swoéj glos poprzez akt
osobistego uczestnictwa w procesie wyborczym”. Brak mozliwosci udania
sie do lokalu wyborczego mial zostac zrekompensowany poprzez instytucje
glosowania przez pelnomocnika?!.

Ograniczenie katalogu wyborcéw, ktérzy moga gtosowac koresponden-
cyjnie, nie byto jedynym zaostrzeniem przepisow Kodeksu w omawianym

19 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektérych
innych ustaw, druk nr 1786, 8.08.2013 r.

20 Tamze.

21 Projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicz-
nych, druk nr 2001, 10.11.2017 r.
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rozdziale. W art. 53¢ skrécono termin na uzupelnienie brakéw w zgtosze-
niu przez wyborce¢ niepetnosprawnego z 3. do 1. dnia od dnia dorgczenia
wezwania. Taka sama zmiana nastgpita réwniez w przypadku terminu po-
wtdérnego doreczenia pakietu wyborczego (art. 53e). Ponadto po noweliza-
¢ji wyborca nie mogt juz osobiscie dostarczy¢ koperty zwrotnej przed dniem
glosowania (uchylono art. 53h § 3).

Najnowsze zmiany Kodeksu wyborczego zwigzane z glosowaniem
korespondencyjnym uchwalone zostaly jako czg$¢ przepiséw przyjetej
31.03.2020 r. tzw. ustawy COVID-19. Zaktadajg one dodanie do katalogu
podmiotéw uprawnionych wyborcéw, ktorzy ukoficzyli 60 lat oraz pod-
legajacych w dniu glosowania obowigzkowej kwarantannie, izolacji lub
izolacji w warunkach domowych?2.,

Glosowanie przez pelnomocnika wprowadzone zostato do polskiego prawa
wyborczego w 2009 r. i zastosowane po raz pierwszy w 2010 r. w wyborach
na Prezydenta RP oraz w wyborach samorzadowych. Analizujac poszcze-
goblne nowelizacje przepisow dotyczacych tej instytucji, dostrzec mozna,
ze zmiany, ktérym podlegata, nigdy nie byly tak diametralnie rézne, jak
w przypadku glosowania korespondencyjnego. Mniejsze zainteresowanie
ta formg wynika z tego, ze glosowanie przez pelnomocnika uznawane jest
za mniej bezpieczne?.

Przede wszystkim przez lata niezmienny pozostawal katalog oséb
uprawnionych do glosowania przez pelnomocnika, ktérymi byli: wyborcy
niepelnosprawni o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepetnospraw-
nosci oraz wyborcy, ktérzy najpdzniej w dniu glosowania konczg 75 lat.
Az do 2020 r. jedyna odnoszaca si¢ do tego nowelizacja art. 54 k.w. miata
miejsce w 2011 r. i polegala na uchyleniu § 2 przyznajacego prawo do
skorzystania z tej procedury wyborcy, obywatelowi Unii Europejskiej, uzna-
nemu za niepetnosprawnego w panstwie cztonkowskim UE. Istotnej mody-
fikacji nie podlegaly réwniez przepisy art. 55, méwigcego o tym, kto moze
zostaé pelnomocnikiem wyborczym, oraz art. 56, w ktorym uregulowane
zostaly zasady sporzadzania aktu petnomocnictwa.

Wazna zmiana zaszta dopiero w 2020 roku za sprawg ustawy COVID-19,
ktéra wymagany wiek, aby wyborca mégt zagtosowac przez pelnomocni-
ka, obnizyta do 60 lat. Warunki, w ktorych przyjeto nowe przepisy, tzn.
zgloszenie ich w drugim czytaniu i zmiana Kodeksu wyborczego w przed-

22 Ustawa z 31.03.2020 r. o zmianie ustawy o szczegblnych rozwigzaniach zwia-
zanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, oraz niektérych innych ustaw,
Warszawa, dnia 31.03.2020 r. (Dz.U. z 2020 r. poz. 568).

2 K. Skotnicki, Mozliwosc wykorzystania alternatywnych metod glosowania podczas
wyboréw samorzgdowych [w:] Wybory i referenda lokalne. Aspekty prawne i politologicz-
ne, red. M. Stec, K. Malysa-Sulifiska, Warszawa 2010.
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dziefi wyboréw, kaza zastanowic sie, czy najnowsza nowelizacja zostata
przeprowadzona w zgodzie z zasadami pafistwa prawnego. Na podstawie
art. 102 ustawy z 16.04.2020 r. przepisy Kodeksu wyborczego o gtosowa-
niu przez pelnomocnika nie miaty zastosowania w wyborach prezydenckich
w 2020 r.*.

Nawigzujac do wczesniejszych rozwazan na temat celu wprowadzenia do
polskiego ustawodawstwa wyborczego gtosowania korespondencyjnego
i przez pelnomocnika oraz poszerzania katalogu wyborcoéw uprawnionych
do skorzystania z tych procedur, stwierdzié nalezy, iz najwazniejszym mo-
tywem stojacym za nowelizacjami, przed tg z 2018 r., bylo zapewnienie jak
najwickszej powszechnosci wyboréw i w konsekwencji podwyzszenie fre-
kwencji wyborczej. Cho¢ instytucje glosowania korespondencyjnego i przez
pelnomocnika od poczatku wzbudzaty wiele kontrowersji ze wzgledu na
ryzyko naruszenia przy ich stosowaniu innych konstytucyjnych zasad prze-
prowadzania demokratycznych wyboréw, TK nigdy nie uznat samych form
za niezgodne z ustawg zasadnicza.

Jesli celem nadrzednym reform miato by¢ zapewnienie realnej po-
wszechnosci wyboréw oraz zwiekszenie frekwencji wyborczej, to nie ma
lepszej podstawy do dokonania oceny poszczegdlnych nowelizacji niz ana-
liza danych liczbowych zaczerpnietych z obwieszczen PKW dotyczacych
wynikéw wyboréw. Majac w pamieci prognozy zawarte w projekcie ustawy
nowelizujacej Kodeks wyborczy z 27.05.2011 r., méwiace o tym, iz z formy
glosowania korespondencyjnego skorzysta¢ ma ok. 600 tys. os6b, trudno
stwierdzié, ze byta ona sukcesem. W wyborach parlamentarnych w 2011 r.
pakiety wyborcze wystano do 22 951 wyborcéw, w wyborach prezydenc-
kich w 2015 r. do 42 814, a nastepnie do 56 845 wyborcéw (II tura),
natomiast w wyborach parlamentarnych w 2015 r. — do 45 538 0s6b?.
Latwo zauwazy¢, ze najwyzsza z przytoczonych liczb nie stanowita nawet
10% tego, co zalozono w projekcie ustawy. Mozna wskaza¢ co najmniej
kilka przyczyn takiego stanu, z ktérych najpowazniejsze wydaja sie wysoki
stopieft skomplikowania procedur oraz podnoszona czesto kwestia braku
powszechnej $wiadomosci wyborcow o istnieniu alternatywnych metod
glosowania®®.

Podczas analizowania danych statystycznych dotyczacych korzystania
z form glosowania korespondencyjnego i glosowania przez pelnomocnika
szczegOlnie wyraznie widoczny jest spadek w liczbie wystanych pakietow

24 Ustawa z 16.04.2020 r. o szczegblnych instrumentach wsparcia w zwiazku z roz-
przestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. poz. 695).

25 Obwieszczenie PKW z 27.10.2015 r. o wynikach wyboréw do Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 25.10.2015 r. (Dz.U. poz. 1731).

26 M. Borski, Powszechne glosowanie korespondencyjne — remedium na niskq fre-
kwencje wyborczg, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2017, nr 3, s. 136.
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wyborczych po nowelizacji Kodeksu z 2018 r., ktéra wprowadzita bardzo
drastyczne zawezenie katalogu uprawnionych. W wyborach do Parlamentu
Europejskiego w 2019 r. liczba ta wyniosta 1395, natomiast w wyborach
parlamentarnych, ktére odbyly sie w tym samym roku — 2104%’. Przypo-
mnijmy, iz projektodawcy twierdzili, iz odebranie wszystkim poza osobami
niepelnosprawnymi mozliwosci zaglosowania korespondencyjnie zrekom-
pensowane zostanie przez glosowanie przy pomocy petnomocnika. Rzeczy-
wiscie, jesli chodzi o glosowanie przez pelnomocnika, mozna juz zauwazy¢
stosunkowo znaczacy wzrost w wybieralnosci tej formy (w ostatnich wybo-
rach parlamentarnych osiagniety zostal zdecydowany rekord — odnotowano
21 666 kart wydanych na podstawie aktu pelnomocnictwa, cho¢ oczywiscie
jest to najbardziej zwigzane z ogélng bardzo wysoka, jak na polskie warunki,
frekwencja wyborcza).

Paradoksalnie, najwyzszy wzrost frekwencji wyborczej odnotowano juz
po wprowadzeniu nowelizacji, ktora zniosta powszechne prawo do gloso-
wania korespondencyjnego. Nalezy wiec zgodzié sie z obserwatorami, ze
w realiach polskich wplyw glosowania korespondencyjnego na frekwencje
w kraju jest znikomy?®. Zauwazalny ostatnimi czasy wzrost frekwencji wy-
borczej jest raczej skutkiem ogdlnego zaostrzenia sie sytuacji politycznej
w RP oraz tego, ze Polacy staja si¢ coraz bardziej Swiadomymi obywatela-
mi. Zdaniem M. Borskiego rozszerzenie katalogu oséb uprawnionych do
gtosowania korespondencyjnego nie powinno by¢ taczone bezposrednio
z oczekiwaniem wzrostu frekwencji wyborczej.

Dyskusja na temat glosowania korespondencyjnego i gtosowania przez pel-
nomocnika niespodziewanie ozywila sie w Polsce w roku 2020, tuz przed
przypadajacymi na 10 maja wyborami prezydenckimi. Powodem powro-
tu zainteresowania politykéw tymi alternatywnymi metodami glosowania
bylo dazenie niektorych ugrupowan do przeprowadzenia glosowania mimo
trwajgcego stanu epidemii.

W dniu 31.03.2020 r. do Sejmu wplynal projekt ustawy w sprawie
szczegblnych zasad przeprowadzania glosowania korespondencyjnego
w wyborach Prezydenta RP zarzadzonych w 2020 r.?. Na wstepie war-
to zauwazy¢, iz wiekszo$¢ parlamentarna zaproponowala wprowadzenie
tych wyjatkowych regulacji w formie nowej ustawy, a nie w formie no-

27 Obwieszczenie PKW z 14.10.2019 r. o wynikach wyboréw do Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 13.10.2019 r. (Dz.U. poz. 1955).

28 A. Trubalski, Opinia w sprawie glosowania korespondencyjnego jako jednej z al-
ternatywnych procedur wyborczych w wybranych paristwach, ,,Przeglad Sejmowy” 2018,
nr 1(144), s. 180-193.

29 Poselski projekt ustawy w sprawie szczegdlnych zasad przeprowadzania gtosowa-
nia korespondencyjnego w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzagdzonych
w 2020 r., druk nr 314, 31.03.2020 r.



Gtosowanie korespondencyjne i glosowanie przez petnomocnika... 269

welizacji Kodeksu wyborczego. W zatozeniu wiec mialy sie one odnosié
jedynie do konkretnych wyboréw, nie byto natomiast celu wprowadzenia
nizej omoéwionych zmian na state. Zgodnie z art. 2 ustawy w wyborach
Prezydenta RP zarzadzonych w 2020 r. mozliwos$¢ glosowania korespon-
dencyjnego przystugiwaé miala wszystkim wyborcom. Przepis ten zostal
nastepnie zmodyfikowany autopoprawka, ktéra zakladata, ze wybory
Prezydenta RP zarzadzone w 2020 r. zostang przeprowadzone wylacznie
w drodze glosowania korespondencyjnego. Celem projektowanej regulacji
bylo wedtug jej pomystodawcéw zapewnienie obywatelem Rzeczypospoli-
tej Polskiej bezpieczenstwa podczas wyborow w warunkach ogloszonego
w Polsce stanu epidemii. Ich zdaniem nadrzednym obowigzkiem pan-
stwa jest umozliwienie uprawnionym obywatelom udzialu w wyborach
powszechnych, a ustanowienie trybu korespondencyjnego jedyng forma
udzialu w wyborach nie byto pomystem nowatorskim, poniewaz oparte
zostato na bawarskim modelu w zakresie wyboréw komunalnych i po-
wiatowych?’. W dniu 6 kwietnia Sejm nie zgodzit sie, aby wprowadzié¢
projekt ustawy do porzadku obrad, co nie zniechecito postow do ztozenia
nowego projektu o podobnej tresci®l. Jeszcze w tym samym dniu zostal
uchwalony drugi z projektow?2.

Politycy wigkszosci parlamentarnej swéj pomyst przeprowadzenia
w pelni korespondencyjnych wyboréw wsparli przywolywaniem podob-
nego rozwigzania zastosowanego w Bawarii, sugerujac, ze wladze landu
przeprowadzily zmiany w prawie wyborczym w tempie podobnym do Pol-
ski*3. W rzeczywistosci jednak mozliwo$¢ gtosowania korespondencyjne-
go dla wszystkich obywateli Bawarii, bez konieczno$ci uzasadniania, byta
wprowadzona juz w 2013 r., jezeli chodzi o wybory stanowe, a w 2019 r.,
jesli chodzi o lokalne®*. Ponadto wszyscy Niemcy, bez zadnych ograniczen,
moga gltosowaé korespondencyjnie w wyborach parlamentarnych juz od
2008 r. (w 2017 r. w wyborach do Bundestagu odsetek glosujacych, ktorzy
zdecydowali si¢ na t¢ metode, wynidst ponad 28%), a wiec Polacy i Niemcy
mieli zupelnie inne doswiadczenia, jesli chodzi o korzystanie z tej metody?s.
W przeciwiefistwie do planowanych wyboréw prezydenckich w Polsce,

30 Tamze.

31 Poselski projekt ustawy o szczegdlnych zasadach przeprowadzania wyboréw
powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r., druk
nr 328, 6.04.2020 r.

32 Ustawa o szczeg6lnych zasadach przeprowadzania wyboréw powszechnych na Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r., Warszawa, 6.04.2020 r.

33 J. Sasin [w:] Poranna rozmowa RMF FM, 2.04.2020 r.

34 demagog.org.pl/wypowiedzi/czy-niemcy-w-bawarii-zmienili-zasady-glosowa-
nia/ [dostep: 26.04.2020r.]; BayerischesGesetz- undVerordnungsblatt, Monachium,
29.03.2019 r.; BayerischesGesetz- und Verordnungsblatt, Monachium 28.03.2013 r.

35 Ergebnisse fritherer Bundestagswahlen, 8.11.2018 r.
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wyboréw przeprowadzonych w czasie pandemii w Bawarii z calg pewnoscig
nie mozna bylo nazwaé eksperymentalnymi.

Pomysly partii rzadzacej polegajace najpierw na rozszerzeniu katalogu
uprawnionych do glosowania korespondencyjnie, a nastepnie na uczynie-
niu z tej instytucji jedynej mozliwej formy glosowania w nadchodzacych
wyborach od poczatku spotkaly si¢ z krytyka z wielu stron. Po uchwaleniu
ustawy krag podmiotéw uczestniczacych w dyskusji na temat polskiego
rozwigzania rozszerzyl si¢ o przedstawicieli organizacji mi¢gdzynarodowych.
Do planowanych w Polsce wyboréw prezydenckich odnidst sie m.in. Par-
lament Europejski w przyjetej 17 kwietnia rezolucji dotyczacej odpowiedzi
krajow UE na rozprzestrzenianie si¢ koronawirusa. ParlamentarzyS$ci uznali
»za catkowicie niezgodne z wartoSciami europejskimi (...) dziatania pod-
jete przez polski rzad — a mianowicie zmiane¢ ordynacji wyborczej wbrew
orzeczeniu TK i przepisom przewidzianym w ustawie — by w czasie pan-
demii przeprowadzi¢ wybory prezydenckie, co moze zagrozi¢ zyciu oby-
wateli polskich i podwazyé koncepcje wolnych, réwnych, bezposrednich
i tajnych wyboréw, o ktérych mowa w Konstytucji RP”%¢. Nieprzychylng
opini¢ zaprezentowalo réwniez m.in. Biuro Instytucji Demokratycznych
i Praw Czlowieka OBWE?, a jesli chodzi o instytucje wewnetrzne — wladze
licznych jednostek samorzadu terytorialnego oraz SN38.

Ustanowienie glosowania korespondencyjnego jedyng forma oddania
glosu w wyborach mozna by rozpatrywac jako dziatanie niezgodne z Kon-
stytucjg i wigzacym Polske prawem migdzynarodowym?’. Kodeks dobrej
praktyki (akt niewigzacy, ktory byl jednak dla TK jednym z najwazniejszych
punktéw odniesienia przy orzekaniu o zgodnosci z Konstytucja przepisow
o glosowaniu korespondencyjnym) przedstawia zupelnie inny poglad na
stosowanie tej metody. Przede wszystkim glosowanie korespondencyjne
traktuje sie w nim jako forme dodatkowa, z ktérej mozna korzystaé, ale
tylko wtedy, jesli zapewni si¢ odpowiednie warunki minimalizujace ryzyko
naruszen i oszustw wyborczych. W Kodeksie jasno stwierdzono, iz glosowa-
nie korespondencyjne niesie ze sobg liczne problemy. Pafstwo, ktore chce
daé obywatelom mozliwos$¢ zagtosowania korespondencyjnie, powinno

36 European Parliament resolution of 17 April 2020 on EU coordinated action to
combat the COVID-19 pandemic and its consequences (2020/2616(RSP)), 17.04.2020 r.

37 Organizacja Bezpieczefistwa i Wspotpracy w Europie, Biuro Instytucji Demokra-
tycznych i Praw Czlowieka, Opinia na temat projektu ustawy o szczegdlnych zasadach
przeprowadzania wybor6w powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarza-
dzonych w 2020 r. (druk senacki nr 99), Warszawa, 27.04.2020 r.

3 Sad Najwyzszy, Opinia w przedmiocie ustawy z 6.04.2020 r. o szczegdlnych
zasadach przeprowadzania wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej zarzadzonych w 2020 r. (druk senacki nr 99), Warszawa, 27.04.2020 r.

3 Organizacja Bezpieczenistwa i Wspotpracy w Europie, Biuro Instytucji Demokra-
tycznych i Praw Czlowieka, Opinia na temat projektu ustawy...
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mie¢ przede wszystkim pewnos¢ co do sprawnego funkcjonowania poczty,
ktéra odgrywa w tej procedurze kluczowy rolg.

W kontek$cie omawianej ustawy warto przywolal raz jeszcze wy-
rok TK, ktéry stwierdzil, iz ,,w sytuacji gdy wyborca decyduje sie na glo-
sowanie poza lokalem obwodowej komisji wyborczej, sSwiadomie rezygnuje
z tej gwarancji tajnoSci glosowania stwarzanej przez pafistwo, przejmujac
jednocze$nie obowigzek zorganizowania sobie we wlasnym zakresie od-
powiednich warunkéw zapewniajacych tajnosé gtosowania”. W wyborach
planowanych jako w pelni korespondencyjne zaden z obywateli nie zde-
cydowalby sie na glosowanie poza lokalem - za kazdego decyzje pod-
jetyby wladze. W takim wypadku przerzucanie na wyborce obowigzku
zapewnienia sobie warunkow do glosowania tajnego nie miatoby zadnego
konstytucyjnego poparcia.

Ostatecznie wybory na urzad Prezydenta RP odbyly si¢ jednak na pod-
stawie ustawy z 2.06.2020 r. o szczegdlnych zasadach organizacji wybo-
réw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych
w 2020 r. z mozliwoscig glosowania korespondencyjnego. Wskutek zrezy-
gnowania z uczynienia glosowania korespondencyjnego jedyng metodg od-
dania gtosu, ale jednoczes$nie przyznania prawa do skorzystania z tej formy
wszystkim wyborcom, w wyborach tych odnotowali$my rekordowa liczbe
przestanych pakietéw wyborczych (536 821 w pierwszej i 704 111 w dru-
giej turze)*.

Przyjmujac, ze konstytucyjnym uzasadnieniem instytucji glosowania kore-
spondencyjnego jest przede wszystkim pomoc w realizacji powszechnosci
wyboréw, nalezy zauwazy¢, ze nowelizacje, ktére odnotowywano w pol-
skim prawie wyborczym do 2018 r., rzeczywiscie stuzyty temu celowi. Jesli
chodzi zas o pdzniejsze zmiany, trudno nie oprzeé si¢ wrazeniu, ze przy
ich dokonywaniu wigksze znaczenie mialy motywacje stricte polityczne.
W 2018 r. mozliwosé¢ glosowania korespondencyjnego dla wszystkich wy-
borcéw zostala zniesiona, poniewaz ta forma wydawala sie niebezpieczna.
W dobie koronawirusa glosowanie korespondencyjne stalo si¢ natomiast
najbezpieczniejszym rozwigzaniem, a zapewnienie powszechnos$ci wyborow
— najwyzszym obowigzkiem wladz panstwowych. W zwigzku z tym nalezy
zada¢ pytanie: dlaczego nie zdecydowano si¢ na wprowadzenie powszech-
nie dostepnego glosowania korespondencyjnego na stale? Dlaczego nie zde-
cydowano sie na trwale uproszczenie procedur zwigzanych z ubieganiem
sie 0 mozliwos¢ zaglosowania korespondencyjnie?

40 Obwieszczenie PKW z 30.06.2020 r. o wynikach glosowania i wyniku wyboréw
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, zarzadzonych na dzied 28.06.2020 r.; Obwiesz-
czenie PKW z 13.07.2020 r. o wynikach ponownego gltosowania i wyniku wyboréw
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskie;j.
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Glosowanie korespondencyjne i glosowanie przez pelnomocnika moga
pozytywnie przystuzy¢ si¢ poziomowi demokracji w wyborach, ale tylko
wtedy, jesli wykorzystywane sg w sposdb odpowiedzialny. Ostatnie wybory
na urzad Prezydenta RP pokazaly, ze w Polsce mozliwe jest zorganizowanie
glosowania korespondencyjnego na duzg skale. Wydaje sig, ze nic nie stoi
na przeszkodzie, aby w przyszlosci organizowaé nawet wybory w pelni
korespondencyjne, oczywiscie tylko pod warunkiem, ze panstwo bedzie
w stanie zapewnic bezpieczenstwo takiego glosowania.
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Abstract

Postal and Proxy Voting in Polish Electoral Law

Postal and proxy votes were implemented in Polish electoral law a decade ago. Ac-
cording to legislators, their aim was to execute the constitutional principle of universal
elections. In the course of time, the regulations have been significantly modified several
times. The aim of this study is to answer the questions whether the legislator has man-
aged to diagnose the problems connected with postal and proxy vote successfully and
whether further amendments solved them, as well as to examine whether the existing
rules are compliant with the constitutional legitimisation.

Keywords: postal vote, proxy vote, alternative voting procedures, Polish electoral law
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Ograniczenia alternatywnych sposobéw
gfosowania - regres prawa wyborczego?

1. Czynne prawo wyborcze, jako samodzielne prawo podmiotowe, gwaran-
towane jest w polskim porzadku prawnym na poziomie konstytucyjnym,
czym rozwigzanie to nie rézni sie od przyjetych m.in. w ustawach zasadni-
czych Republiki Federalnej Niemiec, Konfederacji Szwajcarskiej, Republiki
Estonskiej czy innych panstw. Prawo do udzialu w wyborach jest jednym
z podstawowych praw taczonych z pojeciem obywatelskosci, wspétdecydo-
waniem o losach panstwa i mechanizmem kontroli wladzy ex post. Z tych
tez przyczyn jest ono waznym elementem praw obywatela. Na panstwie
cigzy obowigzek zapewnienia jego pelnej realizacji. Niekiedy wage tego
obowigzku dodatkowo podkresla si¢ poprzez wyrazny przepis. Tak jest
na przyktad z art. 68 ustawy zasadniczej Krélestwa Hiszpanii, ktory stanowi
o tym, ze panstwo jest gwarantem umozliwiajagcym wykonywanie prawa
wyborczego!.

Postugujac sie okresleniem ,,wspélczesne prawo wyborcze”, nalezy za-
stanowi( si¢, czy obecny stan prawny podlega¢ powinien ewolucyjnemu
rozwojowi? Czy w rzeczywistoSci pojawienie si¢ alternatywnych metod glo-
sowania przeklada si¢ na pelniejszg realizacje czynnego prawa wyborczego?
Nalezy tez ocenié obowigzujace w Polsce rozwigzania na tle innych panstw.

Prawo wyborcze podlega wielu modyfikacjom. Potrzeba tych zmian
wynika niewatpliwie z dynamicznego otoczenia. Przemiany spoteczne,
a przede wszystkim postep technologiczny majg kluczowe znaczenie dla
oceny adekwatno$ci obowigzujacego prawa wyborczego. Wspolczesne
osiagniecia pozwalaja lepiej niz kiedykolwiek przystosowaé regulacje praw-
ne do oczekiwan spolecznych, a przez to umozliwié¢ petniejsze wykonywa-
nie uprawnien wynikajacych z konstytugji.

! Konstytucja Hiszpanii z dnia 27 grudnia 1978 r., thum. T. Moldawa, Warszawa 1993.
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W odniesieniu do kategorii czynnego prawa wyborczego istotne znaczenie
ma utworzenie alternatywnych metod glosowania, ktére stuzg zapewnie-
niu powszechno$ci wyboréw. Metody te, o réznym stopniu innowacyjno-
$ci, s3 nieustannie testowane, rozwijane i z lepszym lub gorszym skutkiem
wprowadzane do rozwigzan w systemach krajowych.

Na potrzebe zaistnienia alternatywnych metod glosowania w regula-
cjach prawnych miato wpltyw wiele czynnikéw. Jednym z nich byta chec
zapewnienia rownosci szans dla oséb, ktére z przyczyn faktycznych nie
moga osobiscie stawié sie w lokalu wyborczym, chociazby z uwagi na cze-
ste braki w przystosowaniu infrastruktury do potrzeb niepetnosprawnych.
Przektadato sie to na nizszg frekwencje wyborcza, ktorej wystapienie takze
uzasadnialo wprowadzenie alternatywnych rozwigzan. Warta podkreslenia
jest takze mozliwos$¢ zmniejszenia kosztow organizacji wyborow, ktéra pan-
stwa chcg zrealizowaé poprzez tworzenie nowych procedur wyborczych.
Do najwazniejszych alternatywnych metod gltosowania, zastugujacych
na uwzglednienie, nalezy zaliczy¢: glosowanie przez pelnomocnika, gloso-
wanie korespondencyjne oraz glosowanie elektroniczne.

Glosowanie przez pelnomocnika (przedstawiciela, proxy voting) jako
mechanizm prawa wyborczego rozwijal sie w Europie od lat 20. XX w.
w réznych formach. W prawodawstwie Holandii pojawit si¢ w 1928 r.
Byta to metoda dostepna dla kazdego wyborcy, a wskazywany petnomoc-
nik, co do zasady, musial pochodzi¢ z tego samego okregu wyborczego?.
Wprowadzenie tego rozwigzania zostalo podyktowane checig umozliwie-
nia uczestnictwa w wyborach osobom, ktore z réznych przyczyn nie moga
wzig¢ w nich udzialu osobiscie, poprzez udzielenie petnomocnictwa do od-
dania glosu osobie trzecie;j.

W doktrynie pojawily si¢ jednak zastrzezenia co do zachowania row-
nosci formalnej, zasady bezposrednioSci i tajno$ci wyboréw w przypadku
wykorzystywania tej formy. W miare ewoluowania glosowania przez pet-
nomocnika, w celu zapobiegania naduzyciom, zaczeto wprowadzac ograni-
czenia prawne. Pojawito si¢ m.in. ograniczenie liczby petnomocnictw, ktore
moze przyjac na siebie poszczegdlna osoba, chociaz holenderskie przepisy
nie przewidujg w tym zakresie zadnych limitow.

We Frangji i w Belgii wskazano enumeratywne przyczyny, ktore upraw-
nialy SciSle okreSlong waska grupe wyborcéw do skorzystania z alterna-
tywnego sposobu oddania glosu®. Pézniej jednak belgijskie reformy pra-
wa wyborczego znacznie poszerzyly grono tych adresatéw do osob, ktore

2 P Sciebior-Jofiska, Glosowanie przez pelnomocnika, ,Wroclawskie Studia Polito-
logiczne” 2014, nr 16, s. 58.

3 A. Krasnowolski, Procedury wyborcze w krajach europejskich, Opracowania tema-
tyczne O-T 635, Kancelaria Senatu, Warszawa 20135, s. 13.
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»Z powodu choroby lub kalectwa, z przyczyn zawodowych, z powodu prze-
konan religijnych, obowigzkéw na studiach lub tez przebywania w aresz-
cie, zakladzie karnym czy na wakacjach, nie s3 w stanie udac sie do lokalu
wyborczego™.

Wysuwanie postulatow o wprowadzeniu mozliwosci gtosowania
przez pelnomocnika do polskiego porzadku prawnego popierata PKW, kt6-
raw 1992 r. opracowala pierwszy z kilku projektéw, majacy na celu ,,za-
adoptowanie” tej instytucji. W 20035 r. dzigki wspolpracy PKW i Instytutu
Spraw Publicznych powstaly kolejne propozycje zmian. Wedtug Kazimierza
W. Czaplickiego byly one ,,dojrzate prawnie”. Zasady proponowane przez
te regulacje gwarantowaly wysoki poziom bezpieczenstwa’. Brak jakichkol-
wiek form alternatywnego gtosowania byt negatywnie oceniany. Jarostaw
Zbieranek wskazal, zZe niestosowanie takich rozwigzan jest ewenementem.
Podkreslit on takze, ze wprowadzenie metod alternatywnych staje si¢ stan-
dardem w innych panstwach, czego wyrazem bylo wymowne stwierdzenie
»Polska na szarym koficu Europy”®. Z danych przedstawionych w roku
2007 wynika, ze 17 sposréd europejskich krajow gwarantowalo obywate-
lom przebywajacym za granicg mozliwos¢ skorzystania z co najmniej jednej
alternatywnej metody glosowania’.

Petnomocnictwo do glosowania po raz pierwszy w Polsce wprowadzi-
ta ustawa z 2009 r.8. Grupa os6b uprawnionych do oddania glosu przy
wykorzystaniu tej metody jest jednak duzo wezsza niz w krajach takich,
jak chocby Belgia. Obecnie moga z niej korzystaé jedynie niepelnosprawni
o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepelnosprawnosci oraz osoby,
ktére najp6zniej w dniu glosowania ukoncza 75. rok zycia. Pelnomocni-
kiem moze by¢ osoba wpisana do rejestru wyborcéw w tej samej gminie co
osoba udzielajgca pelnomocnictwa lub majaca zaswiadczenie o prawie do
glosowania. Moze by¢ ono przyjete tylko od jednej osoby, z zastrzezeniem,
ze art. 55 ustawy dopuszcza udzielenie dwdch pelnomocnictw, jezeli co naj-
mniej jedng z osdb jest wstepny, zstepny, malzonek, brat, siostra lub osoba
pozostajgca w stosunku przysposobienia, opieki lub kurateli w stosunku
do petnomocnika’.

4 J. Zbieranek, Alternatywne procedury glosowania w Polsce na tle paristw Unii
Europejskiej, ,,Studia BAS” 2011, nr 3(27), s. 97.

5 K.W. Czaplicki, Alternatywne sposoby glosowania (zarys problemdéw) [w:] S. Gra-
bowska, R. Grabowski (red.), Migdzynarodowa Konferencja Naukowa nt. Alternatywne
sposoby glosowania a aktywizacja elektoratu, Rzeszéw 2007, s. 41.

¢ J. Zbieranek, W strong reformy procedur glosowania w Polsce. Analizy i opinie,
Instytut Spraw Publicznych, listopad 2005, nr 52, s. 4.

7 ]. Zbieranek, Alternatywne procedury..., s. 106.

8 Ustawa z 12.02.2009 r. o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej, ustawy o referendum ogélnokrajowym oraz ustawy — Ordynacja wyborcza do
Parlamentu Europejskiego (Dz.U. Nr 202, poz. 1547).

? Ustawa z 5.01.2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 112 ze zm.).



Ograniczenia alternatywnych sposobéw gtosowania — regres prawa... 277

Kodeks wyborczy ustanawia szereg ograniczen co do osoby petnomoc-
nika, a sam akt pelnomocnictwa dokonywany jest przed wojtem lub innym
upowaznionym przez niego pracownikiem urz¢du gminy i moze zostaé
cofniety. Procedura ta od poczatku cieszyta sie zainteresowaniem wsréd
Polakéw. W pazdziernikowych wyborach parlamentarnych w 2011 r. sko-
rzystato z niej 12 427 wyborcow!?. Z badan CBOS przeprowadzonych
w tym samym roku wynika, ze procedure glosowania przez pelnomocnika
pozytywnie ocenito 67% respondentéw, a 16% z nich chcialoby, sladem
Holandii, umozliwienia glosowania w ten sposéb wszystkim wyborcom!!.
Z powtornych analiz w roku 2018 wynika, ze poparcie dla tej procedury
wzrosto o niecale 7% i wynosi ok. 74% badanych, a grupa zwolennikéw
udostepnienia jej kazdemu wyborcy wynosi 20%; zanotowano tu 4-pro-
centowy wzrost w stosunku do roku 2011'2,

Kolejng alternatywng metoda glosowania wykorzystywang w wielu pan-
stwach jest gtosowanie korespondencyjne (postal voting), okreSlane inaczej
jako ,,glosowanie za pomoca poczty” lub ,,glosowanie listowne”!3. Pole-
ga ono na dostarczeniu do wyborcy, ktéry zadeklarowat uprzednio cheé
oddania glosu korespondencyjnie, kompletu potrzebnych dokumentéw,
a nastepnie po ich uzupelnieniu — na przekazaniu ich do organu odpowia-
dajgcego za zorganizowanie wyboréw w danym miejscu.

Mechanizm ten pojawit sie w podobnym okresie w kilku panstwach.
W 1916 r. norweskie przepisy wprowadzily mozliwos¢ skorzystania z niej
dla oséb pracujacych w ryboléwstwie, ktore w dniu wyboréw znajdowaly
sie w trakcie polow6éw na morzu. Podobne rozwigzania zastosowane zostaly
takze w Danii i Islandii'*. Obecnie w pafistwach takich, jak Hiszpania, Luk-
semburg czy Niemcy, w ten sposob glos moga oddaé wszyscy obywatele,
w Danii natomiast utworzony zostal system mieszany, w ktérym widoczne
s3 jedynie elementy glosowania korespondencyjnego'. Jest ono z powo-

10 A. Blaszczak, J. Zbieranek, Gwarancje korzystania z czynnego prawa wyborczego
przez osoby starsze i osoby z niepelnosprawnosciami. Analiza i zalecenia, ,Zasada Row-
nego Traktowania. Prawo i Praktyka” 2012, nr 4, s. 69.

' B. Rogucka, ]J. Zbieranek, Polacy o ulatwieniach w glosowaniu, Komunikat z Ba-
dan CBOS 2011, BS/84, Warszawa, lipiec 2011, s. 8.

12 J. Zbieranek, Ulatwienia w glosowaniu — opinie i oczekiwania, Komunikat z Badan
CBOS 2019, nr 50, Warszawa, kwieciefi 2019, s. 3.

13 K. Korycki, Alternatywne techniki glosowania a frekwencja wyborcza, ,,Studia
Wyborcze” 2017, t. 23, s. 93.

14 ]. Zbieranek, Glosowanie korespondencyjne — wazne ulatwienia dla wyborcéw,
Fundacja im. Stefana Batorego, s. 3, http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20
operacyjne/Masz%?20Glos/Glosowanie%20korespondencyjne%20%E2%80%93%20
wazne%?20ulatwienia%?20dla%20wyborcow%?20.pdf (dostep: 27.02.2020 r.).

15 K. Pater, Raport Informacyjny, Sekcja Zatrudnienia, Spraw Spolecznych i Oby-
watelstwa. Rzeczywiste prawa oséb z niepelnosprawnosciami do glosowania w wyborach
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dzeniem wykorzystywane w praktyce, dla przyktadu w 2005 r. zaglosowato
tak 18,6% Niemcow'e. Jarostaw Zbieranek podkresla, ze wsrdd takich roz-
wigzah nalezy wyrédznié tzw. all-postal voting, czyli gtosowanie wylacznie
za pomocg korespondencji, w ktérym catkowicie zrezygnowano z tradycyj-
nych lokali wyborczych, jednak wystepuje ono niezwykle rzadko!”.

W Polsce glosowanie korespondencyjne wprowadzone zostalo wraz
z nowym Kodeksem wyborczym w 2011 r. Wtedy to prawo do skorzysta-
nia z niego zostalo przyznane wyborcom z réznymi stopniami niepetno-
sprawnosci oraz osobom znajdujgcym sie poza granicami kraju. Ciekawym
i budzacym watpliwosé faktem jest, iz nie uwzgledniono w nim wséréd wy-
borcéw krajowych grupy os6b powyzej 75. roku zycia, jak w przypadku
glosowania przez petnomocnika. Nastepnie 3 lata p6zniej dzieki noweliza-
cji przepisow glosowanie korespondencyjne stato sie powszechnie dostep-
ne dla wszystkich. Wyjatek dotyczyt jedynie wyboréw samorzadowych,
w przypadku ktérych zmniejszono grupe uprawnionych do oséb z niepet-
nosprawnos$ciami.

Zamiar glosowania korespondencyjnego zglaszany jest komisarzowi
wyborczemu do 15. dnia przed wyborami. Dostarczony pakiet dokumen-
tow zawiera: koperte zwrotng, karte do glosowania wraz z koperta, in-
strukcje, oSwiadczenie o osobistym i tajnym oddaniu glosu oraz naktadke
lub naktadki na karte w alfabecie Braille’a, jezeli wyborca uprzednio tego
zazgdal. Glosy oddane w ten sposdb przesylane s3 nastepnie do wlasciwej
obwodowej komisji wyborcze;j.

Jedna z najbardziej zaawansowanych wspoélczesnie alternatyw tradycyjnych
rozwigzan jest niewatpliwie glosowanie elektroniczne. Wykorzystanie no-
woczesnej technologii i osiggnie¢ techniki wydaje sie naturalng konsekwen-
cja dazen do usprawnienia procedur wyborczych. Obrazujac ich rzeczywi-
sty wplyw, Ryszard Balicki dokonuje podzialu w obrebie tej kategorii na
zasadnicze poziomy'3. S3 to systemy komputerowe i inne techniki bedace
pomocg w prezentowaniu wynikow wybordéw, urzadzenia wspomagajace
ich realizacje (np. glosomaty) oraz sam akt glosowania (e-voting) przepro-
wadzany w lokalu wyborczym lub za pomoca Internetu.

do Parlamentu Europejskiego, Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny, SOC 554,
s. 29.

16 A, Zukowski, Glosowanie korespondencyjne — wskazdwki dla Polski, ,Studia Wy-
borcze” 2009, t. 7, s. 28.

17" ]. Zbieranek, Alternatywne procedury glosowania w polskim prawie wyborczym —
gwarancja zasady powszechnosci wyborow czy mechanizm zwigkszania frekwencji wybor-
czej?, Warszawa 2013, s. 18.

18 R. Balicki, E-voting — przysztos¢ demokracji?, ,,eBiuletyn: Elektroniczny Biuletyn
Naukowy CBKE” 2008, nr 3, s. 3, https://www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/34346/E-
-voting.pdf (dostep: 19.02.2020 r.).
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O ile pierwsze metody sa do$¢ powszechnie wykorzystywane w wielu
panstwach na $wiecie, o tyle sam tzw. czysty e-voting nadal jest rozwiaza-
niem o wysokim poziomie innowacyjnosci, pozostajagcym w fazie wielu
testow, chod juz coraz bardziej powszechnym. Wprowadzanie tych koncep-
¢ji jest bowiem procesem stopniowym. Juz w XIX w. w Stanach Zjedno-
czonych pojawily sie pierwsze maszyny segregujace glosy, a przetomowym
krokiem okazalo sie zastosowanie automatéw (Gear and Lever Voting Ma-
chines), co stanowilto pierwszy wazny krok w drodze do dalszego rozwo-
ju. W 1991 r. w Belgii wprowadzono mozliwos$¢ gtosowania w lokalu
wyborczym poprzez urzadzenia elektroniczne, w Brazylii system ten za-
stosowano w roku 2000. Rownolegle w Europie przygotowano ,,projekt
Cyber Vote, w celu wykazania w pelni weryfikowalnych wyboréw online,
gwarantujacych catkowita prywatno$¢ glosow i przy uzyciu stacjonarnych
oraz mobilnych terminali internetowych?°”.

Na szeroka skale e-voting za pomocg Internetu zastosowany zostat
w wyborach lokalnych w Estonii w 20035 r. Kraj ten jest jednym z pionierow
wprowadzania tzw. e-demokracji i nowoczesnych rozwigzan, utatwiajacych
obywatelom korzystanie z administracji publicznej, poprzez szerokie inwe-
stycje infrastruktury technologii informacyjno-komunikacyjnych. Z uwagi
na zagrozenia wynikajace z takiego modelu glosowania system ten podlega
licznym zabezpieczeniom, a wyborca weryfikowany jest za pomoca pod-
pisu elektronicznego lub elektronicznego dowodu osobistego. W Polsce
co jaki$ czas w dyskursie politycznym powraca temat dotyczacy e-votingu.
W 2011 r. w badaniach przeprowadzonych przez CBOS na pytanie doty-
czace preferowanego wyboru sposobu glosowania, gdyby taki zaistniat,
23% respondentéw wskazato glosowanie elektroniczne przez Internet,
a wérod grupy wiekowej 24-35 lat cheé takg zadeklarowato 40% bada-
nych?!. Poparcie dla tego rodzaju rozwigzan wynika zapewne z wielu ko-
rzysci, jakie niesie ze sobg ich wprowadzenie, m.in. usprawnienie przepro-
wadzenia wyboréw, mniejsze koszty zwigzane z ich organizacjg, mozliwo$¢
wigkszej mobilnosci w ich trakcie czy wreszcie szybsze uzyskanie wynikow.
Wydaje sig, ze przeszkody zwigzane z wprowadzeniem e-votingu do pol-
skiego porzadku prawnego nie s3 natury konstytucyjnej. Trybunal Konsty-
tucyjny orzekl bowiem o zgodnosci z konstytucja glosowania za pomoca
pelnomocnika i glosowania korespondencyjnego??, a w przypadku mozli-
wosci oddania glosu elektronicznie zastrzezenia co do naruszenia przepi-
s6w bylyby oparte na podobnych zarzutach. Budzace watpliwos$ci pozostaja

19 Tamze, s. 4.

20 M. Sobota, Spoleczno-ekonomiczne aspekty glosowania elektronicznego, ,,Zeszyty
Naukowe Politechniki Slaskiej. Seria Organizacja i Zarzadzanie” 2015, z. 86, s. 521.

21 B. Rogucka, J. Zbieranek, Polacy..., s. 10.

22 Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, OTK-A 2011, nr 6, poz. 61.
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natomiast kwestie natury technicznej, w szczeg6lnosci brak odpowiedniej
infrastruktury oraz kwestie bezpieczefistwa, ktore wedlug wielu obecnie
nie pozwalajg na wprowadzenie elektronicznego modelu gtosowania.

Alternatywne metody gtosowania stanowig integralng cze$¢ czynnego pra-
wa wyborczego. Niewatpliwie wplywaja one na petniejszg realizacje po-
wszechno$ci wyboréw w tym ujeciu, ktéra — jak podaje Wiestaw Skrzy-
dfo —jest pierwsza posrod wszystkich zasad je determinujgcych?. Mozliwos§é
podjecia decyzji, w jaki spos6b oddaé glos, wyjscie naprzeciw oczekiwaniom
spotecznym, likwidowanie barier uniemozliwiajacych udziat w wyborach
stanowig podkreslenie ich wagi jako waznego elementu demokracji. Z dru-
giej strony podejmowanie takich prac legislacyjnych pokazuje takze stosunek
panstwa do obywatela i zapewnienia mu warunkéw, w jakich moze rozwijaé
si¢ i faktycznie korzystaé z uprawniefi. Nie stanowi wiec zaskoczenia, ze
alternatywne metody glosowania s rozwijane tak w Europie, jak i na calym
Swiecie. Prawodawcy realizujg te postulaty na rdzne sposoby, albo modyfiku-
jac juz istniejgce procedury, jak w przypadku rozszerzenia grona adresatow
glosowania przez pelnomocnika w Belgii, albo wprowadzajac nowe inno-
wacyjne rozwigzania, co mozemy zaobserwowac na przykladzie e-votingu
w Estonii. Wszystkim przy$wieca jednak jeden z gtéwnych celéw, podkreslo-
ny szczegOlnie w doktrynie anglosaskiej, czyli rowno$¢ w znaczeniu takiego
samego dostepu do glosowania (equal right to vote)*.

Niestety, tendencja dajaca si¢ zauwazy¢ w innych panstwach nie znajdu-
je przetozenia w obecnych przepisach obowigzujacych w polskim porzadku
prawnym. Zmiany dotyczace alternatywnych metod glosowania wprowa-
dzone ustawa z 11.01.2018 r.** prowadza do zawgzenia ich wykorzysty-
wania w praktyce. Projekt ustawy uchwalonej przez Sejm 14.12.2017 r.
zaktadal bowiem catkowita likwidacje glosowania korespondencyjnego.
Ostatecznie, dzigki poprawkom wprowadzonym przez Senat, jedyng gru-
pa uprawniong do korzystania z niego pozostajg osoby niepetnosprawne
glosujgce w kraju. Zmiana ta jest do$¢ nieoczekiwanym przerwaniem roz-
woju stosowania tej metody, ktéra powoli wprowadzana byta do polskiej
rzeczywisto$ci. O jej ewolucyjnym charakterze i zaistnieniu w §wiadomosci
Polakéw $wiadczy jej pozytywny odbidr wsrdd spoleczefistwa. Z badan
przeprowadzonych przez CBOS w 2018 r. wynika, ze w stosunku do roku
2011 poparcie dla tej metody wzrosto o 19%, glosowanie koresponden-

2 W. Skrzydlo, Prawa wyborcze obywateli [w:] M. Chmaj i in., Konstytucyjne wol-
nosci i prawa w Polsce. Wolnosci i prawa polityczne, Krakow 2002, s. 123.

24 P Uzigblo, Zasada réwnosci wyboréw parlamentarnych w panistwach europejskich
i poludniowoamerykariskich, Warszawa 2013, s. 26.

25 Ustawa z 11.01.2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw
publicznych (Dz.U. poz. 130).
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cyjne pozytywnie ocenito bowiem 65% respondentéw?®. Szczegblne kon-
trowersje budzi takze fakt, ze konsekwencja podjetych prac legislacyjnych
moglo staé sie pozbawienie 0s6b niepetnosprawnych mozliwosci korzysta-
nia z tego rodzaju alternatywy. Negatywng opinie o tym wyrazil Rzecznik
Praw Obywatelskich. Podkreslal, ze byla to procedura wygodna, cieszaca
si¢ ,uznaniem i duzym zaufaniem, nie wszyscy natomiast wyborcy niepel-
nosprawni wyrazajg zaufanie i w zwigzku z tym majg zamiar skorzystania
z wprowadzonej w 2010 r. procedury glosowania przez pelnomocnika”?’.
Apel wyrazila takze Helsifiska Fundacja Praw Czlowieka, zarzucajac projek-
towi niekonstytucyjno$¢, naruszenie norm miedzynarodowych oraz Swia-
dome dzialanie, ktérego efektem s utrudnienia w dostepie do udzialu
w zyciu publicznym?.

Osoby z niepelnosprawnosciami pozostajace poza granicami panstwa
utracily jednak mozliwos¢é oddawania glosu za pomocg poczty. Pozostaje
im tylko glosowanie osobiscie w lokalu wyborczym.

Artykut 29 Konwengji o prawach os6b niepelnosprawnych, sporzadzo-
nej w Nowym Jorku, ktorej Polska jest sygnatariuszem, wyraznie wskazuje,
ze panstwo jest gwarantem zapewnienia tej grupie osob efektywnego i pel-
nego korzystania z praw politycznych na zasadzie rownosci oraz ze tryb
glosowania zostaje dostosowany do ich potrzeb?. Czy zatem przyjete
rozwigzania nie stanowig naruszenia prawa miedzynarodowego? Moga
one przyczynié sie do pewnego poczucia wykluczenia u oséb niepetno-
sprawnych i prowadzi¢ do utrudniania im udzialu w wyborach. Wydaje
si¢ zatem, ze pozadane jest projektowanie rozwigzan przynoszacych skutek
odwrotny. Dotyczy to takze infrastruktury lokali wyborczych. Pracownicy
Biura Rzecznika Praw Obywatelskich wykazali, ze 75% ze 137 skontro-
lowanych przez nich miejsc miato uchybienia o charakterze technicznym
i organizacyjnym?’.

W niezrozumialy sposéb po raz kolejny pominigta zostala tu takze grupa
wiekowa powyzej 75. roku zycia, ktéra rowniez nie zostata uwzgledniona
w przyjetych regulacjach. Podkresli¢ nalezy takze, ze TK nie zakwestiono-
wal zgodnosci glosowania korespondencyjnego z Konstytucja. Co wiecej,
zaznaczyl role i cel, ktory przy$wiecal jego wprowadzeniu®!. Pozytywnie

26 1, Zbieranek, Ulatwienia w glosowaniu..., s. 3.

27" A. Bodnar, Opinia o zmianach w prawie wyborczym — wystgpienie Rzecznika Praw
Obywatelskich do Marszatka Senatu, Warszawa 2017, s. 9-10.

28 Helsifiska Fundacja Praw Czlowieka, Opinia do druku numer 696,2522/2017MPL,
Warszawa 2017.

2 Konwencja o prawach 0s6b niepetnosprawnych, sporzadzona w Nowym Jorku
dnia 13.12.2006 r. (Dz.U. z 2012 r. poz. 1169).

30 A. Bodnar, Wystgpienie do Petnomocnika ds. Oséb z Niepetnosprawnosciami
w sprawie lokali wyborczych, Warszawa 2019, s. 1-3.

31 Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11.



282 Magdalena Obrochta

o tej procedurze wypowiedziala si¢ takze Misja Oceny Wyboréw Organiza-
¢ji Bezpieczenistwa i Wspoipracy w Europie, rekomendujac jg jako wiodaca
wérdd metod alternatywnych, co zostato podkreslone przez Rzecznika Praw
Obywatelskich3?.

Zastrzezenia budzi takze lakoniczne uzasadnienie podjetych prac le-
gislacyjnych, opierajace sie na zarzutach ryzyka wystapienia nieprawidto-
wosci w procedurze wyborczej, ktérych jednak masowo nie stwierdzily
organizacje monitorujace wybory, PKW czy SN. Oczywiscie nalezy przy-
znaé, ze alternatywne metody glosowania wigza sie z wiekszym zagro-
zeniem dotyczacym naduzy¢ czy falszerstw. Jest to powdd do ciagtego
usprawniania systemu zabezpieczef, rozwijania metod, wprowadzania
nowoczesnych rozwigzah majacych na celu podnoszenie stopnia bezpie-
czefistwa, a nie do caltkowitego eliminowania ich z Kodeksu wyborczego
lub drastycznego ograniczania. Nie mozna pozbawiaé nikogo dostepu do
dobra prawnego w celu jego ochrony. Nalezy korzystaé z niego w pelni,
opierajac si¢ na regutach ostroznosci i zdobytym w tym zakresie do§wiad-
czeniu oraz wiedzy, w przeciwnym razie b¢dzie prowadzi¢ to do paralizu
zycia spotecznego. Ograniczenia wachlarza metod alternatywnych moga
rowniez przyczynié sie do rozpowszechnienia zjawiska okreslanego przez
politologéw jako przymusowa absencja wyborcza. W Polsce jest to szcze-
go6lnie niebezpieczne z uwagi na utrzymujaca si¢ przez wiele lat niska
frekwencje wyborcza, stanowigcg pewng patologie systemu. Obecnie za-
uwaza si¢ wzrost liczby Polakéw bioragcych udziat w wyborach. Dziatania
legislacyjne powinny wiec dazy¢ do utatwienia obywatelom pelnej realiza-
cji czynnego prawa wyborczego poprzez zapewnienie réznych sposobow
glosowania.

Kolejne modyfikacje w przypadku glosowania korespondencyjnego
to odebranie mozliwosci osobistego odbioru pakietu wyborczego, skro-
cenie czasu jego ponownego doreczenia z 3 do 1 dnia oraz ustanowienie
przekazywania go przez wyznaczonego operatora, a nie, jak uprzednio,
przez upowaznionego pracownika urzedu. Wszystkie te zmiany stanowig
nowe ograniczenia w wykorzystywaniu tej metody w praktyce. Ponadto
przekazywanie gloséw przez operatora nie wydaje sie rozwigzaniem o wiek-
szym poziomie bezpieczefistwa, a przeciez to ono pono¢ stalo u podstaw
likwidacji wykorzystywania glosowania korespondencyjnego na szerszg ska-
le. Skroceniu ulegt takze czas zgloszenia przez osoby niepelnosprawne checi
skorzystania z tej metody w wyborach prezydenckich z 15 do 10 dni, co po
raz kolejny pokazuje umniejszanie wagi procedury i powoduje utrudnienia
dla niepetnosprawnych.

Dokonane zmiany przerwaly naturalny rozwdj prawa wyborczego
i rozszerzania $wiadomosci Polakéw na temat nowych alternatywnych

32 A. Bodnar, Opinia o zmianach...,s. 11-12.
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mozliwosci oddania glosu. Utracono je, pomimo iz wyborcy coraz chet-
niej z nich korzystali, rosto poparcie i zaufanie do nowych metod, ktére
nie pojawily si¢ nagle, ale byly wynikiem dtugotrwalego procesu. Wycofa-
nie tych rozwigzan stanowi powazng strate dla polskiego prawa i niewatp-
liwie jest to krok w tyl w rozwoju alternatywnych gtosowan. Bezpieczne
rozwigzania funkcjonujace uprzednio mialy stanowié bowiem preludium
do wprowadzenia w przysztosci innych, testowanych juz w wielu krajach
na $wiecie, bardziej innowacyjnych regulacji. Cofnigcie si¢ jednak do stanu
prawnego z roku 2011 jest juz w obecnych czasach nie tyle stagnacja, co re-
gresem prawa wyborczego, z uwagi na nieprzystawanie do wspdlczesne;j
dynamicznej rzeczywistoSci.

Alternatywne metody glosowania wykorzystywane sg na calym $wiecie.
Poszczegblne panstwa daza do zapewnia pelnej realizacji czynnego pra-
wa wyborczego, by urzeczywistnia¢ konstytucyjne zasady powszechnosci
wyboréw oraz przenosié kontakt z obywatelem na inny poziom tzw. e-de-
mokragji. Silne pragnienie modyfikacji metod tradycyjnych wynika z gto-
szenia hasel nowoczesnosci, pragnienia rozwoju i potrzeby doskonalenia.
Glosowanie przez pelnomocnika i korespondencyjne, e-voting, a takze inne
niewymienione proby zmian w prawie wyborczym to symbole postepu,
dostosowywania prawa do cztowieka, uwydatniania relacji pafistwa z oby-
watelami i troski o ich dobra.

Podkreslajac znaczenie innowacyjnych regulacji, nalezy zwrécic szcze-
golng uwage na aspekt ewolucji przepisow w panstwach europejskich,
konsekwentnie realizowany od co najmniej kilkudziesieciu lat. Praktyka,
opinia spofeczna i rozwdj technologiczny pokazuja nieuchronnos$¢ takich
regulacji. Z przykroScig nalezy stwierdzié, ze polskie przepisy w tym ze-
stawieniu wypadaja zgota niekorzystnie. Zmiany wprowadzone w 2018 r.
sa powrotem do nieadekwatnych, zastalych regulacji, a przez to stanowig
realny regres prawa wyborczego. Powinni$my dazy¢ do unowocze$nienia
prawnych instytucji, projektowaé nowe przepisy na podstawie do§wiad-
czefi empirycznych. By¢ moze nadszedt czas, by wlasnie teraz podjaé kroki
w celu unowoczesnienia infrastruktury, ktéra pozwoli na wprowadzenie
pilotazowego e-votingu.

Sytuacja epidemiczna zaistniata na §wiecie w roku 2020 bardzo dobrze
pokazala, jak wazne i potrzebne s3g alternatywne metody glosowania.
Warunki izolacji spoteczenstwa sklonily prawodawce do ponownego
rozszerzenia tych metod?®. Postulowane regulacje daja mozliwo$¢ gloso-
wania korespondencyjnego takze wyborcy, ktory podlega obowigzkowe;j

33 Ustawa z 31.03.2020 r. o zmianie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach zwia-
zanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem, zwalczaniem COVID-19, innych choréb
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kwarantannie, izolacji lub izolacji w warunkach domowych, oraz osobie,
ktéra najpdzniej w dniu glosowania ukonczy 60. rok zycia. Dla tej gru-
py wiekowej przewidziany jest rowniez udzial w wyborach przy pomocy
pelnomocnika. Zmiany te spowodowane nadzwyczajng sytuacja stanowig
wazny krok, ktory w przysztosci moze przyczynic si¢ do rozwoju polskiego
prawa wyborczego.
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Abstract

The Limitations of Alternative Voting Methods. The Regression
of Electoral Law?

Alternative voting methods guarantee more complete implementation of the rule of
generality of elections and have an impact on boosting up voter turnout. Nevertheless,
in 2018 an amendment to The Electoral Code was introduced concerning relevant
provisions. The new regulations have been adversely affected by development of the
right to vote and have contributed to its regression. The epidemic situation in 2020
showed how alternative voting methods may be needed.

Keywords:
elections, right to vote, alternative voting methods, proxy voting, postal voting,
e-voting, regression
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I-voting — przysztos¢ demokracji?

W prawie wyborczym wielu panstw funkcjonujg od lat tzw. alternatywne
procedury glosowania. Sg to konstrukcje, ktére umozliwiaja wyborcom
oddawanie gtosu w inny sposdb niz tradycyjnie w lokalu wyborczym. Wy-
réznia sie najczesciej cztery zasadnicze alternatywne procedury glosowania:
glosowanie przez pelnomocnika, glosowanie korespondencyjne, glosowanie
elektroniczne oraz przy wykorzystaniu mobilnej urny wyborczej'. W opra-
cowaniu uwaga zostanie skierowana na alternatywna procedure: glosowania
elektronicznego zdalnego z wykorzystaniem Internetu (i-voting). Jest to jedna
z kilku technik, ktéra obejmuje szersza kategoria, jaka stanowi glosowanie
elektroniczne (e-voting), ktéra zaktada uzycie technologii elektronicznych
w procedurach zwigzanych z wyborami, obejmujace co najmniej akt oddawa-
nia glosu?. W panistwach, w ktorych jest stosowana procedura i-votingu, ba-
zuje si¢ na wykorzystaniu komputera osobistego potaczonego z Internetem.

W zwigzku z wystepujacym w wielu panstwach spadkiem zainteresowa-
nia obywateli uczestniczeniem w mechanizmach demokratycznych, wielu
badaczy zaczelo postrzegalé ogromng szanse na zmianeg tego stanu rzeczy
w rozwoju demokragji elektronicznej. Wigze si¢ to z upowszechnieniem sie¢
tatwo dostepnego medium, jakim jest Internet.

W literaturze przedmiotu wskazywano, ze procedura taka szybko zbu-
duje zupelnie nowa formule uczestnictwa w procesach decyzyjnych, wia-
czajac do nich grupy wyborcdw, ktére dotychczas nie braty w nich udziatu®.

! J. Zbieranek, Alternatywne procedury glosowania w polskim prawie wyborczym —
gwarancja zasady powszechnosci wyborow czy mechanizm zwigkszania frekwencji wybor-
czej?, Warszawa 2013, s. 135.

2 Dokument Rady Europy, Council of Europe, Reccommendation on Legal, Opera-
tional and Technical Standards for E-voting, Rec(2004), 11 wrze$nia 2004 r.

3 D. Boshel, Can Internet voting increase participation? Remote electronic voting and
turnout in the Estonian 2007 parliamentary elections, Paper for the conference Internet
and Voting, Fiesole, 3-4.06.2010 r., s. 1.
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Latwos$¢ stosowania procedury glosowania za poSrednictwem Internetu
w polaczeniu z jej dostepnoscig miata doprowadzi¢ do znacznego zniwelo-
wania czynnikéw utrudniajgcych uczestniczenie w wyborach, jakie ponosi
wyborca. Zaktadano, ze moze to wplywaé na wzrost poziomu uczestnictwa
w wyborach®*. Rozwigzanie to miato przeciwdziala¢ zjawisku zdecydowanie
mniejszego uczestnictwa w glosowaniach najmlodszych wyborcéw. Co waz-
ne, oprocz procedury oddawania gtosu w sposéb zdalny obywatele uzyskaé
mieli dzigki Internetowi rowniez mozliwos¢é fatwego dostepu do najwaz-
niejszych informacji dotyczacych kwestii publicznych, umozliwiajacych im
wybér przedstawicieli w sposéb bardziej swiadomy’. W debacie publiczne;j
podkreslono potencjalny wplyw glosowania elektronicznego na mozliwosé
korzystania z praw wyborczych najbardziej potrzebujacym grupom obywa-
teli, np. 0séb niepetnosprawnych®.

Bardzo wazne ustalenia zawiera dokument przygotowany przez Komisje
Wenecka Rady Europy: Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych’.
Dokument ten mial m.in. wptywa¢ na kierunki zmian prawa wyborczego
i umozliwia¢ skuteczne monitorowanie wyboréw. Odnosit si¢ do wielu
kwestii, formutujac wnioski np. w zakresie zasady powszechno$ci prawa
wyborczego, zasady réwnosci, wolnosci wyboru, zwalczania naduzy¢ wy-
borczych, bezpieczefistwa procesu wyborczego czy finansowania kampanii
wyborczych.

Nalezy podkreslié, ze w Kodeksie dobrej praktyki pozytywnie oceniano
stosowanie alternatywnych procedur glosowania w procesie wyborczym,
przedstawiajac jednocze$nie warunki oraz kryteria, jakie procedury takie
powinny wypelniaé, by mogly by¢ uznane za zgodne z demokratycznymi
standardami. W dokumencie wskazano, ze wyborcy musza mie¢ zawsze
mozliwos$é glosowania w lokalu wyborczym, jednoznacznie uznajac te pro-
cedure za podstawowgq. Podkreslono w nim, ze niezmiernie istotne jest
zachowanie w calej procedurze zasady tajnosci. Wskazano réwniez, ze wy-
borca powinien uzyska¢ mozliwos$é potwierdzenia oddania gtosu, a takze
skorygowania gtosu bl¢dnie oddanego. ,,Elektroniczna karta” do glosowa-
nia powinna by¢ zaprojektowana w przejrzysty sposob, treSci w niej zawarte
powinny by¢ jasne i czytelne.

* D. Mider, Glosowanie przez Internet a demokracja, ,,Studia Politologiczne” 2011,
t. 20, s. 240.

5 P. Norris, E-voting as a magic ballot? [w:] Electronic Voting and Democracy,
red. N. Kersting, H. Baldersheim, Palgrave 2004, s. 221.

¢ O.0. Okediran i in., A framework for a multifaceted electronic voting system, ,,In-
ternational Journal of Applied Science and Technology” 2011, s. 136.

7 Code of good practice in electoral matters. Guidelines and explanatory report,
Adopted by the Venice Commission at its 52" session (Venice, 18—19 October, 2002),
opinion no 190/2002.
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Pewna kontynuacja przedstawionych wyzej dziatan podjetych przez Komisje
Wenecka byly prace Komitetu Ministrow Rady Europy, ktory przygoto-
wal w 2004 r. Zalecenia Komitetu Ministréw dla panstw cztonkowskich
w sprawie prawnych, praktycznych i technicznych standardéw glosowania
elektronicznego.

Na wstepie dokumentu podkreslono, ze wobec rozwijajacych sie tech-
nik informatycznych i komunikacyjnych, ktére maja zastosowanie w co-
dziennym zyciu, wladze musza braé je réwniez pod uwage, projektujac pro-
cedury udzialu w procesach demokratycznych. W dalszej cze¢sci dokumentu
wymieniono rézne przyczyny wprowadzenia nowych procedur glosowania.

Zaakcentowano przede wszystkim kwestie dotyczace bezpieczenistwa
i pewnosci nowej procedury. Wyraznie podkreslono, ze jedynie takie sys-
temy glosowania elektronicznego, ktore sa bezpieczne, wiarygodne, sku-
teczne, sprawne technicznie, otwarte na niezalezng weryfikacje oraz fatwo
dostepne dla glosujacych, bedg budowaly zaufanie publiczne.

W ostatnim czasie uznano, ze powyzszy dokument wymaga pewnego uzu-
pelnienia. Dlatego tez Komitet Ministréw Rady Europy ustanowit w 2017 r.
Zalecenia Komitetu Ministréw dla panstw cztonkowskich w sprawie stan-
dardéw glosowania elektronicznego®.

W dokumencie tym sformutowano liczne wymogi dotyczace wypel-
niania przez procedure glosowania elektronicznego podstawowych zasad
prawa wyborczego. Wskazano m.in. konieczno$¢ zapewnienia czytelnej dla
wyborcéw formuly oddawania gtosu w ramach glosowania elektroniczne-
go. Podkreslono, ze procedura glosowania elektronicznego zdalnego nie
moze by¢ jedyna procedurg oddawania glosu, a powinna by¢ traktowana
jako alternatywa. Zwrocono jednocze$nie uwage na konieczno$é odpo-
wiedniego zachowania wyborcéw, ze glosowanie elektroniczne zdalne ma
w pelni realny wptyw na wynik wyboréw. W dalszej czesci szczegdtowo
wskazano i wymieniono gwarancje proceduralne zwigzane z przejrzystoscia,
weryfikowalnoscig procesu oddawania glosu, a takze jego wiarygodnoscia.
Podkreslono tez koniecznos$¢ uzyskania przez wyborce potwierdzenia sku-
tecznego oddania glosu. Panstwa czlonkowskie sg zobowigzane do spet-
nienia bardzo konkretnych wymogéw technicznych i organizacyjnych, aby
zapewni¢ bezpieczny przebieg wyborow.

W dokumencie zalecono pafistwom wprowadzanie procedury glosowa-
nia elektronicznego stopniowo, zgodnie z przygotowanymi wczeSniej regula-
¢jami prawnymi i mechanizmami organizacyjno-technicznymi. Organy odpo-
wiedzialne za przeprowadzanie wyboréw przede wszystkim powinny przejac
odpowiedzialnos¢ i kontrole nad systemem glosowania elektronicznego.

8 Recommendation CM/Rec(2017)5 of the Committee of Ministers to member States
on standards for e-voting, 2017.
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System demokracji bezpoSredniej w Szwajcarii sprawia, ze Szwajcarzy glo-
sujg nawet szeS¢ razy w ciggu roku. Glosowania dotycza zaréwno wybo-
row do wladz na poziomie federalnym, kantonalnym, gminnym, jak réw-
niez referendow, inicjatyw ludowych. Z drugiej strony $rednia frekwencja
w tych glosowaniach jest w Szwajcarii na bardzo niskim poziomie. Co wig-
cej, udzial ten spadal od lat 60. do konica lat 90. XX w. O ile u progu
lat 60. wynosit on 64%, w roku 1970 — 52%, to w 2000 r. wynosit 479%°.
W kantonie genewskim sytuacja byta jeszcze trudniejsza. W przypadku
odbywajacych sie tam glosowan na poziomie federalnym $redni poziom
uczestnictwa w nich obywateli byt generalnie zawsze nizszy niz §rednia dla
calej Szwajcarii'®. Wiadze federalne, podejmujac dzialania na rzecz zmiany
tego stanu, umozliwily obywatelom w latach 90. oddanie glosu za posred-
nictwem poczty, co przyniosto relatywnie pozytywne rezultaty. Badania
przeprowadzone w 2006 r. wykazaly, ze w kazdym kantonie w okresie
pierwszych kilku lat po wprowadzeniu gtosowania przez poczte doszlo
do $redniego wzrostu frekwencji o 4,1 punktu procentowego'!. Autorzy
badania potraktowali ten wynik jako predykat potencjalnego pozytywnego
wplywu e-votingu na udzial Szwajcaréw w gtosowaniach. Debata nad zasto-
sowaniem nowoczesnych technologii w procedurach glosowania w Szwaj-
carii w ostatniej dekadzie XX w. doprowadzita do podjecia konkretnych
decyzji. Od 1998 r. przygotowywano projekty umozliwiajace glosowanie
zdalne. W dziataniach tych pierwszefistwo wiodly wtadze trzech kantonow
(Genewa, Zurych i Neuchatel'?). W kantonach tych przeprowadzano licz-
ne dzialania pilotazowe. Dotyczyly one zar6wno wyborow, jak i referen-
déw [pierwszy pilotaz zostal przeprowadzony w Anieres (kanton Genewa)
w 2003 r. w ramach lokalnego referendum]®. Z czasem wyr6znione zo-
staly modele i-votingu stosowane w tych kantonach, podczas gdy kanton
Neuchatel charakteryzuje doltaczenie procedury glosowania do szerszego
portalu ustug administracji elektronicznej. Natomiast rozwigzania wypraco-
wane w kantonach Genewa i Zurych zaktadaja mozliwos¢ korzystania przez
wyborce z osobnej aplikacji do glosowania, stosowanej z bezposrednim
wykorzystaniem przegladarki internetowej. Taka réznorodno$¢ systemow

° A. Blais, 2010, Political Participation [w:] Comparing democracies 3. Elections and
voting in the 21 century, red. L. LeDuc, R.G. Niemi, P. Norris, London 2010, s. 167.

10 P Sciarini, Etude du vote par internet dans le canton de Genéve. Rapport final a I'in-
tention de la Commission externe d’évaluation des politiques publiques, Genéve 2013, s. 13.

1S, Luechinger, M. Rosinger, A. Stutzer, The Impact of Postal Voting on Participa-
tion Evidence for Switzerland, ,Working Paper Series” No. 297, Institute for Empirical
Research in Economics. University of Zurich 2006, s. 18.

12 A. Trechsel, E-voting and electoral participation [w:] Dynamics of Referendum
Campaigns — An International Perspective, red. C. de Vreese, London 2007, s. 159.

13- A. Trechsel, Potential and challenges of E-Voting in the European Union, Bruksela
2016, s. 28.
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stanowi charakterystyke i-votingu w Szwajcarii. Z czasem rozpoczeto roz-
wazania nad upowszechnieniem nowej procedury w innych kantonach,
a takze w skali calego panstwa. Jak zauwazono w raporcie z obserwacji
wyboréw federalnych przygotowanym przez OBWE w 2012 r., projekt
wdrazania i-votingu jest w Szwajcarii realizowany powoli, etapami, a jed-
noczes$nie konsekwentnie i rozwaznie'®.

W toku reform podejmowanych w Szwajcarii poczatkowo planowano za-
stgpienie glosowania korespondencyjnego przez elektroniczne. Takie rozwia-
zanie mialo, wykorzystujac nowoczesng formute, stanowi¢ dodatkowy im-
puls dla aktywizacji wyborcéw i spowodowaé zwiekszenie frekwencji wsrod
Szwajcaréw, szczegOlnie za$ aktywizowal i wlaczaé mtodych wyborcow?s.
Z czasem jednak skorygowano ten poglad, biorac pod uwage doswiadczenia
z zastosowania w Szwajcarii powszechnego gtosowania korespondencyjnego,
ktére, podobnie jak w innych pafistwach, wykazaly, ze alternatywne proce-
dury gtosowania nie maja wickszego wpltywu na frekwencje. Stwierdzono,
ze gtownym celem dziatan zmierzajacych do wprowadzenia glosowania elek-
tronicznego jest zwigkszenie wygody wyborcéw. Uznano, ze nowa procedura
powinna wzmocnié w szczegdlnosci te sfery, w ktdrych wyborcy wcigz napo-
tykaja problemy techniczne i organizacyjne. Dlatego uznano, ze priorytetem
dziatan bedzie umozliwienie korzystania z procedury glosowania elektronicz-
nego Szwajcarom zamieszkalym poza granicami kraju, gdzie istniejg problemy
techniczne w korzystaniu z glosowania korespondencyjnego.

Analizujac przyklad Szwajcarii, nalezy zwr6cié szczegdlng uwage na
problematyke zastosowania i-votingu w wyborach federalnych do Rady
Panistwa. Juz w 2002 r. zostala zmieniona szwajcarska federalna ustawa
o prawach politycznych, w ktérej wprowadzono przepisy umozliwiajace
poszczegdlnym kantonom przeprowadzanie pilotazowego i-votingu za zgo-
da Rady Federalnej w wyborach federalnych. Wskazano réwniez wazne
zastrzezenie, zgodnie z ktérym w projekcie pilotazowym nie moze uczest-
niczy¢ wigcej niz 10% uprawnionych wyborcow. Regulacja formulowata
liczne kwestie zwigzane z weryfikacjg wyborcy, zapewnieniem tajnosci gto-
sowania, a takze z bezpieczenstwem systemu informatycznego. Jak jednak
zauwazyla w swoich raportach OBWE, w aktach prawnych zabrakto waz-
nych kwestii zwigzanych ze standardami prowadzenia pilotazy, a niektére
rozwigzania byly fragmentaryczne.

Witadze czterech kantondéw przygotowaly w wyborach federalnych
2011 r. pilotaz skierowany wylacznie do tych swoich wyborcow, ktorzy
przebywaja poza granicami kraju. Trzeba podkresli¢, ze przed pilotazem

14 Swiss Confederation Federal Assembly Elections, 23 October 2011, OSCE/ODIHR
Election Assessment Mission Report, Warszawa 2011, s. 15.

15 G.E.G. Beroggi, E-voting through the Internet and with mobile phones, Zurich
2009, s. 1.
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kantony te zmienialy poszczegdlne regulacje wyborcze. Jednak wcigz nie
zawarly w nich szczegbélowych regulacji dotyczacych procedur i-votingu,
co zostalo podkreslone przez OBWE w raporcie z obserwacji. Ustalono, ze
wyborcy beda mie¢ dostep do systemu glosowania elektronicznego przez
swoje osobiste komputery, z wykorzystaniem przegladarki internetowej
i dostepu do publicznego Internetu. Co wazne, do skutecznego oddania
glosu w procedurze i-votingu, w celu identyfikacji wyborcy, niezb¢dne byto
wprowadzenie kodu, ktéry byt wysytany do wyborcy wezesniej tradycyjng
poczty. Nalezy podkreslié, ze wyborca po oddaniu glosu nie mogt go juz
zmienidé, system uniemozliwial réwniez oddanie glosu niewaznego. Wybor-
cy mieli mozliwo$¢ sprawdzenia poprawnosci oddania gtosu, ale podobnie
jak w procedurze glosowania korespondencyjnego nie mieli mozliwosci
uzyskania pelnego potwierdzenia, czy ich glos zostal skutecznie zliczony
i wziety pod uwage przy ustalaniu konicowych wynikéw wybordow.

Ostatecznie w pilotazu przeprowadzonym w trakcie wyboréw w 2011 r.
sposrdd ponad 22 tys. uprawnionych do gtosowania wyborcéw przebywaja-
cych poza granicami kraju zaglosowatla z wykorzystaniem Internetu blisko
polowa'®. Wybory te, w szczegdlnosci w kontekscie glosowania elektronicz-
nego, byly monitorowane przez Misje OBWE, ktéra pozytywnie ocenita
przedsigwziecie.

Doswiadczenia z pierwszego zastosowania Internetu w wyborach fede-
ralnych spowodowaly, ze postanowiono kontynuowac te dziatania. Skory-
gowano priorytety, ustalajac, ze i-voting nadal bedzie kierowany do grupy
wyborcow przebywajacych poza granicami kraju, ale docelowo rozwazone
zostanie wprowadzenie w poszczegdlnych kantonach jako procedury po-
wszechnej, rownolegle z procedura glosowania korespondencyjnego.

W nastepnych wyborach o charakterze federalnym, ktére odbyly sie
w 2015 r., przygotowano kolejny pilotaz. W jego ramach uprawnionymi
do oddania gtosu przez Internet byli wszyscy wyborcy z czterech kantonéw
przebywajacy poza granicami kraju (ok. 34 tys. os6b), a takze ograniczona
liczba wyborcoéw z dwdch — sposrdd czterech — kantonéw, ktorzy przeby-
wali w kraju (ok. 98 tys. 0s6b). Nalezy zauwazy¢, ze w odpowiedzi na reko-
mendacje OBWE powaznie rozbudowano regulacje dotyczace zasad gloso-
wania przez Internet. W szczegdlnosci zostal przyjety dekret o glosowaniu
elektronicznym regulujacy kwestie zwigzane z tajnosScig glosowania oraz
zasady odpowiedzialnoSci os6b zaangazowanych w organizacje wyborow.

Techniczne aspekty oddawania gloséw byly bardzo zblizone do obo-
wigzujacych w wyborach w 2011 r. W szczegdlnosci wyborcy nie mogli
oddawac glosu niewaznego ani zmieniaé preferencji juz po oddaniu glosu.
Mozliwe byto sprawdzenie, czy system wlasciwie go zapisat. Wcigz jednak

16 Swiss Confederation Federal Assembly Elections, 18 October 2015, OSCE/ODIHR
Election Expert Team Final Report, s. 3.
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nie bylo mozliwosci petnego zweryfikowania przez wyborce, czy jego glos
zostal skutecznie wziety pod uwage. Zmiana tego stanu rzeczy i wprowa-
dzenie technicznej mozliwosci weryfikacji skuteczno$ci oddania glosu za
pomocg i-votingu stanowi jeden z najwazniejszych postulatéw zglaszanych
przez wladze kantonéw po zakonczeniu glosowania 20135 r. i uwzglednio-
nych w planach na lata 2016-2017.

Ostatecznie z liczby 132 134 wyborcéw uprawnionych do glosowania
przez Internet (lgcznie uprawnionych bylo do gtosowania 5§ 283 556 oby-
wateli), gtos oddato 13 370. Odsetek korzystajacych z i-votingu roznit sie
w poszczegblnych kantonach i wahat sie od 7% uprawnionych w kantonie
Genewa do 18% w kantonie Lucerna.

Warto poruszy¢ réwniez kwestie kosztow zwigzanych z wdrazaniem
e-votingu. Wskazuje sie, ze jest on wysoki, np. pierwsze pilotazowe gloso-
wanie w kantonie Zurych w latach 2004-2006 kosztowalo 7,9 min fran-
koéw szwajcarskich, dodatkowo obstuga systemu w okresie pilotazy wigzata
sie z kosztem 3,2 mln frankow!”. Koszty s3 w poszczegdlnych kantonach
zroznicowane — zaleza m.in. od tego, czy wypracowujg swoj model, czy
tez korzystaja z juz wypracowanych. Szacowany koszt wdrozenia proce-
dury i-votingu w calej Szwajcarii na tej podstawie wstepnie szacowano na
400-600 mln frankéw szwajcarskich'®. Kancelaria Federalna Szwajcarii
szacowala, ze w 2019 r. koszt powszechnego wprowadzenia glosowania
elektronicznego wyniesie 700 mln frankow szwajcarskich'.

Pod koniec 2019 r. Rada Narodowa drogg glosowania przyjeta pro-
pozycje calkowitego wstrzymania préb technologii i-votingu. Chociaz nie
jest to ostateczny rezultat ani wigzacy akt prawny, wynik ten jest kolejnym
niepowodzeniem dla technologii po tym, jak rzad zrezygnowal z planéw
wprowadzenia prawa do glosowania elektronicznego ze wzgledu na kwestie
bezpieczefistwa. Tekst przeglosowany przez Rade Narodows idzie dalej —
Rada domaga si¢ zawieszenia wszystkich proceséw zwigzanych z glosowa-
niem elektronicznym do czasu, gdy rzad przedstawi raport potwierdzajacy,
ze obawy dotyczace bezpieczenistwa zostaly rozwigzane, a oprogramowanie
odpowiada rzeczywistym potrzebom?°.

Do 2019 r. wdrazanie i-votingu w Szwajcarii byto oceniane pozytywnie,
podkreslane bylto stopniowe, ale konsekwentne rozwijanie tej procedury.

17 B. Giampiero, P. Moser, D. Bierer, Evaluation der EVoting Testphase im Kanton
Ziirich 2008-2011, 2011 [za:] E-Voting in Switzerland, University Fribourg 2012, s. 24.

18 E-Voting kostet bis zu 600 Millionen Franken, https://www.swissinfo.ch/ger/e-vo-
ting-kostet-bis-zu-600-millionen-franken/596492 (dostep: 5.09.2020 r.).

19 10 Argumente fiir und gegen digitales Abstimmen, https://www.swissinfo.ch/ger/
politik/e-voting_10-argumente-fuer-und-gegen-digitales-abstimmen/43956622 (dostep:
5.09.2020 r.).

20 E-voting dealt another political blow, https://www.swissinfo.ch/eng/parliament_
e-voting-dealt-another-political-blow/45425298 (dostep: 5.09.2020 r.).
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Efekty zostaly uznane za bardzo obiecujace. Moze po chwilowych klopo-
tach i-voting zné6w bedzie stosowany w tym kraju.

Witadze Estonii od lat intensywnie i konsekwentnie rozwijaly caty wachlarz
ustug publicznych $wiadczonych droga elektroniczna. Prowadzono réw-
niez liczne akcje i projekty spoleczne, ktore mialy zache¢ca¢ do korzystania
z narzedzi elektronicznych w zyciu publicznym, i systematycznie budo-
wano zaufanie do procedur realizowanych za posrednictwem Internetu?!.
Dziatania te okazaly sie skuteczne — jako przyktad mozna podad, ze juz
w 2005 r. blisko 75% obywateli Estonii ztozyto swoje zeznanie podatkowe
droga elektroniczng??. Do 2005 r. w toku licznych dziataf oraz konsultacji
opracowano doktadne zatozenia i procedury i-votingu. Ocenia sie, ze okoto
50-60 tys. euro wynosi¢ ma kazdorazowy koszt unowocze$nienia systemu
przed wyborami, a w latach 2005-2017 na dzialania zwigzane bezposrednio
z i-votingiem przekazane zostalo okoto 1 mln euro?.

Ustalono, ze kazdy wyborca jest zobowigzany do pobrania aplikacji na
swo6j komputer, dzieki ktérej moze elektronicznie oddaé swoj szyfrowa-
ny glos. Przewiduje sie¢ rowniez wykorzystanie serwer6w dedykowanych
operacjom przekazywania gloséw, a takze ich magazynowania. Waznym
elementem systemu i-votingu jest rowniez aplikacja majaca na celu zliczenie
glosow oddanych droga elektroniczng. Po odbiorze przez komisje wyborcza
przestanej drogg elektroniczng karty wyborczej podpis elektroniczny jest
usuwany.

Podczas wyboréw lokalnych w 2005 r., kiedy to po raz pierwszy Es-
tonczycy mieli mozliwo$¢ zaglosowania za pomoca Internetu, z nowe;j
procedury skorzystato ok. 9 tys. wyborcow, co stanowito 0,9% wszyst-
kich uprawnionych do glosowania. Jednak w kolejnych wyborach liczba
0s6b glosujacych elektronicznie stale rosta. W wyborach parlamentarnych
2007 r. bylo to ok. 30 tys. (3,4% uprawnionych wyborcéw); w wyborach
do Parlamentu Europejskiego 2009 r. — ok. 59 tys. (6,5%); w wyborach
lokalnych 2009 r. — ok. 100 tys. (9,5%); w wyborach parlamentarnych
2011 r. - ok. 140 tys. (15,4%); w wyborach lokalnych 2013 r. — ok. 133 tys.
(12,3%); w wyborach do Parlamentu Europejskiego 2014 r. — ok. 103 tys.
(11,4%); wyborach parlamentarnych 2015 r. — ok. 176 tys. (19,6%)%*,

2t A. Hildebrandt, Estonia — informatyczny tygrys Europy, ,,Pomorski Przeglad Go-
spodarczy” 2008, nr 1(36).

22 {J. Madise, P. Vinkel, E. Maaten, Internet Voting at the Elections of Local Govern-
ment Councils on October 2005, Tallin 2006, s. 24-26.

2 S. Parvu, Paper vs Internet: is electronic voting a solution for Romania, Bukareszt
2015, s. 5.

2 M. Wiecek, Estonia: wyrok Sgdu Najwyziszego Republiki Estonii (Izba Kontroli
Konstytucyjnosci) z dnia 1.09.2005 r. dotyczgcy problemdéw zwigzanych z glosowaniem
w wyborach za posrednictwem Internetu (sygn. 3-4-1-13-05), ,,Przeglad Sejmowy” 2008;
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w wyborach lokalnych 2017 r. — ok. 186 tys. (16,9%), w wyborach par-
lamentarnych 2019 r. — ok. 247 tys. (27,9%), w wyborach do Parlamentu
Europejskiego 2019 r. — ok. 156 tys. (17,6%)%.

Nowa procedura zyskata bez watpienia w Estonii popularnosé i korzy-
sta z niej coraz wigksza grupa wyborcow. Warto zwrécié uwage na frekwen-
cje wyborcza. W pierwszych i kolejnych wyborach, w ktorych zastosowanie
znalazta powszechna procedura i-votingu, zanotowano nastepujacy jej po-
ziom: w wyborach lokalnych 2005 r. frekwencja wynosita 47,4%; w par-
lamentarnych 2007 r. — 61,9%; w wyborach do Parlamentu Europejskiego
2009 r. — 43,9%; w wyborach lokalnych 2009 r. — 60,6%; w wyborach
parlamentarnych 2011 r. — 63,5%; w wyborach lokalnych 2013 r. - 58,0%,
w wyborach do Parlamentu Europejskiego — 36,5%; w wyborach parla-
mentarnych 2015 r. — 64,2%?2°, w wyborach lokalnych 2017 r. — 53,3%,
w wyborach parlamentarnych 2019 r. — 63,7%, w wyborach do Parlamentu
Europejskiego 2019 r. — 37,6%?".

Jednak teza o wplywie e-votingu na znaczne podwyzszenie frekwencji
wyborczej wydaje si¢ trudna do udowodnienia. Czynniki oddzialujace na
frekwencje wyborcza sg zbyt ztozone, by wzrost wigzaé mozna byto bez-
posrednio z zastosowaniem nowej techniki oddawania glosu. Jako efekt
wdrozenia nowej procedury wskazuje si¢ raczej zmiang techniki oddawania
glosu wéréd osob, ktore zwykle uczestnicza w wyborach, a nie pozyskanie
nowych wyborcéw wsréd grupy wyborcow dotychezas stale nieglosujacych.
Nowsze dane z wyboréw wskazuja, ze procedura nie trafita do wyborcow
najmtodszych.

Glosowanie przez Internet od kilkunastu lat budzi powazne zainteresowa-
nie w wielu panstwach na calym Swiecie. Obecnie przepisy przewidujace
stosowanie tej procedury funkcjonuja jedynie w Australii, Armenii, Esto-
nii, Kanadzie, Francji, Indiach, Meksyku, Panamie, Szwajcarii oraz Stanach
Zjednoczonych. Co wazne, tylko w Estonii gtosowanie za pomoca Internetu
jest procedurg powszechng — adresowang do wszystkich wyborcow.

Z wprowadzeniem glosowania przez Internet wigzano oczekiwania po-
waznego zwickszenia frekwencji wyborczej. Nalezy podkresli¢ jednak, ze
sposob okreslania takiego wplywu jest niezmiernie trudny, bowiem zjawisko
frekwencji wyborczej charakteryzuje si¢ ogromna zlozonoscig, a na podjecie
decyzji 0 udaniu si¢ do lokalu wyborczego wplywa wiele czynnikéw zwig-

M. Rulka, Orzecznictwo dotyczgce konstytucyjnosci regulacji umozliwiajgcych glosowanie
elektroniczne (Niemcy, Austria, Estonia, Indie), ,,Przeglad Sejmowy” 2015, s. 325-330.

25 Statistics about Internet voting in Estonia, https://www.valimised.ee/en/archive/
statistics-about-internet-voting-estonia (dostep: 5.09.2020 r.).

26 R. Verbij, Dutch E-Voting opportunities, Twerne 2014, s. 40.

27 Statistics about Internet voting in Estonia, https://www.valimised.ee/en/archive/
statistics-about-internet-voting-estonia (dostep: 5.09.2020 r.).
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zanych m.in. z istotg kampanii wyborczej, ofertg polityczng, znajomoscia
kandydatéw czy tez postaw wobec samych wyborow?s.

Nowa procedura glosowania miata w zalozeniu aktywizowaé do udzia-
tu w glosowaniach grupy biernych wyborcow?’. W szczegdlnosci wska-
zywano, ze i-voting moze zacheci¢ do wyboréw i referendéw mtodszych
wyborcow. Nie mozna odméwic takiemu oczekiwaniu podstaw — z badan
opinii publicznych (réwniez w Polsce) wynika, ze i-voting to zdecydowanie
najbardziej preferowana i oczekiwana procedura glosowania. Popularnosé
procedury elektronicznego gtosowania wérod mtodych wyborcéw wynikac
jednak moze z powszechnego pojmowania jej jako skrajnie prostej i niewy-
magajacej wiekszego zaangazowania, co rozmija si¢ jednak z rzeczywisto-
$cig, bowiem korzystanie z tej techniki taczy sie z koniecznos$cig podjecia
wczesniej konkretnych czynnosci. Do§wiadczenia wiekszo$ci panstw wska-
zuja wyraznie, ze w praktyce i-voting nie wplywa na zwickszenie uczestnic-
twa w wyborach os6b mtodych.

Badania wskazujg, ze w panstwach stosujacych glosowanie przez Inter-
net stopniowo rosnie jego popularnosé, to jednak wcigz odnosi sie¢ w duzej
mierze do tej samej grupy aktywnych wyborcow, ktorzy sg zdecydowani do
udzialu w wyborach i referendach bez wzgledu na to, czy bedg mogli korzy-
sta¢ z tej procedury. Glosowanie za pomoca Internetu jest zwigzane ze swo-
bodng decyzjq uwarunkowang takimi czynnikami, jak wygoda czy ciekawos¢
zwigzana z odmiang od dotychczasowego sposobu udziatu w glosowaniu.

Pewien relatywnie ograniczony wplyw na zwigkszenie mozliwosci
udziatu w glosowaniu grupy biernych wyborcéw i-voting moze mieé jedynie
w odniesieniu do obywateli, ktérzy napotykaja techniczne i organizacyjne
problemy z glosowaniem, ale tylko wtedy, kiedy inne udogodnienia i utat-
wienia nie zapewniajg skutecznie udzialu w wyborach.

Procedura i-votingu jest, co do zasady, zgodna z najwazniejszymi zasadami
prawa wyborczego. W sferze praktycznej jednak moze powodowaé pewne
niebezpieczenstwa dla ich skutecznego przestrzegania. W szczegdlnosci gloso-
wanie za pomocg Internetu jest zgodne z zasadg bezpoSrednioSci. Preferencje
bowiem wskazuje wyborca i przekazuje ja za pomoca procedury elektronicz-
nej. [-voting w zalozeniu jest zgodny rowniez z zasadg réwnosci, stanowiaca,
ze kazdy wyborca dysponuje jednym glosem. Nalezy podkresli¢ zgodnosé
i-votingu z zasadg powszechnosci. W tym konteks$cie wymaga zauwazenia, ze
glosowanie przez Internet powinno by¢ stosowane jako alternatywna proce-
dura glosowania — przy réwnoczesnym zachowaniu mozliwosci skorzystania

28 B. Geys, Explaining voter turnout: a review of aggregate-level research, ,Electoral
Studies” 2006, s. 637-663.

2 C.B. Mann, G. Mayhew, Multiple voting methods, Multiple mobilization oppor-
tunities? Voting behavior, institutional reform and mobilization strategy, Prepared for the
University of Maryland American Politics Workshop, 2012, s. 5.
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przez wyborce rowniez z procedury oddawania gtosu w lokalu wyborczym,
co zapobiegnie efektom zwigzanym z wykluczeniem cyfrowym, w ktorej
cze$¢ z wyborcow z uwagi na brak dostepu do Internetu bytaby wykluczona
z udzialu w wyborach. W niektdrych okolicznosciach gtosowanie przez In-
ternet wzmacnia gwarancje zasady powszechnosci, zastosowanie tej proce-
dury umozliwia bowiem oddanie glosu wyborcom, kt6érzy napotykajg w tym
zakresie bariery techniczne i organizacyjne. Rozpatrujac zgodnos¢ i-votingu
z zasadg tajnoSci, nalezy podkreslié, ze w poszczegdlnych panstwach tajnoéé
rozpatrywana jest roznie: badz jako prawo wyborcy, badz jako obowiazek.
Od przyjetych mechanizméw (w tym bezpieczefistwa) zalezy catkowite za-
pewnienie gwarancji tej zasady, dlatego kwestia ta ma ogromne znaczenie.

Z wprowadzeniem i-votingu wiaza sic powazne zagrozenia dla bezpie-
czefistwa procesu wyborczego. W szczeg6lnosci procedura ta jest podatna
na réznego rodzaju nieuprawnione ingerencje do systemu z zewnatrz (m.in.
cyberataki), co moze bezposrednio wplynagé na znieksztalcenie wynikow
wyboréw czy referendéw. Dlatego niezmiernie istotne jest stworzenie
skutecznych zabezpieczen, co wydaje si¢ zadaniem niezmiernie trudnym
i wymagajacym ciaglego rozwoju mechanizméw. Cyberataki, inne niepra-
widlowosci, ale réwniez btedy i awarie w funkcjonowaniu systemu gloso-
wania elektronicznego moga rowniez skutkowac zmniejszonym zaufaniem
obywateli do procedur wyborczych i referendalnych.

Procedura i-votingu moze prowadzi¢ do zmniejszenia transparentnosci
i audytowalnosci procedury wyborczej, ze wzgledu na brak bezposredniego
wgladu cztonkéw komisji oraz me¢zé6w zaufania w proces zliczania glosow.

Wprowadzanie i-votingu zwigzane jest z relatywnie duzymi kosztami
dla budzetu, zwigzanymi z zaprojektowaniem, testami, a takze nakladami
na biezace utrzymanie i konserwacje systemu, co jest niezbedne dla zapew-
nienia jego niezawodnoSci i bezpieczenstwa. Niezwykle wazne s3 takze
akcje informacyjne skierowane do wyborcow, co réwniez jest elementem
wydatkdw, jakie sg ponoszone na funkcjonowanie i-votingu. Szacuje sie, ze
glos oddany za posrednictwem Internetu to koszt nawet kilka razy wigkszy
niz w tradycyjnej procedurze oddawania glosu.
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Abstract

I-voting — the Future of Democracy?

Many researchers consider i-voting as one of the ways to meet voters expectations.
The initial, strong assumption that there is a direct relation between applying i-voting
to voters and increasing the voter turnout, seems to be highly problematic. Research
results suggest that in this respect i-voting provides, above all, an additional opportu-
nity to participate in the vote. The fact that one takes advantage of it it does not result
from any necessity, but is primarily a consequence of a freely made decision, influenced
by other factors, such as convenience or curiosity about changing the usual way of
participating in the vote. On the other hand, opponents regard i-voting as a serious
threat to basic principles of elections.

Keywords: elections, voting, alternative voting methods, Internet
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Spoteczna kontrola wyborow w polskim
prawie wyborczym

1. W pracy chcialbym pokazad, zar6wno od strony teoretycznej, jak i praktycz-
- nej, jak wyglada kontrolowanie wyboréw przez spoteczenistwo w Polsce,
oraz opisaé, w jaki sposob ustawodawca uregulowal te procedury. Kazdy
z tych sposobéw przejawia sie w sprawowaniu pewnych funkeji w trakcie
wyborow. W Kodeksie wyborczym wyrézni¢ mozna trzy instytucje majace
mozliwo$¢ obserwowania procesu wyborczego, a s3 to mi¢gdzynarodowi
obserwatorzy wyboréw, mezowie zaufania oraz obserwatorzy spoteczni.
Kazdy z nich ma swoje kompetencje, ktore na pierwszy rzut oka sa do
siebie zblizone, lecz po glebszej analizie roznice staja si¢ dosyé wyrazne.
Funkcje te maja rézne cele, a wykonujacy je ludzie ro6zne motywy dziatania
w zwigzku z nadzorowaniem procesu wyborczego — miedzynarodowi ob-
serwatorzy wyboréw majg za cel obserwacje wydarzen w ciggu kampanii na
rzecz poprawy demokracji na $wiecie, mezowie zaufania dzialaja na rzecz
komitetow wyborczych, a obserwatorzy spoteczni nadzorujg prawidtowosé
procesu wyborczego w imieniu fundacji i stowarzyszen dziatajacych dla
obywateli. Kompleksowe regulacje dotyczace spotecznej kontroli wyboréow
sa obecne w polskim prawie wyborczym od niedawna. Dopiero w nowe-
lizacji z 11.01.2018 r.! ustawodawca zdecydowat o dodaniu do Kodeksu
wyborczego rozdziatu 11a, w ktérym to umiescit regulacje odnoszace si¢
bezposrednio do tego zagadnienia. Dotychczas w Kodeksie znajdowaly sie
przepisy dotyczace instytucji mezoéw zaufania, ale byly one porozrzucane
po réznych czeSciach ustawy, a wcigz brakowalo np. instytucji obserwa-
tora spolecznego. Braki takie byly przedmiotem krytyki wielu srodowisk,
a w szczegdlnosci podkreslano je w raportach miedzynarodowych.

! Ustawa z 11.01.2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw
publicznych (Dz.U. poz. 130).
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Spoleczna kontrola wyboréw jest to nadzor spoleczenistwa nad procesem
wyborczym. Jednakze juz na tym etapie napotyka sie pewng trudnos$é. Moz-
na zadac sobie pytanie, czym wlasciwie jest proces wyborczy i kiedy sie¢ kon-
czy, a kiedy zaczyna. Leksykon prawa wyborczego i systemow wyborczych?
podaje definicje wyboréw: ,Wybory — zwane tez elekcja (z tac. eligere — wy-
bierad), to cykliczny proces powotywania przez obywateli w drodze gloso-
wania przedstawicieli na okres$lone stanowiska lub do pelnienia okreslonych
funkgji. Poniewaz wybory to proces sktadajacy si¢ z wielu etapéw i rozma-
itych czynnosci wyborczych, bledne jest utozsamianie z wyborami samego
glosowania, ktére stanowi tylko cze$é procesu wyborczego”. Z powyzszej
definicji wynika, iz proces wyborczy jest pojeciem bardzo szerokim. Obejmu-
je on poza samym glosowaniem wszelkie procedury i dziatania zmierzajace
do przeprowadzenia wyboréw, np. kampanie wyborczg czy utworzenie ko-
misji wyborczych. Jezeli chodzi o ujecie procesu w ramy czasowe, to wedtug
art. 104 k.w. kampania wyborcza, czyli okres, w ktorym mozna zaczaé podej-
mowac czynnosci wyborcze, np. utworzenie komitetu wyborczego®, zaczyna
sie z dniem ogloszenia aktu o zarzadzeniu wyboréw. Jednakze w praktyce,
mozna zaobserwowaé trend rozpoczynania agitacji wyborczej duzo wczes-
niej. Wydarzeniem koniczacym proces wyborczy jest z kolei podjecie przez
SN uchwaly stwierdzajacej wazno$¢ wyboréw, a w przypadku wyboréw
samorzadowych — rozstrzygni¢ciem o waznosci wyboréw przez sad okrego-
wy. Jest to niezwykle wazne przy rozwazaniach na temat spotecznej kontroli
wyboréw, gdyz w demokratycznym panstwie, gdzie suwerenem jest nardd,
czyli ogot obywateli, spoteczeistwo powinno mieé mozliwosé kontroli wy-
boru swoich przedstawicieli. Stad pojawienie si¢ roznych instytucji stuzgcych
temu wlasnie, aby najbardziej zainteresowani sami mieli mozliwo$¢ obser-
wagcji, czy proces wyborczy odbywa sie prawidlowo i uczciwie. Ponadto
w proces kontrolowania wyboréw wlaczaja si¢ instytucje miedzynarodowe,
co wywiera dodatkowg presje na to, aby rzeczywiscie proces wyborczy byt
przeprowadzony zgodnie ze standardami demokratycznymi.

Migdzynarodowa obserwacja wyboréw obejmuje zar6wno okres przedwy-
borczy, jak i powyborczy, stad jest to najpelniejsza i najszerzej rozumiana
kontrola wyboréw. Jej definicje znalezé mozna w Deklaracji zasad migdzy-
narodowej obserwacji wyborow*, ktéra zostata opracowana przez ponad
20 organizacji miedzyrzadowych oraz miedzynarodowych organizacji poza-
rzadowych, w tym Rade Europy oraz Organizacj¢ Bezpieczenstwa i Wsp6l-

2 B. Michalak, A. Sokala (red.) [w:] Leksykon prawa wyborczego i systemdw wybor-
czych, Warszawa 2010.

3 F. Rymarz, J. Zbieranek [w:] K.W. Czaplicki i in., Kodeks wyborczy. Komentarz,
Warszawa 2018.

4 Declaration of Principles for International Election Observation, https://www.osce.
org/odihr/16935?download =true (dostep: 25.04.2020 r.).
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pracy w Europie (OBWE) z inicjatywy Organizacji Narodéw Zjednoczonych
(ONZ). Fragment art. 4 Deklaracji brzmi: ,,Miedzynarodowa obserwacja
wyboréw to: systematyczne, wyczerpujace i doktadne zbieranie informacji
dotyczacych przepiséw, proceséw i instytucji odnoszacych sie do prowadze-
nia wyboréw i innych czynnikéw zwigzanych z caloSciowym Srodowiskiem
wyborczym; bezstronna i profesjonalna analiza tych informacji; wyciagniecie
wnioskow o charakterze proceséw wyborczych w oparciu o najwyzsze stan-
dardy w zakresie dokladnosci informacji i bezstronnosci analiz”. Wszystkie te
czynnosci zgodnie z art. 5 Deklaracji odnoszg sie zaréwno do okresu przed-
wyborczego, powyborczego, jak i do samego dnia wybordw, wynika z tego
fakt, ze niektérzy migdzynarodowi obserwatorzy zgodnie z ,,Podre¢cznikiem
dla dlugoterminowych obserwatoréw wyboréw” przyjezdzaja do kraju ob-
serwowanego juz 8—10 tygodni wczesniej. Dzieki temu majg szanse zwrocic
uwage na takie rzeczy, jak wytyczanie granic okregéw wyborczych, stosowa-
nie r6znych mechanizméw wyborczych (np. glosowanie elektroniczne) czy
proces rejestracji wyborcéw i kandydatéw. Obserwacja odnosi sie zaréwno
do czynnego, jak i biernego prawa wyborczego, i polega na sprawdzaniu,
czy nie dochodzi do dyskryminacji w postaci ograniczeni praw do uczest-
nictwa w wyborach ze wzgledu na polityczne czy inne opinie, pled, rase,
pochodzenie etniczne, jezyk, religie, pochodzenie narodowe czy socjalne,
majatek, urodzenie czy inny status, na przyktad niepelnosprawnos¢ fizyczna.

Wraz z Deklaracja przyjety zostal rowniez jako towarzyszacy jej Kodeks
postepowania mi¢dzynarodowych obserwatoréw wyborow?. Stawia on wy-
magania co do zachowania si¢ miedzynarodowych obserwatoréw, odnoszac
sie do zachowania przez nich bezstronnosci politycznej, doktadnosci w ob-
serwacji oraz profesjonalizmu w wycigganiu wnioskéw. Od osoby uczestni-
czacej w misji obserwacyjnej wyboréw wymagana jest znajomosé Kodeksu,
a w przypadku powaznego jego naruszenia nastepuje Sledztwo, ktorego
skutkiem moze by¢ cofnigcie akredytacji obserwatorowi, co oznacza dla
niego odwolanie z misji. Oba wymienione dokumenty, czyli Deklaracja
zasad miedzynarodowej obserwacji wyboréw oraz Kodeks postepowania
mi¢dzynarodowych obserwatoréw wyboréw, jako cato$é stanowia podsta-
we dla miedzynarodowej obserwacji wyborow.

Wsr6d miedzynarodowych organizacji dzialajacych na terenie Europy oraz
zajmujacych sie obserwacjag wyboréw nalezy wyr6zni¢ ONZ, OBWE, Rade
Europy oraz Uni¢ Europejska — cztonkiem wszystkich tych organizacji jest
Rzeczpospolita Polska. Wiodaca role w obserwowaniu wyboréw na terenie
Europy Srodkowo-Wschodniej odgrywa OBWE. Dziatalnosci tej organizacji
nalezy sie zatem przyjrzeé szczegdlnie.

5 Code of conduct for international election observes, https://www.osce.org/
odihr/16935?download=true (dostep: 25.04.2020 r.).
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Obserwacje OBWE odbywajg sie na podstawie zobowigzan przyje-
tych przez panstwa cztonkowskie na Kopenhaskim Spotkaniu Konferencji
w sprawie Ludzkiego Wymiaru w Kopenhadze w 1990 r. organizowanym
jeszcze za czasow istnienia KBWE (Konferencji Bezpieczenistwa i Wspotpra-
cy w Europie). Zobowigzania te zostaly sformulowane w podpisanym tam
Dokumencie kopenhaskim® i stanowig one dzi§ podstawe do interwencji
OBWE w zakresie wspierania demokracji w pafistwach uczestniczacych.
W art. 3 Dokumentu ustalono, iz pafistwa-sygnatariusze uznajag demokra-
cje za nieodlaczny element praworzadnosci, a w art. 5.1 uznano wolne
wybory za element sprawiedliwosci, ktory ma szczegdlne znaczenie dla
pelnej ekspresji przyrodzonej godnosci oraz rownych i niezbywalnych praw
wszystkich ludzi. Zasady odnoszace si¢ do postgpowania wyborczego sfor-
mutowane w art. 7 Dokumentu méwig o tym, ze wybory powinny odby-
wacé si¢ w rozsgdnych odstepach czasowych, a w wyborach do co najmniej
jednej izby mozna swobodnie startowa¢ w wyborach powszechnych. Prawa
wyborcze powinny byé powszechne i rowne dla obywateli petnoletnich,
glosowanie powinno by¢ tajne lub w rownowaznej procedurze, a glosy
maja by¢ liczone i ogloszone uczciwie. Nie powinno by¢ dyskryminacji
w ubieganiu si¢ o urzedy, prawa ludzi do tworzenia partii politycznych
mogacych rywalizowaé na réwnych zasadach powinny by¢ respektowane
oraz zapewnié nalezy przeprowadzenie kampanii wyborczej w uczciwej
i wolnej atmosferze. Zapewnic nalezy réwniez dostep do mediéw osobom
i organizacjom startujgcym w wyborach oraz to, aby wybrani kandydaci
mogli objaé swe urzedy. Panstwa uznaly obecno$¢ obserwatoréw zaréwno
zagranicznych, jak i krajowych za korzystng dla proceséw wyborczych. Jest
to szczegdlnie istotne w kontekscie wprowadzania obserwatoréw spolecz-
nych (art. 8 Dokumentu).

Organem OBWE zajmujgcym si¢ bezposrednio wysylaniem obserwato-
row wyborczych i biezagcym monitoringiem wyboréw jest Biuro Instytu-
¢ji Demokratycznych i Praw Czlowieka (ODIHR) powstate w roku 1991
z siedzibg w Warszawie. Koordynuje ono dzialania obserwatoréw, umiesz-
czajac ich w poszczegdlnych regionach, i na podstawie zebranych przez
nich danych publikuje raport koficowy z zaleceniami z przeprowadzonych
wyboréw. Zgodnie z art. 26 podpisanej przez Polske Deklaracji szczytu
OBWE w Istambule w 1999 r.” rola ODIHR jest doceniana przez panstwa
W rozwoju prawa wyborczego zgodnie z zasadami i zobowigzaniami OBWE

¢ Dokument Spotkania Kopenhaskiego Konferencji w sprawie Ludzkiego Wy-
miaru KBWE, https://www.osce.org/odihr/elections/14304?download=true (dostep:
25.04.2020 r.).

7 Istambul Summit Declaration, https://www.osce.org/mc/395692download=true
(dostep: 25.04.2020 r.).
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oraz wyraza si¢ zgode na kierowanie si¢ jego ocenami i rekomendacjami.
Dotychczas ODIHR podjeto 5 misji obserwacyjnych na terenie Polski pod-
czas wyboréw parlamentarnych w latach 20078, 2011%, 2015, 2019 oraz
prezydenckich w roku 20152 i 2020.

Kodeks wyborczy przewiduje, zgodnie z art. 8§ Dokumentu kopenha-
skiego, w art. 50 § 1 mozliwos$¢ uczestnictwa w obserwacji wyboréw na
zaproszenie PKW po porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw za-
granicznych. Oznacza to, ze w Polsce uzaleznia si¢ dopuszczalnos$é udziatu
miedzynarodowych obserwatoréw w procesie wyborczym od centralnego
organu wyborczego, jakim jest PKW, a brak zaproszenia skutkuje niemoz-
liwoscig prowadzenia obserwacji wyboréw. Kodeks okreSla uprawnienia
obserwator6w na réwni z mezami zaufania, z wyjatkiem prawa do wnosze-
nia uwag do protokotéw (art. 50 § 2 k.w.). Wynika z tego, ze tak samo jak
w przypadku me¢zoéw zaufania zakres obserwacji obejmuje wylacznie sam
proces wyborczy w dniu glosowania, tj. od otworzenia komisji wyborczych
do przeliczenia gloséw. Wspomniane rozwigzanie jest sprzeczne z miedzy-
narodowymi zasadami obserwowania wyboréw. Praktyka przyjeta jednak
mozliwos$¢ obserwacji akcji wyborczych w calym zakresie. Brak mozliwosci
wnoszenia uwag do protokotéw nie oznacza, ze obserwatorzy nie moga
odnotowywaé uwag, robig to, ale w dokumentach z obserwacji wyborow.
Stuza one do stworzenia raportéw oglaszanych przez wysylajace je organi-
zacje, co w konsekwencji moze mie¢ bardzo silny wptyw na ksztaltowanie
si¢ prawa wyborczego w obserwowanym kraju. Obserwatorzy musza tez
zgodnie posiadaé zaswiadczenie wydane przez PKW, ktére nalezy okazaé po
przybyciu do lokalu komisji jej przewodniczagcemu badz zastepcy (art. 50).
Forma i tres¢ tego zaswiadczenia okreslone sg przez PKW.

Kazdy raport z Misji Oceny Wyboréw zawiera informacje na temat tla,
kontekstu politycznego, ram prawnych wyboréw, a takze zwraca uwage na
tematy, tj. administracje wyborcza, rejestracje kandydatow czy udzial me-
diéw. Pod koniec raportu wymienia si¢ zgloszone skargi i odwolania, i — co
najwazniejsze — formutuje si¢ zalecenia z podzialem na priorytetowe i po-
boczne, ktére mialyby poméc doj$é do pelnej zgodnosci z zobowigzania-
mi wobec OBWE, a co za tym idzie, usprawnié i jeszcze bardziej zdemo-

8 Raport z Misji Oceny Wyboréw, https://www.osce.org/odihr/elections/polan-
d/312172download =true (dostep: 25.04.2020 r.).

 Raport z Misji Oceny Wyboréw, https://www.osce.org/pl/odihr/88684?downlo-
ad=true (dostep: 25.04.2020 r.).

10 Raport z Misji Oceny Wybordéw, https://www.osce.org/pl/odihr/elections/polan-
d/2225462download=true (dostep: 25.04.2020 r.).

1 Raport z Misji Oceny Wyboréw, https://www.osce.org/pl/odihr/elections/polan-
d/448417?download=true (dostep: 25.04.2020 r.).

12 Raport z Misji Oceny Wybor6w, https://www.osce.org/odihr/elections/polan-
d/150121?download=true (dostep: 25.04.2020 r.).


https://www.osce.org/odihr/elections/poland/31217?download=true
https://www.osce.org/odihr/elections/poland/31217?download=true
https://www.osce.org/pl/odihr/88684?download=true
https://www.osce.org/pl/odihr/88684?download=true
https://www.osce.org/pl/odihr/elections/poland/222546?download=true
https://www.osce.org/pl/odihr/elections/poland/222546?download=true
https://www.osce.org/pl/odihr/elections/poland/448417?download=true
https://www.osce.org/pl/odihr/elections/poland/448417?download=true
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kratyzowa¢ proces wyborczy. W ogloszonych dotychczas raportach z misji
przeprowadzonych w Polsce przez dlugi czas zauwazany byl problem braku
instytucji obserwatora spolecznego, co byto niekonsekwentnym wypetnia-
niem postanowienia z art. 8§ Dokumentu kopenhaskiego. Drugg kwestia po-
ruszang w raportach jest zagrozenie sankcja karng zniestawienia, oszczerstwa,
zniewazenia i pomowienia. W opinii ekspertow OBWE sankgje te powinny
zostaé zastgpione sankcjami o charakterze cywilnym, co zwigkszytoby po-
ziom wolnosci mediéw oraz ochrony wolnosci stowa. W czasie misji doty-
czacej wyboréw parlamentarnych majacych miejsce 13.10.2019 r. szczeg6lna
uwaga zostala zwrécona na media publiczne. Raport powyborczy krytycznie
odnosi si¢ do braku ich obiektywnosci i wskazuje potrzebe zmiany prawa
na takie, ktore zagwarantowaloby bezstronno$¢ publicznych nadawcow.
Zwraca sie takze uwage na problem mozliwosci udzialu w wyborach os6b
z niepelnosprawnosciami ze wzgledu na czgste problemy z dostosowaniem
lokaléw wyborczych do potrzeb tych osob. W trakcie 6wczesnych wyborow
PKW wskazata zaledwie 14 498 lokali dostosowanych w pelni do potrzeb
0s0b z niepelnosprawnosciami fizycznymi, co stanowito mniej niz ustawowe
minimum, wynoszgce polowe takich lokali w kazdej gminie (art. 186 k.w.).

Mechanizm kontrolny w postaci mezéw zaufania obecny jest w Kodeksie
wyborczym z 2011 r. od samego poczatku. Jednak zakres kompetencji im
przystugujacy z czasem si¢ rozszerzal. Maz zaufania jest to osoba zaufa-
na wobec przedstawicieli komitetu wyborczego, ktory reprezentuje. Jest
on przedstawicielem kandydatéw i ich komitetow wyborczych reprezen-
tujacym ich interesy w czasie glosowania, ustalania wynikéw gtosowania
w obwodzie i ustalania wynikéw wyboréw. Ma na celu zapewnienie, zeby
wybory byly przeprowadzone uczciwie i zgodnie z prawem. Osoby te s
bardzo silnie zwigzane ze swoimi komitetami wyborczymi i nierzadko ich
dzialania sa na biezaco koordynowane przez przedstawicieli komitetow.
Wypacza to role meza zaufania, ktory — mimo ze jest przedstawicielem kan-
dydatow — powolany jest jednak do obiektywnej oceny legalnosci przebiegu
procesu wyborczego.

Meza zaufania wyznacza pelnomocnik komitetu wyborczego lub osoba
przez nig do tego upowazniona. W kazdej komisji moze przebywac tylko
jeden maz zaufania z danego komitetu wyborczego, nie oznacza to jednak,
ze m¢zowie zaufania nie mogg zmienia¢ si¢ na tym stanowisku w ciggu
trwania glosowania. Jezeli komitet nie zarejestrowal kandydata lub list kan-
dydatéw we wszystkich okregach wyborczych, maz zaufania moze zostaé
oddelegowany tylko do obwodowej komisji wyborczej znajdujacej sie na
terenie okregu wyborczego, w ktérym lista komitetu zostata zarejestrowana
(art. 103a § 1 k.w.). Kazdy komitet wyborczy moze réwniez wyznaczy¢
przez swojego pelnomocnika lub upowazniong przez niego osobe po jed-
nym mezu zaufania przy PKW (art. 103a § 2 k.w.).
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Mezem zaufania moze by¢ osoba majaca czynne prawo wyborcze do Sej-
mu, ktéra nie kandyduje w wyborach ani nie jest komisarzem wyborczym,
pelnomocnikiem wyborczym, petnomocnikiem finansowym, urzednikiem
wyborczym lub cztonkiem komisji wyborczej (art. 103a § 3 k.w.). Ogranicze-
nia te maja na celu zapewnienie, aby m¢zowie zaufania byli w stanie zacho-
wac niezalezno$¢ i bezstronno$¢, mimo ze sg przedstawicielami komitetow
wyborczych. Maz zaufania dziala na podstawie zaswiadczenia wydanego
mu przez pelnomocnika wyborczego. Mezowie zaufania moga tez petnié
swoja funkcje w komisjach obwodowych utworzonych poza granicami kraju
dzieki art. 103a § 4 k.w. Zezwala on na to, aby wymagane zaswiadczenie
zostalo przekazane mezowi zaufania, najpdzniej w dniu wyboréw, telefak-
sem lub w formie elektronicznej za posrednictwem konsula.

Mezowie zaufania majg prawo do obecnosci podczas wszystkich czyn-
nosci komisji, do ktérej maz zaufania zostal wyznaczony, moga by¢ obecni
przy przekazywaniu protokotu przez obwodowa komisje wyborcza, prze-
kazywaniu danych z protokotu przez rejonowg komisje wyborcza, spraw-
dzaniu pod wzgledem arytmetycznej poprawnosci ustalenia wynikow glo-
sowania przez pelnomocnikéw oraz sprawdzaniu prawidlowosci ustalenia
wynikéw glosowania i wprowadzania danych do sieci elektronicznego prze-
sylania danych. Obserwacja moze zacza¢ si¢ juz od przygotowywania si¢
komisji do przeprowadzenia glosowania az do przewiezienia i przekazania
protokotu do wiasciwej komisji wyborczej wyzszego stopnia. Mozliwos§¢
uczestniczenia w tylu czynnosciach zwigzanych z wyborami pozwala mezom
zaufania na ocene procesu wyborczego w sposéb kompleksowy. Po dotarciu
do lokalu wyborczego przewodniczacy komisji wyborczej informuje meza
zaufania o jego prawach oraz wskazuje mu miejsce, z ktérego bedzie mogt
obserwowaé wszystkie czynnosci przebiegu wyboréw. Cztonkowie komisji
wyborczej nie moga utrudniaé obserwacji czynnosci wyborczych mezowi
zaufania. Zgodnie z postanowieniem SN z 30.06.2014 r.!* maz zaufania
nie moze pelni¢ zadnych funkcji porzadkowych i funkgji cztonka komisji,
w tym udzielaniu wyjasniefi wyborcom czy pomagac¢ im w glosowaniu,
jego rola powinna ograniczaé si¢ do misji czysto obserwacyjnej. Problem
ten stanglt przed SN w zwigzku z uniemozliwieniem przez meza zaufania
wyniesienia przez wyborce karty do glosowania z lokalu wyborczego. Sad
Najwyzszy ocenil, ze w tym przypadku maz zaufania swoim dzialaniem na-
ruszyl przepisy ustawy. Nalezy zgodzic sie z pogladem przyjetym przez SN,
gdyz przyznanie mezom zaufania kompetencji porzadkowych mogtoby ne-
gatywnie wplynaé na dziatania komisji wyborczej w zwigzku z faktem, ze
maz zaufania powigzany jest z komitetem wyborczym startujagcym w wybo-
rach. Podwazyloby to status komisji wyborczej jako bezstronnej. Mezowie
zaufania nie s3 takze upowaznieni do liczenia glosow i przegladania kart

13 Postanowienie SN z 30.06.2014 r., III SW 54/14, LEX nr 1480339.
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wyborczych. Przebywajacy w lokalu komisji maz zaufania zobowigzany jest
do posiadania identyfikatora zawierajgcego swoje imig, nazwisko, funkcje
oraz nazwe komitetu wyborczego, ktory jest przez niego reprezentowany.
Identyfikatory te powinny by¢ noszone w sposob widoczny oraz nie moga
zawieraé elementéw kampanii wyborczej. Gdyby dopuszczono mozliwosé
zamieszczania elementéw kampanijnych, stanowitoby to ztamanie ciszy wy-
borczej, a takze wypaczylo idee stojaca za kontrolg wyborow.

Istotnym uprawnieniem mezéw zaufania jest mozliwo$¢é wnoszenia
uwag do protokotu. Jest to narzedzie kontroli wyboréw skupiajace si¢ na
ocenie legalnosci dziatafi komisji wyborczej. Moga oni wnosié je wraz z wy-
mienieniem konkretnych zarzutéw, w protokole zamieszczona powinna
by¢ adnotacja o ich wniesieniu. Jeden egzemplarz kopii sporzadzonego juz
protokotu przekazuje si¢ zgodnie z art. 77 § 1 k.w. mezowi zaufania. Moze
on zadaé réwniez kopii protokotu przekazania urny wyborczej i materiatéw
wyborczych do komisji wyborczej do spraw ustalenia wynikow glosowa-
nia w obwodzie (art. 70 § 1b k.w.). Mimo mozliwosci obserwacji procesu
wyborczego i w konsekwencji posiadania wiedzy na temat jego przebiegu
maz zaufania nie ma mozliwosci ztozenia protestu wyborczego jako osoba
pelnigca funkcje meza zaufania. Moze to zrobic tylko pod warunkiem, jezeli
jego nazwisko znajduje si¢ w spisie wyborcéw w jednym z obwodéw glo-
sowania na obszarze danego okregu wyborczego. Sktada on wtedy jednak
protest wcigz jako obywatel, a nie maz zaufania.

Wazne kwestie dotyczace praktyki funkcjonowania instytucji mezéw
zaufania s3 regulowane w uchwatach PKW w zakresie wytycznych dla ob-
wodowych komisji wyborczych dotyczacych zadan i trybu przygotowania
oraz przeprowadzenia glosowania w obwodach glosowania. W zwigzku
z pelnieniem funkcji meza zaufania wystepuja tez pewne ograniczenia,
np. zakaz pomocy wyborcy niepetnosprawnemu przez meza zaufania, co,
biorac pod uwagg jawne powigzanie z komitetem wyborczym, jest stusznym
zapobiezeniem ewentualnemu wplywowi na oddany glos.

Mezowie zaufania mogg rejestrowaé prace komisji wyborczej z wyko-
rzystaniem wlasnych urzadzen rejestrujacych (np. kamer lub smartfonéw).
Granica mozliwoSci rejestrowania czynnoSci jest ochrona tajnosci wyboréw
oraz konieczno$¢ ochrony prywatnosci, rejestrowanie nie moze réwniez
zakl6caé pracy komisji. Rejestracja dzialan komisji moze odbywac si¢ od
momentu sprawdzenia, czy urna jest pusta, i opieczetowania jej pieczecia
komisji oraz innych czynnosci ujetych w art. 42 § 1 k.w. do rozpoczecia
glosowania oraz od zamknigcia lokalu wyborczego do podpisania protoko-
tu gtosowania w obwodzie (art. 43 § 5 k.w.). Rejestracji podlegaja czynno-
$ci obwodowej komisji wyborczej w trakcie przeprowadzania gtosowania
w obwodzie i w trakcie ustalania wynikéw glosowania. Nalezy zaznaczy¢,
ze przepisy zezwalajg wylacznie na rejestracje, co oznacza, ze wykluczona
jest mozliwo$¢ transmitowania wydarzen z komisji na zywo lub umieszcza-
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nia ich w Internecie. Jednakze sankcje z tym zwigzane uregulowane s3 przez
inne przepisy, m.in. dotyczace danych osobowych. Zarejestrowany materiat
zawierajacy przebieg czynno$ci obwodowej komisji wyborczej moze zostaé
zakwalifikowany jako dokumenty z wyboréw (w rozumieniu art. 8 k.w.),
gdy wnosi o to maz zaufania rejestrujgcy wspomniane czynnosci. Zgodnie
z wytycznymi PKW zarejestrowany materiat jest przekazany z innymi do-
kumentami z wyboréw tacznie z protokotem przekazania.

Spoteczni obserwatorzy s3 to osoby powolywane przez stowarzyszenia
i fundacje w celu sprawowania kontroli nad prawidlowym przebiegiem
procesu wyborczego. Sprawuja oni funkcje przedstawicieli spoteczenstwa
w trakcie trwania procesu wyborczego. Jest to konstrukcja wprowadzona,
wraz ze wspomniang wczesniej nowelizacjg z 11.01.2018 r., w celu zwiek-
szenia czynnika spolecznego w procesie wyborczym. Czlonkowie obwo-
dowych komisji wyborczych poddani s3 wiekszemu nadzorowi w prawi-
dlowym wykonywaniu swoich funkcji, co z pewnoscig przyczynia sie do
zwigkszenia uczciwosci wyboréw. Wprowadzenie tej mozliwosci wypelnia
postanowienia Dokumentu kopenhaskiego, ktory méwi o potrzebie istnie-
nia spotecznych obserwatoréw (art. 8). Wielokrotnie uwage zwracali na to
eksperci OBWE, chociazby w raportach z Misji Oceny Wyboréw OBWE.
Wage istnienia obserwatoréw spotecznych podkresla rowniez przyjety przez
Komisje Wenecka w 2002 r. Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wybor-
czych w pkt I 3.2.

Obserwatorzy spoteczni, w swoim zalozeniu, sg bezstronni jako przed-
stawiciele niezwigzani z zadnym z komitetéw wyborczych (cho¢ nie jest to
prawnie zakazane), w przeciwienstwie do me¢zow zaufania maja za swoj cel
obserwacje i analize procesu wyborczego. Mogg oni, podobnie jak mezowie
zaufania, by¢ wyznaczeni po jednym do kazdej komisji wyborczej. Przepis
ten okresla limit co do liczby obserwator6w z danej instytucji w lokalu
wyborczym. Tak jak w przypadku mezéw zaufania dopuszczalne sg zmiany
obserwatoro6w w czasie wyboréw. Mozliwosé powolywania obserwatoréw
spotecznych przystuguje stowarzyszeniom i fundacjom, do ktorych celéw
statutowych nalezy troska o demokracje, prawa obywatelskie i rozwdj
spoleczenstwa obywatelskiego (art. 103¢ § 1 k.w.). Wydaje sig, ze pojecia
fundagji i stowarzyszen powinno si¢ interpretowaé wedlug — odpowiednio —
ustawy o fundacjach'* oraz ustawy — Prawo stowarzyszefi's. Oznacza to, ze
muszg by¢ one zarejestrowane na terenie Rzeczypospolitej Polskiej. W ich
statutach powinien znaleZ¢ si¢ tylko jeden z wymienionych celéw. Pan-
stwowa Komisja Wyborcza pozwala na wypelnienie tylko jednego z nich.
Interpretacja taka dopuszcza do uczestnictwa w obserwacji wyboréw szer-

14 Ustawa z 6.04.1984 r. o fundacjach (Dz.U. z 2018 r. poz. 1491).
15 Ustawa z 7.04.1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. z 2019 r. poz. 713).
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sze grono podmiotdw, co jest rozwigzaniem zgodnym z ideg poszerzenia
zakresu kontroli spotecznej nad procesem wyborczym. Podobnie jak maz
zaufania obserwator spoteczny po dotarciu do lokalu wyborczego powi-
nien okazaé przewodniczacemu komisji za§wiadczenie, na podstawie kto-
rego moze on dziataé. Zgodnie z art. 103¢ § 2 k.w. obserwator spoteczny
musi spelnia¢ takie same kryteria jak maz zaufania. Przystuguja mu te same
kompetencje i podlega tym samym ograniczeniom. Pierwszy z wyjatkow
dotyczy braku mozliwosci wnoszenia uwag do protokotu. Ogranicza to
z niejasnych przyczyn uprawnienia obserwatoroéw spolecznych w poréwna-
niu do mez6éw zaufania. By¢é moze ustawodawca pragnal ograniczy¢ liczbe
uwag w protokotach lub uznal potencjalnych obserwatoréw spolecznych
za osoby niekompetentne do wykonywania takich czynnosci. Zauwazy¢
nalezy, ze mozliwo$¢ wnoszenia uwag przez spotecznych obserwatoréw mo-
glaby ulatwi¢ w wielu sprawach postgpowanie dowodowe, gdyz protokét
jest dokumentem urzedowym. Drugi z wyjatkéw dotyczy braku mozliwosci
bycia obecnym przy przewozeniu i przekazywaniu protokotu do wlasciwej
komisji wyborczej wyzszego stopnia. W tym przypadku intencje ustawo-
dawcy mozna uzasadniaé tym, iz mogtoby powodowac to problemy natury
organizacyjnej. Jednakze zastanawiaé by sie mozna, czy jest to powdd az
tak istotny, aby ograniczaé kontrolg obywatelskg nad uczciwoscig procesu
wyborczego.

W Polsce obywatelski ruch kontroli wyboréw miat okazje dziataé w ra-
mach obserwacji wyboréw samorzadowych odbywajacych si¢ 21.10.2018 r.
oraz ich drugiej tury dwa tygodnie pdzniej, tj. 4 listopada, a takze w ramach
wyboréw parlamentarnych 13.10.2019 r. Do najwigkszych akcji obser-
wacyjnych zaliczyé mozna Ruch Kontroli Wyboréw organizowany przez
Stowarzyszenie RKW — Ruch Kontroli Wyboréw — Ruch Kontroli Wiadzy,
akcje Obywatelska Kontrola Wyboréw organizowang przez stowarzyszenie
Komitet Obrony Demokracji, a takze akcje #Obserwujemywybory, orga-
nizowanga przez wiele instytucji, w tym m.in. Fundacje im. Stefana Bato-
rego czy Sie¢ Obywatelskg Watchdog Polska. W raportach sporzadzonych
przez te organizacje zauwazy¢ mozna bardzo szczegétowa analize wielu
zagadnien, tj. stosowanie prawa wyborczego, przestrzeganie zasady tajnoSci
glosowania czy prawidlowe wykonywanie czynnosci materialno-technicz-
nych. W zwiazku z ostatnimi wyborami parlamentarnymi, ktére odbyly sie
13 pazdziernika, zauwazono m.in. nieréwne traktowanie przedstawicieli
malych komitetéw, utrudnianie pracy mezom zaufania, niezapewnienie
tajnoSci glosowania, uchybienia w sporzadzaniu rejestréw wyborcow!e.
Do tego zalaczone s3 rekomendacje, tj. wskazanie, w jaki sposéb powin-

16 Wybrane uwagi dotyczace wybor6w do Sejmu i Senatu 13.10.2019 r. sporzadzone
przez Ruch Kontroli Wyboréw, http://ruchkontroliwyborow.pl/wybrane-uwagi-dotyczace-
wyborow-do-sejmu-i-senatu-rp-13-pazdziernika-2019-r (dostep: 26.04.2020 r.).
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na by¢é wyposazona komisja wyborcza lub na jakie elementy powinno sie
zwréci¢ uwage podczas szkoleni ich cztonkéw?!”. Mogg one byé pomocne
podczas przysztego modyfikowania prawa wyborczego.

Polskie prawo wyborcze przewiduje szeroki wachlarz mozliwosci zwiaza-
nych ze spoteczng kontrolg wyboréw. Bazujac na ostatniej duzej noweliza-
¢ji Kodeksu wyborczego, przeprowadzonej w 2018 r., nalezy pozytywnie
ocenic kierunek, w jakim zmierza ustawodawstwo pod katem zwigkszania
zaufania wyborcéow do uczciwosci procesu wyborczego. Obecno$¢ mie-
dzynarodowych obserwatoréw pokazuje otwarto$¢ pafistwa na poddanie
ocenie stanu polskiej demokracji, co pomaga w zachowywaniu nalezytych
standardéw. Funkcjonujaca od dawna instytucja me¢zéw zaufania weigz pod-
dawana jest zmianom, generalnie ku rozszerzaniu ich kompetencji. Waznym
elementem jest wprowadzenie mozliwosci rejestrowania prac obwodowej
komisji wyborczej. Zwieksza to mozliwosci obserwacyjne mezéw zaufania,
gdyz dzieki temu maleja szanse na przeoczenie nieprawidtowosci w lokalu
wyborczym. Pozytywnie nalezy oceni¢ rowniez wprowadzenie instytucji
obserwatorow spotecznych, co bylo juz wiele lat temu postulowane przez
miedzynarodowe instytucje. Ponadto wraz z ich wprowadzeniem znaczaco
zwigkszyla si¢ mozliwo$¢ udziatu czynnika spolecznego w procesie wybor-
czym. Pewnym niedosytem jednak moze by¢ ograniczenie praw obserwa-
toréw spotecznych w poréwnaniu do mezéw zaufania, pomimo duzego
podobienistwa obu instytucji. Pozbawienie spotecznych obserwatoréw moz-
liwosci wnoszenia uwag do protokotu jest znacznym obnizeniem presti-
zu tej funkgji. Jednakze obserwacja spoteczna z racji szerokiego dziatania
i mobilizacji obywateli odgrywa duza role w spotecznej kontroli wyborow.
Podczas wszelkiego rodzaju wyboréw przeprowadzane sg obserwacje spo-
teczne. Po kazdej obserwacji sporzadzane sg raporty zaréwno krajowe, jak
i miedzynarodowe, co przy odpowiedniej analizie ich przez ustawodawce
moze prowadzié do cigglego polepszania sie polskiego prawa wyborczego
i polskiej demokracji.
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Abstract

Social Control over Elections in Polish Electoral Law

The article presents how social control over elections is regulated in Polish electoral
law. In the past 2 years mechanisms of observation have gone through some big changes
which, as a result has given a lot of new instruments to act in that area. Most impor-
tantly, an institution of citizen observer was implemented to the Polish law system, and
chapter 11a, which contains most of the rules connected to the election social control,
was added to the Electoral Code. In Polish law system there are three main institutions
with competences to observe the electoral process and watch if all procedures are
followed. These are: an international election observer, a person of trust and a citizen
election observer. Each of these institutions, in terms of election control has its own
entitlements and limitations. Due to the fact that each of them serves similar purposes
they may seem almost identical. However there are some very important differences.
Most of these differences come from the nature of each function. It is obvious that
external observers have fewer rights to intervene in the internal elections than the
domestic ones. Regulations related to people of trust and citizen observers are set
not only in the same act, but also in the same chapter, so their competences are very
close to each other with really subtle differences. The author shows how people who
hold mentioned positions can operate throughout the whole electoral process. What
actions they can take and where the limits of their operations are. The article shows
hows the mechanism of social election control function not only from the theoretical
point of view, but also analyze the results of the work, done by people who serve three
stipulated above roles do.

Keywords: electoral observation, election social control, international election observ-
er, person of trust, social observer
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Dopuszczalnos¢ protestu wyborczego
w sSwietle orzecznictwa Sgdu Najwyzszego

1. W Polsce najwyzszym organem wyborczym, ktéry zarazem jest wlasciwy
w sprawach m.in. przeprowadzenia wybordw, jest Panstwowa Komisja
Wyborcza. Z kolei wazno$¢ wyboréw do Sejmu, Senatu i na urzad Prezy-
denta RP, jak i rozpoznawanie protestdbw wyborczych ustrojodawca powie-
rzyl SN (art. 101 i 129 Konstytucji RP).

Sad Najwyzszy petni funkcje kontrolng. Rozpoznajac protesty wybor-
cze, czuwa nad prawidlowoscig dzialania organéw wyborczych. Zgodnie
z przyjetymi zasadami protest wyborczy powinien by¢ wniesiony z powodu
dopuszczenia si¢ przestepstwa przeciwko wyborom, okreslonego w rozdzia-
le XXXI k.k., majgcego wplyw na przebieg glosowania, ustalenie wynikow
glosowania lub wynikéw wyboréw, lub naruszenia przepiséw Kodeksu doty-
czacych glosowania, ustalenia wynikéw gtosowania lub wynikéw wyborow,
majgcego wplyw na wynik wyboréw (art. 82 § 1 pkt 11 2 k.w.). Praktyka
jednak pokazuje, ze najczeSciej protesty wyborcze wnoszone s3 do SN bez
uzasadnionej podstawy, tj. konkretnego wskazania naruszenia przepiséw
prawa wyborczego wraz z jego nalezytym uzasadnieniem'. Rozne podmioty
(w szczegblnosci komitety wyborcze) przedstawiaja liczne protesty wybor-
cze, bez odpowiedniej podstawy prawnej i faktycznej, zaktadajace jedynie
kontrole, czy przeliczenie gtoséw nastgpitlo w sposéb poprawny, a takze
czy prawidlowo oszacowano i zakwalifikowano liczbe gloséw niewaznych.

Celem niniejszego artykulu jest zatem wskazanie w Swietle orzecznictwa
w tym zakresie przestanek dopuszczalnosci wniesienia protestu wyborczego

! Przyktadowo: w zwigzku z wyborami do Sejmu RP i do Senatu RP przeprowadzo-
nymi w dniu 13.10.2019 r. do Sadu Najwyzszego wptyneto 279 protestéw wyborczych,
przy czym tylko w przypadku 10 protestéw wyborczych SN dopatrzyt sie naruszenia
przepisOw prawa wyborczego i uznat je za zasadne. Pozostalym 269 protestom nie nadano
biegu z uwagi na brak wykazania i uzasadnienia naruszei — uchwata SNz 23.12.2019 r.,
I NSW 342/19, Dz.U. z 2020 r. poz. 9.
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do SN przeciwko wyborom do Sejmu, Senatu oraz wyborom na urzad Pre-
zydenta RP. Dodatkowo w artykule opisano problematyke zwigzang z po-
nownym przeliczeniem gtoséw w danym okregu wyborczym, ze szczegélnym
uwzglednieniem kwestii procesowej.

Wyzigcie przez obywatela udzialu w wyborach to bezposredni udzial w spra-
wowaniu wladzy. Na mocy decyzji wyborcow wybierane sa osoby zasiada-
jace w parlamencie czy Prezydent RP.

Zaznaczy¢ roéwniez nalezy, ze prawo wyborcze w sensie mozliwosci
wyboru ciata ustawodawczego zagwarantowane zostalo na mocy przepiséw
mi¢dzynarodowych (np. art. 3 Protokolu nr 1%). W orzecznictwie ETPC
swoboda wyrazenia opinii ludno$ci rozumiana jest w ten sposob, ze wybory
nie mogg by¢ przeprowadzane pod jakgkolwiek forma nacisku w zakresie
wyboru jednego lub wiecej kandydatéw, oraz ze dokonujac takiego wybo-
ru, wyborca nie moze by¢ w sposob nieodpowiedni sktaniany do oddania
glosu na te lub inng partie. Wyb6r bowiem oznacza, iz ré6znym partiom
politycznym nalezy zapewni¢ rozsadng mozliwos¢ zaprezentowania swych
kandydatéw w wyborach?. ETPC w swoim orzecznictwie w tym przed-
miocie wskazuje rowniez, ze demokracja stanowi fundamentalny element
europejskiego porzadku publicznego, a prawa zagwarantowane w tym ar-
tykule (art. 3 Protokotu nr 1) maja zasadnicze znaczenie dla ustanowienia
i utrzymywania podwalin skutecznej i znaczacej demokracji regulowane;j
przez rzady prawa*.

Proces organizacji samych wyboréw, poczawszy od ich ogloszenia, po-
przez ich przeprowadzenie, przeliczenie gloséw i ogloszenie wynikow wy-
boréw jest procesem niezwykle skomplikowanym, nad ktérym czuwa PKW.
Panstwowa Komisja Wyborcza jest organem pafstwowym usytuowanym
najwyzej w strukturze administracji wyborczej w Polsce, niezaleznym od
innych wladz panstwowych, stalym i zawodowym. Panstwowa Komisja
Wyborcza odznaczala sie sedziowskim charakterem, bowiem w jej dziewie-
cioosobowy sktad wchodzito po trzech sedziéw TK, SN i NSA. Z dniem
12.11.2019 r. znowelizowano Kodeks wyborczy®, odbierajac PKW przy-

2 Protoké! Nr 1 ratyfikowany na mocy o$wiadczenia rzadowego z 18.11.1994 r.
w sprawie ratyfikacji przez Rzeczpospolita Polskg Protokotu nr 1 do Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonego w Paryzu dnia
20.03.1952 r., oraz Protokotu nr 2 do powyzszej Konwencji, sporzadzonego w Strasbur-
gu dnia 6.05.1963 r. (Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 178) do Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzony w Paryzu dnia 20.03.1952 r. oraz
sporzadzony w Strasburgu dnia 16.09.1963 r. (Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175 ze zm.).

3 Wyrok ETPC z 8.11.2016 r., nr skargi: 18860/07, LEX nr 2146699.

4 Tamze.

5 Ustawa z 11.01.2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw
publicznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 130 ze zm.).
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miot sedziowskiego charakteru. Od tego dnia w sktad PKW wchodzi jeden
sedzia TK i NSA oraz siedem os6b majacych kwalifikacje do zajmowania
stanowiska sedziego, wskazanych przez Sejm (art. 157 § 2 k.w.). Pafistwowa
Komisja Wyborcza nie jest organem konstytucyjnym. Od wielu jednak lat
przez przedstawicieli doktryny prawniczej i praktyki wyborczej jest pod-
noszony postulat uregulowania jej statusu prawnego w Konstytucji®. Réw-
niez TK wskazuje, ze orzeczenia PKW nie noszg charakteru rozstrzygniec¢
sadowych’.

Panstwowa Komisja Wyborcza ogtasza wyniki wyboréw do Sejmu
w Dzienniku Ustaw w formie obwieszczenia oraz podaje je do publicznej
wiadomosci (art. 238 k.w.). W obwieszczeniu zamieszcza si¢ podstawowe
informacje zawarte w protokolach wyboréw postéw w okregach wybor-
czych. Analogiczna regulacja przewidziana zostala w odniesieniu do wy-
boréw do Senatu (art. 276 k.w.). Data opublikowania wynikéw wyborow
w Dzienniku Ustaw jest bardzo wazna z punktu widzenia dalszych czyn-
nosci, ktére mogg zostaé podjete przed stwierdzeniem waznosci wyborow
przez SN. Od tej bowiem daty liczony jest termin na wniesienie protestu
wyborczego.

Kodeks wyborczy expressis verbis wskazuje, ze protest przeciwko waz-
nosci wyboréw do Sejmu lub Senatu wnosi si¢ na pismie do SN w terminie
7 dni od dnia ogloszenia wynikéw wyboréw przez PKW w Dzienniku Ustaw
(art. 241 § 1 i art. 258 k.w.). Odnotowaé réwniez nalezy, ze 7-dniowy ter-
min, ktory zakreslit ustawodawca, jest terminem zawitym (materialnym),
a tym samym nie podlega przywrdceniu. Protest wyborczy wnosi sie¢ do SN
bez posrednictwa innych organéw. Zachowanie terminu do wniesienia pro-
testu wyborczego bada si¢, uwzgledniajac date nadania pisma bezposred-
nio do SN w polskiej placéwce operatora publicznego®. Protest wyborczy
wniesiony z naruszeniem terminu to zaréwno protest przedwczesny, czyli
zlozony przed dniem ogloszenia wynikéw wyborow, jak i protest sp6Zniony,
czyli wniesiony po uplywie tego terminu’.

Przepisy Kodeksu wyborczego nie okreSlaja, jakie pozostate wymogi
formalne (oprécz tych szczegdtowych — stricte zwigzanych z naruszeniami
prawa wyborczego) protest wyborczy powinien zawieraé. Nalezy uznad, ze
sprawa zawisla przed SN wskutek ztozenia protestu wyborczego jest sprawa
cywilng w sensie formalnym, a zatem najbardziej zasadne jest analogiczne

¢ F. Rymarz, Konstytucjonalizacja Paristwowej Komisji Wyborczej (wnioski de lege fe-
renda) [w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria
i praktyka, red. F. Rymarz, Warszawa 2003, s. 237 i n.; A. Sokala, Administracja wyborcza
w polskim kodeksie wyborczym [w:] Kodeks wyborczy. Wstepna ocena, red. K. Skotnicki,
Warszawa 2011, s. 144-145.

7 Wyrok TK z 6.04.2016 r., P 5/14, OTK-A 2016, nr 15.

8 Postanowienie SN z 8.11.2011 r., IIl SW 162/11, OSNP 2012, nr 11-12, s. 158.

 Postanowienie SN z 20.09.2011 r., IIT SW 12/11, OSNP 2012, nr 11-12, s. 152.
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stosowanie przepisu art. 126 § 1 k.p.c. w zw. z art. 13 § 2 k.p.c. i wymo-
gbéw tamze wskazanych. Postgpowanie w przedmiocie rozpoznania protestu
wyborczego przez SN jest nielicznym przypadkiem, w ktérym przed SN nie
ma obowiazku zastgpowania strony przez profesjonalnego petnomocnika
(brak tzw. przymusu adwokacko-radcowskiego). Tym samym SN, stwier-
dziwszy, ze protest nie moze otrzymaé prawidtowego biegu wobec brakéw
formalnych, wezwie bezpo$rednio sktadajacego protest do ich uzupelnienia
(art. 130 § 1 k.p.c. w zw. z art. 13 § 2 k.p.c.).

Przeciwko waznosci wyboréw, waznosci wyboréw w okregu lub wyborowi
okreslonej osoby moze by¢ wniesiony protest z powodu: dopuszczenia si¢
przestepstwa przeciwko wyborom, okreslonego w rozdziale XXXI k.k.,
majacego wplyw na przebieg glosowania, ustalenia wynikéw gtosowania
lub wynikéw wyboréw lub naruszenia przepiséw Kodeksu dotyczacych gto-
sowania, ustalenia wynikéw glosowania lub wynikéw wybordw, majacego
wplyw na wynik wyboréw.

W kontekscie pierwszej przestanki zauwazy¢ nalezy, ze w art. 248-251 k.k.
ustawodawca wymienil przestepstwa, ktorych popetnienie warunkuje moz-
liwo$¢ ztozenia skutecznego protestu wyborczego. Wskazane przestepstwa
dotycza naruszef zwigzanych z przygotowaniem wyboréw, np. sporza-
dzeniem listy kandydujacych lub glosujacych, z pominieciem uprawnio-
nych lub wpisaniem nieuprawnionych (art. 248 pkt 1 k.k.), zakléceniem
przebiegu wyboréw, jak np. przeszkadzanie przemoca w glosowaniu i ob-
liczeniu gloséw (art. 249 pkt 3 k.k.) czy naruszenie tajnosci glosowania
(art. 251 k.k.). Powyzsze naruszenia oprocz sankcji w postaci mozliwosci
wzruszenia wynikéw wyboréw obwarowane zostaly rowniez materialno-
prawng odpowiedzialno$cig, poczawszy od grzywny po kare pozbawienia
wolnosci. Nie kazde jednak przestepstwo przeciwko wyborom bedzie miato
wplyw na ich wynik czy na skuteczne wywiedzenie protestu wyborczego.
Przyktadowo SN wskazal, ze naktanianie do dziatafh majacych na celu nad-
uzycia w sporzadzaniu list z podpisami obywateli zgtaszajacych kandydatow
w wyborach stanowi przestepstwo przeciwko wyborom (art. 18 § 2 k.k.
w zw. z art. 248 pkt 6 k.k.), ktore jednak nie ma wplywu na wynik wybo-
row, jezeli nie doszto do tych naduzy¢!®.

Z kolei druga z przestanek zlozenia protestu wyborczego jest przestan-
kg zwigzang z naruszeniem przepisoOw szczegdlnych Kodeksu wyborczego.
Tym samym r6zne moga byé podstawy wniesienia protestu wyborczego
z tej wladnie przestanki. Naruszenie przepiséw prawa wyborczego moze
dotkngé kazdego wyborce (np. nieujecie danego wyborcy na liscie w swoim
obwodzie wyborczym), jak réwniez komitet wyborczy (np. poprzez naru-
szenie przepisow Kodeksu wyborczego dotyczacych wydania przez PKW

10 Postanowienie SN z 6.12.2007 r., IIl SW 74/07, OSNP 2008, nr 17-18, s. 275.
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zaswiadczenia, uprawniajacego komitet wyborczy, ktory zarejestrowat listy
kandydatéw na postéw w co najmniej potowie okregéw wyborczych, do
zgloszenia dalszych list bez poparcia zgloszenia podpisami wyborcow!!).

Kodeks wyborczy przewiduje trzy rodzaje protestdw wyborczych: prze-
ciwko waznosci wyboréw, przeciwko waznoSci wyboréw w okregu lub
przeciwko wyborowi okreslonej osoby. Podmiotem uprawnionym do wnie-
sienia protestu przeciwko waznosci wyboréw jako calosci (na terenie cale-
go kraju), jak rowniez przeciwko wyborowi Prezydenta RP, jest wyborca,
ktérego nazwisko w dniu wyboréw byto umieszczone w spisie wyborcow
w jednym z obwodow glosowania. Podmiotem uprawnionym do wniesienia
protestu przeciwko waznos$ci wyboréw w okregu lub przeciwko wyborowi
posta, senatora, posta do Parlamentu Europejskiego, radnego lub wojta jest
natomiast wyborca, ktérego nazwisko w dniu wyboréw byto umieszczone
w spisie wyborcéw w jednym z obwodéw glosowania na obszarze danego
okregu wyborczego. Bez wzgledu na powody nieumieszczenia wyborcy
w spisie wyborcOw traci on prawo do wniesienia protestu'?.

Warto przywolaé tutaj protesty wyborcze, ktére zostaly wywiedzione
przy okazji wyboréw parlamentarnych w 2019 r. Pelnomocnik wyborczy
Komitetu Wyborczego Prawo i Sprawiedliwo$¢ ztozyt w SN kilka protestow
wyborczych, w ktorych zarzucit naruszenie art. 227 k.w. ,,polegajace na nie-
wlasciwym zakwalifikowaniu gtoséw, jako niewaznych, podczas gdy glosy
te powinny zosta¢ uznane za wazne”'?. Przykladowo w protescie wybor-
czym przeciwko waznosci wyboréw do Senatu w okr¢gu wyborczym nr 100
na poparcie swojego stanowiska wskazal, ze r6znica gloséw pomiedzy kan-
dydatem, ktory otrzymal mandant senatora, a drugim z listy kandydatem
(wysunietym przez Komitet Wyborczy Prawo i Sprawiedliwos$¢) wyniosta
jedynie 320 glosdw, przy liczbie gtosoéw niewaznych, ktéra wyniosta 3344.
Zdaniem pelnomocnika wyborczego ustalenie, ze okoto 10% glosow jest
glosami niewaznymi, jest wadliwym ustaleniem. W rzeczywistosci jego
zdaniem glosy te powinny zosta¢ uznane jako glosy na rzecz kandydata re-
prezentowanego komitetu wyborczego. Aby stwierdzi¢ prawdziwos¢ posta-
wionych w protescie wyborczym tez, wnidst o przeprowadzenie dowodow
m.in. poprzez dokonanie ogledzin kart wyborczych na rozprawie, poréw-
nanie kart wyborczych z protokotami poszczegdlnych komisji wyborczych,
a nadto ponowne przeliczenie gloséw na rozprawie. Zaznaczy¢ nalezy, ze
wskazany pelnomocnik wyborczy nie przedstawit jakichkolwiek dowodow

1 Uchwata 7 sedziéw SN z 18.10.2012 r., IIl SW 4/12, OSNP 2013, nr 5-6, s. 70.

12 B. Dauter, J. Zbieranek, Komentarz do Kodeksu wyborczego, LEX/el. 2018, ko-
mentarz do art. 82.

13 Protest wyborczy przeciwko waznosci wyboréw z 13.10.2019 r. do Senatu RP
w okregu wyborczym nr 100 wniesiony w dniu 18.10.2019 r. do Sadu Najwyzszego
przez Pelnomocnika Wyborczego Komitetu Wyborczego Prawo i Sprawiedliwosci, opubl.:
https://oko.press/images/2019/10/I-NSW-102_19.pdf (dostep: 10.07.2021 r.).
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na poparcie swoich twierdzen, poza tymi czysto hipotetycznymi stwier-
dzeniami, jakoby duza liczba gloséw niewaznych mogta w konsekwencji
ponownego przeliczenia gloséw zosta¢ uznana na rzecz kandydata repre-
zentowanego przez siebie komitetu wyborczego. Sad Najwyzszy odmowit
nadania dalszego biegu ztozonemu protestowi. W uzasadnieniu wskazano,
ze osoba skfadajaca protest przeciwko waznosci wyboréw jest zobowigzana
do sformutowania zarzutéw oraz przedstawienia lub wskazania dowodéw,
na ktorych opiera swoje zarzuty, z kolei tre$¢ zarzutéw nie moze by¢ do-
wolna. Sad Najwyzszy stwierdzit, ze we wniesionym protescie nie sprostano
ani jednemu z wymogow!4.

Kodeks wyborczy okresla, ze wnoszacy protest obowigzany jest przed-
stawi¢ dowody na poparcie swojego stanowiska. Dowodzenie jest czynno-
$cig myslowa, ktdrej celem jest wskazanie prawdziwosci lub nieprawdziwo-
Sci okreslonych twierdzef. Przez dowdd w Scistym znaczeniu rozumie si¢
srodek dowodowy, tj. ten Srodek, ktory umozliwia przekonanie sie o istnie-
niu lub nieistnieniu faktéw, a tym samym o prawdziwosci bagdz nieprawdzi-
wosci twierdzen o tych faktach®. Nie sposéb zatem uznaé, ze pelnomocnik
wyborczy udowodnit zajscie jakichkolwiek nieprawidiowosci zwigzanych
z liczeniem glos6w i uznaniem ich za glosy oddane w spos6b nieprawidto-
wy. Co wigcej, wskazaé nalezy, ze w $wietle zlozonego protestu nie zostaly
nawet uprawdopodobnione ewentualne nieprawidtowosci, ktére mogty
mieé miejsce. Dodatkowo petnomocnik wyborczy wskazal, ze niewazne
glosy powinny zosta¢ zakwalifikowane na rzecz kandydata reprezentowane-
go przez niego komitetu wyborczego, co jest rowniez gotostownym twier-
dzeniem. Pelnomocnik takiej wiedzy i informacji nie posiadal, a w okregu
wyborczym do Senatu nr 100 startowalo wiecej niz 2 kandydatow.

Jedynie abstrakcyjnie wskazane i niepoparte dowodami naruszenia nie
moga by¢ skuteczng podstawg wniesienia protestu wyborczego, ktéremu
mogt zosta¢ nadany dalszy bieg. Stanowisko takie wynika wszakze z ugrun-
towanego orzecznictwa SN, zgodnie z ktérym zarzut sprowadzajacy sie
do hipotetycznego zalozenia o nieprawidlowos$ciach wyborczych, oparty
wylacznie na kontestowaniu wynikéw wyboréw ogloszonych przez PKW,
bez przedstawienia dowoddw, nie miesci sie w przedmiocie protestu okres-
lonym w art. 82 § 1 k.w.'®. Sad Najwyzszy, rozpoznajac protesty wyborcze
oparte na wskazanych powyzej hipotetycznych naruszeniach, odméwit ich
merytorycznej kontroli. Stwierdzit brak spetnienia podstawowego warunku
ich zbadania — udowodnienia naruszen, ktore miaty miejsce. Zaznaczy¢

14 Postanowienie SN z 6.11.2019 r., I NSW 102/19, LEX nr 2756281.

15 T. Erecifiski (red.), Kodeks postgpowania cywilnego. Tom II. Postgpowanie rozpo-
znawcze, LEX/el. 2016, komentarz do art. 227.

16 Postanowienie SN z 16.07.2014 r., IIT SW 35/19, niepubl.; postanowienie SN
229.10.2019 r., INSW 103/19, OSNKN 2020, nr 2, poz. 15.
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nalezy, ze ponowne przeliczenie glosow czy ogledziny kart do gtosowania
implikuja dodatkowe i niepotrzebne czynnosci ze strony sadéw powszech-
nych, ktérych praca zostalaby sparalizowana. To wlasnie im, w drodze po-
mocy sadowej, SN zlecilby te czynnosci dowodowe do przeprowadzenia.

Nalezy postulowaé, aby przestanka wniesienia protestu wyborczego,
o ktérej mowa w art. 82 § 1 pkt 2 k.w., nie byta traktowana w spos6b
rozszerzajacy. Waskiej wykladni wskazanego przepisu wielokrotnie dat wy-
raz SN w dzialalnosci orzeczniczej. Uznano przyktadowo, ze nawet przy
szerokim rozumieniu pojecia przepisoéw dotyczacych glosowania nie moz-
na uznad, ze mieszcza sie w nim przepisy regulujace przebieg kampanii
wyborczej. Z tresci art. 82 § 2 k.w. wynika, ze chodzi w nim o naruszenia
przepisow, ktorych dopuscit sie wlasciwy organ wyborczy (PKW, okregowa
komisja wyborcza, obwodowa komisja wyborcza). Tylko zatem przepisy re-
gulujace formalne procedury, majace zastosowanie do postgpowania przed
ustawowymi organami wyborczymi, da sie zakwalifikowaé jako przepisy
dotyczace glosowania, ustalenia wynikow glosowania lub wynikéw wy-
boréw. Stad tez przedmiotem protestu nie moga by¢ zarzuty przeciwko
prowadzonej kampanii wyborczej'’.

Nie ma réwniez mozliwosci ztozenia protestu wyborczego i wnioskowa-
nia jedynie o powtérne przeliczenie gloséw w celach kontrolnych. Istnieje
domniemanie zaufania do organéw wyborczych, ktére moze zostaé obalone
jedynie za pomocg dowoddéw na nieprawidtowosci w procesie wyborczym,
w szczegblnosci w procesie liczenia gloséw. Zasada legalizmu (art. 7 Kon-
stytucji RP) statuuje bowiem, ze dziatania pochodzace od organéw panstwa
sg dzialaniami zgodnymi z obowigzujacymi przepisami. Jezeli niezadowolo-
ny z wynikéw wyboréw komitet wyborczy, czy nawet obywatel, wniosko-
walby o ponowne zweryfikowanie wynikéw wyboréw, rodzi to ogromne
komplikacje natury technicznej, organizacyjnej i finansowej.

Warto roéwniez zwro6cié uwage na problematyke zwigzang z cigzarem
dowodu w zakresie wykazania, ze w procesie wyborczym mialy miejsce
nieprawidlowosci mogace by¢ podstawg skutecznego protestu wyborczego.
Zasadg jest, ze to osoba wywodzaca z danych faktéw okreslone skutki praw-
ne powinna przedstawic stosowne dowody na poparcie swoich tez (art. 232
zd. 1 k.p.c. wzw. z art. 13 § 2 k.p.c.). Réwniez w swoim orzecznictwie SN
wskazuje, ze postepowanie w przedmiocie rozpoznania protestu wyborcze-
go powinno by¢ ograniczone do dowodéw przedstawionych lub wskaza-
nych przez wnoszacego protest'®. Sgd Najwyzszy powinien dopusci¢ dowod
niewskazany przez stron¢ jedynie w wyjatkowych przypadkach (art. 232
zd. 2 k.p.c. w zw. z art. 13 § 2 k.p.c.), albowiem nie mozna zapominad,
ze sprawa waznoS$ci wyboréw i ich prawidlowy przebieg s3 sprawg ogétu

7" Postanowienie SN z 11.06.2015 r., IIl SW 57/15, LEX nr 1730715.
18 Postanowienie SN z 19.11.2019 r., INSW 192/19, LEX nr 2755868.
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obywateli o bardzo duzej wadze. Rowniez wskazaé nalezy, ze ustawodawca
w art. 241 § 3 k.w. przerzucil cigzar dowodu na osobe skladajaca protest
wyborczy. Sad Najwyzszy zwrdcil rowniez uwage, ze ciezar dowodu spo-
czywa na osobie, ktéra wnosi protest. Nie moze jedynie uprawdopodobnié
go wlasnym o$wiadczeniem.

Stosownie do art. 71 § 1 k.w. (majacego zastosowanie do wyboréw do
Sejmu, Senatu oraz na urzad Prezydenta RP), po zakoficzeniu glosowania,
przewodniczacy obwodowej komisji wyborczej otwiera urne wyborczg, po
czym komisja liczy wyjete z urny karty do glosowania i ustala liczbe kart
waznych i liczbe kart niewaznych oraz, odpowiednio do przeprowadzonych
wyborow, liczbe gloséw waznych oddanych na poszczegélnych kandyda-
tow albo na poszczegélne listy kandydatéow i kazdego kandydata z tych
list, a takze liczbe gloséw niewaznych. Przepisy Kodeksu wyborczego nie
wskazujg trybu postepowania i organizacji organéw wyborczych czy SN
w przypadku zlozenia wniosku w protescie wyborczym o ponowne przeli-
czenie gloséw w danym okregu. Jak dotad, nie bylo réwniez koniecznosci
rozwigzania tej kwestii. Wnioski takie nie byly do tej pory skladane. Po raz
pierwszy zostaly one ztozone przez pelnomocnikéw wyborczych w wybo-
rach parlamentarnych w 2019 r.

Przeliczenie gloséw dokonywane jest przez urzednikéw wyborczych,
bedacych cztonkami komisji, w sklad ktérej wchodzg przedstawiciele
wszystkich komitetéow wyborczych. Co za tym idzie, w przypadku jakich-
kolwiek zastrzezen co do kwestii zaréwno przebiegu wyboréw, jak i otwar-
cia urny i przeliczenia gtoséw, dany cztonek komisji ma prawo do wpisania
zgloszonego zastrzezenia do protokotu prac komisji. Jezeli brak jest takich
informacji w tym protokole, uznaje sie, ze przebieg glosowania, w tym
przeliczenie gtoséw, nastapil w sposob prawidlowy, a ewentualne zarzuty
zwigzane z konieczno$cig ponownego ich przeliczenia z uwagi na mogace
wystapi¢ nieprawidlowosci uznaé nalezy za chybione.

We wspomnianym prote$cie wyborczym, ktéry zostat ztozony po wy-
borach do Senatu w 2019 r., pelnomocnik wyborczy Komitetu Wyborczego
Prawo i Sprawiedliwo$¢ domagat sie m.in. dokonania ogledzin kart na roz-
prawie, poréwnania kart wyborczych z protokotami z poszczegolnych ko-
misji wyborczych oraz ponownego przeliczenia gloséw na rozprawie. Abs-
trahujac od zasadnosci postawionych wnioskow, o ktorych byta juz mowa
powyzej, wskazaé nalezy, ze zrealizowanie takich wnioskéw pelnomocnika
wyborczego rodzi wiele trudnosci natury organizacyjnej, technicznej i finan-
sowej. Czynnosci dowodowych nie dokonywalby przeciez Sad Najwyzszy.
Liczba protestow sptywajacych z réznych stron kraju i trudnosci zwigzane
z przewiezieniem zarchiwizowanych i spakowanych kart do glosowania do
siedziby SN w Warszawie znacznie utrudnilyby i przedtuzylyby w czasie te
czynnosci. Z kolei sagdy wezwane, czyli sady rejonowe wlasciwe miejscowo
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dla siedziby obwodowej komisji wyborczej, musialyby wyznaczyé w celach
dowodowych posiedzenie, a nie rozprawe, jak mylnie wnioskuje petno-
mocnik wyborczy.

Stosownie do § 154 ust. 1 Regulaminu urzedowania saqdéw powszech-
nych® we wniosku lub zleceniu przeprowadzenia dowodu lub wykonania
innego zadania sgdu przez sad wezwany nalezy dokladnie okreslié, jakie
czynno$ci maja by¢ dokonane, oznaczy¢ wyczerpujaco fakty i okolicznosci
podlegajace stwierdzeniu przez poszczegdlne osoby, a w razie potrzeby —
przytoczy¢ fakty i okolicznosci, na ktore nalezy zwrdcié szczegblng uwage.
W takim postepowaniu zainicjowanym odezwa Sadu Najwyzszego, to sad
rejonowy (sad wezwany) w obecnosci zainteresowanych podmiotéw (komi-
sarza wyborczego, urzednikow wyborczych czy przedstawicieli komitetow
wyborczych itd.) dokonalby rozpakowania zaplombowanych kompletow
z kartami do glosowania i dokumentami wyborczymi z prac danej komisji,
a nastepnie dokonalby ponownego sprawdzenia kart do glosowania i poli-
czenia oddanych gloséw oraz wskazalby ponownie wyniki i przestat je do
SN (sadu wzywajacego).

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze taka procedura i wzywanie sadéw po-
wszechnych do wykonania tzw. odezwy sgdowej w przedmiocie ponownego
przeliczenia gloséw powinny by¢ stosowane wyjatkowo i jedynie w przy-
padku udowodnienia jakichkolwiek nieprawidtowosci w procesie wybor-
czym. Wystanie odezwy sadowej przez SN i zakreSlenie sgdowi rejonowe-
mu czasu, w jakim ma jg wykonad, zwazywszy na specyfike postepowania,
a takze ogromng liczbe danych do ponownego przeanalizowania przy za-
chowaniu przy tym wszelkich formalizméw mogloby sparalizowaé prace
tych sadow i ustalone juz z kilkumiesiecznym wyprzedzeniem czynnosci
zaplanowane w innych sprawach nalezacych do ich wlasciwosci i zwigzane
z biezacg dziatalnoscia.

Przyjete zasady postepowania nakazujg, aby formutowane w protestach wy-
borczych zarzuty zawieraly wskazanie konkretnego naruszenia i powotanie
na te okoliczno$é dowodu. Przy braku spetnienia tych dwoch kumulatyw-
nych przestanek SN nie nada zlozonemu protestowi wyborczemu dalszego
biegu. Nie ma potrzeby uregulowania na gruncie ustawowym problematyki
zwigzanej z ponownym przeliczeniem gloséw. Sad Najwyzszy jako organ
kontrolny jest legitymizowany do stwierdzenia uchybien i ewentualnie uru-
chomienia takiej procedury, korzystajac z obowigzujacych przepiséw w tym
zakresie. Uchwalenie takich przepiséw, wprost umozliwiajacych zlozenie
w prote$cie wyborczym wniosku o ponowne przeliczenie gtoséw, moglo-
by prowadzié, a wrecz naklaniaé do wnoszenia zbednych i nieuzasadnio-

¥ Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 18.06.2019 r. — Regulamin urzedo-
wania sadéw powszechnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1141 ze zm.).
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nych protestow wyborczych. Na przykladzie wyboré6w parlamentarnych
w 2019 r. stwierdzi¢ mozna, iz jest to niebezpieczny dla prawa wyborczego
precedens, w ktérym petlnomocnicy wyborczy kontestujg prawidtowosé
dziatania organéw wyborczych i rzetelnos¢ ich funkcjonowania, nie popie-
rajac jednak niczym swoich twierdzen.
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Abstract

The Admissibility of Election Protest in the Light of the Jurisprudence
of the Supreme Court

The article deals with issues related to the institution of election protest. It discusses
the circle of entities authorized to lodge it, as well as the premises for the Supreme
Court to recognize such a protest. It also points to the need to identify violations of
electoral law and to support them with evidence. The procedure of judicial assistance
in the recounting of votes is also discussed.

Keywords: election protest, Supreme Court, electoral law, allegations of electoral pro-
test, admissibility of election protest
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Efektywnos¢ sadowej kontroli czynnosci
prawa wyborczego

Na gruncie art. 3 Protokotu nr 1! do Konwencji o Ochronie Praw Czlo-
wieka i Podstawowych Wolnosci z 4.11.1950 r. (dalej: Konwencja) i wy-
pracowanego na jego podstawie orzecznictwa (tzw. prawa do wolnych
wyborow) ETPC istnienie skutecznego krajowego systemu rozpatrywania
indywidualnych skarg i odwotani w sprawach dotyczacych praw wybor-
czych jest jedng z podstawowych gwarancji wolnych i uczciwych wyboréw?.
Istnienie takiego systemu zapewnia mozliwo$¢ skutecznego wykonywania
indywidualnych praw do gtosowania i kandydowania w wyborach®. W ten
sposob panstwo utrzymuje ogdlne zaufanie do administracji panstwowej
w procesie wyborczym, realizujac jednoczes$nie pozytywne obowigzki wy-
nikajgce z art. 3 Protokotu nr 1 Konwencji w zakresie przeprowadzania
demokratycznych wyboréw. Postanowienie Konwencji byloby iluzoryczne,
gdyby w trakcie calego procesu wyborczego przypadki nieprawidtowosci
nie byly podwazane przez jednostki przed wlasciwym organem krajowym
zdolnym do skutecznego rozpatrzenia sprawy*. Konwencja nie ma jednak
w tym zakresie charakteru absolutnego i pozostawia pafnstwom szeroki
margines swobody (marigin of appreciation). Warunki, w jakich realizowane
sg indywidualne prawa w trakcie procesu wyborczego, nie moga wptywac
na ograniczenie tych praw w sposdb naruszajacy ich istote i pozbawiajacy je

! Wysokie Ukladajace sie Strony zobowigzujg sie organizowaé w rozsadnych odste-
pach czasu wolne wybory, oparte na tajnym glosowaniu, w warunkach zapewniajacych
swobode wyrazania opinii ludno$ci w wyborze ciata ustawodawczego.

2 Wyrok ETPC 2 20.12.2016 r., nr skargi: 14737/08, Uspaskich p. Litwie, HUDOC,
§ 93.

3 Wyrok ETPC 2 2.03.1987 r., nr skargi: 9267/81, Mathieu-Mohin et Clerfayt p. Bel-
gii, HUDOC, § 46-51.

* Wyrok ETPC z 8.04.2010 r., nr skargi: 18705/06, Namat Alijev p. Azerbejdzanowi,
HUDOG, § 81.
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skutecznosci’. Wymagana jest zatem taka konstrukeja i interpretacja prze-
piséw prawa wyborczego, ktéra zapewnia mozliwo$¢ ich praktycznego
i efektywnego zastosowania w postaci zidentyfikowania woli wyborcow
w wyborach powszechnych®. Koncepcja wolnych i uczciwych wyboréw ule-
glaby znieksztalceniu, jezeli naruszenia, zagrazajace swobodzie wyrazenia
opinii ludnosci, nie doczekatyby sie skutecznego rozpoznania na poziomie
krajowym’.

Istota skutecznego systemu odwotawczego w sprawach wyborczych zosta-
ta réwniez dostrzezona przez Europejska Komisje na Rzecz Demokracji
przez Prawo (Komisje Wenecka) w Kodeksie Dobrej Praktyki w Sprawach
Wyborczych oraz innych opracowaniach Komisji®. W ich tresci Komisja
Wenecka wskazuje, ze — w celu zapewnienia petnej skutecznos$ci przepi-
som prawa wyborczego — konieczne jest umozliwienie zaskarzania decyzji
niezgodnych z prawem do organu odwolawczego, wtadnego do szybkiego
rozpoznania sprawy (m.in. sadu, wyspecjalizowanej komisji wyborczej, SN
lub TK). Na konieczno$¢ istnienia efektywnego systemu odwolawczego
Komisja Wenecka wskazuje w szczegdlnosci w kwestiach wyniku wybo-
row i nieprawidlowosci procedur wyborczych, decyzji podjetych przed
wyborami — prawa do gtosowania, rejestru wyborcéw i listy kandydatow
w wyborach, waznosci kandydatur, uczciwosci kampanii wyborczej, row-
nego dostepu do mediéw czy finansowania partii politycznych®. Krajowy
ustawodawca nie powinien traktowac tego katalogu wyczerpujaco, dazac
do rozszerzania standardu ochronnego. Dla porzadku nalezy wskazad, iz
standardy dotyczace efektywnego systemu rozwigzywania sporéw wybor-
czych rozwinigte zostaly réwniez na podstawie Miedzynarodowego paktu
praw politycznych i obywatelskich (Organizacja Narodéw Zjednoczonych)!?,
Dokumentu kopenhaskiego (Organizacja Bezpieczenstwa i Wspolpracy
w Europie)!! oraz wydanych na ich podstawie dokumentéw i rekomen-

5 Wyrok ETPC z 2.03.1987 r., nr skargi: 9267/81, Mathieu-Mohin et Clerfayt p. Bel-
gii, HUDOC, § 52.

¢ Wyrok ETPC z 16.03.2006 r., nr skargi: 58278/00, Zdanoka p. Lotwie, HUDOC,
§ 104.

7 Wyrok ETPC z 30.05.2017 r., nr skargi: 75947/00, Davydov i inni p. Rosji, HU-
DOC, § 283-288.

8 Zob. m.in. European Commission for Democracy Through Law, Report on Elec-
tion Dispute Resolution, Opinion No. 913/2018, 8™ October 2020, Strasbourg, https://
www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2020)025-e
(dostep: 3.04.2021 r.).

® Code of Good Practice in Electoral Matters, Guidelines and Explanatory Report, Ad-
opted by the Venice Commission at its 52" session, Venice, 18—19 October 2002, pkt 92.

10 Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych z 19.12.1966 r.

1 Dokument Spotkania Kopenhaskiego Konferencji w sprawie Ludzkiego Wymiaru
KBWE z 29.06.1990 r.
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dacji. Tematyka artykutu ogranicza sie do spostrzezenn dokonanych przez
organy Rady Europy (tj. ETPC oraz Komisje Weneckg).

Cho¢ wytyczne zawarte m.in. w Kodeksie dobrej praktyki nie moga
stanowi¢ wzorcoéw kontroli konstytucyjnosci (nie stanowia wigzacej dla
Rzeczypospolitej umowy miedzynarodowej)!?, o tyle wskazane zalecenia,
pomimo przynaleznosci do soft law, nie moga by¢ ignorowane w procesie
stanowienia prawa wyborczego przez panstwa czlonkowskie Rady Euro-
py". Stanowig one bowiem dyrektywe pomocniczg dla ksztaltowania stan-
dardu demokratycznego w panstwach Rady Europy oraz wyktadni zasady
demokratycznego panstwa prawnego'*. Wielosktadnikowo$¢ obowigzuja-
cego systemu prawnego na terenie Rzeczypospolitej wymaga koegzystencji
podsystemow regulacji prawnych na zasadzie obopdlnie przyjaznej wyktad-
ni i kooperatywnego wspolstosowania®s. Wykorzystanie dorobku Rady Eu-
ropy moze bowiem znaczaco przyczynic si¢ do uksztaltowania wyzszego
standardu ochronnego, niz przewiduje to konstytucyjne minimum. Nie do
przeoczenia jest rOwniez rosnacy wpltyw rekomendacji i dokumentéw Ko-
misji Weneckiej na argumentacje ETPC oraz ich oddzialywanie na kom-
pletnos¢ i integralnosé ,,prawa twardego” (hard law)'e. Instrumenty prawa
miekkiego moga tworzy¢ efektywne rozwigzania, w ktérych prawo twarde
nie ma zadnego lub niewielki wplyw, zwlaszcza wobec powszechnego zja-
wiska internacjonalizacji i fragmentacji norm'’.

Krajowy systemu rozpatrywania indywidualnych skarg i odwotan, prze-
widziany w przepisach Kodeksu wyborczego z 5.01.2011 r., nalezy uznaé
za do$¢ rozbudowany i nakierowany na zapewnienie mozliwosci ochrony
praw wyborcow, kandydata lub komitetu wyborczego. Polski ustawodawca,
zgodnie z zaleceniami Komisji Weneckiej, przewidziat procedury umozli-
wiajace zapobieganie m.in.: nieprawidtowoSciom w zakresie realizacji bier-
nego i czynnego prawa wyborczego (m.in. odmowa wpisania do rejestru
wyborcéw, reklamacja na nieprawidtowosci w rejestrze, odmowa przyjecia
zawiadomienia przez PKW o utworzeniu komitetu wyborczego, odmowa
rejestracji kandydata lub kandydatéw), dochodzeniu ochrony przed naru-
szeniami swobody wypowiedzi i rozpowszechnianiu nieprawdziwych infor-

12 Wyrok TK z 3.11.2006 r., K 31/06, OTK ZU 2006, nr 2A, poz. 117, pkt 6.3.

13 Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, OTK ZU 2011, nr 6A, poz. 61, pkt 9.4.

14 Zdanie odrebne sedziego Marka Safjana do wyroku TK z 3.11.2006 r., K 31/06,
OTK ZU 2006, nr 2A, poz. 117.

15 Wyrok TK z 11.05.2005 r., K 18/04, OTK ZU 2006, nr 10A, poz. 147, pkt 117.

16 Wykaz odniesiei do dokumentéw Komisji Weneckiej, dokonanych przez ETPC,
https://www.venice.coe.int/WebForms/pages/?p=02_references&lang=EN#ECHR (do-
step: 7.04.2021 r.).

7 W. Hoffmann-Riem, The Venice Commission of the Council of Europe — Standards
and Impact, ,,The European Journal of Law”, Vol. 25, p. 579-597.
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magcji, stwierdzaniu waznosci wyboréw oraz wygaszaniu mandatéw parla-
mentarzystow'®. Dodatkowym wyrazem przychylnosci ustawodawcy wobec
wagi postepowan wyborczych jest fakt, ze wszelkie pisma oraz postepowania
sagdowe i administracyjne w sprawach wyborczych zostaly zwolnione z mocy
prawa od kosztéw sagdowych i optat administracyjnych (art. 6 k.w.).

Tryb postepowan wyborczych mozna przyréwnaé do postepowania
uproszczonego, nakierowanego na umozliwienie szybkiego zatatwiania
spraw drobnych, w postgpowaniu odformalizowanym i pozbawionym
zbednych komplikacji'®. Uproszczenia postepowania polegaja przede
wszystkim na zdyscyplinowaniu stron przy podejmowaniu czynnosci pro-
cesowych oraz ujednolicaniu formy tych czynnosci, usprawnieniu poste-
powania dowodowego przez szersze odwolywanie si¢ do wiedzy, rozsadku
i doswiadczenia zyciowego sedziego, a takze na optymalizacji postgpowania
odwotawczego?’. Odformalizowanie postgpowan wyborczych i przekaza-
nie ich kognicji sadéw powszechnych, SN lub wysoko wyspecjalizowanej
komisji wyborczej (tj. PKW), wtadnych do merytorycznego rozpoznania
sprawy i zbadania jej pod katem standardéw Konwencji (nie ograniczajac
postepowania do kontroli legalnosci decyzji) odpowiada zaleceniom Ko-
misji Weneckiej?!.

Ratio legis dla takiego rozwigzania wynika z konieczno$ci rozpoznania
i zakonczenia postepowania przed ich wystgpieniem dla zainteresowane-
go skutkéw nieodwracalnych prawnie i faktycznie (np. uplyw terminu
na zarejestrowanie kandydata lub komitetu wyborczego), za$ kazdora-
zowo przed dniem wyboréw. W przypadku niedotrzymania terminéw
rozpoznania sprawy wynik toczacego si¢ postepowania traci wszelkie
znaczenie z punktu widzenia rezultatu wyborczego badz realizacji praw
wyborczych??. Z uwagi na specyficzne potrzeby i cele procesu wyborcze-
go, w ktorym szczegllnie istotne znaczenie ma czynnik czasu, wymaga
si¢ traktowania z najwieksza uwaga przepiséw o terminach postepowan
wyborczych?3.

Ztozono$¢ procesu wyborczego i zwigzane z nim ograniczenia czasowe
wymagaja, aby wiasciwe wladze krajowe rozpoznaly odwotania zwigza-

18 Szerzej o prawie do sadu w polskim prawie wyborczym i o rozwigzaniach przyje-
tych w Kodeksie wyborczym: D. Lukowiak, Prawo do sgdu w polskim prawie wyborczym
[w:] W. Hermelifiski, B. Tokaj (red.), 25 lat demokratycznego prawa wyborczego i organéw
wyborczych w Polsce (1991-2016), t. 2.

1 T. Erecifiski, J. Gudowski, M. Jedrzejewska, Komentarz do Kodeksu postgpowania
cywilnego, Warszawa 2001, s. 1108.

20 Wyrok TK z 13.05.2002 r., SK 32/01, OTK ZU 2002, nr 3A, poz. 31.

2t Code of Good Practice in Electoral Matters, pkt 96.

22 Wyrok ETPC z 9.01.2007 ., nr skargi: 51744/99, w sprawie Kwieciefi p. Polsce,
HUDOC.

23 Zob. uchwate SN z 10.06.1999 r., Il ZP 11/99, OSNP 2001, nr 3/84.
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ne z wyborami w stosunkowo krétkim terminie?*. W Kodeksie dobrej
praktyki jako wlasciwy czas wskazywano limit od trzech do pigciu dni
w pierwszej instancji zaréwno do zlozenia odwotania, jak i wydania po-
stanowienia, z dopuszczalnym wyjatkiem dla postepowan przed Sadem
Najwyzszym lub Trybunalem Konstytucyjnym. Nalezy z calg stanowczo-
Scig podkresli¢, ze krotkie limity czasowe nie moga jednak prowadzié
do podwazenia faktycznej skutecznosci procedury odwotawczej i praw
uczestnikéw. Skrocone terminy rozpoznania i zaskarzenia tym bardziej
nie zwalniajg panstw z podejmowania staran w celu rozstrzygania co do
istoty spornych skarg indywidualnych w zakresie nieprawidtowosci wy-
borczych oraz ich wystarczajacego uzasadniania®. Celem nadrzednym
jest zapewnienie zgodnoSci z prawem czynno$ci prawa wyborczego, tak
aby kazdy etap, poprzedzajacy akt glosowania, byt zgodny z prawem oraz
pozbawiony nieprawidlowosci.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze postepowania wyborcze majg bezposred-
nie przelozenie na uksztaltowanie protestu wyborczego. W mysl art. 243
§ 2 k.w. Sad Najwyzszy pozostawia bez dalszego biegu protest dotyczacy
sprawy, co do ktérej w Kodeksie przewiduje si¢ mozliwo$¢ wniesienia
przed dniem glosowania skargi lub odwotania do sagdu lub do PKW. Przy-
jeta konstrukcja przeklada si¢ na bardzo waskie uje¢cie podstaw do wnie-
sienia protestu wyborczego?®. W doktrynie ttumaczy sie to prébg uniknie-
cia sytuacji, w ktorej zasadno$¢ zarzutéw formutowanych w protestach
mogla zostaé uprzednio rozstrzygnieta na wniosek wyborcéw. Eliminuje
to bowiem mozliwos$é kwestionowania czynnos$ci postepowania wyborcze-
go, poddanych juz osagdowi uprawnionego organu?’. Czynniki, w postaci
ograniczenia nadzoru judykacyjnego ze strony SN i faktycznej niemoznosci
kierowania przez sady powszechne pytan prawnych, na ktére zwracam
uwage w dalszej czesci artykutu, stawiajg pod znakiem zapytania zasadnosé
takiego rozwigzania.

Pojecie Srodka prawnego (odwotawczego) ma niezwykle szeroki zakres
przedmiotowy, w ktorym mieszcza sie nie tylko zwykle i nadzwyczajne
Srodki zaskarzenia®®, ale takze inne instrumenty prawne umozliwiajace
dochodzenie naruszonych praw?. W orzecznictwie ETPC przez pojecie

2 Code of Good Practice in Electoral Matters, pkt 95.

25 Wyrok ETPC z 8.04.2010 r., nr skargi: 18705/06, w sprawie Namat Alijev p. Azer-
bejdzanowi, HUDOC, § 81.

26 J. Repel, Weryfikacja wyboréw parlamentarnych w polskim prawie konstytucyj-
nym [w:] K. Dziatocha (red.), Przeobrazenia we wspdlczesnym prawie konstytucyjnym,
Wroctaw 1995, s. 127.

27 K. Gotynski, Prawo wyborcze w praktyce, Warszawa 19935, s. 16.

28 Postanowienie SN z 10.04.2001 r., I CZP 25/01, OSNC 2001, nr 12, poz. 176.

» Wyrok TK z 21.07.2009 r., K 7/09, OTK ZU, 2009, nr 7A, poz. 113.
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srodka odwotawczego nalezy rozumie¢ kazdy Srodek prawny umozliwiajacy
rozpatrzenie sprawy, wlaciwe w toku instancji (apelacja, zazalenie, kasa-
cja), oraz wszelkiego rodzaju roszczenia kompensacyjne, odszkodowawcze
czy restytucyjne, a takze instytucje skargi konstytucyjne;j*°.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej nie przewiduje wprost prawa do
skutecznego Srodka odwolawczego?®!. Ratyfikacja uméw miedzynarodo-
wych przektada sie na wymég, aby przepisy Konstytucji oraz pozostalych
aktéw normatywnych byly interpretowane w sposob zapewniajacy mozli-
wie najpetniejszg realizacje uméw miedzynarodowych, ktérych Polska jest
strong’2. Wzorzec oceny efektywnosci Srodka odwotawczego w sprawach
wyborczych stanowi art. 3 Protokotu nr 1, jezeli rozpatrywany byt on przez
organ sagdowy, badz art. 13 Konwencji, pod warunkiem ze ocena skargi
dokonana zostala przez inny organ (np. komisje wyborczg)3?.

W tym kontek$cie istotne znaczenie ma zasada pierwszorzednosci
(principle of primary), wynikajaca z art. 1 Konwencji. Zasada ta kladzie
szczegOlny nacisk na dostep jednostki do krajowych $rodkoéw zaskarzenia,
ktoére moga skutecznie wdrazaé postanowienia Konwencji. Zawarta w nim
konstatacja przemawia za stwierdzeniem, ze krajowy system skarg i odwo-
tafi w sprawach wyborczych powinien kazdorazowo spetnia¢ wymogi sku-
tecznosci i efektywnosci, jakie wynikaja z art. 13 Konwencji. W mysl tego
postanowienia kazdy, czyje wolnosci i prawa zawarte w Konwencji zostaly
naruszone, ma prawo do skutecznego Srodka odwotawczego do wiasciwe-
go organu panstwowego takze wowczas, gdy naruszenia dokonaly osoby
wykonujace swoje funkcje urzedowe. Gwarancja skutecznego srodka od-
wolawczego musi mieé zastosowanie, gdy wladcze rozstrzygniecie dotyczy
sfery objetej wolno$ciami i prawami chronionymi przez Konwencj¢. Spod
ochrony Konwencji z pewnoscia nie sg wylaczone m.in. kwestie wykonywa-
nia indywidualnych praw wyborczych czy tez swobody wypowiedzi w toku
kampanii wyborczej, ktorym ochrony udzielit rowniez polski ustawodaweca.
Pozwala to jednoznacznie wskazaé nie tylko na konieczno$¢ zapewniania
i badania efektywnosci krajowych srodkéw odwotawczych (m.in. w spra-
wach wyborczych)34, lecz takze na obowigzek panstwa do usuniecia jakich-

30 Wyrok ETPC z 4.05.2001 r., nr skargi: 24746/94, Hugh Jordan p. Zjednoczone-
mu Krélestwu, HUDOC, § 162-163; zob. takze wyrok ETPC z 14.03.2002 r., nr skargi:
46477/99, Paul i Audrey Edwards p. Zjednoczonemu Krélestwu, HUDOC, § 99; decyzja
ETPC z 2.07.2002 r., nr skargi: 47237/99, Lacko i inni p. Stowagji.

31 K. Wojtyczek, Prawo do skutecznego srodka odwolawczego w Konstytucji RP,
»Przeglad Konstytucyjny” 2017, nr 1, s. 67.

32 Wyrok TK z 11.05.2005 r., K 18/04, OTK ZU 2006, nr 10A, poz. 147.

33 Wyrok ETPC z 10.07.2020 r., nr skargi: 310/15, Mugemangango p. Belgii, HU-
DOC, § 125-126.

34 A. Bodnar, Wykonywanie orzeczerni Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
w Polsce — wymiar instytucjonalny, Warszawa 2018, s. 434.
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kolwiek barier w krajowym systemie prawnym, ktére nie pozwalajg na
wlasciwe naprawienie sytuacji skarzacego?.

W swoim orzecznictwie ETPC szeroko rozwingl kwestie wymogow,
jakie nalezy postawié przed docelowo efektywnym Srodkiem odwolaw-
czym. Wymaga si¢ bowiem, aby ,,Srodek odwotawczy” umozliwial wlasci-
wym organom krajowym rozpoznanie sprawy co do istoty oraz przyznanie
stusznego zados$¢uczynienia®. Skuteczny Srodek odwotawczy musi by¢ do-
stepny i wystarczajacy (tj. umozliwiajacy ostateczne rozpoznanie sprawy).
Powinien by¢ wystarczajaco pewny, zarOwno na mocy przepisOw prawa,
jak i w praktyce®’, kazdorazowo majac na uwadze indywidualng sytuacje
skarzacego®®. Niemniej jednak skutecznos¢ srodka odwotawczego nie zalezy
od pozadanego rozstrzygniecia dla skarzacego®”.

Artykut 13 Konwencji nie wymaga okreslonej formy dla srodka odwo-
tawczego — panistwa maja margines swobody w zakresie swoich zobowia-
zan, cho¢ charakter naruszanego prawa wywiera wplyw na rodzaj srodka
odwotawczego, jaki pafistwo zobowigzane jest zapewnié*. Podczas oceny
efektywnosci nalezy bra¢ pod uwage nie tylko formalnie dostepne $rodki
odwotawcze, lecz rowniez ogdlny prawny i polityczny kontekst, w ktérym
Srodki te przystuguja wraz z indywidualng sytuacjg skarzacego*!. Nawet
jezeli pojedynczy Srodek prawny nie spetnia w catosci wymogéw art. 13
Konwengji, moze to czynié calo$¢ srodkéw prawnych dostepnych w prawie
krajowym*2.

Cho¢ Trybunat podkresla znaczenie szybkiego dostepu do srodka praw-
nego, predkos¢ postgpowania nie powinna posuwac si¢ do stopnia, w kt6-
rym stanowi przeszkode w skorzystaniu z niego lub ma pierwszefistwo
przed jego praktyczng skutecznoscig®®. Na panstwie spoczywa odpowie-
dzialnosé, aby postulat efektywnosci i szybkosci postepowania, podyktowa-

3 Wyrok ETPC z 17.02.2004 r., nr skargi: 39748/98, Maestri p. Wiochom, HU-
DOC, § 47.

3¢ Wyrok ETPC z 21.01.2011 r., nr skargi: 30696, M.S.S. p. Belgii i Gregji, § 288;
wyrok ETPC z 25.06.1997 r., nr skargi: 20605/92, Halford p. Zjednoczonemu Kroéle-
stwu, § 64.

37 Wyrok ETPC z 10.09.2010 r., nr skargi: 31333/06, McFarlane p. Irlandii, § 114;
wyrok ETPC (Wielka Izba) z 29.03.2006 r., nr skargi: 62361/00, Riccardi Pizzati p. Wio-
chom, § 38.

38 Wyrok ETPC z 13.12.2012 r., nr skargi: 39630/09, El-Masri p. ,,Bytej Jugostaw-
skiej Republice Macedonii”, § 255.

3 Wyrok ETPC z 26.10.2000 r., nr skargi: 30210/96, Kudta p. Polsce, § 152.

40 Wyrok ETPC z 20.03.2008 r., nr skargi: 15339/02, Budayeva i inni p. Rosji,
§ 190-191.

4 Wyrok ETPC z 6.11.1980 r., nr skargi: 7654/76, van Oosterwijck p. Belgii,
§ 36-40.

42 Wyrok ETPC z 4.05.2000 r., nr skargi: 28341/95, Rotaru p. Rumunii, § 69.

4 Wyrok ETPC z 13.12.2012 r., nr skargi: 22689/07, de Souza Ribeiro p. Rumunii.
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ny dynamikg kalendarza i kampanii wyborczej, nie wplynal na nadmierne
uszczuplenie pozycji procesowe;j stron, zawezenie prawa do sadu lub zasady
prawdy materialne;j.

Polskie ustawodawstwo w zakresie postgpowan wyborczych pozostaje co
do zasady zgodne z materialnym wzorcem, wynikajagcym z Kodeksu dobrej
praktyki i EKPC*. Efektywnos$ci postepowan nie determinuje wylacznie
jednak ksztalt przepiséw materialnych. Niebagatelny wplyw na ich skutecz-
no$¢ ma zapewnienie odpowiednich warunkéw i podejscia do przepisow
w procesie ich stosowania, zgodnych z wymogami stawianymi przez ETPC
i organizacje mi¢dzynarodowe. Niezbedne jest rowniez, aby orzeczenia
ETPC, obejmujace wyktadnie postanowienn Konwencji, byly uwzgledniane
przy interpretacji prawa polskiego®. Szeroko$¢ opracowania nie pozwala
na szczegdtowe omdwienie wszystkich zagadnien oddzialywajacych na efek-
tywno$¢ systemu kontroli czynnosci prawa wyborczego w Polsce. Wobec
tego sygnalizacji i omOwienia wymagaja nastepujace kwestie:

Niezaleznos¢ i bezstronnosé organow orzekajacych — jednym z czynnikow,
przesadzajacych o efektywnosci systemu rozpatrywania spor6w wyborczych,
jest istnienie adekwatnych zabezpieczef przed arbitralnoscia, w szczegdl-
noSci poprzez zapewnienie gwarancji niezaleznosci organéw orzekajacych.
W kontekscie prawa do wolnych wyboréw wymagane gwarancje niezalez-
noSci majg na celu zapewnienie, ze podejmowana decyzja oparta bedzie
wylacznie na podstawach o prawnym i faktycznym charakterze, nie za$
politycznym?*. W najnowszym orzecznictwie ETPC nacisk zostal potozo-
ny na trzy czynniki: 1) gwarancje niezaleznosci ciata orzekajacego (deci-
sion — making body); 2) zakres i zdefiniowanie dyskrecjonalnosci organu
w procesie podejmowania decyzji; 3) uksztaltowanie procedury w sposéb
gwarantujgcy uczciwa, obiektywna i wystarczajaco uzasadniong decyzje®’.
W kontekscie krajowych srodkéw odwotawczych uwage zwrocié nalezy na
funkcjonowanie Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych Sadu
Najwyzszego (wlasciwej w sprawach protestow wyborcéw oraz stwierdza-
nia wazno$ci wyboréw) oraz PKW w wyborach prezydenckich w 2020 r.
Kontestowany status i niezalezno$¢ sedziéw Izby Kontroli Nadzwyczajnej
i Spraw Publicznych w $wietle wyroku TSUE oraz odnosnej uchwaty sktadu
polaczonych izb SN*® znajduja umocowanie w tresci uchwaly o stwierdze-

4 Code of Good Practice in Electoral Matters.

4 Uchwata SN z 28.11.2012 r., IIT CZP 65/12, OSNC 2013, nr 5/57.

4 Wyrok ETPC z 10.07.2020 r., nr skargi: 310/15, Mugemangango p. Belgii, § 70.

47 Tamze, § 93.

4 Uchwata sktadu potaczonych izb: Cywilnej, Karnej, Pracy i Ubezpieczeii Spoltecz-
nych SN z23.01.2020 r., BSA 1-4110-1/20, http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/orzecze-
nia2/bsa%20i-4110-1-20.pdf (dostep: 3.04.2021 r.).


http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/orzeczenia2/bsa%20i-4110-1-20.pdf
http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/orzeczenia2/bsa%20i-4110-1-20.pdf
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niu waznosci wyboru Prezydenta RP¥. Nieadekwatne i nieprzystajace do
rzeczywisto$ci prawnej stwierdzenia (m.in. w zakresie braku naruszenia
obowigzku rzetelnego i apolitycznego przekazu nadawcy publicznego i jego
wplywu na formulowanie sie opinii wyborcéw) znajdujg sie w opozycji do
obserwacji poczynionych miedzy innymi przez Organizacje Bezpieczenstwa
i Wspotpracy w Europie (OBWE)*°. Brak krytycyzmu i spostrzezen w za-
kresie naruszen miedzynarodowych standardéw dostrzegalny jest rowniez
w sprawozdaniu PKW?!. Okolicznosci faktyczne i tre$¢ stawianych twier-
dzeni prawnych wplywajg co najmniej na zewnetrzny wymiar niezaleznosci
oraz efektywnos¢ toczacych sie przed nimi postepowan wyborczych.
Terminy post¢gpowania — wydanie orzeczenia z naruszeniem przewidzia-
nych ustawowo terminéw skutkuje utratg przez dane postepowanie jakie-
gokolwiek znaczenia dla wyborczych perspektyw wnioskodawcéw. Pozba-
wia to takze krajowy Srodek odwotawczy przymiotu efektywnosci i czyni
go w istocie iluzorycznym, wbrew modelowym, strasburskim zatozeniom.
W sprawach polskich ETPC, co najmniej trzykrotnie, zwracal uwage na
niedochowanie terminéw przez sady w postgpowaniach wyborczych i ne-
gatywne skutki z tym zwigzane?. Jednoczes$nie podkreslal, iz gwarancje
procesowe przyznane uczestnikom postepowania, w szczegdlnosci tym,
wobec ktorych postepowanie zostalo wszczete, nie moga by¢ niestusznie
uszczuplane za cene szybkiego rozpoznania sporéw w trybie wyborczym?3.
Problematyka przestrzegania terminéw w toku postepowan wyborczych nie
jest jednak przypadkiem odosobnionym od czynnikéw pokroju uksztalto-
wania systemu rozwigzywania sporéw wyborczych, przyjetych terminéw
na rozpoznanie sprawy (3-5 dni) oraz trwalej cyfryzacji doreczen pism
w toku postepowania, ktory wykluczy czynnik czasochtonnosci doreczen
tradycyjnych®.

4 Sad Najwyzszy stwierdzit wazno$¢ wyboru Andrzeja Sebastiana Dudy na Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, http://www.sn.pl/aktualnosci/SitePages/Komunikaty o _spra-
wach.aspx?ItemSID=389-b6b3e804-2752-4c7d-bcb4-7586782a1315&ListName =Ko-
munikaty_o_sprawach (dostep: 3.04.2021 r.).

30 Sprawozdanie koficowe z Misji specjalnej obserwacji wyboréw ODIHR, https://
www.osce.org/pl/odihr/elections/poland/471351 (dostep: 8.04.2020).

1 Sprawozdanie PKW z wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, zarzadzo-
nych na 28.06.2020 r., https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1595959102_11-1-20.pdf (do-
step: 03.04.2021 r.).

52 Wyroki ETPC: z 8.07.2008 r., nr skargi: 57659/00, Kita p. Polsce; z 9.01.2007 r.,
nr skargi: 51744/99, Kwieciefi p. Polsce; z 25.07.2019 r., nr skargi: 47542/07, Brzezifiski
p. Polsce, § 32-39.

33 Wyrok ETPC z 9.01.2007 r., nr skargi: 51744/99, Kwiecien p. Polsce, § 55.

54 Szerzej o standardach i przyjetych rozwigzaniach: European Commission for De-
mocracy Through Law, Report on Election Dispute Resolution, Opinion No. 913/2018,
8™ October 2020, Strasbourg, https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.
aspx?pdffile=CDL-AD(2020)025-¢ (dostep: 3.04.2021 r.).


http://www.sn.pl/aktualnosci/SitePages/Komunikaty_o_sprawach.aspx?ItemSID=389-b6b3e804-2752-4c7d-bcb4-7586782a1315&ListName=Komunikaty_o_sprawach
http://www.sn.pl/aktualnosci/SitePages/Komunikaty_o_sprawach.aspx?ItemSID=389-b6b3e804-2752-4c7d-bcb4-7586782a1315&ListName=Komunikaty_o_sprawach
http://www.sn.pl/aktualnosci/SitePages/Komunikaty_o_sprawach.aspx?ItemSID=389-b6b3e804-2752-4c7d-bcb4-7586782a1315&ListName=Komunikaty_o_sprawach
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Wykonanie i egzekucja orzeczen — aby zapewnié pelng skutecznos¢ orzecze-
niom o wolnoSciach lub prawach powinny istnie¢ mechanizmy egzekwo-
wania orzeczeh wydanych w postepowaniu wyborczym. Problematyka ta
jest w szczegdlnosci dostrzegalna przy wykonywaniu orzeczenn wydanych
na podstawie art. 111 k.w. Zgodnie z art. 111 ust. 5 k.w., w razie odmowy
lub niezamieszczenia sprostowania przez zobowigzanego w sposob okres-
lony w postepowaniu sadu, sagd na wniosek zainteresowanego zarzadza
opublikowanie sprostowania w trybie egzekucyjnym. Zaréwno w treci
przepisu, jak i w orzecznictwie brak jest jednolitego pogladu, czy wynika-
jace z prawomocnego orzeczenia obowigzki, np. sprostowania, stanowig
czynno$¢ zastepowalng, czy tez wykonanie czynnosci zalezy wylacznie od
woli zobowigzanego, a inna osoba nie moze za niego tej czynnosci wyko-
naé (czynno$¢ niezastepowalna)’’. W pierwszym przypadku dopuszczal-
ne jest wykonanie czynnosci na koszt zobowigzanego (art. 1050 k.p.c.),
w drugim przypadku istnieje jedynie mozliwos¢ nakazania zobowigzanemu
zaplacenia okreSlonej sumy pienieznej za kazdy dzien zwloki w wykona-
niu czynnosci. Problematyka ta wyraZnie zarysowala si¢ podczas sporu
Komitetu Wyborczego Konfederacja Wolnosé¢ i Niepodleglos¢ a Telewizja
Polska SA w okresie poprzedzajacym wybory parlamentarne w pazdzierniku
2019 r. Nieprawidlowe wykonanie prawomocnego orzeczenia w zakresie
publikacji sprostowania, w sposéb wypaczajacy tre$¢ postanowienia przez
Telewizje Polska, oraz brak przesadzenia przez sad okregowy o charakte-
rze egzekucji Swiadczen niepieni¢znych przekreslity szanse na realizacje
celu postepowania, tj. zaprzestanie rozpowszechniania nieprawdziwych
informacji. Niemozno$¢ wykonania orzeczenia z powodu przekroczenia
terminéw i nieefektywnych mechanizméw egzekucji orzeczenr przekresla
istote postepowan wyborczych’.

Swiadomo$é dostepnosci postepowan wyborczych — procedura skargo-
wa w sprawach wyborczych powinna by¢ transparentna i fatwo dostepna.
Organy panstwa powinny dazy¢ do edukowania i przekazywania podsta-
wowych informacji na temat postgpowan wyborczych. Miedzy innymi do
zadan PKW nalezy prowadzenie i wspieranie dziatan informacyjnych zwigk-
szajacych wiedze obywateli na temat prawa wyborczego (art. 160 § 9 k.w.).
Efektywna, sprawiedliwa i transparentna procedura skargowa wymaga,
aby potencjalny skarzacy byl poinformowany o sposobie wniesienia skargi,
wlasciwym organie oraz terminie rozpoznania sprawy. Podobny wymog cig-
zy na ustawodawcy, ktéry powinien zapewnic, aby przepisy byty jednolite,

5 Postanowienie SA z 11.10.2019 r., VI Acz 1276/19 (niepubl.).

56 W przytoczonej sprawie, wskutek uchylenia wyroku przez sad apelacyjny postano-
wienia sadu okregowego i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania, sad okregowy
umorzyl postgpowanie z powodu nadejscia terminu wyboréw.
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kompleksowe oraz ich wyktadnia wykluczata ich arbitralng interpretacje®’.
Zwigkszanie Swiadomosci obywatelskiej powinno by¢ jednym z kluczowych
kierunkéw do zapewnienia prawidlowosci procesu wyborczego na kazdym
Z jego etapOw.

Uzasadnienie decyzji i orzeczen — prawo do sagdu w nieuszczuplonym
ksztalcie wymaga uzyskania czytelnego i weryfikowalnego uzasadnienia
rozstrzygniecia sagdu®®. Préba rezygnacji z obowigzku uzasadnienia moze by¢
usprawiedliwiana potrzebg ochrony innych wartosci (np. sprawnosci poste-
powania), niemniej jednak uzasadnienie powinno gwarantowaé mozliwos¢
jego weryfikacji i podjecia krokow na Sciezce odwolawczej. Z uwagi jednak
na czas i tempo niektérych przyspieszonych postepowan, np. w odniesieniu
do dnia wyboréw (dot. glosowania czy liczenia gloséw), wymagana termi-
nowo$¢ rozstrzygniecia moze przewazaé nad obowigzkiem szczegdtowego
uzasadnienia. Krotkie uzasadnienie co do faktéw oraz co do prawa jest
jednak wcigz pozadane®®. W kwestiach pokroju prawa do kandydowania
czy udzialu w wyborach, ochrony wizerunku kandydata lub komitetu wy-
borczego powinien istnie¢ obowigzek uzasadnienia i dorgczenia orzeczenia
z urzedu (por. np. art. 111 § 2 k.w. in fine). W sytuacji, w ktorej stanowi-
sko strony decyduje o wyniku postepowania, wymagane jest konkretne
i jasne uzasadnienie®®, zwlaszcza wobec obowigzku sadéw krajowych do
szczegblnie rygorystycznego i dokladnego badania twierdzen stron doty-
czacych wolnosci lub praw gwarantowanych przez Konwencje i jej Proto-
koty®!. W przyspieszonym post¢gpowaniu wyborczym uzasadnienie musi
zapewnia¢ stronom mozliwo$¢ efektywnego skorzystania z jakiegokolwiek
istniejacego prawa do wniesienia apelacji (tj. sSrodka odwotawczego)®? oraz
zapoznania si¢ z motywami rozstrzygniecia. Sytuacja, w ktérej dochodzi
do uplywu terminu na wniesienie $rodka odwolawczego bez mozliwosci
zapoznania si¢ przez skarzacego z treScig zaskarzonego orzeczenia, moze
ograniczy¢ skuteczne skorzystanie — przez osobe zainteresowang — z tego
srodka odwolawczego i pozbawié ja mozliwosci przedstawienia swojego

57 Resolving Election Disputes in the OSCE Area: Towards a Standard Election Dis-
pute Monitoring System, Office for Democratic Institutions and Human Rights, Warsaw
2000.

58 Wyrok TK z 30.05.2007 r., SK 68/06, OTK ZU 2007, nr 6A, poz. 53.

39 European Commission for Democracy Through Law, Report on Election Dispute
Resolution, Opinion No. 913/2018, 8™ October 2020, Strasbourg, pkt 119, https://www.
venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2020)025-¢ (dostep:
3.04.2021 r.).

0 Wyrok ETPC z 9.12.1994 r., Ruiz Torija p. Hiszpanii, Seria A, nr 303-A, § 30;
wyrok ETPC z 9.12.1994 r., Hiro Balani p. Hiszpanii, Seria A, nr 303-B, § 28.

¢t Wyrok ETPC z 28.06.2007 r., nr skargi: 76240/01, Wagner i J.M.W.L. p. Luk-
semburgowi, § 96.

2 Wyrok ETPC z 27.09.2011 r., nr skargi: 49684/99, Hirvisaari p. Finlandii, § 30
in fine.
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stanowiska®. Problematyka ta byta sygnalizowana na gruncie sprawy Brze-
zinski przeciwko Polsce®®. W postepowaniu w trybie wyborczym orzeczenie
wydane w pierwszej instancji wraz z uzasadnieniem doreczono skarzacemu
w dniu nastepujgcym po uplywie terminu do wniesienia zazalenia, wskutek
czego w chwili sporzgdzania zazalenia zainteresowany nie znal jeszcze tresci
orzeczenia i mogl opieraé sie wylgcznie na informacjach przekazanych mu
przez pracownika sgdu. Stworzenie efektywnego systemu skarg i odwotan
wymaga, aby uzasadnienie orzeczenia nie bylo uzaleznione od aktywnosci
zainteresowanej strony, pozostawato bez wptywu na bieg terminu, za$ bieg
terminu zaskarzenia rozpoczynal sie¢ wraz z dniem doreczenia orzeczenia
wraz z uzasadnieniem. Dodatkowo nalezy podkreslié, ze uzasadnienia orze-
czef odgrywaja rowniez niebagatelng role z punktu widzenia kontroli jed-
nolitosci orzecznictwa, stosowania orzecznictwa sagdéw miedzynarodowych
oraz rozwoju badan nad prawem wyborczym.

Nadzo6r judykacyjny Sadu Najwyzszego, ujednolicanie i standaryzowanie
orzecznictwa — niewatpliwym niebezpieczefistwem dla prawidlowosci roz-
poznania spraw wyborczych jest mozliwo$¢ dekoncentracji praktyki orzecz-
niczej. Brak mozliwosci wnoszenia skargi kasacyjnej od prawomocnych
orzeczen wydawanych przez sady powszechne w istotny sposéb ogranicza
biezacy nadzér judykacyjny SN. Generuje to niebezpieczefistwo w postaci
niejednolitej linii orzeczniczej. Na gruncie art. 111 k.w. takie rozbieznosci
pojawiajg sie m.in. w zakresie rozumienia pojecia agitacji wyborczej, nie-
precyzyjnego rozrézniania stwierdzen o faktach od sadéw wartosciujacych
oraz stosowania odpowiedniej wsp6imiernosci sankcji do zaistnialych na-
ruszen®. Nieprawidtowa implementacja orzecznictwa ETPC w tym zakre-
sie lub jej brak moga w konsekwencji doprowadzi¢ do wywolania ,efektu
mrozacego” w debacie publicznej (tzw. chilling effect) i naruszenia Konwen-
¢ji. Europejski Trybunal Praw Cztowieka miedzy innymi w sprawach Kita
przeciwko Polsce®® oraz Kwiecien przeciwko Polsce®” orzekal o naruszeniu
art. 10 Konwencji wskutek nieprawidiowej klasyfikacji wypowiedzi jako
wypowiedzi o faktach badz opinii lub orzekania niewspétmiernych sankgji.
Nie budzi watpliwosci, ze moze to wplynaé na obnizenie poziomu pewnosci
prawa i zaufania obywateli do wydawanych orzeczen.

Praktyka stosowania przepisoOw i dostepnosé orzecznictwa sadow po-
wszechnych — relatywnie niska dostepnos¢ orzecznictwa sadéw powszech-
nych w zakresie postepowan wyborczych uniemozliwia opracowanie kom-

¢ Wyrok ETPC z 16.12.1992 r., nr skargi: 12945/87, Hadijanastassiou p. Grecji,
§ 34-36.

%4 Wyrok ETPC z 25.07.2019 r., nr skargi: 47542/07, Brzezifiski p. Polsce, § 32-39.

65 Zob. A. Bodnar, Wykonywanie orzeczes..., s. 480.

% Wyrok ETPC z 8.07.2008 r., nr skargi: 57659/00, Kita p. Polsce, § 44.

7 Wyrok ETPC z 9.01.2007 r., nr skargi: 51744/99, Kwiecieni p. Polsce, § 53.
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pleksowego studium praktyki stosowania przepis6w®s. Orzecznictwo sadow
powszechnych jako z zasady niepodlegajace publikaciji jest w praktyce nie-
dostepne dla szerszego kregu odbiorcéw, przektadajac sie jednoczesnie na
niewielkie rozpoznanie tematu w doktrynie. Uniemozliwia to réwniez wy-
mierne zbadanie jednolitosci linii orzeczniczej sadéw powszechnych oraz
zbadanie, w jakim zakresie biorg one pod uwage stosowne orzecznictwo
ETPC. Znaczaco ogranicza to rowniez transparentnos¢ sporéw wyborczych.
Stosownie do rekomendacji Komisji Weneckiej transparentno$¢ powinna
wyrazaé si¢ m.in. w dostgpnosci pism, odpowiedzi i decyzji, dokumentow
sktadanych przez strony postepowania oraz protokét z posiedzen. Ogra-
niczona transparentno$¢ przekresla empiryczng mozliwo$é wykazania, czy
na (nie)efektywno$¢ postepowan wyborczych wplyw ma nieprawidtowe
stosowanie przepiséw materialnych badz proceduralnych. Dostrzegalne sa
jednak przyktady nieprawidlowego stosowania przepiséw materialnych.
Przykladem takiej praktyki moze by¢é zastosowanie art. 386 § 4 k.p.c.,
umozliwiajgcego uchylenie wyroku lub postanowienia sagdu pierwszej in-
stancji i przekazanie mu sprawy do ponownego rozpoznania. Uplyw czasu
— wskutek zastosowania tego przepisu — naraza postepowanie wyborcze na
utrate wszelkiego znaczenia. Sagdy powinny dokonywaé wyktadni przepi-
s6w, zapewniajacej jak najwyzszy standard ochronny dla realizacji praw wy-
borczych. Zastosowanie wskazanego przepisu w kontekscie postepowania
wyborczego moze ostatecznie przekresli¢ szanse na jego zakonczenie przed
uplywem terminu lub nadej$ciem dnia glosowania oraz skutkowac koniecz-
noscig jego umorzenia. Pozytywnym przyktadem przychylnej wykladni jest
orzeczenie SN, wydane na skutek skargi na uchwate PKW o odmowie za-
rejestrowania komitetu wyborczego®. Sad Najwyzszy zauwazyl, ze realne
zagrozenie zycia i zdrowia ludzkiego w warunkach rozprzestrzeniajacej sie
pandemii COVID-19 stanowito przeszkode w uzupelnieniu listy podpi-
s6w, wymaganej do zarejestrowania komitetu wyborczego. Niewykonanie
zobowigzania PKW w trzydniowym terminie nalezalo bowiem uznaé za
usprawiedliwione obiektywnymi czynnikami wynikajacymi z nadzwyczaj-
nych okolicznosci. Orzeczenie SN, skutkujace zobowigzaniem PKW do przy-

%8 W bazie ,,Portal orzeczefi sadéw powszechnych” m.in. przy hasle ,Wybory” poja-
wia si¢ jedynie 39 orzeczen, przy hasle ,,Protest wyborczy” portal wskazuje 79 haset, za$
przy hasle ,Wybory parlamentarne” 8 haset (dostep: 22.03.2020 r.). Pomimo szerokiej
dostepnosci baz prawnych (np. LEX, Legalis), nie znajduja sie w nich orzeczenia, istotne
z punktu widzenia opinii publicznej - jako przyktad mozna podaé wspomniany spér
pomiedzy koalicja ,,Konfederacja” a Telewizja Polska SA w sprawie czastkowych pre-
zentacji sondazy wyborczych. Tre$¢ zapadtych orzeczen zostala mi udostepniona dzieki
uprzejmosci kierownictwa koalicji ,Konferederacja”.

¢ Komunikat Sadu Najwyzszego w sprawie I NSW 4/20 http://www.sn.pl/aktualno-
sci/SitePages/Komunikaty o_sprawach.aspx?ItemSID=353-b6b3e804-2752-4c7d-bcb4-
7586782a1315&ListName=Komunikaty _o_sprawach (dostep: 3.04.2020 r.).
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jecia zawiadomienia o utworzeniu komitetu wyborczego, stanowi wyrazny
przyktad zwigkszania standardu ochronnego praw wyborczych kosztem ich
restrykcyjnej wyktadni.

Ustanowienie postepowan wyborczych, choé¢ w swoim materialnym
ksztalcie zgodnych m.in. z zaleceniami Komisji Weneckiej, polegalo na
wyczerpujacym wskazaniu, jakie czynnosci, akty i decyzje, majace miejsce
w procesie wyborczym, podlegaja okreslonym trybom postepowania, ktore
organy i sady sg wlasciwe do rozpoznania sprawy w okreSlonym czasie.
Determinujacy przebieg wyboréw czynnik czasu doprowadzit do skroce-
nia wielu terminéw (zaréwno dla organ6éw, sagdéw i stron oraz czasu na
whniesienie Srodkow zaskarzenia), za§ w poszczegdlnych przypadkach do
zamkniecia drogi odwotawczej lub skargowej’’. Podporzadkowanie po-
stepowan wyborczych czynnikowi czasu nie stanowi jednak determinanty
efektywnosci tychze procedur. Zaréwno na plaszczyznie materialnej, jak
i proceduralnej oraz w praktyce stosowania prawa przez organy krajowe,
dostrzegalne sg czynniki, ktére stojg na przeszkodzie zapewnieniu pelnej
efektywnosci postepowaniom wyborczym. Pozadany stan wymaga zmiany
przepisow w zakresie sporzadzania uzasadnien z urzedu, cyfryzacji dore-
czef oraz objecia nadzorem judykacyjnym SN postepowan narazonych na
dekoncentracje linii orzeczniczej. Niska dostepno$¢ orzecznictwa sagdow
powszechnych przeklada sie na niewielkie zainteresowanie doktryny i brak
reprezentatywnego materialu badawczego, ktéry umozliwitby okreslenie,
m.in. z jakg czestotliwoscig i prawidlowoscig stosowane jest orzecznictwo
ETPC oraz z jakimi przeszkodami zmagajg si¢ organy stosujace prawo.
Wydaje sig, ze bez interwencji ustawodawcy i stworzenia ogélnokrajowego
systemu monitorowania praktyki stosowania przepisow w sprawach wy-
borczych nie bedzie mozliwe stwierdzenie, ze sadowa kontrola czynnosci
prawa wyborczego jest w pelni efektywna w rozumieniu orzecznictwa

ETPC w Strasburgu.
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Abstract

The Effectiveness of the National Appeal System in Electoral Law

The existence of the complaint and appeal system in electoral matters is one of the
conditions of free and fair elections within the meaning of the European Convention
on Human Rights. The article discusses the requirements of effective remedy in the
jurisprudence of the ECHR. The study reviews the substantive and procedural law pro-
visions, the pragmatics of applying the provisions and de lege ferenda postulates, which
together determine the effectiveness of the national appeal system in electoral matters.

Keywords: effective legal remedy, electoral conduct, electoral law, European Conven-
tion on Human Rights, electoral campaign
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32, 108, 242, 324, 325

Matthews Denise 22, 23

Mayer Jane 86

Mayhew Genevieve 295

Maczyfiski Marek 117, 165

McFarlane Brendan 330

McHugh James Stevens 144

McLean Joseph 25

Mehdiyev Hamid 38

Melin-Soucramanien Ferdinand 216

Melloni Stefano 119

Melnychenko Mykola Ivanovych 40, 108

Mich Wilodzimierz 225

Michalak Bartlomiej 185, 186, 187, 302

Michalska Justyna 120, 246

Mider Daniel 287
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Miko§ Adam 77

Mojak Ryszard 128

Moldawa Tadeusz 274

Moohan Leslie 24, 25

Moser Peter 292

MGdtka Antoni 20

Mugemangango Germain 329, 331
Miiller Peter 133, 134

Nalezifiski Bogumit 109-117, 125
Neagu Mihaela Mihai 33
NiedzwiedZ Radostaw 24

Niemi Richard G. 289

Norris Pippa 287, 289

Nowicki Marek Antoni 28, 128
Nurminen Esko 24

Obrochta Magdalena 274

Occhetto Achille 32

Okediran Oladotun Olusolao 287

Oran Baskin 31

Ossowska-Salamonowicz Dobrochna
224

Oosterwijck Danielle van 330

Paksas Rolandas 24

Pariser Eli 80

Parvu Septimius 293
Paschalidis Giorgos 32

Pater Krzysztof 277

Petru Ryszard 237

Pieroth Bodo 133

Pietrzak Michat 127
Pietrzykowski Krzysztof 221
Ploszka Adam 159

Plazek Stefan 117

Podesta John 86

Podkowik Jan 13

Pogoérski Adam 175
Poptawska Ewa 127
Poptcheva Eva-Maria 126, 130, 132
Preisner Artur 217

Prigozyn Jewgienij 80
Puchata Agata 248
Pudzianowska Dorota 144, 155
Putin Wiadimir 80
Pyrzyfiska Agata 236

Raczkowska Agata 243, 244, 245, 248,
250, 252, 255

Radbruch Gustav 245

Radwan Artur 238

Radwanski Zbigniew 222

Radziewicz Piotr 128, 176

Rakowska Anna zob. Rakowska-Trela
Anna

Rakowska-Trela Anna 69, 116, 120, 174,
185, 189, 260

Razny Pawel 246, 247

Repel Jozef 328

Riccardi Pizzati Gina 330

Richter Peter 33

Riedl Krzysztof 180

Riza Rushen Mehmed 33

Robledo Augustin Ruiz 37

Rodak Bartosz 143

Roguska Beata 238

Rosenberg Matthew 86

Rosinger Myra 289

Rotaru Aurel 330

Ruczkowski Piotr 120

Ruiz Torija Eusebio 334

Rulka Marcin 24, 143, 145, 146, 151,
159, 294

Rybski Robert 50, 110, 111, 142, 145

Rydel Konrad 171

Rymarz Ferdynand Adam 108, 110, 145,
148, 172, 204, 213, 224, 230, 233,
245, 246, 302, 315

Sachs Michael 133

Sadak Resul 33, 40, 241, 242

Sadak Selim 26, 32, 108

Sadowski Artur 301

Sadowski Tomasz 78

Safjan Marek 64, 65, 93, 95, 109-117,
125-129, 160, 213, 221, 326

Salleras Llinares Luis 20

Sanders Bernie 82, 86

Santoro Vito Sante 24

Sarnecki Pawel 127, 217

Sasin Jacek 269

Schumpeter Joseph A. 77

Sciarini Pascal 289

Scoppola Franco 50

Sevinger Oslin Benito 119
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Shear Michael D. 86

Shindler Harry 128

Sitaropoulos Nikolaos 128

Sktadowski Konrad 120, 185, 189

Skotnicki Krzysztof 125, 174, 260, 266,
315

Skrzydto Jacek 223, 224

Skrzydto Wiestaw 128, 171, 280

Skubisz-Kepka Katarzyna 246

Skuczyniski Pawetl 48

Sobact Bekir 32

Sobczak Jacek 222, 223

Sobczyk Marek 148

Sobota Marcin 279

Sokala Andrzej 148, 158, 172, 173, 184,
302, 315

Sokolewicz Wojciech 111, 113-115,
124-127, 129, 130, 145, 146,
160

Sokét Wojciech 30

Spielberg Steven 86

Starck Christian 133, 134

Staszewski Michal T. 127

Staskiewicz Wiestaw 131, 132, 134

Stec Mirostaw 151, 266

Stefaniski Ryszard A. 114, 143

Stein Jill 82

Stelmaszewska Kaja 259

Stepien-Zatucka Beata 128, 229, 231

Strack Guido 33

Stronk Rafat 151

Stutzer Alois 289

Suchocka Hanna 48

Syta Ziemowit 203

Szabtowski Krzysztof 286

Szczurowski Bartosz 110, 116

Szeleszczuk Damian 114

Szescito Dawid 21, 171

Szkoétka Dominika 17

Szmyt-Brozek Joanna 22

Szwed Marcin 113

Szymanek Jarostaw 193

Sciebior-Jonska Patrycja 275
Slaski Krzysztof 107
Smiatek Pawel 171

Tahirov Ogtay Agja oglu 33, 38, 40
Tanchev Evgeni 52

Timberg Craig 86

Timke Jan 20, 30

Tokaj Beata 67, 180, 185, 234, 327
Tracz-Dral Jagoda 196

Trechsel Alexander H. 289
Trubalski Artur 268

Trump Donald 80 - 83, 85-87
Tuleja Piotr 126, 128, 130, 176

Urbanczyk Michat 216, 218
Uspaskich Viktor 31, 324
Uzieblo Piotr 66, 242, 280

Verbij Ruud 294

Veron Michel 222

Vinkel Priit 293

Vitiello Bernardo 29

Vitrenko Nataliya Mykhaylivna 31
Votey Maxwell 44

Wagner Jeanne 334

Walker John 85

Whiteley Paul 204

Wiak Krzysztof 114

Wierzbowski Marek 21

Wiktorowska Aleksandra 21

Wojtyczek Krzysztof 111, 113-115,
124-127, 129, 130, 145, 146, 216, 329

Wrébel Andrzej 17, 19, 223

Wrébel Wiodzimierz 116

Wydmanski Wojciech 216

Xuereb Angelo 20
Yumak Mebmet 33, 40, 241, 242

Zagozdon Mateusz 91

Zaharakis Konstantinos 32

Zatuska Joanna 185

Zbieranek Jarostaw 118, 142, 145, 157,
185, 187,204, 213, 230, 233, 238,
245, 246, 276, 277, 278,279, 281,
286, 302, 317

Zdanoka Tatjana 27, 30, 325

Zgolinski Igor 223, 224

Zielifski Jedrzej 47
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Zubik Marek 13,97, 111, 113-1135, Zmigrodzki Marek 30
124-130, 145, 146, 180, 216 Zukowski Arkadiusz 30, 278
Zych Radostaw 114, 158 Zurkiewicz Hubert 138






JERSY 72
SV

o
ysmvzsS

%,

Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego
ul. Prosta 69, 00-838 Warszawa
tel. 22 55 31 333
www.wuw.pl




Publikacja prezentuje krytyczne spojrzenie na rézne instytucje
prawa wyborczego i praktyke ich funkcjonowania zaréwno
w kontekscie doswiadczen wyborczych lat 2018-2020 i to-
warzyszacych im zmian prawa, jak i sytuacji zwigzanej ze
stanem pandemii i probleméw wynikajacych z koniecznosci
organizacji wolnych wyboréw w warunkach nadzwyczaj-
nych. Analizie poddawane sa w tym kontekscie klasyczne
zagadnienia z zakresu prawa wyborczego, takie jak zasady
prawa wyborczego (w szczegdlnosci zasada wolnych wy-
boréw), prawa wyborcze obywateli, organy wyborcze, pro-
ces wyborczy, kampania wyborcza, kontrola wyboréw czy
tez cisza legislacyjna. W wielu tekstach, ktérych autorami sa
miodzi badacze prawa konstytucyjnego z réznych osrod-
kow akademickich, zamieszczono réwniez ocene obowig-
zujacych w Polsce regulacji prawnych w swietle standardéw
miedzynarodowych, w tym zwiaszcza standardéw Rady Eu-
ropy, a takze postulaty de lege ferenda, ukierunkowane na
usprawnienie istniejacych juz procedur wyborczych oraz
zapewnienie wyborom do organéw przedstawicielskich
w najwyzszym stopniu demokratycznego charakteru.

Ksigzka adresowana jest nie tylko do studentéw wydziatéw
prawa i administracji, ale rowniez do wszystkich tych, kté-
rzy na co dzien zajmuja sie prawem wyborczym, zaréwno
w ujeciu praktycznym, jak i teoretycznym. Z pewnoscia
bedzie tez ciekawa lekturg dla wszystkich zainteresowa-
nych prawem wyborczym i szeroko rozumianym prawem
ustrojowym.

* * *

Tematyka z catq pewnosciq jest aktualna, zas czes¢ wnioskéw
ponadczasowa. [...] wazny jest kazdy gfos prawniczy, gtos opar-
ty na sitle argumentéw ugruntowanych na obowiqzujgcych
regulacjach konstytucyjnych i umowach miedzynarodowych.

z recenzji prof. dr. hab. Marka Chmaja

Recenzowana publikacja [...] powinna zainteresowac zaréwno
decydentdw politycznych, jak i przedstawicieli polskiej doktryny
prawa konstytucyjnego.

z recenzji prof. dr hab. Moniki Florczak-Wator

www.wuw.pl
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