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Zdrowie demokracji bez wzgledu na jej rodzaj i zakres, zalezy
od nedznego szczegotu technicznego: procedury wyborczej.
Wszystko inne jest drugorzgdne

José Ortega y Gasset — filozof hiszpanski (1883—1955)

I. GENEZA

Odwolujac si¢ do powyzszej maksymy, pragne tych kilka refleksji po§wie-
ci¢ pewnym aspektom szeroko pojetej procedury wyborczej zawartej w rapor-
tach Komisji Weneckiej (KW)'.

Kwestie prawa wyborczego stanowity zawsze jeden z gtdwnych obsza-
row zainteresowania KW. Biorgc pod uwage doswiadczenie Komisji w kwe-
stiach zwigzanych z prawem wyborczym w zwigzku z przygotowywaniem
opinii dla poszczegolnych panstw, uznano za celowe stworzenie specjalnego,
catosciowego dokumentu w sprawie wyborow. Komisja Wenecka niecze-
sto decyduje si¢ na opracowanie takiego zbiorczego dokumentu w postaci
Guidelines. Czyni to wtedy, gdy w obliczu poszukiwania roznych rozwigzan

* Dr hab., prof. UAM, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Wydzial Prawa
i Administracji, hansuc@amu.edu.pl

! W szerszym aspekcie, w odniesieniu do relacji: polskie prawo wyborcze a standardy Komi-
sji Weneckiej, zajmowat si¢ tg problematyka Krzysztof Skotnicki [2023; 2025].
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prawnych w poszczego6lnych panstwach istnieje konieczno$¢ wskazania
wspolnych warto$ci 1 wynikajacych z nich regut osadzonych w prawnym
dziedzictwie europejskim. Stad tez u podstaw wydania Guidelines lezat do-
kument zatytulowany ,,Europe’s Electoral Heritage (CDL (2002) 7 rev.)”.

Charakterystyczng cecha pracy Komisji jest dynamizm, dynamiczne po-
dejscie do zmieniajacych si¢ zjawisk, w tym do tego, co okresla si¢ mianem
dziedzictwa konstytucyjnego. Przeciez i ono jest w jakim$ sensie uzupehiane.
Celem komisji jest doradzanie panstwom i pomaganie im w konsolidowaniu
ich systemow politycznych z europejskim dziedzictwem konstytucyjnym, ktore
w efekcie takze staja si¢ cze$cig tego dziedzictwa.

Biorac pod uwage rolg KW w tym zakresie, Staty Komitet (Standing Com-
mittee) Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy (RE) przyjat w 2001 r.
rezolucje (1264 (2001)), w ktorej zwrocit sie do Komisji Weneckiej, aby utwo-
rzyta specjalna grupe robocza, sktadajaca si¢ z cztonkow KW, przedstawicieli
Zgromadzenia Parlamentarnego RE i innych organizacji posiadajacych do-
swiadczenie w zakresie materii prawa wyborczego, dla przygotowania raportu
o prawie wyborczym, ale takze realizowania celu dlugoterminowego, tj. statego
analizowania sytuacji wyborczej w roznych panstwach.

W konsekwencji tej rezolucji utworzona zostata Rada do Wyboréw Demo-
kratycznych (Council of Electoral Matters) jako cialo Komisji Weneckiej, ist-
niejace stale i odbywajace swoje posiedzenia cztery razy do roku w Wenecji
w przeddzien spotkan plenarnych Komisji. Rada w ramach realizacji swojego
mandatu przygotowata wytyczne (guidelines), ktére stanowity odpowiedz na
rezolucj¢ Zgromadzenia Parlamentarnego. Zostaty one zaakceptowane przez
Komisje Wenecka na posiedzeniu plenarnym w pazdzierniku 2002 r. jako Ko-
deks Dobrych Praktyk w Sprawach Wyborczych?.

Wytyczne Rady, osadzone, jak juz zaznaczytam, na zasadach europejskiego
dziedzictwa wyborczego, stanowig istot¢ Kodeksu Dobrych Praktyk w Spra-
wach Wyborczych zatwierdzonego przez Zgromadzenie Parlamentarne Rady
Europy w 2003 r. Kodeks ten stanowi podstawe, swoiste narzedzie do oceny
rozwigzan prawnych przyjmowanych w poszczeg6lnych panstwach w zakresie
prawa wyborczego.

W tym miejscu nalezy przypomnie¢, ze w poczatkach transformacji to wta-
$nie sposob przeprowadzenia wybordw, zasady respektowane w wyborach
byly jednym z kluczowych elementéw przesadzajacych o przyjecia panstwa

2 Code of Good Practice in Electoral Matters: Guidelines and Explanatory Report — Adopted
by the Venice Commission at its 51st and 52nd sessions (Venice, 5—6 July and 18—19 October
2002), CDL-AD(2002)023rev2-cor-e, https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=C-
DL-AD(2002)023rev2-cor-e
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do Rady Europy. Tak np. Polska, ktora w czerwcu 1989 r. przeprowadzita tylko
czegsciowo wolne wybory do Sejmu, nie mogta zosta¢ cztonkiem RE, mimo
utworzenia pierwszego niekomunistycznego rzadu w tym rejonie. Pierwsze
uzyskaty cztonkostwo Wegry, albowiem przeprowadzity w 1990 r. w petni
wolne wybory. Ta sytuacja w duzej mierze przesadzita o przedterminowym
zakonczeniu kadencji tzw. Sejmu okraglostotowego i1 przeprowadzeniu w pet-
ni wolnych wyboréw 27 pazdziernika 1991 r. W ich konsekwencji Polska
26 listopada 1991 r. stala si¢ petnoprawnym cztonkiem Rady Europy.

Odkrywanie elementow sktadajgcych si¢ na pojecie wspolnego dziedzic-
twa konstytucyjnego stalo si¢ swoistym mitem zatozycielskim w nowych de-
mokracjach Europy Srodkowej. W tym kontekscie rola RE i KW byta bardzo
wazna, albowiem instytucje te pomagaty panstwom odkrywac to, co wyrastajac
ze wspolnej europejskiej tradycji prawnej, stawalo si¢ europejskim standar-
dem prawnym, a wigc wzorcem, nie przekreslajac zarazem wiasnej tradycji
demokratycznej panstw tam, gdzie mozna si¢ byto do niej odwotaé, bo nie byta
ona sprzeczna z europejska tradycja prawna. W sferze kategorii ogolnej tzw.
standard europejski postrzegany jako wartos¢ centralna stal si¢ waznym wery-
fikatorem w procesie dokonywania zmian w wewnetrznym systemie prawnym?.

W takim tez kontek$cie Komitet Ministrow Rady Europy w 2004 r. wydat
deklaracje, poprzez ktorg zwrocit si¢ do rzadow, parlamentow i innych odpo-
wiednich witadz panstw cztonkowskich RE, aby podczas przygotowywania od-
powiednich unormowan legislacyjnych w zakresie wyboréw braly pod uwage
Kodeks Dobrych Praktyk, oczywiscie takze uwzgledniajac odpowiednio wias-
ne narodowe tradycje demokratyczne.

[I. ZASADY EUROPEJSKIEGO DZIEDZICTWA WYBORCZEGO

Zasady dotyczace wyborow stanowig szczegolny aspekt europejskiego dzie-
dzictwa konstytucyjnego. Dziedzictwo to obejmuje dwa obszary:

A — twardy rdzen, czyli konstytucyjne, mozna powiedzie¢ — klasyczne, za-
sady prawa wyborczego, takie jak wybory powszechne, réwne, wolne, tajne,
bezposrednie;

B — warunki, w jakich prawdziwie demokratyczne wybory moga by¢ prze-
prowadzone. I ten aspekt wspotczesnie wywoluje rozne dyskusje.

3 Szerzej zob. Suchocka 2022b: 229-239.
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AD A. ZASADY OGOLNE

Nie ulega watpliwosci, ze co do istoty zasady ogolne zaliczane do twardego
rdzenia nie wywotujg we wspotczesnych warunkach kontrowersji. Majg one
za sobg dtuga praktyke konstytucyjna. Stad tez przyjecie jednolitego standardu
w tym zakresie dla wszystkich panstw nie wywoluje istotnych zastrzezen, cho¢
oczywiscie zawsze mogg si¢ pojawic pytania dotyczace szczegdlowych aspek-
tow danego standardu.

Pytaniem zasadniczym jest niewatpliwie pytanie dotyczace tego, co stano-
wi podstawe dla wyinterpretowania standardu. Poszukiwanie standardu euro-
pejskiego bylo niezwykle waznym odniesieniem dla panstw przechodzacych
transformacje. Ze wzgledu na roznorodnosc¢ drog, jakie poszczegolne panstwa
przechodzity w okresie przed rozpoczeciem transformacji, czgsto pojawiato
si¢ pytanie o rozwiazania ustrojowe, do ktoérych nalezatoby sie¢ odnies¢, kon-
struujac nowy model ustrojowy. Konstytucyjny model historyczny, do ktore-
go mozna si¢ byto odnosi¢ w konkretnym panstwie, byt niejednokrotnie dos¢
utomny. Z tego tez wzgledu mozna byto zaobserwowac, ze w wielu kwestiach
ustrojowych odniesienia do rozwigzan instytucjonalnych istniejagcych w ustabi-
lizowanych zachodnich demokracjach byly silniejsze anizeli sigganie do wtas-
nych rozwigzan historycznych, oddzielonych konstytucjami tzw. ludowych de-
mokracji, tym bardziej ze byly one wzmocnione istniejgcg praktyka [Suchocka
2025: 42; Kedzia 2025: 53-56]. Jak wskazuje Ewa Letowska: ,,Standard to
pojecie, ktore odnosi si¢ do wzorca zachowania, ktory to wzorzec u swej pod-
stawy tworzy prawo w sensie jego tekstu; ale standard to wzorzec wynikajacy
tez z tego, jak prawo jest stosowane. Czyli nie ma mowy o standardzie, jezeli
nie zna si¢ praktyki. Moze by¢ na przyktad prawo, ktore ma bardzo pigkne po-
tencjalne mozliwosci, ale na skutek powtarzalnej, zle uksztattowanej praktyki,
standard ochrony przyznawanej przez to prawo jest znacznie nizszy niz to, co
w tym prawie tkwi” [Rzezbienie panstwa prawa 2012].

W tym kierunku takze formutuje swoje wnioski Komisja Wenecka, zazna-
czajac, ze nie mozna stosowac stricte formalnej, zawgzajacej interpretacji zro-
dta, z ktorego si¢ standard wywodzi. Stad tez to, co nazywamy twardym rdze-
niem europejskiego dziedzictwa wyborczego, sktada si¢ z zasad wynikajacych
z dokumentéw migdzynarodowych, i to zarowno z dokumentdéw o charakterze
uniwersalnym, jak i regionalnym, z orzecznictwa Trybunatu Praw Cztowieka,
ale i praktyki. Rozwigzaniem o charakterze uniwersalnym jest niewatpliwie
art. 25 lit. b) Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych,
ktoéry wymienia zasady sktadajace si¢ na dziedzictwo wyborcze. Na poziomie
regionalnym europejskim w tekscie samej Konwencji Europejskiej nie wspo-
mina si¢ o prawie wyborczym, ale w protokole dodatkowym nr 1 z 1952 r.
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w art. 3 wymienia si¢ wprost zasade okresowosci przeprowadzania wolnych
wybordéw oraz zasadg tajnosci wyborow.

Standard zasady powszechno$ci wybordw obejmujacy czynne i bierne pra-
wo wyborcze nie wywotuje co do swej istoty watpliwos$ci, zwtaszcza jesli cho-
dzi o warunek korzystania z tego prawa, jakim jest wiek — powinien si¢ on
pokrywa¢ z wiekiem petnoletnosci. Wyzszy wiek moze by¢ przewidziany dla
prawa biernego, i to do okreslonych instytucji, np. do wyzszej izby parlamentu.

Inaczej wyglada kwestia obywatelstwa jako warunku zasady powszechno-
$ci. Wydaje sig, ze jest to jedno z wyzwan wspotczesnych. Prawo wyborcze
nalezy do tych praw, ktorych podmiotem z reguty jest obywatel, a nie kaz-
dy. Z reguly tez podaje si¢ warunek konieczny obywatelstwa dla skorzystania
z tego prawa (tak np. art. 62 ust. 1 Konstytucji RP).

W $wiecie wspotczesnym coraz czesciej jednak widoczna jest tendencja
zgodna ze wskazaniami konwencji Rady Europy o uczestnictwie cudzoziem-
cOw w zyciu publicznym na szczeblu lokalnym* do eliminowania warunku
obywatelstwa w wyborach lokalnych. Czgsto jest to uzaleznione od warunkoéw
i dtugosci rezydowania na danym terytorium®. I w tym zakresie trudno do-
szukiwac si¢ wspolnego standardu. Guidelines Komisji nie precyzuja dtugosci
tego okresu. W tym zakresie panstwom pozostawia si¢ swobode do tworzenia
odpowiednich regulacji.

Istotne jest jednak nie tylko zadeklarowanie samej zasady powszechnosci,
jej ujecie prawne, ale tez stworzenie gwarancji dla jej realizacji. Waznym ele-
mentem, jak podkresla Komisja, w procesie gwarantowania zasady powszech-
nosci wyborow jest rejestr wyborczy. Czesto niestety w praktyce okazuje sie,
ze rejestry sa nieaktualne, co prowadzi do konfliktow w trakcie samego aktu
glosowania. Stad tez Komisja w swoich Guidelines wskazata elementy, ktore
powinny by¢ wziete pod uwage przy sporzadzaniu rejestrow. Oczywiscie maja
one charakter generalny i moga wystepowa¢ odmienno$ci w poszczegdlnych
panstwach. Istotnych jest jednak kilka kluczowych warunkow, ktore musi spet-
niac rejestr. Musi wigc by¢ staty, regularnie uzupetniany, podany do publicznej
wiadomosci. Ponadto powinna by¢ przewidziana procedura administracyjna
z odwotaniem do sadu albo bezposrednia droga sadowa dotyczaca wpiséw do
rejestrow.

Standard og6lny zasady rownosci jest, jak sie wydaje, powszechnie akcep-
towany. W praktyce wystepuja jednak okreslone ryzyka zwigzane z realizacja
tej zasady. Mamy do czynienia, najogélniej rzecz biorgc, z dwoma zjawiskami:

4 Convention on the Participation of Foreigners in Public Life at Local Level, https://rm.coe.
int/168007bd26
5 Szerzej zob. Skotnicki 2025: 206-210.
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1) z tzw. aktywna geometrig wyborcza, czyli celowym stosowaniem takiej metody
rozktadu miejsc, ktora powoduje nierownosci w reprezentacji, np. dopasowanie
granic okregdw wyborczych do ocen politycznych, a zwlaszcza szans partii rz3-
dzacej; 2) z tzw. pasywng geometrig wyborcza, wynikajaca z dtugotrwatego za-
chowania niezmienionego terytorialnego rozktadu miejsc i okregdow wyborczych.

Zalecenia Komisji Weneckiej sa jednoznaczne: aby unikna¢ biernej geo-
metrii wyborczej, zmiany w zakresie rozktadu miejsc i okregéw wyborczych
powinny by¢ dokonywane przynajmniej co dziesi¢¢ lat, najlepiej poza okre-
sem wyborczym, poniewaz ograniczy to ryzyko manipulacji politycznej. Okre-
gi wyborcze powinny w zasadzie odpowiada¢ jednostkom administracyjnym
1 wtedy redystrybucja miejsc nie jest niezbedna.

AD B. WARUNKI REALIZACJI ZASAD PRAWA WYBORCZEGO

Podstawowe zasady europejskich systeméw wyborczych moga by¢ skutecz-
ne tylko wtedy, gdy zagwarantowane sg ogolne warunki ich realizacji w prak-
tyce. Nie wystarczy, jak juz wspomniano, aby prawo wyborcze (w waskim
znaczeniu tego stowa) zawieralo przepisy, ktore sa zgodne z europejskimi zasa-
dami wyborczymi. Zagwarantowana by¢ musi ponadto wiarygodnos¢ procesu
wyborczego®.

Pierwszym, ogdélnym warunkiem jest poszanowanie podstawowych praw
czlowieka, a w szczegolnosci wolnosci stowa, zgromadzen i zrzeszania sig.
Powinna by¢ tutaj stosowana regula, ktora mozna nazwa¢ wymogiem neutral-
no$ci. Wymog neutralno$ci dotyczy w szczegdlnosci kampanii wyborczej i roli
mediow publicznych. Nalezy zapewni¢ rownos¢ szans mi¢dzy partiami i kan-
dydatami oraz zagwarantowa¢ bezstronno$¢ wladz w tym zakresie, a zwlaszcza
stosowanie jednolitych zasad wobec wszystkich partii i kandydatow. Oznacza
to, ze istnieja dwie mozliwe interpretacje rownosci: albo ,,Scista (rygorystycz-
na)” rownos¢, albo ,,proporcjonalna” roéwnosc. ,.Scista” rowno$¢ oznacza, ze
partie polityczne sg traktowane rowno bez wzgledu na ich obecng site w par-
lamencie lub wérod wyborcow. Dotyczy ona rowniez wykorzystania obiektow
publicznych do celow wyborczych. Rownos¢ ,,proporcjonalna” oznacza, ze
traktowanie partii politycznych jest proporcjonalne do liczby gtosow. Rownos¢
szans (Scista i/lub proporcjonalna) dotyczy w szczegdlnosci czasu antenowego
radia i telewizji, ale takze funduszy publicznych. Nie ulega watpliwosci, ze
jednym z najwazniejszych warunkéw prowadzenia kampanii wyborczej jest,
wedlug Komisji Weneckiej, zagwarantowanie rownosci szans w zakresie ko-
rzystania z czasu antenowego radia i telewizji.

6 Szerzej zob. Garlicki 2020.
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Kolejnym warunkiem rzetelno$ci procesu wyborczego jest stabilnos$¢ pra-
wa wyborczego [Garlicki 2016: 54-56; Rakowska-Trela 2018: 21-23]. Jest
ona kluczowym elementem wiarygodnosci procesow wyborczych. Przestrze-
ganie zasady stabilnosci dotyczy w szczegdlnosci takich zasad, jak:

— zasady dotyczace przeliczania gtos6w na mandaty;

— zasady dotyczace sktadu komisji wyborczych lub innych organéw, ktore
organizujg gtosowanie;

— wyznaczanie granic okregéw wyborczych i zasady podzialu mandatow
miedzy okregami wyborczymi’.

Zasada stabilnos$ci prawa wyborczego jest gwarancja pewnos$ci prawnej:
zmiany podstawowych zasad gry powinny nastgpi¢ w stosunkowo dtugim okre-
sie przed wyborami (co najmniej rok), nie powinny by¢ zmieniane w trakcie
gry. Kazda reforma ordynacji wyborczej, ktora ma by¢ zastosowana podczas
wyborow, powinna nastapi¢ na tyle wczesnie, aby mogta by¢ rzeczywiscie za-
stosowana w trakcie wyborow [Skotnicki 2023]. Podczas gdy w wielu krajach
ramy wyborcze sg stabilne, a niezbedne zmiany sg przyjmowane z duzym wy-
przedzeniem przed kolejnymi wyborami, w niektérych panstwach, jak podkre-
$la sig¢ w raporcie eksperckim Komisji Weneckiej, czesto dochodzi do istotnych
zmian w przepisach wyborczych, ktore sa wprowadzane w ostatniej chwili.
W wielu krajach wazne reformy wyborcze zostaty przyjete zaledwie kilka mie-
sigcy przed wyborami, w pospiechu i bez udzialu wszystkich zainteresowanych
stron, nie zapewniajac mozliwosci przeprowadzenia merytorycznej debaty pu-
blicznej i konsultacji z zainteresowanymi podmiotami?®.

Roéwnoczesnie jednak, na co wskazuje Komisja Wenecka, mozna dopusz-
cza¢ pewne wyjatki od stricte pojmowanej zasady stabilnosci prawa wybor-
czego, np. nie mozna powotywac si¢ na t¢ zasade w celu utrzymania sytuacji
sprzecznej ze standardami europejskiego dziedzictwa wyborczego lub w celu
uniemozliwienia realizacji zalecen organizacji miedzynarodowych. Mimo ta-
kiego stanowiska Komisji w Raporcie eksperckim podkresla si¢, ze nawet
jesli zmiany w przepisach wyborczych sa zgodne z zaleceniami migdzyna-
rodowymi, to krotki termin ich wprowadzenia ogranicza czas potrzebny na
przygotowania wyborcze, w tym szkolenia i edukacje wyborcow, oraz utrud-
nia prawidlowe i jednolite stosowanie tych przepisow. Wyborcy i kandydaci
w wyborach moga réwniez mie¢ trudnosci z dostosowaniem si¢ do zmian

7 Code of Good Practice in Electoral Matters: Guidelines and Explanatory Report, § 63—65.

8 Report on electoral law and electoral administration in Europe — Synthesis study on recur-
rent challenges and problematic issues — Taken note of by the Council of Democratic Elections at
its 69th online meeting (7 October 2020) and the Venice Commission at its 124th online Plenary
Session (8-9 October 2020), CDL-AD(2020)023-¢, https://www.venice.coe.int/webforms/docu-
ments/?pdf=CDL-AD(2020)023-¢
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wprowadzonych w ostatniej chwili. Ponadto p6zne zmiany w przepisach wy-
borczych mogg mie¢ negatywny wplyw na rzetelny i pluralistyczny proces
legislacyjny. Moga one nawet by¢ postrzegane jako stronnicze politycznie, co
podwaza zaufanie do wyborow’.

Sa jednak takie sytuacje nadzwyczajne, ktore wymuszaja odstgpstwo od
bezwzglednego przestrzegania zasady stabilno$ci. Taka sytuacja np. miata
miejsce w Polsce w 1989 r. po odrzuceniu listy krajowej w wyborach do Sej-
mu z czerwca 1989 r. Konieczna byta woéwczas zmiana prawa wyborczego
pomigdzy I a Il turg wyborcza, aby uzupehic sktad Sejmu do konstytucyjne;j
liczby postow.

CZESTOTLIWOSC WYBOROW

Wspomniany juz protokét dodatkowy nr 1 do Europejskiej Konwencji
Praw Cztowieka, podobnie zreszta jak Migdzynarodowy Pakt Praw Obywa-
telskich i Politycznych, stanowi, ze wybory musza by¢ przeprowadzane okre-
sowo. Dokumenty te, zawierajgc zasade okresowosci wyborow, nie precyzu-
ja konkretnego okresu ich przeprowadzenia. To uksztattowalo si¢ w wyniku
praktyk przyjetych w poszczego6lnych panstwach. Wybory powszechne odby-
wajg si¢ zazwyczaj w odstepach cztero- lub pigcioletnich, natomiast w przy-
padku wybordéw prezydenckich mozliwe sg dtuzsze okresy, przy czym mak-
symalny okres ich trwania powinien wynosi¢ siedem lat. Zasad¢ okresowosci
wyboréw niewatpliwie nalezy uzna¢ za standard wyborczy w panstwie demo-
kratycznym. Sg jednak sytuacje, w ktorych zasada ta nie jest bezwzglednie
przestrzegana. Standard okresowosci przeprowadzania wyboréw musi zatem
takze te szczegolne sytuacje uwzgledniac. Do nich nalezg zwlaszcza stany
nadzwyczajne. W sposob szczegdlny ujawnito si¢ to w okresie pandemii
COVID-19. Komisja Wenecka zostata poproszona o przygotowanie specjal-
nych raportow w tym obszarze.

Kiedy Swiatowa Organizacja Zdrowia ogtlosita 11 marca 2020 r., ze wy-
buch epidemii COVID-19 osiagnat poziom globalnej pandemii, panstwa sta-
nety przed trudnym zadaniem znalezienia rownowagi migdzy podstawowymi
wolno$ciami i zasadami demokratycznego podejmowania decyzji, z jedne;j
strony, a zapobieganiem zagrozeniom dla zdrowia, naktadanymi obowigzkami
wynikajacymi z cato$ciowej polityki zdrowotnej zmierzajgcej do skutecznego
zakonczenia tego kryzysu, z drugiej strony.

° Ibidem.
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Jednym z istotnych problemow i wyzwan stojacych przed panstwami byto
rozwigzanie problemu przeprowadzenia wyborow w tym okresie. Byt to czas,
kiedy w wielu panstwach planowano wybory. Wybrano rézne drogi rozwigza-
nia tego problemu. W Europie cz¢$¢ krajow zdecydowata si¢ oglosi¢ stan nad-
zwyczajny, cz¢s¢ wybrata inng droge do walki z tym kryzysem zdrowotnym.
Wszystkie dziatania podejmowane przez panstwa, czy to poprzez formalne
ogloszenie jednego ze stanow nadzwyczajnych, czy tez podjecie innych dzia-
tan, rzutowaty jednak na sposob zmierzenia si¢ z wyborami.

Komisja Wenecka w swym raporcie'® wskazata na istotne rozroznienie,
biorgc pod uwagg kryteria prawne wprowadzenia stanu nadzwyczajnego. I tak
rozroznita:

a) stan nadzwyczajny de iure, wyraznie osadzony na podstawie konstytu-
cyjnej, gdzie wskazane sg warunki wprowadzenia oraz $rodki, jakie moga by¢
stosowane. W tym wypadku jest tez zdecydowane odniesienie do miedzynaro-
dowych aktow praw cztowieka;

b) stan nadzwyczajny de facto. W takiej sytuacji wladze wykonawcze dzia-
taja w sytuacji nadzwyczajnej na podstawie przepisOw ustawowych, nie odwo-
tujac sie do stanu nadzwyczajnego (nawet jesli jest on instytucja konstytucyj-
ng). Wladze wprowadzaja srodki nadzwyczajne, nie oglaszajgc oficjalnie stanu
nadzwyczajnego.

Przeprowadzenie wyboréw w sytuacjach nadzwyczajnych, niezaleznie
od tego, czy de iure czy de facto, moze by¢ problematyczne z punktu wi-
dzenia wolnych wyboréw, w szczegdlnosci swobody wyborcow w zakresie
ksztattowania opinii, a takze w odniesieniu do przestrzegania praw cztowie-
ka w trakcie procesu wyborczego — zwlaszcza podczas kampanii wyborczej.
Poszanowanie wyborow powszechnych moze by¢ rowniez watpliwe w przy-
padku, gdy wyborcy nie mogg gltosowac ze wzgledow bezpieczenstwa wobec
zagrozenia zdrowia.

Z kolei niezorganizowanie wyborow moze by¢ problematyczne z punktu
widzenia zasady okresowosci przeprowadzania wyboréw. W nadzwyczajnych
okolicznosciach, takich jak wybuch epidemii COVID-19, istnieja podstawy do
wprowadzenia ograniczen w tym zakresie. Taka powszechng reguta jest prze-
sunigcie wyboréw w czasie, a wigc pewne odstepstwo od zasady okresowo-
$ci wyborow. W swoich Refleksjach w 2020 r. Komisja Wenecka wyraznie
stwierdza, ze: ,,przeprowadzenie wyborow w czasie dziatan nadzwyczajnych
lub pandemii prowadzi w wigkszo$ci przypadkow do nizszej frekwencji, a tym

10 Respect for Democracy, Human Rights and the Rule of Law During States of Emergency:
Reflections, CDL-AD(2020)014, https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx-
?pdffile=CDL-AD(2020)014-¢; Suchocka 2022a: 109—124.


https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2020)014-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2020)014-e
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samym mniejszej legitymacji wyborczej, w szczegolnosci ze wzgledu na to, ze
najbardziej narazone grupy ryzykuja, ze nie wezmg udzialu w wyborach, a tym
samym podziat mandatoéw moze r6zni¢ si¢ od preferencji spoteczenstwa”'!.
W tym konteks$cie niezwyklym wyzwaniem jest wywazenie terminu ogranicze-
nia okresowosci wyborow.

Rodzi si¢ tu zasadnicze pytanie: Czy w takich nadzwyczajnych sytuacjach
moze dochodzi¢ do zmian w prawie wyborczym? Z reguty panstwa respektuja
zasade przyjmujaca ograniczenia dotyczace zmian w prawie wyborczym w cza-
sie sytuacji nadzwyczajnych. Co jednak, jesli formalnie nie zostat on ogloszony?

W UE w trakcie epidemii COVID-19 ustawodawstwo wyborcze zostato
zmienione w Polsce 1 we Francji, podczas gdy inne kraje, np. Hiszpania, nie
wprowadzily zadnych zmian w swoich ramach prawnych. Wedtug Komisji
Weneckiej szczegotowe przepisy dotyczace odroczenia wyborow w stanach
nadzwyczajnych nie powinny by¢ przyjmowane przez wtadz¢ wykonawcza
ani zwykla wigkszo$¢ w parlamencie juz w trakcie trwania takiego stanu, lecz
okreslone w konstytucji lub ustawie organicznej znacznie wczesnie;j.

Sytuacja stanow nadzwyczajnych nie powinna by¢ wykorzystywana jako
okazja do nieuzasadnionego przedtuzania okresu dziatalnosci (mandatu)
parlamentu. Niestety taka sytuacja zawsze otwiera droge do manipulacji po-
litycznych prawem wyborczym. Niezwykle charakterystycznym przyktadem
byta w czasie pandemii COVID-19 sytuacja, jaka miata miejsce w Kirgistanie
w 2021 r. Komisja Wenecka przyjeta dwie opinie w tym zakresie'?. Kadencja
Parlamentu wybranego w 2015 r. zakonczyta si¢ w pazdzierniku 2020 r. Nowe
wybory odbyly si¢ 4 pazdziernika tego roku. Jednakze w wyniku niepokojow
spotecznych Centralna Komisja ds. Wyborow i Referendéw Republiki Kirgi-
skiej (CKW) 6 pazdziernika 2020 r. uniewaznita wyniki tych wyboréw. W dniu
21 pazdziernika 2020 r., zgodnie z artykutami 38 1 63 Ustawy Konstytucyjnej
Republiki Kirgiskiej ,,O wyborach Prezydenta Republiki Kirgiskiej i depu-
towanych do Jogorku Kenesz Republiki Kirgiskiej”, CKW podjeta decyzje

" Interim Report on the measures taken in the EU member States as a result of the Covid-19
crisis and their impact on democracy, the Rule of Law and Fundamental Rights, adopted by
the Venice Commission at its 124th Plenary Session (Online, 89 October 2020), CDL-
AD(2020)018-¢, https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2020)018-¢;
Respect for Democracy, Human Rights and the Rule of Law During States of Emergency:
Reflections.

12 Kyrgyzstan — Joint Opinion of the OSCE/ODIHR and the Venice Commission on the Draft
Constitution of the Kyrgyz Republic adopted by the Venice Commission at its 126th Plenary Ses-
sion (online, 19-20 March 2021), CDL-AD(2021)007-¢, https://www.venice.coe.int/webforms/
documents/?pdf=CDL-AD(2021)007-¢; Kyrgyzstan — Urgent Amicus Curiae Brief relating to
the postponement of elections motivated by constitutional reform, CDL-AD(2020)040, https://
www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2020)040
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o rozpisaniu ponownych wyboréw i wyznaczyta ich dat¢ na 20 grudnia 2020 r.
Natomiast 22 pazdziernika 2020 r. parlament przyjat ustawe konstytucyjng
,,0 zawieszeniu niektorych przepisow ustawy konstytucyjnej Republiki Kirgi-
skiej ,,O wyborach Prezydenta Republiki Kirgiskiej i deputowanych Jogorku
Kenesz Republiki Kirgiskiej”. W swietle nowej ustawy ,,ponowne wybory lub
nowe wybory deputowanych Jogorku Kenesz zostang ogloszone nie pozniej
niz 1 czerwca 2021 r.”.

Komisja Wenecka byta bardzo krytyczna co do tego rozwigzania, i to z kilku
powodow. Wszystkie one jednak miaty wyrazne cechy manipulacji polityczne;.
Przede wszystkim zastrzezenia wywolywatla sama procedura legislacyjna. Ustawa
o wyborach przyjeta przez parlament kirgiski, zarowno ze wzgledu na swoja nie-
dookreslong tres¢, jak 1 niezwykle szybka procedure legislacyjna, naruszata wszel-
kie zasady poprawnej legislacji w ramach demokratycznego panstwa prawnego.
Mogta zatem wywotywac poczucie uzasadnionej niepewnosci co do przebiegu
glosowania, a w zwigzku z tym naruszata zasade stabilnosci prawa wyborczego.

Odroczenie wyborow parlamentarnych poza termin wyznaczony przez kon-
stytucyjny czas trwania mandatu ust¢pujgcego parlamentu, a wiec prorogatio
jego wiadzy, wywotywalo tez inny problem. Powinno by¢ poparte specjalnymi
uzasadnieniami i nadzwyczajnymi okoliczno$ciami. Tworcy zmian wskazywali
wlasnie na taka szczegodlng sytuacje, ale uzasadnienie nie byto przekonujace.
Byto ono podyktowane wyraznym celem politycznym rzadzacej wigkszoSci.

Komisja Wenecka uznata, ze ustawa konstytucyjna przyjeta przez parla-
ment kirgiski 22 pazdziernika nie byta w petni zgodna z zasadami demokra-
cji, chociaz nie narusza w sposob bezposredni przepisow konstytucyjnych, bo
konstytucja dopuszczata pewne przedtuzenie mandatu — i takie rozwigzanie
pierwotnie przyjeto (datg 20 grudnia). Jednakze odroczenie wyborow nowego
parlamentu do czerwca 2021 r. dawato urzedujacemu parlamentowi od 6 do
8 miesiecy wigcej czasu, co jest dtugim okresem, znacznie dtuzszym niz
zwyczajowe kilka tygodni niezbednych do przeprowadzenia czynnosci wybor-
czych. A to juz budzi uzasadnione watpliwosci i krytyke.

Ponadto w okresie prorogatio parlament dysponuje ograniczonymi upraw-
nieniami. Moze wykonywac¢ tylko niektére zwykte funkcje, natomiast nie
moze podejmowac¢ nadzwyczajnych dziatan, w tym reform konstytucyjnych.
W tym przypadku, co juz jest konsekwencja manipulowania data wyborcza,
parlament zawiesit zasady prawa konstytucyjnego i zmienit reguty gry demo-
kratycznej poprzez manipulacje prawem wyborczym. Reforma konstytucyjna
powinna by¢ podjeta po przeprowadzeniu w petni wolnych, nowych wybo-
row, tak aby stanowita ona odzwierciedlenie woli narodu wyrazonej w wy-
borach, a nie odwrotnie. W tym zakresie zatem zostaty naruszone wszystkie
standardy wyborcze.
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Kolejnym problemem zwigzanym z wyborami, ktéorymi zajmowatla si¢
Komisja Wenecka, sa wyzwania zwiazane z procedura glosowania.

Procedury glosowania odgrywaja istotng rol¢ w catym procesie wyborczym,
poniewaz to witasnie podczas aktu gtosowania najczesciej dochodzi do ma-
nipulacji wyborczych. Z tym wiaze si¢ wazny problem, jakim sg wybory na
odlegtosc, ale przede wszystkim elektroniczne glosowanie e-voting. Istotnym
wyzwaniem we wspolczesnych warunkach jest stosowanie technologii digital-
nych w procesie wyborczym, a zwlaszcza zagwarantowanie zasad wyborczych
w systemie e-votingu'’. Wykorzystanie elektronicznych technologii wybor-
czych moze umozliwi¢ pojedynczemu podmiotowi (w tym obcemu mocarstwu)
catkowitg kontrole nad wynikami wyboréow w przypadku braku trwatego, pew-
nego, zweryfikowanego przez wyborcoéw sladu papierowego, ktory jest uzywa-
ny do sprawdzenia elektronicznych wynikow przez rygorystyczny audyt.

Rodzg si¢ zatem wazne pytania: Czy instytucja elektronicznego glosowania
respektuje zasady stanowigce europejskie dziedzictwo wyborcze? Czy moze
sta¢ si¢ standardem europejskim? To pytania stawiane obecnie czesto. Mozna
sie jednak zgodzi¢, ze e-voting w przyszitosci moze sta¢ si¢ standardem de-
mokratycznego systemu gltosowania, lecz nie jako wylgczna, ale alternatywna
metoda gtosowania wobec tradycyjnej techniki oddawania glosu w wyborach.
Wydaje si¢, ze w warunkach wspoétczesnych nie mozemy mowic o elektro-
nicznej metodzie glosowania jako jedynej formie oddawania glosu i jedynym
standardzie w demokratycznym kraju. Wyborca musi mie¢ wybor i mozliwos¢
skorzystania z innych metod glosowania, co podkreslano w opiniach KW. Za
standard wyborczy nalezy wiec uzna¢ wspotistnienie dwoch metod gtosowania.

ORGANIZACJA WYBOROW

Rozwazajac przebieg procesow wyborczych w réznych panstwach, Komisja
zwraca uwage, ze waznym czynnikiem wszelkich analiz ewentualnej manipu-
lacji wyborczej jest wiedza o przeciwnikach fair election 1 ich mozliwoS$ciach.
Przeciwnik moze by¢ w rdzny sposob identyfikowany: moze nim by¢ paradok-
salnie partia rzadzaca, ktéra dazy do utrzymania si¢ przy wtadzy, moze to by¢
nawet przewodniczacy komisji wyborczej w lokalu wyborczym, ktory chciatby
zmieni¢ wynik, lub moze to by¢ obce panstwo, ktore dazy do zaktdcenia funk-
cjonowania rzadu badz do zainstalowania rzadu przyjaznego sobie.

13" Compilation of Venice Commission opinions and reports concerning digital technologies
in the electoral process, CDL-PI(2018)011, https://www.coe.int/en/web/venice-commission/-/
CDL-PI(2018)011-¢; Skotnicki 2018.
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Tylko przejrzysto$¢, bezstronnos¢ i niezaleznos¢ od manipulacji o podtozu
politycznym zapewni wlasciwe zarzadzanie procesem wyborczym, od okresu
przedwyborczego do kofica przetwarzania wynikéw. W panstwach, w ktorych
wladze administracyjne majg dtugoletnia tradycje niezaleznosci od wtadz po-
litycznych, stuzba cywilna stosuje prawo wyborcze bez poddawania si¢ na-
ciskom politycznym. Jest zatem zaré6wno normalne, jak i dopuszczalne, aby
wybory byly organizowane przez wtadze administracyjne i nadzorowane przez
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych. Jednakze w panstwach z krotszym do-
$wiadczeniem w organizowaniu pluralistycznych wyboréw, z duza tradycja
autorytarnosci, istnieje zbyt wielkie ryzyko, ze rzad bedzie zmuszat wtadze admi-
nistracyjne do okreslonych dziatan. Dotyczy to zard6wno wtadz centralnych, jak
1 lokalnych — nawet jesli sg one kontrolowane przez opozycje¢. Dlatego tez nale-
zy ustanowi¢ niezalezne, bezstronne komisje wyborcze od szczebla krajowego
do poziomu punktéw wyborczych, aby zapewni¢ prawidlowe przeprowadzenie
wyborow, lub przynajmniej usunaé powazne podejrzenia o nieprawidtowosci.

Wedtug raportow Prezydium Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy
w sprawie obserwacji wyboréw w kilku panstwach cztonkowskich odnotowane
niedociagnigcia dotyczace komisji wyborczych to: brak przejrzystosci w dzia-
falnosci centralnej komisji wyborczej; réznice w interpretacji procedury licze-
nia gltosow; politycznie spolaryzowana administracja wyborcza; kontrowersje
w powolywaniu czlonkéw centralnej komisji wyborczej; cztonkowie komisji
nominowani przez instytucje panstwowa; dominujaca pozycja partii rzadzacej
w administracji wyborcze;j.

W przypadku gdy organ sadowy jest odpowiedzialny za administrowanie
wyborami, jego niezalezno$¢ musi by¢ zapewniona poprzez przejrzyste pro-
cedury. Osoby mianowane na stanowiska s¢dziowskie nie powinny podlegac
zwierzchnictwu oséb kandydujacych na urzad.

Wydaje sig, ze ostatnie wybory prezydenckie w Polsce z czerwca 2025 1. sa
najlepszym odzwierciedleniem wszystkich tych dylematow.

ZAMIAST ZAKONCZENIA

Opracowywane przez Komisj¢ Wenecka zasady dotyczace wyborow sg pro-
ba poszukiwania optymalnych rozwigzan, wspolnego standardu zapewniajace-
go jak najlepsze odzwierciedlenie preferencji spotecznych w demokratycznych
spoleczenstwach i wolne wyrazenie woli, a takze wykorzystanie wszyst-
kich oddanych glosow.

Mozemy sie jednak zgodzi¢, ze niezaleznie od wysitkow réznych gremiow
prawniczych, kluczowg role w poszukiwaniu takich optymalnych rozwigzan,
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poza ogolnymi zasadami, odgrywali nie prawnicy, ale matematycy. Niektorzy
byli i matematykami, i prawnikami, jak Victor d’Hondt czy Henry Drooop,
matematykiem byt André Sainte-Lagué, a matematykiem i fizykiem Eduard
Hagenbach-Bischoff. Przeciez wybory to liczenie, to poszukiwanie takiego ma-
tematycznego sposobu, ktory potrafitby w jak najbardziej ekonomiczny spo-
sob zagospodarowac wszystkie oddane glosy. I dlatego tak rézne metody albo
taczenie metod liczenia stosuje si¢ w poszczegdlnych panstwach. To wlasnie
prace matematyczne dotyczace teorii glosowania pozwalajg wytyczy¢ granice
tego, co mozliwe przy projektowaniu systemoéw wyborczych [Kazdy glos sie
liczy 2014: 392]

Ostatecznie jednak, uwzgledniajgc te rozne teorie matematyczne, decyzje
w sprawie ksztaltu ordynacji wyborczej podejmujg politycy i to dla nich Ko-
misja Wenecka przygotowala omawiane wskazowki. Matematycy ich nie po-
trzebujg. Natomiast dobrze by bylo, aby politycy, biorac pod uwage Guidelines
Komisji Weneckiej, lepiej rozumieli skutki swoich dziatan, takze te wynika-
jace z matematyki (metody liczenia, podziat okregow itd.). Wytyczne Komi-
sji tworzag rame, ktéra musi by¢ wypetniona trescig w konkretnym panstwie.
,,Rozumowania $ciste oparte na matematyce pozwalaja wyttumaczy¢ wiele ob-
serwowanych efektow dotyczacych wyboroéw i glosowania, ktorych nie da si¢
wyjasni¢ wylacznie na podstawie przepisow prawnych” [Kazdy glos si¢ liczy
2014: 392].
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Streszczenie

Demokracja, obok praw cztowieka i rzadéw prawa, jest jednym z trzech filar6w europejskie-
go dziedzictwa konstytucyjnego. Demokracja jest niewyobrazalna bez wyboréw przeprowadzo-
nych zgodnie z pewnymi zasadami, ktore nadaja im demokratyczny status. Zasady te stanowia
szczegolny aspekt europejskiego dziedzictwa konstytucyjnego, ktore mozna nazwacé ,,europej-
skim dziedzictwem wyborczym”. Dziedzictwo to obejmuje dwa aspekty: 1) twardy rdzen, czyli
konstytucyjne zasady prawa wyborczego, takie jak wybory powszechne, rowne, wolne, tajne
i bezposrednie, 2) podstawowe warunki demokratycznego panstwa prawa, takie jak prawa pod-
stawowe, stabilno$¢ prawa wyborczego i skuteczne gwarancje proceduralne. Wedle standardow
Komisji Weneckiej zawartych w jej Guidelines przestrzeganie podstawowych zasad europej-
skiego dziedzictwa wyborczego jest niezbedne w kazdej demokracji. Nie wystarczy jednak, aby
prawo wyborcze (w waskim znaczeniu tego stowa) zawierato przepisy, ktore sa zgodne z europej-
skimi zasadami wyborczymi — te ostatnie muszg by¢ umieszczone w ich kontekscie, a wiarygod-
nos$¢ procesu wyborczego musi by¢ zagwarantowana. Konieczne sg zatem przede wszystkim dwa
warunki: 1) musi by¢ zapewniona stabilnos¢ zasad, aby wyklucza¢ wszelkie podejrzenia o ma-
nipulacje, 2) ramy proceduralne musza umozliwia¢ skuteczne wdrozenie ustanowionych zasad.

Procedury glosowania odgrywaja istotng role w catym procesie wyborczym, poniewaz
to wlasnie podczas aktu glosowania najczgsciej dochodzi do manipulacji wyborczych. Tylko
przejrzystosé, bezstronno$¢ i niezalezno$¢ od manipulacji o podtozu politycznym zapewni
wlasciwe zarzadzanie procesem wyborczym, od okresu przedwyborczego do konca przetwa-
rzania wynikow.

Wypracowane przez Komisje elementy Guidelines sa proba poszukiwania optymalnych roz-
wigzan, wspolnego standardu zapewniajacego jak najlepsze odzwierciedlenie preferencji spo-
tecznych w demokratycznych spoteczenstwach i wolne wyrazenie woli, a takze wykorzystanie
wszystkich oddanych gloséw. Wazne jest przy tym, aby politycy, biorgc pod uwage wskazoéwki
Komisji Weneckiej, lepiej rozumieli skutki swoich dziatan, takze te wynikajace z matematyki
(metody liczenia, podzial okregow itd.). Guidelines wypracowane przez Komisj¢ tworza rame,
ktéra musi by¢ wypeiona trescig w konkretnym panstwie.

Stowa kluczowe: Komisja Wenecka, zasady prawa wyborczego, procedury wyborcze, stabilno$¢
prawa wyborczego, okresowos¢ wyborow, standardy wyborow

A FEW REFLECTIONS ON THE ACTUALITY OF THE ELECTION STANDARDS
DEVELOPED BY THE VENICE COMMISSION
(summary)

Democracy, alongside human rights and the rule of law, is one of the three pillars of Europe’s
constitutional heritage. Democracy is not imaginable without elections conducted in accordance
with certain principles that give them their democratic status. These principles constitute a specif-
ic aspect of Europe’s constitutional heritage, which can be referred to as the “European electoral
heritage.” This heritage has two aspects: 1) a hard core of constitutional principles of elector-
al law, such as universal, equal, free, secret, and direct elections; 2) the fundamental conditions
of a democratic state governed by the rule of law, such as fundamental rights, the stability of elec-
toral law, and effective procedural safeguards. According to the Venice Commission’s standards
set out in its Guidelines, compliance with the fundamental principles of European electoral her-
itage is essential in any democracy. However, it is not enough for electoral law (in the narrow
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sense of the term) to contain provisions that are consistent with European electoral principles:
the latter must be placed in their context, and the credibility of the electoral process must be
guaranteed. Two conditions are therefore essential: 1) the stability of the rules must be ensured to
rule out any suspicion of manipulation, 2) the procedural framework must allow for the effective
implementation of the established rules.

Voting procedures play a crucial role in the entire electoral process, as it is during the act
of voting that electoral manipulation most often occurs. As the Commission writes, “it is during
voting that election fraud is most likely to occur.” Only transparency, impartiality, and indepen-
dence from politically motivated manipulation will ensure the proper management of the electoral
process, from the pre-election period to the end of the results processing.

The elements of the Guidelines developed by the Commission are an attempt to find the most
optimal solutions, a common standard that best reflects social preferences in democratic societies
and the free expression of will, as well as the use of all votes cast. However, it is important that
politicians, taking into account the Venice Commission’s Guidelines, better understand the impli-
cations of their choices, including those resulting from mathematics (counting methods, division
of constituencies, etc.). The Guidelines developed by the Commission create a framework that
must be filled with content in a specific country.

Keywords: Venice Commission, electoral law principles, electoral procedures, electoral law
stability, election periodicity, election standards
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