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WPROWADZENIE

Prawo wyboru rzadzacych przez spoleczenstwo jest dzis powszechnie uzna-
wane za gtéwny clement teorii 1 praktyki rzgdéw demokratycznych, ,,serce demo-
kratycznego procesu”, i to niezaleznie od gloszonej koncepcji demokracji. Nie jest
przesadne twierdzenie, ze wspolczesnie ,,wybory mogg wystgpowaé bez demokra-
cji, ale demokracja nie moze przetrwaé bez wyboréw”', czy taka chocby konstata-
cja: ,,bez wyboréw, bez otwartego wspotzawodnictwa sit spotecznych i grup poli-
tycznych o wladzg, nie ma demokracji”*. B¢dgc wpisane w istotg wspélczesnego
panstwa demokratycznego, stanowig najwazniejszg konsekwencj¢ gltoszonej przez
konstytucje idei suwerennosci narodu (ludu) 1 wigzacej si¢ z nig zasady reprezenta-
cji polityczne;.

Wspomniana idea stanowi ,,naczelne zalozenie demokratycznej ideologii poli-
tycznej, a tym samym postulowanego, idealnego wzorca systemu politycznego™, do
ktérego jednakze w rzeczywistosci politycznej mozna mnicj lub bardziej przyblizad
si¢, ale jego pelna realizacja nic wydaje si¢ by¢ osiggalna. Jak trafnic zauwaza sic,
nardd — w znaczeniu politycznym bedgcy ogétem réwnoprawnych obywateli, czyli
wszystkich os6b, ktérym przystugujg prawa polityczne — stanowi rodzaj pewnej fik-
cji personifikacyjnej, gdyz posiada wtadzg, ktérej nie jest w stanie permanentniec wy-
konywac. Nie jest realne w duzym organizmie paistwowym, by wszyscy obywatele
rzadzili 1 zarzadzali; ,,gotym okiem” widac, ze zadania tego rodzaju w sposéb ciggly
realizuje pewna ich grupa: politycy, urze¢dnicy 1 inni funkcjonariusze panstwowi. Na-
réd — w swietle postanowient konstytucyjnych — jest jednak podmiotem zdolnym do
dzialania poprzez tworzenie i wyrazanic swojej woli. Shuzg temu procedury umozli-
wiajgce ogotowi obywateli faktyczne wplywanie na decyzje wladcze, a tym samym
sprawowanie zwierzchnictwa nad organami rzadzgcymi i zarzgdzajacymi.

Wplyw taki przybiera form¢ demokracji posrednicj (przedstawicielskiej) albo
demokracji bezposredniej; z formuly suwerennosci narodu wynika réwniez jego
uprawnicenic do wyrazania opinii w przedmiocic sprawowania wtadzy publicznej*.
Idea suwerennosci narodu urzeczywistniana jest ponadto poprzez formy spoteczne-

1 D.F. Thompson: Just Elections: Creating a Fair Electoral Process in the United States, Chicago-London 2002,
s. 1.

2 D. Nohlen: Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systemdow wyborczych, Warszawa 2004, s. 26.

3 M. Sobolewski: Zasady wspdtczesnej demokracji burzuazyjnej, Krakéw 1983, s. 13.

4 Wymienione trzy ptaszczyzny realizacji idei suwerennosci narodu wskazuja: M. Sobolewski: O pojeciu suweren-

nosci ludu, [w:] Ksiega pamiatkowa ku czci Konstantego Grzybowskiego, Krakéw 1971, s. 241 i n.; E. Zwierz-
chowski: Wprowadzenie do nauki prawa konstytucyjnego paristw demokratycznych, Katowice 1992, s. 13 i n.
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Wprowadzenie

g0 uczestnictwa w sprawowaniu wiadzy publicznej, gwarantujace realizacj¢ zasady
pomocniczos$ci (subsydiarnosci), a w szczegdlnosci — samorzad terytorialny, majg-
cy subsydiarnc znaczenie w stosunku do wladzy sprawowanej przez naczelne orga-
ny przedstawiciclskic®.

W panstwach wspoélczesnych z reguty nie jest mozliwe, aby podstawowy ptasz-
czyzny urzeczywistnienia przez narod jego suwerennosci byty formy instytucjonal-
ne demokracji bezposredniej, polegajace na podejmowaniu decyzji o publicznym
znaczeniu przez samych obywateli. Stoi temu na przeszkodzie wielkos¢ organi-
zméw panstwowych pod wzglgdem liczby ludnosci, ich strukturalna ztozonosé,
trudnosci organizacyjno—techniczne, jak réwniez wymaog sprawnosci i efektywnosci
proceséw decyzyjnych. Dlatego zostal skonstruowany inny mechanizm instytucjo-
nalny, ktéry wprawdzie ogranicza zakres wplywu spoleczenistwa na rozstrzyganic
o sprawach publicznych, ale nie odbiera narodowi atrybutu wiadzy zwierzchnic;j.
Mechanizm ten, zaktadajacy posrednie sprawowanie wladzy narodu przez reprezen-
tantéw dzialajgcych w jego imieniu, mozemy nazwac rzgdami przedstawicielskimi.
Podstawe takich rzadéw stanowi specyficzny stosunek polityczno—prawny (stosu-
nek przedstawicielstwa) miedzy suwerenem — narodem a wylonionymi przez nicgo
organami. Istnienic powszechnej reprezentacji jest immanentng cechg panstw demo-
kratycznych; jest ona w tych panstwach Zrédlem legitymizacji wiadzy oraz porzad-
ku konstytucyjnego.

Zwigzek miedzy demokracjg ireprezentacja, czego odzwierciedleniem jest
wprowadzone po rewolucji francuskiej do stownika politycznego pojecie ,,demokra-
cja przedstawicielska”, dzi§ powszechnie uznaje si¢ za oczywisty. Tym samym na-
stapito zerwanie z identyfikowaniem demokracji z bezposrednim udzialem obywa-
teli w rozstrzyganiu o sprawach publicznych, specyficznym do czasu wytworzenia
si¢ nowozytnego rozumienia pafstwa i demokracji, a majagcym rodowdd w starozyt-
nosci®. Pewng reminiscencjg takiego spojrzenia na istotg demokracji zdaje si¢ by¢ —
wystepujgce niekiedy — niestuszne zaliczanie wyboréw do form instytucjonalnych
demokracji bezposredniej. Wprawdzie ta f[orma wyrazania woli odznacza si¢ bezpo-
srednig aktywnoscig spoleczng, niemniej jest scisle sprzg¢zona z istotg przedstawi-
cielstwa, bedgc procedurg zapoczatkowujgcg proces reprezentacii.

Reprezentacja polityczna bezspornie stanowi obecnie wszg¢dzie fundament rzg-
déw demokratycznych, mozna by tez rzec: jest jego uniwersalng cechg, nawet — co
jest wielce znamienne — w panstwach o bardzo niewielkiej liczbie obywateli. a wigc
takich, w ktérych istniejg sprzyjajace warunki do bezposrednicgo ich wigczania
do procesu rzadzenia. Nie powinno to jednak prowadzié¢ do lekcewazenia instytu-

5 W. Sokolewicz: Rzeczpospolita Polska — demokratyczne paristwo prawne, ,Panstwo i Prawo” 1990, z. 4, s. 21.
6 J.J. Rousseau pisat: ,W starozytnych republikach, a nawet monarchiach lud nigdy nie miat przedstawicieli, nie
znano tego wyrazu”. J.J. Rousseau: Umowa spofeczna, T. lll, Warszawa 1967, s. 15.
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cji demokracji bezposredniej: referendum, inicjatywy ludowej oraz weta ludowe-
go. Instytucje te, rozszerzajac zakres urzeczywistniania idei suwerennosci narodu,
wzmacniajg demokratyzm systemu ustrojowego panstwa 1 nic kolidujg z demokra-
Cjq przedstawicielskg, poniewaz uzupetniajq ja, a nic wypieraja. Ich niewatpliwg za-
letg jest réwnicz aktywizowanie spoleczeristwa i ksztaltowanie jego racjonalnej kul-
tury politycznej’.

Zagadnienie reprezentacji w panstwie demokratycznym nie ogranicza si¢ do par-
lamentaryzmu; w drodze wyborczej kreowane sg takze inne jeszcze organy wiadzy
publicznej. W parnistwach federalnych s nimi organy przedstawicielskie czesci sktado-
wych federacji. W wyniku wyborow formowane sg réwniez sklady organéw uchwa-
todawczych samorzadu terytorialnego. W systemach rzagdéw prezydenckich 1 micsza-
nych (semiprezydenckich) regulg jest wybor w glosowaniu powszechnym prezydenta®.
Wymicnionc organy kolegialne, a takze wybieralna przez spoleczenstwo glowa pan-
stwa, bedgc instytucjami przedstawicielskimi, sg istotnymi sktadnikami rzadéw okre-
§lanych jako reprezentacyjne’. Kluczowa rola przypada w nich parlamentowi.

W pelni uzasadnione jest twierdzenie, iz istnienie tego zgromadzenia stanowi
konstytutywng, fundamentalng i nicodzowng ceche¢ rzadéw reprezentacyjnych. Wy-
razem takiego spojrzenia na istot¢ tych rzadéw sq liczne ich definicje, skupiajgce
uwage na roli przedstawicielstwa ogélnonarodowego w systemie politycznym pan-
stwa. Zdaniem np. A.H. Bircha, system rzadéw przedstawicielskich jest to ,,system
rzadéw narodowych, w ktérym instytucje przedstawicielskie odgrywajq kluczowg
rolg w procesie podejmowania decyzji pafstwowych, tak ze niewiele przemian po-
litycznych jakiejkolwiek doniostosci moze obejs¢ si¢ bez upowaznienia centralne-
go zgromadzenia ustawodawczego”'’. Typowa w tym wzgledzie jest rtowniez defi-
nicja pochodzgca z jednej z encyklopedii politologicznych, zgodnie z ktérg rzady
reprezentacyjne charakteryzujq si¢ tym, ze ,,wladza ustawodawcza i polityczna jest

7 Nie bez znaczenia jest i to, ze w przysztosci nalezy liczy¢ si¢ ze znacznym wzrostem zakresu bezposrednie-
go wptywu obywateli na sprawy publiczne spowodowanym zastosowaniem nowych technologii elektronicznych,
umozliwiajgcym coraz szerszym kregom ludzi swobodne komunikowanie sie i prowadzenie dialogu publiczne-
go. Wielce prawdopodobne wydaje sie by¢ wytworzenie sig jakosciowo nowej formy ludowtadztwa — demokraciji
elektronicznej, w ktdrej ramach moga by¢ stosowane réznorodne techniki w celu: 1) powigkszania przejrzysto-
$ci procesu politycznego, 2) wzmacniania zaangazowania i uczestnictwa obywatelskiego, 3) polepszania jako-
sci formutowania pogladow poprzez otwarcie nowych obszaréw informacji i deliberacji (A.H. Trechsel, R. Kies,
F. Mendez, P.C. Schmitter: Evaluation of the Use New Technologies in Order to Facilitate Democracy in Euro-
pe, Report for the European Parliament Scientific and Technological Options Assessment Series (STOA Report),
2004). O demokracji elektronicznej zob. szerzej np. M. Marczewska-Rytko: Demokracja bezposrednia w teorii
i praktyce politycznej, Lublin 2001, s. 178-193. )

8 Niekiedy metoda ta jest przyjmowana réwniez w systemach rzadéw o profilu parlamentarno-gabinetowym, kt6-
rych cecha klasyczng jest wybdr prezydenta przez ciato parlamentarne. Powotajmy sie tu na przyktad Polski. Au-
strii, Irlandii, Litwy i Stowacji.

9 W lzraelu w latach 1996, 1999 i 2001 wyborom do Knesetu towarzyszyto glosowanie obywateli w sprawie wy-
boru premiera, co bylo ewenementem na skale $wiatowa. O przyczynach rezygnaciji z tego eksperymentu zob.
E. Ottolenghi: Why Direct Election Failed in Israel, [w:] Electoral Systems and Democracy, red. L. Diamond,
M.F. Plattner, Baltimore 2006, s. 182 i n.

10 A.H. Birch: Representation, London 1972, s. 30.
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Wprowadzenie

ulokowana catkowicie lub gltéwnic w zgromadzeniu przedstawicieli, wybieranych
w regularnych wolnych wyborach”!'. Definicje te wymagajg uzupeltniajacego ko-
mentarza, majgcego na celu pelniejsze zobrazowanie roli zgromadzen ogélnonaro-
dowych, czyli parlamentéw, w rzeczywistosci spoteczno—politycznej parfistwa.

Przede wszystkim nalezy zauwazyé, ze rola petniona przez te zgromadzenia
nic ogranicza si¢ do realizowania okreslonego zakresu kompetencii; z pola widze-
nia nie powinno ging¢ znaczenie parlamentu jako ciata o charakterze przedstawiciel-
skim, wynikajgce z jego usyluowania i zadan wobec spoteczenstwa. Konkretng kon-
cepcj¢ parlamentu w prawie konstytucyjnym danego panstwa wyznaczajg bowiem
dwa sprz¢zone elementy: system relacji migdzy konstytucyjnym podmiotem wia-
dzy suwerennej — narodem a zgromadzeniem ogdlnonarodowym oraz system relacji
mi¢dzy tym zgromadzeniem a innymi zinstytucjonalizowanymi skladnikami wta-
dzy panstwowej. Z dyferencjacjq wskazanych systeméw korclowatby podziat funk-
cji parlamentu na reprezentacyjne i merytoryczne'.

Wydaje sie, iz mozna wyodrebni¢ dwie funkcje o charakterze reprezentacyjnym.
Pierwsza polega na reprezentowaniu przez parlament zbiorowego podmiotu wladzy,
czyli narodu; parlament jest uprawniony do dziatania zan i w jego imieniu, jest insty-
tucjq posrednicgo uczestnictwa obywateli w sprawowaniu wladzy panstwowej. Dru-
ga funkcja, scisle zwigzana z poprzednig, sprowadza si¢ do petnienia przez parlament
roli forum narodowej debaty: powinien on by¢ miejscem dyskusji, artykutowania
oraz uzgadniania intereséw i stanowisk réznych grup spotecznych. Znaczenia tych
funkcji nie da si¢ zbagatelizowac: wraz z funkcjg ustawodawczg i funkcjg kontrolng
najpelniej ukazujq istotg parlamentéw w panstwach demokratycznych'”.

Realizacja przez parlament funkcji merytorycznych stanowi pochodng urzeczy-
wistniania funkcji reprezentacyjnych. Organ ten — dzialajgc w obszarze ustawodaw-
stwa, kontroli organéw wykonawczych i innych funkcji merytorycznych — wystepu-
je jako zbiorowy reprezentant narodu, a wige jako zgromadzenie przedstawicielskic.
Totez naturalne jest réwniez to, z¢ dzialalnosé poszczegdlnych jego czlonkéw w za-
kresie wskazanych funkcji jest prowadzona jako upetnomocnionych — w drodze wy-
borczej — reprezentantéw spoleczeristwa.

Wybory parlamentarne legitymujg wolg narodu zaréwno system polityczny, jak
1 sam parlament. Sg tez aktem przenoszacym z obywateli na deputowanych upraw-
nienie do sprawowania w ich imieniu wiladzy paristwowej, a zatem kreujg reprezen-
tantow; wywigzujgc si¢ z roli reprezentanta, deputowany zastepuje swoich mocodaw-
cOwW — wyborcow w tworzeniu woli zgromadzenia przedstawicielskiego i realizacji

11 The Blackwell Encyclopaedia of Political Institutions, red. V.Bogdanor, Oxford — New York 1987, s. 532.

12 Takiego ogdinego podziatu funkcji parlamentu dokonuje J.H. Hallowell: Moralne podstawy demokracji, Warsza-
wa 1993, s. 59.

13 Podobnie J.D. Derbyshire, I. Derbyshire: Political Systems of the World, Edinburgh 1983, s. 73.
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Wprowadzenie

jego funkcji ustrojowych. Ponadto wybory te spetniajg szereg innych jeszcze zadan,
bardzo istotnych z punktu widzenia demokratyzmu systemu ustrojowego pafstwa:
umozliwiajg obywatelom wypowiadanie si¢ w sprawie przedstawianych alternatyw
politycznych; tworzg warunki do ujawniania opinii publicznej. struktury interesow
i orientacji politycznych w spoteczenstwie; ksztattujg 1 wytyczajq programy dziata-
nia dla wladzy panstwowej; wylaniajq ,.clit¢ polityczng”; aktywizujg spoleczefstwo.
Majac na uwadze rozlegtos¢ i znaczenie tych zadan, $mialo mozemy powiedzied, ze
przebieg wyboréw jest najlepszym wskaZnikiem postepu w zakresie urzeczywist-
niania politycznych praw cztowicka'®.

Pierwszoplanowa rola udziatu spoleczenstwa w wyborach w realizacji idei su-
werennosci narodu jest podkreslana w wielu definicjach demokracji, a juz z nad-
zwyczaj duzg mocg w definicjach proceduralnych, zwanych tez minimalistycznymi,
ktore w latach siedemdziesigtych ubieglego wieku zdominowaly definiowanie demo-
kracji w kategoriach Zrédel wtadzy i celow rzadzacych®™. Ogromny rozglos zdoby-
ta prekursorska, pochodzaca z 1942 r., definicja J.A. Schumpetera, zgodnie z ktdrg
,rola ludu polega na wylonieniu rzadu albo jakiegos ciata posredniego, ktére z ko-
lei wyloni wladzg wykonawczg na szczeblu krajowym czy rzad (...) metoda demo-
kratyczna jest tym rozwigzaniem instytucjonalnym dochodzenia do decyzji politycz-
nych, w ktérym jednostki uzyskujg moc decydowania poprzez walke konkurencyjng
o glosy wyborc6w™'®. Podobnie do omawianego terminu podchodzi S.M. Lipset:
,.demokracj¢ w spofeczeristwie ztozonym mozna zdefiniowac jako system politycz-
ny, posiadajacy konstytucyjne gwarancje mozliwosci regularnej zmiany oséb u wia-
dzy oraz mechanizm spoleczny zapewniajacy mozliwie najwickszej czgsci ludnosci
wplyw na podstawowe decyzje za pomocg wyboru sposrod oséb ubiegajgcych sig
o stanowiska polityczne”"’. A. Przeworski widzi natomiast demokracj¢ jako ,,rezim,
w ktérym urzedy rzadowe sq obsadzane w nastgpstwie rywalizacyjnych wyboréw™'®,
Zdaniem za$ G.Di Palmy wyraza si¢ ona w ,,wolnym 1 uczciwym glosowaniu w kon-
teks$cie wolnosci obywatelskich, konkurencyjnosci partii, selekcji alternatywnych
kandydatéw do urzgdéw 1 istnieniu instytucji politycznych, regulujacych i gwaran-
tujacych role rzgdu i opozycji””®. Zdaniem S.M. Huntingtona i C.H. Moore’a: ,dec-
mokracja istnicje tam, gdzic piastujacy gléwne stanowiska w systemie politycznym
sq wybicrani w wyborach rywalizacyjnych, w ktérych przewazajgca cz¢s¢ ludnosci
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moze uczestniczy¢”?. Podobne stanowisko zajmuje G.B. Powell: demokratyczne sy-

14 Zob. A. Karatnycky: The 1998 Freedom House Survey: The Decline of llliberal Democracy, ,Journal of Democra-
cy” 1999, Vol. 10, No. 1,s. 112in.

15 Zob. S.P. Huntington: Trzecia fala demokratyzacji, Warszawa 1995, s.15-16.

16 J.A.Schumpeter: Kapitalizm, socjalizm, demokracja, Warszawa 1995, s. 336-337.

17 S. M.Lipset: Homo politicus. Spoteczne podstawy polityki, Warszawa 1995, s. 48.

18 A. Przeworski: Democracy and the Market. Political Market. Political and Economic Reforms in Eastern Europe
and Latin America, New York 1991, s. 50.

19 G.Di Palma: To Craft Democracies. An Essay on Democratic Transitions, Berkeley 1990, s. 16.

20 S.P. Huntington, C.H. Moore: Authoritarian Politics in Modern Society: The Dynamics of Established One—Party
Systems, New York 1970, s. 509. Zob. tez S.P. Huntington: op. cit., s. 17.
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stemy charakteryzuja ,,rywalizacyjne wybory, w ktérych wickszos¢ obywateli moze
uczestniczy¢”*. W ujeciu T. Vanhannena demokracja jest systemem politycznym,
w ktérym ,,réznorodne grupy sg prawnie upowaznione do rywalizowania o wiadze
i w ktérym instytucjonalne osoby jq sprawujgce sg wybierane przez nardd i odpowie-
dzialne przed narodem™?. Wybory wolne i uczciwe stanowig jeden z filaréw koncep-
cji poliarchii R. Dahla, porzadku politycznego, okreslanego przez innych teoretykow
.rezimem demokratycznym” lub ,demokracjg polityczng”?; poliarchia, najogdl-
niej biorgc, wyrdznia si¢ tym, ze ,,prawa obywatelskie przystugujq wzglednie duzej
czesci ludnosci oraz dajg mozliwo$¢ przeciwstawiania si¢ i obalania w glosowaniu
najwyzszych dostojnikéw rzadowych™*. Wybrane, przytoczone definicje dotyczy
w pierwszej kolejnosci cztonkéw parlamentu, a to ze wzglgdu na istote tego organu
jako ogdélnonarodowego przedstawiciclstwa oraz jego doniostg rolg w okreslaniu tre-

$ci 1 form realizacji wladzy panstwoweyj.
. /

Punkty wyjscia dla formutowanych w ostatnich dziesi¢cioleciach definicji de-
mokracji, a tym samym Koncepcje przedstawiania jej istoty w panstwach wspot-
czesnych, sg bardzo zréznicowane?. Niezaleznie jednak od sposobu ujmowania
przez definicje wyboréw jako elementu rzagdéw demokratycznych, czy tez nawet ich
pomini¢cia w definicjach demokracji, wspdlne jest stanowisko, ze nicodigczng ce-
chg wspélczesnego parstwa demokratycznego sg wybory, ktére muszg by¢ wolne®.
Przekonanie o koniecznosci takich wyboréw, odnoszace si¢ do wszystkich wybie-
ralnych organéw wiadzy publicznej, stanowi dzis kanon kazdego demokratycznego
systemu ustrojowego; staly si¢ tez one — jak to obrazowo okreslit D.F. Thompson —
,,okrzykiem bojowym demokratow catego swiata™?’.

»Wolne wybory” przestaly juz by¢ tylko terminem z zakresu aksjologii wybo-
réw, kategorig polityczng, propagandowym hastem, wyidealizowanym postulatem,
narz¢dziem osiggania okreslonych celéw politycznych, w tym w zakresie polityki

21 G.B. Powell: Contemporary Democracies: Participation, Stability and Violence, Cambridge 1982, s. 3.

22 T. Vanhannen: Prospects of Democracy: a Study of 172 Countries, New York 1997, s. 31.

23 Te trzy terminy, tzn. ,poliarchia”, ,rezim demokratyczny” i ,demokracja polityczna”, sg uzywane ekwiwalentnie
m.in. przez G.A. O'Donnella: Democracy, Law, and Comparative Politics, ,Studies in Comparative International
Development” 2001, Vol. 36, No. 1, s. 13.

24 R. Dahl: Demokracja i jej krytycy, Krakéw 1995, s. 310. Szerzej o teorii R. Dahla w rozdz. Il niniejszej pracy.

25 Celne jest spostrzezenie: ,walka o kontrole nad definicja demokraciji jest nieodtgczng cechg wspétczesnych spo-
teczenstw” — J. Keane: Media a demokracja, Londyn 1992, s. 116.

26 Na marginesie lokujg sie poglady nawigzujace do elitarystycznych koncepcji sprawowania wtadzy, ktére kwe-
stionujg mozliwo$é demokratycznego przebiegu jakiegokolwiek procesu wyborczego. Jeden z twdrcéw teorii elit
witadzy, G. Mosca, w wydanej w 1884 r. ksigzce Sulla teorica dei dei governi e sul governo parlamentare dowo-
dzit, ze ,reprezentant nie jest wybrany przez wyborcow, ale, co jest zasadg, sam si¢ dzigki nim wybiera [...] lub
[...] jego przyjaciele go wybrali” (cyt. za T. Bottomore: Elites and Society, London 1993, s. 4). Mys| te rozwijali inni
teoretycy tego nurtu, ktdrzy opierali swe rozwazania na zatozeniu, ze procedury wyborcze umozliwiajg przeje-
cie ludowej suwerennosci w legalny sposob przez najbardziej przebiegte, zdolne i najsilniejsze elity. Ich zdaniem
wszystkie wybory stanowig wyraz fatszywej reprezentaciji woli ludu. Zob. G.Hermet: Unfree Elections, [w:] Inter-
national Encyclopedia of Elections, red. R. Rose, London 2000, s. 323.

27 D.F. Thompson: op. cit., s. 10.
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zagranicznej*®, czy tez — tylko — ,,modnym powiedzeniem urz¢dnikéw ONZ, dzien-
nikarzy, politykéw i naukowcow zajmujacych si¢ politykg”®. Zasada takich wybo-
réw stopniowo przenikata do regulacji prawnych, nabierajgc tym samym coraz bar-
dziej znaczenia jurydycznego — jako kategoria posiadajgca normatywny, wigzgcy
prawnie charakter. Obecnie jest ona gloszona w wielu dokumentach mi¢dzynaro-
dowych, nie tylko o charakterze politycznym, ale tez prawnie obowigzujgcych; for-
mutujg jg expressis verbis ponadto konstytucje i ustawy wyborcze znacznej liczby
panstw. Stanowi podstawe orzeczen w zakresie mi¢dzynarodowej sgdowej ochro-
ny praw czlowieka, sagdéw konstytucyjnych i sgdéw powszechnych, jest tez zasadni-
czym kryterium weryfikacji wyboréw parlamentarnych.

Jezeli nawet formuta wolnych wyboréw nie jest wprost odnotowana w przepi-
sach prawnych, nie oznacza to wcale jej odrzucenia. W kazdym panstwie demokra-
tycznym traktuje si¢ potrzebe jej urzeczywistnienia jako rzecz oczywistg. znajdujgcy
si¢ poza wszelkimi watpliwosciami. Tym samym jest co najmniej jakby dorozumia-
ng zasadg prawa wyborczego i szeroko pojmowanego systemu wyborczego.

Realizacja zasady wolnych wyboréw jest oprécz tego najwazniejszym — obok
zasady wyboréw uczciwych — punktem odniesienia oceny stopnia demokratyzmu
konkretnych wyboréw, dokonywanej przez instytucje migdzynarodowe, najczgscici
w oparciu o analiz¢ przeprowadzonego monitoringu wyboréw lub ich obserwacji™.
Oceny te stanowig z kolei podstawg stwierdzenia, w jakim stopniu s demokratyczne
systemy polityczne panistw poddanych analizie. Postuzmy si¢ przykltadem: organiza-
cja Freedom House w 2004 r. sposréd ogétu 192 paiistw 119 (czyli 62%) zakwalii-
kowata do demokracji wyborczych, a wige takich systeméw politycznych, w ktérych
spetnianc s3 standardy wyboréw ,,wolnych i uczciwych”, zastrzegajac jednak, ze nie
wszystkie te pafistwa sg ,,wolne”, gdyz w niektérych z nich ,,demokratycznie wybrani
liderzy maja powazne problemy z przestrzeganiem praw czlowicka i prawa, a takze
z korupcjg” (89 demokracji wyborczych to liberalne demokracje, panstwa ,,wolne”,

28 Jak zauwazyt T.P. Wright, ,wolne wybory” staly sie w USA funkcjonalnym paradygmatem ,rzadéw przyzwo-
itych i uporzadkowanych” juz w koricu dziewigtnastego wieku, w okresie rozpoczetej w 1898 r. prezydentury
W.McKinleya, w zwigzku ze stwierdzeniem przez sekretarza wojny — E. Roota — koniecznosci ustanowienia
takich rzgdéw na Kubie. Mozna przyja¢, ze od tego czasu datuje sie w polityce zagranicznej USA promuja-
cej demokracje, tak nadzwyczaj widocznej zwtaszcza w ostatnich dziesiecioleciach, elektoralizm, czyli zawe-
Zanie pojmowania demokracji do problematyki wolnych wyboréw (American Support of Free Elections Abroad,
Washington 1964, s. 5).

29 J. Elklit, P. Svensson: What Makes Elections Free and Fair?, [w:] The Global Divergence of Democracies, red.
L. Diamond i M.F. Plattner, Baltimore—London 2001, s. 200.

30 O miedzynarodowym monitoringu i obserwacji wyboréw zob. zwtaszcza Y. Beigbeder: International Monitoring of
Plebiscites, Referenda and National Elections. Self-determination and Transition to Democracy, Dordrecht-Bo-
ston—-London 1994; E.C. Bjornlund: Beyond Free and Fair. Monitoring Elections and Building Democracy, Balti-
more-London 2004; A. Santa—Cruz: International Election Monitoring, Sovereignity, and Western Hemisphere
Idea: The Emergence of an International Norm, New York 2005; J. Jaskiernia: Miedzynarodowe obserwowowa-
nie wyboréw jako czynnik demokratyzacji procesow wyborczych, (w:] Z zagadnien wspdtczesnych spoteczeristw
demokratycznych, red. A. Jamrdz, S. Bozyk, Biatystok 2006.
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a 30 — ,,czesciowo wolne”)*'. Wedlug danych wspomnianej organizacji, w ostatnich
kilkunastu latach nastapit znaczny wzrost liczby panstw, w ktérych odbywaja si¢ wy-
bory ,,wolne i uczciwe” — przed pi¢tnastoma laty byto 69 rywalizacyjnych demokra-
cji wyborczych, co stanowito wéwczas 41% proc. ogétu pafstw™.

Zasadniczym celem niniejszej pracy jest proba znalezienia odpowiedzi na dwa
pytania: 1) Jaka jest tres¢ zasady wolnych wyboréw?, 2) Jakie powinny by¢ standar-
dy regulacji prawnych dostosowane do takiej specyfiki wybor6w?

Przeglad swiatowej literatury przedmiotu nie utatwia udziclenia odpowiedzi na
pierwsze z postawionych pytan. Dowodzi niezbicie trafnosci konstatacji Y. Choc
i S. Darnolfa. iz ,,nic ma powszechnej percepcji, czym sg wolne i uczciwe wybory
oraz jakie s wymogi ich przeprowadzania”*. Pewnym wytlumaczeniem tego sta-
nu jest krétka historia dyskusji nad istota wolnych wyboréw. Przybrata ona na sile
dopiero przed kilkunastoma laty, a wige o wiele za p6Zno wobec potrzeb wynikajg-
cych z faktu dokonywania oceny wyboréw oraz referendéw przez powolywane od
z gbrg pigcdziesigciu lat misje obserwacyjne™. Co jest przy tym bardzo znamicnne:
pomimo powszechnego przywigzywania ogromnej wagi do problematyki wolnych
wyboréw, podchodzi si¢ do niej przewaznie nadal bezrefleksyjnie, by nie rzec: me-
chanicznie, stawiajgc przy tym nierzadko znak réwnosci mi¢gdzy wyborami ,,wolny-
mi” 1 wyborami ,,demokratycznymi”. Préby konstruowania rozwinigtych definicji,
precyzujgcych istot¢ wolnych wyboréw, nie s3 podejmowane czgsto, a ich rezulta-
ly sq bardzo zréznicowane. W proponowanych definicjach wybory takic poddawa-
ne sg rozbicznym interpretacjom i w zaleznosci od przyjetej plaszczyzny badawczej
wymieniane sg nicjednakowe ich przestanki oraz kryteria. Bardzo uboga pod tym
wzgledem jest literatura polska, w ktdrej w ogdle nie podjeto dotgd préby szerszego
skomentowania oblicza wolnych wyboréw. Nie przyniosty tez koncowego rezulta-
tu usilne dgzenia do przyjg¢cia powszechnie aprobowancgo, prawnic wigzgcego, aktu
~ migdzynarodowego precyzujgcego ogoét kryteriow 1 standardéw wolnych wybordw.

W pracy — poza poglgdami formutowanymi w nauce — poddane zostang anali-
zie ustalenia organizacji mi¢dzynarodowych, usitujacych zakresli¢ standardy wybo-
réw demokratycznych. Zaznaczy¢ jednak z gory nalezy, zc dokumenty opracowanc
przez te organizacjc dostarczajq wprawdzic wicle cennego materiatu niczb¢dnego
do zdefiniowania wolnych wyboréw, ale tez nic sg jednolite w podejsciu do ich ram
i specyliki. Nie inaczej sprawa ma si¢ z orzecznictwem sagdowym, ktdére takze nie
moze by¢ pominigte w dgzeniu do osiggni¢cia zatlozonego przeze mnic celu badaw-
czego. Dorobek w tym zakresic, zwlaszcza Europejskicgo Trybunatu Praw Czio-

31 A. Karatnycky: Civic Power and Electoral Politics. A Report from Freedom House, [w:] Freedom in the World
2005: The Annual Survey of Political Rights and Civil Liberties, Freedom House 2005, s. 4.

32 Tamze, s. 10.

33 Y. Choe, S. Darnolf: Free and Fair Elections: What Do We Mean and How Can We Measure Them?, [w:] Elec-
tions and Democracy in Southern Africa, red. H. Kotze i B.E. Rasch, Oslo 2000, s. 228.

34 Zob. J. Elklit, P. Svensson: op. cit.,, s. 201.
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wieka oraz niektérych sgdéw konstytucyjnych, na czele z niemieckim Trybunatem
Konstytucyjnym, jest niczaprzeczalny; nie tworzy on jednak calosciowej, wyczer-
pujacej, o ostro zarysowanych granicach wizji wolnych wyboréw.

Wolne wybory mogg by¢ ujmowane — co juz zostalo wyzej zaznaczone — w ka-
tegoriach aksjologicznych lub politycznych. Zadaniem, jakie sobie postawilem, nie
jest jednak okreslenie ich specyiiki w wymienionych ptaszczyznach, lecz naswietle-
nie ich istoty przede wszystkim w kontekscic prawnym — jako jednej z gtéwnych za-
sad prawa wyborczego. Konieczne zatem jest tez dowiedzenic, Ze jest uzasadnione
uznawanie ,,wolnych wyboréw” za jedng z takich zasad.

O tym, czy wolne wybory nie pozostang tylko ,,pusty” formutg prawna, rozstrzy-
ga wicle réznorodnych czynnikdw. Jest rzeczg oczywisty, Ze moze by¢ ona urze-
czywistniana tylko w warunkach politycznych i spolecznych sprzyjajacych wdraza-
niu demokratycznych regut sprawowania wiadzy publicznej. Konieczng przestankg
sg réwnicz stosowne regulacje prawne, nakierowane na urzeczywistnienie takiej wi-
zji wybordw, scisle respektujgce standardy demokratycznego procesu wyborczego.
W pracy zostang wskazane 1 oméwione, wynikajgce z proponowanej definicji wol-
nych wyboréw, wymagane rozwigzania prawne najpelniej stuzgce urzeczywistnie-
niu tych standardéw. Ich prezentacja bedzie dokonana w oparciu o ustalenia dok-
tryny, analiz¢ aktow prawa mi¢dzynarodowego i prawa wyborczego wielu panstw,
orzecznictwa sagdowego, jak tez dokumentéw o charakterze politycznym, zawierajg-
cych postulaty i wytyczne odnoszgce si¢ do omawianej problematyki. Przeprowadzo-
na rowniez be¢dzie konlrontacja wspomnianych wymagan z istnicjagcymi regulacjami
prawnymi, co jest tym bardziej uzasadnione, ze nawet w ugruntowanych demokra-
cjach nierzadko regulacje te odbiegajg od modelowego rozumienia wolnych wybo-
réw®. Gdy to bedzie niezbedne, w celu zobrazowania pewnych probleméw, analiza
prawnoporownawcza zZostanie uzupetniona wynikami badan empirycznych.

Nie jest natomiast celem pracy prezentacja praktyki wyborczej w kontekscic jej
zgodnosci z zasadg wolnych wyboréw. Odwoluje¢ si¢ do niej — w niezbednym mi-
nimum - tylko woéwczas, gdy jest to konieczne ze wzglgdu na bardziej klarowne
i wszechstronne udokumentowanie podnoszonych probleméw.

Wprawdzic podstawg rozwazan jest prawo konstytucyjne, to jednak w szcrokim
zakresie siggam do problematyki z dziedziny prawa migdzynarodowego i nauk poli-
tycznych. Przedmiot pracy zaw¢zam do wyboréw parlamentarnych. Mimo to, wiele
ustalei mozna odnies¢ do wyboréw innych organéw wladzy publicznej, ktére — je-
zeli dazy si¢ do zapewnicnia w pelni demokratycznego ich przebiegu — réwniez mu-
sza by¢ wolne.

35 Zwraca na to uwage m.in. A. Zukowski: Formufa wolnych wyborow a ordynacje wyborcze do polskiego parla-
mentu w latach 1989-2001, [w:] Transformacja systemowa w krajach Europy Srodkowej, Wschodniej i Potudnio-
wej 1989-2002. Wybrane problemy. red. T. Godlewski, A. Koseski i K.A. Wojtaszczyk, Bydgoszcz—Puttusk 2003,
s. 19.
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ROLA WYBOROW PARLAMENTARNYCH
W PANSTWIE DEMOKRATYCZNYM

1. Typologia funkcji wyboréw parlamentarnych

W celu przyblizenia istoty wolnych wyboréw, jak tez ich uwarunkowan doktry-
nalnych i politycznych, wydaje si¢ by¢ uzasadnione dokonanie ogélnej charaktery-
styki funkcji wyboréw parlamentarnych, ukazujgcej role spetniang przez te wybory
w panistwie 1 spoteczenstwie demokratycznym. Zaznaczy¢ jednak od razu wypada,
zc nie ma jednej, ogdlnie akceptowanej, typologii funkcji takich wyboréw. Niejed-
nolitos¢ stanowisk w tej sprawie jest bardzo duza, czego wyktadnikiem jest wymie-
nianie przez jednych autor6w tylko dwaéch lub trzech funkcji (najczgsciej kreacyjnej,
legitymizujgcej — zwanej tez legitymizacyjng badZ legitymujacg, polityczno—progra-
mowej — okreslanej nieckiedy programows), a przez innych o wiele wigcej, nawet
kilkunastu.

W Kklasyfikacjach, o ktérych mowa, zwykle jest pomijana funkcja wyboréw
jako formy realizacji idei suwerennosci narodu. Czyni si¢ tak, pomimo ogolnej
Swiadomosci, zZe stanowig one zdecydowanie wiodgcy przejaw udziatu spoleczen-
stwa w zyciu politycznym panstwa; co wigcej, dla wigkszosci obywateli aktywnosé
w procesach politycznych ogranicza si¢ wilasnie tylko do uczestnictwa w glosowa-
niu w wyborach do parlamentu lub innych przedstawiciclskich organéw wiladzy
publicznej. Wszystkic pozostale funkcje wyboréw majg charakter subsydiarny, stu-
zebny i pochodny wobec wspomnianej naczelnej funkcji, poniewaz konkretyzujg jej
tres¢ i srodki realizaciji.

Proponowany przeze mnie katalog funkcji wyboréw parlamentarnych — poza
nadrz¢dng funkcjg plaszczyzny realizacji idei suwerennosci narodu — obejmuje pigé
funkcji: a) kreacyjng — polegajgca na ksztalttowaniu skladu personalnego organu
przedstawicielskicgo; b) legitymizujgcy, ktdrej istotg jest nadanic prawnego i poli-
tycznego tytutu do sprawowania wladzy w imieniu suwerena — narodu; c) politycz-
no—programowg — charakteryzujaca si¢ dokonywaniem przez wyborcow preferencji
dla programéw politycznych, przedstawianych w kampanii wyborczej przez rywa-
lizujace ugrupowania, odzwierciedlaniem obrazu opinii publicznej, struktury orien-
tacji politycznych i intcreséw w spoleczenstwic; d) kontroli oraz ecgzekwowania od-
powiedzialnosci politycznej dotychczasowych mandatariuszy i— szerzej — ekipy
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rzadzacej w czasie trwania uptywajacej kadencji parlamentu; e) aktywizacji spote-
czenstwa.

Wszystkie wymienione [unkcje sg Scisle wzajemnie powigzanc, tak Ze mogg po-
wstawaé¢ powazne trudnosci w precyzyjnym ich rozgraniczeniu. Problem ten poja-
wia si¢ zwlaszcza przy ustaleniu tresci dwéch ogdlnie akceptowanych funkcji: kre-
acyjnej 1 legitymizujgcej. Wybory wszakze kreujg reprezentantéw, a wige poprzez
kreacje legitymizuje si¢ osoby, ktérym zostaly przyznane mandaty, do sprawowa-
nia wladzy. Pomimo tych trudnosci, wzgledy metodologiczne i merytoryczne naka-
7ujg ich rozdziclenie.

Tres¢ wyodrgbnianych w doktrynie innych funkcji zawiera si¢ w ktorejs
z uwzglednionych w powyzszym katalogu. Przykladem sg wskazywane nickiedy
funkcje: wytaniania wigkszosci rzgdowej', wyboru ekipy rzgdzacej?, kreacji elity
politycznej® oraz opozycji!, ktére mozna umiejscowié¢ w ramach funkcji kreacyjne;j.
Funkcja kreacyjna obejmuje tez wymienione przez R.S. Katza funkcje: obsadzania
urz¢déw oraz dokonywania selekcji i wyboru®, czy tez wyodrgbniong m.in. przez
A. Antoszewskiego i R. Herbuta — wlasciwg dla spoteczenstw pluralistycznych —
funkcj¢ zapewnienia reprezentacji mnicjszosci®. Jako elementy funkcji legitymizu-
jacej uznaje¢ funkcje: ksztalttowania reprezentaciji politycznej’ i przeniesienia zaufa-
nia na osoby 1 partic®. W funkcji polityczno—programowej mieszczg si¢ natomiast
proponowane przez K. Skotnickiego nastgpujgce funkcje: identyfikacji podstawo-
wych probleméw zycia spolecznego, politycznego oraz sposobéw ich rozwigzywa-
nia, dyferencjacji pogladéow wyborcéw, rozwigzywania napi¢é spolecznych, inte-
gracyjna. (rozumiana jako skupianie si¢ wyborcéw ,,wokot programéw wyborczych
podmiotéw ubiegajgcych si¢ o mandaty™), a przez D. Nohlena: zwigzania politycz-
nych instytucji z preferencjami ogétu wyborcéw, ksztaltowania wspolnej woli po-
litycznej, sprowadzania walki konkurencyjnej o wiadz¢ polityczng na plaszczyzng
alternatywnych, rzeczowych programéw'’. Za element funkcji aktywizacji spote-
czefistwa uwazam — wymieniong m.in. przez J. Finna — funkcje socjalizacyjng, wy-

1 Tak np. A. Croissant: Introduction, [w:] Electoral Politics in Southeast and East Asia, red. A.Croissant, Singapore
2002, s. 4; S. Gebetner: Wybory jako demokratyczny sposéb kreowania organow wtadzy publicznej, [w:] Ustroj
i struktura aparatu paristwowego i samorzadu terytorialnego, red. W. Skrzydto, Warszawa 1997, s. 37D. Nohlen:
op. cit.,, s. 31; K. Skotnicki: Funkcje wyboréw, [w:] Prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej i problemy akcesji
Polski do Unii Europejskiej. XLIV Ogdlnopolska Konferencja Katedr i Zaktadow Prawa Konstytucyjnego, Olsztyn
25-27 kwietnia 2002 r., red. A. Sylwestrzak i inni, Olsztyn 2003, s. 139-140.

2 Zob. np. G.B. Powell: Elections as Instruments of Democracy. Majoritarian and Proportional Visions, New Ha-
ven-London 2000, s. 12.
3 Np. M. Gallagher, M. Laver, P. Mair: Representative in Government in Western Europe, New York 1992, s. 145;

D. Nohlen: op. cit., s. 31; K. Skotnicki: op. cit., s. 140-141.
D. Nohlen: op. cit., s. 31.
R.S. Katz: Democracy and Elections, New York=Oxford 1997, s. 102-103.
A. Antoszewski, R. Herbut: Systemy polityczne wspdiczesnego swiata, Gdansk 2001, s. 210.
Np. R.S. Katz: op. cit., 104-105.
D. Nohlen: op. cit., s. 31.
K. Skotnicki: op. cit., s. 131in.
0 D. Nohlen: op. cit., s. 31.

- © O~NOO U AN

19



Rola wyborow parlamentarnych w paristwie demokratycznym

razajgcq si¢ w upowszechnianiu 1 wpajaniu obywatelom demokratycznych warto-
$ci'', jak rowniez funkcje wyliczone przez D. Nohlena: mobilizacji ogétu wyborcéw
dla wartosci spotecznych, cclow i programéw politycznych, jak tez intereséw par-
tii politycznych. podnoszenia politycznej swiadomosci obywateli przez wyjasnia-
nic problemow i alternatyw politycznych, kanalizacji politycznych konfliktéw jako
sposobu ich tagodzenia."?

W zestawionym przez mnic katalogu funkcji wyboréw nie jest uwzgledniona
funkcja integrujgca spoteczeristwo'*. Integrowanie calego spoleczenstwa przez wy-
bory jest bowiem jedynie swego rodzaju postulatem, odbiegajagcym nierzadko od
rzeczywistosci politycznej, w ktérej sg one cz¢stym Zrédiem konfliktéw 1 podziatéw
spotecznych, a wicc nie zespalajg spoteczenstwa, ale je niejednokrotnie dezintegru-
ja. Uwzgledniajac t¢ okolicznosé, co najwyzej zdaje si¢ by¢ mozliwa aprobata wa-
skiego potraktowania wspomnianej funkcji — w rozumieniu wyboréw jako czynni-
ka wplywajgcego na powstawanie partii politycznych i ksztattowanie si¢ systeméw
partyjnych'.

Metody realizacji wyodrgbnionych wyzej funkcji nie s3 uniwersalne: mogg by¢
zrdéznicowane w zaleznosci od specyfiki poszczegdlnych panstw i spoleczeristw,
a w szczegblnosci od przyjetej koncepcji systemu rzagdéw, konkretnych rozwigzan
w prawie wyborczym, rezimu politycznego, specyfiki stosunkéw 1 mechanizméw
politycznych, kultury politycznej tzw. klasy politycznej i — ogdlnie — spoleczenstwa.
Jezeli bedg realizowane wszystkie funkcje, o ktérych byta dotagd mowa, to — nic-
zaleznie od tych réznic — o wyborach mozemy powiedzieé, zc sg demokratyczne,
a w konsekwencji — takze wolne.

Z natury rzeczy nic mozna tego stwierdzenia odniesé do wyboréw w parnistwach
autorytarnych i totalitarnych, ale tez rola tych wyboréw jest inna — stanowié one
majg przede wszystkim akt plebiscytarnego poparcia dla rzgdzacych i masowej lo-
jalnosci wobec nich, stwarzajacy pozory stosowania demokratycznych mechani-
zmoOw sprawowania wladzy; w rzeczywistosci sg ,,wyborami bez wyboru”, zarow-
no w sensic personalnym, jak i programowym, w kiérych stawka nie jest w ogdle
utrzymanic lub przejgcie wladzy politycznej's. Demokratyczny proces wyborczy
jest uwarunkowany konsekwentnym stosowaniem zasady wolnych wyboréw, ta zas
wspomnianym panstwom jest catkowicie obca. Za G. Hermetem mozna wymienié

11 J. Finn: Electoral Regimes and the Proscription of Anti-democratic Parties, (w:] The Democratic Experience and
Political Violence, red. D.C. Rapoport i L. Weinberg, London 2001, s. 53.

12 D. Nohlen: op. cit., s. 31.

13 Taka funkcje wymieniajg m.in. A. Croissant: op. cit., s. 4; J. Finn: op. cit., s. 52.

14 Zob. R. Smend: Verfassung und Verfassungsrecht, Munich 1968, s. 154.

15 Z wyliczen M. Goldera wynika, ze w latach 1946-2000 prawie potowa wyboréw odbyta sie w oparciu o niedemo-
kratyczne, autorytarne zasady; taki charakter miato 737 wyboréw parlamentarnych i 300 prezydenckich (w de-
mokratycznych rezimach politycznych przeprowadzono w tym okresie 867 wyboréw parlamentarnych i 294 pre-
zydenckich) — zob. M. Golder: Democratic Electoral Systems Around the World, 1946-2000, ,Electoral Studies”
2005, Vol. 24, No. 2, s. 106.
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cztery gtéwne funkcje przeprowadzanych w nich nierywalizacyjnych, ,.kontrolowa-
nych przez pafistwo” wyboréw: komunikowania si¢, cdukowania, legitymizowa-
nia i dystrybucyjnej korekty (distributional adjustment). Pierwsza z wymienionych
funkcji wyraza si¢ w tym, zc kampania wyborcza jest wykorzystywana do transmi-
sji polecen, pouczen i1 wyjasnienn pochodzacych od rzadzacych, jak tez rekrutowa-
nia ,,nowych kadr” wspicrajgcych oraz dziatajgcych w ich imieniu. Druga funkcja,
edukacyjna, majgca réwniez znaczenie — jak to okresla G. Hermet — ,,znieczulajg-
ce”, polega na ,,urabianiu” swiadomosci obywateli, wpajaniu im, z¢ s3 autentycz-
nymi uczestnikami procesu sprawowania wiadzy, majacymi wplyw na rzadzgcych.
Dodajmy od siecbic: kampanic wyborcze stanowig tez czg¢sto szeroko zakrojong ak-
cj¢ indoktrynacyjng, propagujgca panujgcg ideologie i zachwalajacg rzekome osigg-
nigcia danego rezimu politycznego. W wyborach rezimy autorytarne i totalitarne
upatrujg ponadto potwierdzenia legitymizacji istniejacych struktur oraz stosunkéw
wladzy politycznej zarowno w aspekcie wewngtrzpanstwowym. jak i miedzynaro-
dowym. Istotg czwartej funkcji jest nadanic formalnej sankcji zmianom, jakic za-
szly w dystrybucji wtadzy miedzy grupami kontrolujgcymi panstwo lub znajdujgcy-

mi si¢ wewngtrz aparatu partii rzgdzacej'.

Proponowana przeze mnie klasyfikacja [unkcji wyboréw parlamentarnych ma
charakter modclowy; wyszczegdlnia tylko takie funkcje, ktére przyjeto okreslac ra-
cjonalnymi, wynikajgcymi z teorii wspolczesnej demokracji 1 doktryny prawa kon-
stytucyjnego. Ogdlnic jednak jest wiadomo, ze w wyborach zaznaczajg si¢ row-
niez zjawiska i tendencje nicposiadajace wiele wspdolnego z demokratyczng wizjg
wyborow, a nawet — niezgodne z nig'’. Nie wolno z pewnoscig ich nie zauwazac,
a tym bardziej — lekcewazy¢, gdyz mogg ksztaltowac rzeczywiste funkcje wybordw,
niemieszczgee si¢ w kanonach demokracji, a w rezultacic nadawac procesom wy-
borczym jakos¢ nic w petni odpowiadajgceg ich doktrynalnej 1 prawnej randze oraz
wizji. Przedstawiona typologia nic ma tez charakteru zamknigtego, gdyz wybory
spetnia¢ mogg jeszcze inne funkcje — specyliczne dla r6znych paistw, co jest uza-
leznione od wiasciwych dla tych paiistw warunkéw spotecznych, instytucjonalnych
1 politycznych (np. dgznosé do zapewnicnia réznym grupom spolecznym — np. ct-
nicznym i religijnym — reprezentacji politycznej. ¢zy przezwycig¢zenia rozdrobnic-
nia politycznego)'®.

16 G. Hermet: op. cit, s. 327-328.

17 Np. postrzeganie wybordw jako ,swoisty rodzaj igrzysk ludowych, rytuatu magicznego wptywajacego w wiek-
szym stopniu na sfere emacji wyborcy niz na jego rozum” (A. Zukowski: Systemy wyborcze, Olsztyn 1999, s. 17),
czy tez jako ,swego rodzaju wentyl bezpieczenstwa i alibi. przedstawiajace w tak olsSniewajacym swietle wspot-
zawodnictwo 0s6b i partii, ze przestania to spoteczne antagonizmy i daje klasie politycznej wolng reke dla wyma-
gajacych konsensusu rozstrzygniec” (D. Nohlen: op. cit., s. 30). Obie te funkcje — jako oddajace rzeczywisty cha-
rakter wspdtczesnych kampanii wyborczych — opisuje P. Braud: Rozkosze demokracji, Warszawa 1995, s. 109
in.

18 D. Nohlen: op. cit., s. 30.
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2. Kreowanie sktadu parlamentu

Podstawowym, najbardziej oczywistym zadaniem kazdych wyboréw jest sfor-
mowanie sktadu osobowego organu przedstawiciclskiego. W wyborach do organow
kolegialnych odbywa si¢ to poprzez wybor poszczegdlnych ich cztonkow. W tym
przypadku mozemy zatem méwic¢ o dwoistym kontekscie procesu wyborczego.

Celem demokratycznych procedur wyborczych jest wylonienie takich sktadéw
zgromadzefi przedstawicielskich, ktére by odzwierciedlaty przekroj preferencji per-
sonalnych i politycznych spoleczenistwa, a poszczegdlni deputowani przystgpowali
do wykonywania swoich zadan, posiadajac zaufanie obywateli, potwierdzone w ak-
cie gtosowania. Sam fakt formalnego przeprowadzenia wyborow nie jest jeszcze do-
stateczng gwarancjg rozdzialn mandatow zgodnie z rzeczywistg — niezdeformowa-
ng — wolg spoleczenstwa. Stopien reprezentatywnosci organéw przedstawicielskich
uzalezniony jest od tego, na ile demokratyczny jest system wyborczy, a w szczegdl-
nosci od stworzenia wyborcom mozliwosci dokonywania autentycznego, nieskrepo-
wanego wyboru mi¢dzy swobodnie zgtoszonymi kandydatami oraz réznorodnymi
programami politycznymi.

W tym celu konieczne jest skrupulatne przestrzeganie historycznie uksztattowa-
nego katalogu podstawowych zasad prawa wyborczego. Nie wydaje si¢ potrzebne
dowodzenie, jak dalcko idgce negatywne skutki dla autentycznosci przedstawiciel-
stwa niesie nierespektowanie tak fundamentalnych zasad dotyczgcych uprawnien
obywateli w postepowaniu wyborczym, jak zasada powszechnosci i rdwnosci wy-
boréw oraz tajnego glosowania. Jako czynnik umnicjszajacy wpltyw wyborcow na
obsade¢ sktadéw zgromadzen przedstawicielskich nalezy oceni¢ odstgpstwo od za-
sady bezposredniosci wyboréw — w postaci formuly wyboréw wielostopniowych,
polegajacej na wyborze przez wezsze gremia posredniczgce w przekazywaniu woli
wyborcéw. Rola wyborcéw w rozstrzyganiu o przyznaniu mandatéw konkretnym
osobom ulega pewnej degradacji réwniez w przypadku stosowania systemu gloso-
wania, wykluczajacego dokonywanie w akcie glosowania preferencji personalnych,
{j. glosowania na cate listy lub w razie przyjgcia instytucji list pafistwowych.

W skiad katalogu podstawowych zasad prawa wyborczego wchodzi ponadto za-
sada dotyczaca rozdzialu mandatéw, rozstrzygajaca o przyjeciu okreslonego syste-
mu wyborczego, rozumianego jako sposob ustalania wynikdw wyboréw. Jak pisze
V. Bogdanor, systemy wyborcze sg ,,praktycznymi instrumentami, poprzez ktore ta-
kie pojecia jak »przyzwolenie« i »reprezentacja« sg przektadane w rzeczywistosé”,
a korikretny system wyborczy jest ,,przedc wszystkim metodg przeistoczenia glosow
oddanych przez wyborcéw w miejsca w organie przedstawicielskim”". Truizmem

19 V. Bogdanor: Introduction, [w:] Democracy And Elections. Electoral Systems And Their Political Consequences,
red. V. Bogdanor i D. Butler, Cambridge 1983, s. 1.
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jest twierdzenie, ze wyniki glosowania nie decydujg same przez si¢ o koncowym
podziale mandatéw parlamentarnych; uwarunkowany jest on — ustalong w prawie
wyborczym — wspétzaleznoscig migdzy liczbg gloséw oddanych na poszczegdlnych
kandydatéw lub listy a wynikami wyboréw, czyli stosowanym systemem wybor-
czym.

W ostatniej jednak instancji o tym, czy parlament bedzie reprezentatywny, wy-
foniony zgodnie zrzeczywisty wolg spoleczefistwa, przesadza realizacja formuty
wolnych i uczciwych wyboréw.

Sprawg nieoboj¢tng z punktu widzenia roli parlamentu jako organu przedstawi-
- clelskiego, a takze sprawnosci i efektywnosci jego dziatania, jest liczba mandatariu-
szy w nim zasiadajgcych. Z jednej strony, nie powinna by¢ ona zbyt niska, aby byto
mozliwe przeprowadzenie swobodnej, wszechstronnej — uwzgledniajacej zrdznico-
wanie stanowisk — debaty oraz istnialy odpowiednie warunki do kontaktéw z wybor-
cami, z drugiej jednak strony, zbyt wysoka, gdyz mogloby to negatywnic wplywac
na prac¢ parlamentu, wywoltujgc jej ocigzalosc, a nawet dezorganizacje™. Wielkosé
skladu parlamentu uwarunkowana bywa tez czynnikami historycznymi i geograficz-
nymi; wyrazny wpltyw na nig ma liczba ludnosci panstwa.

Trafne wydaje si¢ by¢ spostrzezenie B. Banaszaka: ,,wicksza liczba deputowa-
nych miala szczegdlne uzasadnienie w pierwszym etapie rozwoju parlamentaryzmu,
kiedy to sami deputowani w nast¢pstwie dyskusji parlamentarnych podejmowali de-
cyzje oraz przygotowywali wickszos¢ projektéw ustaw i kiedy nie istnialy partie
polityczne”. Obecnie proces podejmowania rozstrzygni¢¢ parlamentarnych przebie-
ga inaczej: powszechne jest przygotowywanie projektow ustaw przez kierownicze
gremia partyjne lub rzad, a to oznacza czgste zawieranie porozumiefi wigzgcych sig¢
z tymi aktami jeszcze przed ich wniesieniem do parlamentu?'. Okolicznos¢ ta, wig-
zjca si¢ z dominujacq rolg partii politycznych w przedstawicielstwic ogélnonarodo-
wym, stwarza spore mozliwosci ograniczenia wielkosci jego sktadu.

Istotnym elementem funkcji kreacyjnej wyboréw parlamentarnych jest ponad-
to wytanianic elit politycznych, czyli pewnej grupy politykéw, uzyskujacych w na-
stepstwie weryfikacji wyborcezej srodki prawne do udzialu w rozstrzyganiu o spra-
wach pafistwowych, formulowaniu i wyrazaniu woli politycznej spoleczenstwa.
Wybory sg sprawdzianem poparcia spolecznego, decydujgcym o karierach polity-
kow, okreslajg tez ich pozycje we whasnym ugrupowaniu politycznym. Staby rezul-
tat wyborczy moze oznaczaé przekreslenie kariery politycznej lub ostabienic micj-
sca we wspomnianym ugrupowaniu.

20 Zauwazat to juz A. Hamilton, postulujac, by jeden deputowany przypadat na 30 tys. osdb. Zob. B. Banaszak: Pra-
wo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 460.
21 Tamze
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Jako sktadnik rozpatrywanej funkcji wyboréw — w systemach rzadéw parlamen-
tarnych i mieszanych — nalezy wymieni¢ jeszcze wylanianic wigkszosci parlamen-
tarnej, w oparciu o ktérg dziala rzad. Mozna by zatem méwi¢, w tym przypadku.
o posrednim, dwustopniowym oddziatywaniu woli wyborcéw wyrazonej w akcie
glosowania. Tak jak 1 w poprzednim elemencie funkcji wyborow, o ktérej mowa,
bardzo wazne jest oczekiwanie wyborcow zachodzenia scistej wigzi miedzy gloso-
waniem na parti¢ lub na koalicj¢ partii a sformowang péZnicj grupg rzadzacych.

Odrgbnym zagadnieniem jest to, czy wylonieni w wyborach reprezentanci sta-
nowig specyficzng grupe spoteczng. Gdy byty ustanawiane pierwsze przedstawiciel-
skie systemy sprawowania wladzy, towarzyszyto temu — polaczone nierzadko z nie-
chgcig do tych systemdw, jako sprzyjajacych istnieniu nieréwnosci spolecznych
— przekonanie, ze reprezentanci rdznig si¢ 1 muszg si¢ rézni¢ od tych, ktérzy ich
wybrali, przede wszystkim posiadanym majgtkiem, talentami i cnotami osobistymi.
Wybory mialy zatem kreowaé swego rodzaju arystokracje, elitarng grup¢ spotecz-
ng usytuowang ponad ogétem obywateli, nie tylko ze wzgladu na otrzymane petno-
mocnictwo do rzgdzenia nimi, ale i wyzszos¢ przymiotéw osobistych jej cztonkéw.
Efektem gigbokich przeobrazen, ktére zaszly w mechanizmach funkcjonowania sy-
stemdéw przedstawicielskich, bylo wyeliminowanie przestanek powstawania — czy
tez dopatrywania si¢ — lego ,,arystokratycznego” efektu wyborczego. Dzi§ pewng —
chyba dos¢ odleglq — reminiscencjg takiej wizji wyboréw stanowig koncepcje ,,eli-
lystyczne” reprezentacji, w Swietle ktérych wybrani przedstawiciele stanowig grupe
odrézniajacy si¢ od pozostatych cztonkéw spoleczenstwa przede wszystkim posia-
dang wladzg oraz rolg speiniang w panstwie 1 spoleczeiistwie; nie zawsze przy tym
stwierdza si¢, Zc muszg oni by¢ obdarzeni jakimi§ wyjgtkowymi zaletami charakte-
ru lub majgtkiem?.

22 Wyznawca takiej koncepciji jest np. B. Manin; jego zdaniem, wybor jest ,arystokratyczng lub oligarchiczng pro-
cedurg zapewniajacg sprawowanie publicznych urzedéw przez wybitne jednostki, ktérych zwierzchnictwo nad
innymi uznaja wspotobywatele”. Okolicznosc ta — pisze ten teoretyk — stoi na przeszkodzie demokratycznym
dazeniom, aby rzady sprawowali ,zwykli obywatele”. Z drugiej jednak strony, wybory majg demokratyczne ob-
licze, poniewaz ,wszyscy obywatele posiadajg réwng wtadze wyznaczania i usuwania swoich wtadcow. Wybo-
ry niechybnie wytaniaja elity, ale wyborcom przypada okreslenie, jaka to bedzie elita i kto bedzie do niej nale-
zat”. Nadmienic¢ warto, ze wedtug B. Manina w ogdle w naturze rzadéw reprezentacyjnych lezy zréwnowazona
kombinacja cech demokratycznych i niedemokratycznych. Cecha drugiego rodzaju — poza wyzej wspomniang -
jest niezaleznos¢ przedstawicieli od wyborcéw, spowodowana odrzuceniem konstrukcji mandatu imperatywne-
go, prawnego zwigzania obietnicami, jak tez odwotalnosci przed uptywem kadencji. Przeciwwaga dla niej jest
wolno$é wyrazania opinii politycznych, zapobiegajgca absolutnemu zastepowaniu przez reprezentantow wybor-
cow. Z kolei niedemokratyczny aspekt wspotczesnej reprezentacii politycznej, czyli nieistnienie zwigzania repre-
zentantéw przyrzeczeniami ztozonymi wyborcom, réwnowazony jest mozliwoscig niewybrania w kolejnych wy-
borach mandatariuszy niespetniajacych obietnic. Zob. B. Manin: The Principles of Representative Government,
Cambridge 1997, s. 236-238.
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3. Legitymizowanie

Opis istoty funkcji legitymizujgcej wybordw musi byé poprzedzony pylanicm
0 podmioty tej legitymizacji. Pytanie to tym bardziej musi by¢ postawione, jezeli
zwazy sie¢, ze udzielane na nie odpowiedzi wykazujgq znaczne rozbieznosci. Pisze si¢
o legitymizowaniu w drodze wyborczej przedstawicieli, organdéw przedstawiciel-
skich, okreslonej ,.ekipy rzadzgcej” lub ,,rzadzacych”, badZ — wreszcie — ,,wladzy”
lub catego systemu politycznego. Wypowiadany jest tez poglad o legitymizowaniu
w wyborach parlamentarnych rzadu, a takze zwycigskich partii*®.

Opowiadam si¢ za szerokim podejsciem do rozpatrywanej w tym miejscu kwe-
stii, uwzgledniajagcym wszystkie wskazane aspekty legitymizacji wyborczej. Od-
r6zniatbym przy tym dwa rodzaje legitymizacji prawnej: 1) pierwotng, obejmujgcq
reprezentantéw 1 organy przedstawiciclskie, 2) wtérng, polegajgcg na upelnomoc-
nieniu przez obywateli wybranych organow przedstawicielskich do legitymizo-
wania innych organéw wiadzy publicznej, w systemach parlamentarnych — przede
wszystkim rzgdu (bylaby to zatem legitymizacja posrednia w imieniu narodu). Po-
nadto proponuj¢ wydzielenie — jako osobnej kategorii — legitymizacji sensu stric-
to politycznej: zwycigskiej partit w wyborach parlamentarnych, ,.ekipy rzadzacej”
1 — najogolniej — calego systemu politycznego, ktéry — jak to spostrzega R.S. Katz —
jest legitymizowany, poniewaz jest demokratyczny, a jest demokratyczny, ponie-
waz odbywajg si¢ w jego ramach wybory”*.

Na plan pierwszy sposréd wymienionych form legitymizacji, ze wzgledu na ran-
g¢ ustrojowq, wysuwa si¢ legitymizowanic w wyborach przedstawicieli 1 organéw
przedstawicielskich. To wiasnie akt wyborczy jest sposobem nadania formalnego ty-
tutu do sprawowania funkcji reprezentacyjnej, ktérej charakter i zakres wyznaczajg
zarazem obszar uczestnictwa obywateli w sprawowaniu wiadzy. Zauwazy¢ jednak
musimy, Ze poj¢cia ,reprezentacja” i, reprezentant” byly 1 sg rozumiane nicjednako-
Wwo m.in. nic zawszc lgczono z nimi zasadg wyboru os6b sprawujgcych wiadzg.

Wymicnione poj¢cia mozna wyprowadzi¢ od sredniowiccza, lecz w cpoce tcj
problem wybieralnosci nie byl zazwyczaj uznawany za istotny: ,,Doktryna Srednio-
wiccza dgzyta do zapetnienia luki migdzy wtadzg nominalng a sprawowaniem wta-
dzy przez fictio reprezentacii, czyli przez delegowanic swojej wiadzy komus innemu
przez tytularnego wiadce. Byla to rzeczywiscie fikcja, poniewaz doktryna srednio-
wieczna nie brata pod uwage prawdziwego przekazania wtadzy. W szczegdlnosci
w sredniowiecznej dokirynie reprezentacji przedstawiciel — osoba lub ciato, ktére-

23 A. Antoszewski, przy wspétudziale R. Alberskiego: Systemy wyborcze, [w:] Demokracje zachodnioeuropejskie.
Analiza porownawcza, red. A. Antoszewski i R. Herbut, Wroctaw 1997, s. 228.

24 R.S. Katz: op. cit.,, s. 102. Donioste znaczenie takiej roli wyboréw podkresia Powszechna Deklaracja Praw Czio-
wieka (Paryz, 10 grudnia 1948 r.), stwierdzajaca, ze .,wola ludu ma by¢ podstawg wtadzy rzadu”, a wola ta ,po-
winna przejawiac sie w periodycznych i rzetelnie przeprowadzanych wyborach” (art. 21 ust. 3).
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mu delegowano sprawowanic wiadzy — nie musiat by¢ wybrany. W czasic wickow
srednich i p6Zniej reprezentacja byta praesumptio iuris et de iure, domniemaniem
niedopuszczajgcym zadnej mozliwosci udowodnienia, Ze jest inaczej. Z tego powo-
du reprezentacja mogta tez legitymizowac — i tak robita — monarchiczny absolutyzm
jako stalg, nicodwolywalng reprezentacj¢ przynalezng suwerenom i ich potomkom
na mocy prawa dziedziczenia”®. W formacji historycznej, o ktérej mowa, istniat
swoisty dualistyczny system reprezentacji: oprocz monarchy tworzyly go jeszcze
zgromadzenia feudalne. Zauwazy¢ jednak musimy, ze zgromadzenia te nic spetniaty
wymogow reprezentacji politycznej; byla to reprezentacja o charakterze stanowym
i korporacyjnym, pojmowana katcgoriami prawa cywilnego, nie za$ przedstawi-
cielstwo narodowe. Wywodzgca si¢ z tej epoki koncepcja mandatu imperatywnego
opierala si¢ na cywilistycznej konstrukcji zlecenia. Mandatariusze byli petnomocni-
kami swego stanu z okreslonego terytorium, nieposiadajagcymi swobody dziatania,
poniewaz byli bezwzglgdnie zwigzani instrukcjami lokalnych zgromadzen stano-
wych oraz pozbawieni mozliwosci wykazania si¢ wlasng inicjatywa i aktywnoscig;
ich petnomocnictwo w kazdym czasie mogto by¢ réwniez cofni¢te przez wyborcow.
Dziatalnos$¢ zgromadzen feudalnych na ogét nie byta przy tym nakierowana na spra-
wowanie wiadzy, poniewaz ich rola sprowadzata si¢ do obrony przed wiadzg mo-
narchy przywilejow stanowych i lokalnych.

W swietle powyzszego nie wolno doszukiwac si¢ zwigzku migdzy wspotczes-
nym rozumieniem przedstawicielstwa arozwigzaniami charakterystycznymi dla
epoki sredniowiecza. W szczegdlnosci uwaga ta odnosi si¢ do charakteru manda-
tu reprezentanta, czyli petnomocnictwa do petnienia funkcji przedstawicielskicj*’.
Nie ma zadnych watpliwosci co do tego, ze obecnie istota tego mandatu nie ma nic
wspélnego z cywilistyczng, Sredniowieczng konstrukcjg mandatu.

25 G. Sartori: Teoria demokracji, Warszawa 1994, s. 47.

26 Przedstawione cechy przedstawicielstwa feudalnego maja charakter niejako modelowy. Odstepstwa od tego mo-
delu byly niekiedy znaczace. Tak byto m.in. w Polsce w epoce Odrodzenia, kiedy to wyksztalcita sie nawet teoria
reprezentacji wyprzedzajgca teorie jej wspotczesne, gloszone wéwczas w Europie (z wyjatkiem Anglii); wskazy-
wato sie w niej na nardd (,cata Rzeczpospolitg”) — a nie na jego czesci — jako podmiot reprezentowany i wobec
tego zostata odrzucona mozliwo$¢ dawania reprezentantowi instrukcji przez wyborcow. W praktyce byty znane
dwie formy mandatu poselskiego: wyborcy krepowali posta instrukcjami (limitata potestas) lub dawali mu swo-
bode dziatania (plena potestas). Szczegdlnym potaczeniem tych dwdch form byta sytuacja, w ktorej postepowa-
nie posta byto skrepowane, ale tylko w zakresie spraw wymienionych w instrukcjach sejmikow. Bywato ponadto
jeszcze inaczej: wyborcy nie udzielali wyraznej instrukcji postowi, ani tez nie przyznawali mu wyraznie swobody
dziatania. Zob. K. Grzybowski: Teoria reprezentacji w Polsce epoki Odrodzenia, Warszawa 1959, rozdz. | i ll.

27 Poza tre$¢ mandatu znacznie wykracza zagadnienie prawnego statusu reprezentanta. Mandat stanowi bowiem
tylko fragment tego statusu, cho¢ — dodajmy — o istotnym znaczeniu. Status prawny deputowanego mozemy
zwieZle zdefiniowac jako okreslong prawem sytuacje, w ktérej znajduje sie deputowany w zwigzku z petniong
funkcjg mandatariusza. Na tak rozumiany status sktada sie wiele — wzajemnie powigzanych — elementéw o zroz-
nicowanym charakterze. Najogdlniej biorac, sa to: okreslona koncepcja prawna mandatu, przyznane reprezen-
tantowi przez akty normatywne uprawnienia, natozone przez wspomniane akty obowigzki oraz przewidziane
w nich sankcje za niewywigzywanie si¢ z tychze obowigzkéw, a ponadto — ustalone przepisami prawa — wa-
runki i gwarancje nalezytej realizacji funkcji przedstawicielskiej Szerzej o pojeciu mandatu reprezentanta pisze
w opracowaniu: Mandat przedstawiciela (Proba zdefiniowania), ,Panstwo i Prawo” 1998, z. 3.
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Okreslenie ,,pelnomocnictwo” moze wprawdzie przywolywac na mysl insty-
tucj¢ prawa cywilnego o tej samej nazwice, nie jest jednak uzasadniona obawa, ze
identyczno$é nazw mogtaby ,,wprowadzi¢ niepozgdanc asocjacje interpretacyjne”
istoty mandatu, w rezultacie czego nalezaloby odrzuci¢ wskazany termin w odnie-
sieniu do przedstawicielstwa politycznego. Wspotczesnie przedstawicielstwa tego
nie da si¢ bowiem wyjasnié¢ za pomocg instytucji prawa cywilnego, poniewaz jest
ono zwigzane z catkowicie inng dziedzing zycia spotecznego niz przedstawiciel-
stwo cywilne. Jak zauwaza L. Garlicki, przedstawicielstwo, o ktérym mowa, ,,nale-
7y uznac za szczegolng instytucje prawa publicznego (konstytucyjnego), pozbawio-
ng dzis bezposredniego zwigzku z instytucjami prawa cywilnego”*, niezaleznic od
okreslonych konotacji historycznych, wigzacych si¢ zwlaszcza z cywilistyczng kon-
strukcjg mandatu w epoce Sredniowiecza. W efekcie okreslenie ,,pelnomocnictwo”
ma obecnie w prawie konstytucyjnym i prawie cywilnym rézng tres¢ oraz odmien-
ng konstrukcje, uwzgledniajacg specyficzne sytuacje i potrzeby kazdej z wymienio-
nych dyscyplin. WyraZzne jest to w klasycznym systemie przedstawiciclstwa opar-
tego na koncepcji mandatu wolnego, w ktérym deputowany. nie bgdac zwigzany
zadnymi zobowigzaniami, dziala swobodnie, zas czynnosci parlamentu, a nic po-
szczegolnych mandatariuszy, uwaza si¢ za dziatania podmiotu przez nich reprezen-
towanego, tj. narodu.

Zerwanice ze Sredniowiccznym modelem reprezentacji oraz wprowadzenie idei
przedstawicielstwa ogélnonarodowego, a takze wigzgcej si¢ z nig wspomnianej kon-
cepcji mandatu, doprowadzito z czasem do wyeksponowania wyboréw jako natural-
nej metody powierzania funkcji przedstawicielskiej. W zapomnienie poszty pogla-
dy J. Harringtona, K. Monteskiusza, czy J.J. Rousseau, ktérzy z naturg demokracji
zgodnie taczyli losowanie, natomiast wybory z arystokratyczng formg sprawowa-
nia wladzy®. Przez calg swojg ponad dwustuletnig histori¢ system rzadéw repre-
zenlacyjnych byt kojarzony wytgcznie z wyborami, nigdy zas z innymi metodami
obsadzania stanowisk publicznych, a juz zwtaszcza z losowaniem, ktére uznano za
procedurg catkowicic bezuzyteczng i ,,niepraktyczng”*. Od czasu ustanowienia tego

28 L. Garlicki: Komentarz do art. 104, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. |, red. L. Garlicki,
Warszawa 1999, s. 5.

29 Monteskiusz — na przyktad — pisat: ,Wybor losem zgodny jest z naturg demokracji; wybér przez gtosowanie —
arystokracji. Losowanie jest to sposob wyboru, ktdry nikogo nie uraza; zostawia kazdemu obywatelowi godziwg
nadzieje stuzenia ojczyznie” (C. Montesquieu: O duchu praw, t. |, Warszawa 1957, s. 38). Poglady tych wielkich
myslicieli korespondowaty z rozumieniem demokracji w starozytnych Atenach. W demokracji ateniskiej losowa-
nie byto szeroko praktykowang metoda powierzania urzedoéw publicznych. Uznawang ja — przyjmujac zasade
statej rotacji — za czynnik tworzgcy mozliwosci szerokiego udziatu ,zwyktych” obywateli w sprawowaniu funkcji .
publicznych i gwarancje rownosci ich szans w dostepie do wspomnianych funkciji, traktowano przy tym przygo-
towanie profesjonalne do petnienia urzedéw za nieistotne z punktu widzenia istoty demokracji. Selekcjonowanie
obywateli na stanowiska publiczne w drodze losowania byto tez znane w okresie Sredniowiecza i Odrodzenia
w republikach wtoskich (w Wenecji do 1797 r.), a takze — w kombinacji z wyborami posrednimi — az do poczatku
XIX w. w Hiszpanii i w koloniach hiszpanskich. Zob. szerzej J.M. Colomer: The Strategy and History of Electoral
System Choice, [w:] Handbook of Electoral System Choice, red. J.M. Colomer, New York — London 2004, s. 20—
25; B. Manin: op. cit.,s. 8in.

30 Zob. B. Manin: op. cit., s. 80-83.
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systemu sprawowania wiadzy wybory sq uwazanc za jedyny dopuszczalny sposob
przekazywania przez obywateli wladzy rzadzacym, Zrédio legitymizacji politycznej
oraz obowigzkéw osdb dziatajgcych w ich imieniu. Tym samym odstgpiono réwniez
od koncepcji réwnosci szans obywateli w dostepie do funkcji publicznych na rzecz
koncepcji rownego ich udziatu w wyrazaniu zgody na powierzanie wtadzy okreslo-
nej grupie jednostek.

Musimy zaznaczy¢, ze rozwdé] parlamentaryzmu, jako ptaszczyzny urzeczywist-
nienia reprezentacji politycznej, dokonywat si¢ sukcesywnic. Rownicez walka o upo-
wszechnienie praw wyborczych byla dluga. Od czasu uksztattowania si¢ w XVIII
w. parlamentaryzmu angielskiego i po rewolucji francuskiej rozliczne cenzusy cli-
minowane byly stopniowo 1 mozolnic. W rezultacie. o rzeczywistym istnieniu de-
mokracji opartej na zasadach reprezentacji politycznej mozna byto mowi¢ dopicro
w koricu XIX w.*' Odtgd réwniez oparcie w praktyce ustrojowej miat poglad, ze re-
prezentacija ta jest reprezentacjg wyborczg.

Poglad ten jest do dzis powszechnic przyjely w nauce prawa konstytucyjnego
jako oddajacy istote¢ nowoczesncj reprezentacii politycznej i konstytutywny element
wspolczesnego panstwa demokratycznego., bgdgcego w istocie paristwem przedsta-
wicielskim™. Niekiedy jednak spotykamy si¢ — zwiaszcza w naukach politycznych
1 teoril panstwa — z szerokim rozumieniem pojec¢ ,reprezentacja” i ,,reprezentant”,
pozwalajagcym objgé nimi zaréwno demokratyczne, jak 1 niedemokratyczne systemy
sprawowania wladzy, a przy tym nietraklujgcym wyboréw jako niczb¢dnego ele-
mentu procesu reprezentacji 1 przestanke proceduralng uznania za reprezentanta.

Na przyklad, zdaniem J.R. Pennocka, kazdy legitymizowany rzad jest ,repre-
zentacyjny” niezaleznie od formy 1 uzasadnienia owej legitymizacji, co pozwala
uznac za taki nawet monarchi¢ i dyktature. Szczegdlng postacig reprezentacji jest
,reprezentacja wyborcza”, ktérej towarzyszy stosowanie pewnych norm reprezen-
tacji takze wobec niewybicralnych cztonkéw aparatu biurokratycznego®. Natomiast
wedlug E. Voegelina reprezentacja powstaje wowczas, gdy ,,pojawiajg si¢ ludzie,
wiadcy, ktérzy majq dziataé¢ dla spoleczenstwa i ktérych dziatania przypisujemy
spoteczenstwu, a nie poszczegolnym ludziom”, w efekcie czego, jezeli dzialania ja-
kiejs osoby majq taki charakter, mozna uwazad jg za reprezentanta spoteczenstwa.
E. Voegelin odrdéznia przy tym przedstawiciela od reprezentanta: ,,Przedstawicice-
lem jest osoba wyznaczona przez swego zwicerzchnika do przeprowadzenia, zgod-
nic z instrukcjami, okreslonych spraw, a reprezentantem jest ten, kto dysponuje sily
konieczng do dziatania na rzecz spoteczernistwa bez konkretnych instrukeii. a jedynie

31 Por. B. Ponikowski: Pojecie reprezentacji jako kategorii teorii polityki, (w:] Studia z teorii polityki, t. Ill, red. A. Cza-
jowski i L. Sobkowiak, Wroctaw 2000, s. 168.

32 Godzi sie przypomnie¢, ze demokracje irzady przedstawicielskie przeciwstawiali sobie m.in. J.J. Rousseau,
J. Madison, E.J. Sieyes.

33 J.R. Pennock: Democratic Political Theory, Princeton — New Jersey 1979, s. 309-311.
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dzigki swemu usytuowaniu w strukturze spoteczenstwa, ktére powoduje, ze dzia-
tania reprezentanta nie mogg zostaé skutecznie storpedowane przez cztonkéw tego
spoleczenistwa™. Nasuwa si¢ w tym miejscu taka oto uwaga: czesto przy analizic
tego rodzaju pogladéw odnosi si¢ wrazenic, iz ich wyznawcy nie sg w stanie ode-
rwac si¢ od etymologii terminu ,,reprezentacja”, wywodzacego si¢ od tacinskiego
czasownika repreasentare, czyli , dostownie przedstawiac cos czy kogos, co nie jest
obecne, ale istnieje w rzeczywistosci”™. W tym kontekscic nic ma znaczenia, w ja-
ki sposéb ktos wystepujgey w czyims imieniu zostat do tego upowazniony, a nawet
- czy w ogble wymagato do jakiejs formy akceptacji; wystarcza sam fakt wyrazania
woli lub podejmowania okreslonych czynnosci za kogos.

Podejmowane sg tez proby konstruowania alternatywnych systeméw przedsta-
wicielskich, umniejszajgce rolg wyboréw jako metody powierzania funkcji repre-
zentacyjnej, a nawet podwazajace potrzebg ich przeprowadzania. W szczegdlnosci
zwracajg uwage propozycje nawigzujace do socjologicznego pojmowania termi-
nu ,reprezentacja” jako reprezentatywnosci lub pewnego stosunku podobicnstwa.
W mysl takich koncepcji, wspolczesne techniki komunikacyjne, rewolucja elck-
troniczna, coraz doskonalsze metody badania opinii publicznej umozliwiajg pro-
ste wylypowanie reprezentatywnych prébek oséb, wicrnie odzwierciedlajgcych sta-
tystyczny przekrdj spoleczeristwa. Realne jest zatem ksztaltowanic w taki sposéb
réwnicz sktadéw ciat przedstawicielskich — lub przynajmniej ich czg¢sci — bez ko-
niecznosci przeprowadzania wyboréw, jak tez permanentne uaktualnianie obsady
tych cial w zaleznosci od zmieniajgcej si¢ charakterystyki reprezentowanej ludno-
§ci 1 rozstrzyganych probleméw. Jako zalety takiego systemu przedstawiciclskiego
wskazywane sg: petniejsze w jego ramach wyrazanie biezgcych opinii obywateli, re-
zygnacja z niemajgcej oparcia w praktyce politycznej prawnej koncepcji mandatu
wolnego, zagwarantowanie rzeczywistego udzialu w sprawowaniu wtadzy szerokim
kregom spoleczenstwa, w tym réznego rodzaju mniejszosciom, a w konsekwencji
tego wszystkiego wprowadzenie — jak to okresla A. Toffler — zasady ,,demokracji na
wpol bezposredniej” .

Nic wdajgc si¢ w tym micjscu w glgbszg polemike z tego typu pogladami i roz-
wlekle rozwazania teoretyczne, stwicrdZzmy, iz w Swictle wspélczesnej formuly su-
werennosci narodu i wymogdow demokracji politycznej fakt powierzenia petnomoc-
nictwa do sprawowania funkcji w drodze wyborczej jest warunkiem koniccznym
uznania osoby wykonujgcej t¢ funkcje za reprezentanta. Wigze si¢ to z wysunigciem
na pierwszy plan kwestii legitymizmu wladzy panstwowe;.

34 E. Voegelin: Nowa nauka polityki, Warszawa 1992, s. 45.

35 B. Ponikowski: op. cit., s. 164.

36 Bytby to — jak stwierdza A. Toffler — krok od modelu przedstawicielskiego ku reprezentacji samego siebie przez
kazdego obywatela”. A. Toffler: Trzecia fala, Warszawa 1997, s. 633.
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Wiladza legitymizowana jest na trzech — wyrdznianych w nauce — poziomach:
a) regul (wladza jest legitymizowana wtedy, gdy nabywa si¢ jg i sprawuje zgod-
nie z przyjetymi regutami); b) przekonan (wtadza jest legitymizowana, jezeli regu-
ty wladzy znajdujq oparcie w przekonaniach stron zwigzanych stosunkami wtadczy-
mi); ¢) zachowan (wladza jest legitymizowana, o ile istnieje czynne przyzwolenie
ze strony podporzadkowanych na zaleznosci wladcze)?. Legitymizacja na ostat-
nim z wymienionych pozioméw przejawia si¢ w dwoch rodzajach poparcia: w ra-
mach procesu wyborczego lub — bedacego przewaznie wynikiem rewolucji — po-
parcia typu mobilizacyjnego, wyrazanego przez aktywnos¢ obywateli 1 wspotprace
z rzadem. Drugi z wymienionych rodzajéw poparcia jest specyficzny dla niedemo-
kratycznych systemdéw politycznych, wykluczajacych publiczne wyrazanie alterna-
tywnych pogladéw i przeciwstawianie si¢ polityce sit rzadzacych. W panstwie de-
mokratycznym, ktérego cechg jest pluralizm polityczny 1 wolnos¢ wypowiadania
pogladéw, przyzwolenic na sprawowanie wiadzy udzielane jest w drodze wybor-
czej*®,

Immanentnic zwigzana z takim charakterem panstwa idea suwerennosci naro-
du wymaga, by wladza legitymowana pochodzita od narodu, bowiem idea ta zakta-
da wladz¢ narodu nad narodem, co z kolei musi prowadzi¢ do konstatacji, ze samo
spoleczenistwo jest swoim reprezentantem. Skoro nie jest realne w duzym organi-
zmie pafistwowym rzeczywiste, permanentne wykonywanie wladzy przez nominal-
ny podmiot wladzy najwyzszej — nardd, lecz jedynie przez pewng grupe rzadzacych,
to konieczne jest skonstruowanie, za pomocg odpowiednich srodkéw instytucjo-
nalnych, wi¢zi lgczacych nominalne prawo do wladzy i rzeczywiscie sprawowang
wladze. Wigzi te sg tworzone przez wybory oraz proces reprezentacji zachodzacy
mi¢dzy narodem a legitymizowanymi na okreslony czas — w wyniku przyzwolenia
wyborczego — rzadzacymi.

Zauwazy¢ musimy, ze nie wszystkie wybory prowadzg do wylonienia reprezen-
tantéw. Przestankg tego jest jeszcze powolanie do funkcji reprezentanta, czyli ocze-
kiwanie od wybranych oséb, ze bedg liczy€ si¢ z opiniami i orientacjami wystepu-
jacymi w spoleczenistwie®. Reprezentantami nie sg np. papiez i wybrany dyktator®.
Niemozliwe jest uznanie za nich réwniez cztonkéw zgromadzen w niedemokratycz-
nych systemach politycznych, posiadajgcych formalnie mandaty przyznane w dro-
dze przyzwolenia wyborczego, ktére jednak nie odzwierciedla rzeczywistych pre-

37 Por. D. Beetham: Legitymizacja wtadzy, [w:] Elity, demokracja, wybory, wybdr i oprac. J. Szczupaczynski, War-
szawa 1993,s. 7 in.

38 Tamze, s. 23.

39 Por. G. Sartori: op. cit., s. 48.

40 Por. A. Reeve, A. Ware: Electoral Systems: A Comparative and Theoretical Introduction, London-New York
1992, 5. 71-71.
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ferencji programowych i personalnych wyborcéw. Roli reprezentantéw nie petnig
ponadto — wybieralni w nicktdrych parnistwach — s¢dziowie*'.

Na marginesie warto zaznaczy¢ brak jakiejkolwiek tozsamosci wspomnianych
typéw wyboréw bez reprezentacji z demokratyczng koncepcja zwierzchnictwa ludu
J.J. Roussseu, odrzucajacy ide¢ rzaddw reprezentacyjnych, jednakze przy zachowa-
niu wymogu wyboru oséb pelnigeych funkcje publiczne. Fundamentalne znacze-
nie w tej koncepcji miata teza, iz ,,zwierzchnictwo nie moze by¢ reprezentowane
7z tej samej racji, dla ktérej nie moze by¢ odstepowane; polega ono z istoty swej na
woli powszechnej, a woli si¢ nie reprezentuje”*?. Konsekwencjg takiego stanowi-
ska, zakladajgcego przyjecie zasady wyborow bez reprezentacji, byto traktowanie
wspomnianych wyzej oséb nie jako reprezentantéw — mandatariuszy ludu, ale jako
funkcjonariuszy wykonujgcych ustalone prawem zadania i ponoszacych za to odpo-
wiedzialno$¢ przed swoimi wyborcami. Mieli by¢ oni — jak to pisat J.J. Rousscau
— jedynie zwyklymi ,,ajentami”’, niemoggcymi o niczym rozstrzygac ostatecznie,
pozbawionymi jakiejkolwiek wtasnej wiadzy i bezwzglednie skrgpowanymi man-
datami imperatywnymi*.

Powstaje problem, czy mozna takze mowic o relacji odwrotnej, tj. o reprezen-
tacji bez wyboréw. O ile wspdlczesna teoria zwigze wykle reprezentacj¢ politycz-
ng z koniecznoscig wyboru reprezentantow, to inaczej rzecz ma si¢ z reprezenta-
cjq w sensie socjologicznym i reprezentacja jurydyczng. W rozumieniu socjologii,
w ktorej — przypomnijmy — reprezentacja jest identyfikowana z reprezentatywnoscig
pewnej probki lub stosunkiem podobieristwa, jest ona reprezentacjg bez wyboréw.
To samo mozna powiedzie¢ o reprezentacji jurydycznej*.

Jak juz byla o tym mowa, w wyniku wyboréw parlamentarnych wybranemu de-
putowanemu jest przyznawany mandat, czyli petnomocnictwo do zastgpowania wy-
borcéw w tworzeniu woli politycznej organu przedstawicielskiego. Jedng z dwdch
fundamentalnych cech tego pelnomocnictwa jest jego powierzanic na z géry okre-
Slony czas, tj. kadencjg¢. Zasada ta jest kanonem wspdlczesnego przedstawicielstwa
politycznego. Okresowo przeprowadzane wybory umozliwiajg spolcczenstwu udziat
W rzadzeniu padstwem, dokonywanie oceny i werylikacji dziatalnosci dotychczaso-
wych mandatariuszy oraz reprezentowanych przez nich opcji politycznych, a tym

41 Np. w Stanach Zjednoczonych Ameryki wybory sedziéw stanowych odbywaja sie w 25 stanach: w 12 sposréd
nich sa przeprowadzane wybory wedtug partyjnej konkurencji kandydatow (partisan basis), a 13 — wybory po-
zapartyjne (non-partisan election). Zob. T. Langer: Stany w USA. Instytucje — praktyka — doktryna, Warszawa
1988, s. 249-250.

42 J. Rousseau: op. cit., s. 15.

43 Por. M. Granat: Od klasycznego przedstawicielstwa do demokracji konstytucyjnej (ewolucja prawa i doktryny we
Francji), Lublin 1994, s. 24,

44 Celne jest spostrzezenie B. Ponikowskiego: ,Wybory nie sg tez koniecznym warunkiem w odniesieniu do repre-
zentacji jurydycznej. W takim stosunku znajdujg sie ambasadorowie czy rozne delegacje, ktdre sg typowymi in-
stytucjami w relacjach migdzypanstwowych. Mamy wigc do czynienia ze stosunkiem reprezentaciji bez wyborow,
ktéry jednak miesci sie w pojeciu reprezentacji jurydycznej” (op. cit., s. 171-172).
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samym dostosowywanie obsady organéw przedstawicielskich do zmieniajacych si¢
preferencji w tym zakresie 1 rownie zmiennej opinii publicznej, a takze zapewniajg
— opierajgce si¢ na zaufaniu — zwigzki miedzy wyborcami a ich reprezentantami. Im
krétsza jest kadencja, tym bardziej zyskuje na demokratyzmie system przedstawi-
cielski. Z drugiej jednak strony, sg pewne wzgledy przemawiajgce za wydhuzeniem
kadencji. W przypadku parlamentu sg to w szczegdlnosci: przeciwdziatanie dezor-
ganizacji prac legislacyjnych i dzialalnosci kontrolnej tego zgromadzenia i jego de-
stabilizacji, stworzenie wybranym pierwszy raz deputowanym mozliwosci zdobycia
doswiadczer w pracy parlamentarnej, umocnienic ich zwigzkéw z wyborcami®.

Wydaje sig, ze kadencja czteroletnia lub pigcioletnia jest optymalnym okresem,
uwzgledniajgcym zardwno argumenty przemawiajgce za jej skroceniem, jak i wy-
dluzeniem. W ogromnej wigkszosci panstw zdecydowano si¢ wlasnie na takg ka-
dencje. W 2002 r. sredni czas trwania kadencji parlamentéw jednoizbowych i izb
pierwszych parlamentéw dwuizbowych na swieciec wynosit 4,4 lata; najpowszech-
nicjsza byla kadencja 5-letnia — 52% panistw, a nastepnie 4-letnia — 40% panstw. Co
zas tyczy si¢ izb drugich, to okres, na ktory powierzane s3 mandaty ich cztonkom,
w znacznej liczbie panstw jest dtuzszy (38%)*. Towarzyszy temu czgste przyjmo-
wanic zasady okresowego odnawiania czg¢sci skladu tej izby, np. we Francji co trzy
lata odnawiana jest potowa skiadu Senatu, a w Japonii polowa czlonkéw Izby Rad-
céw, w Brazylii co cztery lala zmieniana jest przemiennie 1/3 12/3 sktadu Senatu
Federalnego, w USA i Indiach — co dwa lata 1/3 mandatéw odpowiednio: w Sena-
cic i Radzie Stanéw.

Z punktu widzenia ochrony praw politycznych obywateli nic budzi watpli-
wosci, bgdgca istotnym elementem parlamentarnych systeméw rzadow, instytucja
skrocenia kadencji parlamentu na skutek jego przedterminowego rozwigzania, jak
réwniez w nastgpstwie samorozwigzania si¢*’. W takicej sytuacji obywatele uzyskujy
mozliwos¢ szybszego wypowiedzenia si¢ w sprawie swojej reprezentacji. Krytycz-
nic nalezy natomiast oceni¢ — jako stawianie si¢ ponad wolg wyborcow — prolon-
gowanic swych petnomocnictw przez parlament w drodze ustawy konstytucyjnej,

45 Warto przytoczyc¢ stanowisko zajete w tej sprawie przez Europejska Komisje Praw Cztowieka, ktéra wskazata, iz
,rozsadna periodycznos¢” wyborow parlamentarnych determinowana jest ich celem: ,Celem tym jest zapewnie-
nie tego, by istotne zmiany zachodzace w ogdlinej opinii publicznej byly odzwierciedlane w zapatrywaniach re-
prezentantéw narodu. Parlament powinien, ogdlnie biorac, rozwijac i wykonywac swoje ustawodawcze zamia-
ry — wigczajac diugoterminowe plany legislacyjne. Za krotki odstep miedzy wyborami moze utrudni¢ polityczne
planowanie majace na celu spetnienie woli elektoratu; zbyt dtugi odstep moze prowadzi¢ do petryfikacji ugrupo-
warn politycznych w parlamencie, ktore moga przesta¢ wyraza¢ powszechng wole narodu”. Timke v. Germany,
11 September 1995, No. Application 27311/95.

46 K. Polarczyk: Parlament polski na tle parlamentow innych panstw. Analiza statystyczna, Kancelaria Sejmu, Biu-
ro Studiow i Ekspertyz, Raport nr 214, kwiecien 2003, s. 33 i 38.

47 W Polsce zachodzi tozsamos$¢ kadencji Sejmu i Senatu. Nastepstwem uchwaty Sejmu o samorozwigzaniu sie
lub zarzgdzenia Prezydenta o skroceniu kadencji tego organu jest automatyczne skrécenie kadenciji Senatu.
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ustanawiajgcej jednorazowe odstepstwo od normy konstytucyjnej, okreslajgcej czas
trwania kadencji*.

Drugg zasadniczg cechg mandatu, rozumianego jako pelnomocnictwo, jest to,
7e wynikajgca zef okolicznos¢ zastepowania przez deputowanego w ksztaltowaniu
woli zgromadzenia przedstawicielskiego swoich mocodawcéw—wyborcow, weale
nie musi by¢é réwnoznaczna uznaniu go za rzecznika ich woli, przekaZnika opinii
1 zyczen artykutowanych w macierzystym okregu wyborczym. Wprawdzie to wy-
borcy powierzajg mandat, ale w czasie kadencji moga oni by¢ prawnie pozbawieni
mozliwosci instruowania swojego mandatariusza.

Traktowanie deputowanego jako przedstawiciela tych, ktorzy go wybrali (cze-
go konsekwencjg jest prawne zwigzanie go wolg wyborcow oraz przyjecie zasa-
dy odpowiedzialnosci przed nimi, lgcznie z najwyzszg sankcjg w postaci odwotania
przed uptywem kadencji) stanowi o specyfice jednej z dwéch giéwnych koncepcji
mandatu znanych w doktrynie prawnokonstytucyjnej, j. mandatu imperatywnego,
do ktérej nawigzywaly konstytucje bytych panistw realnego socjalizmu.

Przeciwstawna koncepcja mandatu wolnego, obecnie powszechnie przyjeta
w konstytucjach panstw demokratycznych, uznajac deputowanego za reprezentan-
ta narodu jako catosci, nakazuje mu kierowac si¢ wylgcznic wlasnym sumieniem
i wzglgdem na interesy ogdlnopanstwowe, a to oznacza, ze nie moze otrzymywac
zadnych zlecen lub instrukcji od wyborcéw; nie ponosi on tez w czasie kadencji
odpowiedzialnosci przed swojg bazg wyborczag®. Innymi stowy, wyborcy w swoim
okregu wyborczym powotujg nie swojego reprezentanta, lecz reprezentanta narodu.
A zatem, wystepuje tu brak identyfikacji podmiotu faktycznie przyznajgcego man-
dat z podmiotem reprezentowanym przez przedstawicicla. Tak uformowana demo-
kracja przedstawicielska — co zauwaza N. Bobbio — wyrosta z ,,przekonania, ze wy-
brani przedstawicicle bedg w stanie oszacowaé, na czym polega interes ogélny lepicj
niz sami obywatele, zbyt uwiklani w swe partykularne interesy, a zatem, zc demo-
kracja posrednia bedzie lepszg drogg do osiggnigcia celow, jakie stawia si¢ przed su-
werennym ludem. [...] nowoczesna demokracja zaktada atomizacj¢ spoleczenstwa,
a nast¢pnic ponowne jego scalenie na wyzszym poziomie — zgromadzenia parla-
mentarnego’™. Uzasadnieniem zarachowywania woli przedstawicieli suwerenowi-
narodowi w tej klasycznej koncepcji reprezentacji jest tzw. fikcja reprezentowania,
ktérg mozna lapidarnic opisac¢ nastgpujgco: ,,nardd nie posiada zadnej konkretnej
woli, wole te¢ formutujg jego przedstawiciele i jest ona przypisywana narodowi. Ist-
nicje wige jedna tylko wola, reprezentantéw, ktéra jest wolg narodu. W takim jedy-

48 Por. Z. Kedzia: Parlament socjalistyczny, Warszawa 1975, s. 306.

49 O klasycznych koncepcjach mandatu zob. np. M. Kruk: Koncepcja mandatu w konstytucyjnej doktrynie i prakty-
ce, ,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 4.

50 N. Bobbio: Liberalizm i demokracja, Krakéw 1998, s. 22 i 23.
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nic sensie nardd posiada wole™!. Stad tez uprawnione jest twierdzenie, ze w Swiet-
le wspomnianej koncepcji nardd, jako suweren, realnie istnieje tylko w momencie
przekazywania wladzy przedstawicielom, czyli wéwczas, gdy ich wybiera®.

Kardynalne znaczenie dla okreslenia istoty wspdlczesnego przedstawiciclstwa
ma dyrektywa, zgodnie z ktérg instytucj¢ mandatu reprezentanta nalezy rozpatry-
wac nie tylko z punktu widzenia prawnego, ale réwniez praktycznej jego tresci*.
Jakkolwiek migdzy tymi aspektami zachodzg zaleznosci, to sg one tez wzglgdnie au-
tonomiczne. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze bez uwzglednienia czynnikéw natu-
ry politycznej 1 socjologicznej, rzutujacych na faktyczny charakter petnomocnictwa
reprezentanta, egzegeza norm prawnych nie wystarcza do definitywnego okreslenia
istoty rzeczywistego mechanizmu przedstawicielstwa. Zjawisko jego determinowa-
nia czynnikami pozaprawnymi ma charakter uniwersalny. Potrzeba przewartoscio-
wania prawnych konstrukcji mandatu oraz uzupetnienia regut z nich wynikajacych,
a niekiedy wrecz catkiem nowego spojrzenia na faktyczng tres¢ pelnomocnictw re-
prezentanta, zachodzi we wszystkich systemach przedstawiciclstwa.

Modytikowanie przez praktyke¢ zasad prawnych przedstawicielstwa moze by¢
mniej lub bardziej glebokie. Wszedzie jednak tres¢ mandatu deputowanego w rze-
czywistosci odbiega od jego prawnej konstrukeji, ktéra zazwyczaj okresla jedynie
stosunek przedstawiciela do reprezentowanej zbiorowosci. Mechanizm systemu re-
prezentacyjnego jest o wiele bardziej ztozony i nie miesci si¢ w zamknigtych ra-
mach — wytyczonego prawem — stosunku przedstawicielstwa. Rozwazania o pro-
cesie reprezentacji, ograniczajgce si¢ do charakterystyki tego stosunku, sg z reguly
skazane — niezaleznie od rozpatrywanej koncepcji przedstawicielstwa — na formuto-
wanie twierdzen iluzorycznych, gdyz abstrahujg od wszelkich uwarunkowar, jakie
narzuca funkcjonujgcy w danym panstwie system polityczno—prawny.

Nie wolno zwlaszcza nie dostrzegac ogromnego wptywu na tres¢ procesu repre-
zentacji zorganizowanych struktur spoteczno—politycznych, a w pierwszej kolejno-
Sci — partii politycznych, co wigze si¢ z tym, zZc sg one najbardzicj predestynowanc
do artykulacji potrzeb spolecznych oraz wytyczania zadai panstwowych. Partie po-
lityczne s3 obecnie podstawowym instrumentem oddziatywania obywateli na proces
tworzenia woli pafstwowej, a takze ich uczestnictwa w zyciu politycznym. Jak glosi
znana teoria G. Leibholza, wytworzyl si¢ nowy typ demokracii, ktéry nalezatoby na-
zwadé demokracjg partyjno—panstwowy (parteien—staatliche Demokratie)*™. Pochod-

51 M. Granat: op. cit.,, s. 10.

52 Zob. M. Sobolewski: Zasady demokracji burzuazyjnej i ich zastosowanie, Warszawa 1969, s. 21.

53 Postulat réznicowania problematyki mandatu w aspekcie doktrynalnym, prawnym i teoretycznego uogdlnienia
praktyki funkcjonowania systemu przedstawicielskiego wysunat W. Zakrzewski: W sprawie uscislenia prawno—
politycznych konstrukcji mandatu przedstawicielskiego, ,Panstwo i Prawo” 1968, z. 7, s. 40 i n.

54 G. Leibholz: Strukturprobleme der modernen Demokratie, Karlsruhe 1958. Refleksem wskazanej roli partii poli-
tycznych jest jej uwzglednianie w niektdrych definicjach wspotczesnej demokracii lub rezimu politycznego — np.
N. Bobbio przez rezim polityczny rozumie przede wszystkim ,zespdt proceduralnych zasad podejmowania kolek-
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ng wskazanej roli partii jest rzeczywisty ustréj przedstawicielstwa, niewiele przypo-
minajacy tradycyjny; ich aktywnos¢ jest zasadniczg determinanty przebiegu calego
procesu reprezentacji. Parlamenty — wbrew zatozeniom lezacym u podstaw ksztal-
towania rzagdéw reprezentacyjnych — stopniowo tracily na znaczeniu jako miejsce,
w ktérych odbywa si¢ otwarta narodowa dyskusja o zywotnych problemach pain-
stwa. Juz osiemdziesigt lat temu C. Schmitt przyréwnal cz¢$é zasad parlamenta-
ryzmu, a przede wszystkim niezaleznosci deputowanych i jawnosci posiedzen, do
»zbg¢dnych dekoracji — niepotrzebnych i kiczowatych, jakby ktos w ogrzewanym
centralnie pomieszczeniu wymalowat farbg na scianie plomienie imitujgce prawdzi-
wy ogieri w kominku**. Wskazywat on, iz ,.zar6wno rzeczywistos¢ parlamentary-
zmu 1 polityczna praktyka partii, jak i powszechne wyobrazenia o nich dalekie sg od
[...] wiary w debate 1 jawnos¢ zycia publicznego. Wazne decyzje polityczne i gospo-
darcze, ktore wptywaja na losy ludzi, nie sg juz [...] wynikiem wywazenia poglagdéw
w otwartej dyskusji stron, ani tez rezultatem parlamentarnej debaty”. Partiom poli-
tycznym, kierujacym si¢ wlasnymi interesami i dgzagcym do poszerzenia sfer wply-
wu, ,,wcale nie chodzi o to, aby przekona¢ oponentéw o stusznosci i prawdziwosci
gloszonych przez nie pogladéw, lecz o zdobycie poparcia wigkszosci, dzigki ktorej
mozna sprawowaé wladz¢™’. Najwazniejsze decyzje podejmowane sg ,,za zamknig-
tymi drzwiami” przez waskie gremia kierownicze partii politycznych i partyjnych
koalicji.

Jest sprawg dyskusyjng, na ile poglady C. Schmitta odzwierciedlaly rzeczywisty
6wczesng praktyke przedstawicielskg 1 w jakim stopniu mozna je odnies¢é do aktu-
alnego obrazu reprezentacji politycznej. Od momentu ich sformulowania, jak i wy-
snucia wniosku o uformowaniu si¢ demokracji partyjno-panstwowej, reprezentacja
polityczna ulegta w toku swej ewolucji dalszym istotnym przeobrazeniom. W ostat-
nich dziesi¢cioleciach nastgpita m.in. znaczna personalizacja aktu wyborczego. Re-
prezentanci w coraz wigkszym stopniu sg wybierani nie tylko ze wzgledu na przy-
naleznos¢ partyjng, ale rowniez na podstawie swego ,,wizerunku” (image). Przy
podejmowaniu decyzji wyborczych znaczng rolg odgrywa obecniec osobowos¢ lide-
row partyjnych, co jest nadzwyczaj widoczne w paistwach, w ktérych szefem rzg-
du zostaje przywodca wigkszosci parlamentarnej. Towarzyszy lemu rozszerzajaca
si¢ tendencja do zmiany preferencji partyjnych wyborcéw w kolejnych wyborach,
czyli zjawisko tzw. ptynnego wyborcy (floating voter). Coraz bardziej spersonali-
zowanego charakteru nabicrajg réwniez wi¢zi pomiedzy deputowanymi a wyborca-
mi, w szczegdlnosci dzigki rozwojowi masowych form komunikacji politycznej (te-
lewizja, Internet, radio), ktére pozwalajg wykreowaé deputowanych jako ,,postacie

tywnych decyzji w sposdb, ktory stwarza warunki oraz utatwia najpetniejszg mozliwos¢ uczestnictwa partii” (The
Future of Democracy: A Defence of the Rules of the Game, New York 1987, s. 19).

55 C. Schmitt: Teologia polityczna i inne pisma, Krakéw 2000, s. 120.

56 Tamze, s. 164,

57 Tamze, s. 121,
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medialne”. W nastgpstwie posuwajgcego si¢ stopnia zlozonosci i dyskrecjonalno-
$ci podejmowania decyzji politycznych tracg na znaczeniu formulowane przez par-
tic programy polityczne — jako wyznacznika dzialalnosci deputowanych i podstawy
ich odpowiedzialnosci. Powierzenie mandatu nastgpuje cz¢sto bardziej na podsta-
wie udzielanego ogdélnego zaufania anizeli wiary w realizacj¢ konkretnych, szcze-
gélowych obietnic wynikajgcych ze wspomnianej platformy, co sprzyja poszerze-
niu niczaleznosci reprezentanta. Bardzo wyrazny jest obecnie wptyw na dziatalnogé
zgromadzen przedstawicielskich, partii politycznych i1 poszczegdlnych reprezentan-
téw niezaleznych mediéw oraz sondazy opinii publicznej. Wiele spraw jest konsul-
towanych z grupami interes6w 1 organizacjami spolecznymi. Wzrasta rola — obywa-
jacej si¢ m.in. za posrednictwem srodkéw masowego przekazu - debaty publiczne;j.
Rezultatem przemian jest wreszcie postepujacy proces zblizania si¢, identyfikacii
reprezentantéw i reprezentowanych.

Wskazane powyzej tendencje nadajg niewgtpliwie nowg jakosé reprezentacji
politycznej. Ostrozny bylbym jednak — jak to czyni, opisujac te tendencje, B. Ma-
nin — w formutowaniu twierdzenia, Ze obecnie mamy do czynienia z nowym jej mo-
delem, czyli ,,demokracji publicznej” (audience democracy)™®. Twierdzenie to zdaje
si¢ by¢ przedwczesne ze wzglegdu na bezustannie dominujgcg role partii politycz-
nych w procesie reprezentacji, cho¢ przyznac trzeba, Ze zmieniajq one metody i for-
my dziatania w ramach reprezentacji politycznej. Partie niezmiennie stanowig kon-
stytutywny element reprezentacji politycznej i nadal to gléwnie ich wola wytycza
dziatalnos¢ reprezentantéw narodu wylonionych w wyborach powszechnych. Zo-
bowigzani sg oni do uwzgledniania dyrektyw partii (frakcji) politycznie i moralnie;
w skrajnych sytuacjach dyrektywy te nie pozostawiajg zadnego marginesu swobo-
dy. Intensywnos¢ podporzgdkowania wobec partii zaznacza si¢ na konkretnym ogél-
nym tle politycznym i nie jest w zwigzku z tym jednakowa w poszczegdlnych pan-
stwach®; jest ona réwniez uwarunkowana stosunkami panujgcymi w danej partii.
Pomimo wystepowania tych réznic, wola partii politycznych jest wszgdzie podsta-
wowg determinantg poczynarfi reprezentantéw. Anachronizmem jest zatem méwie-
nie o kierowaniu si¢ deputowanych ,,wlasnym sumieniem”, o ich wolnosci w kre-
owaniu i wyrazaniu woli narodu.®” Od dawna istnieje powszechna §wiadomosé, ze
»hiezaleznos¢ deputowanego i pozostale konsekwencje ustrojowe konstrukcji wol-
nego mandatu sg tylko pewnym ideatem, najwyzej zas hamulcem przed zbyt dale-

58 B. Manin: op. cit., s. 218 n.

59 Uzaleznienie reprezentanta od woli partii jest stosunkowo niewielkie np. w USA, gdzie cztonkowie Kongresu sg
zwigzani przede wszystkim z grupami intereséw. W paristwach europejskich grupy nacisku szukajg drog realiza-
cji swoich interesow gtownie wewnatrz partii.

60 Interesujgca byta propozycja A. Szmyta wprowadzenia do Konstytucji RP formuty nawigzujacej do pierwotnego
brzmienia art. 3 regulaminu Senatu RP z 23 listopada 1990 r. (,Senatorowie w swej dziatalnosci kierujg sie whas-
nym sumieniem i nie padlegaja dyscyplinie partii, stronnictw ani klubéw”), ktérej sensem bytaby mysl, ze ,dyscy-
plina partyjna nie moze zobowigzywac deputowanego do zajecia stanowiska sprzecznego z jego sumieniem i ro-
zumieniem dobra narodu” (Partie polityczne a parlament, [w:] Zatozenia ustrojowe, struktura i funkcjonowanie
parlamentu, red. A. Gwizdz, Warszawa 1997, s. 146).
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ko posunigtym uzaleznieniem posta od wyborcéw i partii politycznych”®'. Zrozu-
miale jest w tym kontekscie — spotykane w literaturze — rozréznianic dwéch modeli
reprezentacji: pierwszy z nich (okreslany jako role — model) nawigzuje do zasad
mandatu wolnego, podkreslajac niezaleznos$¢ deputowanego, drugi natomiast (ozna-
czany jako model odpowiedzialnosci partyjnej) ktadzie nacisk na kluczowq rolg par-
tii w procesie reprezentacji, a wigc réwnicz w wytyczaniu dziatalnosci mandatariu-
sZy™.

4. Funkcja polityczno—programowa

W akcie wyborczym wyborca wyraza nie tylko preferencje personalne, ale
réwniez polityczno—programowe, bowiem istotg wyborow jest zarowno selckeja
kandydatéw, jak i podejmowanie decyzji w sprawach polityki panstwa. Kandy-
daci ubiegajacy si¢ o mandaty reprezentujg zwykle jakis$ kierunek polityczny i — od-
zwierciedlajacy ten kierunek — program. W rezultacie preferencje wyborcze znajdu-
ja odbicie nie tylko w skladzie osobowym przedstawicielstwa ogdlnonarodowego,
ale rowniez powinny stanowi¢ wytyczng polityki pafistwa prowadzonej przez nowg
ekipe rzadzaca. Uczestnictwo obywateli w wyborach, w ktérych realizowana jest
funkcja programowo—polityczna oraz sg ,rozliczani” dotychczasowi rzqdzycy, za-
tem ,ustanawia granice dla rzagdowych dzialan”®. Programy poddawane pod osgd
wyborcéw formulowane sg przez rywalizujgce partie polityczne.

Dominujaca rola partii w procesie reprezentacji nadzwyczaj mocno zaznacza
si¢ wlasnic w czasie kampanii wyborczych, gdy toczg one walke polityczng o spra-
wowanie rzadéw w panistwie. Funkcja wyborcza jest podstawowg, wrgez konsty-
tutywng, funkcjg partii politycznych, realizowang bezustannie, jednak ze szczegol-
ng sitg uwidaczniajacy si¢ w okresic wyboréw®. O jej fundamentalnym znaczeniu
Swiadczy to. ze formy, w jakich jest realizowana, wytyczajg w ogromnej mierze
tres¢ i1 charakter pozostatych funkcji partii. Dokonujgc selekcji kandydatéw, partie
urzeczywistniajg funkcje rekrutowania i formowania eclity politycznej, zas formu-

61 M. Sobolewski: Reprezentacja w ustroju wspdiczesnych demokracji burzuazyjnych, Krakéw 1962, s. 39.

62 J.J. Thomassen: Democratie en Representatie, [w:] Hanboek Politicologie, red. J.W. van Deth, Assen 1993,
s. 349 i n. H.F. Pitkin dodatkowo wyréznia model reprezentaciji deskryptywnej, zaktadajacy potrzebe reprezento-
wania w zgromadzeniu przedstawicielskim réznorodnych grup spotecznych, co jest realne wowczas, gdy sktad
parlamentu odzwierciedla charakterystyke struktury spoteczeristwa, a w szczegdinosci réznice: pici, klasowe, ra-
sowe, religijne, regionalne, narodowosciowe. Zob. H.F. Pitkin: The Concept Of Representation, Berkeley—Los
Angeles 1967, s. 63—64. Szerzej o tym modelu bedzie mowa w rozdziale V pracy.

63 H. Steiner: Political Participation as a Human Right, ,Harvard Human Rights Yearbook” 1988, s. 101-102.

64 Zgodzic sie nalezy z nastepujacym twierdzeniem: ,Wybory leza w sercu stosunkéw miedzy partiami a demaokra-
cja. Tak samo jak nie jest mozliwe wyobrazi¢ sobie definicji demokracji przedstawicielskiej, ktdra nie umieszcza
wyboréw na centrainym miejscu, tak trudno wyobrazi¢ sobie definicje partii politycznych, nieuwydatniajgcej ich
funkcji wyborczej”. D.M. Farrell, P. Webb: Political Parties as Compaign Organizations, [w:] Parties without Par-
tisans. Political Change in Advanced Industrial Democracies, red. R.J. Dalton i M. P. Wattenberg, Oxford 2002,
s. 102.
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tujac program wyborczy i przekonujgc do nich — funkcje artykulacji i agregacji po-
trzeb oraz intereséw spotecznych (ksztattowania opinii 1 postaw politycznych). Po
wyborach partia, ktéra wygrata wybory (ewentualnie koalicja partii majacych wigk-
szos¢ mandatow), realizuje funkcj¢ rzgdzenia; partie opozycyjne nie rezygnujg jed-
nak z oddzialywania na osrodki wladzy.

To wlasnie partii deputowany zawdzigcza w ogromnej mierze otrzymanie man-
datu. Wigze si¢ to z dominacjg — a nawet faktycznym monopolem — partii politycz-
nych w procesie desygnowania kandydatow na reprezentantow. Wprawdzie prawo
wyborcze wielu panstw dopuszcza mozliwosé uzyskiwania mandatow przez kan-
dydatéw wysunigtych przez niezorganizowane grupy wyborcéw, lecz ta mozliwosé
we wspotczesnej praktyce politycznej ma na ogét bardzo skromny wymiar. Na dru-
gi plan schodzi przy tym element preferencji personalnej w akcie glosowania. Wy-
borcy, podejmujac decyzje, kierujq si¢ przewaznie nie tyle cechami indywidualnymi
kandydatéw, co poczuciem identyfikacji partyjnej* oraz stanowiskiem kandydatow
wobec waznych kwestii spoleczno—politycznych (jest to tzw. glosowanie tematycz-

ne), wyznaczanym gtéwnie programami partyjnymi®.

Formulowanie programow wyborczych, zapoczatkowane ogloszeniemw 1834 r.
przez Peela Manifestu Wyborczego Partii Konserwatywnej, jest wspotczesnic nie-
odigcznym elementem kampanii wyborczych do parlamentu. Uogdlniajgc, mozna
rzec, ze program wyborczy jest ,,ofertg politycznego towaru adresowang do nabyw-
¢y, czyli wyborcy”", ktéra staje si¢ wyrazem opinii obywateli glosujgcych na dang
parti¢. Inaczej ujmujac, w tym wypadku ,,partia nie tyle wyraza opinie obywateli,
ile sama je tworzy, a obywatele do tak sformutowanych opinii dotgczajg si¢ w akcie
glosowania”®, akceptujac jej stanowisko w kwestii najwazniejszych probleméw po-
litycznych, spotecznych i ekonomicznych.

65 Rola tego czynnika jako wyznacznika zachowan wyborczych ulega jednak stopniowo pewnemu ostabieniu, gtéw-
nie w nastepstwie postepujacej ekspansji mass mediow w proces rywalizacji wyborczej. W swietle prowadzo-
nych badan coraz silniej zaznacza si¢ destabilizacja zachowan wyborczych, czego wyrazem jest tracenie na
znaczeniu przy podejmowaniu decyzji w akcie gtosowania przywigzania do okreslonej partii. Zob. np. R.J. Dal-
ton: The Decline of Party Identifications, [w:] Parties without Partisans..., s. 19 i n.; W. Schulz: Komunikacja po-
lityczna. Koncepcje teoretyczne i wyniki badari empirycznych na temat mediéw masowych w polityce, Krakéw
2006, s. 146 i n.

66 Do pierwszego z wymienionych - scisle ze sobg powigzanych — czynnikdw ogromna wage przyktada model spo-
teczno-psychologiczny zachowan wyborczych, zas do drugiego model racjonalnego wyborcy. Zob. K. Korze-
niowski: Psychospotfeczne uwarunkowania zachowari wyborczych, [w:] Psychologia polityczna, red. K. Skarzyn-
ska, Poznan 1999, s. 199 i n. R. Wiszniowski wskazuje, iz zjawisko personalizacji kampanii wyborczych, rowniez
do parlamentu, w pewnym stopniu jest uzaleznione od systemu rzadéw; przybiera ono wigkszy zasigg w syste-
mie prezydenckim i semiprezydenckim, natomiast mniejszy w parlamentarnym (Marketing wyborczy, Warszawa
~ Wroctaw 2000, s. 37). Poglad ten zdajg sie potwierdza¢ wyniki badan przeprowadzonych w USA, ktdre wyka-
zaly, ze charakter kandydata, jego cechy osobowosciowe sg przedmiotem oceny wyborcéw co najmniej w ta-
kim samym stopniu jak jego przynaleznosc¢ partyjna i reprezentowana ideologia, a hawet ,moze nieco bardziej”
- zob. J.J. Mondak, R. Huckfeldt: The Accessibility and Utility of Candidate Character in Electoral Decision Ma-
king, ,Electoral Studies” 2006, Vol. 25, No. 1, s. 32.

67 J. Muszynski: Leksykon marketingu wyborczego, Wroctaw 2001, s. 162.

68 M. Sobolewski: Partie i systemy partyjne swiata kapitalistycznego, Warszawa 1977, s. 325.
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Osobna, bardzo kontrowersyjng, sprawg jest zwigzanie deputowanych i —w og6-
le — partii politycznych programem wyborczym w toku kadencji. Z prawnego punk-
tu widzenia, w systemie przedstawicielskim opierajacym si¢ na zasadach mandatu
wolnego o takim zwigzaniu nic moze by¢é mowy, poniewaz wybory w nim przepro-
wadzane nie ustanawiajg — na co zwraca uwag¢ M. Granat — relacji typu kontrak-
towego migdzy wyborcami okrggu i ich deputowanymi®. Odmiennie ta sprawa ma
si¢ w plaszczyZnie politycznej, w ktérej nalezatoby oczekiwac traktowania progra-
mu jako wigzgcej dyrektywy postgpowania. W praktyce jednak czyms zwyczajnym
jest zapominanie o obietnicach wyborczych, nie méwigc juz o tym, ze prezentowanc
w kampaniach wyborczych programy czgsto ,,nie grzeszg”’ ostroscig sformutowan
i zawierajq obietnice bez rzeczywistego pokrycia.

Warto wspomnie¢ o innych jeszcze czynnikach umniejszajgcych range funk-
cji programowo—politycznej wyboréw, o ktérych pisze P. Braud. Jak zauwaza ten
uczony, ,,najwazniejsze ustawy maja w duzej mierze swe Zrédto nie w programach
wyborczych, lecz w dzialaniu stuzb administracyjnych, w ktérych poczesne miej-
sce zajmujg eksperci”. Ponadto przywdédcy polityczni, przejmujacy kolejno wtadzg,
nie wywodzg si¢ z zasadniczo réznych warstw spolecznych, a nowa wigkszos¢ par-
lamentarna jest ograniczona w swej dzialalnosci determinantami technicznymi, ad-
ministracyjnymi i finansowymi, rzutujgcymi na tre$¢ projektowanych rozstrzygniec.
Do tego moze dochodzié¢ opér wobec tych rozstrzygni¢é grup intereséw i opozy-
cji politycznej. Bardzo waznym wyznacznikiem postaw wobec realizacji progra-
méw wyborczych, zawierajgcych propozycje nowych rozwigzan, moze by¢ wresz-
cie wzglad na to, Zze mogg one by¢ przyczyna perturbacji spotecznych 1 wywotanego
przez nie niczadowolenia szerokiego krg¢gu obywateli. Korzysci spowodowane
zmianami ,,pojawiajg si¢ zazwyczaj z pewnym opdZnieniem, podczas gdy koszty
naruszenia starego porzgdku widoczne sg natychmiast”. Przekonujgcy jest wniosek
P. Brauda: ,,jedynymi gruntownymi zmianami mozliwymi do przeprowadzenia bez
wigkszego ryzyka politycznego sg te, ktére wchodzg tak dalece w sktad programu
rozwoju spolecznego, ze przejmujg jc lub potwierdzajg (po ewentualnym »okresie
przyzwoitosci«) przeciwnicy polityczni”™.

Majgc na uwadze powyzsze ustalenia, wydawac si¢ by zatem moglo, ze zna-
czenic wyboréw sprowadza si¢ do wylonienia — majgcych poparcie spoteczne — elit
politycznych kierujgcych paristwem’', gdyby niec mozliwos¢ rozliczenia kandyda-
téw danej partii z realizacji wezesniejszego programu w kolejnych wyborach™. Stad

69 M. Granat: Sadowa kontrola konstytucyjnosci prawa w paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej, Warszawa
20083, s. 26.

70 P. Braud: op. cit., s. 230-231.

7 Jak pisze G. Sartori, wybory ,niewiele i niewyraznie mowig o tym, jak rzadzi¢; przede wszystkim decydujg o tym,
kto bedzie rzadzi¢” (op. cit., s. 143).

72 By¢ moze wyjsciem jest uznanie, ze ,program faktycznie realizowany przez zwycieska partie nie moze zanadto
odbiegac od programu wyborczego, albowiem grozi to kleskg wyborcza w nastepnych wyborach. Zalezy to jed-
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tez zaryzykowaé nawet mozna tez¢ o praktycznej wyzszej randze funkcji wyborow,
polegajgcej na kontrolowaniu i egzekwowaniu odpowiedzialnosci dotychczasowych
rzadzacych. nad rolg wyboréw jako aktu, w ktorym dawane jest pelnomocnictwo do
prowadzenia okreslonej polityki”.

Z funkcjg programowo—polityczng wyboréw wigze si¢ rowniez zagadnienie,
czy deputowany nie powinien utraci¢ mandatu wskutek ustania cztonkostwa par-
tit (np. wydalenie z partii, zmiana przynaleznosci partyjnej), ktdra wystawita jego
kandydatur¢ w wyborach, a wigc zostat zobligowany przez wyborcéw w akcic glo-
sowania do realizacji jej programu wyborczego. Rzecz godna uwagi: mimo dale-
ko idgcego uzaleznienia przedstawiciela od partii, przyjmuje si¢ na ogol, ze sytua-
cja taka nie pocigga za sobg utraty mandatu™. Nikt takiego deputowanego nie moze
zmusi¢ do zlozenia mandatu; jest to co najwyzej jego powinnosé moralna. Problem
ten wzbudzat i nadal wzbudza wsrdd teoretykéw prawa konstytucyjnego ozywio-
ng dyskusje. Nadzwyczaj interesujgcy byt jej przebieg w RFN. Wielu dyskutantow
podkreslato, iz nalezy chroni¢ wyborcéw i partie przed specyficzng nieuczciwosciy
deputowanych, zmieniajgcych orientacj¢ polityczng po wyborach 1 dlatego jest ko-
nieczna regulacja ustawowa, przewidujgca utratg mandatu w takich sytuacjach. Spo-
rq rzeszg¢ zwolennikéw znalazt réwniez poglad przeciwny, opowiadajacy si¢ za re-
spektowaniem zasady mandatu wolnego”™. Zajmowane stanowiska uzaleznione byty

nak od rezultatéw. Brak sukcesow w rozwigzywaniu nabrzmiatych probleméw spotecznych i tak przyniesie po-
garszanie nastrojow spotecznych — bez wzgledu na relacje miedzy programem wyborczym a programem realizo-
wanym. | odwrotnie. Sukcesy — nawet umiarkowane —~ pozwalajg przejs$¢ do porzadku dziennego nad obietnicami
z okresu kampanii wyborczej”. E. Zwierzchowski: op. cit,, s. 73.

73 Za przesadzone uwazam jednak stanowisko G.B. Powella dotyczace tej kwestii: ,Obywatele nie martwig sie
o wiarygodno$¢ propozyciji i obietnic. Jest tylko jedna rzecz, o ktérej muszg wiedziec¢: kto byt odpowiedzialny za
prowadzenie polityki” (Elections..., s. 11).

74 W mysl czechostowackiej ustawy o Trybunale Wyborczym z 1920 r. organ ten — na wniosek przewodniczace-
go izby parlamentu lub zainteresowanej partii — mogt pozbawi¢ mandatu posta lub senatora, jezeli ,z niskich
albo niehonorowych pobudek” przestat by¢ cztonkiem partii, z listy ktérej kandydowat w wyborach. Utrate man-
datu w nastepstwie relegacji z partii (frakcji), wystapienia z niej lub dziatania niezgodnego z jej programem i dy-
rektywami przewidywato pézniej prawo w nielicznych parstwach, zwykle o niedemokratycznym rezimie politycz-
nym. W koricu lat siedemdziesigtych taka mozliwos¢ istniata m.in. w Tunezji, Kamerunie, Zambii i Bangladeszu
(J. Filip: K pojeti burzoazniho poslaneckého mandatu, ,Pravny Obzor” 1979, nr 2, s. 118). Utrata mandatu z tych
przyczyn byta dopuszczalna réwniez w NRD. W paristwie tym prawnie usankcjonowano odpowiedzialnosc re-
prezentantéw przed partiami i organizacjami spotecznymi, realizowang poprzez mechanizm odpowiedzialnosci
przed organem przedstawicielskim. Ustanowiono dwie procedury: ,odwotania” oraz ,uniewaznienia mandatu”
(Aufhebung) przez zgromadzenie przedstawicielskie — wszczynane na wniosek wspomnianych struktur spotecz-
nego zorganizowania. Zob. W. Sternkopf: Der Abgeordnete der rtlichen Volksvertretung, Berlin 1974, s. 94 in.;
Staatsrecht der DDR, red. G. Egler, K.F. Gruel i in., Berlin 1978, s. 315-316; E. Poppe: Der sozialistische Ab-
geordnete und sein Arbeitsstil, Berlin 1961, s. 123. Mozliwos$¢ odwotywania deputowanych przez partie politycz-
ne wprowadzita ustawa konstytucyjna o odwotywaniu i wyborze nowych deputowanych, uchwalona w Czecho-
Stowacji w dniu 23 stycznia 1990 r. Obecnie utrate mandatéw przez deputowanych, ktérzy ,wstepuja do innej
partii politycznej niz ta, z ktorej listy zostali wybrani”, przewiduje konstytucja Portugalii z 1976 r. (art. 160 ust. 1).
W tym kierunku szta tez propozycja zawarta w art. 27 ust. 2 prezydenckiego projektu Konstytucji RP: ,Trybu-
nat Konstytucyjny, na wniosek kierownictwa danego klubu, moze orzec pozbawienie mandatu posta lub senato-
ra, jezeli zmienit on w czasie kadencji przynaleznos¢ klubowa, czym sprzeniewierzyt sie woli wyborcow” (art. 27
ust. 2) — tekst [w:] Projekty konstytucji 1993-1997, cz. |, red. R. Chrusciak, Warszawa 1997, s. 48.

75 Argumentacje zwolennikéw obu koncepcji przytoczyli oraz skomentowali D. Prodanovi¢: Imperativni i slobodni
mandat ¢lanova predstavnickih tela, Sarajewo 1979, s. 59 i n.; B. Zawadzka: Model przedstawicielstwa socja-
listycznego, Wroctaw — Warszawa — Krakéw — Gdansk, s. 59 i n. Zob. tez H. Sacker: Mandatsverlust bei Frak-
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gléwnie od tego, ktéremu artykutowi Ustawy Zasadniczej z 1949 r. daje si¢ pierw-
szenistwo: czy art. 21, w mysl ktérego ,,partie wspoldziatajg w ksztaltowaniu woli
politycznej narodu”, czy art. 38 stwierdzajgcemu, iz deputowani sg ,,przedstawicie-
lami calego narodu, nic sg zwigzani zleceniami i instrukcjami i podlegajg wytacznic
swemu sumieniu”. Trybunal Konstytucyjny w swoich orzeczeniach jednoznacznie
opowiedzial si¢ przeciw traktowaniu utraty cztonkostwa partii jako przestanki wy-
gas$ni¢cia mandatu. A zalem, w omawiancj sytuacji zasadzie mandatu wolnego, wy-
kluczajycej korzystanie przez partic polityczne z ochrony prawnej swoich intercsow
politycznych w procesie reprezentacji’, przyznano przewage nad podlegloscig de-
putowanego partii, co stanowi swoisty wyjatek od praktyki mandatu ,,partyjnego””’,
niekorelujgcy z funkcjq programowo—polityczng wyborow.

5. Kontrolowanie i egzekwowanie odpowiedzialnosci
deputowanych

Jednym z kluczowych wyznacznikéw demokracji politycznej jest zasada alter-
nacji wladzy, zakladajgca zmiennos$¢ jej piastunéw. Juz J. Locke dowodzil, zc wla-
dza polityczna moze by¢ uwazana za legalng tylko wowcezas, gdy oparta jest na
prawie ludzi do cofnigcia swej zgody; mys] ta stata si¢ podstawowym zalozeniem
nowoczesnej mysli politycznej”™. W panistwie wspolczesnym jej realizacja odbywa
si¢ w wyborach parlamentarnych, w ktérych spoleczefistwo potwierdza swy legity-
macj¢ dla dotychczasowe] wigkszosci rzgdzgcej lub odmawia jej — wybierajgc nowg
wigkszo$¢. Stanowi to wyraz — co podkresla R. Gastil — wolnosci jednostek, kto-
ra ,,wymaga, zeby ludzie mieli sprawdzonc prawo do zmiany swego rzgdu w dro-
dze politycznic réwnego gltosowania, a takze byli wolni w organizowaniu si¢ i pro-
wadzeniu agitacji w celu dokonania tej zmiany””. A zatem, cechg demokratycznej
kampanii wyborczej jest weryfikacja dziatalnosci ekipy kierujgcej dotgd polityky
panistwa i w razic negatywncj oceny — mozliwosé odsunigcia jcj od rzgdzenia, ,,zc-

tionswechsel?, ,Deutsches Verwaltungsblatt” 1970, nr 15; M. Kriele: Mandatsverlust bei Parteiwechsel, ,Zeit-
schrift fir Rechtspolitik” 1971, nr 5.

76 Por. M. Granat: Od klasycznego przedstawicielstwa..., s. 128.

77 Taka ocene w odniesieniu do cztonka Bundestagu sformutowat L. Janicki: Partie polityczne w systemie prawnym
Republiki Federalnej Niemiec, Poznan 1975, s. 169. Znaczenie tego wyjatku nieco ostabia (i jest wyrazem nie-
konsekwentnego podejscia do statusu reprezentanta) zasada utraty mandatu w razie uznania dziatalnosci partii,
do ktdrej nalezy deputowany, za sprzeczng z konstytucja. Zasade te wprowadzono do federalnej ustawy wybor-
czej w nastepstwie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego delegalizujacych w latach piec¢dziesiagtych Socjalistycz-
na Partie Rzeszy i Komunistyczng Partig Niemiec, wraz z ktérymi to orzeczeniami zostato stwierdzone wygas-
niecie mandatéw deputowanych z wymienionych partii. Podobne rozwigzanie przyjeta w 1933 r. czechostowacka
ustawa o wstrzymywaniu dziatalnosci i rozwigzywaniu partii politycznych — zob. J. Houser: Volebni soustava
predmnichovské republiky, ,Pravnik” 1971, nr 10, s. 788.

78 Por. B. Hindess: Filozofowie wtadzy. Od Hobbesa do Foucaulta, Warszawa-Wroctaw 1999, s. 78.

79 Cyt. za Y. Beigbeder: op. cit., s. 20.
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pchnigcia” do roli opozycji politycznej*’. Kampania ta tworzy réwniez warunki do
dokonania indywidualnego rozliczenia poszczegdlnych deputowanych z realizacji
funkcji przedstawicielskiej; sankcjg negatywnej oceny jest niepowierzenie mandatu
na nastgpng kadencjg¢. Innymi stowy, jak to lapidarnie ujat G.B. Powell, w wyborach
obywatele ,,nagradzajg lub karzg osoby sprawujgce urzgdy”™'. Sprawiaé to powin-
no, Ze reprezentanci, majgc w Swiadomosci rolg wyboréw jako instrumentu ludowej
kontroli, bgdg tak postgpowad, aby nic zaprzepascic szansy na reelekcje™. Majac to
wszystko na uwadze, za trafne uznac nalezy spostrzezenie, ze zadaniem wyborow
jest zapewnienie, by elity pozostawaty wrazliwe na potrzeby narodu i byly przed
nim odpowiedzialne™.

Takie znaczeniec wyboréw nad wyraz mocno jest akcentowane przez teoretykow
taczacych istote reprezentacji politycznej przede wszystkim z jednym z fundamen-
talnych wymogéw demokracji: odpowiedzialnosci rzadzgcych wobec rzgdzonych.
W mysl gloszonej przez nich koncepcji, tylko wybory, w trakcic ktérych wyborcy
majq moznos¢ egzekwowania odpowiedzialnosci, sprawujgcych wobec nich wiadze
— reprezentantow, gwarantujg speinienie wspomnianego wymogu; w rezultacie re-
prezentacja polityczna jest w istocie rzeczy reprezentacjg wyborczg odpowicdzial-
ng™.

Be¢dacy zwolennikiem takiego sposobu widzenia roli wyboréw, G. Sartori, pi-
sze m.in.: ,,Stojdc twardo na ziemi [...] musimy uzna¢, ze wylonienic w drodze wy-
boréw przedstawicieli nie pozwala twierdzi¢, ze to my stanowimy prawa za ich po-
Srednictwem. Nic jesteSmy réwniez wolni. gdy rzeczywiscie pragneliSmy praw
ustanowionych przez naszych przedstawicieli; jestesmy wolni, bo kontrolujemy
i ograniczamy ich wiadz¢ stanowienia prawa™. G.B. Powell formutuje takg oto
mysl: ,,Niewiele przeciwienstw mi¢dzy dyktaturg i demokracjg jest bardziej ostrych
niz ta jedna: w demokracji obywatele mogg gtosowac za pozbawieniem przywdd-
cow urzedu. Obywatelska zdolnosé pozbywania si¢ tajdakéw (the rascals) wydaje
si¢ by¢ fundamentalna dla wspdiczesnej demokracji przedstawicielskiej, poniewaz
jest ostateczng gwarancjg wi¢zi migdzy obywatelami i dziataczami politycznymi.
Umozliwia ona obywatelom egzekwowanie odpowiedzialnosci politykow za ich do-

80 Rzecz jasna, taka kontrola nie zachodzi w paristwach dyktatorskich, w ktérych proces wyborczy — co celnie sko-
mentowat byty prezydent Ugandy M. Obote — stuzy raczej kontroli rzadzonych przez sprawujacych wtadze — cyt.
za M. Golder: op. cit. s. 106.

81 G.B. Powell: Elections..., s. 5.

82 Por. H.B. Mayo: An Introduction to Democratic Theory, New York 1960, s. 73.

83 R.J. Dalton: Citizens Politics in Western Democracies. Public Opinion and Political Parties in the United States,
Great Britain, West Germany and France, Chatham 1988, s. 205.

84 Zob. np. K.A. Bollen: Political Rights and Political Liberties in Nations: An Evaluation of Human Rights Measures,
1950 to 1984, (w:] Human Rights and Statistics:Getting the Record Straight, red. T.B. Jabine i R.P. Claude, Phila-
delphia 1992, s. 188 i n.; N. Schofield, |. Sened: Multiparty Democracy. Elections and Legislative Politics, Cam-
bridge 2006, s. 6; M. Stiefel, M. Wolfe: A Voice for the Excluded: Popular Participation in Development, London
1994, s. 6.

85 G. Sartori: op. cit., s. 394.
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konania”**. W. Riker, dowodzjc, iz znaczenic wyboréw sprowadza si¢ do mozliwo-
§ci usuwania przez spoteczenstwo oséb sprawujacych whadze, spostrzega: | Istotg
liberalnej interpretacji glosowania jest poglad, ze wybory pozwalajg odrzucac¢ kan-
dydatéw lub osoby urzgdowe, ktdre zrazajg tak wiclu wyborcow, iz nie sg w stanie
wygra¢ wyboréw”. P.C. Schmitter i T.L. Karl natomiast ,,wspétczesny rezim de-
mokratyczny” definiujg jako ,,system rzadoéw, w ktérym rzadzacy sq odpowiedzial-
ni za swojg dziatalnos¢ publiczng przed obywatelami, oddzialywujgcymi na nich po-
srednio dzigki rywalizacji i wspdtpracy wybranych przez siebie reprezentantéw’™.
W swietle przytoczonych pogladéw kreacja grupy rzadzacych oraz cgzekwowana
w wyborach ich odpowiedzialno$¢ jawig si¢ jako bardzo istotna tres¢ idei suweren-
nosci narodu®.

W klasycznej teorii reprezentacji odpowiedzialnos¢, nazwijmy ja wyborczg,
nabicra szczeg6lnie duzego znaczenia, gdyz jest jedyng formg odpowiedzialno-
§ci przedstawicieli przed wyborcami, jakg dopuszcza konstrukcja mandatu wolne-
go. Argumentem przemawiajgcym za zbgdnoscig odpowiedzialnosci deputowanych
w loku kadencji stala si¢ opinia, iz ,,skierowalaby si¢ ona najczg¢sciej przeciw inte-
resom publicznym, przeciw istotnym interesom mocodawcow. bo paralizowalaby
obawg dziatalnos¢ przedstawicieli, ktdra, aby by¢ pozyteczng, musi by¢ swobod-
ng; gwalcitaby przy tym albo przerywata ciggly watek dziatalnosci instytucji re-
prezentacyjnych™. Refleksem takiego spojrzenia jest na ogétl jej odrzucanie réw-
nicz przez aktualnic obowigzujgce konstytucje panstw demokratycznych, gloszace
— 0 czym byta juz mowa — niczwigzanie deputowanego instrukcjami i innymi dyrek-
tywami wyborcéw, zakaz mandatu imperatywnego, jak rowniez zasad¢ reprezento-
wania przez przedstawiciela calego narodu.

Warto na marginesic zauwazyc, iz korzystniejsze warunki do kontrolowania re-
prezentantéw oraz ponoszenia przez nich odpowiedzialnosci w wyborach stwarzajg
wigkszogciowe systemy wyborcze anizeli systemy wyborcze proporcjonalne. Wy-
bory wigkszosciowe odbywajy si¢ zazwyczaj w okregach jednomandatowych, co
jest czynnikiem bardziej sprzyjajacym klarownosci wspomnianej kontroli i odpo-
wiedzialnosci.

W kilku panstwach istniejg — specyficzne dla systemu mandatu imperatyw-
nego — prawne mozliwosci pozbawienia przez wyborcéw petnomocnictwa przed

86 G.B. Powell: Elections..., s. 47.

87 W. Riker: Liberalism Against Populism, San Francisco 1982, s. 242.

88 C.P. Schmitter, T.L. Karl: What Democracy is ... And is Not, ,Journal of Democracy” 1991, Vol. 2, No. 3, s. 76.

89 Na poczatku lat trzydziestych ubiegtego wieku E. Kaufmann wprowadzit do nauki pojecia: ,aprobacja”
i yeprobacja”. M. Sobolewski opisat te pojecia nastepujaco: ,Grupa rzadzaca musi sie legitymowa¢ mandatem
uzyskanym w demokratycznych wyborach powszechnych, musi by¢ aprobowana. Wybory sa wiec zaréwno ak-
tem kreacji elity, jak i legitymacja jej wtadzy. Kolejne wybory sg takze oceng rzagdow okreslonej grupy, uznaniem,
aprobacja wyrazona dla jednej grupy oraz odmowa uznania, reprobacjg wyrazong innym grupom. Sg sankcjg od-
powiedzialno$ci grupy rzadzacej przed rzadzonymi (Reprezentacja..., s. 47).

90 A. Esmein: Prawo konstytucyjne, Warszawa 1921, s. 345.
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uplywem kadencji. Wymienmy takic instytucje, jak Aberrufungsrecht w kilku
szwajcarskich zgromadzeniach kantonalnych, recall w niektérych stanach i mia-
stach USA, czy tez zapisang w konstytucji japonskiej z 1946 r. odwotalnos¢ czton-
kéw zgromadzen terenowych. Nie stanowig one jednakze jakiejs reguly; sg raczej
wyjatkiem od ogdlnie obowigzujacej formuty mandatu wolnego. Tam zas, gdzie
tego rodzaju instytucje przyje¢to, zwykle nie dotyczg one cztonkéw parlamentu.
Oprécz tego sg rzadko wykorzystywane®' lub catkowicie martwe*, a w przypadku
Szwajcarii zasada odwotalno$ci odnosi si¢ wytacznie do catych sktadéw zgroma-
dzen kantonalnych, a nie pojedynczych mandatariuszy.

Odwotalnos¢ przez wyborcow calych cial przedstawicielskich jest obecnie
znana roéwnicz polskiemu porzadkowi prawnemu, lecz jedynie na szczeblu lokal-
nym — w odniesieniu do organéw uchwatodawczych samorzadu lokalnego, czy-
li sejmikow wojewddztw, rad powiatéw irad gmin. Nie odmawiajgc tej instytucji
demokratycznego charakteru i nie podwazajgc jej zasadnosci, gdyz — jak si¢ wy-
daje — mozna méwié o kolektywnym stosunku przedstawicielstwa migdzy orga-
nem przedstawicielskim a calg ludnoscig przezen reprezentowang, trudno jednak
oprze¢ si¢ konstataciji, iz jest ona raczej specyficzna — co wykazuje dowodnic hi-
storia — dla ,,goracych” czaséw rewolucyjnych 1 wigzgcej si¢ z nimi ostrej walki

o zdobycie wiadzy politycznej w panstwic”*.

Podobny — rewolucyjny — rodowdd miata réwniez, tak jak i ogélna koncepcja
mandatu imperatywnego, zasada odwotalnosci przez wyborcéw poszczegdlnych
deputowanych. Postulat wprowadzenia takiej koncepcji reprezentacji, zaktadajg-
cej nadrzedno$é wyborcow nad swoimi mandatariuszami, byt wprawdzie gloszo-
ny przcz cz¢$¢ ideologdw rewolucji francuskiej, ale nie doczekat si¢ on realizaciji;
konstytucja jakobinska z 1793 r. — sankcjonujgca ten mandat — nigdy nic weszta
w zycic”. Préby przeforsowania mandatu imperatywnego podejmowane w XIX

91 O stosowaniu recall zob. K. Zwierzchowski: Instytucja odwotania (recall) w stanach USA, [(w:] Z zagadnieri wspot-
czesnych spoteczeristw demokratycznych, red. A. Jamroz i S. Bozyk, Biatystok 2006, s. 292-295.

92 Do 1997 r. obowigzywat w Liechtensteinie przepis konstytucyjny przyznajacy wyborcom prawo odwotania czton-
ka parlamentu (Landtagu) na wniosek frakcji politycznej. Przepis ten jednak nie miat zastosowania rowniez
z przyczyn prawnych, gdyz nigdy nie zdecydowano sig na szczegétowe okreslenie trybu odwotawczego. M. Smi-
gasiewicz: System polityczny Ksiestwa Liechtenstein, Warszawa 1999, s. 81.

93 Byta ona m.in. wykorzystywana jako instrument walki politycznej przed uchwaleniem konstytucji Zwigzku Radzie-
ckiego z 1936 1. Zob. np. S.S. Nowikowa: Prawo otzywa dieputata w Sowietskom gosudarstwie (1917-1936 gg.),
.Probliemy Gosudarstwa i Prawa na Sowriemiennom Etapie” 1970, t. |, s. 36; E.A. Tichonowa: Prawo otzywa die-
putata, Moskwa 1961, s. 14 i 22.

94 O niezwykfej wadze przyktadanej przez jakobinéw do zasady odwotalnosci mandatariuszy swiadczy chocby prze-
mowienie Robespierre'a wygtoszone podczas debaty w Konwencie nad projektem konstytucji jakobinskiej: ,Na-
rod, ktérego petnomocnicy nie sa obowigzani nikomu zdawac sprawy ze swoich czynéw, nie ma konstytucii. [...]
Chce, aby wszyscy urzednicy publiczni, mianowani przez lud, mogli by¢ przezer odwotywani wedtug prawidet, kt6-
re w przysztosci bedg ustanowione i to wytacznie na zasadzie przystugujacego ludowi prawa odwotywania swych
mandatariuszy, prawa, ktére nie moze mu byc odebrane”. Réwnie gorgco opowiadat sie za zasada odpowiedzial-
nosci deputowanych Hérault-Séchelles: ,Urzednicy publiczni sa odpowiedzialni, a petnomocnicy ludu nie s3 jesz-
cze odpowiedzialni. Zaden protest, zaden wyrok sadowy nie moze dosiegnac przedstawiciela, jak gdyby on magt
réznic sie od innych czyms innym, jak tylko obowigzkami i scislejszym sptaceniem dtugu wobec ojczyzny. Rumienic¢
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wieku, ze szczegblng silg we Francji®®, nie przyniosty rezultatu. Z caly ostroscig
pojawit si¢ w praktyce politycznej tamtej epoki wlasciwie tylko w okresie rewo-
lucyjnym — w Komunie Paryskiej, w ktdrej przedstawiciele mieli by¢ ,,niczym in-
nym jak thumaczami mysli wyborcow iich interesow”¢; zastosowanic znalazta
wowczas rowniez zasada odwotalno$ci”’. Praktyka odwotalnosci przedstawicie-
li odzyta w czasic rewolucji rosyjskicj 1905 r. w radach delegatéw robotniczych,
a przede wszystkim w okresie rewolucji 1917 r., gdy instytucja ta byta jako in-
strument biezgccej walki politycznej, wykorzystywanym przez bolszewikéw w ce-
lu usuwania z rad miefiszewikow 1 eserowcéw. Ponownie odwolywanie delegatéw
w ZSRR nasililo si¢ na poczatku lat trzydziestych, co bylo efektem kierowanej od-
gérnie wielkiej ofensywy politycznej, nakierowancj na zmiang sktadu spoteczne-
go rad. Przyczyny tych odwotan byly prawie zawsze te same — ,,wykrzywienic li-
nii klasowej” lub ,kulactwo”, méwigc wprost: byly one — jak to trafnie okreglit A.
Gwizdz — czyms w rodzaju wielkiej ,,czystki”®.

Z czasem zasade odpowiedzialnosci deputowanych przed wyborcami zade-
klarowaty kolejno konstytucje wszystkich panistw komunistycznych, w tym PRL
z 1952 r. W doktrynie prawa konstytucyjnego tych panstw, odwolujgc si¢ zazwy-
czaj do wypowiedzi W.I. Lenina”, nadzwyczaj mocno eksponowano zwigzek odwo-
talnosci reprezentantéw z trescig zwierzchnictwa oznaczonego klasowo suwerena
— ludu pracujgcego oraz pojeciem 1 istotg demokracji. Ogromne znaczenie przypisy-
wane tej instytucji nie przystawato jednak do praktyki politycznej, w ktdrej — tak jak
w Polsce — byta calkowicie martwa'", a jezeli juz stosowana, to w znikomym stop-
niu — z myslg o zachowaniu pozoréw demokratyzmu systemu przedstawiciclskiego,
rzekomej nadrzg¢dnosci obywateli nad swoimi mandatariuszami'’'.

sie by wypadato méwiac o przedstawicielu, ze nie moze by¢ karany, wiec nazwano go nietykalnym. Tak starozytni
nadawali cezarowi charakter osoby Swietej, aby ulegalizowac jego wiadze”. Cyt. za A. Esmein: op. cit., s. 348.

95 Zob. |. Grajewska: Zagadnienie odpowiedzialnosci deputowanego wobec wyborcow we Francji, ,Panstwo i Pra-
wo" 1956, z. 11, tejze autorki: Walka o demokratyzacje przedstawicielstwa w zaraniu Ill Republiki Francuskiej,
LZeszyty Naukowe Uniwersytetu todzkiego” 1964, seria I, z. 35.

96 |. Grajewska: Komuna Paryska 1871 r. jako prototyp paristwa socjalistycznego, ,Panstwo i Prawo” 1971, z. 2,
s. 247. Zob. tez J. Stembrowicz: Rzady Komuny Paryskiej z 1871 r. a paristwo socjalistyczne, ,Studia Prawni-
cze” 1971, z. 31, s. 39.

97 Zob. |. Grajewska: Komuna Paryska 1871 r. Problematyka wiladzy rewolucyjnej, Warszawa 1976, s. 273-277.

98 A. Gwizdz: O trybie odwotania deputowanych Rady Najwyzszej ZSRR, ,Panstwo i Prawo” 1960, nr 2, s. 255.

99 +Wszelka instytucja obieralna lub zgromadzenie przedstawicielskie — pisat W.I. Lenin — moze by¢ uwazane za
prawdziwie demokratyczne i rzeczywiscie reprezentujace wole ludu tylko pod warunkiem uznania i stosowania
prawa odwotywania przez wyborcow swoich delegatéw”. Przestrzegat: ,wszelkie wyrzekanie sie [...] wprowadze-
nia w zycie prawa odwotywania, wszelka zwioka w realizowaniu go, wszelkie ograniczanie bytoby zdradg demo-
kratyzmu i catkowitym wyrzeczeniem sie podstawowych zasad rozpoczetej w Rosji rewoluciji socjalistyczne;j”.
Zgodnie z twierdzeniem W.I. Lenina odwotalnos¢ miata by¢ jednym ze srodkéw umacniania i rozwoju panstwa
radzieckiego, warunkiem ,rzeczywistej demokracji’ (Dziefa, t. 26, Warszawa 1953, s. 336).

100 Mozna byto rzec za J. Stembrowiczem, iz ,dlugotrwata praktyka mandatu nieodwolywalnego stworzyta okreslong
tradycje tego mandatu w Polsce Ludowej, ktdra weszta tez do rzeczywistej konstytucji”, J. Stembrowicz: Konsty-
tucja a ustrdj paristwowy i spoteczny, ,Panstwo i Prawo” 1971, z. 8-9, s. 240.

101 O instytucji odwotalnosci przedstawicieli zob. szerzej w moim opracowaniu: Geneza i ewolucja instytucji odwotal-
nosci reprezentantéw przez wyborcow, [w:] Wielokulturowosc polskiego pogranicza. Ludzie — idee — prawo, red.
A. Lityiski i P. Fiedorczyk, Biatystok 2003.
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6. Aktywizowanie spoteczenstwa

Aktywizacja spoleczenstwa jest jednym z podstawowych zadan kampanii wy-
borczych w paiistwach demokratycznych, a zarazem czynnikiem warunkujgcym
nalezytg, zgodng z zalozeniami doktrynalnymi i prawnymi. realizacj¢ pozostatych
funkcji wyboréw: przybliza urzeczywistnienie idei suwerennosci narodu, wzmacnia
reprezentatywno$¢ sktadéw organéw przedstawicielskich i ich legitymizacjg, ureal-
nia polityczno—programowy charakter wybor6ow.

Naczelng wartoscig demokracji jest podmiotowos¢ polityczna obywateli, kto-
ra—o czym byla juz mowa — najpetniej, najbardziej powszechnic ujawniac si¢ moze
w procesie kreacji ciat przedstawicielskich; co wigcej — dla zdecydowanej wigkszo-
Sci ludzi jest to nawet jedyna forma wlgczania si¢ w zycie polityczne panstwa. Wy-
razajaca si¢ w biernosci oboj¢tnosé wyborcow wobec tego, kto i jak bedzie prowa-
dzié¢ w ich imieniu i dla ich dobra polityke, stanowi zagrozenie dla catego systemu
rzadéw demokratycznych, ktorych kluczowg normg jest aktywnos¢ obywateli, ich
autentyczne — a nie rytualne isymboliczne, jak w spoleczenistwach totalitarnych
i autorytarnych — uczestnictwo w sprawach publicznych. Bez watpicnia ,,spoleczen-
stwa demokratyczne mogg istnie¢ przy réznych poziomach partycypacji”'?, a na
jego obnizenie mogg wpltywac czynniki pozytywne (np. stabilnos$¢ danego systemu
politycznego lub ograniczony zasi¢g konfliktéw spotecznych), niemniej, wystepo-
wanic braku szerszego spoltecznego zainteresowania wyborami, odzwierciedlany ni-
skq frekwencjg wyborczg, musi zawsze budzi¢ niepokdj z punktu widzenia ogdlnej
teorii demokracji i stopnia jej realizacji'”. Oprdcz tego moze by¢ takze symptomem
powstania glgbokiego kryzysu w panstwic'™.

Udzial w glosowaniu stanowi najbardziej widoczny, a w dodatku dajacy si¢

skwantyfikowaé, wskaznik zaangazowania spolecznego w sfer¢ polityki. Wybory
tworzg doskonatg sposobnos¢ do zapoznania obywateli z problemami paristwa, uka-

102 S.A. Lipset: op. cit, s. 231.

103  Obawy takie, spowodowane obnizajaca sie w Wielkiej Brytanii frekwencjg wyborcza, zostaly tak oto wyrazo-
ne przez Electoral Reform Society: ,Demokracja, w ktérej spoteczerstwo jest bierne, znajduje sie w opatach.
Spadek frekwencji wyborczej jest zmartwieniem nas wszystkich, poniewaz zdajemy sobie sprawe, ze gtosowa-
nie jest najbardziej podstawowym aktem demokratycznej partycypaciji, ludzie, ktérzy nie gtosuja, sa skionni nie
uczestniczy¢ w innych formach obywatelskiej aktywnosci”. Election in the 21st Century: From Paper Ballot to E-
voting. Report of the Independent Commission on Alternative Voting Methods, Electoral Reform Society, London
2002, s. 5.

104 S.M. Lipset zwraca uwage na to, ze ,spoteczenstwo, w ktérym duzy odsetek ludnosci znajduje sie poza areng
polityczna, jest potencjalnie bardziej wybuchowe niz spoteczerstwo, w ktorym wiekszos$¢ obywateli regularnie
uczestniczy w dziataniach, dajgcych im pewne poczucie partycypacji w decyzjach majacych wptyw na ich zycie”.
(op. cit., s. 191). P. Braud z faktu niebrania udziatu w wyborach znacznej czgsci oséb (istnienia ,grupy obojet-
nych/uczestnikdw”), wyprowadza wniosek, ze ,glosowanie powszechne zapewnia, poprzez swych poszczegol-
nych wyborcow, wyzszo$¢ milczacej wiekszosci nad aktywnymi mniejszos$ciami... w miejsce nieistniejgcego wy-
razu woli ogolnej” (op. cit., s. 24-25).
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zania mozliwych sposobdw ich rozwigzywania, przede wszystkim jednak — do wcig-
gania spofeczenstwa do publicznej debaty nad tymi problemami, a przynajmniej do
zastanowienia si¢ nad nimi. Wybory tym samym powinny petni¢ rolg upowszech-
niania edukacji politycznej. Oprécz tego: ,,Wybory stwarzaja okazj¢ mtodym przy-
wodcom, z nowymi wartosciami i perspektywami, wigczenia si¢ do polityki. Moga
one réwniez otwicraé¢ droge dla uczestnictwa grup spotecznych, ktére tradycyjnie
mialy mniejszy dostgp do polityki i rzgdzenia. takich jak: kobiety, mniejszosci, lu-
dzie ubodzy, a takze tym, ktérzy sg spolecznie pokrzywdzeni”'". Smialo mozemy
powiedzieé, ze wybory pelnig doniostg rolg w zachecaniu obywateli do brania od-
powiedzialno$ci za sprawowane w danym panstwie rzady i — w ogdle — za sprawy

publiczne'.

Badania wykazujg istnienie w spoleczenstwach o ugruntowanych tradycjach de-
mokratycznych powszechnej normy udzialu w wyborach'”’, a mimo to nie uczestni-
czy w nich zwykle od kilkunastu do okoto trzydziestu kilku procent wyborcéw. przy
czym w znacznej liczbie paistw zaznacza si¢ w ostatnich latach tendencja wzrosto-
wa tego wskaznika. Bardzo symplomatyczna jest stale znacznie obnizajgca si¢ {re-
kwencja wyborcza w padstwach postkomunistycznych'™. Niepokoi¢ musi fakt nad-
zwyczaj wysokiej absencji wyborczej w naszym panstwie. Przeci¢tna frekwencja
w wyborach parlamentarnych wynosita od 1991 r. do 2001 r. tylko 47,4%, co sy-
tuowato Polske, wraz z Szwajcarig — 43,9%""”, bezapelacyjnic na samym korcu ze-
stawicnia frekwencji wyborczej od 1990 r., obejmujgcego wszystkie panistwa euro-
pejskie (jedno miejsce wyzej w tej ,.klasyfikacji” zajmowala Rosja — 60,3%)'". Po
wyborach w 2005 r. (udziat w wyborach do Sejmu udziat wzigto 40,57% uprawnio-
nych do glosowania) liczba ta ulegla dalszemu obnizeniu.

Zagadnienie motywacji uczestnictwa w wyborach Iub biernosci wyborczej byto
przedmiotem wielu analiz naukowych. Przedstawiane w nich typologie czynnikéw
wplywajgcych na postawy obywateli wobec wybordw, jak 1 wyprowadzane z nich
wnioski, wykazujg dos¢ znaczne zréznicowanic. Nie podejmujgc proby glebszej
prezentacji tego zagadnienia, ograniczmy si¢ do wymienienia podstawowych wy-

105  E.C. Bjornlund: op. cit., s. 34.

106  Zob. R.S. Katz: op. cit, s. 105.

107  Zob. K. Skarzynska: Aktywnosc i biernos¢ wyborcza, [w:] Psychologia spoteczna, red. K. Skarzynska, Poznan
1999, s. 40.

108  Zob. np. S. Birch: Electoral Systems and Political Transformation in Post-Communist Europe, Basingstoke 2003,
s.55in.

109 Niekorzystny wplyw na aktywnosé wyborcéw moze wywierac czeste przeprowadzanie wyboréw, czy ewentualnie
jeszcze glosowarn referendalnych, a wiec tam, gdzie wystepuje pewne zmeczenie i przesyt demokracjg. Przykta-
dem tego jest wtasnie Szwajcaria, w ktorym to paristwie wyborcy rocznie udaja sie do urn nawet 6-7 razy.

110 A. Siaroff, J.W.A. Merer: Parliamentary Election Turnout in Europe since 1990, ,Political Studies” 2002, Vol. 50,
No. 5, 5. 918.
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znacznikéw wskazanych postaw. W najszerszym planie wyznaczane sg one sytua-
cjg spoteczno—polityczng i ekonomiczng panstwa, jego rezimem politycznym, kul-
turg polityczng spoleczeristwa, zasiggiem alienacji politycznej, specyfikg sytuacji
przedwyborczej na scenie politycznej, czynnikami historycznymi; nie bez znacze-
nia sg tez prawne warunki uczestnictwa w wyborach. W wymiarze jednostkowym
na aktywnos¢ lub biernos¢ wyborcow wptywajg zwlaszcza ich cechy spoteczne (np.
wyksztalcenie, wiek, pteé, przynaleznos¢ do okreslonej grupy zawodowej, wyso-
ko$¢é dochodéw, przynaleznos¢ do grupy nieformalnej), nieobojetnos¢ polityczna
lub ,,ucieczka od polityki”, poglady polityczne (w tym identyfikacja z pewng par-
tig polityczng), zasob i percepceja informacji niezb¢dnych do podjecia sSwiadomej de-
cyzji wyborczej, indywidualna ocena sytuacji politycznej i ekonomicznej w pan-
stwie, ocena przebiegu kampanii wyborczej, konformizm lub jego brak, osobiste
dgzenia jednostki i oczekiwane przez nig korzysci z aktu wyborczego, ocena zgho-
szonych kandydatow, ilos¢ wolnego czasu. Nierzadko wyborca podejmuje decyzje
o udziale w glosowaniu w nast¢gpstwie namowy lub nacisku, np. rodziny czy okre-
§lonej grupy spotecznej, do ktérej przynalezy. Ulec tez moze perswazjom przywod-
c6w politycznych, ugrupowan politycznych albo autorytetéw spoza sceny politycz-
nej, naklaniajgcych do glosowania. Badania poréwnawcze dowodzg, zZe najbardzicj
nicaktywne w wyborach sg osoby posiadajgce niskie wyksztatcenie, mlode, pocho-
dzace z najbiedniejszych warstw spolecznych, bezrobotne, zmiceniajgce czg¢sto miej-

sce zamicszkania, niezaradne zyciowo, spolecznie izolowane, nowi imigranci''’.

W nicktorych panstwach — o czym bgdzie mowa w rozdziale VIII — w ogdle nic
pozostawia si¢ wyborcy swobody w podjeciu decyzji co do uczestnictwa w wybo-
rach: w celu podniesienia frekwencji wyborczej stosowany jest polityczny lub praw-
ny przymus glosowania.

111 Zob. bogatg literature powotywang przez L. Hill: On the Reasonableness of Compelling Citizens to ,Vote”: the
Australian Case, ,Political Studies” 2002, Vol. 50, No. 1, s. 84-86.
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Rozdziat Il

ZASADA WOLNYCH WYBOROW W AKTACH PRAWNYCH
| DOKUMENTACH POLITYCZNYCH

1. Wolnos$¢é wyborow w dokumentach miedzynarodowych

Wymoég demokratycznego legitymizmu rzgdéw i partycypacji politycznej spo-
leczenstwa, a tym samym respektowania podstawowych regut demokraciji, jest usta-
nowiony w aktach prawa mi¢dzynarodowego przede wszystkim w kontekscie praw
czlowieka. Jednym z nich jest prawo do wolnych wyboréw.

Ujecie tego wymogu w prawie mi¢dzynarodowym przeszlo znamienng ewo-
lucj¢. Jak zauwaza J. Symonides, ,,m6gt on byé przyjety w okresie zimnej wojny,
w warunkach konfrontacji ideologicznej, tylko w dos¢ ogdélnych sformutowaniach
umozliwiajacych rozbiezne interpretacje”', czego odzwierciedleniem byty posta-
nowienia dokumentéw Organizacji Narodéw Zjednoczonych, jak réwniez w wic-
lu dokumentéw regionalnych. Tzw. trzecia fala demokratyzacji w latach dzie-
wigddziesigtych ubieglego wieku, bgdgca m.in. nastgpstwem rozpadu systemu
komunistycznego, stworzyta korzystne warunki do podj¢cia dzialan majacych na
celu nadanie mu wigkszej precyzji i skutecznosci, w tym rowniez standardom wy-
boréw demokratycznych?.

Obecnie ,,prawo do demokracji” (,,prawo do rzagdéw demokratycznych™) jest
uznawane za element ogdlnie rozumianego prawa mi¢dzynarodowego® i rozwijajg-
cego si¢ migdzynarodowego prawa demokracji, ktory jest wspicrany réznorodny-
mi instrumentami i mechanizmami promocji oraz ochrony demokracji. Wprawdzie
w Swielle aktéw migdzynarodowych ,,rzgdy demokratyczne” oznaczajg wigcej niz
tylko przeprowadzanie wolnych i uczciwych wyboréw, a mianowicie ogdlng aktyw-
ng partycypacj¢ polityczng spoteczenstwa w procesach decyzyjnych, niemniej sg

1 J. Symonides: Ocena demokratycznosci systemu politycznego paristw w prawie migdzynarodowym i praktyce
miedzynarodowej, (w:] Demokracja w stosunkach migdzynarodowych, red. E.Halizak i D.Poptawski, Warszawa
1997, 26.

2 Zob. np. T. Franck: The Emerging Right to Democratic Governance, ,American Journal of International Law”

1992, Vol. 86, No. 1, s. 46 i n.; J. Donnelly: Human Rights, Democracy and Development, Human Rights Quar-
terly” 1999, Vol. 21, No. 3, s. 608 i n.

3 Zob. np. A.M. Slaughter: International Law in a World of Liberal States, ,European Journal of International Law”
1995, Vol. 6, No. 4, s. 503.

4 Zob. R. Burchill: The Developing International Law of Democracy, “Modern Law Review” 2001, Vol. 64, No. 1,
s. 123.
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one tych rzadéw kluczowym ogniwem i jednoczesnic takg tez ich gwarancja®. Cel-
ne jest spostrzezenie G.H. Foxa: ,,aktorzy sceny mi¢gdzynarodowej rozumiejg wybo-
ry jako zasadniczg instytucj¢, przez ktdrg inne »demokratyczne« cele sg osiggane.
W swiecie wielce zréznicowanych panstw osiggnig¢cie konsensu nawet w takim mi-
nimalnym pojmowaniu demokracji powinno by¢ uznane za nadzwyczajne wydarze-
nie”®. Analiza dokumentéw migdzynarodowych (zaréwno o zasiggu ogdlnoswiato-
wym, jak i regionalnym) dowodzi tez, iz konsens ten obejmuje podstawowe reguly
realizacji ogdlnej idei wyboréw wolnych i uczciwych. Powinny to by¢ wybory cy-
kliczne, odbywajace si¢ w oparciu zasad¢ powszechnosci i réwnosci, tajnego gloso-
wania, a ponadto takie, w ktérych nie dyskryminuje si¢ jakichkolwick grup wybor-
c6w, czy tez pewnych kandydatéw lub partii’.

Nadzwyczaj doniosta rola w urzeczywistnieniu wspomnianej idei przypada
,miedzynarodowemu przedstawicielowi w dziedzinic demokracji”® — Organizacji
Narodéw Zjednoczonych. Warto jednak przypomnieé, ze Karta Narodéw Zjedno-
czonych 7z 26 czerwca 1945 r. w ogéle nie postuguje si¢ terminem ,,demokracja”
lub okresleniami bliskoznacznymi, co niewatpliwic przyjaé trzeba za znak czasow,
w ktorych byla przyjeta. Bez watpienia, sprawg najwazniejszg byto wéwczas usta-
nowienie systemu bezpieczeristwa zbiorowego i pokojowego wspolistnienia paristw.
Nalezy miec tez na wzgledzie fakt zablokowania propozycji wprowadzenia do Karty
wspomnianych terminéw przez Zwigzek Radziecki’. Co jest jednak istotne: w wielu
interpretacjach jej tresci, a w szczego6lnosci uzytego przez nig sformutowania ,,My,
Ludy Narodéw Zjednoczonych” oraz przyjetej zasady ,,samostanowienia ludéw”
(w aspekcie wewnatrzpainstwowym), wskazywano, ze opiera si¢ o wizje demokra-
tycznych ustrojéw politycznych, ktérej refleksem jest uznanie zasady swobody wy-

razania woli spolecznej, a wigc 1 wolnych wyboréw!'".

Tego rodzaju zabiegi interpretacyjne nic byly juz konieczne w stosunku do po-
stanowici Powszechnej Deklaracji Praw Cziowieka z 10 grudnia 1948 r., w ktdrej
zostaly m.in. zapisane takie fundamentalne zasady demokracji, jak prawo kazde-
go do udzialu w rzadzeniu swym krajem (bezposrednio lub za posrednictwem swo-
bodnie wybranych przedstawicieli) oraz prawo dostepu, na warunkach réwnosci,
do stuzby publicznej. Z art. 21, méwigcego o tych prawach, odczyta¢ mozna dgz-

5 Zob. S. Wheatley: Democracy in International Law: A European Perspective, ,International & Comparative Law
Quarterly” 2002, Vol. 51, No. 1, s. 225.

6 G.H. Fox: The Right to Political Participation in International Law, [w:] Democratic Governance and International
Law, red. G.H. Fox i B.R. Roth, Cambridge 2000, s. 49.

7 Tamze, s. 69.

8 Jak to okreslit C.C. Joyner: The United Nations and Democracy, ,Global Governance” 1999, Vol. 5, No. 3,
s. 333.

R. Rich: Bringing Democracy into International Law, ,Journal of Democracy” 2001, Vol. 12, No. 3, s. 22.

10 Zob. np. Y. Beigbeder: op. cit., s. 91 i n.; A. Cassese: Political Self-Determination — Old Concepts and New De-
velopments, [w:] UN Law / Fundamental Rights: Two Topics in International Law, red. A. Cassese, Alphen aan
den Rijn 1979, s. 137 i n.; G.S. Goodwin-Gill, Free and Fair Elections: International Law and Practice, Geneva
1994, s. 12; S. Wheatley: op. cit., s. 227 in.
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nos¢ do wprowadzenia standardu, zgodnie z ktérym zasada wtadzy ludu powinna
by¢ uznawana za fundamentalng przestank¢ ksztaltowania mi¢dzynarodowego pra-
wa demokracji''. Podkreslono w nim: ,,Wola ludu ma by¢ podstawg wtadzy rzadu”,
dodajac, iz ,,wola ta winna si¢ przejawia¢ w periodycznych i uczciwie przeprowa-
dzonych wyborach, na warunkach powszechnosci i rownosci, w glosowaniu tajnym
albo w réwnoznacznym trybie zapewniajgcym wolnos¢ gtosowania”. A zatem, do-
konano w tym postanowieniu ogdlnej charakterystyki wyboréw demokratycznych
poprzez wskazanie najistotniejszych ich elementdw, akcentujgc przy tym mocno ce-
che wolnosci w odniesieniu do aktu gtosowania.

Deklaracja wywarta duzy wplyw na tres¢ prawa i funkcjonowanie instytucji po-
litycznych w wielu panstwach. Jej oddzialywanie na procesy demokratyzacyjne sitq
rzeczy musialo jednak ostabia¢ niewigzacy charakter tego dokumentu. Wprawdzie
nicktére jego postanowienia staly si¢ skladnikiem mi¢dzynarodowego prawa zwy-
czajowego, jednak — generalnie rzecz biorgce — nie mozna tego powiedzieé o zasa-
dach wynikajgcych z art. 21", Stagd ogromne znaczenie miato zapisanie tych zasad,
w tym 1 prawa obywateli do swobodnego wyrazania w akcie wyborczym swej woli,
w art. 25 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, przyjetego
przez Zgromadzenie Ogélne ONZ w dniu 16 grudnia 1966 r."?, a wigc w dokumen-
cie bedgcym integralng czg¢scig prawa migdzynarodowego.

Niezmiernie wysokg range tego aktu w zakresie ochrony praw jednostki wzmoc-
nito dodatkowo powotanie przezeri Komitetu Praw Cztowieka, ktéremu powierzono
zadanie rozpatrywania sprawozdan panistw—stron Paktu o srodkach podejmowanych
przez nie w celu urzeczywistnienia praw uznanych w Pakcie oraz postgpie w korzy-
staniu z nich, jak réwniez przyjmowanie i rozwazanie zawiadomien, w ktorych jed-
no paristwo skarzy inne o niewypetnienie zobowigzan wynikajacych ze wskazanego
dokumentu. Zadaniem tym zostala obj¢ta réwniez problematyka wyborcza. Nie-
watpliwym osiggnigciem Komitetu jest konkretyzacja postanowien Paktu poprzez
opatrzenie ich komentarzami. Pochodzacy z 1996 r. Komentarz Ogélny do art. 25,
stwierdzajgc powigzanic praw w nim zawartych z prawem ludzi do samostanowie-
nia (§ 2), konkretyzuje formy i1 metody ich realizacji — najszerzej w kontekscie pra-
wa do autentycznych wyboréw, ktérych istoty jest przede wszystkim ,,zapewnienie
odpowiedzialnosci reprezentantow za wykonywanie nadanej im wiadzy ustawodaw-
czej lub wykonawczej” oraz przeprowadzanie w takich odst¢pach, by upowaznienie
do sprawowania wladzy mialo stale oparcic w swobodnie wyrazanej przez wybor-
cow woli (§ 9). Zgodnie z Komentarzem, podstawowymi warunkami efektywnego
wykonywania prawa do glosowania, podlegajagcymi peinej ochronie, sq wolnosci:

11 Zob. A. Rosas: Article 21, [w:] The Universal Declaration on Human Rights: A Commentary, red. A. Eide, Oslo
1992, s. 299.

12 H.J. Steiner, P.Alston: International Human Rights in Context: Law, Politics, Morals, Oxford 2000, s. 658.

13 Pakt i Pierwszy Protokoét Fakultatywny do Paktu weszty w zycie 23 marca 1976 r.
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wyrazania woli, zgromadzen i zrzeszania si¢ (§ 12). Osoby uprawnione do gloso-
wania muszg by¢ wolne w dokonywaniu wyboru mi¢dzy kandydatami, jak réwniez
w popieraniu rzadu (government) lub sprzeciwianiu si¢ jemu. Zakazane jest stoso-
wanie jakiegokolwiek nacisku lub przymusu, ktéry mégiby znieksztatcaé Iub po-
wstrzymywac swobodne wyrazanie woli wyborcéw — ,,wyborcy powinni by¢ w sta-
nie formulowac stanowisko w sposéb niezalezny, wolny od przemocy i grézb jej
stosowania, przymusu, naklaniania lub jakichkolwick manipulacji” (§ 19). W Ko-
mentarzu stwierdzona zostata ponadto powinnos¢ panstw ksztalttowania systeméw
wyborczych gwarantujgcych wolnos¢ wyrazania woli i dajacych rekojmie¢ skutecz-
no$ci w tym zakresie (§ 21) oraz przedktadania o tym raportow (§ 22).

Kilkanascie ostatnich lat to okres intensywnych dziatai Organizacji Narodow
Zjednoczonych, majacych na celu skuteczng realizacj¢ demokratycznej wizji wy-
boréw ujetej w Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych. Problem ten jest usta-
wicznie poruszany na sesjach Zgromadzenia Ogdlnego, czego wyrazem sg liczne
rezolucje, zapoczatkowane w 1988 r. serig ,,O podniesieniu efektywnosci zasady
przeprowadzanych okresowo i autentycznych wybor6w”'*. Pierwsza z tych rezo-
lucji, przyjeta we wspomnianym roku, przypomniala, ze prawem ,,kazdego” jest
udzial w rzadzeniu bezposrednio lub poprzez wybranych swobodnic reprezentan-
tow, jak réwniez potwierdzita zasad¢e wyboréw okresowych i uczciwych, przepro-
wadzanych na podstawic powszechnego iréwnego prawa wyborczego, tajncgo
glosowania lub innej procedury gwarantujgcej wolne wyrazanie w nim woli przez
obywateli'®. Identyczne sformutowania zawieraly rezolucje uchwalone na kolejnych
sesjach: w 1989 1.'1 1990 r.'”. Rezolucja z 1991 r. ustalita procedur¢ kontroli prze-
biegu wyboréw w poszczegolnych panstwach oraz zatwierdzila decyzj¢ Sekretarza
Generalnego, powolujacg instytucje uczestniczgce w realizacji wnioskow o udziele-
nie pomocy wyborczej (elektoralnej)'®. Pomoc ta stata si¢ jednym z trzech gtéwnych
typéw dziatan ONZ nakierowanych na popicranie demokracji (obok aktywnosci od-
noszacej si¢ do praw cztowicka oraz ,,dobrego rzadu™)".

Praktyka uchwalania przez Zgromadzenic Ogdélne ONZ rezolucji odnoszy-
cych si¢ do problematyki wyboréw, w kontekscie ich autentycznosci oraz uczci-
wosci 1 wolnosci, jak tez jako podstawowej formy realizacji prawa jednostki do de-
mokracji, kontynuowana jest do dzis. Wspomnijmy chocby rezolucje: z 2000 r.?

14 Zob. szerzej Y. Beigbeder: op. cit., s. 100 i n.

15 Rezolucja 43/157 z 8 grudnia 1988 r.

16 Rezolucja 44/146 z 15 grudnia 1989 r.

17 Rezolucja 45/150 z 18 grudnia 1990 .

18 Rezolucja 46/137 z 17 grudnia 1991 r.

19 Por. The UN System and the Promotion of Democracy: Achievements and Challenges, Paper Prepared by the
United Nations Department of Political Affairs, Seminar on the Interdependence Between Democracy and Hu-
man Rights, Geneva, 25-26 November 2002, s. 3.

20 Rezolucja 54/173 z 15 lutego 2000 r.
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12002 r.?', ktére m.in. odpowiedzialnoscig za zorganizowanie wolnych i uczciwych
wyboréw obarczyty rzady panstw.

O wadze przypisywanej tej problematyce swiadczy tez czgste jej poruszanie
w raportach Sekretarza Generalnego. Kluczowym przykiadem jest raport przedtozo-
ny Zgromadzeniu Ogolnemu 20 grudnia 1996 r. ,,An Agenda for Democratization”,
stanowigcy kulminacyjny moment debat na forum ONZ o konsekwencjach i per-
spektywach demokracji oraz procesach demokratyzacji.

Kwestia wolnosci wyboréw pojawiala si¢ rowniez w rezolucjach Komisji Praw
Cziowieka, utworzonej w 1946 r. jako organ Rady Spoleczno-Gospodarczej, i to
w szerszym kontekscie anizeli swoboda dokonywania preferencji w akcie wybor-
czym. W szczegdlnosci wypada wspomnie€ o rezolucji z 1999 r., , Promowanie pra-
wa do demokracji”??, bedgcej nadzwyczaj waznym krokiem w osadzeniu tego prawa
w systemie praw czlowicka®, a zarazem kontynuacjg, doprecyzowaniem i uszcze-
gélowieniem ustalen Deklaracji Wiedenskiej 1 Programu Dziatania — rezultatu
Swiatowej Konferencji Praw Czlowieka, ktéra odbyla si¢ w 1993 r. Rezolucja, wy-
chodzgc z zalozenia, ze ,,demokracja sprzyja pelnej realizacji wszystkich praw czto-
wieka i vice versa” (§ 1), wylicza elementy ,,prawa do demokratycznych rzadéw”,
a wsrdd nich ,,prawo powszechnego i réwnego glosowania, jak rowniez procedu-
ry wolnego glosowania oraz okresowe i wolne wybory” (§ 1 pkt d). Nie sposéb tez
pomingé rezolucji z 2000 r. — ,,Promowanic i umacnianie demokracji”*, wzywajg-
cej panstwa m.in. do rozwijania systeméw wyborczych zapewniajacych ,,okreso-
we, wolne i uczciwe wybory” (§ 1 pkt a)®. W celu konkretyzacji tego ogdlnego
apelu, rezolucja zwraca si¢ do panstw czlonkowskich o ,,rozwijanie, ksztaltowanie
1 utrwalanie systemu wyborczego zapewniajgcego wolne 1 uczciwe wyrazanie przez
ludzi woli w drodze autentycznych i okresowych wyboréw”, czemu ma stuzy¢é m.in.
,Zagwarantowanie prawa swobodnego glosowania i bycia wybieranym w wolnym
i uczciwym procesie, w regularnych odstgpach czasu”, charakteryzujacym si¢ po-
wszechnoscig 1 rownos$cig praw wyborczych, otwartoscig dla wielu partii oraz taj-
nym glosowaniem (§ 1 pkt d).

Znaczenie wolnych wyboréw podkreslane jest ponadto w wiclu dokumentach
mi¢dzynarodowych o zasiggu ogélnoswiatowym podejmowanych poza strukturami
ONZ, ktére majg forme¢ deklaracji lub apeli. Dwa z nich, ze wzglgdu na ich donio-
stos¢, nalezaloby w tym miejscu przypomnicé: Powszechng Deklaracj¢ Demokra-
cji, przyjetg przez Rade Inter—Parlamentarng na 161 sesji w dniu 16 wrzesnia 1997 r.
w Kairze oraz Deklaracjg Warszawsky, uchwalong na Konferencji Ministrow Spraw

21 Rezolucja 56/159 z 20 lutego 2002 r.

22 Rezolucja 1999/57.

23 Zob. R. Rich: op. cit., s. 24.

24 Rezolucja 2000/47.

25 Tresc tego apelu powtdrzyta rezolucja Zgromadzenia Ogdlnego ONZ 55/96 z 28 lutego 2001 r.
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Zagranicznych, zwotanej w Warszawie w dniach 25-27 czerwca 2000 r. W pierw-
szej z wymienionych deklaracji podkreslono dobitnie, Ze ,,wolne i uczciwe wybory
przeprowadzane w regularnych odstepach czasu umozliwiajacych wyrazanic woli
ludzi” stanowiy ,.kluczowy element urzeczywistniania demokracji” (§ 12). W dru-
giej zas, jej sygnalariusze zobowigzali si¢ do przestrzegania i1 popierania wskaza-
nych w tym akcie, podstawowych norm i zasad demokratycznych, sposréd ktérych
priorytet ma zasada gloszaca: ,,Wola ludu jest podstawg wiladzy rzadu, wyrazajg-
cg si¢ w realizacji prawa i obowigzku obywateli do wyboru swych przedstawicie-
li w regularnych, wolnych i sprawiedliwych wyborach, opartych na powszechnym
1 réownym prawie do glosowania, dostepnych dla wielu partii, tajnych i nadzorowa-
nych przez niezalezne organy wyborcze oraz wolnych od falszerstw 1 naciskdéw” 2.

Wymég demokratycznej legitymizacji rzgdzacych i przeprowadzania wolnych
wyboréw jest formutowany w wielu aktach organizacji regionalnych. W Europie
jego realizacji od panstw—czlonkéw oczekuje zaréwno Rada Europy. jak i Organi-
zacja Bezpieczenstwa 1 Wspdlpracy w Europie, bedaca kontynuatorkg Konferencji
Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europic oraz Unia Europejska. Prawdziwe jest za-
tem twierdzenie, iz pafistwa europejskie majg obowigzek kreowania i utrwalania de-
mokratycznych systeméw ustrojowych?.

Oczekiwania Rady Europy wynikajg z celéw tej organizacji, okreslonych przez
triad¢ wartosci: demokracja — rzady prawa — prawa czlowieka®. Najwaznicjszym,
najbardziej spektakularnym jej aktem formuhujgcym prawa i wolnosci czltowicka,
Jjest Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka 1 Podstawowych Wolnosci, przyjeta na
posiedzeniu Komitetu Rady Europy w Rzymic 4 listopada 1950 r. W mys] art. 3 Pro-
tokotu Pierwszego do tej konwencji panstwa czlonkowskie ,,zobowigzujg si¢ prze-
prowadzaé w rozsgdnym odstgpach czasu wolne wybory oparte na tajnym glosowa-
niu, w warunkach, ktére zapewnig swobod¢ wyrazania opinii ludnosci w wyborze
ich ciala ustawodawczego”. Artykut ten pod wzglgdem tresci jest znacznie uboz-
szy od art. 5 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych. Nie ma
W nim wskazanego wymogu przeprowadzania wyboréw ,,autentycznych” i w opar-
ciu o zasad¢ powszechnosci, jak tez zakazu dyskryminacji, czy tez obowigzku rea-
lizacji zasady rownego dostepu do stuzby publicznej. Zauwazy¢ jednak nalezy, zc
organy Rady Europy: Komisja Europejska i Europejski Trybunat Praw Czlowieka,
poddajac go interpretacji, nadaty mu tres¢ podobng®.

Problematyka prawa do demokracji i powigzana z tym prawem kwestia wol-
nych wyboréw bardzo silnie byly akcentowanc w aktach Konferencji Bezpieczen-

26 Tekst: ,Gazeta Wyborcza” z 28 czerwca 2000 r.

27 Zob. E. Stein: International Integration and Democracy: No Love at First Sight, ,American Journal of International
Law” 2001, Vol. 95, No. 3, s. 515.

28 J. Symonides: op. cit., s. 33.

29 G.H. Fox: op. cit., s. 59-60.
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stwa 1 Wspdlpracy w Europie poczgwszy od 1990 r., a wigc po wkroczeniu panstw
Europy Srodkowej i Wschodniej na droge radykalnych przemian ustrojowych.
W Paryskiej Karcie Nowej Europy, przyjetej na drugim — po Helsinkach — spotkaniu
na szczycie w Paryzu 21 listopada 1990 r., jego uczestnicy, zobowigzujac si¢ ,,.bu-
dowad, utrwalac i umacnia¢ demokracj¢ jako jedyny system rzadéw”, zaznaczyli,
ze ,,demokratyczny rzad opiera si¢ na woli narodu wyrazanej regularnic w wolnych
i uczciwych wyborach”. Karta, z myslg o urzeczywistnieniu tej idei, ,,dla utatwie-
nia kontaktow i wymiany informacji w sprawie wybor6éw”, utworzyta Biuro Wol-
nych Wyboréw w Warszawie, ktére poZniej zostato przeksztatcone w Biuro Instytu-
cji Demokratycznych i Praw Czlowicka.

W nieco wczesniejszym Dokumencic Kopenhaskim z29 czerwca 1990 r.,
,.kreslacym najwazniejsze normy merytoryczne tyczgce praw czlowieka i podsta-
wowych wolnosci”™, na czele listy ,,clementéw sprawiedliwosci, ktére majg istot-
ne znaczenie dla pelnego wyrazania przyrodzonej godnosci oraz réwnych praw
wszystkich istot ludzkich”, zostaly usytuowane wolne wybory, ktére powinny od-
bywac si¢ ,,w rozsgdnych odstgpach czasu, w tajnym glosowaniu lub w réwnowaz-
nym trybie swobodnego glosowania, w warunkach zabezpieczajacych w praktyce
swobodne wyrazanie opinii wyborcéw co do wyboru ich przedstawicieli” (§ 5.1).
Panstwa uczestniczgce w Spotkaniu Kopenhaskim zobowigzaty si¢ (,,dla zapewnic-
nia, by wola narodu stuzyta za podstaw¢ wiadzy ludu”) do wdrazania w zycic tak
scharakteryzowanych wyboréw, w tym takze do zapewnienia: swobodnej rywaliza-
cji w glosowaniu powszechnym o miejsca w przynajmniej jednej z izb parlamentu,
powszechnego i rownego prawa wyborczego dorostym obywatelom, prowadzenia
kampanii wyborczych w atmosferze uczciwosci 1 swobody, niezakldéconego doste-
pu do Srodkéw przekazu, bez jakiejkolwiek dyskryminacji ugrupowan politycznych
1 jednostek pragnagcych uczestniczyé w procesie wyborczym (§ 7).

Postanowien dotyczgcych wyborow, jak i w ogole realizacji prawa do demokra-
cji, nie zawierat Traktat Rzymski z 25 marca 1957 r., tworzacy Europejskg Wspol-
not¢ Gospodarczg ani tez traktat z Maastricht z 1992 r., przeksztalcajacy EWG
w Uni¢ Europejskg. Postanowienia tego rodzaju zamieszczono w dwoch formalnie
prawnic niewigzgcych dokumentach Unii poswigconych problematyce praw i wol-
nosci jednostki: Deklaracji Podstawowych Praw 1 Wolnosci, uchwalonej przez Par-
lament Europejski 12 kwictnia 1989 r. i Deklaracji o Prawach Czlowicka, przyjetcj
na szczycie panstw cztonkowskich Wspdlnot Europejskich 29 czerwca 1991 r. Ce-
lem pierwszej z wymienionych deklaracji — jak zaznaczono w jej preambule — mia-
to bylo ,.kontynuowanie i ozywienie dzieta demokratycznego jednoczenia Europy”.
W art. 17 ust. 1 tego aktu wskazane zostaly fundamentalne idee pafistwa demokra-
tycznego — suwerennosci narodu i pafistwa prawnego: ,,Kazda wtadza publiczna po-

30 B. Gronowska, T. Jasudowicz, C. Mik: Prawa cztowieka. Dokumenty migdzynarodowe, Torun 1996, s. 225.
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chodzi od narodu i winna by¢é wykonywana zgodnie z zasadami panstwa prawa”.
Konkretyzujac pierwszg z tych idei, Deklaracja koncentruje si¢ na roli i istocic wy-
boréw. Stanowi ona, z¢ ,,wladza publiczna powinna by¢ bezposrednio wybrana lub
odpowiedzialna przed parlamentem powolanym w wyborach bezposrednich™ (art.
17 ust. 2). Wymienia ponadto podstawowe zasady prawa wyborczego do Parlamen-
tu Europejskiego. Jedng z nich jest glosowanie wolne. Ponadto wybory te majg od-
bywac si¢ w glosowaniu powszechnym, bezposrednim i tajnym (art. 17 ust. 3), przy
czym obywatele europejscy majg rowne czynne i bierne prawo wyborcze (art. 17
ust. 4). W przeciwienstwie do tego dokumentu, Deklaracja o Prawach Czlowiecka
7 1991 r. nie stwierdzita bezposrednio wolnego charakteru wybordw, ograniczajac
si¢ do podkreslenia, iz powinny one by¢ okresowe i uczciwe*'.

Takg specyfike wyboréw uwzglednila natomiast Karta Praw Podstawowych
Unii Europejskiej, przyjeta podczas szczytu w Nicei w grudniu 2000 r. Nie jest ona
wprawdzie dokumentem wigzgcym prawnie, lecz jedynie politycznie, ale nawet to
musi oznaczaé, ze standardy w nim zakreslone powinny by¢ przestrzegane w pro-
cesie stanowienia i stosowania zaréwno prawa unijnego, jak i krajowego™. Stan-
dardem takim jest m.in. wybér cztonkéw Parlamentu Europejskiego w glosowaniu
wolnym. Oprocz tego, Karta wylicza inne zasady prawa wyborczego, ktérymi sg —
zapisane wczesniej w Deklaracji Podstawowych Praw i Wolnosci — powszechnosé
1 bezposrednio$é wyboréw oraz tajnosé gtosowania (art. 39 ust. 2)*.

Zwraca uwage nieobecnos¢ problematyki wyborczej w Traktacie o Unii Euro-
pejskiej. Po zmianach dokonanych na szczytach w Amsterdamie (1997 r.) i Nicei
(2000 r.) dotyczy jej, 1 to posrednio, co najwyzej ogdlne stwierdzenie, Ze ,,Unia opic-
ra si¢ na zasadach wolnosci, demokracji, poszanowania praw czlowicka i podstawo-
wych wolnosci oraz panstwa prawnego, ktore sg wspdlne dla Paristw cztonkow-
skich” (art. 6 ust. 1). Warto jednak podkreslié, iz Traktat, o ktérym mowa, deklaruje
poszanowanic praw podstawowych zagwarantowanych w Konwencji o Ochronie
Praw Cztowieka i1 Podstawowych Wolnosci z 1950 r. jako zasad ogdlnych prawa
wspdlnotowego, a zatem 1 praw wyborczych w sposéb w tym dokumencie pojmo-
wany. Zrozumiate jest w tym kontekscic uwzglgdnienie okolicznosci przeprowadza-
nia wolnych 1 uczciwych wyboréw jako jednego z politycznych kryteriéw obowig-
zujacych przy rozszerzeniu Unii Europejskicj w 2004 r.*

31 Deklaracja ta gltosi: ,Demokracja, pluralizm, poszanowanie praw cztowieka, instytucje dziatajgce w ramach kon-
stytucyjnych oraz odpowiedzialne rzady ustanowione w nastepstwie okresowych, uczciwych wybordw, jak row-
niez uznanie uzasadnionego znaczenia jednostki w spoteczenstwie, sg istotnymi warunkami wstepnymi utrzy-
mania rozwoju gospodarczego i spotecznego”.

32 Zob. R. Wieruszewski: Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej w systemie miedzynarodowych instrumen-
tow ochrony prawnej, [w:] Konstytucja dla rozszerzajacej sie Europy, red. E. Poptawska, Warszawa 2000, s. 63.

33 Co tyczy sie kwestii wyborczych, to Karta gwarantuje ponadto kazdemu obywatelowi Unii prawo do gtosowania
i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego i w wyborach lokalnych w panstwie cztonkowskim,
w ktérym mieszka, na takich samych zasadach jak obywatele tego panstwa (art. 39 ust. 1 i art. 40).

34 Zob. Towards the Enlarged Union: Strategy Paper and Report of the European Comission on the Progress To-
wards Accesion by Each of the Candidate Countries, Brussels 2002, s. 13—-14.
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Traktat Konstytucyjny, podpisany w Rzymie 29 pazdziernika 2004 r. 1 bedacy
przedmiotem nieudanego procesu ratyfikacyjnego, rozszerzal zestaw zasadniczych
warto$ci, na ktérych opiera si¢ Unia Europejska, o poszanowanie godnosci osoby
ludzkiej (art. I — 2 i Czg¢sé I — preambuta). W katalogu zasad wyboru cztonkéw Par-
lamentu Europejskiego uwzglednit on wymog glosowania wolnego; wybierani oni
mieli by¢ mianowicie ,,w powszechnych wyborach bezposrednich, w glosowaniu
wolnym i tajnym” (art. I — 20 ust. 3 i art. IT — 99 ust. 2).

W ostatnich latach zostata zintensyfikowana wspdlpraca mig¢dzynarodowa
i mi¢dzyorganizacyjna w celu zsynchronizowania mi¢dzynarodowych i krajowych
podstaw prawnych realizacji praw wyborczych, a zwlaszcza wypracowania wspol-
nego, jednolitego katalogu standardow wyboréw, w tym takze ustalenia istoty ich
,wolnosciowego” charakteru. Pierwszoplanowg rolg w tych staraniach odgrywajq
organizacje europejskie, a wsréd nich Rada Europy. Potrzeba skodyfikowania re-
gut organizowania i przeprowadzania wyboréw wskazana byla w rezolucji nr 1264
(2001 r.) oraz nr 1320 (2003 r.) jej Zgromadzenia Parlamentarnego. W pierwszej
z wymicnionych rezolucji, organ ten zwrécit si¢ do Europejskicj Komisji na rzecz
Demokraciji przez Prawo, tzw. Komisji Weneckicj, o powolanie grupy roboczej ma-
Jacej za zadanie przygotowanie projektu kodeksu praktyki wyborczej oraz zesta-
wicenie listy zasad europejskich systemdéw wyborczych. Prace podjgte przez t¢ gru-
p¢ zaowocowaty uchwaleniem przez Komisje Weneckg na 51. 1 52. sesji, w dniach
5-6 lipca i 18-19 paZzdziernika 2002 r., ,,Kodeksu dobrej praktyki wyborczej”, skta-
dajgcego si¢ z dwich czgsci: wytycznych wyborczych oraz osobnego objasniajg-
cego komentarza. Zwraca uwage, ze nie postuguje si¢ on okresleniem ,,zasady wy-
boréw”, lecz ,zasady gtosowania”. Pigé takich zasad — w mysl kodeksu — tworzy
»europejskie dziedzictwo wyborcze”, filar wyboréw demokratycznych: glosowania
powszechnego, réwnego, wolnego, tajnego i bezposredniego. Uzupelnia je wymog
przeprowadzania wyboréw w regularnych odstgpach czasu.

W zaleceniu nr 1595 z 2003 r. Zgromadzenie Mi¢gdzyparlamentarne Rady Eu-
ropy podkreslilo ogromne znaczenie kodeksu, o ktérym mowa, rekomendujgc jed-
noczesnie panstwom czionkowskim kierowanie si¢ nim jako dokumentem wska-
zujacym podstawowe zasady europejskiego systemu wyborczego oraz warunki ich
stosowania. co powinno takze — jak zauwazono — wzmocnié¢ wiarygodnosc¢ obser-
wacji wyboréw przeprowadzanych przez Rad¢ Europy. Zgromadzenie Parlamentar-
ne zalecito oprocz tego Komitetowi Rady Ministréw przeksztalcenic postanowien
kodeksu w curopejska konwencje, ,,przyjawszy do wiadomosci” projekt konwenciji
o standardach wyboréw, praw i wolnosci wyborczych, zaaprobowany przez uczest-
nikéw migdzynarodowej konferencji, zorganizowanej pod auspicjami Stowarzy-
szenia Funkcjonariuszy Wyborczych Centralnej i Wschodniej Europy (ACEEEO)
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w dniach 26-28 wrzesnia 2002 r. w Moskwie® oraz majac na uwadze prace Biura
Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka.

Propozycje rozstrzygnigé, zawarte we wspomnianym projekcic konwencji eu-
ropejskiej, poddane pod dyskusj¢ europejskim organizacjom od poczatku wywotaty
wiele zasadnych uwag krytycznych. W dokumencic tym jest sporo niescistosci i nie-
jasnosci, co najmniej dyskusyjne (a bywa, ze nawet niezgodne z obowigzujgcym
prawem mi¢dzynarodowym) jest podejscie do niektérych kwestii, a juz w szczegdl-
nosci do pojgcia wolnych wyboréw, o czym bedzie jeszcze mowa*. Pomingé jed-
nak w tym miejscu nie mozna uwagi, ze ta cecha wybordw zostala potraktowana
jako jeden — z wyjatkowo wielu wymienionych w tym projekcie — podstawowych
standardéow wyboréw demokratycznych, ktére powinny by¢ ponadto: zarzgdzane
periodycznie i obowigzkowo, autentyczne, sprawiedliwe, przygotowywane 1 prze-
prowadzane w sposob otwarty i jawny, w oparciu o zasad¢ powszechnosci, bezpo-
Sredniosci i réwnosci praw wyborczych, tajnego gtosowania (lub przy wykorzy-
staniu innych form glosowania zapewniajacych swobode wyrazania woli). Innymi
standardami sg: istnienie gwarancji realizacji wyborczych praw i wolnosci czlowie-
ka i obywatela (w tym sgdowej ich ochrony), zapewnienie rzeczywistej spolecznej
1 bezstronnej mi¢dzynarodowej obserwacji przebiegu wyborow, zagwarantowanie
mniejszosciom narodowosciowym postugiwania si¢ ich rodzimymi j¢zykami w pro-
cesie wyborczym.

Do postanowicn tego dokumentu wyraZnic nawigzujg postanowienia konwen-
cji o standardach wyboréw demokratycznych, wyborczych praw i wolnosci w pani-
stwach — uczestnikach Wspdlnoty Niepodleglych Paiistw, zatwierdzonej przez
Zgromadzenie Miedzyparlamentarne Wspdélnoty w dniu 9 grudnia 2002 r. Uznajgc,
ze ,,wybory sg jednym z politycznych i prawnych instrumentéw stabilnego spote-
czefistwa obywatelskiego i statego rozwoju panstwa” (wstgp), konwencja wymienia
identyczny katalog standardéw wyboréw demokratycznych co omawiany wczesnicj
projekt, deprecjonujgc przy tym rang¢ cechy ich wolnosci — poprzez umicjscowienic
jej dopiero w srodkowym rejonic wspomnianego katalogu.

Podkreslenia wymaga duza aktywnosc, na prezentowanym w tym miejscu polu,
Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowicka OBWE, ktérej najbardziej wy-
razistym efektem jest przygotowanie dokumentéw: zawierajgcego wskazowki do
przegladu podstaw prawnych wyboréw?’ oraz zestawiajgcego istniejgce normy. po-

35 Stowarzyszenie to ma status ciata konsultacyjnego w Radzie Europy.

36 Zob. np. uwagi zawarte w C. Grabenwarter: Comments on the Draft Convention on Election Standards, Elec-
toral Rights and Freedoms, European Comission for Democracy through Law (Venice Comission), Opinion no.
253/2003.

37 Guidelines for Reviewing the Legal Framework for Elections, Office for Democratic Institutions and Human
Rights, Warsaw 2001

58



Wolnos¢ wyboréw w dokumentach migdzynarodowych

lityczne zobowigzania i zasady odnoszgce si¢ do wyboréw demokratycznych®®. Cel
ich przyjecia zostal okreslony jasno: dgznos¢ do stworzenia sytuacji, w ktorej or-
ganizatorzy wyboréw kierowaliby si¢ ,,jednym dokumentem, obejmujacym zasady
przeprowadzania demokratycznych wyboréw, przedstawione w wyczerpujacej i ta-
two przystepnej formie”.

Pomimo usilnych staran, nie udato si¢ jednak dotad uja¢ problematyki wyznacz-
nikéw demokratycznych wyboréw w wigzacym prawnic, a nie tylko politycznie, do-
kumencie europejskim. Konwencja odnoszgca si¢ do niej nie zostata do dzi§ uchwa-
lona. Brakuje woli politycznej transformacji kodeksu Komisji Weneckiej w prawnie
obowigzujacy akt, nie zakonczyt si¢ tez proces ratyfikacyjny kodeksu wypracowa-
nego w ramach Wspdlnoty Niepodlegtych Panistw. W tej sytuacji nie pozostaje nic
innego, jak dostrzega¢ w tych dokumentach przede wszystkim wysokich wartosci
moralnych, ktére mogg wywiera¢ bardzo istotny wplyw na ksztaltowanie si¢ prak-

140

tyki wyborczej*’.

Wielka wage do realizacji demokratycznych zasad procesu wyborczego, w tym
i do formuly wolnych wyboréw, przyklada Organizacja Paistw Amerykanskich, co
jest rzeczg zrozumiaty ze wzglgdu na to, ze jednym z gtéwnych celéw tej organiza-
cji — zapisanych w jej Karcie — jest popieranic 1 umacnianie demokracji przedstawi-
cielskiej (art. 2), b¢dacej ,.koniecznym warunkiem stabilizacji, pokoju i rozwoju re-
gionu” (preambuta). Formuta wolnych wyboréw wkomponowywana byta w tresé
dokumentéw tej organizacji od samego poczatku jej istnienia, w tym wszystkich
najwazniejszych poswieconych problematyce ochrony praw cztowieka, co stanowi
wyraz wigzania jej z prawng doktryng demokracji wtasciwg dla tego regionu®'.

Juz w Amerykarnskiej Deklaracji Praw 1 Obowigzkéow Cztowieka, uchwalonej
w Bogocie w 1948 r. wraz z Kartg OPA, znalazlo si¢ stwierdzenie, ze kazda osoba
posiadajgca zdolnosé do czynnosci prawnych jest upowazniona do udzialu w wybo-
rach ludowych, ktére powinny by¢ wolne, a oprocz tego rzetelne (honest), okreso-
we i odbywacé si¢ w glosowaniu tajnym (art. XX). Prawo do wolnych wyboréw nie
zostalo tez pominig¢te w pdZniejszych dokumentach dotyczgcych praw politycznych
czlowicka. Amerykanska Konwencja Praw Cztowieka z 22 listopada 1969 r. uj¢ta
to prawo gléwnie w kontekscie wolnego glosowania. Traktat ten, przyznajac kazde-
mu obywatelowi ,,prawo i mozliwos¢ uczestniczenia w prowadzeniu spraw publicz-
nych, bezposrednio Iub za posrednictwem swobodnic wybranych przedstawicieli”,
dodawal, iz ma on réwniez prawo 1 mozliwos¢ ,,glosowania oraz bycia wybranym

38 Existing Commitments for Democratic Elections in OSCE Participating States, Office for Democratic Institutions
and Human Rights, October 2003, Warsaw 2003.

39 Tamze, s. 8.

40 Zob. J. Wauters, B. De Meester, C. Ryngaert: Democracy and International Law, Leuven Interdisciplinary Rese-
arch Group on International Agreements and Development, ,Working Paper” No. 5 — June 2004, s. 15.

41 E. Lagos, T.D. Rudy: The Third Summit of the Americas and the Thirty—First Session of the OAS General Assem-
bly, ,American Journal of International Law” 2002, Vol. 96, No. 1, s. 179.
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w autentycznych, okresowych wyborach, kiére odbywaja si¢ w drodze powszech-
nego, réwnego 1 lajnego glosowania, tak by zagwarantowa¢ wolne wyrazenie woli
glosujgcych” (art. 23 ust. 1). Amerykarniska Karta Demokratyczna, zaaprobowana
przez Zgromadzenie Ogoélne OPA 11 wrzesnia 2001 r. w Limie, podobnie ukazata
pozadane cechy wyboréw, z 3 tylko réznicg, ze uzyta bardziej ogdlnego okreslenia
,wolne wybory” 1 pomingta zasade ich rownosci (art. 2). Co jest przy tym wazne:
wprowadzono do tego dokumentu zasadg ponoszenia przez parstwa cztonkowskic
odpowiedzialnos$ci za organizacj¢ i przebieg ,,wolnego i uczciwego procesu wybor-
czego” (art. 23), a w celu nadania jej realnosci przewidziano mozliwos¢ tworze-
nia wyborczych misji obserwacyjnych (art. 24 i art. 25). Takie postawienie spra-
wy mozna uznac¢ za konsckwencj¢ uznania prawa narodéw Ameryki do demokracji,
przy jednoczesnym nalozeniu na rzady obowigzku jego krzewienia i obrony (art.
1). Prawo to, niejako juz tradycyjnie, bo od poczatku istnienia OPA, utozsamiane
jest z partycypacjg obywateli poprzez mechanizmy reprezentacji. W mysl omawia-
nego dokumentu demokracja przedstawicielska stanowi m.in. podstawe zasad prawa
1 konstytucyjnych reziméw paristw czlonkowskich (art. 2)*.

Do idei wolnych wyboréw nawigzujg takze dokumenty Organizacji Jednosci
Afrykanskiej oraz Unii Afrykariskiej, cho¢ przyznac trzeba, ze nie tak czgsto i nie
z takg ostroscig, jak to czyni Organizacja Pafistw Amerykariskich. Afrykanska Kar-
ta Praw Cztowieka i Ludéw z 26 czerwca 1981 r. zawiera jedynie dosé lakoniczne
stwierdzenie, i7 ,.kazdy obywatel bgdzie miat prawo do swobodnego udziatu w rzg-
dzeniu wlasnym krajem, bezposrednio lub za posrednictwem przedstawicieli wybra-
nych swobodnie, zgodnie z postanowicniami prawa” (art. 13 ust. 1). Tego jednak, ze
na kontynencie afrykanskim nie Ickcewazy si¢ wspomnianej idei, a wrgez odwrotnie
— traktuje si¢ z calg powagg, dowodzi tres¢ Deklaracji z Durbanu z 10 lipca 2002 r.
Zgromadzenia Gléw Paiistw i Rzadéw Unii Afrykanskiej, w ktérej jest potwierdzo-
na dgznos¢ do urzeczywistnienia wizji Afryki ,,rzadzonej na podstawie demokra-
cji 1 przez rzady wywodzace si¢ 7 woli ludu wyrazanej w zrozumialych. wolnych
i uczciwych wyborach” (art. 11). Swiadczg o tym réwniez podejmowane dziata-
nia majgce na celu skodyfikowanie demokratycznych regut wyborczych, czego do-
bitnym wyrazem jest ustalenic okreslajacych je wytycznych w dokumencie Forum
Parlamentarnego Potudniowoafrykariskiej Wspdlnoty Rozwoju (SADC) ,.Normy
i standardy wyboréw w regionie SADC” z 25 marca 2001 r.

Dokonany powyzej przeglad dokumentéw prowadzi do wnioskéw, ze wolnosc
wyboréw jest ugruntowang kategorig prawa migdzynarodowego. Akty lego prawa
formuhujg jq nicjednolicie, odnoszac do aktu glosowania lub calego procesu wy-
borczego. Z faktu tego nic wolno jednak wyprowadzaé pochopnie wniosku, iz ta

42 W preambule Karty Organizacji Panstw Amerykariskiej zostata sformutowana deklaracja nawigzujaca do kan-
towskiego twierdzenia, ze panstwa demokratyczne s3 mniej skfonne uczestniczy¢ w wojnach: ,demokracja
przedstawicielska jest nieodzownym warunkiem stabilizacji, pokoju i rozwoju regionu”.
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nicjednolitosé stanowi wyraz zréznicowanych intencji twércéw cytowanych doku-
mentéw, ich réznej wizji przebiegu procesu wyborczego. Niewatpliwa jest bowiem
wspolna dgznos¢ do uczynienia z wyboréw aktu odzwierciedlajgcego rzeczywiste,
niczym niewymuszone, preferencje polityczne i personalne obywateli, tworzgcego
warunki do pelnej, demokratycznej legitymizacji kreowanych organéw, a w dalszej
konsekwencji — calego systemu wtadzy publiczne;j.

2. Wolne wybory jako instytucja prawa konstytucyjnego

W konstytucjach wolnosciowy charakter wyboréw réwniez nie jest ujmowa-
ny jednolicie: podnoszony jest on w kontekscie ogdlnej specyfiki wyboréw lub jed-
nej z wlasciwosci glosowania. Niejednakowe jest tez miejsce przyznawane zasadzie
wolnych wyboréw w prezentowanych katalogach przymiotnikéw wyborczych.

Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemicc z 1949 r. w wykazie przy-
miotnikéw wyborczych wymicnia omawiang cech¢ wybordéw jako trzecig w ko-
lejnosci (po wyborach powszechnych, bezposrednich, a przed — wyborami réwny-
mi i odbywajacymi si¢ w glosowaniu tajnym), osobno w odniesieniu do wyboréw
do Bundestagu (art. 38 ust. 1) i przedstawiciclstw w krajach, powiatach 1 gminach
(art. 28 ust. 1)*. W innych konstytucjach, w ktérych wskazywana jest taka wiasci-
wos¢ wyboréw, wysuwana jest ona zwykle na czoto. Szwedzki Akt o formie Rzgdu
z 1974 r., bedacy czgscig sktadowg konstytucii, glosi, ze ,,Riksdag jest powolywany
w wolnych, bezposrednich wyborach, w glosowaniu tajnym” (rozdz. 3 § 1). Konsty-
tucja Ukrainy z 1996 r. stanowi: ,,Wybory do organéw wiadzy paristwowej i do or-
ganOw samorzadu lokalnego sg wolne 1 odbywajg si¢ na podstawic powszechnego,
roéwnego 1 bezposredniego prawa wyborczego w glosowaniu tajnym” (art. 71 ust. 1),
dodajgc przy tym, ze wyborcom ,,gwarantuje si¢ swobodne wyrazanie swojej woli”
(art. 71 ust. 2)*. Konstytucja Republiki Estoriskiej z 1992 r. tak oto opisuje istote
wyboréw parlamentarnych: ,,Czlonkowie Riigikogu sg wybicrani w wolnych wybo-
rach na zasadzie proporcjonalnosci. Wybory sq powszechne, réwne i bezposrednie.
Glosowanic jest tajne” (§ 60 ust. 1)*. Do tej grupy paiistw zaliczyé mozna tez Por-
tugalie, ktérej konstytucja z 1976 r. méwi o prawie wszystkich obywateli do udzia-
tu w zyciu politycznym i kierowaniu sprawami publicznymi, realizowanym bezpo-

43 Okreslenie ,wolne wybory” zostato wprowadzone do niemieckiego prawa konstytucyjnego o wiele wczesniej —
artykutem 125 Konstytucji Weimarskiej z 1919 r., gwarantujgcym ,wolne i tajne” wybory. Powtorzenie zasady
wolnych wyboréw w ustawie zasadniczej z 1949 r. czesto bywa ttumaczone ,reakcjg ustrojodawcy na praktyke
polityczng Niemiec hitlerowskich i demonstracyjnym odcigciem sie od niej” - J. Janiszewski: System wyborczy
RFN, Torun 1982, s. 54.

44 Art. 38 konstytucji ukraifiskiej prawo swobodnego wybierania i bycia wybieranym do organéw wtadzy paristwo-
wej i samorzadu lokalnego uznaje za jedno z podstawowych praw politycznych obywateli.

45 Podobnie prezentuje ta konstytucja specyfike wyboréw lokainych (§ 156 ust. 1).
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Srednio lub za posrednictwem wybranych w sposéb wolny reprezentantéw (art. 48
ust. 1).

W kilku ustawach zasadniczych wolne wybory sg ujgte w aspekcie ich znacze-
nia w panstwie i spoleczenistwie demokratycznym — ich ogélnej roli prawnoustro-
jowej. Rola ta w swietle wspomnianych aktéw jest nadzwyczaj duza: wolne wybo-
ry stanowig jeden z najwazniejszych wyznacznikéw specyfiki ustroju politycznego.
Konstytucja Macedonii z 1991 r. zalicza je w poczet zasadniczych wartosci porzad-
ku konstytucyjnego Republiki (art. 8), zas Konstytucja Albanii z 1998 r. wolne wy-
bory (a przy tym: rdwne, powszechne i okresowe) uznaje za podstawg rzagdéw spra-
wowanych w tym paistwie (art. 1 ust. 3). Z kolei b¢daca do dzis czescig porzadku
konstytucyjnego Republiki Czeskicej — Karta Podstawowych Praw 1 Wolnosci z 1991
r. upatruje w nich zasadniczg form¢ udziatu obywateli w zarzgdzaniu sprawami pub-
licznymi (art. 21 ust. 1), a Konstytucja Federacji Rosyjskiej z 1993 r. ,,najwyzszy
bezposredni wyraz wiadzy ludu” (art. 3 ust. 3). Konstytucja Bosni i Hercegowiny
z 1995 r. deklaruje natomiast, ze panstwo to bedzie ,,panstwem demokratycznym,
dziatajagcym pod rzagdami prawa oraz z wolnymi i demokratycznymi wyborami” (§
2).

Do ustaw zasadniczych, méwigcych o glosowaniu wolnym, nalezy Konstytu-
cja Hiszpanii z 1978 r., ktéra odnoszac si¢ do wyboréw do Kongresu Deputowa-
nych i Senatu, umiejscawia wskazang wlasciwos¢ glosowania wprawdzie po gloso-
waniu powszechnym, ale przed rownym, bezposrednim i tajnym (art. 68 ust. 1 i art.
69 ust. 2)*. Konstytucja Rumunii z 1991 r. wylicza jg jako ostatnig, jednakowo za-
réwno w stosunku do wyboréw parlamentarnych, czyli do Izby Deputowanych i Se-
natu (art. 59 ust. 1), jak i Prezydenta Rumunii (art. 81 ust. 1). Identycznie czyni to
konstytucja Republiki Motdawii z 1994 r., charakteryzujgc wybory parlamentarne
(art. 61 ust. 2). Od tych ujec¢ odbiega Konstytucja Republiki Wloskicj z 1947 r.; sta-
nowi ona mianowicie, ze glosowanie jest ,,osobiste i rowne, wolne 1 tajne” (art. 48
ust. 2).

Zasad¢ wolnych wyboréw glosi réwniez Konstytucja Republiki Biatorusi
7 1994 r. Czyni to jednak specyficznie: za jej komponent uznaje nie tylko prawo
obywatela ,,na kogo bedzie glosowac”, ale tez jego prawo do podjecia decyzji, ,.czy
uczestniczy¢ w wyborach” (art. 65).

Rozpatrywana zasada wyboréw (glosowania wolnego) wystepuje tez w przepi-
sach konstytucyjnych panstw pozacuropejskich. Jako przyktady wymienmy konsty-

46 Art. 140 tejze konstytuciji, dotyczacy wyboru radnych municypalnych, gtosowanie wolne umieszcza po gtosowa-
niu réwnym.
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tucje: Armenii z 1995 r. (art. 2 1 art. 27), Azerbejdzanu z 1995 r. (art. 2 ust. 2 i art.
83), Gruzji z 1995 r. (art. 49 ust. 1), Mongolii z 1992 r. (art. 21 ust. 2), Paragwaju
2 1992 r. (art. 118), Peru z 1993 r. (art. 31), Republiki Potudniowej Afryki z 1996 r.
(Sec. 19), Turcji z 1982 r. (art. 67 ust. 2), Ugandy z 1995 r. (art. 1 ust. 4).

Zwracaé musi uwage fakt wprowadzania omawiancj zasady wyborczej do znacz-
ncj liczby konstytucji i ustaw wyborczych pafistw postkomunistycznych w pierw-
szej fazie ich transformacji ustrojowej, co nalezato odczytywac jako wyraz zamani-
festowania przystgpienia do przeprowadzania radykalnych przemian politycznych,
ktérych pierwotnym symbolem byly wlasnie — nieprzeprowadzane przez kilkadzie-
sigt lat lub nawet dotad wczesniej w ogéle nieznane nicktérym wspomnianym pan-
stwom — demokratyczne wybory?’.

Sytuacja taka miata miejsce réwniez w Polsce, cho¢ w postaci nietypowej, bo
charakteryzujacej si¢ nickonsekwencjami i niedopatrzeniami legislacyjnymi. Po raz
pierwszy w historii polskiego prawa konstytucyjnego zasada wolnych wyboréw zo-
stata uwzgledniona w art. 1 ordynacji wyborczej do Sejmu RP z 28 czerwca 1991 r.#¥
U podstaw tej decyzji lezata m.in. tak jak w innych padstwach postkomunistycznych
przyj¢ta z powszechnym zrozumieniem intencja polityczna zaznaczenia, z¢ ,,zbliza-
Jjace si¢ wybory parlamentarne bgdg pierwszymi tego rodzaju wolnymi wyborami
po wojnie”®. Szerokg krytyk¢ wywotato natomiast unormowanie zasad prawa wy-
borczego w ustawie konstytucyjnej z dnia 17 paZdziernika 1992 r. o wzajemnych
stosunkach mi¢dzy wladzg ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskicj
oraz o samorzgdzie terytorialnym (Matej Konstytucji)®, poniewaz akt ten nadawat
range konstytucyjng zasadzie wolnych wyboréw tylko w odniesieniu do wyboréw
do Senatu, pomijajac jg w katalogu zasad prawa wyborczego do Sejmu. Przyznaé
nalezy racj¢ pogladom. ze nierozciagnigcie jej na te wybory stanowito ,,daleko idgcg
nickonsekwencj¢™', byto pociggnigciem ,trudnym do racjonalnego wyjasnienia”*,
wreez — ,,blgdem legislacyjnym™?. Zauwazy¢ jednak musimy, Ze nic bylo intencjg
ustrojodawcy zréznicowanie charakteru wyboréw do kazdej z izb parlamentu. Przy-
czyng powstalej sytuacji byto niedopatrzenie oraz ,,zawitosci natury legislacyjnej”*.

47 Zob. np. J. Wojnicki: Ksztaftowanie systemdéw wielopartyjnych Europy Srodkowowschodniej 19892004, Puttusk
2004, s. 47 i n.; Wybory i narodziny demokracji w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej, red. J. Raciborski,
Warszawa 1991.

48 Dz.U. nr 59, poz. 252.

49 Por. Komisja Konstytucyjna. Biuletyn XXIV. Kancelaria Sejmu, Warszawa 1991, s. 5.

50 Dz.U. nr 84, poz. 426 z pozn. zm.

51 M. Chmaj: Zasady prawa wyborczego, [w:] M. Chmaj, W. Skrzydto: System wyborczy w Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Krakéw 2002, s. 40.

52 E. Gdulewicz: Partie polityczne i system wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Ustrdj polityczny i gospodar-
czy wspofczesnej Polski, red. W. Skrzydto, Lublin 1996, s. 78.

53 Z. Czeszejko—-Sochacki: Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 45.

54 Zob. J. Buczkowski: Podstawowe zasady prawa wyborczego Il Rzeczypospolitej, Lublin 1998, s. 216.
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Nie wydaje si¢ natomiast by¢ mozliwe wyttumaczenie przyczyn doktadnego skopio-
wania katalogu zasad prawa wyborczego zawartego w Malej Konstytucji przez or-
dynacj¢ wyborczg do Sejmu z dnia 28 maja 1993 r..” co oznaczalo nieskorzystanic

ze sposobnosci uzupetnienia tego katalogu o zasad¢ wolnych wyboréw™

. Pominig-
cia tej zasady zadng miarg nic wolno bylo jednakze odczytywac jako jej odrzucenia,
gdyz mozna bylo jg wyinterpretowac¢ z obowigzujgcych norm konstytucyjnych, po-

stanowien ordynacji wyborczej, a takze praktyki wyborczej™.

Przed koniecznoscig dokonywania takiej interpretacji stoimy tym bardziej
obecnie, gdyz Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. w ogdle nic wymienia zasady
wolnych wybor6w?. Nie jest podwazana opinia, Ze pomimo to ,,nadal stanowi ona
tto zapisanych w nicj rozwigzan prawnych™, bedac zasadg w znaczeniu material-
nym®. W polskiej nauce prawa konstytucyjnego nic ma natomiast zgodnosci co do
oceny braku konstytucjonalizacji omawianej zasady. Cz¢$¢ przedstawicieli tej nauki
poddaje ten fakt ostrej krytyce®', za$ inni natomiast konstytucjonalisci przychylajg
si¢ do pogladu, ze zapisywanie jej wsrdd podstawowych zasad prawa wyborczego
nie jest niezbgdne, poniewaz ,,w dostateczny sposéb wynika ona z innych przepiséw
konstytucyjnych”%. Wydaje si¢, ze drugi ze sposobéw myslenia przewazyt w toku
prac nad wsp6lng ordynacjg wyborczg do Sejmu i Senatu, uchwalong 12 kwictnia
2001 r.5* Jej postanowienia nie zawierajg jakicgokolwiek sformulowania o wolnych
wyborach. Jedyng polskg ustawg wyborczg gloszgcq obecnie zasadg takich wyborow
jest ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego z dnia 23 stycznia 2004 r.,*!
ktéra przyznaje tej zasadzie miejsce szczegdlne wsrdd wszystkich podstawowych
zasad prawa wyborczego, umiejscawiajgc jg na czele ich listy (art. 2 ust. 1)%.

55 Dz.U. nr 45 poz. 205, z p6zn. zm.

56 Celna byta konstatacja B.Banaszaka: ,Ich uzupetnienie (zasad prawa wyborczego — G.K.) o zasade wolnych wy-
boréw statoby sie rozwinigciem przez ordynacje norm konstytucyjnych. Nie chodzi tu o zastapienie przez ordy-
nacje konstytucji, a raczej o wypetnienie przez nig zadania ustawy wobec nadrzednych norm konstytucyjnych.
Wprowadzenie do ordynacji wyborczej do Sejmu zasady wolnych wyboréw bytoby zgodne z konstytucyjna zasa-
da demokratycznego panstwa prawnego oraz stanowito jej rozwiniecie i konkretyzacje”. B. Banaszak: Ordynacja
wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 1993 r., ,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 4, s. 38-39.

57 Zob. np. J. Galster: Prawo wyborcze do Sejmu i Senatu RP oraz status prawny postow i senatorow, [w:] J. Gal-
ster, W. Szyszkowski, Z. Wasik, Z.Witkowski: Prawo konstytucyjne, Torun 1994, s. 108; Z. Jarosz: Nowa ordyna-
cja wyborcza do Sejmu RP, ,Panstwo i Prawo” 1993, z. 7, s. 14.

58 Stwierdzenie, ze wybory do Sejmu i Senatu sg wolne, znajdowato si¢ w dwdch projektach konstytucji: senackim
i obywatelskim. Zob. R. Chrusciak: Sejm i Senat w Konstytucji RP z 1997 r., Warszawa 2002, s. 50 i 55.

59 L. Garlicki: Komentarz do artykutu 96 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. |,
red. L. Garlicki, Warszawa 1999, s. 6.

60 W. Krecisz: System wyborczy, [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. W.Skrzydto, Lublin 1997, s. 219.

61 Zob. np. B. Banaszak: Prawo..., s. 290.

62 L. Garlicki: Komentarz do art. 97 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. |, red.
L. Garlicki, Warszawa 1999, s. 8.

63 Dz.U. nr 46, poz. 499, z p6zn. zm

64 Dz.U. nr 25, poz. 219.

65 ,Wybory sg wolne, powszechne, bezposrednie, proporcjonalne oraz przeprowadzane w gtosowaniu tajnym”.
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3. Zagadnienie wolnych wyborow do izb drugich
parlamentow

Problemem wymagajacym osobnego komentarza jest zakres zastosowania za-
sady wolnych wyboréw w kreacji sktadu parlamentu. Czy powinny by¢ nig objgte
w przypadku parlamentu dwuizbowego wybory do obu izb, czy tez satysfakcjono-
wadé juz moze odniesienie jej tylko do wyboréw do izby pierwszej?

W panstwach wspélczesnych regutg jest wybieralnosé catych skladéw parla-
mentéw jednoizbowych. W ten sam sposéb sg kreowane zwykle réwniez izby pierw-
sze parlamentéw dwuizbowych®. Odmiennie rzecz ma si¢ z cztonkami szeregu izb
drugich, obejmujgcymi nierzadko swojg funkcj¢ nie z woli obywateli, lecz w spos6b
pozawyborczy, w szczegdlnosci w wyniku nominacji (przewaznie przez glowg pai-
stwa: prezydenta lub monarch¢)®.

Sposréd 81 paristw, w ktérych istniejg izby drugie, tylko w 23 skiady tych izb
ksztaltowane sg w catosci w wyborach bezposrednich®, a 17 w wyborach posred-
nich®. W drugiej z wymienionych kategorii paristw mieszczg si¢ Niemcy. Sktad
1 zakres dziatania Bundesratu odbiega od wzorca izby drugiej przyjetego w innych
paistwach. Organ ten stanowi reprezentacj¢ rzgdow krajow zwigzkowych, w kon-
sckwencji czego jego czlonkowie sg zwigzani instrukcjami tych rzadéw. Zauwazy¢
jednak musimy, ze w praktyce do Rady Zwigzku delegowani sg premicrzy krajow
oraz najwazniejsi ministrowie, a zatem s3 to osoby, ktore przeszly pozytywnie we-
ryfikacj¢ wyborcza. Posiadajg oni bowiem jednoczesnic mandaty cztonkéw parla-
mentéw wihasciwych landéw, co odpowiada zalozeniom parlamentarnego systemu
rzadéw. To samo mozna powicdzie¢ o systemic kreacji sktadu rosyjskiego Zgro-
madzenia Federalnego, w sklad ktérego wehodzi po dwéch przedstawicieli kazdego
podmiotu Federacji: po jednym przedstawicielu organu przedstawiciclskiego 1 orga-
nu wykonawczego wladzy panstwowe;j.

66 Liczba cztonkéw izby drugiej srednio na swiecie stanowi okoto 60% ogdlinej liczby oséb wchodzacych w sktad
izby pierwszej — M. Russell: Second Chambers Overseas, ,The Political Quarterly” 1999, Vol. 70, No. 4, s. 411
in

67 Szerzej o sposobach ksztattowania sktadéw izb drugich zob. R.L. Borthwick: Methods of Composition of Second
Chambers, [w:] Second Chambers, red. N.D. Baldwin i D. Shell, 2001 London, s. 19 i n.; J. Szymanek: Druga
izba we wspdiczesnym parlamencie. Analiza poréwnawcza na przyktadzie europejskich paristw unitarnych, War-
szawa 2005, s.134 i n.; E. Zwierzchowski: Prawnoustrojowa ewolucja sktadow drugich izb w paristwach europej-
skich (proba syntezy), [w:] Izby drugie parlamentu, red. E. Zwierzchowski, Biatystok 1996, s. 12in.

68 Argentyna, Australia, Boliwia, Brazylia, Czechy, Dominikana, Filipiny, Haiti, Japonia, Kirgistan, Kolumbia, Liberia,
Mariany Pétnocne, Meksyk, Palau, Paragwaj, Polska, Portoryko, Rumunia, Szwajcaria, Tajlandia, Urugwaj, USA.
Prezentowane informacje dotyczace metod ksztattowania sktadéw izb drugich parlamentu oparte sg na wias-
nych ustaleniach dokonanych w oparciu o dane Unii Miedzyparlamentarnej oraz zawarte w opracowaniu The
World Factbook: 2005, Central Intelligence Agency, Washington 2005.

69 Austria, Czad, Etiopia, Francja, Gabon, Holandia, Kongo, Maroko, Mauretania, Namibia, Nigeria, Pakistan, Re-
publika Potudniowej Afryki, Stowenia, Sudan.
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Jedynym panstwem, w ktérym wickszos¢ cztonkéw izby drugiej jest wybierana
przez obywatcli bezposrednio, a mniejszo$¢ — w spos6b posredni, jest Hiszpania™.
W czterech paistwach wprawdzie wigkszos¢é mandatéw réwnicz jest obsadzana
w wyborach powszechnych i1 bezposrednich, to jednak pozostale mandaty pocho-
dzg z nominacji’'. W pigtnastu panistwach przyje¢to jeszcze inny model: wigkszosé
sktadu izby drugiej jest wybierana w oparciu o mechanizmy wyboréw posrednich,
a mnicjszos¢é jest nominowana’. Zasad¢ formowania calego sktadu tej izby w dro-
dze nominowania wprowadzono w 16 paristwach”™. Dwa paristwa opowiedzialy si¢
na nominowaniem wigkszosci cztonkéw izby drugiej, z jednoczesnym zarezerwo-
waniem pozostalej cz¢sci mandatéw dla oséb wybranych w wyborach posrednich’™.
Jeszcze inna pozawyborcza metoda, opierajgca si¢ na zasadzie dziedziczenia i mia-
nowania, znajduje zastosowanic w Wielkicj Brytanii. Cztonkostwo Izby Lordow
jest uwarunkowane posiadaniem tytutu arystokratycznego, uzyskanego przez dzie-
dziczenie lub mianowanie przez monarch¢”™. Skomplikowany, stanowigcy kombi-
nacj¢ réznych wymienionych metod, system formowania izby drugiej ustanowiony
jest w Belgii. Wigkszosé mandatéw powierzanych jest w drodze wyboréw bezpo-
Srednich, ale oprécz tego sg one obsadzane w oparciu 0 wybdr posredni, nominowa-
nie oraz o zasade¢ dziedziczenia (dzieci kréla, a jezeli jest ich brak, senatorami stajg
si¢ ksigzeta z rodziny krélewskiej). Kombinacja metody nominacyjnej i dziedzicze-

nia wystgpuje w jednym paiistwic’.

Z przytoczonych danych rysuje si¢ obraz znacznej czgsci izb drugich pozbawio-
nych legitymizacji typu demokratycznego lub posiadajgcych jg w stopniu ograniczo-
nym. Pomijajgc problem, w jakim stopniu odbija si¢ to na reprezentatywnosci po-
szczegdlnych izb, 1 czy w ogole ona zachodzi, jak tez kwesti¢ wiclce zréznicowanej
ich pozycji prawnoustrojowej w strukturze parlamentu zlozZonego oraz w systemie
naczelnych organéw parnistwowych, stwierdZzmy, ze w Swictle teorii demokratycz-
nej systemy kreacji tych ciat nie podlegajg ocenie z punktu widzenia koniccznosci
stosowania formuty wolnych wyboréw parlamentarnych. Na ogét podziclane jest
bowiem stanowisko zezwalajgce na odstepstwo od tej formuly — na zasadzie wy-
jatku — w przypadku izby drugiej parlamentu. Nadzwyczaj jasno takic postawienie
sprawy wynika z postanowienl zawartych w dokumentach mi¢dzynarodowych. Do-

70 208 senatoréw jest wybieranych w wyborach powszechnych, a 51 jest otrzymuje mandaty w wyborach posred-
nich — jako reprezentanci wspdinot autonomicznych.

71 Chile, Egipt, Wiochy Zimbabwe.

72 Afganistan, Algieria, Biatorus, Burundi, Indie, Irlandia, Kambodza, Kazachstan, Madagaskar, Nepal, Rwanda,
Tadzykistan, Tunezja, Uzbekistan, Wyspa Man.

73 Antigua i Barbuda, Bahamy, Barbados, Bahrajn, Belize, Bosnia i Hercegowina, Demokratyczna Republika Kon-
go, Fidzi, Grenada, Jamajka, Jemen, Jordania, Kanada, Oman, Saint Lucia. Trynidad i Tobago.

74 Malezja, Suazi.

75 W grudniu 2005 r. w sktad Izby Lordéw wchodzito: 92 lordow dziedzicznych, 603 dozywotnich oraz 26 duchow-
nych (arcybiskupéw i biskupéw Kosciota Anglikariskiego). W zwigzku z tym, ze cztonkowie Izby Lordéw nie po-
chodzg z wybordéw, panuje opinia, ze nie reprezentujg nikogo oprocz siebie samych Zob. P. Silk, R. Walters: Jak
dziata parlament brytyjski, Warszawa 1994, s. 25.

76 Lesotho
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kument Kopenhaski nakazuje, by ,,wszystkie miejsca w przynajmniej jednej z izb
parlamentu narodowego stanowity przedmiot swobodnej rywalizacji w glosowa-
niu powszechnym” (§ 7.2). Podobnie do tej kwestii podchodzi projekt europejskicj
konwencji o standardach wyboréw, prawach i wolnosciach wyborczych, ktéry zo-
bowigzuje do obsadzania mandatéw w jednej izbie parlamentu w oparciu o ,,wolng
rywalizacj¢ mi¢gdzy kandydatami i/lub listami kandydatéw w drodze wyboréw po-
wszechnych” (art. 10 ust. 2), dodajgc przy tym, ze niespetnienie lego warunku w kre-
acji catego skladu izby drugiej Iub jego czg¢sci nie jest sprzeczne z postanowicnia-
mi konwencji (art. 10 ust. 3). Identyczne stanowisko zajat tez Europejski Trybunat
Praw Cztowieka, interpretujgc art. 3 Protokotu Pierwszego do Europejskicj Kon-
wencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, obligujgcy do prze-
prowadzania wolnych wyboréw do ciat prawodawczych’” .

77 Mathieu-Mohin and Clerfayt v. Belgium, 2 March 1987, No. Application 9267/81. W tej sprawie zdanie odrebne
zgtosit sedzia P. Farinha, ktéry uznat stanowisko Trybunatu za niewtasciwe i niebezpieczne, poniewaz zezwala
na powstanie systemu sprzecznego z ,wyrazaniem przez narod woli w wyborach do legislatury”, a nawet moze
doprowadzi¢ do wytworzenia ,korporacyjnego, elitarnego i klasowego systemu naruszajgcego zasady demokra-
cji’. Zdaniem tego sedziego, orzeczenie Trybunatu powinno byé obwarowane dwoma warunkami: ,wiekszos¢
cztonkéw legislatury jest wybierana oraz izba, ktdrej cztonkowie nie sa wybierani, nie ma i nie moze mie¢ wiecej
wiadzy niz izba pochodzaca z wyboréw wolnych, odbywajacych sie w tajnym gtosowaniu”. Zob. L.Garlicki: /zbi-
ratielnyje prawa w praktikie Ewropiejskogo Suda po prawam czetowieka, (w:] Politiczeskije prawa i swobodnyje
wybory. Sbor doktadow, Moskwa 2005, s. 34.
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Rozdziat Ili

POJECIE WOLNYCH WYBOROW

1. Poglady na istote wolnych wyborow

Proby ustalenia istoty wolnych wyboréw podejmowane sg w nauce stosunko-
wo od niedawna — od niespelna pigcdziesigciu lat. Poczgtkowo byty one sporadycz-
ne. Ich intensyfikacja nastgpita przed kilkunastoma laty, co nalezy wigzac przede
wszystkim z potrzebami wynikajgcymi z wprowadzania szerokim frontem do ak-
téw prawnych i politycznych takiej formuty wyboréw oraz koniecznosci ustale-
nia jasnych, precyzyjnych kryteriéw stosowanych w celu oceny przebiegu konkret-
nych proceséw wyborczych. Pionierami w tej dziedzinie byli W.J.M. Mackenzic
i R. Dahl; oni wlasnie jako pierwsi podj¢li si¢ zadania wskazania warunkow, ktdre
muszg by¢ spetnione, aby mozna bylo uznaé¢ wybory za wolne.

W.J.M. Mackenzie zestawil cztery tego rodzaju warunki. Sq nimi istnienie: 1)
niczawistego sagdownictwa interpretujgcego prawo wyborcze; 2) uczciwej, kompe-
tentnej, pozapartyjnej administracji przeprowadzajgcej wybory; 3) rozwinigtego sy-
stemu partii politycznych, wystarczajaco dobrze zorganizowanych, by przedstawiac
programy polityczne i kandydatéw, pomigdzy ktérymi wyborcy dokonywaliby wy-
boru; 4) ogdlnej akceptacji przez spotecznoscé polityczng (political community) pew-
nych regut gry tworzacych ramy walki o wiadzg. Jak jednak zastrzegat W.J.M. Ma-
ckenzie, sg to warunki idealne, ktére nigdy w petni nie zostaty zrealizowane, i — co
wigcej — nigdy nie bedzie to mozliwe; realne jest jedynie podejmowanie dziatan
przyblizajacych ich urzeczywistnienie'.

Koncepcje R.A. Dahla réwniez charakteryzuje traktowanie wolnych i uczci-
wych wyboréw jako idealnego wzorca, nicosiggalnego w petni w praktyce ustrojo-
wej panstw wspolczesnych. Stanowig one bezsprzecznie kulminacj¢ demokratycz-
nego procesu, nie zas jego poczgtek®. Wybory takie sg jednoczesnie jedng z siedmiu
instytucji wyrézniajacych ustrdj polityczny, ktéremu R.A. Dahl nadal miano ,,po-
liarchii”. Jak juz o tym byta wczesniej mowa, istotg takicgo porzadku polityczne-
go jest to, Ze ,,prawa obywatelskie przystugujg wzglednic duzej czgsci ludnosci oraz

1 W.J.M. Mackenzie: Free Elections. A Elementary Textbook, London 1958, s. 14.
2 Zob. R.A. Dahl: Democracy and Human Rights under Different Conditions of Development, (w:] Human Rights in
Perspective. A Global Assessment, red A. Eide i B. Hagtvert, Oxford 1992, s. 235 i n.
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dajg mozliwo$¢ przeciwstawiania si¢ 1 obalania w glosowaniu najwyzszych dostoj-
nikéw rzgdowych™. Pelna lista tych instytucji przedstawia si¢ nastgpujgco: 1) wy-
bér przedstawicieli — sprawowanie kontroli nad politycznymi decyzjami rzadu przez
konstytucyjnie uprawnionych wybranych przedstawicieli; 2) wolne 1 uczciwe wy-
bory — wybdr przedstawicieli ,,w czgsto i uczciwie przeprowadzanych wyborach,
w ktérych przymus w zasadzic nic jest stosowany’’; 3) powszechne prawo wyborcze
—w wyborach majq prawo uczestniczy¢ wszyscy dorosli obywatele; 4) bierne prawo
wyborcze — wszyscy dorosli obywatele majg uprawnienie do kandydowania na obie-
ralne urzedy; 5) wolnos¢ stowa — obywatelom przystuguje prawo wypowiadania si¢
w kwestiach politycznych bez obawy poniesienia jakiejkolwiek kary; 6) dostgp do
informacji — obywatele majq dostep do istniejgcych i prawnie chronionych alterna-
tywnych Zrédet informacji; 7) swoboda zrzeszania si¢ — obywatele majg prawo two-
rzenia niczaleznych stowarzyszen, organizacji (w tym partii politycznych) oraz grup
intereséw*. Wymienione instytucje sg niezbg¢dng przestankg maksymalnie demokra-
tycznego rzadzenia pafistwem, autentycznego udziatu spoteczeristwa w sprawowa-
niu wiladzy.

R.A. Dahl wymienia osiem warunkéw, majacych form¢ regut — norm, niezbe¢d-
nych dla realizacji idei wolnych i demokratycznych wyboréw, odnoszgc je odpo-
wiednio do poszczegdlnych faz procesu wyborczego: glosowania, okresu przed
glosowaniem, okresu po glosowaniu oraz okresu mi¢dzy wyborami. Pierwszej 7z wy-
micnionych faz dotyczg trzy warunki: 1) wszyscy cztonkowie organizacji panstwo-
wej mogg gltosowad, czyli dokonywaé prefercncji migdzy przedstawionymi alter-
natywami; 2) sila poszczegdlnych gloséw powinna by¢ jednakowa; 3) altcrnatywa,
na ktérag oddano najwigkszg liczb¢ glosow, jest uznawana za zwycigsky. Dwa wa-
runki odnoszg si¢ do drugiego okresu: 1) wyborcy, ktorzy stwierdzg, ze wsrdd al-
ternatyw poddawanych pod glosowanie nic ma przez nich preferowanych, mogg je
dotgczy¢ do ostatecznej listy; 2) wszystkie jednostki majg identyczny dostgp do in-
formacji umozliwiajgcych dokonanie wlasciwego, zgodnego z ich wolg, wyboru. Co
si¢ tyczy trzecicgo wskazanego wyzej okresu, to R.A. Dahl formutuje réwniez dwic
reguly: 1) alternatywy majace najwicksze poparcie w glosowaniu wprowadzanc sg
w zycie, gdyz eliminujg, wypierajg alternatywy, za ktérymi opowiedziala si¢ mnicj-
sza liczba glosujacych; 2) decyzjec podejmowane przez wybrane osoby sg realizo-
wane. Osmy warunek, obejmujacy okres miedzy wyborami, glosi, Ze podejmowa-
ne w tym czasic decyzje muszg by¢ podporzgdkowanc rozstrzygnieciom zapadiym
w wyborach®.

Zdaniem R.A. Dabhla, stopieii realizacji wymienionych warunkow jest mozli-
wy do zmierzenia i ujgcia w zestawienie uwzgledniajgce skalg od 0 do 1. Czynnosé

3 R.A. Dahl: Demokracja..., s. 310.
4 Tamze, s. 310-311.
5 R.A. Dahl: A Preface to Democracy, Chicago 1956, s. 67 i n.
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taka pozwala na wyodr¢bnienie pi¢cciu typdw systeméw politycznych: 1) poliarchii,
w ktorej wszystkie warunki sg realizowane wedtug przyjetej skali na poziomie nie
nizszym niz 0,75; 2) hicrarchii, w ktdrej wartos¢ ta w odniesieniu do wspomnianych
warunkow jest nie mniejsza niz 0,5; 3) oligarchii, w ktdrej jest ona nie mniejsza niz
0,25; 4) dyktatury, charakteryzujacg si¢ tym, zc zaden z warunkéw nie osigga tej
ostatniej wartosci; 5) mieszanego systemu politycznego, specylika ktérego jest re-
alizacja przynajmniej jednego warunku wedtug zatozonej skali w stopniu réwnym
lub wyzszym niz 0,5 i przynajmniej jednego na poziomie nizszym od 0,5% Stuszne
wydaje si¢ krytyczne stanowisko wobec takiej metody r6znicowania systemow po-
litycznych zaj@te\przez Y. Choc; jej podstawowg staboscig jest mozliwos¢ arbitral-
nego, intuicyjnego szacowania przez obserwatoréw stopnia wdrazania w zycie oma-
wianych warunkow’.

Identyczny zarzut mozna postawi¢ koncepcji miernikéw demokracji wybor-
czej J. Elklita, dodajgc jeszcze jeden: nie jest jasne, ktére z wieclu wymienionych
kryteriow powinny rozstrzyga¢ o usytuowaniu danego panstwa w skali demokraty-
zmu/niedemokratyzmu systemow politycznych®? J. Elklit, opierajgc si¢ na siedmiu,
wskazanych przez R.A. Dahla — instytucjach charakteryzujacych ustroje polityczne
1 umozliwiajacych wyodrgbnienie ich typéw, wyprowadza z nich czternascic wskaz-
nikéw realizacji idei takiej demokracji: 1) cztonkowie parlamentu i prezydent (jesli
jest) muszg ponosi¢ odpowiedzialnosé przed wyborcami podczas z géry okreslo-
nej kadencji; 2) sila gloséw wszystkich wyborcéw powinna by¢ jednakowa; 3) sy-
stem wyborczy — jak i administracja wyborcza — nie mogg podlega¢ manipulacjom
przynoszacym korzysci jakimkolwiek partiom politycznym lub kandydatom; nic po-
winno si¢ dopuszczac do oszustw wyborczych, w tym podczas liczenia glosow; 4)
musi by¢ zapewniony réwny dostep do publicznych mediéw elektronicznych oraz
prasy, przynajmniej dla ogdlnokrajowych partii politycznych; 5) nic mogg wyst¢-
powac akty przemocy i przymusu odnoszace si¢ do procesu wyborczego; 6) elek-
torat powinien sktadac si¢ z ogétu oséb dorostych, bezposrednio oddziatywujgcych
na decyzje wybieranego ciata; 7) odpowiednic procedury powinny zapewniaé objg-
cie spisem wyborcéw wszystkie uprawnione do glosowania jednostki; 8) wszyscy

6 Tamze, s. 87. Inny sposob ,pomiaru” poziomu zaawansowania demokracii politycznej w oparciu o wskazniki wy-
borcze proponuje A. Hadenius, zawezajac je do oszacowania zasiggu praw wyborczych i ,znaczenia wyboréw”.
Warto$¢ pierwszego z nich moze wynosic¢ od 0 do 1. Drugi z nich sktada sie z trzech ,podsekciji”, ktorymi sa: ot-
warto$¢ wyborow, prawidtowosc ich przebiegu oraz skutecznosc; indeks kazdej z nich ujmowany jest w skali
czterostopniowej, co oznacza, ze ogdlna ocena ,znaczenia wyboréw”, otrzymana w wyniku dodania tych indek-
sow, moze wyniesé od 0 do 12. Wybory otwarte charakteryzuja sie pluralizmem politycznym, a co za tym idzie —
wieloscig kandydatéw ubiegajacych sig o poszczegoine mandaty; wybory otwarte to takze wybory, ktérych wy-
nik z géry nie jest ustalony. Przedmiotem oceny prawidtowosci wyboréw sg przyjete w nich procedury oraz ich
przestrzeganie, a takze istnienie i dziatalnos$¢ instytuciji kontrolnych w tym zakresie. Skuteczno$é wyborow wy-
raza si¢ w demokratycznym wplywie na rozstrzygniecia podejmowane przez wytonione w ich wyniku organy. A.
Hadenius: Democracy and Development, Cambridge 1992, s. 39 i n.

7 Y. Choe: How to Manage Free and Fair Elections. A Comparison of Korea, Sweden and the United Kingdom,
Goteborg 1997, s. 9.
8 Tamze, s. 15.
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wyborcy majg prawo ubiegania si¢ o urzedy publiczne; 9) nie moze by¢ utrudniana
wolnos¢ stowa, 10) nie powinna by¢ hamowana wolno§é zgromadzeii, 11) wszyst-
kie polityczne partic oraz grupy powinny by¢ dopuszczone do wspdizawodnictwa
wyborczego, 12) nie moze by¢ utrudniana realizacja prawa do poszukiwania alter-
natywnych informacji; 13) wolnos¢ organizowania si¢ nie powinna byé kr¢gpowa-
na; 14) wszystkic formy politycznych organizacji powinny byé dopuszczalne i nic
moga byé w tym zakresie stosowane jakickolwiek metody dyskryminacji ze wzglg-
déw ctnicznych, rasowych, religijnych lub innych’. Wymienione komponenty kon-
cepcji J. Elklita daje si¢ ujagé w trzech grupach, obejmujgcych: prawa osobiste i poli-
tyczne, odpowiedzialnos¢ rzadzacych oraz wolne 1 uczciwe wybory. Wszystkic one
razem wzicte stanowig konieczny warunek uksztaltowania demokratycznego spote-
czefistwa i panstwa.

Ustalenie pojecia wolnych i uczciwych wybordw jest, zdaniem tego teoretyka,
szczegllnie donioste z dwdch réznych, ale wzajemnie powiazanych, wzgledéw: po-
trzeby przeprowadzania obserwacji i monitoringu wyboréw oraz wzbogacenia teo-
rii demokracji'’. J. Elklit demonstruje przy tym wykaz czynnikdw, ktére powinny
by¢ brane pod uwage przy dokonywaniu oceny konkretnych wyboréw z punktu wi-
dzenia stopnia realizacji zasady wolnych i uczciwych wyboréw, a raczej dwéch za-
sad, gdyz — jak zaznacza — ,,wolnos¢” 1 ,,uczciwos¢” wyboréw stanowig dwie nicza-
lezne kategorie, kiére muszg by¢ osobno definiowane 1 rozrézniane''. Nie traktuje
ich jednak réwnowaznie, przyznajgc priorytet pierwszej z nich: jezeli warunki wol-
nych wyboréw nie bedg zadawalajgco wdrazane w Zycie, to watpliwe jest urzeczy-
wistnienie formuty wyboréw uczciwych. Tym samym kryteria wolnych wyboréw
sg, generalnie rzecz biorge, waznicjsze. One to bowiem stanowig szkiclet realiza-
cji praw 1 wolnosci politycznych powigzanych z kreacja cial przedstawicielskich, co
jest nadzwyczaj wyrazne w okresic kampanii poprzedzajgcej glosowanie'?. Wspo-
mniane wczesniej czynniki J. Elkilt odnosi — podobnie jak R.A. Dahl — odrgbnie
do poszczegdlnych faz procesu wyborczego, ktérymi sg: okres przed dniem wybo-
réw, dzienn wyboréw oraz okres po tym dniu. Kluczowe znaczenie przypada pierw-
szej z nich; to wlasnie od jej przebicgu w ogromnej mierze uzalezniony jest stosu-
nek do procesu wyborczego wyborcéw oraz politykow. Wyznacznikami wolnosci
wyboréw w tym stadium sg: 1) wolnos¢é wypowiedzi wszystkich aktoréw sceny po-
litycznej (wyborcéw. kandydatéw, mediéw i innych), 2) wolnosé zgromadzen, 3)
wolno$¢ zrzeszania si¢, 4) rownosé i powszechnosé praw wyborczych; 5) prawo
udziatu w wyborach zaréwno partii politycznych, jak i niezaleznych kandydatéw.

9 J. Elklit: /s the Degree of Electoral Democracy Measurable? Experience from Bulgaria, Kenya, Latvia, Mongolia
and Nepal, (w:] Defining and Measuring Democracy, red. D. Beetham, London 1994, s. 93.

10 J. Elkiit: Free and Fair Elections, [w:) International Encyclopedia of Elections, red. R. Rose, London 2000,
s. 130.

11 Tamze, s. 131.

12 Tamze, s. 132.

71



Pojecie wolnych wyboréw

Ocena drugiej fazy powinna uwzgledniac: 1) dogodnos¢ uczestnictwa w wyborach,
2) tajnosé oddawania glosow, 3) niezastraszanie wyborcow. Trzeciej fazy dotyczy
tylko jedno kryterium oceny: czy sq prawne mozliwosci wniesienia protestu wybor-
czego'.

Staboscig koncepcji R.A. Dahla i jej pochodnym — podkreslang w literaturze'
— jest wysoce teoretyczny charakler, czego wyrazem i nast¢gpstwem jest ich oddale-
nie od rzeczywistych proceséw politycznych, w ramach ktérych nie majg szans na
peing realizacj¢. Z tego powodu pojawialy si¢ nowe, w zamierzeniu bardziej prag-
matyczne, propozycje definicji wolnych wyboréw (demokratycznych). W mysl jed-
nej z nich, autorstwa D. Butlera, H.R. Pennimana i A. Ranney’a, wybory takie po-
winny spetniaé nastgpujacych szes¢ warunkéw: 1) cata dorosta ludnosé ma prawo
glosowad; 2) wybory odbywayjg si¢ regularnie zgodnie z ustalonymi terminami; 3)
zadna znaczgca grupa obywateli nie jest pozbawiona mozliwosci tworzenia partii
politycznej i zgtaszania kandydatéw; 4) wszystkie mandaty w organie ustawodaw-
czym pochodzg z wyboréw kontestowanych; 5) kampania wyborcza przeprowa-
dzona jest uczciwie, co oznacza, Zze w prezentowaniu przez kandydatow pogladow
1 swoich kwalifikacji, a wyborcom poznawaniu uczestnikow rywalizacji wyborczej
1 dyskutowaniu o nich, nie powinno sta¢ na przeszkodzie prawo ani tez przemoc lub
zastraszanie; 6) glosowanie jest swobodne i tajne, glosy sg liczone i protokotowa-
ne uczciwie, a wybrani przedstawiciele sprawujg swojg funkcj¢ do uptywu kadencji
i nowych wyboréw".

M. Harrop i W.L. Miller, uznajgc t¢ list¢ za nickompletng, stwicrdzajq potrzebg
jej uzupetnienia o kilka jeszcze warunkow. W szczeg6lnosci miec jeszcze nalezy na
wzgledzie istnienie ograniczei nicréwnosci uczestnikow rywalizacji w zakresie me-
diéw oraz w ogdle calej kampanii wyborczej. Demokracja polityczna wymaga tez
winfrastruktury”, ktérej elementami sg — oméwione wczesniej — przestanki wolnych

wyboréw, wymienione przez W.J.M. Mackenzie’go'".

B. Mercurio 1 G. Williams wymicniajg natomiast cztery zasady urzeczywist-
niajgce id¢ wolnych i uczciwych wyborow: uczestnictwa (participation principle),
wolnego sumienia (free—conscience principle). wyniku wyboréw (election outcome
principle), wiedzy (knowledge principle). Pierwsza z wymienionych zasad obliguje
do zapewnienia wszystkim obywatelom, na réwnych prawach i bez dyskryminowa-
nia jakichkolwick grup, udzialu w procesic wyborczym i akcie glosowania, jak row-
niez zagwarantowania prawa tworzenia przez nich partii politycznych i uczestnicze-

13 Tamze, s. 133.

14 Zob. np. M. Harrop, W.L. Miller: Elections and Voters. A Comparative Introduction, London 1987, s. 6.

15 D. Butler, H.R. Penniman, A. Ranney: Introduction: Democratic and Nondemocratic Elections, [w:] Democracy
at the Polls. A Comparative Study of Competitive National Elections, red. D. Butler, H.R. Penniman, A. Ranney,
Washington D.C. and London 1981, s.3.

16 M. Harrop, W.L. Miller: op. cit., s. 6-7.
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nia w ich dziatalnosci, a w czasie kampanii wyborczej — swobodnej rywalizacji tych
ugrupowan o mandaty. Z drugg ze wskazanych zasad gczy sic wymag stworzenia
warunkéw do tego, by wyborcy mogli oddawac swoje glosy zgodnie 7z wlasnym su-
micniem, bez zewngtrznych naciskéw, przymusu i zastraszania. Trzecia zasada na-
kazuje stosowanie takiego systemu ustalania wynikéw wyboréw. w ktérym nic byt-
by pomini¢ty zaden glos, nie dochodziloby do jakichkolwick uchybici w obliczaniu
rzeczywistych preferencji wyborczych. Czwarta zasada wymaga zas, by wyborcy
posiadali przynajmniej ogélng wiedz¢ o procesie wyborczym, strukturze i mechani-
zmic rzgdzenia, jak tez o kandydatach i partiach konkurujgcych w wyborach!”.

Z tym stanowiskiem zbiezna jest w czesci koncepcja wolnych wyboréw
D.F. Thompsona. Autor ten centralng kategorig swoich rozwazaii o demokratycz-
nym procesie wyborczym czyni zasad¢ wyboréw sprawiedliwych. Zdaniem tego
autora zasada ta wymaga respekiowania nastepujgcych naczelnych wartosci demo-
kratycznych: réwnosci, wolnosci i suwerennosci fudu. Kombinacja trzech aspek-
tOw procesu wyborczego, stanowigcych elementy wolnych wyboréw, wyraza druga
z wymienionych wartosci, czyli wolno$¢ jednostki. Wspomniany proces powinien
dawac obywatelom mozliwosci: dokonania wyboru sposrod zadawalajgcej liczby al-
ternatyw, pozyskania wtasciwych informacji o kandydatach, podejmowania decyzji,
na tre$¢ ktérych nie jest wywierana bezprawna presja'®,

Warte odnotowania jest réwniez podejscic do omawianego zagadnienia G. Her-
meta, ktéry wyodrebnil trzy kryteria pozwalajgce odréznié wolne wybory od wy-
boréw ,kontrolowanych”, pozbawionych znamion konkurencyjnej walki réznych
ugrupowan politycznych i kandydatéw: wolnosci wyborcéw, wiclopartyjnej ry-
walizacji oraz wynikéw wyboréw. Wybory wolne charakteryzujg si¢: 1) posiada-
niem przez obywateli praw wyborczych potwierdzonych prawidlowy procedurg re-
jestracji; 2) korzystaniem z praw wyborczych bez istnienia segregacji mieszkaicow
na kategorie: wyborcéw 1 0s6b wytaczonych spod zasady ludowej suwerennosci;
3) oddawaniem gloséw w sposéb wolny od zewnetrznych przeszkdd, 4) swobod-
nym decydowaniem, jak glosowaé (acznie z mozliwoscig zniszczenia karty do glo-
sowania, jezeli jest takie pragnienie wyborcy), bez podporzadkowywania si¢ jakiej-
kolwick presji zewng¢trznej; 5) istnieniem przeswiadczenia, ze glosy bedg policzone
1 ujete w sprawozdaniach nalezycie, nawet jezeli byly oddane przeciwko tym, kto-
rzy rz3dzg. Zdaniem G. Hermeta ,,wybory kontrolowane” sg wéwczas, jezeli nie jest
speiniony jeden lub wigcej z wymienionych warunkéw. Drugie kryterium — wiclo-
partyjnej rywalizacji — lgczy z wolnymi wyborami wymoég konkurowania o mandat
co najmniej kilku kandydatow lub list kandydatéw. Kryterium rezultatow wyboréw

17 B. Mercurio, G. Williams: Australian Electoral Law: “Free and Fair’?, “Federal Law Review” 2004, No. 3, s. 367~
369.
18 D.F. Thompson: op. cit., s. 10-11.
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zaktada natomiast, Zze wybory mogg by¢ uznane za wolne, jezeli doprowadzajg one
do obsadzenia mandatéw zgodnie z wolg obywateli wyrazong w glosowaniu'.

N.T. Vu identyfikuje wolne 1 uczciwe wybory — pod wzglgdem tresci — z wybo-
rami demokratycznymi. Sg to wybory przeprowadzone uczciwie, odznaczajgce si¢
przyznaniem réwnych praw wyborczych wszystkim obywatelom zdolnym do doko-
nania Swiadomego aktu wyborczego, stworzeniem kazdemu wyborcy speiniajgce-
mu ustanowione wymagania mozliwosci ubiegania si¢ o mandat, réwnoscig szans
wszystkich kandydatéw, precyzyjnym ustaleniem rezultatéw glosowania oraz po-

20

wierzeniem mandatéw zwycigskim kandydatom=’.

Wolnosé wyboréw bywa utozsamiana ponadto z zakresem wolnosci uczestni-
kéw kampanii wyborczej. Wyrazicielem takiego spojrzenia jest D.L. Cingranelli,
ktoéry stawia tezg, iz mi¢dzynarodowe standardy demokratycznych wyboréw ,,po-
litycznych” powinny wytyczaé przebieg wyboréw w strukturach pozarzgdowych,
a w szczegdlnosci w zwigzkach zawodowych, za czym przemawiajg analogic za-
chodzgce migdzy tymi rodzajami wybor6w?'. W zwigzku z tym, zaréwno w jednych,
jak idrugich, powinny by¢ przestrzegane m.in. nastgpujgce wolnosci: 1) wolnosé
od przemocy, grézb oraz przymusu; 2) wolnosé stowa i ekspresji wyborcdw, partii,
kandydatéw i mediow; 3) wolnos¢ zgromadzeni; 4) wolnosé wyborcéw w przeka-
zZywaniu oraz otrzymywaniu politycznych i wyborczych informacji; 5) wolnosé do-
stepu do lokali wyborczych wyborcéw, przedstawicieli partii 1 akredytowanych ob-
serwatorow; 6) wolnos¢ wystepowania z pytaniami, sprzeciwami oraz skargami bez
negatywnych nastgpstw?,

Nadzwyczaj szeroko ujmujg problematyk¢ wolnych wyboréw D. Beetham
1 K Boyle. We wspdlnie napisanym popularyzatorskim opracowaniu o demokraciji,
wyodrebniajg jako kryteria ,,wolnych i uczciwych wyboréw”, bedacych — jak pod-
kreslajg — wyborami rywalizacyjnymi: system wyborczy i proces wyborczy. Przez
pierwsze z tych kryteriéw rozumiejq ,,prawa rozstrzygajace, jakic urzedy sg wybic-
ralne, kto moze si¢ o nie ubiegad, kiedy wybory majg by¢ zwotywane, kto moze gto-
sowac, jak maja by¢ okreslone okregi wyborcze, jak majg byé gromadzone glosy dla
wyselekcjonowania zwycigzcdw, itd.” Drugi czynnik sprowadza si¢ natomiast do
stwierdzenia, ,,jak indywidualne wybory sa w praktyce odbywane: od wstgpnej reje-
stracji wyboréw, poprzez kampanie, do liczenia oddanych gloséw, zapewnienia, by

19 G. Hermet: op. cit., s. 323-325.

20 N.T. Vu: The Nondemocratic Benefits of Elections: the Case of Cambodia, ,Case Western Reserve Journal of In-
ternational Law” 1996, Vol. 28, No. 2, s. 454,

21 D.L. Cingranelli: Do Union Representation Elections Meet International Standards for Free, Fair and Genuine Po-
litical Elections?, AFL-CIO/Michigan State University Worker Rights Conference, Kellogg Center, Michigan State
University, East Lansing, Michigan, October 11-12, 2000, s. 7 i n. Autor ten wykazuje, iz w kontekscie wymienio-
nych wolnosci praktyka wyborcza w amerykanskich strukturach zwigzkowych odbiega od modelu wolnych wybo-
row (tamze, s. 14in.)

22 Tamze, s. 15-18.
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prawo byto scisle 1 bezstronnie stosowane oraz by nie byto zadnych nieprawidtowo-
$ci, stuzgcych zakwestionowaniu rezultatu”*. Stwierdzi¢ musimy, ze taka charakte-
rystyka wolnych i uczciwych wybordéw nie przyczynia si¢ do precyzyjnego ich zde-
finiowania.

Wysokim poziomem ogdlnosci podejscia do istoty wyboréw odznacza si¢ jej
prezentacja dokonana przez G. Sartoricgo. Wolne wybory taczy on przede wszyst-
kim z wolnoscig wyboru, uznajac jg za jeden z kluczowych elementéw suweren-
nosci ludu: ,,[...] wybory muszg by¢ wolne. Tak jak niewiclkic znaczenic ma re-
prezentacja bez glosujacych, glosowanie bez wolnego wyboru nie moze stworzy¢
przedstawicielskiego rzadu i staje si¢ niczym wigcej jak okresowym zrzeczeniem
si¢ przez lud swojej suwerennosci. O ile domniemana reprezentacja jest niepewna,
o tyle wybory bez wyboru sg oszustwem™**. Jak podkresla G. Sartori, tak rozumia-
ne wolne wybory nie stanowig jednak dostatecznej rgkojmi urzeczywistnicnia suwe-
rennosci ludowej; do tego konicczna jest jeszeze ,.wolnosé opinii”: ,,Wolne wybory
przy skr¢powanej opinii niczego nie wyrazajg. Moéwimy, ze lud musi by¢ suweren-
ny, lecz suweren. ktéry nie ma nic do powiedzenia, niemajacy wlasnych opinii, po

prostu tylko zatwierdza, jest suwerenem niczego ™.

Jeszcze bardziej lapidarnie istot¢ wolnych wyboréw ujmuje P.H. Collin — sg to
wybory ,,uczciwe i niesfalszowane przez jakas parti¢ lub rzad”*. Definicja ta stawia
zatem znak roéwnos$ci mi¢gdzy zasadg wolnych wybordw 1 zasadg uczciwych wybo-
row.

Ze zrozumiatych wzgleddw polska nauka prawa konstytucyjnego, tak jak zresz-
tq i innych panistw postkomunistycznych, zajmuje si¢ problematykg wolnych wybo-
réow od niedawna. W okresic PRL préby ukazania istoty tych wyboréw podejmo-
wane byly niezmiernie rzadko, a jezeli juz — to w konfrontacji z negatywng oceng
praktyki wyborcze] w panstwach, w ktdérych ich idea byta gloszona. W szczegdl-
nosci warto zwréei¢ uwage na pochodzacy z tego okresu ogélng charakterystyke
wolnosci wyboréow przeprowadzong przez K. Biskupskiego. Autor ten, podkresla-
Jac znaczenie przestrzegania zasady tajnego glosowania (,,Tam, gdzie wyborca musi
ujawnic swdj gtos lub obawia sig, Ze glos jego bedzie ujawniony i pociggnie za sobg
mniej lub wigcej przykre konsekwencje, trudno mowic¢ o wyborach w tradycyjnym
rozumieniu wyrazu. Mozna méwic jedynie o wyborach jako akcie akceptacyjno—
holdowniczym...”), postawil tez¢. iz maksymalistyczna koncepcja wyborow moze
oznaczac: a) wolnos¢ propagandy wyborczej, tj. jej niczaleznos¢ od organow wia-

23 D. Beetham, K. Boyle: Demokracja. Pytania i odpowiedzi, Torun 1994, s. 31-32.
24 G. Sartori: op. cit., s. 48.

25 Tamze, s. 116.

26 P.H. Collin: Dictionary of Politics and Government, London 2004, s. 101.
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dzy panstwowej oraz od ,,organéw interesOw”’; b) wolnos¢ wysuwania kandydatéw
przez ,,mate grupki wyborcow’?’.

Aktualnie w rodzimej nauce prawa konstytucyjnego zaznaczajg si¢ dos¢ wyraz-
ne réznice w ujmowaniu specyfiki wolnych wyboréw.

W niektorych opracowaniach wskazywana jest zasadnicza funkcja takich wy-
boréw, ale 1 w tej kwestii nie ma pelnej jednolitosci stanowisk. Spotkaé si¢ moze-
my np. ze sprowadzaniem jej do zapewnienia kazdemu wyborcy ,realizacji jego
prawa w sposéb wolny od przymusu”*, przy czym — jak to podkreslajg inni teo-
retycy — chodzi zaréwno o przymus fizyczny, jak i psychiczny, a takze o wolnosé
od wplywu innych czynnikéw zewngtrznych?. Innym przyktadem jest utozsamianie
wolnych wyboréw z zagwarantowaniem ,,swobodnego udziatu podmiotéw politycz-
nych w wyborach”*. Ukazane rozbieznosci dowodzg posrednio niejednakowego ro-
zumienia wolnych wyboréw.

Rozbieznosci te jeszcze bardziej przejrzyscie ujawniajg si¢ w proponowanych
definicjach wolnych wyboréw, a zwlaszcza w wymienianych katalogach ich ele-
mentéw.

Zdaniem R. Chrusciaka, jest to ,,system wyborczy oparty o pluralizm, »wol-
ng gre« sit politycznych, swobod¢ wyboru okreslonej opcji programowej, swobo-
de¢ kandydowania i zgtaszania list kandydatow oraz o swobodg¢ prowadzenia kampa-
nii wyborczej™*'. L. Garlicki i K. Gotynski piszq natomiast: ,,najogdlniej zasadg t¢
trzeba rozumie¢ jako zasadg politycznego niezaangazowania panstwa w proces wy-
borczy, istnienie nieograniczonej konkurencji kandydatéw (list kandydatéw), a tak-
ze nieskrepowang politycznymi ograniczeniami kampani¢ wyborczg, umozliwiajgcy
wyborcom podejmowanie »dobrze poinformowanych«, rozsagdnych decyzji wybor-
czych”*. Podobnie podchodzi do tresci zasady wolnych wyboréw B.Banaszak, ak-
centujacy jednakze dodatkowo znaczenie potrzeby zagwarantowania swobody rea-
lizacji aktu wyborczego™.

Czynnik ten uwzglednia E. Gdulewicz, konstatujac, ze wolne wybory sg Lo La-
kie wybory, w ktérych ,,wyborca ma mozliwos¢ korzystania z przystugujacych mu
praw w warunkach braku jakiegokolwiek przymusu i ograniczen, zas przepisy pra-
wa gwarantujg wolng od jakickolwiek monopolu mozliwos¢ wysuwania kandyda-

27 K. Biskupski: Problemy ustrojoznawstwa, Toruri 1968, s. 136.

28 R. Piotrowski: Polski ustrdj paristwowy, Warszawa 2000, s. 28.

29 B. Banaszak, A. Preisner. Prawo konstytucyjne. Wprowadzenie, Wroctaw 1993, s. 162-163.

30 L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 158.

31 R. Chrusciak: System wyborczy i wybory w Polsce 1989-1998. Parlamentarne spory i dyskusje, Warszawa
1999, s. 63.

32 L. Garlicki, K. Gotynski: Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 1996, s. 71-72.

33 B. Banaszak: Prawo..., s. 289.
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téw, okres§lania programéw wyborczych iich propagowania”. Analogiczny zc-
staw cech wolnych wyboréw wymienia rownicz A. Kulig®. Takie rozumienie oma-
wianego poj¢cia bywa rozszerzane poprzez wskazanie innych jeszcze elementow
wchodzacych w jego sktad. Z. Jarosz za konstytutywny ich sktadnik uznaje ponadto
swobodg tworzenia i dziatalnosci partii politycznych oraz innych organizacji*, zas
M. Chmaj — wolng konkurencj¢ komitetow wyborczych w kampanii wyborczej oraz
istnienie niezaleznych organéw (lub quasi—sgdowych) nadzorujacych przebieg wy-
boréw i kontrolujgcych ich waznosé™.

S. Gebethner®, J. Buczkowski* i F. Rymarz* koncentrujg si¢ przede wszyst-
kim na trzech elementach, ktérymi sg: 1) rywalizacja kandydatow i opcji programo-
wych; 2) nieskrgpowane, wolne od nacisku wladz wyrazanie przez wyborcéw woli
w akcie glosowania; 3) uczciwos¢ przeprowadzenia procesu wyborczego, a zwlasz-
czarzetelnego ustalenia wynikow wyboréw. B. Zawadzka, wymieniajgc drugi i trze-
ci z wymienionych elementéw, wskazala oprécz tego na dwa inne: 1) ,,mozliwosé
w pelni swobodnego, nieograniczonego zadnymi przepisami (jak tylko wymdég po-
siadania pelni praw obywatelskich) kandydowania w wyborach, petna dostgpnosé
kandydowania dla kazdego obywatela”; 2) ,,sposéb ustalania wynikéw wyboréw
1 rozdzialu mandatéw powinicn zapewnia¢ maksymalne zblizenie rezultatow tego
podziatu do wyrazonych w wyborach spotecznych preferencii, czyli w jak najmnicj-
szym stopniu znicksztalcaé¢ wolg wyborcéw”*!.

Najszerzej zasadg wolnych wyboréw pojmujg A. Jamroz, J. Raciborski, W. So-
koti A. Zukowski, obejmujgcy nig m.in. elementy innych podstawowych zasad pra-
wa wyborczego.

Jak pisze A. Jamréz, termin ,,wolne” wskazuje, ze ,,odniesieniu do wszelkich
stadiow 1 aspektéw wyboréw chodzi o swobodng, wolng konkurencj¢; réwng, opartg
0 oddolne wyzwalanie indywidualnej inicjatywy dla celow ogdlnych”. Totez — zda-
niem tego autora — pojg¢cic wolnych wyborow zawiera: wolnos¢ kandydatur (zaréw-
no wolnos¢ ich przedktadania, jak i wolng, rdwng ich konkurencj¢); wolne warunki
wyboréw — ich powszechnos¢ i réwnos¢é w odniesieniu do wyborcow (nieistnienic
cenzusu rasy, pici, narodowosci, majgtkowego czy zamieszkania); zagwarantowanie

34 E. Gdulewicz: op. cit., s. 78.

35 A. Kulig: Zasada wolnych wybordw, [w:] Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, red. P. Sarnecki, War-
szawa 1999, s. 129-130.

36 Z. Jarosz: op. cit., s. 14.

37 M. Chmaj: Sejm Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1991-1997 (I i Il kadencja), Warszawa 1999, s. 75.

38 S. Gebethner: Wybory do Sejmu i Senatu 1989 r. (wstepne refleksje), ,Panstwo | Prawo” 1989, z. 8, s. 4. Zob. tez
tegoz autora: Niedoskonate wolne wybory w Srodkowej i Wschodniej Europie w latach 1989-1990, [w:] Wybory
i narodziny demokracji w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej, red. J. Raciborski, Warszawa 1991, s. 29.

39 J. Buczkowski: op. cit., s. 218 i nast.

40 F. Rymarz: Udziat sedziow w organach wyborczych, [w:] Demokratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Pol-
skiej (1990-2000), red. F. Rymarz, Warszawa 2000, s. 36.

a4 B. Zawadzka: Zmiany systemu politycznego w ustawodawstwie paristw Europy Srodkowej i Wschodniej 1989—
1991, Warszawa 1992, s. 55.
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wszystkim wyborcom i kandydatom w wyborach maksimum wolnosci, swobodne-
go wyboru, w ramach réwnych demokratycznie pojmowanych praw; wolnos¢ gto-
sowania, czyli réwne warunki podejmowania decyzji wyborczej (dostep do infor-
macji, propagandy), zagwarantowanie tajnosci aktu glosowania, itp.*.

J. Raciborski wymienia pi¢é warunkéw, ktérych dochowanie sprawia, ze wy-
bory nazwaé mozna wolnymi: 1) wybory muszg by¢ konkurencyjne (istnienie real-
nych alternatyw wyboru); 2) bierne i czynne prawo wyborcze nie moze by¢ istotnie
ograniczone; 3) nie moze by¢ stosowany jakikolwiek przymus w stosunku do kan-
dydatéw i wyborcow, zwlaszcza przymus administracyjny; 4) prawo wyborcze win-
no by¢ takic samo dla wszystkich; 5) glosy musza by¢ uczciwie policzone®.

Wedlug W. Sokota, o wolnych wyborach mozna méwic¢ wéwczas, gdy: 1) bier-
ne prawo wyborcze ma charakter powszechny i nie jest ograniczone cenzusami;
2) wybory odbywajg si¢ regularnie, w ustalonych prawem odstgpach (kadencja or-
ganu przedstawicielskiego nie jest arbitralnie przediuzana); 3) wybor dokonywany
jest sposrdd nieograniczonej liczby kandydatow, ktérych zgtaszanie jest nieskrgpo-
wanc; 4) kandydaci i wspierajace ich ugrupowania w sposéb swobodny moga pro-
pagowaé swoje idee i programy; 5) organizacja wyborow jest powierzona samym
wyborcom lub niezaleznym od wiadzy ustawodawczej 1 wykonawczej organom wy-
borczym; 6) akt wyborczy dokonywany jest bez skr¢gpowania, catkowicie swobod-
nic; 7) ustalanic wynikéw glosowania 1 wynikéw wyboréw dokonywane jest uczci-
wie 1 zgodnie z obowigzujgcym prawem; 8) objecie mandatu uzyskanego zgodnic
z prawem nastepuje bez przeszkod*.

Punkt wyjscia dla charakterystyki zasady wolnych wyboréw A. Zukowskie-
go jest typowy: zasada ta oznacza, zZe kazdy wyborca moze korzysta¢ z przystu-
gujacego prawa wyborczego w sposéb wolny od jakiegokolwiek przymusu fizycz-
nego lub psychicznego lub tez innych czynnikéw zewng¢trznych, zas w szerszym
Znaczeniu — nicograniczanic w zaden sposéb wyborcy alternatywami personalnymi
1 programowymi. Ponadto jednak do spetnienia formuly wolnych wyboréw i demo-
kratycznych wymagane sg jeszcze cztery warunki: globalnosci, konkurencyjnosci,
okresowosci 1 ostatecznosci. Najogdlniej biorgc, globalnosé jest to dopuszczenie do
udzialu w wyborach — na rownych prawach — wszystkich obywateli oraz grup oby-
wateli (formalnie i materialnie). Przez konkurencyjnos¢ nalezy rozumiec: 1) zapew-
nienie wyborcom rzeczywistego wyboru, czyli kierowanie si¢ zasadq wysuwania na
obsadzenic jednego mandatu przynajmniej dwéch kandydatéw; 2) zagwarantowa-
nie kandydatom 1 ugrupowaniom politycznym wolnosci stowa, zgromadzeni i swo-
bodnego poruszania si¢, przede wszystkim zas stworzenie jednakowych warunkéw

42 A. Jamréz: Demokracja wspdfczesna. Wprowadzenie, Biatystok 1993, s. 33.
43 J. Raciborski: Spoteczeristwo i wybory, [w:] Ptec. Wybory. Wtadza, red. R. Siemieriska, Warszawa 2005, s. 24.
44 W. Sokét: Demokracja, [w:] Maty leksykon politologiczny, red. M. Chmaj i W. Sokdt, Lublin 1996, s. 54.
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prawnych upowszechniania pogladéw i programéw wyborczych, zwlaszcza w srod-
kach masowego przekazu. Warunek okresowosci sprowadza si¢ do przeprowadza-
nia wyboréw regularnie, zgodnie z istnicjgcymi regulacjami prawnymi (kadencyj-
nos¢ mandatariuszy). Warunek ostatecznosci wyboréw wymaga, by po ogtoszeniu
ich wynikéw i stwierdzeniu przez sad ich praworzadnego przebiegu wszystkie pod-
mioty polityczne uczestniczgce w wyborach akceptowaly wole wyborcow®.

2. Specyfika wolnych wyboréw w swietle dokumentow
organizacji miedzynarodowych

Réznorodnosé definiowania wolnych wyboréw jest wlasciwa nie tylko doktry-
nie. Znaczne réznice zaznaczajg si¢ réwniez w ujmowaniu ich specyfiki przez mig-
dzynarodowe organizacje — zar6wno rzadowe, jak i pozarzadowe. Organizacje te
przez diugi czas podchodzity bardzo ostroznie do tej kwestii, nie podejmujgc prob
opracowania kryteriéw wolnych wyboréw, poprzestajgc zazwyczaj na synonimicz-
nym ich traktowaniu z wyborami, ktérych przebieg mozna byloby zaakceptowac
Jjako demokratyczne, umozliwiajgce autentyczne wyrazenie woli przez obywateli.
Sytuacje¢ t¢ dodatkowo komplikowato — i nadal jeszcze komplikuje — odnoszenie ce-
chy wolnosci w jednych dokumentach do caltego procesu wyborczego (,,wolne wy-
bory”), a w innych tylko do jednej z jego faz — glosowania (,,wolne glosowanie™),
Jak tez fgczne ujmowanice tej cechy z innym przymiotem wyboréw demokratycz-
nych: uczciwego ich przebiegu. Zmiana postaw w tym zakresie podyktowana zo-
stata podjeciem na przetomie lat osiemdziesigtych i dziewigédziesigtych ubiegltego
wieku szeroko zakrojonej akeji udzielania tzw. pomocy wyborczej, przeprowadza-
nia monitoringu i obserwacji wyboréw, z czym wigzala si¢ potrzeba dokonywania
ich oceny.

Pierwsza znaczacg i spektakularng prébg okreslenia nieco blizej wymagan do-
tyczgcych wyboréw ogélnokrajowych byt — opisywany juz wczesniej — Dokument
Kopenhaski z 29 czerwca 1990 r., nie bez racji nazywany pierwszym paneuropej-
skim ,, Manifestem demokratycznym™. Od tego czasu liczne organizacje, o zasig-
gu ogo6lnoswiatowym oraz regionalnym, podejmowaty wysilek sprecyzowania stan-
dardéw wyboréw okreslanych jako ,,wolne i uczciwe”. Dziatania w tym kierunku
podjete zostaty m.in. w ramach Organizacji Narodéw Zjednoczonych, Organizacji
Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie, Rady Europy, Zgromadzenia Migdzypar-
lamentarnego Wspdlnoty Niepodleglych Padstw, Organizacji Parfistw Amerykan-
skich, Unii Mig¢dzyparlamentarnej.

45  A. Zukowski: Systemy...,s. 37140 in.
46 Zob. T. Buergenthal: Copenhagen: A Democratic Manifesto, ,World Affairs” 1990, Vol. 1563, No. 1, s. 6.
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Nie doszto jednak dotgd do wypracowania jakiejs jednej, ogdlnie aprobowanej,
w pelni dojrzalcj, a przy tym klarownej, rzetelnej 1 przekonywajacej koncepcji wol-
nych i uczciwych wyboréw. Odzwierciedleniem tego sg prezentowane, roznigce si¢
miedzy sobg i czgsto nadmiernie rozrosnigte, katalogi standardéw (wyznacznikéw)
takich wyboréw, raczej opisujace, jak w ogéle powinien odbywac si¢ demokratycz-
ny proces wyborczy, nic za$ precyzujgce istot¢ jednego z jego aspektéw, ktérym jest
wolnos$é wyboréw*’. Tym samym aspekt ten nicjako wtapia si¢ w ogélng wizj¢ na-
lezycie przeprowadzanych wyboréw, a w dalszej konseckwencji ,,zamazuje si¢” 1 gu-
bi jego specyfika.

Przyktadem rozleglego ujmowania problematyki wolnych i uczciwych wybo-
réw jest ,,.Deklaracja w sprawie kryteriow wolnych 1 uczciwych wyboréw”, uchwa-
lona w Paryzu w dniu 26 marca 1994 r. przez Rad¢ Mi¢dzyparlamentarng, bgdacy
organem do spraw dzialalnosci politycznej Unii Migdzyparlamentarnej*®. W uroczy-
stym wstepie do tego aktu zostaly wymienione kluczowe zasady takich wyboréw.
Uczyniono (o poprzez zamanifestowanie uznania i poparcia dla ,,podstawowych
zasad odnoszacych si¢ do okresowych wolnych i uczciwych wyboréw, przyjetych
przez panstwa w ogdélnoswiatowych iregionalnych dokumentach, dotyczgcych
praw czlowicka, w tym prawa do udzialu w rzadzeniu swoim krajem, bezposred-
nio lub posrednio poprzez swobodnie wybranych przedstawicicli, do brania udziatu
w takich wyborach w tajnym glosowaniu, do posiadania réwnej szansy wystgpicnia
w charakterze kandydata w wyborach i do gloszenia swych pogladéw politycznych
indywidualnie lub wspélnic z innymi”. Deklaracja, konkretyzujac ten apel, ustalita
szczegotowy zestaw wzorcowych regut whasciwych wolnym i uczciwym wyborom,
»halegajac”, by rzady i parlamenty nimi si¢ kierowaly.

W grupie regut-wzorcéw dotyczgcych glosowania i praw wyborczych oma-
wiany dokument wymienia nast¢gpujgce: 1) kazdy dorosty obywatel ma prawo, bez
dyskryminacji, bra¢ udzial w wyborach; 2) kazdy obywatel ma prawo by¢ objety
skuteczng, pozapartyjng i niedyskryminujgcq procedurg rejestracji wyborcow; 3)
zadnemu uprawnionemu obywatelowi nie wolno odebra¢ prawa do udziatu w wy-
borach i1 do wpisania do rejestru wyborcow, chyba ze w zgodnosci z obicktywny-
mi, wiarygodnymi kryteriami okreslonymi przez prawo wewngtrzkrajowe oraz
z zobowigzaniami panstwa, wynikajacymi z prawa mi¢dzynarodowego; 4) kazda
osoba, ktérej odméwiono prawa do wzigcia udzialu w wyborach lub zarcjestrowania
w charakterze wyborcy, uprawniona jest do ztozenia odwotania do sgdéw — kom-
petentnych do dokonania rewizji takich decyzji oraz szybkiego i skutecznego ko-
rygowania powstatych nieprawidlowosci; 5) kazdy wyborca ma prawo do rownego
i skutecznego dostgpu do lokalu wyborczego w celu realizacji prawa do glosowania;

47 Por. J. Elklit: op. cit., s. 130-131.
48 Przektad na jezyk polski: ,Biuletyn Informacyjny” (Wyd. Krajowego Biura Wyborczego) 1995, nr1,s. 351 n.
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6) kazdy wyborca jest uprawniony do korzystania ze swych praw na réwni z inny-
mi wyborcami, a waga jego glosu odpowiada innym gtosom; 7) prawo do oddania
glosu w warunkach zachowania tajnosci ma charakter bezwzglgdny 1 niec moze by¢
w jakikolwick sposéb ograniczone.

Jeszcze bardziej bogata jest lista kryteriow wolnych i uczciwych wyboréw zgru-
powanych w odniesiecniu do problematyki kandydowania, udzialu partii politycz-
nych w wyborach, prowadzenia kampanii wyborczej oraz odpowiedzialnosci z tym
zwigzanej. W tym zakresiec wskazane wybory charakteryzujg si¢ tym, ze: 1) kazdy
obywatel, majgc prawo do udzialu w rzadzeniu swym krajem, posiada jednakowg
mozliwos¢ kandydowania w wyborach; 2) kazdy ma prawo do wstgpienia do par-
tii politycznej lub innej organizacji, badZ ich wspéttworzenia, w celu ubiegania si¢
w wyborach o mandat; 3) kazdy, indywidualnic lub z innymi, ma prawo do swo-
bodnecgo wyrazania swych pogladéw politycznych, dostgpu 1 udzielania informacii,
poruszania si¢ bez przeszkod po kraju w celu ubiegania si¢ o mandat, jak réwniez
prowadzenia kampanii wyborczej na jednakowych zasadach z innymi partiami po-
litycznymi; 4) wszyscy kandydaci i wszystkic partie polityczne posiadajg jednako-
wg mozliwos¢ dostepu do sSrodkéw przekazu, by mdéc przedstawiaé swoje poglady
polityczne; 5) kandydaci majg zagwarantowane, podlegajgce ochronie, prawo do za-
pewnienia bezpieczeristwa w odniesieniu do zycia i wlasnosci; 6) kazda osoba i kaz-
da partia polityczna ma prawo do ochrony prawnej oraz zapewnienia podejmowania
dziatan przeciw pogwatlcaniu ich praw politycznych i wyborczych; 7) wymienio-
ne powyzej prawa mogg podlegac jedynie takim ograniczeniom natury wyjgtkowej,
ktére sg zgodne z prawem i sg konieczne w spoleczeristwie demokratycznym dla
zapewnienia bezpieczenistwa panstwa lub porzgdku publicznego, ochrony zdrowia
lub moralnosci spoteczeristwa, wzglednie ochrony innych praw i wolnosci, pod wa-
runkiem, ze sg onc spdjne z zobowigzaniami panstwa wynikajgcymi z prawa mig-
dzynarodowego (ograniczenia prawa kandydowania, tworzenia partii politycznych
1 prawa prowadzenia kampanii wyborczej nic mogg byé stosowane, jezeli stano-
wig pogwalcenie zasady niedyskryminowania z powodu rasy, plci, jezyka, religii,
gtoszenia okreslonych politycznych iinnych pogladéw, pochodzenia narodowego
albo spotecznego, wlasnosci, urodzenia lub innych przyczyn); 8) kazda osoba i par-
tia polityczna, ktorej prawo do prowadzenia kampanii wyborczej zostalo zakwestio-
nowane lub ograniczone, ma moznos¢ odwotania si¢ do kompetentnych organéw
w celu zrewidowania i skorygowania nieprawidlowych dziatan — szybko i skutecz-
nic; 9) kandydowanic oséb 1 prawa partii do prowadzenia kampanii wyborczej wig-
24 si¢ z odpowiedzialnoscig wobec spoleczenstwa, w szczegdlnosci zaden kandydat
1 partia nic moze w niej by¢ narazony na przemoc; 10) wszyscy kandydaci i wszyst-
kie partic polityczne, biorgce udzial w walce wyborczej, muszg przestrzegaé praw
1 wolnosci pozostatych podmiotow.
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Co jest warte mocnego podkreslenia: wykaz tych regul zamyka wytyczna ob-
ligujgca kandydatéw i partie polityczne biorgce udzial w rywalizacji wyborczej do
zaakceptowania zasady wolnych i uczciwych wyboréw.

Deklaracja, o ktérej mowa, formutuje ponadto obowigzki padstw zwigzane
7 potrzebg zagwarantowania realizacji wskazanych wyzej wyznacznikéw wolnych
i uczciwych wyboréw. W tym celu wiladze panstw powinny podjgé — wymienione
konkretnie w tym dokumencie — konieczne dzialania legislacyjne, jak i réznorodne
srodki o charakterze politycznym.

Jeszcze inne pojmowanie wolnych wyboréw jest zaprezentowane w kodeksic
dobrej praktyki wyborczej, uchwalonym przez Europejskg Komisje na rzecz De-
mokracji przez Prawo, tzw. Komisj¢ Wenecky. Zwraca uwage to. ze nie postugu-
je si¢ on okresleniem ,,zasady wyborow”, lecz ,,zasady glosowania”. Pig¢¢ takich za-
sad — w mysl kodeksu — tworzy ,,curopejskie dziedzictwo wyborcze”, filar wyborow
demokratycznych: glosowania powszechnego, réwnego, wolnego, tajnego i bezpo-
sredniego. Uzupetnia je wymog przeprowadzania wyboréw w regularnych odste-
pach czasu.

Wolne glosowanie ma dwa rézne aspekty: swobodne formutowanie opinii wy-
borczych 1 takiez samo ich wyrazanie, co jest rOwnoznaczne — jak stwicrdza si¢
w uzasadnieniu — wolnosci procedury glosowania oraz doktadnemu ustalaniu jego
rezultatow. Pierwszy z wymienionych aspektow wymaga neutralnosci panstwa
w procesic wyborczym w szczegdlnosci w odniesieniu do mediéw, rozklejania pla-
katéw, realizacji prawa do demonstracji, {inansowania partii politycznych i kandy-
datéw. Painstwo ma rowniez obowigzki o charakterze pozytywnym, m.in. przekazy-
wanie wyborcom informacji o zgloszonych kandydatach. Tego rodzaju informacje
powinny by¢ réwniez dostepne w jezykach mniejszosci narodowych.

Z drugim z wymienionych aspektéw gltosowania wolnego wigze si¢ przede
wszystkim wymoég stosowania prostej, jasnej procedury, ktéra stanowczo musi byé
przestrzegana, tak by nie dopusci¢ do powstawania oszustw wyborczych. Wszyscy
wyborcy muszg mie¢ mozliwos¢ glosowania w lokalach wyborczych. Inne metody
oddawania glosu — przez poczte, drogg elektroniczng — sg dopuszczalne tylko wow-
czas, gdy sgq bezpieczne, rzetelne i niczawodne, a wigc zapewniajg lajnos¢ wyraza-
nia woli oraz dajg gwarancj¢ niepopeiniania oszustw oraz niczastraszania. Kodeks
wymienia tez szereg regul organizacyjno-technicznych niezb¢dnych dla zapewnie-
nia wolnosci glosowania, m.in. zezwala na stosowanie ruchomych punktéw wybor-
czych tylko pod Scisle okreslonymi warunkami, wykluczajacymi ryzyko dokona-
nia falszerstw, zakazuje oznaczania kart w lokalach wyborczych i wynoszenia poza
nie kart niewykorzystanych. nakazuje wigczanic w sklad organéw przeprowadzajg-
cych gtosowanie przedstawicieli partii politycznych, a takze zezwala na obecnosé
podczas glosowania i obliczania jego wynikéw obserwatorow wyznaczonych przez
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kandydatéw. Kodeks nie pomija ponadto kluczowych regut odnoszacych si¢ do usta-
lania rezultatow glosowania. Musi by¢ ono jasne; najlepiej, azeby odbywato si¢ w lo-
kalu wyborczym, koniecznie w obecnosci — o czym byta mowa — przedstawicieli
kandydatow oraz mediéw, majacych prawo dostepu do protokotéw. Czesé kodeksu,
ustalajgcq warunki wolnego gltosowania, kofczy stwierdzenie, iz pafistwo musi sto-
sowac kary w przypadku popelnienia jakiegokolwiek falszerstwa wyborczego.

W przytoczonych dokumentach ujecie wolnych wyboréw znacznie odbiega od
podejscia do tego problemu w projekcie europejskiej konwencji o standardach wy-
boréw, prawach i wolnosciach wyborczych, przyjetym na konferencji w Moskwie
we wrzesniu 2002 r. Wszystkie wymienione w nim standardy poddane zostaly bliz-
szej charakterystyce w osobnych artykulach, jednakze rozumienie i prezentacja
niektérych z nich sg wielce dyskusyjne. W pierwszej kolejnosci uwaga ta dotyczy
przyjetego w art. 2 nadzwyczaj waskiego zakresu poj¢cia wolnych wyborow, ogra-
niczonego do ram swobodnego podejmowania decyzji wyborcéw iinnych pod-
miotéw dotyczacych udziatu w procesie wyborczym oraz takiegoz wyrazania woli
w akcie glosowania. Nieklarowne czy ewidentnie nictrafne sg ponadto — jak si¢ zda-
je — wigzace si¢ z tym pojeciem niektére propozycje postanowiei szczegdélowych.

Zgodnie z tym projektem uczestnictwo obywateli w wyborach powinno by¢
,.wolne 1 dobrowolne”, a to oznacza, ze nikt nie moze zmuszaé ich do takiej ak-
tywnosci. Pewng nickonsekwencjg takiego postawicnia sprawy jest dopuszczenie
mozliwosci nalozenia obowigzku udziatu w samym akcie glosowania przez konsty-
tucj¢ (lub w ogdle prawo), pod nicjasnym warunkiem, ze ,,nie ustanawia on restryk-
cji w realizacji zasady wolnych wyboréw”. Warto przy tym zaznaczy¢: opisywa-
ny tu dokument zawiera lez propozycj¢ wprowadzenia do konwencji postanowienia
o niedopuszczalnosci gromadzenia i — ewentualniec — publikowania informacji oso-
bowych o wyborcach, ktérzy wzigli udziat w gtosowaniu lub uchylili si¢ od niego.

W swietle tego dokumentu elementami zasady wolnych wyboréw sg jeszcze
zakazy: zmuszania do glosowania na okreslonych kandydatéw i listy kandydatéw
lub przeciwko nim, przeszkadzania wyborcy w swobodnym wyrazaniu przez niego
woli, zmuszania kogokolwick do wyjawienia, jak zamierza glosowac lub gtosowat.
Elementem takim jest réwniez uprawnicnic kazdego wyborcy do réwnego i swo-
bodnego dostepu do lokalu wyborczego.

Bodajze najwigcej uwag krytycznych wywotalo, zamieszczone réwniez w art. 2
projektu konwencji, postanowienie, ktére nie dopuszcza obywateli obcych paiistw,
zagraniczne podmioty prawne i mi¢dzynarodowe ruchy polityczne do jakiejkolwick
aktywnosci wyborczej w danym parnistwie, wptywu na wszystkic fazy procesu wy-
borczego. Jak stwierdza C. Grabenwarler, postanowicnic to musi by¢ rozumianc
jako generalny zakaz udzialu obcokrajowcéw w kampanii wyborczej. ktory jest nie-
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zgodny z prawem konstytucyjnym niektérych panstw, jak réwniez z prawem Unii
Europejskiej®.

QOd propozycji zawartych w tym projekcie nie odbiega sposéb ujgcia istoty wol-
nych wyboréw w przyjetej takze w Moskwie, kilka miesiecy wezesniej (9 grudnia
2001 r.), konwencji o standardach demokratycznych wyboréw, praw i wolnosci wy-
borczych w panstwach — uczestnikach Wspolnoty Niepodlegtych Panstw (art. 8).
Daleko idgca zbieznos¢ tresci obu dokumentéw zdaje si¢ swiadczy¢ o wspdlnym
Zrédle ich inspiracji. Wprawdzie projekt konwencji europejskicj poszerzony zostat
o kilka postanowien, ale 1 one zostaly wtaczone nieco p67Zniej do zalecen dla mig-
dzynarodowych obserwator6w wyboréw Wspdlnoty Niepodlegtych Paristw, uchwa-
lonych przez Zgromadzenie Mi¢dzyparlamentarne Wspélnoty 5 grudnia 2002 r.
(rozdz. 1.8). Tym samym nastgpito pelne uzgodnienie charakterystyki wolnych wy-
boréw w dokumentach tego ugrupowania panstw z ich sposobem widzenia w pro-

jekcie omawianej konwencji*.

Dokumenty Biura Instytucji Demokratycznych iPraw Czlowieka OBWE,
w przeciwienstwie do ostatnio prezentowanych aktow, w ogoéle nie zawierajq defini-
cji wolnych wyboréw, i to pomimo dokonywanej w nich szerokiej analizy standar-
déw wyboréw demokratycznych. Definicj¢ takg formutuje jedynie, wydany przez
Biuro, poradnik przeznaczony dla wewngtrzkrajowych obserwatoréw przebiegu
wyboréw®!, Wedlug tego opracowania ,,wolne wybory oznaczajg, 7e prawa i pod-
stawowe wolnosci cztowicka sg przestrzegane zaréwno przed wyborami, w czasic
ich trwania oraz po zakonczeniu. Wszystkim obywatclom, partiom i kandydatom
powinny byé zagwarantowane prawa do swobodncgo wyrazania pogladéw, prze-
mieszczania si¢, prawo do zrzeszania si¢ i pokojowych zgromadzen. W procesie
wyborczym nic mogg mie¢ miejsca przemoc, Zastraszanie, przesladowanic w try-
bie administracyjnym lub sagdowym. W procesie tym powinny by¢ wykorzystane
wszystkie mozliwosci swobodnego prowadzenia kampanii wyborczej, a organizacje
obywateli mogg bez przeszkdd realizowad zwigzang z wyborami dzialalnos¢™?. Na
margincsic warto dodac, ze mozliwos¢ realnego wyboru, istnienie wielu alternatyw
wyborczych, opracowanie to uznaje za element inncgo standardu wyboréw demo-
kratycznych, jakim jest ich autentycznosc.

Préby zdefiniowania wolnych wyboréw podejmowane sg réwniez przez orga-
nizacje pozarzadowe, niejednokrotnie z myslg o potrzebach wigzgcych si¢ z prze-

49 Zob. C. Grabenwarter: op. cit,, s. 4.

50 Jedyna istotng réznica jest zapisanie tylko w zaleceniach Zgromadzenia Miedzyparlamentarnego Wspdinoty
Niepodlegtych Panstw, przy zakreslaniu specyfiki wolnych wyboréw, obowigzku zabezpieczenia obywatelom
prawa do wolnosci zgromadzen i zrzeszenia sie, wolnosci stowa, pogladdw, informacji, formy gtosowania gwa-
rantujacej swobode wyrazania woli (rozdz. 1.8 pkt 4).

51 W jez. rosyjskim Rukowodstwo dla wnutriennych nabliudatieliej za wyborami, Office for Demaocratic Institutions
and Human Rights, Warszawa 2004.

52 Tamze, s. 17.
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prowadzanymi przcz nic misjami obserwacyjnymi wyboréw. Za przyklad moze
stuzy¢, majaca siedzib¢ w Victorii (Brytyjska Kolumbia, Kanada), organizacja
,~CommonBorders”, ktéra przedmiotem swoich zainteresowan uczynita praktyke
wyborczg panistw Ameryki Srodkowej i Potudniowej. Zgodnie z przyjgta przez nig
definicja, o ,,wolnym” procesie wyborczym mozna méwié¢ wowczas, jezeli sg reali-
zowane nastepujgce fundamentalne wolnosci: 1) stowa i ekspresji wyborcow, par-
tii politycznych 1 mediéw; 2) zrzeszania si¢ (w szczegdlnosci tworzenia partii poli-
tycznych i organizacji pozarzadowych); 3) zgromadzen w celu odbywania wiec6w
politycznych i prowadzenia kampanii wyborczej; 4) dostgpu wyborcéw do infor-
macji wyborczych, do ich otrzymywania i rozpowszechniania; 5) rejestrowania si¢
wyborcéw, partii politycznych i kandydatéw; 6) wolnosé od przemocy, zastrasza-
nia i przymusu; 7) dostepu wyborcow, przedstawicieli partii politycznych oraz akre-
dytowanych obserwatoréw do lokali wyborczych; 8) wyrazania woli w glosowaniu
tajnym; 9) podnoszenia watpliwosci, wystepowania z¢ sprzeciwami i skargami bez
negatywnych reperkusji®.

Przytoczmy jeszcze stanowisko w tej sprawie zajgte przez organizacj¢ The In-
ternational Human Rights Law Group. Organizacja ta wyodr¢bnita cztery funda-
mentalne zasady, od ktérych przestrzegania jest uzaleznione uznanie wyboréw za
wolne iuczciwe: 1) poszanowanie ,integralnosci jednostki” (kampania wyborcza
nie powinna by¢ prowadzona w atmosferze zastraszania, represji i innych naduzy¢);
2) mozliwo$¢ udziatu wszystkich obywateli na kazdym poziomie procesu wyborcze-
go (ubiegania si¢ o mandaty, rozpowszechniania informacji, udzialu w organizacji
wyboréw 1 glosowaniu); 3) istnienie wolnosci wypowiedzi, zgromadzeii i zrzesza-
nia si¢, tworzgcych warunki do prowadzenia kampanii, w ktérej wyborcy sg nalezy-
cie poinformowani, a kandydaci mogg swobodnie glosi¢ swoje poglady; 4) przepro-
wadzenie glosowania i obliczania jego wynikow taki sposéb, by rezultaty wyboréw
odzwierciedlaty wolg polityczng wyborcow™.

3. Orzecznictwo sadowe a zasada wolnych wyborow

Wiele cennego materiatu do ustalenia specyfiki i standardéw wolnych wybo-
réow wniosto orzecznictwo Europejskicgo Trybunatu Praw Czlowicka oraz dziata-
jacej do 1998 r. — Europejskicj Komisji Praw Czlowicka. Organy ten wielokrotnie
wypowiadaly swoje stanowisko wobec réznorodnych kwestii wigzacych si¢ z takim
charakterem wyboréw, interpretujgc art. 3 Protokotu Pierwszego do Europejskicj
Konwencji Praw Czlowicka i Podstawowych Wolnosci.

53 http://www.commonborders.org./free_and_fair.htm
54 Guidelines for International Election Observing, prepared by L. Garber for the International Human Rights Law
Group, Washington 1984, s. 18, 33 i n.
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Zastugg ich jest m.in. ucigcie ozywionej dyskusji nad zakresem podmiotowym
sformutowania ,,cialo ustawodawcze”, uzytego w tym artykule w celu okreslenia or-
ganow, do ktérych powinny by¢ organizowane ,,w rozsadnych odstgpach czasu wol-
ne wybory, oparte na tajnym glosowaniu w warunkach zapewniajgcych swobodg
wyrazania opinii ludno$ci”. Wychodzgc z zalozenia, iz wspomnianc sformulowanie
musi by¢ rozumiane z uwzglednieniem zacigganych mi¢dzynarodowych zobowig-
zaii wplywajgcych na uprawnienia ustawodawcze™, za organy nim objgte zostaly
uznane nie tylko parlamenty ogélnonarodowe (w parlamentach dwuizbowych przy-
najmniej izby pierwsze), ale rowniez parlamenty podmiotéw panstwa federalnego,
obwodoéw autonomicznych iregionéw (jezeli przyshugujg im uprawnienia ustawo-
dawcze), jak i Parlament Europejski®’. Wskazano natomiast brak podstaw do sto-
sowania art. 3 Protokotu Pierwszego w stosunku do wyboru glowy panstwa™ oraz
wyboréw do organéw uchwatodawczych samorzadu terytorialnego™, jak tez — co
juz wczes$nicej stwierdziliSmy — izb drugich parlamentu.

Wprawdzie zadaniem Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka jest rozstrzy-
ganie indywidualnych skarg na naruszenia praw cztowieka, zarazem jednak — jak za-
uwaza L. Garlicki — ,.formowanie i funkcjonowanie parlamentu sa w tak bliski spo-
s6b powigzane ze sferg praw cztowieka, ze orzekanie o tych prawach nie moze nie
oddziatywac — posrednio lub bezposrednio — na ksztaltowanie europejskich standar-
déw prawa parlamentarnego”. Jedna ze sfer lego powigzania odnosi si¢ do prawa
wyborczego do parlamentu. Specyficzne dla powolywancgo wyzej art. 3 Protoko-
hu Pierwszego jest to, Ze jego trescig jest zachowanie panstwa, a nie jego obywa-
teli. Pomimo takiego okreslenia adresata unormowania, przyjac nalezy, iz statuu-
je ono réwniez prawo jednostki do wolnych wybordw®' oraz — co wynika wprost

55 Téte v. France, 9 December 1987, No. Application 11123/84 (Europejska Komisja Praw Cztowieka).

56 Zob. X., Y. and Z. v. Federal Republic of Germany, 18 May 1976, No. Application 6850/74 (Europejska Komisja
Praw Cztowieka). Mathieu-Mohin and Clerfayt v. Belgium...; Federacion Nacionalista Canaria v. Spain, 7 June
2001, No. Application 56618/00 (Europejski Trybunat Praw Cztowieka)

57 Matthews v. The United Kingdom, 18 February 1999, No. Application 24833/94 (Europejski Trybunat Praw Czlo-
wieka). Zaznaczy¢ nalezy, ze wczesniej Europejska Komisja Praw Cztowieka wyrazata poglad przeciwstawny,
uwazajac, ze art. 3 Protokotu Pierwszego nie odnosi sie do ponadpanstwowych organéw przedstawicielskich —
zob. Téte v. France....;, Fournier v. France, 10 May 1988, No. Application 11406/85. Zob. szerzej L. Garlicki: /zbi-
ratielnyje prawa..., s. 35-36.

58 Zob. np. Baskauskaite v. Lithuania, 21 October 1998, No. Application 41090/98 (Europejski Trybunat Praw Czto-
wieka); Guliyev v. Azerbaijan, 27 May 2004, No. Application 35584/02 (Europejski Trybunat Praw Czlowieka).

59 Zob. np. W, X, Y and Z v. Belgium, 30 May 1975, No. Application 6745/74 i 6746/74 (Europejska Komisja Praw
Cztowieka); Cherepkov v. Russia, 25 January 2000, No. Application 51501/99; Xuareb v. Malta, 15 June 2000,
No. Application 52492/99; Hirst v. the Uniited Kingdom, 30 March 2004, No. Application 74025/01 (Europejski
Trybunat Praw Cztowieka). Zasade wolnych wyboréw do tych organéw gtosi Europejska Karta Samorzadu Tery-
torialnego z 1985 r., ktdra definiujac samorzad terytorialny jako ,prawo i zdoInos$¢ spotecznosci lokalnych, w gra-
nicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadniczg czescia spraw publicznych na ich wiasng
odpowiedzialnos¢ i w interesie mieszkancow”, zarazem stanowi, iz ,prawo to jest realizowane przez rady i zgro-
madzenia, w sktad ktérych wchodzg cztonkowie wybierani w wyborach wolnych, tajnych, réwnych, bezposred-
nich i powszechnych” (art. 3).

60 L. Garlicki: Prawo parlamentarne w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, referat, XLVIlI
Ogolnopolski Zjazd Katedr i Zaktadéw Prawa Konstytucyjnego, Serock, 1-3 czerwca 2006 r., s. 4-5.

61 E. tetowska: Uwagi o prawie do wolnych wyborow jako prawie politycznym jednostki (Na tle sporu o zarzad ko-
misaryczny w Warszawie — sprawa Il S.A. 2115/00), [w:] Konstytucja i wtadza we wspdlczesnym swiecie. Doktry-
na - prawo - praktyka, red. M. Kruk, J. Trzcinski i J. Wawrzyniak, Warszawa 2002, s.166.
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z orzecznictwa Trybunatu — ustanawia gwarancje indywidualnych praw wybor-
czych, w szczegdlnosci prawa do glosowania, prawa wysuwania swojej kandydatu-
ry w wyborach oraz prawa bycia czlonkiem organu ustawodawczego™.

Europejski Trybunat Praw Czlowieka za cechy wolnych wyboréw uznat wol-
no$¢ wypowiedzi irozpowszechniania informacji w czasie kampanii wyborczej,
a takze poszanowanie w nich pluralizmu politycznego. Zaakceptowat tez — jako nie-
sprzeczne z takg wizjg wyboréw — np. wprowadzanie ,,rozsgdnych”, ,,nienadmier-
nych” i nienaruszajgcych swobodnego wyrazania opinii przez wyborcéw ograniczen
w zakresie czynnego i biernego prawa wyborczego, uzaleznienice rejestracji kandy-
datéw (list kandydatéw) od spelnienia wymogu zebrania okreslonej liczby podpiséw
popierajgcych ich wyborcow lub od wplacenia kaucji, prawnego obowigzku glo-
sowania, ustanawianie progow wyborczych w wyborach proporcjonalnych. Wielo-
krotnie mocno podkreslat, iz zasada wyboréw wolnych nie narzuca jakiegokolwiek
rodzaju systemu wyborczego®. O orzeczeniach dotyczacych wymienionych kwestii
b¢dzie wielokrotnie mowa w kolejnych rozdziatach niniejszego opracowania.

Zasada wolnych wyboréw poddawana byta tez interpretacji w orzecznictwie sg-
déw konstytucyjnych — w ostatnich latach — nadzwyczaj czg¢sto w paistwach post-
komunistycznych. Trudno jednak dopatrzy¢ si¢ w praktyce orzeczniczej poszcze-
gblnych tych organéw peinej, kompleksowej wizji omawianej zasady, gdyz sady
ustosunkowywaly si¢ zwykle tylko do niektérych — fragmentarycznych — jej aspek-
tow. Najwigcej ,,tworzywa” do rekonstrukcji obrazu wolnych wyboréw dostarcza
analiza orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego Republiki Federalnej Niemicc, kto-
ry wykazat si¢ w tej dziedzinic nadzwyczaj duzg aktywnoscig. Za gtéwne elemen-
ty tego typu wyboréw organ ten uznal swobod¢ wyrazania przez wyborcow w akcie
glosowania swej rzeczywistej woli oraz kwesti¢ ochrony przed niedopuszczalnym
wplywem na decyzje wyborcéw. zwlaszcza ze strony organéw panstwowych i os6b
piastujgcych najwyzsze stanowiska panstwowe. Do podstawowych aspektow wol-
nych wyboréw niemiecki sad konstytucyjny zaliczyt ponadto mozliwosé swobodne-
go zglaszania kandydatéw, w tym réwnicz przez podmioty niebgdgce partiami poli-
tycznymi. Zdaniem Trybunatu, z zasady wolnych wyboréw wynika tez koniecznos¢é
rywalizacji mi¢dzy réznymi sitami politycznymi, czego wyrazem jest niezbednosc

konkurowania ze sobg przynajmnicj dwdéch list kandydatow®.

62 Zob. L. Garlicki: Izbiratielnyje prawa w praktikie Ewropiejskogo Suda po prawam czetowieka, [w:] Politiczeskije
prawa i swobodnyje wybory. Sbor doktadow, Moskwa 2005, s. 37.

63 Przegladu orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka dotyczacego istoty wyboréw wolnych doko-
nuje |. Kalinina: Prawo na swobodnyje wybory, ,Konstitucjonnoje Prawo: Wostocznoewropiejskoje Obozrenije”
2002, nr1,s.56in.

64 Zob. np. H. Meyer: Prawo wyborcze, [w:] Parlament Republiki Federalnej Niemiec, red. J. Isensee i P. Kirchhof,
Warszawa 1995, s.15-17.
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4. Préba zdefiniowania wolnych wyborow

Opisana réznorodnos¢ spojrzen na zakres przedmiotowy pojecia ,,wolne wy-
bory” wskazuje jednoznacznie na ogromne trudnosci w jego zdefiniowaniu. Na-
dawana temu poj¢ciu tresé czgsto nacechowana jest subicktywizmem, aczkolwiek
przyznaé tez trzeba, iz gloszone poglady zazwyczaj nawigzuja do tych samych pod-
stawowych wartosci politycznych i prawnych. Jak zauwazyt G.S. Goodwin-Gil,
W praktyce tatwiej mozna zidentyfikowac, co nie jest wolnymi, uczciwymi 1 auten-
tycznymi wyborami, przez skupienie si¢ na dowiedzeniu wptywow zewngtrznych,
braku mozliwosci rzeczywistego wyboru, gdy jest zgloszony jeden kandydat i ist-
nieje system monopartyjny, stosuje si¢ terror wobec wyborcéw”*. Sprecyzowanie
okreslenia ,,wolne wybory” jest jednak niezbgdne. Nie powinno ono by¢ dowol-
nie interpretowane zgodnie z indywidualnymi lub grupowymi pogladami, a juz nade
wszystko — w zaleznosci od stawianych doraZnie celéw i potrzeb politycznych. Po-
trzebg takg zwielokrotnia fakt jego stosowania nie tylko w jezyku politycznym, ale
réwniez przyjecia w aktach normatywnych zaréwno prawa mi¢dzynarodowego, jak
i krajowego. Od sposobu rozumienia wolnych wyboréw, a zwlaszcza od ustalenia
ostrych i klarownych kryteriéw takich wyboréw, jest uzalezniona generalna ocena
konkretnego procesu wyborczego oraz tres¢ orzecznictwa sagdowego, w tym takze
sadéw konstytucyjnych. Dotychczasowe trudnosci ze sformutowaniem precyzyjnej
definicji wolnych wyboréw, wymieniajgcej wszystkic ich istotne cechy, nic powin-
ny zniechg¢caé do podejmowania dalszych préb, a tym bardziej sktaniaé do zastgpo-

wania tego pojecia innymi®.

W moim przekonaniu, stworzenie takiej definicji jest mozliwe. Zadaniem wy-
konalnym jest réwniez ustalenie standardow wolnych wyboréw. Nic zgadzam si¢
z R.S. Katzem, jakoby sg pewne wspdlne tego rodzaju standardy dla wszystkich mo-
deli (koncepcji) demokracji, ale oprécz nich sg tez wlasciwe poszczegdlnym ich ty-
pom®’. Podejscie takic relatywizuje istot¢ i sens wolnych wyboréw, zezwala na na-
dawanie temu poj¢ciu ré6znorodnych znaczen, a takze podwaza sens i1 przeznaczenie
mi¢dzynarodowych standardéw jako regut powszechnie obowigzujgcych. Z tych sa-
mych powodéw zajmuje krytyczne stanowisko wobec postulatu wysuwanego m.in.
przez nicktore organizacje obserwujace przcbieg wyboréw, aby nie przyjmowac

65 G.S. Goodwin-Gill: op. cit., s. 2.

66 Np. zdaniem E.S. Clark ,oceniajgcy przebieg wyboréw powinni uzywa¢ mniej obcigzonych okreslen, chocby ta-
kiego jak »wybory mozliwe do uznania« (acceptable), ktory lepiej odbijatby to, co obserwatorzy majg na mysli,
kiedy przypatruja sie stopniowi, w jakim wybory odpowiadaja minimum standardéw wyborczych™ (Why Elections
Matter, ,The Washington Quarterly”, Summer 2000, s. 38). Organizacje monitorujace i obserwujgce przebieg wy-
boréw tak wiasnie czynia. Odnoszac sie do przebiegu konkretnych wyboréw, oceniaja, czy sg one ,do zaakcep-
towania”, ,odzwierciedlajg wole narodu”, ,spetniajg miedzynarodowe standardy” lub czy sg ,krokiem do przodu”.
Zob. E.C. Bjornlund: op. cit., s. 118-120.

67 Zob. R.S. Katz: Democratic Principles and Judging ,Free and Fair”, [w:] Revisiting Free and Fair Elections, An in-
ternational Round Table on Election Standards organized by the Inter—Parliamentary Union, Geneva, November
2004, red. M.D. Boda, Geneva 2005, s. 17in.
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identycznych standardéw przy ocenie wyboréw w paistwach ksztattujacych demo-
kratyczne systemy polityczne i1 w panstwach o ugruntowanych tradycjach demo-
kratycznych, majacych diugotrwaty praktyke wyboréw rywalizacyjnych i rzetelnie
przeprowadzanych. Zdaniem czg¢sci os6b zabierajgcych glos w tej sprawic stosowa-
nia wyzszych standardéw powinno si¢ oczekiwac od pierwszej z wymienionych ka-
tegorii paistw, zas wedtug opinii innych — od drugiej™.

Dazgc do osiggnigcia zalozonego celu, w pierwszej kolejnosci nalezaloby od-
rzucié¢ stanowiska skrajne, nadmiernie rozszerzajgce lub zawgzajgce pojmowanic
wolnych wyboréw.

Nic wydaje si¢ by¢ uzasadnione utozsamianie ich z calym demokratycznym
procesem wyborczym, z jego wszystkimi elementami. Przyjecie takiego stanowi-
ska oznaczaloby niejako ,,skonsumowanie” przez problematyk¢ wolnych wyboréw
ogb6hu cech wyboréw, w tym réwniez innych zasad prawa wyborczego, co jest nie-
dopuszczalne w kontekscie ujmowania takich wyboréw jako osobnej, wyodrebnio-
nej zasady (cechy) wyboréw demokratycznych, a zatem posiadajgcej tres¢ odrgbnag,
r6znigcq si¢ od pozostatych przymiotéw wyboréw demokratycznych. Podobne za-
strzezenia nalezy odnies¢ do definicji ogarniajgcych tresé niektérych innych podsta-
wowych zasad prawa wyborczego badZ ich elementéw, najczg¢sciej powszechnosci
wybordw i tajnego gtosowania. Wzajemne przenikanie si¢, uzupetnianic si¢ zasady
wolnych wyboréw i pozostatych podstawowych zasad prawa wyborczego jest nic-
uniknione. Nie moze to jednak niweczy¢ dgzenia do wyznaczenia na tyle ostrych
ram tej zasady, by nic ,,konsumowala” elementéw zasady wyboréw powszechnych,
réwnych, bezposrednich, czy tez tajnego glosowania oraz problematyki wchodzgcej
w zakres metodologii ustalania wynikéw wyborow. Uwaga ta naturalnie odnosi si¢
— z jeszcze wigkszg mocg — do relacji odwrotnej: zasady wolnych wyboréw nie po-
winno si¢ (raktowac jako sktadnika bgdZ aspektu jakiejkolwiek innej podstawowe;j
zasady wyborczej. Jezeli uznanic wolnych wyboréw za zasad¢ prawa wyborczego
ma miec jakikolwiek sens, o rozgraniczenie jej przedmiotu oraz przedmiotu pozo-
statych zasad prawa wyborczego jest oczywistg koniccznoscig.

Nie sgdz¢ rowniez, aby byto wlasciwe redukowanie ram specyfiki wolnych wy-
boréw tylko do zagadnienia swobody dokonywania w akcie wyborczym preferen-
cji programowo-politycznych lub personalnych, glosowania wyborcéw zgodnic
z wlasnymi przekonaniami, czyli istnienia warunkéw do rzeczywistego, nicwypa-
czonego wyrazania przez spoleczefistwo woli politycznej dotyczacej sktadu orga-
nu przedstawicielskiego. Takic pojmowanic zasady wolnych wyboréw jest z kolet
zdecydowanie za ubogie, nicuwzgledniajgce wszystkich jej najistotniejszych aspek-
t6w. Wybory wolne to réwniez wybory charakteryzujace si¢ rywalizacjy rézno-

68 O tych postulatach zob. E.C. Bjornlund: op. cit., s. 122.
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imiennych, wystgpujacych ze zréznicowanymi programami, sit politycznych i1 zglo-
szonych przez nic kandydatéw. I nie wystarczy stawianie jako warunku wolnych
wyboréw uczestnictwa w rywalizacji wyborczej przynajmniej dwéch sit politycz-
nych, majgcych szanse na sukces wyborczy®™. Warunkiem tym jest dopuszczenie do
rywalizacji — na rownych prawach — wszystkich ugrupowan politycznych powstajg-
cych na podstawice regul zapewniajgcych wolnos¢ ich tworzenia™. Wyplywa z tego
generalny wniosek: rozpatrujgc zasad¢ wolnych wyboréw nalezy mie¢ ponadto na
wzgledzie zagadnienie swobody zglaszania kandydatéw (listdw kandydatéw) przez
podmioty pluralistycznego systemu politycznego oraz swobody prowadzenia agita-
cji w czasie kampanii wyborczej, u podstaw ktérej leze¢ powinno dodatkowo prze-
strzeganie prawnej formuty réwnosci szans wyborczych.

Godzi si¢ zauwazy¢, iz dokonana powyzej interpretacja zgodna jest m.in. z orze-
cznictwem Europejskiego Trybunatu Praw Czlowicka’ oraz orzecznictwem curo-
pejskich sadéw konstytucyjnych, nade wszystko niemieckiego, ktory wielokrotnie
zajmowatl stanowisko w tej sprawic. I jeszcze jedno: redukowanie ,,prawa do wol-
nych wyboréw” do ,,prawa do glosowania” lub ,prawa do udzialt w wyborach”,
jakze czeste w Polsce, nie uwzglednia powinnosci panstwa podjecia dziatai orga-
nizatorskich, ktérych celem jest zorganizowanie i przeprowadzenie wyboréw’. Jak
stwierdzit w jednym ze swoich orzeczen Europejski Trybunat Praw Cztowicka, obo-
wigzkiem panstwa jest podejmowanic pozytywnych dziatai w celu organizacji de-
mokratycznych wyboréw, a nie obowigzck powstrzymywania si¢ od jakichkolwick
czynnosci, co jest wlasciwe dla wielu praw obywatelskich i politycznych.

Konkludujac: wydaje sig, iz wyr6zni¢ by nalezato trzy wolnosci konstytuujgce
zasad¢ wolnych wyboréw: 1) wytaniania i zgtaszania kandydatow (list kandydatow),
2) prowadzenia kampanii wyborczej, 3) dokonywania preferencji wyborczych™. In-
nymi stowy, pytanie o istot¢ wolnych wybordw jest pytaniem o uczestnikéw rywali-
zacji wyborczej o mandaty w organie przedstawicielskim. o przebieg tej rywalizacji
oraz warunki swobodnego obywatelskiego wyboru mi¢dzy programami polityczny-
mi oraz kandydatami. Przestankg urzeczywistnienia tak rozumianej zasady wolnych
wyboréw jest, z jednej strony, zakaz przeszkadzania, utrudniania jednostkom reali-

69 Okolicznos¢é te za wystarczajgcy warunek wyboréw rywalizacyjnych uznaja m.in. D. Nohlen: op. cit., s. 25;
G.B. Powell: Elections..., s. 255

70 W literaturze przedmiotu w oparciu o kryterium rywalizacji uczestnikdw walki wyborczej poza wyborami rywaliza-
cyjnymi i nierywalizacyjnymi wyodrebniany bywa jeszcze jeden typ wyboréw — wybory semirywalizacyjne; wybo-
ry takie charakteryzujg sie tym, ze — jak pisze D. Nohlen — ,istniejg réznego rodzaju ograniczenia, ktore odnoszg
sie do mozliwosci i wolnosci wyboru, ale nie uchylajg ich catkowicie” (op. cit., s. 25). Nie sg to wolne wybory i dia-
tego nie bedg one poddawane analizie w dalszej czesci pracy.

71 Zob. Existing Commitments..., s. 60.

72 Zwraca na to uwage E. tetowska: op. cit., s. 167.

73 Mathieu-Mohin ad Clerfayt v. Belgium....

74 Druga i trzecig wolnos¢ mozna objgc, tak jak to czyni kodeks dobrej praktyki wyborczej, wypracowany przez Ko-
misje Wenecka, wspéinym mianem ,wolnego prawa wyborczego”. Punkt 26 komentarza do tego aktu stwierdza,
iz w prawie tym zawieraja sie dwa rozne aspekty: wolne ksztattowanie pogladéw wyborcow i wolne ich wyraza-
nie.
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zacjl wymienionych wyzej wolnosci, z drugiej strony zas — nakaz stworzenia przez
wlasciwe wtadze publiczne odpowiednich do tego warunkéw.

Przedstawiona propozycja — bardzo bliska rozumieniu zasady wolnych wybo-
row przez Zwigzkowy Trybunat Konstytucyjny Republiki Federalnej Niemiec — na
tle innych wydawac si¢ moze skromna pod wzgledem zakresu merytorycznego. Wy-
mieniane jednak w dokumentach i literaturze przedmiotu inne kwestie odnoszgce si¢
do procesu wyborczego, zaliczane do komponentéw zasady wolnych wyboréw, za-
wierajg si¢ w tresci pozostatych podstawowych zasad prawa wyborczego badZ sta-
nowig konkretyzacje lub gwarancj¢ realizacji wymicnionych powyzej trzech rodza-
jow wolnosci.

Uwaga ta w szczegolnosci dotyczy — czg¢sto podnoszonego w definicjach 1 opi-
sach istoty wolnych wyboréw — zagadnienia prawidlowosci dzialania organdéw wy-
borczych, procedur niczaleznej, obicktywnej kontroli wskazanego procesu, prawa
obywateli do wystepowania ze sprzeciwami, protestami i skargami wobec czyn-
nosci podejmowanych w jego toku, weryfikacji wyboréw. Problematyke t¢ nalezy
umiejscowié¢ w zasadzie uczciwych wyboréw, gloszonej wprost przede wszystkim
w dokumentach migdzynarodowych, ktdéra — moim zdaniem — powinna by¢ pelno-
prawnic wiaczona do katalogu podstawowych zasad prawa wyborczego, obok za-
sad: powszechnosci, réwnosci, bezposredniosci wyboréw, tajnego glosowania i za-
sady okreslajgcej sposéb repartycji mandatéw.

Za immanentng wolnym wyborom cechg¢ nic powinno si¢ takze uwazac¢ dobro-
wolnosci udziatu obywateli w glosowaniu. W dwudziestu kilku paristwach, o czym
bedzie jeszeze szerzej mowa w rozdziale VIII, jest ustanowiony prawny przymus
glosowania, w tym tez w takich, co do ktérych nie ma zadnych watpliwosci, iz re-
alizowana jest w nich formula wolnych wyboréw. Stosowanie prawnego przymusu
wyborczego w niczym nie ogranicza swobody wyborcow w wyrazaniu preferencji
zgodnie z osobistymi przekonaniami, a tym samym nic koliduje z zasadq wolnych
wyboréw. Jego celem jest aktywizacja spoleczenstwa, a nie deprecjacja statusu poli-
tycznego jego cztonkéw. Dodajmy, ze poglad ten dobitnie potwierdzita Europejska
Komisja Praw Czlowieka, uznajgc zgodnos¢ prawnego obowigzku gtosowania z art.
3 Protokotu Pierwszego do paryskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowicka i Pod-
stawowych Wolnosci z 1952 r., naktadajgcym na panstwa—sygnatariuszy obowigzek
przeprowadzania wolnych wyboréw do cial prawodawczych’ .

W zakresie problematyki wolnych wyboréw powinno natomiast by¢ ujmowa-
ne zagadnienie biernego prawa wyborczego, zazwyczaj taczone z zasadg powszech-
nosci wyboréw, takze w dokumentach micdzynarodowych. Przckonujgca wydaje
si¢ by¢ argumentacja K. Skotnickiego za waskim pojmowaniem tej zasady, ograni-

75 X v. Austria, 12 July, No. Application 7008/75.
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czajagcym jg do czynnego prawa wyborczego. Przemawiajg za tym wzgledy prawne
oraz jezykowe. Co si¢ tyczy pierwszych z nich, to stwierdzi¢ przede wszystkim na-
lezy, 1z krggi wyborcow 1 grupy oséb moggcych kandydowac przewidziane w pra-
wie wyborczym wielu panstw sg niejednakowe, co wynika z faktu ustanawiania wy-
laczen w zakresie biernego prawa wyborczego (w szczegélnosci w odniesieniu do
wymaganego wieku), niemajacych zastosowania przy realizacji czynnego prawa
wyborczego. A zatem, nie wszystkim posiadajagcym czynne prawo przystuguje bier-
ne prawo wyborcze. W tej sytuacji twierdzenic, 1z ,,wybory sg powszechne”, w od-
niesieniu do drugicgo z wymienionych praw byloby wysoce niewlasciwe. Wnio-
sek taki zresztg wynika rowniez z brzmienia samych przepisow ustawowych, ktére
zwrot ten odnoszg wylgcznie do prawa wybierania. Podkresli¢ ponadto nalezy, zc
w literaturze gwarancje powszechnosci wyboréow odnoszone sg tylko do mozliwo-
Sci glosowania, czyli realizacji czynnego prawa wyborczego. Za prezentowanym
tu stanowiskiem przemawia wreszcie znaczenie wyrazu ,,powszechny”, uzywane-
go w kontekscie wyboréw. W stownikach jezyka polskiego identyfikowany jest on
réwniez jedynic z prawem do glosowania’. K. Skotnicki nie zajmuje stanowiska
w kwestii, w jakiej innej zasadzie miesci¢ si¢ powinno zagadnienic biernego pra-
wa wyborczego. W moim przekonaniu, jest nig zasada wolnych wyboréw. ktérej
opis bytby niepelny bez konstatacji, jaki kragg os6b moze rywalizowaé w wyborach
0 mandaty.

Identycznego potraktowania wymaga, umiejscawiany niekiedy réwniez w zasa-
dzie powszechnosci wyboréw, problem zglaszania kandydatéw, bez watpienia nic-
zwykle wazny z punktu widzenia zagwarantowania wyborom w pelni rywalizacyj-
nego charakteru, umozliwiajgcego spoleczenstwu wyrazanie w akcie glosowania
rzeczywistych preferencji politycznych i personalnych. O tym, sposréd jakicj gru-
py 0s6b wyborcy bedg mogli wybiera¢ swoich przedstawicieli, w ostatecznym roz-
rachunku przesadza wlasnie wskazana faza postepowania wyborczego, a konkretnie
rzecz biorgc — komu przyznanie jest prawo zgtaszania kandydatur i w oparciu o jakg
procedure moze by¢ ono realizowane. Racj¢ nalezy przyznac niemicckiemu Zwigz-
kowemu Trybunatowi Konstytucyjnemu, ktéry wywiddt nie z zasady powszechno-
sci, lecz z zasady wolnych wyboréw mozliwos¢ zgtaszania kandydatow przez pod-
mioty niebgdgce partiami politycznymi’, jak réwniez uznal swobodne zglaszanie
kandydatéw za jedno z podstawowych zatozen wolnych wyboréw’.

Uwazam za zbyteczne wyodrgbnianic jako osobnej zasady wyboréw zasady
wyboréw autentycznych (genuine). Wymieniane jej komponenty — tak jak to uczy-
nione zostalo m.in. w projekcie europejskicj konwencji o standardach wyborczych,

76 Zob. K. Skotnicki: Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, t6dz 2000, s. 19—
21

77 BverfGE 41, 339 (417).

78 BverfGE 47, 253 (283).
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prawach i wolnosciach wyborczych — stanowig o tresci innych zasad, nade wszystko
wolnych wyboréw (swobodne wyrazanic woli w akcie glosowania, wolnos¢ zgta-
szania kandydatéw, rzeczywista mozliwos¢ wyboru migdzy kandydatami, partiami
i programami, pluralizm polityczny i ideologiczny. wolny dostep do informacji od-
noszgcych si¢ do przebiegu procesu wyborczego, wolnos¢ prowadzenia kampanii
wyborczej).

Wymienione w proponowanej przeze mnie definicji poszczegdlne wolnosci,
sktadajgce si¢ na zasad¢ wolnych wyboréw, bedg przyblizone w rozdziatach VI-
VIII pracy. Opisana zostanie w tych rozdziatach ich istota oraz gwarancje realizacji.
Za cel stawiam sobic rowniez wskazaniec obowigzujgcych standardéw, ktére moz-
na wywies¢ — tak jak w przypadku innych standardéw wyborczych — z trzech rodza-
jow Zrodet: prawa wyborczego poszczegdlnych panstw, prawa mi¢dzynarodowego
oraz norm mi¢dzynarodowych powstatych na podstawie praktyki wyborczej, nawet
jezeli nie uzyskaly one statusu zwyczajowego prawa migdzynarodowego™. Wezes-
niej jednak, w rozdziale IV, przedstawi¢ rozwigzania z zakresu prawa wyborcze-
go, wprawdzie bezposrednio nicodnoszgce si¢ do omawianej zasady, ale stanowigce
przestanki jej urzeczywistnienia 1 tworzgce ramy organizacyjne rywalizacji wybor-
czej, a w rozdziale V — zakres uzasadnionych ograniczen wolnosci wyboréw o cha-
rakterze podmiotowym.

79 Na te Zrodta standardéw wyborczych, jako podstawy oceny wyboréw przez obserwatoréw miedzynarodowych,
wskazuje m.in. E.C. Bjorniund: op. cit., s. 95-96.



Rozdziat IV

ZASADA WOLNYCH WYBOROW
A INNE ELEMENTY PRAWA WYBORCZEGO

1. Wptyw na realizacje zasady wolnych wybordéw innych
podstawowych zasad prawa wyborczego

Dotychczasowe rozwazania muszg prowadzi¢ do wniosku, iz wolny charakter
wyboréw — niezaleznie od tego, czy jest expressis verbis stwierdzony w obowigzu-
jacym prawie wyborczym — stanowi jedng z zasad prawa wyborczego kazdego pai-
stwa aspirujgcego do miana ,,demokratycznego”. Miejsce i rola tej zasady w syste-
mie podstawowych zasad prawa wyborczego jest jednak szczegdlna. Zaryzykowac
mozna twierdzenie o jej dominacji w tym systemie. W sytuacji, gdy pozostale zasa-
dy sg ogdlnie od dawna uznane i — jak spostrzega Z. Jarosz — ,,traktowac je trzeba ra-
czej jako minimum demokratyzmu systemu wyborczego™', o charakterze tego syste-
mu rozstrzygaja inne jego elementy, w pierwszej kolejnosci wigzgce si¢ z realizacjq
zasady wolnych wyboréw.

Historia wielokrotnie potwierdzala, iz formalne stosowanie , klasycznych” pod-
stawowych zasad wyborczych nie musi by¢ réwnoznaczne z wolnosciowym prze-
biegiem procesu wyborczego. Jako tego przyktad przywotajmy chociazby praktyke
polityczng pafistw komunistycznych. Z drugiej wszakze strony, trudno nie zauwa-
zy¢, ze wolne wybory sg nierecalne bez konsekwentnego wdrazania wspomnianych
zasad; naleza one bowiem do istotnych gwarancji takich wyboréw. Oznacza to pel-
nienie przez nie niejako funkcji stuzebnej wobec zasady wolnych wyboréw. W re-
zultacie mozna chyba powiedzieé, ze we wspdiczesnym panstwie demokratycznym
jest ona jakby ,,super zasadg” prawa wyborczego albo — innymi stowy — ,,zasadg za-
sad” tego prawa. Jezeli zatem méwimy o wzajemnych stosunkach zasad prawa wy-
borczego. to jedynym mozliwym wnioskiem zdaje si¢ by¢ stwierdzenie podporzad-
kowania zasadzie wolnych wyboréw pozostatych zasad prawa wyborczego, nigdy
za$ zachodzenia relacji odwrotnej?.

1 Z. Jarosz, S. Zawadzki: Prawo konstytucyjne, Warszawa 1980, s. 300.
2 Np. zdaniem J. Janiszewskiego, zasade wolnych wyboréw nalezatoby podporzadkowac zasadzie tajnosci gtoso-
wania (op. cit., s. 55).
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Zasadg wolnych wyboréw odrdznia od pozostatych zasad prawa wyborczego
jeszcze to, Ze jej urzeczywistnienie obejmuje w procesie wyborczym najwazniej-
sze pozaprawne aspekty szeroko rozumianego systemu wyborczego. Sg to m.in. re-
guly dotyczace wewngtrzpartyjnych procedur wytaniania kandydatéw, strategie wy-
borcze partii politycznych i metody prowadzenia kampanii wyborczej czy — chocby
— psychospoteczne uwarunkowania zachowan wyborczych. Znaczenia tych elemen-
tow procesu wyborczego nie da si¢ zadng miarg przeceni¢; oddzialtywajq one w bar-
dzo powaznym stopniu na specyfike konkretnych wyboréw. rzeczywisty ich tres¢é
i funkcje. Rozwigzania prawne konkretyzujgce inne zasady wyborcze nie pozosta-
wiajg zbyt szerokiego pola dla swobodnej praktyki wyborczej. Inaczej rzecz ma si¢
z urzeczywistnianiem zasady wolnych wyborow, dla realizacji ktérej ustawodaw-
stwo przyznaje duzo przestrzeni do wypetnienia czynnikami pozaprawnymi: poli-
tycznymi, socjologicznymi czy tez z dziedziny psychologii spolteczne;j.

Najdalej idgce 1 najbardziej rzucajgce si¢ w oczy sg powigzania zasady wolnych
wyboréw z zasadq powszechnosci, tajnego glosowania i wyboréw uczciwych.

Bez konsckwentnej realizacji pierwszej z wymienionych zasad wolne wybory,
jako instytucja wyrazajagca ide¢ suwerennosci narodu, moga by¢ jedynie deklara-
cjq niemajacy zadnego przelozenia na rzeczywiste stosunki polityczne w panstwie.
Wola spoleczna w sprawie sktadu przedstawicielstwa narodowego moze by¢ uzna-
na za w pelni wyartykutowang i legitymizujacg dziatalnos¢ takiego przedstawiciel-
stwa tylko wéwczas, gdy prawo wyborcze nie dyskryminuje zadnej grupy spolecz-
nej, a wylaczenia od udziatu w glosowaniu dotyczg jedynie oséb nienalezacych do
danej wspdlnoty panstwowej, niemajgcych zracji niskiego wieku odpowiednie-
go doswiadczenia zZyciowego, by podejmowac odpowiedzialne decyzje polityczne,
chorych psychicznie, cierpigcych na niedorozwéj umystowy lub niegodnych — ze
wzgledu na popetnione okreslone kategorie czynéw przestgpczych — wspditdecydo-
wania o sprawach publicznych.

Jednym z fundamentalnych zalozen wolnych wybordw jest koniecznos¢ zapew-
nienia obywatelom warunkéw do swobodnego wyrazania preferencji wyborczych
zgodnie ze swoimi autentycznymi przekonaniami, uzywajac nieco goérnolotnej ter-
minologii: z ,,wlasnym sumieniem”, bez wywierancgo na nich przymusu fizyczne-
¢go lub psychicznego, a takze bez obaw co do konsekwencji osobistych dokonanego
wyboru, narazania si¢ na péZnicjsze szykanowanie. Gwarancjg takiej swobody wy-
powiedzi wyborczej jest sciste przestrzeganie zasady tajnego gtosowania. Glosowa-
nie takie nalezaloby traktowac — tak jak to jest chociazby w polskim prawic wybor-
czym — jako obowigzek wyborcy, nie zas$ jego uprawnienie. Za tg zasadg przemawia
réwniez to, ze jawnos¢ gltosowania tworzy podatny grunt dla korupcji.

Charakterystyka zasady wolnych wyboréw bytaby nicpetna, gdybysmy pomi-
n¢li problematyke gwarancji o charakterze proceduralnym i organizacyjnym zasady
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wyboréw uczciwych. Zwigzek wolnych wyboréw 1 wyboréw uczciwych jest oczy-
wisty. Nie moze by¢ bowiem wolnych wyboréw, jezeli przeprowadzane sg one z na-
ruszeniami regut uczciwosci, deformujgcymi autentyczng wolg spoteczenistwa. Stad
tez gwarancje zasady wyboréw uczciwych sg zarazem — posrednio — gwarancjami
wolnych wyborow.

Wyodrgbnianie zasady uczciwych wyboréw jest obce polskiej literaturze przed-
miotu. Za takim zabiegiem przemawia jednak kilka istotnych wzgledéw. W picrw-
szej kolejnosci warto zauwazy¢, ze jest ona uznawana w mi¢dzynarodowych doku-
mentach prawnych i politycznych — tak jak zasada wolnych wyboréw 1, klasyczne”
zasady prawa wyborczego — jako osobny standard wyboréw demokratycznych. Dru-
ga okolicznos¢ jest nic mnicj wazna. Poza obszarem czynno$ci wyborczych, ob-
jetych wspomnianymi wyzej zasadami, znajduje si¢ pewna ,,niezagospodarowana”
przestrzen, ktora obejmuje przede wszystkim reguly postgpowania majgce zapcw-
ni¢ uczciwosc, ,,czystos¢” przebiegu procesu wyborczego. Trzecim argumentem jest
to, Ze stosowanie pozostatych zasad prawa wyborczego nic jest w stanic zagwaran-
towac¢ wyniku wyboréw z rzeczywistymi przekonaniami wyborcow. Nietrudno jest
sobie wyobrazi¢ sytuacj¢, w ktorej wybory sa powszechne, bezposrednie, rowne,
odbywaja si¢ w gtosowaniu tajnym, a do tego jeszcze s3 wolne. a mimo to — w wy-
niku w podjetych nieuczciwych dzialai, niepodlegajacych niezaleznej oraz obiek-
tywnej kontroli i weryfikacji — oficjalne ich rezultaty oddaja zafalszowany, niepraw-
dziwy obraz woli politycznej spoleczefistwa. Dlatego niezbedne jest wydzielenic,
Jjako réwnoprawnej, jeszcze jednej podstawowej zasady prawa wyborczego — zasa-
dy wyboréw uczciwych, tak aby micé pewnos¢ w peini demokratycznego przebie-
gu procesu wyborczego.

Nadzwyczaj wiele faczy te zasadg z zasadg wolnych wyboréw. Jak juz stwicr-
dzilismy, gwarancje jej realizacji sg jednoczesnie bardzo waznymi gwarancjami tego,
ze wybory begdg prawdziwie wolne. Powigzanie tych dwoch zasad jest tak silne, ze
w literaturze nierzadko bywajg uwzgledniane tgcznie — jako pewna niepodzielna ca-
tosé. Ci zas teoretycy, ktérzy je rozdzielajg, r6zniq si¢ cz¢sto w ocenie, ktére clemen-
ty prawa wyborczego stanowig cz¢s¢ sktadowq jednej, a ktére — drugie;.

Przyznad trzeba, ze nictatwo jest zakresli¢ granicg¢ pomi¢dzy pojgciami: ,,wolnc
wybory” 1 ,,uczciwe wybory”; wprawdzie jest to mozliwe, ale nie b¢dzic to jednak
granica ostra, poniewaz istnieje pewien wspolny obszar zagadnien mieszczacych
si¢ w obu pojeciach. Nalezy chyba przyzna¢ racj¢ J. Elklitowi 1 P. Svenssonowi, z¢
drugie z wymienionych poj¢¢ odzwierciedla rézne aspekty bezstronnego przebie-
gu procesu wyborczego. ktérego przeciwiefistwem jest niecréwnos¢ jego uczestni-
kow, wskutek czego czg¢sé z nich osigga nieuzasadnione korzysci. Wybory uczciwe
to wybory prawidlowo przeprowadzone, a wige takic, w ktérych bezstronnie sto-
suje si¢ reguty i procedury ustalone prawem oraz charakteryzujgce si¢ réwng dys-
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trybucjg Srodkéw migdzy konkurentéw. Od siebie dodaltbym: wybory uczciwe to
réwnicz wybory bez oszustw wyborczych oraz sprawicdliwe. Zgadzam si¢ tez ze
stanowiskiem wymienionych badaczy, ze zasadzie wolnosci powinien byé przyzna-
ny priorytet, poniewaz stanowi ona warunck wstepny wyboréw demokratycznych.
Jak zaznaczajq oni: ,Bez regul przyznajacych formalne polityczne wolnosci, pytanie
0 uczciwe stosowanie regut jest bezsensowne, a pytanie o rownos¢ srodkéw — nie-
stosowne’™. Za zbyt szeroki uwazam jednak proponowany przez tych autorow kata-
log elementéw zasady uczciwych wyboréw, gdyz niektére z nich nalezatoby przede
wszystkim tgczyé z zasadg wolnych wyboréw lub nawet z innymi zasadami prawa
wyborczego®.

Uczciwos¢é wyboréw — moim zdaniem — powinna byé rozpatrywana przede
wszystkim w kontekscie: 1) niezaleznosci, bezstronnosci dziatania tzw. administra-
cji wyborczej i — w ogble — ,,zarzgdzania” wyborami; 2) metod finansowania wybo-
réw 1 prowadzenia kampanii wyborczej przez podmioty rywalizujgce; 3) istnicnia
skutecznych procedur sktadania i rozpatrywania skarg na nieprawidlowosci poja-
wiajace si¢ w procesie wyborczym; 4) tworzenia warunkéw do obserwacji przebie-
gu wyboréw przez niezaleznych obserwatoréw mi¢dzynarodowych oraz pochodzg-
cych z panistwa, w ktérym si¢ odbywajg. W wyniku mi¢dzynarodowej wspolpracy,
majacej na celu demokratyczng standaryzacj¢ prawa wyborczego, wypracowano
szereg regut dotyczgcych wymienionych zagadnien, wiasnic z myslg o zapewnieniu
uczciwego przebiegu procesu wyborczego®. Warto najwazniejsze z nich wskazac.

Bezsprzecznic niezaleznosé organéw wyborczych jest niezbedna do prawidio-
wcgo, pozbawionego manipulacji politycznych, zarzgdzania procesem wyborczym.
Jej znaczenie jako przestanki uczciwych wyborow, a w dalszej perspektywie row-

3 J. ElKlit: Free..., s. 131; J. Elklit, P. Svensson: op. cit., s. 203.

4 Elementy te J. Elklit i P. Svensson umiejscawiajg w trzech grupach, odpowiednio do faz procesu wyborcze-
go: przed dniem wyboréw, w dniu wyboréw i po tym dniu. Do pierwszej grupy zaliczajg: przejrzystos¢ procesu
wyborczego, nieistnienie specjalnych przywilejow dla jakiejkolwiek partii politycznej lub grupy spotecznej, brak
utrudnien w wpisywaniu do rejestréw wyborczych, bezstronnosc i niezalezno$¢ komisji wyborczych, bezstron-
nos¢ traktowania partii i kandydatow przez policje, wojsko i sady, rownosé szans partii politycznych i niezalez-
nych kandydatéw przystepujacych do wyboréw, bezstronno$¢ programéw edukaciji wyborczej, uporzgdkowang
kampanie wyborcza, réwny dostep partii i kandydatéw do mediéw publicznych, bezstronny i przejrzysty przydziat
publicznych $rodkéw partiom i kandydatom, nienaduzywanie urzadzen i srodkéw rzgdowych w celu prowadze-
nia kampanii wyborczej. W dniu wyboréw zasada uczciwych wyboréw wymaga: dostepu do lokali wyborczych
akredytowanych przedstawicieli partii politycznych i niezaleznych kandydatéw, wewnetrznych i miedzynarodo-
wych obserwatoréw, a takze mediéw, tajnego gtosowania, niezastraszania wyborcow, whasciwego uktadu kart do
glosowania, nalezytych urn wyborczych, bezstronnej pomocy wyborcom (jezeli jest niezbedna), wiasciwych pro-.
cedur obliczania wynikow gtosowania oraz uznawania gtoséw za niewazne, odpowiednich srodkdw zapobiegaw-
czych w czasie transportu materiatéw wyborczych, odpowiedniej ochrony lokali wyborczych. Po dniu wyborow
natomiast jest konieczne: szybkie ogtaszanie oficjalnych wynikéw wyborow, bezstronne traktowanie skarg wy-
borczych, bezstronne referowanie rezultatéw wyboréw przez media, akceptacija tych rezultatow przez wszystkich
zaangazowanych w proces wyborczy. J. Elklit, P. Svennson: op. cit., s. 204.

5 Zob. zwtaszcza Existing Commitments...; kodeks dobrej praktyki wyborczej; International Standards and Com-
mitments on the Right to Democratic Elections: A Practical Guide To Democratic Elections Best Practice, Office
for Democratic Institutions and Human Rights, Warsaw 2002.
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niez wolnych® bierze si¢ stad, Ze wspomniane organy czgsto podejmujg czynno-
$ci, od ktérych zalezy ostateczny rezultat wybor6w. Niezaleznos¢ nie jest jednak je-
dynym przymiotem wymaganym w takich wyborach od administracji wyborcze;j.
W dotgczonym do kodeksu dobrej praktyki wyborczej komentarzu stusznie wska-
zuje si¢ na dwie jeszcze cechy: bezstronnosc 1 przejrzystos¢ (pkt 68). Zgodzi€ si¢
nalezy, iz s nimi réwniez atrybuty wymienione w opracowanym przez Internatio-
nal IDEA kodeksie ctycznym i zawodowym administracji wyborczej”. W mysl tego
dokumentu administracja ta musi: 1) wykazywac si¢ poszanowaniem prawa, 2) by¢
pozapartyjna i neutralna, 3) by¢ przejrzysta, 4) by¢ dokladna, 5) stuzy¢ wyborcom.
Wymienionym wyzej, pozagdanym cechom, powinny by¢ podporzagdkowane zasady
okreslajace system organdéw wyborczych, ich sklad, dziatalnos¢ oraz relacje zacho-
dzace pomigdzy tymi organami a podmiotami sceny politycznej, przede wszystkim
partiami politycznymi.

Aparat wyborczy jest wielostopniowy. Poza cialem wyborczym dziatajgcym
na szczeblu ogdélnokrajowym, obejmowac on moze organy regionalne, lokalne oraz
bezposrednio przeprowadzajace glosowanie. Administracja wyborcza charaktery-
zuje si¢ duzym bogactwem form. Najbardziej ogdlna typologia wyodrgbnia dwa
gléwne typy: administracji wyborczej dziatajgcej w ramach administracji publicz-
nej (rzagdowej) oraz od niej niezaleznej, ktérej jednostki czgsto wystgpujg pod na-
zw3g ,.komisji wyborczych™. Oba te typy sg dopuszczalne w swietle standardéw wy-
boréw demokratycznych uznawanych przez organizacje mi¢dzynarodowe. Stawiane

6 Cecha ta czesto jest kojarzona z zasada wolnych wyboréw — jako jej gwarancja. Zob. np. B. Banaszak: Porow-
nawcze prawo konstytucyjne wspofczesnych paristw demokratycznych, Krakéw 2004, s. 366—367; J. Buczkow-
ski: op. cit,, s. 221 in.

7 Code of Conduct. Ethical and Professional Administration of Elections, International IDEA - Institute for De-
mocracy and Electoral Assistance, Stockholm 1997
8 Sposrod proponowanych innych — bardziej rozwinietych — typologii form administracji wyborczej przytoczmy, ty-

tutem przyktadu, dwie: R. Lopez—Pintora i B. Banaszaka. R. Lépez—Pintor opowiada sie za podziatem trychoto-
micznym. Pierwszg kategorie stanowig wedtug niego jednostki funkcjonujgce w strukturze administraciji rzagdowej
lub stuzby cywilnej (model ten wystepuje w najmniejszej grupie panstw, przewaznie w najstarszych demokra-
cjach i paristwach uprzemystowionych), drugi model jest podobny do pierwszego, z tg jednak roznica, ze organy
wyborcze dziatajg pod pewnym nadzorem, trzeci model — najczesciej stosowany — charakteryzuje sie natomiast
ustanowieniem mniej lub bardziej niezaleznych i samodzielnych ciat wyborczych, czesto nazywanych ,komisjami
wyborczymi” (Electoral Management Bodies as Institutions of Governance, Bureau for Development Policy, Uni-
ted Nations Development Program, New York 2000, s. 13). B. Banaszak wymienia nastepujace typy rozwigzan
przyjmowanych na szczeblu centralnym: 1) powierzenie ministerstwom funkcji wyborczych o charakterze sta-
tystycznym i technicznym oraz zadania zapewnienia prawidtowego przebiegu wyboréw — np. spraw wewnetrz-
nych lub finansow, 2) powotanie specjainych organéw wyborczych, ztozonych z przedstawicieli rzagdu i wazniej-
szych partii politycznych oraz powierzenie im zadania stworzenia technicznych i materialnych warunkow dla
przeprowadzenia wyboréw, 3) powotanie specjalnych organdw wyborczych majgcych status organéw panstwo-
wych, ktérych zadaniem jest przeprowadzanie wybordéw, 4) niepowotywanie zadnego organu na szczeblu cen-
tralnym i przekazanie sprawy organizacji wyborow krajom wchodzacym w sktad panstwa federalnego lub niz-
szym jednostkom terytorialnym. Autor ten wymienia trzy rodzaje rozwigzan stosowanych na szczeblu okregu
wyborczego: 1) powierzenie funkcjonariuszowi publicznemu kontroli i nadzoru nad wyborami, 2) powotanie okre-
gowych komisji wyborczych majacych status organéw panstwowych, 3) powotanie specjalnych komisji wybor-
czych o charakterze spotecznym, ztozonych z przedstawicieli wtadz samorzadowych i przedstawicieli wazniej-
szych partii politycznych. B.Banaszak odnotowuje oprdcz tego fakt tworzenia obwodowych komisji wyborczych,
w sktad ktérych wchodza przedstawiciele rywalizujacych partii oraz osoby reprezentujace inne srodowiska (Po-
rownawcze..., s. 366-367).
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jest jednak zastrzezenie, Ze pierwszy z nich ma racj¢ bytu tylko w panstwach, kt6-
re majg dhugg tradycj¢ wyboréw demokratycznych oraz pluralistycznego systemu
politycznego, jak tez niczaleznosci wladzy administracyjnej od wtadzy politycznej.
W innym razic powinny by¢ tworzone na wszystkich szczeblach — od ogélnokrajo-
wego do obwodu glosowania — niezalezne, bezstronne komisje wyborcze’.

Wspomnie¢ nalezy o generalnej dyrektywie, zgodnie z ktérg sktady organow
wyborczych powinny maksymalnie zapewnia¢ zbalansowanie czynnika profesjo-
nalnego i politycznego, jak rowniez bezstronnosc¢ i sprawnos¢ dziatalnosci tych or-
ganéw. Zalecane jest, aby w skiad centralnej komisji wyborczej wehodzit przynaj-
mniej jeden przedstawiciel wiadzy sgdowniczej oraz przedstawiciele partii majacych
swoich deputowanych w parlamencic lub tych, ktére uzyskaty okreslone procento-
wo poparcie w wyborach. Oprécz tego, do tej komisji mogg by¢ powotywani: przed-
stawiciel ministerstwa spraw wewngtrznych, przedstawiciele mnicjszosci naro-
dowych i cksperci. Sktad innych komisji wyborczych — regionalnych, lokalnych,
okrggowych — powinien by¢ ksztaltowany na analogicznych zasadach, przy czym
partic polityczne muszg by¢ w nich réwno reprezentowane lub mieé¢ stworzone wa-
runki do obserwowania ich pracy. Wymagane jest, aby czlonkowie wszystkich ko-
misji nie mogli by¢ swobodnie odwotywani. W paristwach o diugich tradycjach de-
mokratycznych, w ktérych nie ma komisji wyborczych, lecz istnicje innego rodzaju
niezalezny i bezstronny centralny organ wyborczy, partiom politycznym powinna
by¢ zagwarantowana jedynie mozliwos¢ wgladu w dziatalnos¢ tego organu, jak i or-
gandéw nizszego szczebla. Bardzo wazne jest zalecenie, by przynajmniej centralne
organy wyborcze dzialalty w sposéb staly, a nie byly powotywane tylko dla potrzeb
konkretnych wybor6w. Argumentowane jest to przede wszystkim potrzebg nieprze-
rwanego nadzoru nad przebiegiem rejestracji wyborcéw, kontynuacjg realizacji wig-
zgcych si¢ z wyborami programdéw oraz reprezentowanicm ,,wyborczej perspekty-
wy” wobec organéw paristwowych. Posiedzenia centralnych organéw wyborczych
powinny by¢ jawne, a decyzje wszystkich komisji wyborczych zapada¢ kwalifiko-
wang wigkszoscig gloséw lub w drodze konsensu. Aktywnos¢ wszystkich organéw
wyborczych nie moze ograniczacé si¢ do dziatan o charakterze techniczno—organiza-
cyjnym, nadzorczym czy administracyjnym. Bardzo waznym ich zadaniem jest pro-
wadzenie edukacji wyborczej, ksztalttowanie obywatelskich postaw oraz informo-
wanie o przebiegu kampanii wyborczej.

Nie trzeba chyba uzasadniad. jak istotny wplyw na rywalizacj¢ wyborczg i osta-
teczne rezultaty wyboréw wywiera finansowanie kampanii wyborczych. Nawet po-
wierzchowna obserwacja praktyki wyborczej potwierdza trafnos¢ nastgpujacych
spostrzezen M. Pinto—Duschinsky’ego: ,,Zaréwno w systemie demokratycznym, jak

9 Zob. Existing Commitments..., s. 56; kodeks dobrej praktyki wyborczej (11.3.1.a). Zob. tez G.S. Goodwin-Gill:
Free and Fair Elections. New expanded edition, Inter—Parliamentary Union, Geneva 2006, s. 120-121.
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i autorytarnym politycy potrzebuja pieni¢dzy na swojg dziatalnosé publiczng, tak
samo jak ich organizmy potrzebujg pokarmu do sprawnego funkcjonowania. W de-
mokracji kampanie wyborcze nie moglyby si¢ odbywac bez funduszy, kandydaci
nie mogliby komunikowac si¢ ze swoimi wyborcami, partic polityczne nie mogltyby
funkcjonowad. Finanse polityczne nie sg ztem samym w sobie. Jest wrecz odwrot-
nic; jesli fundusze bedg prawidlowo pozyskiwane i wydawane, proces demokra-
tyczny bedzie zdrowy i energiczny. Ale polityka moze by¢ zatruta przez korupcyj-
ne finansowanie; przesadne inieuczciwe wykorzystanie pieniedzy politycznych
ma konsekwencje podobne do przejedzenia bad7Z niezdrowego odzywiania si¢”™'.
Niebezpieczenistwo to moze odsungé lub — przynajmniej — znacznie tagodzi¢ prze-
strzeganie pieciu zasad, ktére mozna wywies¢ z przegladu standardéw uczciwych
wyboréw wymienianych w dokumentach oraz opracowaniach organizacji mi¢dzy-
narodowych. S3 to nast¢pujace zasady: 1) czytelnos¢ — okreslonego prawem — ca-
lego systemu finansowania partii politycznych i prowadzonych przez nie kampanii
wyborczych, oparcie go na obiektywnych i precyzyjnych kryteriach, uniemozliwia-
jacych dowolng interpretacje; 2) dopuszczalno$é wprowadzania ograniczenn pry-
watnego finansowania partii politycznych i kandydatéw w celu zréwnowazenia ich
szans, zapewnicnia uczciwej rywalizacji wyborczej, przeciwstawiania si¢ korupcji
oraz z innych uzasadnionych przyczyn; 3) sprawiedliwy rozdzial funduszy publicz-
nych miedzy partie 1 kandydatéw, zgodnie z zasadg réwnosci szans, zezwalajgcg na
uzaleznienie wysokosci przyznanych srodkéw od aktualnego poparcia spotecznego
lub wynikéw wybordw; 4) periodyczne sktadanie przez partie polityczne i niezalez-
nych kandydatéw sprawozdari o stanie tunduszy wyborczych, ich Zrédtach i sposo-
bach wydatkowania, a takze prowadzenie przez centralny organ wyborczy lub inny
kompetentny organ doktadnego monitoringu finansowania wyboréw przez podmio-
ty konkurujace o mandaty parlamentarne; 5) dopuszczalnos¢ ustanawiania ograni-
czen lub calkowitych zakazow finansowania partii politycznych i kandydatéw lub
ich wspierania innymi srodkami materialnymi z pewnych 7Zrédet (np. zagranicznych
organizacji, os6b nieb¢dgcych obywatelami danego panstwa, organéw parstwo-
wych, przedsigbiorstw publicznych).

We wszystkich stadiach procesu wyborczego mogg byé popeliane pomyiki,
zdarzac si¢ niedopatrzenia, czy tez z premedylacjg podejmowane czynnosci naru-
szajagce ustanowione prawem reguly. Najwickszym zagrozeniem dla demokratycz-
nego wizerunku wybordéw sg oszustwa wyborcze, dokonywane z myslg o uksztatto-
waniu ostatecznych rezultatow wyboréw. Jak zauwaza F. Lehoucq, nie jest mozliwe
wymienienie wszystkich sposobow takich machinacji wyborczych, gdyz ,,techniki
manipulowania glosowaniem sg réznorodne i pomystowe”, a ich zasi¢g jest bardzo
szeroki: od proceduralnych naruszen prawa wyborczego, poprzez przekupywanie

10 M. Pinto—Duschinsky: Rola pieniedzy politycznych, [w:] Finansowanie polityki. Wybory, pieniadze, partie politycz-
ne, red. M.Walecki, Warszawa 2000, s.9.
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wyborcdw, zastraszanie ich i przymuszanie do dokonywania okreslonych preferen-
cji w akcie wyborczym, az do bezposredniego falszowania wynikéw wyboréw''.

Efektem wymienionych wyzej aberracji wyborczych moze by¢ brak zgodnosci
sktadu parlamentu z preferencjami politycznymi wyborcéw oraz autentycznej spo-
tecznej legitymizacji tego organu, dyskredytacja wyborow oraz destabilizacja syste-
mu politycznego, nie mowige juz o negatywnym wplywie tych wypaczef na posta-
wy 1 Swiadomos¢ polityczng obywaleli. Woli nadania wyborom demokratycznego
— uczciwego 1 wolnego — oblicza bezwzglgdnie towarzyszy¢ powinno ustanawianie
procedur umozliwiajacych kwestionowanie 1 korygowanie nierzetelnych, niezgod-
nych z prawem czynnosci wyborczych.

Procedury te powinny obejmowac wszystkie elementy postgpowania wybor-
czego, a zwlaszcza: prowadzenie rejestrow 1spisow wyborcow, realizacj¢ prawa
wybieralnosci, zgtaszanie kandydatow, prowadzenie kampanii wyborczej, a przede
wszystkim ustalanie wynikéw wyboréw. Za zgodne ze standardami uczciwych wy-
boréw uwaza si¢ rozpatrywanie skarg — w ramach kontroli prewencyjnej obejmuja-
cej dzialania poprzedzajace akt glosowania i ustalenie wynikéw wyboréw — zarow-
no przez komisje wyborcze, jak i sady (powszechne, specjalne lub konstytucyjne),
przy czym ostateczne rozstrzygnigcia — w wyniku postgpowania odwotawczego —
powinny by¢ podejmowane przez drugg kategori¢ wymienionych organéw. Pozada-
ne jest, aby prawo do ich wnoszenia przystugiwato wszystkim wyborcom z okregu
wyborczego oraz konkurujgcym w nich partiom politycznym i kandydatom. Proce-
dura wnoszenia i rozpatrywania skarg musi by¢ prosta, jawna i krétkotrwata, tak
by nie wstrzymywala procesu wyborczego. Podejmowane rozstrzygnigcia — w razie
stwierdzenia zasadnosci skargi — powinny skutkowac anulowaniem lub skorygowa-
niem zakwestionowanych czynnosci.

Eliminowaniu nieprawidtowosci wynikow wyboréw powstatych w nast¢pstwic
nieprzestrzegania prawa wyborczego w znaczeniu przedmiotowym stuzy instytucja
weryfikacji wyboréw, ktéra wystepuje przewaznic w postaci weryfikacji parlamen-
tarnej lub sgdowej'2. W niektorych paiistwach dokonujg jej komisje wyborcze, rzad-
ko organy wykonawcze, miewa tez form¢ mieszang, charakteryzujacg si¢ udziatem
dwéch podmiotéw'?. Dla uzasadnienia klasycznego systemu weryfikacji parlamen-
tarnej wysuwane sg lrzy zasadnicze argumenty: dostojenstwo parlamentu, umoc-
nicnie niezaleznos$ci parlamentu oraz zasadnos¢ zastosowania procedury parlamen-

1 F. Lehoucq: Electoral Fraud: Causes, Types, and Consequences, ,The Annual Review of Political Science’
2008, Vol. 6, s. 245. Autor ten stawia teze, ze proporcjonalne systemy wyborcze generuja fatszerstwa wyborcze
W mniejszym stopniu anizeli pozostate (s. 253).

12 Oba modele sg stosowane w Niemczech ~ w zalezno$ci od landu. Zob. R. Will: Praktika konstitucjonnych su-
dow Giermanii po izbiratielnym dietam, [w:] Politiczeskije prawa i swobodnyje wybory. Sbornik doktadow, Mos-
kwa 2005, s. 135 i n. W Brazylii, Chile i Kostaryce powotano specjalne trybunaty wyborcze.

13 Zob. B. Banaszak: Porownawcze..., s. 387-388; A. Patrzatek: Systemy weryfikacji wybordw parlamentarnych
w Europie Zachodniej, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” 1989, Prawo CLXIX, s. 4in.
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tarnej'. Obecnie zdaje si¢ przewazaé stanowisko opowiadajgce si¢ za weryfikacjg
jurysdykcyijng, jako gwarantujgcg niezaleznos¢ 1 bezstronnos¢ w rozstrzyganiu spo-
réw wyborczych, niemajacg charakteru politycznego, w ktorej organ rozstrzygajacy
nic jest s¢dzig we wlasnej sprawie. Wydaje sig¢, iz nalezy przyznac racje J. Repelo-
wi, ktéry nawigzujac do polskiej regulacji prawnej, powierzajacej zadanie weryfika-
cji wyboréw parlamentarnych Sadowi Najwyzszemu, zauwaza, iz ,,model weryfika-
¢ji wyboréw parlamentarnych oparty na zasadzic rozstrzygania waznosci wyboréw
przez zewngtrzny wobec parlamentu, niezawisty organ o ustalonym autorytecie sta-
nowi [...] wazny element w konstrukeji legitymizacji parlamentu dla sprawowania
zwierzchnictwa narodowego”". Zastrzec jednak musimy, ze w zestawieniach stan-
dardéw wyboréw demokratycznych, opracowanych przez mi¢dzynarodowe organi-
zacje nie znajdziemy kategorycznej dyrektywy dotyczacej sposobu rozwigzania lej
sprawy. a co najwyzcj istotng wskazéwke: wnoszenie skarg do parlamentu jest moz-
liwe do zaakceptowania przede wszystkim w tych panstwach, w ktérych taka pro-
cedura istnieje od dawna, wszelako pod dodatkowym warunkiem uznania réwnicz
prawa do wystepowania z nimi do sagdéw'®. Jasno i jednoznacznie postawiona jest
natomiast kwestia skutkéw prawnych stwierdzenia przez uprawniony organ naru-
szef prawa moggcych wplynac¢ na rezultaty wyboréw, czyli podzial mandatéw. Or-
gan ten moze uniewazni¢ wybory — w zaleznosci od okolicznosci — w catym pani-
stwie lub okreslonej jednostce wyborcze;.

Kolejnym czynnikiem, majgcym za zadanie przyczynianie si¢ do zapewnienia
uczciwego procesu wyborczego, jest bezposrednia kontrola tego procesu realizowa-
na przez obserwator6w miedzynarodowych i krajowych; ci drudzy mogg by¢ nie-
zalezni badZ reprezentowac partie lub kandydatéw. Zgodnie z uznanymi standarda-
mi muszg oni by¢ dopuszczani do wszystkich operacji wyborczych zaréwno w dniu
wyboréw, jak i przed nim oraz po nim. Obserwatorom w zwigzku z tym powinicn
by¢ zapewniony dostep do materialéw wyborczych, dokumentéw i informacji.
Ustawowo muszg by¢ precyzyjnic okreslone micjsca, do ktérych nie majg oni pra-
wa wslepu, przy spetnieniu warunku, ze wprowadzone zakazy nic bgdg udaremniaé
lub znaczgco utrudniaé czynnosci kontrolnych. Pokreslenia wymaga wielka rola ob-
serwatoréw mi¢dzynarodowych — zwilaszcza w ostatnich kilkunastu latach, kiedy to
ogromnic wzrosta liczba misji obserwacyjnych — w ,,wymuszaniu” tworzenia wa-
runkow do prawdziwie uczciwych wyboréw w panistwach wkraczajacych na drogg
przemian demokratycznych i szarpanych silnymi konfliktami politycznymi.

Wyzej wymienione i przedstawione lapidarnie zasady prawa wyborczego
w najwigkszym stopniu pelnig wobec zasady wolnych wyboréw funkcje gwarancyj-

14 Por. A. Patrzatek: op. cit., s. 7.

15 J. Repel: Weryfikacja wyborow parlamentarnych w polskim prawie konstytucyjnym, ,Acta Universitatis Wratisla-
viensis” 1995, Prawo CCXLVII, s. 130.

16 Tak np. kodeks dobrej praktyki wyborczej (I1.3.c).
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ng, najczgsciej tez laczone sg — jak stwierdziliSmy, niestusznie — z jej trescig. Prze-
strzec jednak trzeba przed bagatelizowaniem oddziatywania na specyfike wolnych
wyboréw zasad: réwnosci wybordw i bezposredniosci wyboréw, ktére nie s3 wobec
nicj neutralne, czy chociazby tylko — autonomiczne.

Nierespektowanie zasady réwnosci wybor6w!'” zar6wno w aspekcie formal-
nym (wszyscy wyborcy posiadajg jednakowg liczbg glosow) jak 1 materialnym (sita
wszystkich gloséw jest jednakowa lub — przynajmniej — bardzo zblizona), prowa-
dzi¢ moze do znieksztalcania woli wyborcow, a to podwaza fundamentalny cel wol-
nych wyboréw, jakim jest wylonienie reprezentatywnego skladu zgromadzenia
przedstawicielskiego, odzwierciedlajgcego rzeczywistg strukture intereséw i poglg-
déw ksztaltujgcych si¢ w spoleczenistwie. To samo mozna powiedzie¢ o konsckwen-
cjach odstgpstwa od zasady bezposredniego wyboru deputowanych przez obywateli
na rzecz wyboréw wiclostopniowych. Dlatego zrozumiale jest uznanie w dokumen-
tach migdzynarodowych za bezwzglednie obowigzujacg regule bezposredni wybor
czlonkéw parlamentu jednoizbowego, przynajmniej izby pierwszej w przypadku
parlamentu dwuizbowego, jak réwniez innych ciat ustawodawczych w panstwach
federalnych oraz organéw uchwatodawczych samorzadu terytorialnego'®.

2. System wyborczy

W kontekscic reprezentatywnosci sktadu parlamentu nieoboj¢tna jest decyzja
o przyjeciu okreslonej metody podziatu mandatéw. Jak juz byta wczesniej mowa,
wyniki glosowania nie rozstrzygajg same przez si¢ o koncowej repartycji manda-
téw. Uzalezniona jest ona w ostatniej instancji od sposobu ustalania wynikéw wy-
boréw, czyli przyj¢tego systemu wyborczego.

Przed wskazaniem najwazniejszych zwigzkow zachodzacych pomiedzy tak ro-
zumianym systemem wyborczym a zasadg wolnych wyboréw, warto zaznaczyc. ze
temu pojgciu przypisuje si¢ wiclorakie znaczenie. W polskiej nauce prawa konsty-
tucyjnego operuje si¢ nim zwykle w dwojakim sensie: wagskim (system wyborczy

17 W opracowaniach poswigconych prawu wyborczemu uzywane sa dwa pojecia: ,zasada rownych wyborow”
i ,zasada réwnosci prawa wyborczego”. Opowiadam sie za pogladem, ze postugiwanie sie nimi obydwoma jest
dopuszczalne. Przekonujaca wydaje sie by¢ argumentacija J.Jaskierni, zdaniem ktérego ,wydobywaja one rézne
aspekty tego samego zagadnienia. Pojecie »réwnego prawa wyborczego« ujmuje zagadnienie od strony insty-
tucjonalno—proceduralnej, wskazujac na instrument, ktérego zastosowanie ma prowadzi¢ do pozadanego efek-
tu w postaci réwnych wyboréw. Z kolei postugiwanie sie kategorig »réwnosci wyboréw« eksponuje strone skut-
kowa. Wydaje sie mie¢ ona znaczenie kluczowe, bowiem zawarty w niej efekt ma stanowi¢ o demokratycznosci
wyboréw”. Zgadzam sie tez z twierdzeniem, ze jednak ,wiecej argumentéw przemawia za tym, by postugiwac sie
pojeciem »réwnos¢ wyboréw«”", a zwtaszcza ta okolicznosc, ze wszystkie pozostate przymiotniki wyborcze opie-
rajg sie na eksponowaniu skutkow. J. Jaskiernia: Zasada rownosci w prawie wyborczym USA, Warszawa 1992,
s. 15.

18 Tak np. kodeks dobrej praktyki wyborczej (1.5). Zob. tez interpretacje art. 3 Protokotu Pierwszego do Europejskiej
Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci dokonang przez Europejski Trybunat Praw
Czlowieka — sprawa Mathieu—Mohin and Clerfayt v. Belgium...
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sensu stricto) i szerokim (system wyborczy sensu largo)'”. W waskim ujgciu system
wyborczy jest to okreslona metoda ustalania wynikéw wyboréw, czyli — inaczej mo-
wige — przyje¢ta technika transformacji gloséw oddanych na poszczegdlne listy lub
kandydatéw na mandaty parlamentarne. W szerokim znaczeniu interesujgce nas po-
jecie oznacza og6l zasad okreslajacych przebieg procesu wyborczego. Nie wszyst-
kie zasady tego rodzaju sg okreslone przepisami prawa; wiele z nich ksztattuje si¢
w praktyce wyborczej. A zatem, na system wyborczy — w takim znaczeniu — sktada-
ja nie tylko normy prawne, ale rowniez réznorodne normy o charakterze pozapraw-
nym, zwlaszcza pewne zasady i zwyczaje polityczne®.

W naukach politycznych spotykamy definicje odbiegajgce od wskazanych spo-
sobow podejscia do pojecia ,.system wyborczy”. Definicje te rozszerzajg wyzej
przedstawione waskie jego ujecie — poprzez wprowadzenie dodatkowego czynnika,
tj. zbioru regul determinujgcych charakter i przebieg procesu wyrazania przez wy-
borcéw swoich preferencji. Takie stanowisko wigze si¢ Z uznaniem potrzeby obje-
cia prezentowanym tu poj¢ciem réwniez innych rozwigzan odnoszacych si¢ do aktu
wyborczego, ktére wywotujg skutki nie tylko w zakresie sktadu organu przedsta-
wicielskiego, ale i szerzej — struktury oraz funkcjonowania systemu politycznego
i systemu partyjnego w danym paristwie. D.W. Rae do pojecia systemu wyborcze-
go wlaczyl — poza metodg repartycji mandatow, czyli ,,formulg wyborczg” — jeszcze
dwa czynniki: 1) wielkos¢ i strukture okregéw wyborczych, 2) formy i zakres wyra-
zania przez wyborcéw w akcie glosowania preferencii politycznych i personalnych
(,.strukturg glosowania”)?'. A. Lijphart wymienia natomiast cztery aspekty tego po-
jecia: 1) formule wyborczg; 2) prog wyborczy; 3) wielkos¢ okrggu wyborczego, ro-
zumiang jako liczb¢ obsadzanych w nim mandatéw; 4) ogélng liczb¢ wybieranych
cztonkéw zgromadzenia przedstawicielskicgo® Do elementéw systemu wyborcze-
go zaliczane bywajg ponadto: tzw. przecietny koszt uzyskania jednego mandatu oraz
wyréwnawcze metody dystrybucji mandatéw™. W niniejszej pracy bedg postugiwat
si¢ ,tradycyjnym” rozumieniem ,,systemu wyborczego” — jako techniki repartycji
mandatow, uzywajac zamiennie synonimicznego okreslenia ,,formuta wyborcza”.

19 Por. np. E. Gdulewicz: op. cit., s. 77, Z. Jarosz, S. Zawadzki: op. cit., s. 321; W. Krecisz: op. cit., s. 215-216.

20 B. Banaszak zdaje si¢ sprowadza¢ pojecie ,system wyborczy” do ogétu prawnych zasad postepowania wybor-
czego. Taka intencje odczyta¢ mozna z nastepujacej konstatacji tego autora: w znaczeniu szerszym system wy-
borczy jest ,jakby suma wszystkich zasad prawa wyborczego. W tym ujeciu jego podstawowym elementem jest
prawo wyborcze w sensie przedmiotowym, gdyz zasady tego systemu sg ustanawiane w normach prawnych”. B.
Banaszak: Prawo wyborcze obywateli, Warszawa 1996, s. 8.

21 D.W. Rae:The Political Consequences of Electoral Laws, New Haven-London 1971, s. 16. Zob. tez. J. Haman:
Demokracja. Decyzje. Wybory, Warszawa 2003, s. 71

22 A. Lijphart: Electoral Systems and Party Systems. A Study of Twenty—Seven Democracies 1945-1990, Oxford
1994, s. 10-14,

23 Zob. A. Antoszewski (przy wspétudziale R. Alberskiego): op. cit., s. 227 i n.; M. Chmaj, W. Sokét, M. Zmigrodzki:
Teoria partii politycznych, Lublin 1997, s. 150 i n.; R. Herbut: hasto ,System wyborczy”, [w:] Leksykon politologii,
red. A. Antoszewski i R. Herbut, Wroctaw 2000, s. 586 i n.; W. Sokét: System wyborczy, (w:] Maty leksykon poli-
tologiczny, red. M. Chmaj i W. Sokét, Lublin 1996, s. 331 i n.
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We wspdlczesnych demokracjach wysigpuje ogromne zréznicowanie wdraza-
nych postaci systeméw wyborczych. Mozna by rzec za D.M. Farrellem, ze ,,nie ma
dwdch panstw posiadajgcych catkowicie ten sam system wyborczy”*. Sporzadzenic
ich typologii nastrgcza wielu powaznych trudnosci. Ogélnie uznawany jest oczy-
wisty podziat systeméw wyborczych na dwie podstawowe grupy, a mianowicic sy-
stemy wigkszosciowe 1 proporcjonalne. Rozbieznosci uwidaczniajg si¢ w klasyfi-
kowaniu pewnych technik repartycji mandatow w obrebie tego dychotomicznego
podzialu, jak tez w sposobie segregacji innych metod, ktére ewidentnie nie miesz-
c73 Si¢ W nim.

Sporzadzona przcz International IDEA typologia, bedgcg rezultatem analizy
rozwigzan przyjetych w 2004 r. w 199 panstwach, wyodr¢bnia — w oparciu o kryte-
rium liczby deputowanych wybieranych w okr¢gu wyborczym oraz liczby posiada-
nych przez wyborcg glosow — trzy ,.rodziny” systeméw wyborczych. Obejmujg onc
z kolei ogétem dziewie€ ,,podrodzin” systeméw, a oprocz tego jeszcze trzy dalsze
»podrodziny”, ktérych przypasowanie do poszczegolnych ,,rodzin” jest niemozliwe.
Pierwszg ,,rodzing” stanowi pi¢é typow systemow wickszosciowych: 1) wigkszosci
wzglednej w jednomandatowych okrggach wyborczych (first past the post, FPTP
— 47 pafistw), 2) wigkszosci bezwzgledne] w jednomandatowych okregach wybor-
czych (two—round system, TRS — 22 panistwa), 3) alternatywnego gltosowania (alter-
native vote, AV — 3 pafistwa), 4) glosowania zblokowanego w okrggach wicloman-
datowych (block vote, BV — 15 panstw), 5) partyjnego glosowania zblokowanego
w okregach wielomandatowych (party block vote, PBV — 4 paiistwa). Drugg ,,rodzi-
n¢” tworzg dwic kategorie systeméw proporcjonalnych: 1) wedtug list (proportional
representation list, PR — 70 paistw, w tym 38 w Europie), 2) pojedynczego glosu
przechodnicgo (single transferable vote, STV — 2 paristwa). Réwniez dwie ,,podro-
dziny” sktadajg si¢ na nast¢png ,,rodzing” — micszanych systeméw wyborczych, sta-
nowigcych kombinacj¢ systeméw wigkszosciowych i proporcjonalnych: 1) réwno-
legte, paralelne (parallel — 21 paistw), 2) spersonalizowane systemy proporcjonalne
(mixed member proportional, MMP — 9 panstw). W swictle prezentowancj tu typo-
logii systemami, ktérych nie daje si¢ zakwalifikowad do wskazanych ,,rodzin”, sg:
1) pojedynczego glosu nieprzechodniego (single non—transferable vote, SNTV — 4
paistwa), 2) ograniczonego glosowania (limited vote, LV — 1 paistwo, 3) metoda
Bordy (Borda count, BC — 1 panstwo)®.

Przyktadem innej klasyfikacji systemow wyborczych, przyjgtej w celu przepro-
wadzenia analizy stosowanych w tym zakresic rozwigzan na Swiecic w latach 1946-

24 D.M. Farrell: Electoral Systems. A Comparative Introduction, New York 2001, s. 3.

25 A. Reynolds, B. Reilly, A. Ellis et al.:Electoral System Design: The New International IDEA Handbook, Interna-
tional Institute for Democracy and Electoral Assistance, Stockholm 2005, s. 3, 27 in. Zob. tez R. W. Soudriet-
te, A. Ellis: A Global Snapshot, [w:] Electoral Systems and Democracy, red. L Diamond, M. F. Plattner, Baltimo-
re 2006, s. 17-21.
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2000, jest dokonany przez M. Goldera ich podziat na cztery gldwne typy: 1) wick-
szosciowe, 2) proporcjonalne, 3) wiclostopniowe, 4) mieszane. Wedtug ustalen tego
badacza, we wspomnianym okresie w 327 demokratycznych wyborach parlamen-
tarnych mandaty podlegaly repartycji w oparciu o techniki wigkszosciowe, do kt6-
rych zaliczyt on takze metody uznane w poprzednio opisanej typologii za niemoz-
liwe do sklasyfikowania. Systemy proporcjonalne zastosowano w 291 wyborach.
Zdecydowanie mniejszg popularnoscig cieszyly si¢ systemy wielostopniowego roz-
dzialu mandatéw, charakteryzujgce si¢ tym, ze oprocz podzialn mandatow w okre-
gach wyborczych, czg$é miejsc w parlamencie jest rozdysponowywana na ,,wyz-
szym” szczeblu, czyli w skali calego panstwa lub w jego regionach. Z metod tych,
postugujgc si¢ technikami wigkszosciowymi i proporcjonalnymi, skorzystano w 175
wyborach. Sktady parlamentéw na podstawie technik mieszanych repartycji manda-
téw sformowano 74 razy*.

Przedstawione typologie, tak jak z reguly iinne klasyfikacje. nic sq wolne od
pewnych stabosci®’. W literaturze najcz¢scie] uwzgledniany jest generalny podziat
systeméw wyborczych na trzy grupy: wigkszosciowe, proporcjonalne i micszane.
Sporo jednak badaczy systemow wyborczych proponuje klasyfikacje bardziej roz-
budowane. D.M. Farrell wyréznia cztery grupy systemow wyborczych, wyodrgbnio-
ne na podstawie przyjmowanych formut wyborczych: 1) pluralistyczne (w okrggach
jednomandatowych z zastowaniem wigkszosci zwyklej); 2) wigkszosciowe (w okre-
gach jednomandatowych w oparciu o wigkszos¢ bezwzgledng — system dwéch tur,
glosowanie alternatywne); 3) proporcjonalne; 4) mieszanc®. Cztery systemy wy-
odrebnia takze V. Bogdanor: 1) pluralistyczne (okregi zaréwno jednomandatowe,
jak 1 wiclomandatowe, wigkszosé wzgledna); 2) wickszosci bezwzglednej 3) semi-
proporcjonalne; 4) proporcjonalne®”. Niekiedy proponowane podziaty sg przepro-
wadzane z uwzglgdnieniem dodatkowych czynnikéw wykraczajacych de facto poza
zagadnienie sposobu repartycji mandatéw. Przyktadem moze by¢ klasyfikacja do-
konana w oparciu o kryterium skutkdw stosowania réznych procedur ustalania wy-
nikow wyboréw. Segreguje ona systemy wyborcze na ,silne” i ,,slabe”. Systemy
,silne”, preferujac wielkie partie, deformuja relacje migdzy ziozong strukturg opinii
1 stanowisk politycznych w spoteczenstwie a strukturg polityczng sktadu parlamen-
tu, ale tez umozliwiajg utworzenie silnego rzadu opartego na wigkszosci parlamen-
tarnej. Systemy ,.stabe” sq natomiast zorientowane na osiggni¢cie maksymalnej pro-
porcjonalnosci migdzy procentem zdobytych przez ugrupowania polityczne gloséw
i uzyskang przez nie liczbg mandatéw, bez liczenia si¢ ze skalg rozbicia polityczne-

26 M. Golder: op. cit., s. 108 in.

27 Na mankamenty pierwszej z nich wskazuje D.Nohlen: op. cit., s.164.

28 D.M. Farrell: op. cit., s. 6-10.

29 V. Bogdanor: Introduction, [w:] Democracy And Elections. Electoral Systems And Their Political Consequences,
red. V. Bogdanor i D. Butler, Cambridge 1983, s. 17.
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go sktadu parlamentu®. Innym przyktadem sg klasyfikacje, o ktérych bedzie mowa
w rozdz. VIII, bioragce pod uwage metody glosowania i skorelowane z nimi mozli-
wosci wyrazania preferencji w akcie wyborczym. W przeciwienistwie do A. Anto-
szewskiego®, nie sqdz¢, aby proponowane ,,nowe” tego rodzaju typologie spetniaty
nalezycie funkcj¢ porzadkujacs, gdyz przewaznie umiejscawiajg w roznych wska-
zywanych typach systeméw wyborczych jednakowe rodzajowo metody rozdziatu
mandatow, wyrazajace t¢ samg ogdlng koncepcj¢ wyborczg

W kontekscic przedmiotu ninicjszej pracy fundamentalne znaczenie ma kon-
statacja, Ze zaden z wyodrgbnionych wyzej systeméw wyborczych nie stoi na prze-
szkodzie w realizacji zasady wolnych wyboréw, poniewaz przy stosowaniu kazdego
z nich mogg by¢ urzeczywistniane wszystkie komponenty wskazanej zasady prawa
wyborczego®. Celne jest tez twierdzenie sformutowane w kodcksie dobrej praktyki
wyborczej — jezeli sq przestrzegane standardy wyboréw demokratycznych, dopusz-
czalne jest stosowanie dowolnego systemu wyborczego (I1.4). Inna rzecz, ze meto-
dy alokacji mandatéw wywieraja wpltyw na réznorodno$¢ ram i form urzeczywist-
nienia zasady wolnych wyboréw.

Decyzja o przyjeciu ktéregokolwiek z systeméw wyborczych jest uwarunko-
wana micjscowymi warunkami i potrzebami; wynika czgsto z istniejgcego uktadu
politycznego oraz tradycji. Systemy te stanowig bardzo skuteczny element tzw. in-
Zynierii wyborczej, a w szerszej perspektywic — co dawno temu stwierdzit G. Sar-
tori — ,,najbardzicj specyficzny manipulacyjny instrument polityki”*'. Poszczegdlne
rodzaje systeméw wyborczych i ich odmiany prowadza do réznej repartycji manda-
téw, a w rezultacic wywolujg zréznicowane konsekwencje polityczne i spoteczne;
stad wybdr systemu wyborczego podyktowany jest zwykle rowniez efektami, jakie
zamierza si¢ osiggnac. Pierwszoplanowg rol¢ odgrywa naczelny interes rzadzacych
partii politycznych, ktérym jest zagwarantowanie sobie jak najbardziej korzystnego
rezultatu w kolejnych wyborach. Jak pisze J.M. Colomer, decyzje dotyczjce syste-
mu wyborczego zapadaja w oparciu o ,,mikro—mega zasad¢”, zgodnic z ktérg ,.duze
preferuje male, a male preferuje duze”, co znajduje odbicie w tym, ze w dziataniach
duzych partii politycznych zaznacza si¢ wyraZna tendencja do opowiadania si¢ za
niewielkimi sktadami zgromadzen przedstawicielskich, matymi okrggami wybor-
czymi oraz regutami repartycji mandatéw bazujacymi na matych ilorazach wybor-

30 Zob. np. R. Rose: Elections and Electoral Systems: Choices and Alternatives, [w:] Electoral Systems and Their
Political Consequences, red. V. Bogdanor i D. Butler, Cambridge 1983, s. 30; M.S.Shugart: Electoral Reform in
Systems of Proportional Representation, ,European Journal Of Political Research” 1992, Vol. 21, No. 1, s. 208.

31 A. Antoszewski: Systemy..., s. 238.

32 Wielokrotnie podkreslat to m.in. Europejski Trybunat Praw Czlowieka. Zob. L. Garlicki: /zbiratielnyje prawa...,
s. 38-40; tenze: Prawo parlamentarne..., s. 11-12.

33 G. Sartori: Political Development and Political Engineering, ,,Public Policy” 1968, Vol. 17, s. 273.
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czych, natomiast male partic wolg duze ciata przedstawicielskie, duze okrggi wybor-
cze oraz mozliwie najwigksze ilorazy wyborcze™.

Generalnie rzecz biorgc. decyzja o przyjeciu konkretnego systemu wyborczego
— akceptuje tu stanowisko A. Antoszewskiego — jest polityczna w trojakim sensie. Po
pierwsze, uwzglednia interesy tych sit politycznych, ktére jg podejmuja. Pewng pra-
widlowoscig jest dgzno$¢ duzych ugrupowan politycznych do wdrazania, korzyst-
nych dla nich, wigkszosciowych procedur wyborczych lub umiarkowanic propor-
cjonalnych. Partic majace niewicelkie poparcie spoteczne zwykle sg zainteresowane
skrajng proporcjonalnoscig wyboréw, utatwiajgcg im zdobycie mandatéw. Ostatecz-
nic o ksztalcic decyzji, o ktérej mowa, rozstrzyga uktad polityczny istnicjgcy w mo-
mencic jej podejmowania. Po drugie, kazdy system wyborczy jest wyznacznikiem
strategii partii politycznych uczestniczacych w rywalizacji wyborczej (np. poprzez
zachgcanic lub znicchgcanic do zawicrania koalicji). Po trzecie, stanowi¢ on moze
7rédio konfliktéw migdzy partiami, poniewaz jest rzeczg naturalng, ze ugrupowania
uwazajace si¢ za pokrzywdzone przyjetymi regutami repartycji mandatéw bedg dg-
7y¢ do zmiany systemu wyborczego, czego dalszym rezultatem moze byé rekom-
pozycja systemu partyjnego. Konkludujgc: system wyborczy moze by¢ traktowany
zarO6wno jako skutek istniejacego w panstwie uktadu politycznego, jak i przyczy-
na jego zmian®. Smiato mozna stwierdzi¢, ze pierwsza z wymienionych relacii jest
silniejsza: to w wigkszym stopniu system partyjny generuje okreslony typ systemu
wyborczego anizeli system wyborczy system partyjny**.

Oddziatywanie zasad alokacji mandatéw na zasade wolnych wyboréw jest spra-
wa oczywistg. Uwidacznia si¢ ono w kilku ptaszczyznach, w szczegdlnosci odbija-
Jjac pigtno na: 1) strukturze okregdéw wyborczych; 2) zakresie mozliwosci wyrazania
w akcie glosowania preferencji politycznych i personalnych, jak tez psychologicz-
nym podtozu podejmowania decyzji wyborczych; 3) stylu 1 metodach rywalizacji
wyborczej w toku kampanii wyborczej.

Problematyka okregéw wyborczych, ktdra bedzic jeszeze przedmiotem rozwa-
zan w tym rozdziale, wprawdzie nie zawiera si¢ wprost w zasadzie wolnych wy-
boréw, jednak bez watpienia przyjete reguly ksztaltowania ich struktury pozostajg
z tg zasadg w Scistym zwigzku. Granice okregdéw wyborczych tworzg organizacyjne
ramy rywalizacji wyborczej, w nich tez nastgpuje rozdzial mandatéw — sg one jed-
nostkami, wewnatrz ktérych oddane glosy sq przcktadane na parlamentarne micj-
sca. Co si¢ tyczy drugicj z wymienionych funkcji, to nalezy mie¢ na uwadze oko-
licznos¢, ze wielkos¢ okregdéw wyborczych jest skorclowana z decyzjq o przyjeciu

34 J.M. Colomer: op. cit., s. 3.

35 A. Antoszewski: Ordynacje wyborcze do parlamentu i ich polityczne konsekwencje, [w:] Ewolucja polskiego sy-
stemu politycznego po 1989 roku w swietle komparatystycznej teorii polityki, red. A. Antoszewski, Wroctaw 1994,
s. 41-42,

36 Tak rowniez J.M. Colomer: op. cit., s. 4.
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okreslonej og6lnej metody repartycji mandatéw. W okregach jednomandatowych
stosowanc sg zawszc techniki wickszosciowe, a w okregach wielomandatowych —
zazwyczaj proporcjonalne.

Z punktu widzenia zasady wolnych wyboréw sprawg nie mniej istotng jest im-
plikowanic przez poszczeg6lne systemy wyborcze zr6znicowanego zakresu mozli-
wosci wyrazania w akcie glosowania preferencji politycznych i personalnych, czy-
li — inaczej — ,,struktury glosu” (structure ballot). Ogdlnie biorgc, im szersze sg te
mozliwosci, tym wigksze jest pole dla realizacji formuty wolnych wyboréw. Cal-
kowicie inne skutki wywolujg w tym zakresie systemy wyborcze, ktére zakladajg
oddawanie gtoséw na kandydatoéw, a inne — ograniczajgce zakres dopuszczalnych
preferencji do wyboru jedynie listy partyjnej. W pierwszej z wymienionych sytua-
cji, w przypadku okregdw wielomandatowych, wazng kwestig jest liczba kandyda-
tow, ktérych moze poprze¢ wyborca. W razie przyznania mu prawa do glosowania
na kilku kandydatéw. powstaje problem, czy moze r6znicowac¢ udzielane poparcie
w drodze tworzenia rankingu.

Wskazane typy rozwigzaf, jako niezmicrnie istotne dla okreslenia zasiggu i me-
tod artykutowania w wyborach woli politycznej, poddane zostang analizie w roz-
dziale VIII pracy. Najistotniejsze konsekwencje wdrazania zréznicowanych syste-
méw wyborczych, uwidaczniajgce si¢ w stylu i metodach rywalizacji wyborczej
o mandaty w czasie kampanii wyborczej, bgdg przedstawione natomiast przy okazji
omawiania demokratycznych standardéw prowadzenia kampanii wyborczej, czyli
w rozdziale VII.

W niniejszym opracowaniu z koniecznosci rezygnuj¢ z przyblizenia proble-
matyki konsekwencji politycznych stosowania poszczegdlnych kategorii systemow
wyborczych, takich jak: stopieii deformacji woli wyborcéw w nastgpstwie dokona-
nej repartycji mandatéw, poziom restrykcyjnosci pod wzgledem zakresu dawanych
szans wyborczych dla mniejszej lub wigkszej liczby rywalizujacych ugrupowan po-
litycznych, ksztalt systemu partyjnego, stabilnos¢ lub destabilizacja procesu rzgdze-
nia, integracja lub dezintegracja elektoratu. Wprawdzie problematyka ta zalicza si¢
do weztowych zagadnien wyborczych, jednak wykracza ona poza temat pracy — nie
odnosi si¢ do procesu ksztattowania i artykulacji woli wyborcdw (co stanowi przed-
miot zasady wolnych wyboréw), lecz ogarnia jego skutki. Wspomniane konsekwen-
cje wdrazania zréznicowanych systemow wyborczych sg prezentowane w niezmier-
nie bogatej literaturze, obfitujgcej w niezliczong liczbe twierdzen i sgdéw. Sg one
przedmiotem zagorzatych sporéw i— jak konstatuje D. Nohlen — w kwestii tej na-
dal ,daleko wigcej jest przypuszczen niz naukowo uzasadnionych wnioskéw”. Mo-
wi¢ mozna jedynie o pewnych ogdlnie zarysowujgcych si¢ tendencjach, ktére nie
zawsze znajdujg wyraz w praktyce wszystkich pafstw, co jest pochodng stosowa-
nia systemow wyborczych w , kompleksowym zwigzku réznych czynnikéw, ktory
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moze byé zré6znicowany w poszczegdlnych krajach i okresach™. Ograniczymy si¢
tu tylko do kilku bardzo ogdélnych spostrzezen dotyczacych giéwnie deformowania
woli wyborcéw w nastgpstwic stosowania réznych typow technik alokacji manda-
téw, nalezacych do dwéch gtownych ,,rodzin” systeméw wyborczych: proporcjonal-
nych i wigkszosciowych. Oprécz tego kilka uwag zostanie poswigconych jednemu
z uwarunkowari tego rodzaju deformacji — stopniowi restrykcyjnosci poszczegol-
nych typow systemdéw wyborczych.

Znicksztalcanic woli wyborcOw poprzez (worzenie rozziewu migdzy wynika-
mi glosowania a podzialem mandatéw w organie przedstawicielskim w nastgpstwic
zastosowania okreslonego systemu wyborczego, od dawna okresla si¢ mianem de-
formacji wtorno—proceduralnych™®. Deformacje tego typu praktycznic wystgpuijg
w realizacji kazdego systemu; nic ma bowiem jakiejs jednej, doskonalej formuly
wyborczej, ktéra zapewnitaby idealng i z kazdego punktu widzenia sprawiedliwg re-
partycje mandatéw. Rzecz idzie zatem o skal¢ deformaciji, o to, jak wielki jest roz-
dZzwigk migdzy stanowiskiem wyrazonym w glosowaniu a powstaltym w parlamen-
cic uktadem sit politycznych. Generalizujac: jest on zwykle znacznie powaznicjszy
w przypadku stosowania wickszosciowych technik podzialu mandatéw anizeli pro-
porcjonalnych. Badania rezultatéw wyboréw przeprowadzonych w 36 panstwach
demokratycznych w latach 1945-1996 wykazaly, ze sredni wskaZnik dysproporcjo-
nalnosci repartycji mandatow — wyliczony dla poszczegdlnych panstw na podsta-
wie indeksu Gallaghera® — przy stosowaniu systeméw proporcjonalnych miat war-
tos¢ od 1,30 (Holandia) do 8,15 (Hiszpania), natomiast systemow wigkszosciowych
az od 9,26 (Australia) do 21,08 (Francja)*’.

Ideg systeméw proporcjonalnych jest podzial mandatéw migdzy ugrupowania
rywalizujgce w wyborach proporcjonalnie do uzyskanego w nich poparcia wyra-
zajacego si¢ w liczbie uzyskanych gloséw, czyli zapewnienic tym ugrupowaniom
takiej reprezentacji w parlamencie, jaka odpowiada ich rzeczywistym wplywom
w spoleczenstwie. Inaczej mowigc: celem tych systemow jest otrzymanic W wyni-
ku wyboréw ,,obrazu wszystkich opinii w parstwie — tak jakby oznaczalo to »sfo-
tografowanie« tych opinii”*', a sktad parlamentu stat si¢ ,,»odbiciem« tego, co wy-
stepuje realnic w zyciu politycznym”#. Ma on byé w tym rozumieniu swoistym
,mikrokosmosem”, jak to méwit juz dwa wieki temu prezydent USA J. Adams —

37 D. Nohlen: op. cit., s. 58.

38 Zob. np. K. Biskupski: op. cit., s. 119 i n.; Z. Kietmiriski: Wspdfczesny parlamentaryzm burzuazyjny, Warszawa
1977,s. 106 i n.

39 Dodaje si¢ kwadraty réznic miedzy odsetkiem gltoséw i mandatéw przypadajacych partiom, a nastepnie tak
otrzymang sume dzieli sie przez dwa.

40 A. Lijphart: Patterns of Democracy. Government Forms and Performance in Thirty-Six Countries, New Haven—
London 1999, s. 162.

41 M. Duverger: Which Is the Best Electoral System?, [w:] Choosing an Electoral System: Issues and Alternatives,
red. A. Lijphart i B. Grofman, New York-Westport-Connecticut-London 1984, s.32.

42 P. Winczorek: Demokracja w swiecie wspdtczesnym, (w:] W.T. Kulesza, P. Winczorek: Demokracja u schytku XX
wieku, Warszawa 1992, s. 82.
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,.doktadnym portretem, w miniaturze, narodu”*. Ten nadrz¢dny cel przewaznie nie
jest w petni osiggany. Czg¢stg tego przyczyng jest swiadome ograniczanie proporcjo-
nalnos$ci przede wszystkim wskutek tworzenia niewielkich, pod wzglgdem liczby
obsadzanych mandatéw, okrggdéw wyborczych, jak tez jej korygowanic — z myslg
o niedopuszczeniu do politycznej atomizacji politycznego oblicza sktadu parlamen-
tu — poprzez wprowadzanie progéw wyborczych (klauzul zaporowych), uzalezniajg-
cych uzyskanie przez parti¢ polityczng lub inne ugrupowanie prawa do uczestnictwa
w rozdziale mandatéw od procentowo okreslonego poparcia w skali calego kraju®,
co eliminuje z tego rozdziatu najstabsze sily polityczne i znakomicie zwigksza licz-
bg gloséw tzw. bezskutkowych. Godzi si¢ tez zwrdci¢ uwagg na to, Ze poszczegol-
ne metody proporcjonalnego rozdzialu mandatéw moga dawac zréznicowane rezul-
taty przy obliczaniu wynikéw wyboréw i premiowac partie silniejsze, srednie czy
tez stabsze.

Metody te — stosowane od przetomu XIX i XX wieku* — stanowily reakcje na
niesprawiedliwg repartycj¢ mandatéw dokonywang dotagd na podstawie systemow
wiekszosciowych, nicodzwicrciedlajacg zazwyczaj ukladu sit politycznych i nicod-
twarzajacg obrazu opinii publicznej. Systemy wickszosciowe (zwlaszcza wigkszo-
$ci wzglednej w okrggach jednomandatowych) faworyzujg — przewaznie dwie — naj-
silniejsze partie, prowadzgc do ich nadreprezentacji w parlamencie i umniejszajgc
udzial pozostalych w podziale mandatéw lub catkowicie z niego eliminujgc. Nie

43 Zob. |I. McLean: Forms of Representation and Systems of Voting, [w:] Political Theory Today, red. D. Held,
Camridge 1991, s. 173.

44 Klauzula zaporowa na poziomie 5% jest przyjeta m.in. w Chile, Chorwacji, Niemczech, na poziomie 4% — w Au-
strii, Butgarii, Norwegii, Stowenii, Szwecji, na totwie i Litwie, 3% — w Hiszpanii, 2% — w Meksyku. Bardzo wyso-
ki jest poziom klauzuli w Turcji — 10%. Europejski Trybunat Praw Cztowieka, odrzucajac skarge jej dotyczaca,
stwierdzit, ze powinna by¢ poszczegdlnym panstwom pozostawiona swoboda w ustanawianiu wysokosci pro-
gow wyborczych (Yumak and Sadak v. Turkey, 30 January 2007, No Application 10226/03). W ustawach wybor-
czych niektorych paristw s3 one ustalone alternatywnie, np. w Niemczech partia musi zdoby¢ 5% gtoséw w ska-
li catego paristwa lub 3 mandaty w okregach jednomandatowych, a w Szwecji — 4% gtoséw w catym paristwie
lub 12% w danym okregu wyborczym. Czasem ustanawiany bywa wielostopniowy system progéw wyborczych.
W Polsce w wyborach do Sejmu obowigzuje generalnie prég 5%, ale dla koalicyjnych komitetéw wyborczych jest
on podwyzszony do 8 %. W Republice Czeskiej do podziatu mandatéw w okregach sg dopuszczone partie lub
ruchy polityczne, ktére uzyskaty co najmniej 5% gtoséw, natomiast koalicje sktadajgce si¢ z dwdch podmiotow
musza miec juz 10% gtosow, koalicje ztozone z trzech podmiotéw — 15% gtosdw, a koalicje jeszcze liczniejsze —
az 20 % gtosow. W Republice Stowackiej z kolei sg wprowadzone nastepujgce progi: dla jednej partii — 5%, ko-
alicji dwdch lub trzech partii — 7%, sojuszu czterech lub wigcej partii — 10%. Oryginalny, budzacy wiele kontro-
wersji, system progéw wprowadzono w wyniku zmiany prawa wyborczego do parlamentu wioskiego, dokonanej
15 grudnia 2005 r. W miejsce mieszanego systemu wyborczego wprowadzono system proporcjonalny z kilko-
ma progami majacymi zachecac do tworzenia koalicji wyborczych. W wyborach do Izby Deputowanych klauzu-
le zaporowe wynosza: 10% dla koalicji, 4% dla samodzielnych partii, a dodatkowo jeszcze — 2% dla partii wcho-
dzacych w sktad koalicji. Nadmierimy, ze jezeli zwycieska koalicje nie poprze 55% oddajgcych gtosy wyborcow,
to wéwczas liczba mandatow jej przypadajaca podwyzszana jest automatycznie do 340, czyli 55% ogdtu miejsc
w Izbie Deputowanych, ktorych jest 617. W Belgii, Finlandii, Holandii, Portugalii i Szwajcarii w ogdle zrezygno-
wano ze stosowania pragéw wyborczych. Zgadzam sie z Z. Jaroszem, ze odnoszenie do koalicji niezwykle rygo-
rystycznych progéw jest ,przesadne” i niejasne jest, dlaczego takie alianse wyborcze sg ,tak Zle widziane i trak-
towane po macoszemu” (System proporcjonalny czy wigkszosciowy? Uwagi prawno-porownawcze, (w:] Prawo
wyborcze do parlamentu w wybranych paristwach europejskich, Migdzynarodowa Konferencja Naukowa, Rze-
szow 3-4 kwietnia 2006 r., red. S. Grabowska i R. Grabowski, Rzeszéw 2006, s. 79).

45 W 1899 r. w Belgii, w 1900 r. w Szwajcarii, w 1907 r. w Szwecji.
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tworzg tez dogodnych warunkéw — o czym bedzie jeszcze mowa — do wytaniania
nalezytej reprezentaciji kobiet i grup mniejszosci etnicznych. Skutkiem ich stosowa-
nia jest ponadto rezygnowanie przez cz¢S¢ wyborcow — obawiajgcych si¢ zmarno-
wania glosu — z popicrania partii srednich i najstabszych na rzecz partii najsilniej-
szych, czyli powstawanie — uzyjmy terminologii M. Duvergera — psychologicznego
cfektu prawa wyborczego*. Nie bez znaczenia przy dokonywaniu oceny systemow
wigkszosciowych jest wreszcie towarzyszaca im znaczna, nicrzadko bardzo duza
liczba oddawanych gloséw bezskutkowych. Najwazniejszg zaletg tych systeméw
jest natomiast sprzyjanic wyborowi trwalej, stabilnej wigkszosci rzgdowej oraz two-
rzeniu — tym samym — przestanck efektywnego dziatania parlamentu.

W rezultacie wybor pomigdzy technikami repartycji mandatéw, wchodzgcymi
w skiad jednej z ,,rodzin” systeméw wyborczych: systeméw proporcjonalnych bgdz
wigckszosciowych, jest w istocie wyborem pomi¢dzy racja sprawiedliwosci a racjy
skutecznosci, z ktérych pierwsza rozszerza demokracjg, a druga jg umacnia*’. Wy-
bor ten jest rGwnoznaczny opowiedzeniu si¢ za okreslong aksjologig wyborcza*,
nic daje jednak podstaw do ogdlnego wartosciowania systemow jako ,lepszych”
lub ,,gorszych”. Jak trafnie ujat to R. Katz: roztrzygnigcie problemu, kiory system
wyborczy jest najlepszy, jest uzaleznione od tego, ,,kim jestes, gdzie jestes i gdzic
chcesz dojsé.

Racje majg M.S. Shugart i M.P. Wattenberg: o ile XIX w. byt okresem, w kto-
rym wybierano w oparciu o wigkszosciowe formuly wyborcze, a XX w. charaktery-
zowal si¢ wprowadzaniem w wielu paristwach formul proporcjonalnych, to poczgtek
XXI w. znamionuje rozprzestrzenianie si¢ na calym swiecie mieszanych systeméw
wyborczych™, ktérych specyfiky jest alokacja czgsci mandatéw o oparciu o wyniki
glosowania na konkretnych kandydatéw, zazwyczaj w okrggu jednomandatowym
1 przy zastosowaniu zasady wigkszosciowej, a pozostatych migdzy listy przy uzyciu

46 M. Duverger wyodrebnit jeszcze efekt mechaniczny prawa wyborczego ujawniajacy si¢ w systemie wigkszosci
wzglednej w okregach jednomandatowych (FPTP); wyraza sie on w tym, Ze system taki prowadzi do permanen-
tnej nadreprezentacji dwdch najsilniejszych partii politycznych, a tym samym eleminacji ze sceny politycznej par-
tii matych i srednich, a w dalszej konsekwencji do wyksztatcenia si¢ systemu dwupartyjnego. Reguta Duverge-
ra byta przedmiotem wielu analiz, w ktérych nierzadko poddawano ja krytyce i podwazano jej ougdlniajgcy walor.
Zob. np. G.W. Cox: Making Votes Count: Strategic Coordination in the World’s Electoral Systems, Cambridge
1997, s. 13in.; J. Haman: op. cit.,, s. 242 i n.

47 M. Duverger: op. cit., s. 35.

48 Por. S. Gebethner: Aksjologiczne aspekty systemow wyborczych w ujeciu poréwnawczym, [w:] Prawo wybor-
cze do parlamentu w wybranych paristwach europejskich, Miedzynarodowa Konferencja Naukowa, Rzeszow 3—
4 kwietnia 2006 r., red. S. Grabowska i R. Grabowski, Rzeszéw 2006, s. 84 i n.

49 S. Katz: Democracy..., s. 308.

50 M.S. Shugart, M.P.Wattenberg: Introduction: The Electoral Reform of the Twenty—First Century?, (w:] Mixed—
Member Systems: The Best of the Both Worlds?, red. M.S. Shugart i M.P. Wattenberg, Oxford 2003, s. 1. Rozne
warianty systeméw mieszanych wprowadzono m.in. w Albanii, Boliwii, Gruzji, Japonii, Korei Potudniowej, Mek-
syku, Nowej Zelandii, Pakistanie, Republice Federalnej Niemiec, Rosji, Wenezueli oraz na Filipinach, Litwie, Taj-
wanie, Ukrainie i Wegrzech. W latach 1993-2005 system tego rodzaju obowigzywat réwniez we Wioszech.
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okreslonej metody proporcjonalnej®’. Opierajac si¢ na wynikach badai, wspomnia-
ni autorzy oceniajg, iz stosowanie tych ostatnich systemdw przynosi przewaznie po-
myS$lne efekty. Stawiajg tez tezg, ze w praktyce zazwyczaj tacza one w sobie to, co
jest najlepsze w obu ,tradycyjnych” typach systeméw wyborczych: generujg dwub-
lokowy system partyjny, bez catkowitego marginalizowania roli mniejszych partii,
a oprocz tego tworzg rownoczesnie dogodniejsze anizeli inne systemy wyborcze wa-
runki do ponoszenia przez deputowanych odpowiedzialnosci przed spolecznosciami
lokalnymi oraz umacniania partii o ogélnopanstwowym zasiggu™. Teza ta powinna
by¢ poddawana dalszej, cigglej i gruntownej werytikacji. Najwaznicjszy ze wzgle-
du na temat niniejszej pracy jest wniosek wynikajgcy z obserwacji praktyki wybor-
czej: stopien deformacji woli wyborcdw wystepujacy w toku repartycji mandatow
— $rednio biorgc — w systemach mieszanych jest nizszy niz w systemach wigkszos-
ciowych, zas wyzszy w proporcjonalnych.

Ewolucja systeméw wyborczych w skali swiatowej odznacza si¢ m.in. ogolng
tendencjg do zmniejszania ich restrykcyjnosci, co korzystnie oddziatywuje na sto-
pien deformacji wtérno-proceduralnych. Wskutek podejmowanych decyzji o wpro-
wadzaniu nowych systeméw wyborczych otwieraly si¢ coraz szersze mozliwosci
uczestniczenia w podziale mandatéw dla wigkszej liczby podmiotow konkuren-
cji wyborczej oraz wyrazania przez wyborcow preferencji personalnych. Dobitnie
obrazuja ten proces badania podjete przez J.M. Colomera. W diugookresowej per-
spektywie historycznej wyraZznie wzmagalo si¢ zainteresowanie twércéw prawa wy-
borczego wprowadzaniem jego zmian ,,na korzys¢ formut i procedur kreujgcych
wielu zwycigzedw, jak réwniez odpowiednio redukujgcych istnienie systeméw wy-
borczych kreujgcych pojedynczego absolutnego zwycigzeg”™*. W badaniach tych
techniki repartycji mandatéw zostaty zestawione w czterech gtdwnych kategoriach,
w porzadku odpowiadajgcym wzrostowi poziomu ich restrykcyjnosci w interesujg-
cym nas tu zakresie. Jako pierwszg uwzgledniono kategori¢ wyborow posrednich,
a za nig kolejno umiejscowiono trzy typy wyboréw bezposrednich: wigkszosciowe,
micszane i proporcjonalne. J.M. Colomer stwierdza, Zze wybory oparte na zasadzie
wickszosciowej majg naturalng sklonnosé¢ do wylaniania pojedynczego, absolutne-
go zwyciezey 1 w nastepstwie tego réwniez ,,absolutnych” przegranych, zas wybory
proporcjonalne — wielu ,,czgsciowych” zwycigzcOw oraz mniejszej liczby przegra-
nych anizeli wowczas, gdy stosowana jest reguta wigkszosciowa. Przeprowadzona
analiza 82 zmian, polegajgcych na przejsciu do innej z wymienionych wyzej kate-
gorii systeméw wyborczych, dokonanych w 41 panstwach od poczatku XIX w. do

51 M.S. Shugart, M.P. Wattenberg: Mixed—Member Electoral Systems: A Definition and Typology, [w:] Mixed-Mem-
ber...,s. 10.

52 M.S. Shugart, M.P. Wattenberg: Conclusion: Are Mixed-Member Systems the Best of Both Worlds?, [w:] Mixed—
Member..., s. 591.

53 J.M.Colomer: op. cit., s. 10.
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2002 r.**, w pelni potwierdza tez¢ o ewolucyjnym tagodzeniu restrykcyjnosci tych
systemdéw: 66 zmian (czyli ponad 80%) charakteryzowalo si¢ przejSciem do — jak
to okresla J.M. Colomer — bardziej ,,wlaczajacych” rodzajéow formut. Wielce symp-
tomatyczne jest to, ze az 40 zmian oznaczalo akceptacj¢ zasady proporcjonalnosci,
podczas gdy tylko 13 oznaczalo rezygnacje z tej zasady. O coraz szerszej aprobacie
reprezentacji proporcjonalnej — z ujmga dla reprezentacji wigkszosciowej — swiadczy
réwniez jedynie 7 przypadkéw odejscia od pierwszej z wymienionych koncepciji re-
prezentacji na rzecz drugiej i az 27 zmian dokonanych w przeciwnym kierunku. Do-
wodzi tego ponadto — w jakicjS mierze — znaczna liczba decyzji o zastgpieniu syste-
mu wigkszosciowego systemem miceszanym (13). W swietle omawianych tu badan
ostro zarysowuje si¢ tendencja do przeobrazein wewnatrz reprezentacji proporcjo-
nalnej: odstgpowania od wyboréw przeprowadzanych w matych okrggach i wpro-
wadzania glosowania preferencyjnego na listach kandydatow, czyli ustanawiania
w micjsce metody list zamknigtych metody list otwartych™.

Opisany wyzej trend nic stabnie do dzis. Za takim twierdzeniem przemawia-
ja dane International IDEA. Wykazujg one, ze w latach 1993-2004 w skali ogol-
noswiatowej zdecydowano si¢ na odejscie od systeméw wigkszosciowych na rzecz
proporcjonalnych w 5 panstwach (Irak, Moldawia, Republika Potudniowej Afryki,
Rwanda, Sierra Leone), a mieszanych — w 7 (Filipiny, Lesotho, Monako, Nowa Ze-
landia, Rosja, Tajlandia. Ukraina). Zmian przeprowadzonych w odwrotnym kierun-
ku bylo znacznie mniej: tylko w 1 paistwie system proporcjonalny zostat zastgpiony
wiekszosciowym (Madagaskar), w 3 — mieszanym (Boliwia, Wenezuela, Wtochy).
Warto dodac¢, ze w zadnym panstwie nic przeprowadzono operacji polegajgcej na
wprowadzeniu systemu mieszanego kosztem systemu wigkszosciowego, a jedynie
w dwdch panstwach systemy mieszanc zostaly ,,wyparte” przez systemy proporcjo-
nalne (Chorwacja i Macedonia)™.

Kierunek przemian, o ktérych mowa, odzwierciedlajg reformy regulaciji praw-
nych repartycji mandatéw w panstwach postkomunistycznych. Tylko w jednym ta-
kim panstwie — na Biatorusi — utrzymat si¢ do dzi§ wigkszosciowy system wyborczy
w jednomandatowych okrggach wyborczych, podczas gdy mieszanc techniki po-
dziatlu mandatéw obowigzujg w 8 panstwach, a w pozostatych — proporcjonalne”’.

54 Analiza ta obejmuje jedynie systemy wyborcze, ktdre wykorzystano w wyborach spetniajgcych minimaine stan-
dardy wyboréw demokratycznych, o rywalizacyjnym charakterze i w paristwach liczacych ponad milion miesz-
kancow.

55 J.M. Colomer: op. cit., s. 53 in.

56 R.W. Soudriette, A. Ellis: op. cit., s. 21-22.

57 O ewolucji systeméw wyborczych paristw postkomunistycznych zob. S. Birch: Electoral Systems and Political
Transformation in Post-Communist Europe, Basingstoke 2003, s. 28 i n.; W. Sokot: Systemy polityczne paristw
Europy Srodkowej i Wschodniej — proba bilansu, [w:] Systemy polityczne panstw Europy Srodkowej i Wschod-
niej, red. W. Sokéti M. Zmigrodzki, Lublin 2005, s. 34-43.
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3. Struktura okregow wyborczych

Jak juz wczesniej stwierdziliSmy, istnieje Scista zaleznos¢ pomig¢dzy wielkoscig
okrggu wyborczego a stosowanym w nim systemem wyborczym. W tym miejscu
ograniczymy si¢ do wskazania wymogéw, ktére powinny by¢ przestrzegane przy
ksztattowaniu okrggéw wyborczych, tak aby byly stworzone mozliwie najdogod-
nicjsze warunki do wspéizawodnictwa o mandaty 1 wyrazania przez obywateli woli
w akcie glosowania. Przedmiotem rozwazan czynimy wylgcznie przedstawicicl-
stwo, ktérego podstawg techniczno—organizacyjng jest zasada reprezentacji teryto-
rialnej, a wigc reprezentacji charakteryzujacej si¢ wylanianiem czlonkéw parlamen-
tu w ramach terytorialnych okregdéw wyborczych. ,,Wmontowywanie” w struktury
parlamentarne zasady reprezentacji funkcjonalnej, zaktadajacej wybor przedstawi-
cieli przez rozproszone terytorialnie — majace swoje specyficzne interesy — grupy
spoleczne, zwlaszcza zawodowe™, jest wspdlczesnic rozwigzaniem wystepujgcym
bardzo sporadycznie (np. izby drugic w Irlandii*” i Stowenii®, a do 1999 r. Senat
w Bawarii®).

Z samej zasady wolnych wyboréw nie wynika jakakolwiek dyrektywa odno-
szgca si¢ do wielkosci okr¢géw wyborczych. Swobodna, nieskrgpowana walka
o mandaty micé moze miejsce zarowno w okregach jednomandatowych, jak 1 wie-
lomandatowych chociaz — czego nie sposdb zauwazy¢ — narzucaja one niejednako-
we ramy i formy tej walki. Co jednak nalezy podkresli¢: szersze mozliwosci wyra-
zania woli spolecznej oraz przestanki bardziej sprawiedliwego rozdzialu mandatéw
mi¢dzy partiami politycznymi stwarzajg okregi drugiego typu, w ktérych obowig-
zuje zasada proporcjonalnosci, wszelako pod warunkiem, ze wyborcy mogg doko-
nywac kilku prefercncji personalnych w ramach zgtoszonych list, a okr¢gi sg pod
wzgledem obsady mandatéw dostatecznie duze, przynajmniej siecdmio— lub osmio-
mandatowe. Korzystniejsze dla realizacji zasady wolnych wyboréw jest zatem two-
rzenic takich wilasnic okr¢géw. Pamigta¢ jednak musimy. Ze niepozadanym tego
skutkiem moze by¢ nadmierne rozbicie polityczne skiadu parlamentu, utrudniajgce
jego sprawng, efektywng dziatalno$¢. Trzeba mieé réwniez swiadomosé, ze w prak-
tyce wyborczej w ckrggach jednomandatowych walka o mandaty jest bardziej przej-
rzysta anizeli w okr¢gach wiclomandatowych. Na wyzszym poziomie ksztaltuje si¢
tez wiedza wyborcéw o kandydatach, co ma niebagatelne znaczenie z punktu wi-
dzenia oceny urzeczywistnienia omawiancj tu zasady wyborczej®.

58 Szerzej o reprezentacji funkcjonalnej zob. L. Gaca: Formy reprezentaciji funkcjonalnej, ,Acta Universitatis Wratis-
laviensis” 1988, Prawo CL, s. 55 i n.

59 Por. W. Konarski: System konstytucyjny Irlandii, Warszawa 2005, s. 45-47.

60 Por. P. Mikuli: System konstytucyjny Stowenii, Warszawa 2004, s. 23

61 Por. P. Czarny: Senat Bawarii, ,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 1, s. 49 in.

62 Przeprowadzone przed kilkoma laty w 26 parfistwach badania poréwnawcze wykazaty, ze az prawie potowa oby-
wateli nie byta w stanie zidentyfikowac chocby jednego kandydata. Najgorzej pod tym wzgledem wypadty pan-
stwa, w ktorych zostat przyjety system zamknietych partyjnych list kandydatéw, a wiec taki, w ktérym wyborcy
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Wytyczaniu okrggéw wyborczych w wolnych wyborach powinna towarzyszy¢
dbatos¢ o réwnos¢ materialng wyboréw, gwarantujgcg wzglednie jednakowy wplyw
wszystkich wyborcow na ostateczny wynik wyboréw, a w rezultacie tego wyklucza-
jaca posiadanie przez pewne rejony kraju nadmiernej reprezentacji w parlamencie,
a w przypadku innych rejonéw — ich niedoreprezentowanie. Wynikajacy ze wspo-
mnianej zasady nakaz, by sila (waga) gtoséw wyborcéw byta réwna, oznacza, zc
na okreslong liczb¢ ludnosci (wzglgdnie uprawnionych do glosowania) w danym
okregu wyborczym przypada¢ powinno tyle mandatéw, co na t¢ samg liczbg lud-
nosci (uprawnionych do glosowania) w innych okregach. Nakaz ten jest uznanym
standardem wyboréw demokratycznych®, a w szerszej perspektywie — elementem
réwnosci politycznej obywateli, bedacej jednym z filaréw ogdlnej teorii i prakty-
ki demokratycznej™. Jego nieprzestrzeganie uznawane jest za przejaw patologii wy-
borczej®.

Zastrzcee jednak nalezy, ze wymég, o ktérym mowa, stanowi pewien wzorzec,
ktérego nie da si¢ w sposdb doskonaly osiggngé. Jak pisze J. Jaskiernia, ,,0 réwno-
$ci materialnej wyboréw mozna méwic — nawet operujgc modelami idealnymi — tyl-
ko w rozumieniu pewnego celu w praktyce nieosiggalnego”*. Rzeczywista sita glo-
su ujawnia si¢ dopiero w glosowaniu. Nie jest jednak realne, by liczba gtosujacych
w dniu wyboréw przypadajgca na mandat byta we wszystkich okr¢gach doktadnic
taka sama. Sytuacja taka zachodzi¢ moze jedynic wowczas, jezeli spetnionych zo-
stanie rownoczesnic kilka warunkéw: czy i w jakim stopniu bgdzie przestrzegana
przy wytyczaniu granic okrggdw norma przedstawiciclstwa, czy od dokonania tej
czynnosci do momentu wyboréw nie zdezaktualizuje si¢ liczba 0s6b uprawnionych
do glosowania w okrggu, 1 wreszcie — czy bgdzie jednakowa frekwencja wyborcza
w poszczegdlnych okrggach wyborczych®. Oszacowanie frekwencji wyborczej nie
Jest mozliwe wowczas, gdy sg ustalane okregi wyborcze lub korygowane sg ich gra-
nice. Dwa pierwsze z wymicnionych czynnikéw mogg jednak byé zakreslone dyrek-

966

pozbawieni s3 mozliwosci dokonywania preferencji personalnych; w okregach takich az 66% wyborcéw nie po-
trafito wymienic nazwiska zadnego kandydata. Lepiej ksztattowata sie sytuacja w tych parstwach, w ktérych tak-
Ze przyjeto strukture okregéw wielomandatowych, ale z jednoczesnym przyznaniem obywatelom prawa ustosun-
kowywania sie do przedstawionych kandydatur; w przypadku tego typu okregéw zadnego kandydata nie znato
45% uprawnionych do gtosowania. W systemach wyborczych mieszanych (proporcjonalno—wiekszosciowych)
oraz jednomandatowych wskaznik ten byt taki sam: 41%. W poszczegdinych wymienionych czterech rodzajach
okregéw znajomosé jednego kandydata lub wiecej niz jednego przedstawiata sie kolejno: 15% i 18%, 24% i 31%,
20% i 39%, 26% i 33%. Zob. P. Norris: Electoral Engineering: Voting Rules and Political Behavior, Cambridge
2004,s.2301in.

63 Zob. np. art. 13 ust. 3 projektu europejskiej konwencji o standardach wyborczych, prawach i wolnosciach wybor-
czych.

64 P. Dunleavy, H. Margetts: Understanding the Dynamics of Electoral Reform, ,International Political Science Re-
view” 1995, Vol. 16, No. 1, s. 13.

65 Zob. np. R. Taagepera, M.S. Shugart: Seats and Votes: The Effects and Determinants of Electoral Systems,
New Haven 1989, s. 17-18.

66 J. Jaskiernia: Zasada..., s. 22.

67 Tamze, s. 23.
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tywami prawnymi, tak zeby przynajmniej zostaty stworzone przestanki przyblizenia
realizacji koncepcji réwnosci materialnej jako ,,réwnosci szans”.

W celu zapewnienia réwnej sity gloséw wszystkie okregi jednomandatowe mu-
szg liczy¢ zblizong liczb¢ mieszkaficow (uprawnionych do glosowania). W syste-
mie wyborczym opierajgcym si¢ na okr¢gach wielomandatowych, aby wymég réw-
nosci w wyborach byt dochowany, liczba przypadajacych na te okrggi mandatéw
musi by¢ natomiast uzalezniona od liczby mieszkancéw (wyborcéw). Oznacza to,
ze przed przystgpieniem do wytyczania okregéw jednomandatowych lub ustalenia
liczby mandatéw w poszczegdlnych okregach wielomandatowych, konieczne jest
wczesniejsze wyliczenie jednolitej normy przedstawicielstwa (kwoty wyborczej),
okreslajgcej, ilu mieszkaicow lub wyborcéw powinno przypada¢ na mandat repre-
zentanta®. Norma taka, jako podstawa podzialu paristwa na okrggi wyborcze, wyste-
puje w dwdéch postaciach: stalej i zmiennc;.

Stosowanic — ustalanej w konstytucjach lub ustawach wyborczych — statej nor-
my przedstawicielstwa jest coraz wigkszg rzadkoscig. Potrzebe jej wprowadzenia
wskazywano juz w koncu XVIII w. E.J. Sieyés uwazal, Ze jeden deputowany po-
winien reprezentowaé 50 000 wyborcéw, zas A. Hamilton — 30 000. Przewidywala
Ja konstytucja francuska z 1793 r., stanowigc, ze jeden mandat przypada na 40 000
mieszkaficow. W polskim prawie stanowit jg dekret Naczelnika Paristwa z 28 listo-
pada 1918 r. o ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawodawczego, w mysl ktérego je-
den poset miat przypadac przeci¢tnie na 50 000 mieszkaricéw. Normg tego rodzaju
przewidywata rowniez Konstytucja PRL z 22 lipca 1952 r. w odniesieniu do wybo-
row do Sejmu: jeden poset na 60 000 mieszkancéw (zasadg t¢ zniosta nowelizacja
Konstytucji z 22 grudnia 1960 r.). Obecnie stalg norm¢ przedstawicielstwa przyjmu-
Jje m.in. rumunskie ustawodawstwo wyborcze, zgodnic z ktérym jeden czlonek Izby
Deputowanych ma przypadaé na 70 000 mieszkancdw, zas senator — na 160 000
mieszkancéw, jak réwniez wegierskie, ustalajace, iz okrgg jednomandatowy liczy¢
powinien ,,0kolo 60 000 mieszkancéw”, oraz Moldawii — wyznaczajace wskazang
norme na poziomie 28 000 wyborcow.

Stosowanie tego typu normy prowadzito zwykle do stalego zwigkszania si¢
liczby czlonkéw ogdlnonarodowego zgromadzenia przedstawicielskiego. Z tego
wzgledu z biegiem czasu rezygnowano z niej na rzecz zmiennej normy przedstawi-
ciclstwa, umozliwiajgcej zachowanic stalej liczby mandatariuszy. Norme t¢ — bgdg-
cgq gwarancjg zasady rowno$ci wybordw w znaczeniu materialnym — otrzymuje si¢
w wyborach parlamentarnych w wyniku podzielenia ogélnej liczby mieszkancow
(wyborcow) paristwa przez liczbg wszystkich mandatéw. W systemie okr¢géw wie-
lomandatowych jest ona wyznacznikiem liczby mandatow w poszczegdlnych okre-

68 Za podstawe obliczen przyjmuje sie w czesci panstw liczbe mieszkancow (ewentualnie obywateli), w innych —
liczbe zarejestrowanych wyborcow (na Biatorusi w poprzednich wyborach).
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gach wyborczych. Liczba obsadzanych w nich mandatéw jest ustalana odpowiednio
do liczby mieszkaiicow (wyborcow).

Takic rozwigzanie przyjmuje ordynacja wyborcza do Sejmu RP i do Senatu RP
z 12 kwietnia 2001 r. Zgodnie z tg ustawa, podzialu na okrggi wyborcze (obejmu-
jg one obszar wojewddztwa lub jego czgsci) i ustalenia liczby posiow w nich wybic-
ranych dokonuje si¢ wedlug jednolitej normy przedstawicielstwa, obliczanej przez
podzielenic liczby mieszkaricéw kraju przez ogdlng liczbe postéw (art. 137 ust. 1).
Podobne zasady postgpowania przewiduje odpowiednio w stosunku do wyboru rad-
nych, dopuszczajac pewne odstepstwa, ustawa z 16 lipca 1998 r. — ordynacja wybor-
cza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw (art. 91, 136 1 164).

W celu maksymalnego zblizenia si¢ do realizacji réwnosci materialnej liczba
mieszkaicow przypadajgca na mandat w okregu wyborczym nie powinna znacz-
nic r6znic si¢ od kwoty wyborczej, wskazujgcej ilu mieszkaicow przypada srednio
na mandat w skali calego paristwa. Kodeks dobrej praktyki wyborczej dopuszcza
odchylenia od tej kwoty, w obu kierunkach, mieszczace si¢ w przedziale 10%, zc-
zwalajgc na jego przekroczenie — tylko ,,w wyjatkowych okolicznosciach” (ochro-
na skoncentrowanej mniejszosci, stabe zaludnienie jednostki administracyjnej) — nie
wigcej jednak niz do 15% (1.2.2.4)%. Ustawy wyborcze do$¢ znacznej liczby panstw
rownicz stawiajg w tym zakresic pewnc ograniczenia, ustalajgc w procentach do-
puszczalne odstgpstwa od ustalonej normy przedstawicielstwa. W Australii nie
moze ono przekroczy¢ 3,5%, w Nowej Zelandii i Albanii — 5%, na Litwie i Ukrai-
nie — 10%, w Republice Czeskiej i Armenii — 15%, a w Kanadzie — 25% kwoty pro-
wincjonalnej. W RFN jako og6lng zasade¢ przyjmuje si¢ obecnie, Ze liczba ludnosci
w okrggu wyborczym nie powinna odbiega¢ od sredniej liczby ludnosci we wszyst-
kich okregach powyzej 15%, lecz jednoczesnie opatrzono jg dyrektywg, zgodnie
z ktérg korekte granic okrggu powinno si¢ przeprowadzaé dopiero w razie przekro-
czenia putapu 25%".

Rzadziej przyjmowanym rozwigzaniem jest okreslenie w prawic wyborczym
og6lnie obowigzujgcego dopuszczalnego stopnia odstgpstwa od normy przedsta-
wicielstwa, przy jednoczesnym zezwoleniu na powickszenie go w pewnych oko-
liczno$ciach. Znane jest ono np. w Republice Azerbejdzanskiej, gdzie dopuszczal-
na lolerancja wynosi 5%. Mozliwe jest jednak podniesienie tego wskaznika do 10%
w stosunku do rejonéw odlegtych i, majgcych nicprzejezdne drogi”. W Federacji
Rosyjskiej dziesigcioprocentowy prég, przyjmowany w wyborach do Dumy Pai-
stwowej w odniesieniu do norm ustalanych w podmiotach federacji, moze by¢ roz-
szerzony do 15% na terenach ,,trudnodostgpnych i oddalonych”. W Kanadzie nato-

69 Projekt europejskiej konwencji o standardach wyborczych, prawach i wolnosciach wyborczych méwi o ,minimalnie
dopuszczalnym odchyleniu” od normy przedstawicielstwa (art. 3 ust. 1).
70 Do niedawna liczby te byty ustalone odpowiednio na poziomie 25% i 33%.
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miast wolno — od 1986 r. — przekroczy¢ ustalony zakres tolerancji, mieszczacy si¢
w przedziale 25% w stosunku do wyliczonej dla poszczegdlnych prowincji normy
przedstawicielstwa, w ,,nadzwyczajnych okolicznosciach””'. Podobna byta konklu-
zja francuskiej Rady Konstytucyjnej, ktéra orzekla, iz odstgpstwa od srednicj licz-
by mieszkancow w okr¢gach znajdujgcych sic w danym departamencie. ponad lub
ponizej 20%, sy dopuszczalne tylko ,,w przypadkach wyjgtkowych 1 wystarczajgco
uzasadnionych””>.

Dopuszczalnos$¢é przeprowadzania wyboréw w okrggach wyborczych, w kto-
rych odchylenia od Sredniej liczby mieszkaricéw przypadajacych na mandat moga
by¢ znaczne, relatywizuje w jakiejs mierze standard réwnosci materialnej wyboréw.
Zagrozenie tego typu relatywizacjg jest szczeg6lnie duze w tych panstwach, w k-
rych standard ten traktowany jest jako pewna wytyczna kicrunkowa, nie zas rygory-
stycznie przestrzegana zasada. Uwagge t¢ mozna odnies¢ nic tylko do panstw ogdlnic
akceptujacych takg zasadg, bez sprecyzowania konseckwencji z niej wynikajacych
(np. Francja czy tez USA, gdzie powstala i byta rozwijana w drodze orzecznictwa
sgdowego dopiero od lat szesédziesigtych ubieglego wieku’), ale réwnicz do pai-
stwowych systeméw wyborczych, ktére ograniczajq si¢ do lapidarnego stwierdzc-
nia, ze okregi wyborcze powinny by¢ ,,w miar¢ moznosci” réwne pod wzglgdem
liczby mieszkaicéw przypadajgcych na mandat (np. Indie i Wielka Brytania™).

Jeszcze bardziej niekorzystne skutki dla realizacji zasady wyboréw rownych
w aspekcic materialnym niesé¢ moze jej modyfikowanie, wynikajgce z dazenia do
zagwarantowania pewnej — minimalnej — reprezentacji wszystkim czg¢sciom sktado-
wym panstwa. Przewaznie tego typu rozwigzania wystepuja w procesie kreacji izb
pierwszych parlamentow panstw federacyjnych lub panstw sk}ad‘ajqcych si¢ z jedno-
stek autonomicznych, i to zaréwno wtedy, gdy podstawe¢ organizacyjng wspomnia-
nego procesu stanowi struktura okr¢géw jednomandatowych, jak i wiclomandato-
wych. Pierwszg sytuacj¢ obrazuje wybor cztonkéw rosyjskiej Dumy Panstwowej,
w ktorym to organie kazdy podmiot federacji ma przynajmniej jednego reprezentan-
ta, a to oznaczaé¢ musi koniecznos¢é utworzenia na terytorium kazdego takiego pod-
miotu co najmniej jednego okrggu wyborczego, bez wzgledu na liczbe jego miesz-

71 W 1987 r. 5 mandatow z ogétu 295 mandatéw w [zbie Gmin obsadzono w okregach, w ktérych kwota przedsta-
wicielstwa zostata przekroczona o ponad 25%; w wyborach w 1996 r. na 301 okregéw wyborczych miato to miej-
sce w dwdch przypadkach (w jednym z okregédw w Quebec, o populacji przewyzszajacej srednig prowincjonalng
0 40,2%, oraz w Nowej Fundlandii, gdzie wskaznik ten byt jeszcze wyzszy — 62,5%). .

72 Zob. szerzej M. Granat: Od klasycznego przedstawicielstwa..., s. 68.

73 Zob. J. Jaskiernia: Zasada..., s. 62 n.

74 Ze wspomniane zagrozenie nie jest tylko hipotetyczne, dowodzi chodby przyktad Wielkiej Brytanii. W 1944 r.
ustanowiono w tym panstwie limit tolerancji w stosowaniu normy przedstawicielstwa, zawezajac go do 25%. Li-
mit ten obowigzywat tylko kilka lat, gdyz uznano prymat reprezentowania przez cztonkéw Izby Gmin wspaélinot lo-
kalnych nad ,matematycznymi wymogami” wigzacymi sie z zasadg jednakowej liczby mieszkaricow w okregach
wyborczych. W rezultacie od tego czasu nie byto jakim§ ewenementem wystepowanie znacznych nawet réznic
miedzy okregami pod wzgledem zamieszkujgcych je obywateli.
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kaicow™. Drugg natomiast mozna zilustrowaé na przykladzie Szwajcarii: mandaty
do izby pierwszej Zgromadzenia Federalnego — Rady Narodowej — sg przydzielanc
kantonom wedlug liczby ludnosci, z tym wszakze zastrzezeniem, Ze kazdy kanton
musi mieé co najmniej jeden mandat. Ten rodzaj ograniczenia réwnosci materialnej
znany jest réwnicz w wyborach do Kongresu Deputowanych hiszpanskich Korte-
z6w Generalnych. Zgodnie z przyjetg klauzulg gwarancyjng, kazdej prowincji zosta-
ly przyznane po dwa mandaty (wyjatkami sg: Ceuta i Melilla, kiérym zareczerwowa-
no po jednym mandacic). 248 pozostatych mandatéw rozdysponowuje si¢ pomi¢dzy
prowincje proporcjonalnic do liczby ich mieszkancow, stosujgc normg przedstawi-
cielstwa otrzymang w wyniku podzielenia liczby ludnosci calej Hiszpanii przez 248.
Prowincje, ktérym z tych obliczen przypada liczba mandatéw réwna lub mniejsza
od liczby gwarantowancj, wylgczone sg z repartycji pozostatych micjsc w Kongre-
sie Deputowanych’.

O ile konsekwencjgq stosowania klauzul gwarancyjnych w wyborach do izb
picrwszych jest pewne ograniczenic rownosci materialnej wyboréw, lo przyjmowa-
nc metody kreacji izb drugich w drodze wyboréw powszechnych w parstwach fe-
deralnych zazwyczaj catkowicie z nig zrywajgq. Wigze si¢ to z uniwersalnym w pan-
stwach zlozonych przyjeciem koncepcji izb pierwszych jako reprezentacji catego
ludu (narodu), a izb drugich jako terytorialnej reprezentacji cz¢sci sktadowych pan-
stwa, majgcej za zadanie zapewnienie rownouprawnienia cztonkéw federacii i ich
udziatu w kierowaniu jej sprawami. Takiej roli ustrojowej izb drugich towarzyszy
czg¢sto wymag réwnej reprezentacji wszystkich panstw cztonkowskich, np. w USA
kazdy stan jest reprezentowany w Senacie przcz dwéch senatoréw, w Brazylii kaz-
dy stan 1 Dystrykt Federalny wybiera po trzech cztonkéw Senatu Federalnego, nato-
miast w australijskim Senacie zasiada po dwunastu mandatariuszy kazdego stanu’.
Rozwigzanie takie z natury rzeczy uniemozliwia zastosowanie zasady réwnosci ma-
terialnej wyboréw. Niewiele w tym zakresic zmicenia pewne zréznicowanic repre-
zentacji poszczegolnych czlondw paristwa federalnego, jak to jest np. w Szwajcarii,
gdzie w kantlonach wybiera si¢ jednego lub dwdch cztonkéw Rady Kantondw?™.

75 Specyficzng klauzulg gwarancyjng wprowadzono dokonujgc w 1985 r. reformy prawa wyborczego w Kanadzie,
ktérej gtownym celem byto odejscie od koncepciji uzalezniajgcej wielkos¢ sktadu liczbowego 1zby Gmin od zmia-
ny liczby mieszkancéw tego kraju. Liczba mieszkaricéw catego panstwa zostata podzielona przez 279, a na-
stepnie przez tak otrzymany iloraz wyborczy podzielono liczbe mieszkaricow kazdej prowincji, czego skutkiem
byto ustalenie liczby przypadajacych na nig mandatéw. Liczby te nastepnie jeszcze skorygowano w taki sposdb,
by zagwarantowac kazdej prowincji reprezentacje w Izbie Gmin nie mniejszg niz w Senacie oraz liczbe manda-
tow w pierwszej izbie parlamentu nie mniejsza niz w wyborach poprzedzajgcych reforme, o ktorej mowa. W re-
zultacie takich obliczen od tamtego czasu Izba Gmin sktada sie z 295 czlonkow. Zob. Parlament Kanady, oprac.
K. Complak, Warszawa 1999, s. 21-22.

76 Zob. J.S. Tura, M.A.A. Pérez; Kortezy Generalne w systemie konstytucyjnym Hiszpanii, Warszawa 2003, s. 19.

77 Oprdcz nich dwa terytoria (Australijskie Terytorium Stoteczne i Terytorium Pétnocne) reprezentuje po dwdch se-
natoréw, co daje razem ogdlng liczbe 76 cztonkéw izby drugiej Parlamentu Federalnego Australii. Por. S. Bozyk:
Parlament Federalny Australii, Warszawa 1999, s. 20.

78 Pewne zréznicowanie reprezentaciji poszczegdinych podmiotow federacii, biorgce pod uwage réznice zachodza-
ce w liczbie ludnosci tych podmiotéw, wystepuje natomiast w panstwach, w ktérych zrezygnowano z kreacji izb
drugich w drodze wyboréw powszechnych — np. w Belgii i RFN. Federalna Ustawa Konstytucyjna Republiki Au-
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To samo zresztg mozna powiedzieé o mechanizmie wyboru Scnatu w Hiszpanii,
organu skladajacego si¢ z reprezentantéw prowincji oraz reprezentantéw wspolnot
autonomicznych: podstawg tego mechanizmu jest zasada, zgodnie z ktérg w kazdej
prowincji wybiera si¢ czterech senatoréw, zas wspélnoty autonomiczne wybiera-
ja jednego i dodatkowo jeszcze po jednym na kazdy milion mieszkaincéw ich tery-
toriéw.

Przywotaé tez wypada stosowang do niedawna w Polsce — od 1989 r. — tech-
nik¢ ksztaltowania sktadu Scnatu, bez watpicnia niemajgcg nic wspolnego z zasa-
dg réwnosci materialnej wyboréw. Nawigzywala ona do rozwigzan specyficznych
dla panistw zlozonych: okrggami wyborczymi byly wojewddztwa, w ktorych wy-
bierano po dwdch senatoréw, z wyjatkiem wojewddztw: stolecznego warszawskie-
go 1 katowickiego, majgcych prawo wyboru trzech senatoréw. Rezultat jej przyjecia
byt tatwy do przewidzenia: ogromna dysproporcja w sile gloséw migdzy najwick-
szymi i najmniejszymi pod wzgledem liczby mieszkanicow wojewddztw (np. sita
ta w okrggu chelmskim byta prawie jedenastokrotnic wigksza niz w okrggu kato-
wickim)”. Ordynacja wyborcza do Sejmu RP i do Senatu RP z 12 kwietnia 2001 r.
znacznie zmodyfikowala ten tryb wyborczy, zblizajac go do wymagan, jakie niesic
zasada rownosci materialnej. Ustalila ona, ze w okrggu wyborczym — obejmujgcym
obszar wojewddztwa lub jego czgsé — wybiera si¢ od 2 do 4 senatoréw. Przesadzi-
la ona przy tym, dokladnie ilu senatoréw reprezentowaé ma poszczegdlne woje-
wodztwa. Wyliczajac ich liczbg postuzono si¢ ogélnopolskg jednolitg normg przed-
stawicielstwa. Co zas tyczy si¢ liczby mandatéw w okr¢gach stanowigcych czgsé
wojewoOdztwa, to zgodnie z ordynacjg, ustalana jest ona poprzez zastosowanic wo-
jewddzkiej normy przedstawicielstwa, ktorg uzyskuje si¢ w nastepstwic podziele-
nia liczby mieszkancéw calego wojewddztwa przez liczbg senatoréw w nim wybie-
ranych. Efektem wprowadzonych zmian byto zniwelowanie razgcych réznic w sile
gloséw migdzy okregami wyborczymi. Obecna formuta wyborcza jednak nie od-
powiada jeszcze w pelni standardowi réwnosci materialnej wyboréw. Dowiodty
lego wybory do Senatu w dniu 26 wrzesnia 2001 r., w ktérych w okrggu o najmnicj-
szej sile gloséw na jeden mandat przypadato 241 329 uprawnionych do glosowa-
nia (okrgg wyborczy nr 27 w Czgstochowie), a w okrggu o najwigkszej sile — 405

strii z 1 pazdziernika 1920 r. wprost ustanawia zasade, ze w drugiej izbie parlamentu — Radzie Federalnej, wy-
bieranej przez parlamenty krajowe, ,kraje reprezentowane sa proporcjonalnie do liczby swych obywateli”. Kon-
kretyzujgc to postanowienie, ustawa ta stwierdza: ,Kraj o najwiekszej liczbie obywateli wysyta dwunastu, a kazdy
inny tylu cztonkdw, ile to wynika ze stosunku liczby jego obywateli do liczby obywateli najwiekszego pod wzgle-
dem liczby ludnosci kraju, przy czym reszty wieksze niz potowa licza sie jako petne. Kazdy kraj ma zapewniong .
reprezentacje minimum trzech czionkow” (art. 34 ust. 1 i 2). Catkowicie odmiennie rzecz sie ma w Federacji Ro-
syjskiej; wszystkie jej podmioty reprezentowane s3 przez dwie osoby (po jednej z ramienia przedstawicielskiego
i wykonawczego organu wtadzy panstwowej).

79 Utomnos¢ tej regulacji byta — moim zdaniem — ewidentna; mimo to uwazam za przesadzong opinie, iz zawiera-
jaca te regulacje ordynacja wyborcza do Senatu RP z 10 maja 1991 r. ,uniemozliwia powstanie stosunku repre-
zentacji i nie daje podstaw, by uznac¢ Senat za organ demokracji reprezentacyjnej”. Tak M. Pietrzak: Demokracja
reprezentacyjna i bezposrednia w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Referendum konstytucyjne w Pol-
sce, red. M.T. Staszewski, Warszawa 1997, s. 31.
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109 (okrgg wyborczy nr 40 w Szczecinie). Warto nadmienié, ze Konstytucja RP z 2
kwietnia 1997 r., podobnie jak Mata Konstytucja z 1992 r., nie wymienia wsréd za-
sad wyborczych odnoszacych si¢ do wyboréw do Senatu zasady réwnosci.

Osobnym problemem jest czgstotliwos¢ przeprowadzania korekt granic okrg-
géw jednomandatowych, a w przypadku okregéw wiclomandatowych — liczby man-
datéw na nie przypadajgcych, koniecznych ze wzgledu na zmiang liczby ludnosci
zamieszkujgcej te jednostki wyborcze. Naturalnie, im czgsciej rewizji podlega struk-
tura okregéw wyborczych, tym wigksze otwiera si¢ pole dla mozliwosci przyblize-
nia si¢ do realizacji idealnego wzorca réwnosci materialnej wyboréw. Wymagania
kodeksu dobrej praktyki wyborczej w tej kwestii nie sq wygérowane: korekty tego
typu powinny by¢ dokonywane przynajmnicj co dziesi¢¢ lat. Rozwigzania przyj-
mowane w panstwach demokratycznych przewaznie nic rozmijajg si¢ z tg dyrekty-
wa, np. w Nowej Zelandii ,,przeglady” okrggdéw wyborczych sg przeprowadzane co
pi¢é lat, w Australii przynajmnicj co siedem lat, w USA i Kanadzie co dziesig¢é lat
(w obu tych panstwach w oparciu o wyniki spisu powszechnego, ktéry odbywa si¢
wiasnic w tych samych odst¢pach czasowych), a w Irlandii — przynajmniej co dwa-
nascic lat. Wielkg Brytani¢ charakteryzuje zmiennos¢ podejscia do ustalania ram
czasowych rewizji okr¢géw wyborczych: w 1944 r. przyjeto, ze bedzie ona dokony-
wana co pi¢é—siedem lat, w 1958 r. — co dziesi¢é—pig¢tnascice lat, w 1992 r. — co kaz-
dych osiem—dziesig¢c lat. Odrebng grupe stanowia panstwa, w ktérych sprawa ewen-
tualnej korekty okregéw wyborczych rozpatrywana jest przed kazdymi wyborami
(np. REN, Federacja Rosyjska, Litwa i Turcja). Sg tez wreszcie paifstwa, w ktérych
w ogdle nie ustala si¢ termindéw korygowania okregdéw wyborczych w celu ich do-
stosowania do wymogu réwnosci materialnej (np. Francja). Nalezy do nich rdwniez
Polska. Ordynacja wyborcza do Sejmu RP i Senatu RP z 12 kwietnia 2001 r. ograni-
cza si¢ tylko do stwierdzenia, ze Paristwowa Komisja Wyborcza przedktada stosow-
ne wnioski Sejmowi, ktéry wtadny jest do dokonywania zmian granic okr¢géw wy-
borczych 1 liczby postéw w nich wybieranych, ,,jezeli konieccznosé taka wynika ze
zmian w zasadniczym podziale terytorialnym panistwa lub ze zmiany liczby miesz-
karficow w okrggu wyborczym lub w kraju” (art. 138 ust. 1). Sprawe korekty okre-
géw wyborczych w wyborach senatoréw ordynacja ta w ogéle przemilcza.

Potrzeba zabezpieczenia rownosci materialnej wyboréw powinna by¢ kluczo-
wym wyznacznikiem ksztattowania okrggdéw wyborczych lub dokonywania zmia-
ny ich granic. Oprécz tego kryterium czgsto réwnolegle sg branc pod uwagg réwnicz
inne. Najczesciej jest to kryterium granic lokalnych jednostek podziatu terytorialno—
administracyjnego (np. Wiclka Brytania, Bulgaria, Kanada, Chorwacja, Finlandia
RFN. Niemcy. Norwegia, Polska, Portugalia, Wtochy, Japonia, Mcksyk, Litwa, Tur-
cja). Znaczng wage przykiada si¢ w niektérych padstwach (m.in. w Australii, Rosji,
Kanadzic, Indiach, Irlandii, Japonii, Korei Potudniowej, Pakistanie, Zimbabwe oraz
we Wioszech) do kryteriow geograficznych, takich jak: przebieg naturalnych granic
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geograficznych, wyznaczanych np. rzekami lub taficuchami gérskimi, izolacja tery-
torium (np. wyspy)™, powierzchnia, gestos¢ zaludnienia, zwarlos¢ terytorialna, sie¢
drég, a nawet ksztatt okregu*'. Godzi si¢ tez powiedzie¢ o kryterium odwotujacym
si¢ do ,,jakosciowego” rozumienia rownosci wyboréw — jako koniccznosci zagwa-
rantowania reprezentacji w parlamencie mniejszosciowym grupom spotecznym, po-
siadajgcym wlasne interesy i wyznajgcym odrgbne wartosci®. Sg to przede wszyst-
kim réznorodne wspélnoty intereséw, wyodrgbniajace si¢ zwlaszcza ze wzgledu na
swoj sklad etniczny lub rasowy, wspdlng historig, kulturg, wyznawang religig, jezyk,
interesy ekonomiczne. Zaznaczy¢ trzeba, ze skala akceptacji tego kryterium w pafi-
stwach wspolczesnych nie jest wielka — szacunkowo jest to liczba 20-25% panstw
(np. Albania, Australia, Kanada, Stowenia, USA, Wielka Brytania, Wtochy).

Wymienione wyzej wszystkie czynniki., branc dodatkowo pod uwage w cze-
$ci panstw przy ksztattowaniu granic okrggéw wyborczych, odpowiadajg migdzy-
narodowym standardom wyborczym®. Sg one w stanie, o ile wdraza si¢ je w uza-
sadnionych przypadkach i roztropnie, przyczyni¢ si¢ do wzbogacenia praktycznego
wymiaru zasady wolnych wyboréw oraz reprezentatywnosci zgromadzenia przed-
stawiciclskiego. Sprawg niezmiernic wazng z punktu widzenia demokratyzmu sy-
stemu wyborczego jest jednak to, by ich stosowanic nic deformowato znaczaco za-
sady materialnej réwnosci wyboréw 1 nie marginalizowalo jej znaczenia.

Nie mniej wazne 7 tego punktu widzenia jest ustrzeganie si¢ przed takimi spo-
sobami wytyczania okregéw. ktére tendencyjnic wplywajg na szanse wspotzawod-
niczgcych ugrupowan politycznych, pewne z nich uprzywilejowujac, inne zas — dys-
kryminujgc, z czym tgczy si¢ ostabienie rzeczywistych mozliwosci wplywu na skiad
przedstawicielstwa okreslonych grup spolecznych. Manipulowanie ,,geogralig wy-
borczg” w celu przysporzenia okreslonym sitom politycznym maksymalnych korzy-
$ci wyborczych, czego klasyczng postacig jest gerrymandering™, nic jest zaszloscig

80 Np. w wyborach parlamentarnych w Szweciji i Finlandii takimi ,specjalnymi” okregami wyborczymi, przy tworze-
niu ktérych nie bierze sie pod uwage liczby mieszkarcow, sa odpowiednio wyspy: Gotlandia i Lland.

81 Np. w Meksyku dazy sie do tego, by granice okregéw miaty w miare mozliwosci regularny geometryczny ksztatt
- kwadratu, prostokata, rombu.

82 Znaczenie jako$ciowego aspektu wyboréw nadzwyczaj mocno jest podkreslane w USA - zob. J. Jaskiernia: Za-
sada..., s. 12 ,108-144, 154-169.

83 Kodeks dobrej praktyki wyborczej zezwala na uwzglednianie kryterium geograficznego, podziatu administracyj-
nego panstwa i historycznego (1.2.2.111).

84 Rodowdd tego pojecia wigze sie z nazwiskiem gubernatora stanu Massachusetts — Elbridge’a Gerry'ego, ktory
w 1812 r. doprowadzit — poprzez sztuczne wykrawanie granic okregéw — do zdecydowanego zwycigstwa w wy-
borach do Senatu Partii Demokratycznej, pomimo uzyskania przez nig ogdlnie mniejszej liczby gtoséw od partii
federalistow (pierwsza z nich uzyskata poparcie 50 164 wyborcow i otrzymata 29 mandatéw, druga zas przy po-
parciu 51 766 wyborcéw zdobyta ich tylko 11). Ksztalt jednego z okregéw skojarzony zostat z wizerunkiem sala-
mandry (salamander), stad juz blisko byto — kojarzac nazwisko jego pomystodawcy — do konstatacji, ze nalezato-
by uzyé raczej w tym przypadku okreslenia ,,gerrymander”. Gerrymandering najczesciej znajdowat zastosowanie
w okregach jednomandatowych i w nich byt najbardziej skuteczny. Dwie jego formy sg podstawowe: jedna z nich
polega na objeciu granicami okregu jak najwigcej wyborcow popierajgcych okreslong partie lub kandydata, zas
druga na rozproszeniu skoncentrowanego elektoratu danej partii poprzez podzielenie terytorium przezer za-
mieszkatego na czesci, ktore zostaja przypisane do szeregu réznych okregéw wyborczych. Zob. A. Zukowski:
Systemy..., s.149-154.
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historyczng®. Stanowi nadal realng grozb¢ wszg¢dzie tam, gdzie o ksztafcie okrggow
wyborczych arbitralnie mogg rozstrzygac¢ gremia polityczne, angazujace si¢ poZnicj
w rywalizacj¢ wyborczg o mandaty. Standardem by¢ powinno podejmowanie decy-
zji w tcj sprawie w spos6b mozliwie bezstronny i niewyrzadzajacy krzywdy intere-
som grup mnicjszosciowych, najlepiej przez niezalezng politycznic instytucjg, a je-
zeli juz glos rozstrzygajacy miatby przypadac okreslonemu gremium o charakterze
politycznym, to po warunkiem — jak to zaktada kodeks dobrej praktyki wyborczej
— uwzgledniania przez nie opinii przedstawianej przez specjalnic powolang w tym
celu komisj¢ (komitet), sktadajacy si¢ ze specjalistow (np. geograféw, socjologéw),
przedstawicieli czotowych partii politycznych oraz, jezeli jest to konieczne, repre-
zentantéw mniejszosci narodowych i etnicznych.

W wiclu paristwach wskazany — postulowany — standard nie jest jednak sklad-
nikiem prawa wyborczego i praktyki ustrojowej. Spostrzezenic to dotyczy w szcze-
g6lnosci znacznej liczby tych panstw, w ktérych o granicach okr¢géw wyborczych
przesgdzajg ostatecznie parlamenty (np. Belgia, Butgaria, Czechy, Francja, Islan-
dia, Szwecja, Wiochy) lub ich organy pomocnicze — komisje (np. Korea Potudnio-
wa), co silg rzeczy musi upolityczniaC proces decyzyjny w rozpatrywanej tu kwestii.
Uzasadniona jest obawa, Ze ,,partia polityczna z wickszoscig w ciele ustawodaw-
czym skorzysta ze sposobnosci kontrolowania tego procesu’™. Intensywnos¢ tego
rodzaju uzaleznienia w niektérych paristwach ma — w zatozeniu — tagodzi¢ wymog
przedstawiania parlamentowi stosownych propozycji przez ciala majace ,.neutral-
ny” politycznie charakter (np. RFN¥’, Wielka Brytania®, jak i USA, z tym ze kre-
acja okregéw wyborczych w modelu amerykanskim lezy w gestii legislatur stano-
wych™). Znane tez jest rozwigzanie polegajgce na przedstawianiu wnioskow przez
naczelny organ wyborczy (np. w Polsce — Paidstwowg Komisje Wyborczg). Osobng
grupg stanowig pafstwa, w ktérych decyzje odnoszace si¢ do granic okrggéw sg po-
dejmowane bez udziatu ogdélnonarodowego przedstawicielstwa politycznego — par-

lamentu.

85 Dowodzi tego chocby przyktad wyborow do Izby Gmin w Wielkiej Brytanii, w ktorych stosowanie technik wtasci-
wych gerrymenderingowi bardzo faworyzuje Partie Pracy. Zob. R. Johnston: If it isn’t Gerrymander, What is t?,
Political Geography” 2002, Vol. 21, No. 1, s. 56 i n.

86 International Electoral Standards. Guidelines for Reviewing the Legal Framework of Elections, International Insti-
tute for Democracy and Electoral Assistance, Stockholm 2002, s. 30.

87 W paristwie tym jest to permanentnie dziatajgca, powotywana przez Prezydenta Federalnego, Komisja do spraw
Okregéw Wyborczych (Wahlkreiskomission). W jej sktad wchodzg: szef Federalnego Urzedu Statystycznego,
sedzia Federalnego Sadu Administracyjnego oraz pigciu ,innych cztonkéw”. Komisja ma obowigzek przedioze-
nia — w terminie pigtnastu miesiecy po rozpoczeciu kadencji Bundestagu — sprawozdania dotyczacego potrzeby
korekty granic okregéw wyborczych.

88 W Wielkiej Brytanii dziatajg cztery komisje (boundary commissions) obejmujace swojg wiasciwoscia odpowied-
nio: Anglie, Szkocje, Walig i Pétnocng Irlandig. Sktady tych komisji s czteroosobowe; przewodniczgcym jest
Speaker Izby Gmin, w rzeczywistosci jednak ich posiedzeniom przewodniczy wysokiej rangi sedzia. W pracach
komisji biorg udziat takze asesorzy reprezentujgcy ministerstwa, ktére stuzy¢ moga niezbednymi informacjami.

89 Propozycje przedktadane sa legislaturom przez komisje skfadajace sie z przedstawicieli partii i trzech segmen-
téw wladzy stanowej: ustawodawczej, wykonawczej i sagdowniczej.
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Wspomnianemu wyzej standardowi odpowiada, przynajmniej od strony for-
malnej, postgpowanic charakteryzujgce si¢ powolaniem specjalnej niezaleznej ko-
misji, ktérej przypada podjecie ostatecznych rozstrzygnie¢ (np. Republika Irlandii™,
Kanada®', Nowa Zelandia®®) albo przyznaniem takicgo zadania centralnej komisji
wyborczej (np. Litwa, Ukraina, Turcja, Pakistan)®*. Nie da si¢ natomiast tego po-
wiedzieé o procedurze, w ktoérej o strukturze okregdw wyborczych decyduje wiadza
wykonawcza (np. na Wegrzech Rada Ministrow).

Znaczenie zasady rownosci materialnej gloséw — jako elementu wyboréw de-
mokratycznych, sprawiedliwych i uczciwych — jest niezaprzeczalne. Naruszanie tej
zasady, wywotujgce dysproporcjonalnos¢ reprezentacji okr¢géw wyborczych (w je-
zyku angielskim jest to tzw. malapportionment), nie jest jednak wcale zjawiskiem
sporadycznym. Nie zawsze da si¢ je tez wytlumaczy¢ stosowaniem dodatkowych —
wymienionych wyzej — kryteriow ksztaltowania granic okregdéw. Dowodzi tego naj-
pelniej pomiar takiej dysproporcjonalno$ci w wyborach parlamentarnych przepro-
wadzonych w 68 panstwach w latach dziewigédziesigtych ubieglego wieku, ktéry
potwierdzil, 1z stanowi ona ,,normalng cech¢ wigkszosci systemow wyborczych”?*,
W pomiarze tym dla ustalenia stopnia jej wystgpowania wykorzystano wzér mate-
matyczny, zgodnie z ktérym sumowano wartosci bezwzgledne réznic migdzy pro-
centowym udzialem poszczegdlnych okrggéw wyborczych w repartycji wszystkich
mandatéw a wyrazonym — takze w procentach — stosunkiem liczby mieszkancow
w okregach do ogdlnej populacji paistwa, a nastepnie dzielono otrzymang sumg
przez 2. Srednia tak ustalanego wskaZnika w przypadku izb pierwszych i parla-
mentéw jednoizbowych wyniosta 0,06. Najczgsciej liczba ta byta przekraczana w re-
gionach mniej rozwini¢tych, gtéwnie od niedawna istnicjgcych systemach demokra-
tycznych: w dwunastu sposréd przebadanych dwudziestu dwdch parnstw Ameryki
Laciniskiej 1 Karaibéw, a takze siedmiu z czternastu krajéw afrykariskich. Dla po-

90 Tworzg ja: sedzia Sadu Najwyzszego (jest on przewodniczacym), ombudsman, minister Srodowiska, sekretarze
obu izb parlamentu.

91 Modyfikacje okregédw wyborczych sg dokonywane przez trzyosobowe komisje prowincjonalne: przewodniczacy-
mi s3 sedziowie mianowani przez prezeséw sadéw prowingcji, dwaj cztonkowie sg powotywani przez Speakera
Izby Gmin.

92 Trzy kategorie 0séb sg jej cztonkami: 1) mianowany przez gubernatora przewodniczacy (zwykle jest nim sedzia),
2) cztery osoby z racji sprawowanych przez nie urzedéw — gubernator, rzadowy statystyk, najwyzszy urzednik
wyborczy, przewodniczacy Komisji Samorzadu Terytorialnego (jest to organ trzyosobowy, pawotywany przez mi-
nistra samorzadu terytorialnego), 3) dwaj cztonkowie — jak to sie okresla —,polityczni”, tj. przedstawiciel rzadu
oraz przedstawiciel opozyciji.

93 Te dwa modele potagczone zostaty w dwuetapowej procedurze ustanowionej w Australii. Propozycje dotyczace
korekty okregéw ustalane sg przez twarzone w poszczegdlnych stanach komisje, w ktérych sktad wchodzg: ko-
misarz wyborczy, bedacy cztonkiem Australijskiej Komisji Wyborczej, stanowy urzednik wyborczy, gubernator,
stanowy rewident generalny (auditor-general). W drugim etapie — po ewentualnym wniesieniu sprzeciwéw wo-
bec przedstawionych propozycji — zapadajg ostateczne rozstrzygniecia, ktére podejmuje tzw. rozszerzony sktad
komisji wyborczej, czyli wszyscy cztonkowie tej komisji plus sktad wspomnianej komisji.

94 D. Samuels, R. Snyder: The Value of a Vote: Malapportionment in Comparative Perspective, “British Journal Of
Political Science” 2001, Vol. 31, No. 4, s. 654.

95 MAL = (%) 00si — vi0, gdzie 0 oznacza sume wszystkich okregéw wyborczych, si — procent ogétu mandatow przy-
dzielonych okregowi, vi — procent ogdlnej populaciji kraju zamieszkujacy dany okreg wyborczy.
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réwnania: w Europie Zachodniej i Ameryce Ptnocnej sytuacja taka zachodzita tyl-
ko w szesciu ze wszystkich dwudziestu trzech panstw objetych badaniem, srednia
zas w panistwach demokratycznych wysoko uprzemystowionych to 0,04°°. Razgco
na tle tej statystyki prezentuja si¢ wyniki badan odnoszgce si¢ do sily glosow w wy-
borach do izb drugich parlamentu, w ktérych wspomniana srednia wyniosta 0,21
1 az w jedenastu przypadkach (na ogélem dwadziescia jeden panistw, w ktérych wy-
bory obywajg sic w okregach terytorialnych) wskaznik dysproporcjonalnosci byt
wyzszy od najwyzszego w wyborach do izby pierwszej, czyli w Tanzanii””. W wy-
borach tych, jak i w wyborach do izb pierwszych. rejonemswiata odznaczajgcym si¢
najwyzszym wskaznikiem byla Ameryka Faciriska (odpowiednio: 0,25 i 0,08)"

Badania, o ktérych mowa, ujawnily ponadto szereg jeszcze innych korela-
cji. Okazalo si¢ np., ze wspomniany wskazZnik, uwzgledniajgc srednie wyliczenia,
Jjest wyzszy w systemach wyborczych charakteryzujgcych si¢ repartycja manda-
t6w w okregach jednomandatowych, jak réwniez w pafstwach unitarnych, o wigk-
szych terytoriach 1 mniej zaawansowanych w rozwoju instytucji demokratycznych.
Nie oznacza to jednak, ze we wszystkich paristwach o dlugiej, ugruntowanej trady-
cji demokratycznej problem dysproporcjonalnosci okrggéw wyborczych zostat cat-
kowicie przezwyci¢zony. Przykladem jest chociazby cz¢s¢ panstw skandynawskich,
w ktérych — pomimo duzych osiggni¢é w tej dziedzinie — nadal zaznacza si¢ pewna
nadreprezentacja terenéw wiejskich kosztem przedstawicielstwa miast”’

Barierg dla realizacji zasady wolnych wyboréw nie jest nawet sytuacja, w kté-
rej okregiem wyborczym jest terytorium calego paiistwa, czego ilustracjg jest ak-
tualny sposéb wyboru w Izraclu Knesetu (oznacza to, ze w okrggu wyborczym
w tym panstwie jest wybieranych 120 deputowanych)'”’. To samo mozna powie-
dzie¢ o wyborach, w ktérych wprawdzie sg tworzone okregi wielomandatowe, lecz
wyniki glosowania ustala si¢ w skali calego kraju — sytuacja taka ma miejsce w Ho-

96 Czotéwke panstw o najwyzszym stopniu dysproporcjonalnosci stanowig: Tanzania (0,2619), Korea Potudnio-
wa (0,2075), Ekwador (0,2040), Kenia (0,1946), Ghana (0,1782), Zambia (0,1725), Islandia (0,1684), Boliwia
(0,1677), Malawi (0,1659), St. Lucia (),1622), Chile (0,1509), Argentyna (0,1405), Gambia (0,1395), Kolum-
bia (0,1324), Andora (0,1307), Hiszpania (0,0963), Brazylia (0,0913), Gruzja (0,0896), Turcja (0,0859), Sesze-
le (0808). Dodajmy, ze w Polsce stopien ten byt w wyborach 1997 r. niski ~ 0,0174. Zob. D.Samuels, R.Snyder:
op. cit., s. 658-661.

97 Argentyna (0,4852), Brazylia (0,4039), Boliwia (0,3805), Dominikana (0,3787), USA (0.3642), Szwajcaria
(0,3448), Rosja (0,3346), Wenezuela (0,3265), Chile (0.3106), Australia (0,2962) Hiszpania (0,2853). W innych
panstwach: Niemcy (0,2440), Meksyk (0,2300), Potudniowa Afryka (0,2261), Polska (0,2029 — wybory 1997 r.),
Japonia 0,1224), Indie (0,0747), Rumunia (0,0592), Austria (0,0301), Wtochy (0,0292), Czechy (0,0257).

98 Zob. R. Snyder, D. Samuels: Devaluin the Vote in Latin America, [w:] Electoral Systems and Democracy, red. L.
Diamond, M.F. Piatner, Baltimore 2006, s. 169-170.

99 Zob. opracowania opublikowane w ksigzce The Evolution of Electoral and Party Systems in the Nordic Coun-
tries, red. B. Grofman i A. Lijphart, New York 2002: J. Sundberg: The Electoral System of Finland: Old, and Wor-
king Well, s. 87-91; O.T. Hardarson: The Icelandic Electoral System 1844-1999, s. 158-160; B. Aardal: Electo-
ral Systems in Norway, s. 213-215.

100 O systemie wybierania sktadu Knesetu zob. np. S.Bozyk: System konstytucyjny Izraela Warszawa 2002, s. 37
in.; G.S. Mahler: Kneset. Parlament w systemie politycznym lzraela, Warszawa 1996, s. 26 i n.:

126



Struktura okregow wyborczych

landii w wyborach do Izby Drugiej Stanéw Generalnych'”'. W obu parstwach wy-
bory sg wolne, gdyz spetniajg najwazniejsze wymogi takich wyboréw, chociaz trud-
no nie wspomnie¢ o pewnym ich ograniczeniu, jakim jest pozbawienie obywateli
mozliwosci wyboru sposréd kandydatéw umieszczonych na listach. Glosowanie tyl-
ko na listg sprawia, Ze przy rozdziale mandatow na nig przypadajacych decydujgce
znaczenie ma kolejnos¢ umieszczenia nazwisk. Tym samym rywalizacja wyborcza
sprowadza si¢ wytgcznie do walki miedzy ugrupowaniami politycznymi, gdyz nie
ma jej migdzy samymi kandydatami'’*.

Pewne ramy dla drugiego rodzaju rywalizacji, cho¢ stwierdzié trzeba — dos¢
waskie, otwiera prawo wyborcze do Rady Narodowej Republiki Stowackiej, row-
niez przyjmujgce jako podstawe organizacyjng wyboréw jeden okreg ogdélnokra-
jowy, z ktérego pochodzg wszystkic mandaty parlamentarne (150). W przeciwien-
stwie do opisanych wczesniej procedur, wyborcy mogg jednak wskazaé na wybrane;j
liscie preferowanych przez siebie kandydatéw — w liczbie nieprzekraczajacej czte-
rech!™.

Pozbawienie wyborcéw mozliwosci wypowiedzenia si¢ w sprawie kandydatow
umieszczonych na listach wystepuje réwniez w panstwach, w ktérych cz¢sé man-
datéw jest dzielona w skali catych ich terytoriéw, stanowigcych w tym przypadku
osobne okrggi wyborcze. Bywa, ze celem takiej repartycji mandatéw, okreslanej
drugim (wyzszym) poziomem alokacji mandatéw, jest eliminacja badZ przynaj-
mnicj tagodzenie znieksztalceit w reprezentacji w sktadzie parlamentu partii poli-
tycznych o wysokim rozproszeniu w kraju ich zwolennikéw, z pomini¢ciem jednak
partii najstabszych, najmniej popieranych przez obywateli. Inaczej ujmujac, jego za-
daniem ma by¢ w tym wypadku wyréwnywanie dysproporcji pomig¢dzy liczbg glo-
sow uzyskanych przez poszczegolne partic w skali calego paristwa a ogdlng liczby
otrzymanych mandatow.

W nicktérych panstwach z géry jest ustalana pewna liczba mandatéw z og6l-
nopanstwowych liczb wyréwnawczych, przeznaczona na rozdysponowanic pomig-
dzy te partie, ktére z réznych wzglgdéw zostaty pokrzywdzone w pierwszej fazie re-

101 Liczba mandatéw w tym organie wynosi 150. Kraj jest dzielony na dziewietnascie okregéw, w ktérych zgtaszane
listy nie moga zawiera¢ wigcej niz trzydziesci nazwisk. Wyniki wyboréw — w oparciu o glosowanie w skali catego
panstwa — ustala Centralne Biuro Wyborcze. Zob. bardziej szczegétowo A. Glowacki: System konstytucyjny Ho-
landii, Warszawa 2003, s. 53 i n. Nadmienmy, ze w okregach obejmujacych cate terytorium panstwa s3 jeszcze
przeprowadzane wybory do Zgromadzenia Narodowego w Namibii i Parlament w Sierra Leone, a do niedawna
w Paragwaju do |zby Deputowanych (obecnie tylko do Senatu).

102  Znamienna jest skrajnos¢ ocen wyborcow w tych panstwach stosowanych w nich systeméw wyborczych — w ba-
daniach przeprowadzonych w drugiej potowie ubiegtego dziesieciolecia 92% wyborcéw holenderskich uznato sy-
stem wyborczy za sprawiedliwy, a izraelskich juz tylko 20%. Zob. P. Norris: The Twilight of Westminster? Elec-
toral Reform and its Consequences, ,Political Studies” 2001, Vol. 49, No. 5, s. 895-896.

103  Glosy preferencyjne sa skuteczne wowczas, gdy odda je przynajmniej 10% gtosujgcych na liste. Jezeli warunek
ten nie jest spetniony, mandat zdobywaja kandydaci wedtug kolejnosci ich umieszczenia na liscie; w razie uzy-
skania wspomnianego wskaznika mandat otrzyma jako pierwszy kandydat, na ktérego padto przynajmniej 10%
gtoséw preferencyjnych liczonych od ogétu gtosow na dang partie. Dopiero wtedy, gdy wiecej kandydatéw waru-
nek ten spetnia, mandaty przyznawane sg w kalejnosci zgodne;j z liczba gtoséw preferencyjnych.
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partycji miejsc w parlamencie (w okrggach wyborczych) 1 stan posiadania przez nie
mandatéw nie odzwierciedla ogélnego poziomu poparcia wyborczego. Takg proce-
dure stosuje si¢ w szczegdlnosci w panstwach skandynawskich: w Danii 135 man-
datéw jest dzielonych w poszczegdélnych okregach wyborczych, a 40 pomiedzy li-
sty partyjne (koalicyjne), ktdre uzyskaty w calym panstwie co najmniej 1 mandat
w okregu i 2% wszystkich oddanych waznie gloséw w skali kraju, w Szweciji prze-
widzianych jest 39 mandatéw ,,wyréwnawczych” (na ogétem 349 mandatéw par-
lamentarnych), w Norwegii — 8 mandatow (na ogdlng liczb¢ 165 mandatow), w Is-
landii — 9 mandatéw (wybieranych jest 63 deputowanych), podlegajacych repartyciji
pomig¢dzy partie, na ktére glosowato przynajmniej 5% wyborcow.

W RFN w wyborach do Bundestagu nic ma osobnych list wyréwnawczych (sto-
sowanych w wyborach do parlamentéw krajéw zwigzkowych — landéw); ich funk-
cje w jakims stopniu przejely listy partyjne zglaszane w poszczegdlnych krajach.
Polowg skiadu Bundestagu wybiera si¢ systemem wigkszosciowym w okrggach jed-
nomandatowych, a polowg systemem proporcjonalnym w landach. Wspomniane li-
sty krajowe stuzg wyréwnywaniu réznicy pomi¢dzy liczbg mandatéw zdobytych
bezposrednio w okrggach jednomandatowych a liczbg mandatéw przypadajacych
proporcjonalnic do gtoséw oddanych na liste (partia uzyskuje z listy krajowe;j tyle
mandatéw, ile brakuje jej po odj¢ciu liczby mandatéw zdobytych w danym landzic
w okregach jednomandatowych od liczby mandatow, jakg partia powinna otrzymacé
z tytulu podziatu proporcjonalnego)'™. Korygowaniu dysproporcji reprezentacji
parlamentarnych, zwigzanej ze stosowaniem systemu wigkszosciowego w okrggach
jednomandatowych, stuzy réwniez repartycja 58 mandatéw (na ogdlna liczbg 3806)
mig¢dzy listy krajowe w wyborach do Zgromadzenia Narodowego na Wegrzech'®,

Listy ogolnokrajowe w przedstawione] postaci pelnig jeszcze inng funkcjg:
stwarzaja bardzo dogodne warunki do uzyskiwania mandatoéw przez umieszczanych
na nich przywédedw partyjnych. Zdarza si¢, ze jest to jedyna funkcja. ktérej nie
towarzyszy réwnolegle poprzednio wspomniana — funkcja korekcyjna. Taka rola
list ogélnokrajowych nie wydaje si¢ by¢ zgodna z zasadg bezposredniosci wyboréw
1 wymogiem rownosci szans kandydatéw w ubicganiu si¢ o mandaty, a tym samym
— z zasadg wolnych wybordw.

104  Zdarza sie, ze liczba deputowanych okreslonej partii wybranych w okregach jednomandatowych przewyzsza
liczbe miejsc wynikajaca z podziatu proporcjonalnego migdzy listy. Partia zachowuje wowczas takie mandaty,
zwane nadliczbowymi (Uberhangmandat), a to oznacza powigkszenie ogélnego sktadu Bundestagu. Od 15 ka-
dengiji, czyli od 2002 r., organ ten liczy zgodnie z ustawg wyborczg (ustawa zasadnicza nie przesadza tej liczby)
598 deputowanych, do ktdrych dotaczyto jeszcze 5 z mandatami nadliczbowymi. Dodajmy, ze we wczesniejszej
kadencji, rozpoczetej w 1398 r., mandatéw tych byto 13 (ustawowa liczba deputowanych wynosita wowczas — od
1990 r. - 656).

105  Ten sam cel stawiata wioska ustawa wyborcza z 1993 r. przy podziale 155 mandatéw (na ogding liczbe 630)
miedzy okregowe listy partyjne w wyborach do wtoskiej Izby Deputowanych oraz — w ten sam sposcb — 83 man-
datéw (na ogdlng liczbe 305) w wyborach do wioskiego Senatu.
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Doskonale dokumentuje to przyktad instytucji list ogélnopolskich, przyje-
tej w ordynacji wyborczej do Sejmu RP z28 maja 1993 r. Mechanizm rywaliza-
cji o mandaty poselskie w mysl tej ustawy przebiegal dwutorowo: zasadnicza czes¢é
mandatéw (391) byta rozdzielana w wiclomandatowych okrggach wyborczych po-
mig¢dzy listy okrggowe, zas pozostate mandaty (69) przypadaty na listy ogélnopol-
skie, na ktére jednak wyborcy nie oddawali bezposrednio gloséw. O tym, ile man-
datéw przypadato poszczegélnym listom ogdlnopolskim, rozstrzygalo poparcie
udziclone przez wyborcéw listom okrggowym, powigzanym z odpowiednimi lista-
mi ogdlnopolskimi komitetéw wyborczych zglaszajagcych oba rodzaje list. W lite-
raturze przedmiotu wielokrotnie byt wypowiadany poglad, iz istnienic takiej kon-
strukcji list o charakterze ogélnokrajowym pozostawalo w sprzecznosci z zasady
bezposredniosci wyboréw, poniewaz ustanawiata grup¢ postéw, na ktérych wy-
borcy nie gtosowali bezposrednio badZ nie glosowali w ogéle. Na listach tych mo-
gli by¢ zgloszeni tylko kandydaci zarejestrowani zarazem na listach okrggowych.
Kandydaci ci, oile byli umieszczeni na jednym z pierwszych miejsc listy ogélno-
krajowej komitetu uczestniczacego repartycji miejsc w Sejmie, uzyskiwali manda-
ty pomimo przegranej o nie rywalizacji w swoim macierzystym okr¢gu wyborczym,
nawet wowczas, gdy uzyskali bardzo mato gloséw. Bezposrednios¢é gltosowania nie
musiala totez oznaczac bezposredniosci wyboru. Wprawdzie wyborca, oddajac gtos
na kandydata z listy okrggowej, opowiadat si¢ za powigzang z nig listg padstwows,
lecz wybér jej dotyczacy nie musial mie¢ spersonalizowanego charakteru'®.

Watpliwosci wywolywala takze kwestia zgodnosci takiej konstrukciji list ogol-
nopolskich z zasadq rownosci szans kandydatow w rywalizacji o mandaty. Najwaz-
niejszg przyczyng wprowadzenia tych list byta dgznos¢ do zagwarantowania uzyska-
nia mandatéw kandydatom preferowanym przez komitety wyborcze, nawet w razie
braku szerszego bezposredniego dla nich poparcia wyborcéw w okregach wybor-
czych. Uwidoczniata si¢ ogromna nieré6wnos¢ sytuacji kandydatéw. Osoba, ktéra
umieszczona byta na jednym z pierwszych miejsc na liscie ogdlnopolskiej, w wy-
padku silnej partii juz w tym momencie mogta czu¢ si¢ wybrang. W praktycc wy-
stgpowalo jeszcze drugic zabezpieczenie dla takiej osoby — zazwyczaj jej nazwisko
znajdowalo si¢ rowniez wsréd kandydatéw otwicrajgcych liste okrggowy. W rezul-
tacie opisywane tu rozwigzania nierzadko umozliwiaty zdobycie mandatéw przez
kandydatéw niccicszgcych si¢ uznaniem wyborcow.

Nalezy jeszcze dodac, ze listy ogbélnopolskie bezwzglednie nie sprzyjaly oprocz
tego konsckwentnej, wolnej od deformacji, realizacji zasady proporcjonalnosci
wyboréw. Wzmacniaty one bowiem reprezentacje w Sejmie najsilniejszych par-
tii, a wige tych, ktére uzyskaly najwigcej mandatéw w okrggach wyborczych, gdyz

106  Takie uregulowanie list ogéinopolskich byto nawet uznawane za ,wyraz nieliczenia sig z wolg wyborcéw przed-
stawiong w akcie glosowania” — M. Chmaj: System wyborczy do Sejmu RP, [w:] Paristwo, ustréj, samorzad tery-
torialny, red. M. Chmaj, Lublin 1997, s. 118.
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w dystrybucji mandatéw ze wspomnianych list uczestniczylty tylko ugrupowania
majgce najwigksze poparcie, lzn. uzyskaly przynajmniej 7% gloséw w skali cate-
go kraju.

Da7nosé do osiggnigcia wyznaczonego celu, na gruncie polskiego prawa wy-
borczego, nie byla zresztg w ujgciu ordynacji wyborczej do Sejmu z 1993 r zabie-
giem nowatorskim. Stanowila ona podstawowg przestank¢ ustanowienia instytu-
cji list panstwowych w ordynacji wyborczej do Sejmu z 28 lipca 1922 r.""” Zostata
wowczas wprowadzona réwniez z myslg o ,,daniu mozliwosci wejscia do Sejmu tym
wybitnym kandydatom, ktérzy moga by¢é w nim pozyteczni, nic chcg zas kandydo-
waé w okr¢gach 1 broni¢ w Sejmic lokalnych intercsow”'™®. Zgodnie ze wskazang
ordynacjg z 1922 r., 372 mandaty przypadaly na listy wystawiane w okr¢gach wy-
borczych, a 72 na listy panstwowe. Przy rozdziale mandatéw drugiego rodzaju nie
uwzgledniano tych list, ktore z przytaczonych do nich list okrggowych nie zdobyly
mandatéw w co najmniej szesciu okregach wyborczych. Dzielono je proporcjonal-
nie do ogdlnej liczby mandatéw uzyskanych w okrggach wyborczych, stosujgc me-
tode d’Hondta. Identyczne rozwigzania zostaly pdzniej przyjete w ordynacji wybor-
czej do Sejmu Ustawodawczego z 22 wrzesnia 1946 r.'”. Takze o takim sposobie
repartycji mandatdw mozna powiedzied, Ze rozmijat si¢ zc wspolczesnym nam rozu-
mieniem wolnych wyboréw, poniewaz i on kolidowat z zasadami wyboréw bezpo-
srednich i réwnych, dodatkowo prowadzac do deformacji zasady proporcjonalnosci,
a tym samym woli wyborcow!''’.

Podobne zastrzezenia mozna odnies¢ do procedury zakladajgcej oddawanie
przez wyborcéw dwoch gloséw: jednego na osobe ubiegajacy si¢ o mandat w okre-
gu jednomandatowym oraz jednego na ogdlnoparnstwowg list¢ partyjng lub koali-
cji politycznej, w ramach ktérej glosujacy nie majg prawa dokonywac preferencji
personalnych, a wigc o wyborze rozstrzyga pierwszenstwo umieszczenia nazwisk.
Procedura taka stosowana jest m.in. w Federacji Rosyjskicj w wyborach do Dumy
Panistwowej: potowa mandatéw, czyli 225, obsadzana jest w okregach jednomanda-
towych, tyle tez pochodzi z rozdziatu proporcjonalnego miedzy listy, z zastosowa-
niem zasady pierwszenstwa kandydatéw umieszczonych na ich czele.

Szersze mozliwosci artykutowania woli wyborcOw otwiera, a tym samym mnicj
wywotuje krytyki z punktu widzenia wspomnianych wyzej zasad prawa wyborcze-

107 Dz.U.R.P. nr 66, poz. 590.

108  W. Komarnicki: Ustrdj paristwowy Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1934, s. 117.

109 Dz.U. nr 48, poz. 274. Zob. np. K. Grzybowski: Ustrdj Polski wspdiczesnej 1944—1948, Krakow 1948, s. 90.

110 Pozbawienie wyborcow mozliwosci wypowiedzenia sie w glosowaniu w sprawie zgtoszonych na listach poszcze-
gdlnych kandydatow wystepuje réwniez niekiedy w panstwach, w ktérych wyborcom przyznaje sie prawo gto-
sowania wytgcznie na listy okregowe bez mozliwosci dokonywania preferencji personalnych. Zagadnienie to —
w kontekscie realizacji zasady wolnych wyborow — bedzie szerzej skomentowane w rozdz. VIlI, jako wigzace sie
przede wszystkim z aktem gtosowania, a scislej rzecz biorgc — z zakresem i metodami wyrazania w nim woli wy-
borcow.
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go, procedura, ktdrej istotg jest wprawdzie — tak samo jak w powyzej przedstawio-
nej — przyznanie wyborcom dwdch gloséw, ale jednoczesnie tez zezwolenie oby-
watelom na dokonywanie wyboru mi¢dzy kandydatami umieszczonymi na liscie
ogdlnokrajowej. Przykladem sg wybory do litewskiego Sejmu, w ktérych 71 depu-
towanych wybiera si¢ w okr¢gach jednomandatowych, w oparciu o formulg wick-
szosciowg, a 70 na podstawic systemu proporcjonalnego w jednym wielkim okrggu
wyborczym, stanowigcym obszar calego parnstwa.



Rozdziat V

OGRANICZENIA PODMIOTOWE
WOLNYCH WYBOROW PARLAMENTARNYCH

1. Wylaczenie z procesu wyborczego okreslonych partii
politycznych

Bigdem byloby absolutyzowanie zasady wolnych wyborow — jako zasady, ktéra
nie moze doznawac jakichkolwiek ograniczed. W nicktorych sytuacjach ich wpro-
wadzenic jest uzasadnione i znajduje powszechng akceptacje. Zasada wolnych wy-
boréw jest powszechnic limitowana m.in. ustalonymi przez prawo warunkami odno-
szacymi si¢ do przebiegu kampanii wyborczej. Ustanawianc s3 one z mysla o tym,
by rywalizacji wyborczej nada¢ ramy uporzadkowane i zgodne z wartosciami de-
mokratycznymi, a przede wszystkim, zeby byta ona uczciwa oraz pozbawiona prze-
mocy i brutalnosci, co stanowié¢ powinno takze jedng z zasadniczych przestanck
uznania wyboréw za sprawiedliwe'. Wprowadzane w tym zakresie rozwigzania, po-
legajgce glownie na ograniczaniu wolnosci wypowiedzi, jak tez ich uzasadnicnic,
skomentowane zostang szerzej w rozdziale VII, poswigconym przebicgowi kampa-
nii wyborczej. W tym fragmencie pracy zostanie zaprezentowane zagadnienie do-
puszczalnosci ograniczeii zasady wolnych wyboréw o charakterze podmiotowym.
Jeden typ tych ograniczeri dotyczy prawnego wylgczenia pewnych partii politycz-
nych z rywalizacji o mandaty parlamentarne. Drugi natomiast moze by¢ rezultatem
uprzywilejowania w tej rywalizacji kobiet oraz grup etnicznych.

Wylgczenie okreslonych partii politycznych z uczestnictwa w rywalizacji wy-
borczej stanowi konseckwencj¢ przyjgcia zakazu tworzenia pewnych ich kategorii.
aw przypadku juz dzialajgcych — mozliwosci delegalizacji®. Restrykcje takic dos¢é

1 D.F. Thompson stawia nawet teze, ze uczciwa rywalizacja stanowi ,gtéwne kryterium wyborow sprawiedliwych”
(op. cit., s .6).
2 Obok partii politycznych zasady te bywajg odnoszone do innych struktur — np. podmiotami kontrolowanymi pod

tym wzgledem przez sady konstytucyjne w paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej sg: ruchy polityczne (Sto-
wacja), stowarzyszenia (Butgaria), czy — ogdlnie — ,organizacje” (Rumunia). Zob. M. Granat: Zakres kompeten-
cji sadow konstytucyjnych panstw Europy Srodkowej i Wschodniej w ,innych sprawach”, ,Przeglad Sejmowy”
2001, nr 4, s. 111. W Hiszpanii sg to blizej niesprecyzowane w konstytucji ,zrzeszenia” (art. 22), a we Wioszech
- ,stowarzyszenia” (art. 18). Zob. Z. Czeszejko—Sochacki: Sadownictwo konstytucyjne w Polsce na tle porow-
nawczym, Warszawa 2003, s. 295; C. Amirante: Partie polityczne w Konstytucji wtoskiej (formalnej i materiainej):
powstanie i kryzys niezbednego sktadnika demokraciji konstytucyjnej, (w:] Partie polityczne we wspdiczesnym
konstytucjonalizmie, red. M. Granat, P. Policastro i J. Sobczak, Lublin 2001, s. 15 i n.; J. Zakrzewska. Ustrdj po-
lityczny Republiki Wtoskiej, Warszawa 1986, s. 200.
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powszechnie ustanawiane w panistwach wspdtczesnych, majg na celu ochrong war-
tosci demokratycznych i obowigzujgcego porzadku konstytucyjnego, a w zakresie
praktyki wyborczej — zapobieganie ostrym konfliktom w toku walki wyborczej lub
przynajmniej ich fagodzenie, a zwlaszcza nicdopuszczanie do uzywania w tej wal-
ce przemocy.

Panstwa, w ktérych zdecydowano si¢ na ich ustanowienie, zakazujgc przy tym
dzialalnosci 1 wystgpien godzacych w demokratyczne i konstytucyjne wartosci, by-
wajg zaliczanc do grupy paistw ,,wojujgcej demokracji”, natomiast te, w ktérych
tego nic uczyniono — do panstw ,,demokracji proccduralnej” (np. Francja i Wielka
Brytania)®.

Najczesciej restrykcje, o ktérych tu mowa, wprowadzaja konstytucje. Nierzad-
ko sg one jednak dzielem ustaw, nawet rcgulujacych problematyke stanéw nad-
zwyczajnych lub dziatai antyterrorystycznych (Irlandia, Potnocna Irlandia, Izracl,
USA)* Sytuacje, w ktérych mogg one by¢ wdrazane, nie sg regulowane jednolicie.
N.L. Rosenblum ujmuje w czterech zasadniczych grupach przyczyny pozbawiania
partii politycznych prawa do udzialu w wyborach: 1) stosowanie przemocy w ce-
lu obalenia dotychczasowego rzadu i przejecia wladzy, 2) podzeganic do nienawisci
(rasowe], narodowosciowej, religijnej, kastowej, regionalnej), 3) dgzenic do zmiany
konstytucyjnego ustroju panstwa lub podejmowanie dzialan stanowigcych zagroze-
nie dla panistwa, 4) zagraniczne wspieranic i kontrolowanie partii politycznej®. Sg-
dzg, ze typologi¢ t¢ nalezaloby uzupetni¢ o jeszcze jedng grupe dzialah — niczgod-
nych z zasadami konstytucji lub ustawami. Poza przytoczong klasyfikacje rowniez
wykraczajq — rzadziej przewidywane — inne okolicznosci zakazywania dzialalno-
$ci partii politycznych, jak chociazby tworzenie struktur partii nicodpowiadajgcych
zasadom demokratycznym (np. RFN, Hiszpania), utajnienie tych struktur (np. Pol-
ska), powotywanie organizacji paramilitarnych (np. Bulgaria), stosowanie srodkow
uznanych za przestgpcze (np. Hiszpania), postugiwanie si¢ metodami autorytarny-
mi 1 totalitarnymi (Litwa), propagowanic wojny (Litwa), dziatalnos¢ w celach za-
bronionych przez prawo karne (np. Wiochy), czy tez zagrazajgca moralnosci pub-
licznej (Czechy)®.

Nadmiefimy, ze wzorcem unormowania omawianej problematyki dla znacz-
nej liczby panstw staty si¢ postanowienia Ustawy Zasadniczej Republiki Federalnej

3 Zob. H.L. Bofill: Zapriet politiczeskich partij kak odin iz priznakow «woinstwujuszczej demokratii», [w:] Politicze-
skije prawa i swobodnyje wybory. Sbornik dokfadow, Moskwa 2005, s. 267.
4 J. Finn: op. cit.,, s. 57.

5 N.L. Rosenblum: ,Partisan Faith”, Paper for International Conference “Multiculturalism and the Antidiscrimination
Principle”, Tel Aviv, December 10-12, 2005. i
6 O przedmiocie kontroli partii politycznych realizowanej przez sady konstytucyjne w panstwach Europy Srodko-

wej i Wschodniej zob. M. Granat: Problem badania konstytucyjnosci partii politycznych w Europie Srodkowej
i Wschodniej, [w:] Prawne aspekty funkcjonowania partii politycznych w paristwach Europy Srodkowej i Wschod-
niej, red. A. Domaniska i K. Skotnicki, L6dz 2003, s. 193-197.
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Niemiec. Art. 21 ust. 1 tego aktu stanowi: ,,Partic polityczne wspotdziatajg w ksztal-
towaniu woli politycznej narodu. Zakladanie ich jest wolne. Ich wewng¢trzna struk-
tura musi odpowiada¢ zasadom demokratycznym. Muszg one sktadaé publicznie
sprawozdania z pochodzenia 1 uzycia srodkéw oraz ze swojego majatku”. W uste-
pic 2 tego artykutu za sprzeczne z konstytucjg zostaty uznane ,,partic, ktére poprzez
swoje cele Iub poprzez zachowanie si¢ swoich zwolennikéw zmierzajq do narusze-
nia lub obalenia wolnosciowego, demokratycznego porzadku ustrojowego badz za-
grazajg istnieniu Republiki Federalnej Niemiec”. Do tego modelu nawigzuje m.in.
Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r., stanowigc: ,,Zakazane jest istnienic partii po-
litycznych i innych organizacji odwolujacych si¢ w swoich programach do totali-
tarnych metod i praktyk dzialania nazizmu, faszyzmu i komunizmu, a takze tych,
ktérych program lub dziatalnos¢ zaktada lub dopuszcza nienawis¢é rasowg i narodo-
wosciowg, stosowanie przemocy w celu zdobycia wladzy lub wpltywu na polityke
panstwa albo przewiduje utajnienie struktur lub cztonkostwa” (art. 13).

Zakaz dziatania okreslonych ugrupowan politycznych, a tym samym ich wy-
kluczenie z procesu wyborczego, ma wielu zwolennikéw, podkreslajacych zasad-
nos¢ jego wprowadzenia, zwlaszcza tam, gdzie struktury i mechanizmy demokra-
tycznego sprawowania wladzy nie s okrzeple, a wigc wéwczas, gdy sg dopiero
formowane. Nie brak tez jednak gloséw krytycznych oraz wyrazajacych pewne oba-
wy. Eliminacja pewnych ugrupowan z walki wyborczej np. bywa odczytywana jako
ograniczenic zasady wolnych wyboréw oraz czynnik ostabiajgcy funkcje legitymi-
zacyjng wyboréw 1 stymulujgcy autocenzurg w prowadzeniu kampanii wyborczej.
Podkresla si¢ tez mozliwos¢ dokonywania naduzyé — poprzez wykorzystywanie roz-
patrywanej tu procedury w celu pozbycia si¢ niewygodnych przeciwnikow politycz-
nych. Gloszone jest tez twierdzenie, ze nalezaloby szukac innych metod prowadza-
cych do zagwarantowania czystej, niezagrazajacej wartosciom demokratycznym,
walki o wladzg¢ toczacej si¢ w okresie wyborczym’.

Bezsprzecznic omawiany zakaz ogranicza zakres formuty wolnych wybordw,
gdyz zawgza pole walki wyborczej i ramy wyrazania przez obywateli w wyborach
rzeczywistych preferencji politycznych. Dystansuj¢ si¢ jednak od twierdzenia, ze
jest on ,,powaznym objawem stabosci demokratycznego systemu™. Jego wprowa-
dzenie jest uzasadnione racjami nadrz¢dnymi, a nade wszystko potrzebg ochrony
demokratycznego tadu politycznego. Wigzace si¢ z tym zakazem regulacje prawne
powinna cechowac duza wstrzemi¢7Zliwosé 1 precyzja, tak aby maksymalnic ograni-
cza¢ mozliwosci naduzy¢ oraz w jak najmnicjszym stopniu nickorzystnie wptywac
na realizacj¢ zasady wolnosci tworzenia i dziatalnosci partii politycznych, a takze
zasady wolnych wyboréw. Trafne wydajg si¢ byé w tej sprawic zalecenia Komisji

7 Szerzej o argumentach i kontrargumentach zob. J. Finn: op. cit., s. 62 i n.
8 Tak H.L. Biffal, motywujac te mys! nastepujgco: ,Nie ma niczego mniej demokratycznego niz wykorzenianie wro-
gow demokracji nie za pomoca sity przekonywania, ale za pomoca sity panstwa” (op. cit., s. 281).
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Weneckiej: ,,Zakaz dziatania lub rozwigzanie partii politycznych mogg by¢ uzasad-
nione tylko w przypadku partii opowiadajacych si¢ za uzywaniem przemocy lub jej
uzywajacych jako politycznego srodka w celu obalenia demokratycznego porzadku
konstytucyjnego, poprzez podwazanie praw i wolnosci gwarantowanych w konsty-
tucji. Sam fakt opowiadania si¢ partii za pokojowg zmiang konstytuciji nie powinien
by¢ wystarczajacy do zakazania jej dziatania lub rozwigzania”. Partia — jako calos¢
— nie powinna ponosi¢ odpowiedzialnosci za indywidualne, nieupowaznione przez
nig, dziatania swoich cztonkéw w zakresie aktywnosci publicznej lub partyjnej. Ko-
misja Wenecka mocno akcentuje koniecznos$¢ powsciggliwego stosowania omawia-
nego tu instrumentu oddziatywania na partic polityczne. Przed podj¢ciem decyzji
odpowiednie organy pafdstwowe powinny ,,ocenic¢, majac na uwadze sytuacj¢ w kra-
ju, czy partia rzeczywiscie przedstawia zagrozenie dla wolnego i demokratycznego
porzadku lub praw jednostek, a takze, czy inne, mniej radykalne srodki mogtyby za-
pobiec zagrozeniu”. Rozstrzygniecia takie powinny by¢ ,,wyjatkowej natury i deter-
minowane zasadg proporcjonalnosci”. Bardzo wazne jest zalecenie Komisji, by po-
dejmowane one byty przez sad konstytucyjny lub inny wlasciwy organ sagdowy, na
podstawie procedury gwarantujgcej sprawiedliwy proces, jawnosc¢ i uczciwos¢ roz-
prawy”.

2. Dziatania majace na celu wzmocnienie reprezentaciji
kobiet w parlamencie

Przyczyna drugiego typu ograniczen, jakich doznaje nierzadko formuta wol-
nych wyborow, jest prawne 1 polityczne uprzewilejowywanie kobiet w procesie wy-
borczym.

W koncu 2005 r. kobiety stanowilty 16,4% sktadu wszystkich parlamentéw jed-
noizbowych 1izb picrwszych w parlamentach dwuizbowych oraz 15,2% izb dru-
gich. Wskazniki te sq niewatpliwie bardzo niskie, ale i tak swiadczg o statym wzro-
§cic udziatu kobiet w pracach parlamentarnych. W 1945 r. wynosily odpowiednio
-3,0%122%,w 19551r.—=7,5% i 7,7%, w 1965 1. - 8,1%19,3%, w 1975 r.— 10,9%
110,5%, w 1985 1. —12,0% i 12,7%, w 1995 . — 11,6% 1 9,4%"°. Wykazujg one przy
tym daleko idgce zréznicowanie w zaleznosci od regionu geograficznego. W 2005 r.
najwiecej kobiet byto w parlamentach paistw amerykanskich (20,2%) i europej-

9 Guidelines On Prohibition and Dissolution of Political Parties and Analogous Measures, Adopted by the Venice
Commission at its 41+t plenary session (Venice, 10-11 December, 1999).

10 Dane Unii Migdzyparlamentarnej — http://www.ipu.org/wmn—e/regions.htm. Wyrazne obnizenie tych wskaznikéw
nastgpito po upadku parstw komunistycznych, w ktérych stosowane “klucze wyborcze” zapewniaty znaczna re-
prezentacje kobiet w parlamentach; w odniesieniu do parlamentow jednoizbowych iizb pierwszych parlamen-
téw dwuizbowych obnizyt sie on z 14,8% w 1988 r. do 10,3% w 1993 r. — dane za opracowaniem Women in Poli-
tics:1945-2005 (Inter—Parliamentary Union 2005), opublikowanym z okazji 49. sesji Komisji Statusu Kobiet Rady
Spoteczno—-Gospodarczej ONZ.
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skich (19,0%)'", a najmniej w pafistwach arabskich (7,0%). Tylko w dziewig¢tna-
stu parlamentach jednoizbowych lub w izbach pierwszych parlamentéw dwuizbo-
wych udato si¢ dotgd osiggnaé zalozony przez Rad¢ Spoteczno—Gospodarczg ONZ
na 1995 r., traktowany czgsto jako réwnajgcy si¢ tzw. wielkosci krytycznej'?, po-
ziom 30% udziatu kobiet na stanowiskach zwigzanych z podejmowaniem decyzji,
odnoszacy si¢ rowniez do ciat ustawodawczych'®. Az w okoto 40% parlamentéw
kobiety sprawujg mniej niz 10% mandatéw w parlamentach jednoizbowych lub iz-
bach pierwszych parlamentéw zlozonych', a w 9 catkowicie pozbawione sg swej
reprezentacii's,

Na zauwazalny postgp w tym zakresie w ostatnim dziesi¢cioleciu znaczny
wplyw wywarly dokumenty Czwartej Swiatowej Konferencji w Sprawie Kobict,
ktéra odbyla si¢ w Pekinie w dniach 4-15 wrzesnia 1995 r.: Deklaracja Pekinska
oraz Platforma Dzialania, b¢dgca programem uwlasnowolnienia (empowerment) Ko-
biet, stawiajgcym sobie za zadanie doprowadzenie do respektowania — deklarowa-
nych w wielu aktach mi¢gdzynarodowych — réwnych praw i ludzkiej godnosci ko-
bict i m¢zezyzn, w tym usunigcia ,,wszelkich przeszkdd utrudniajacych kobietom
aktywne uczestnictwo we wszystkich dziedzinach zycia publicznego i prywatnego,
oparte na pelnym i réwnym udziale w procesie podejmowania decyzji w dziedzinie
gospodarczej, spolecznej, kulturalnej oraz politycznej”'t. Jak zauwazono w Platfor-
mie Dzialania: ,,Dopiero réwny udzial kobiet 1 m¢zczyzn w podejmowaniu decy-
zji zapewni réwnowagg lepiej odzwierciedlajgcg strukturg spoleczenstwa, niezbed-
ng dla umocnienia demokraciji i dla jej prawidlowego funkcjonowania. Jest wysoce
nieprawdopodobne, aby bez réwnosci w podejmowaniu decyzji politycznych zasa-
da réwnosci mogta sta¢ si¢ integralnym elementem polityki rzagdowej. Udzial kobiet
w zyciu politycznym pelni doniostq role w procesic awangu kobiet. Réwny udziat
kobiet w podejmowaniu decyzji jest nie tylko kwestig zwyklej sprawiedliwosci 1 de-
mokracji, ale réwnicz warunkiecm koniecznym do tego, zeby brane byly pod uwa-
g¢ interesy kobicel. Bez aktywnego uczestnictwa kobiet i uwzgledniania kobiece-

11 Srednia ta obejmuje réwniez panstwa nordyckie, w ktorych kobiety obsadzaja przecietnie az 40,0% mandatow.

12 W $wietle teorii masy krytycznej dopiero osiggniecie okreslonego progu procentowego przez grupe mniejszos-
ciowa w sktadzie ciata zbiorowego wptywa na jakosc jego funkcjonowania, na system norm i wartosci w nim wy-
stepujacych — por. definicje masy krytycznej J. Squires, M. Wickham-Jones: Women in Parliament: A Compara-
tive Analysis, Equal Opportunities Commission, Manchester 2001, s. 118. Szerzej o koncepcji masy krytycznej
zob. R.M. Kanter: Some Effects of Proportions on Group Life, ,American Journal of Sociology” 1977, Vol. 85,
No. 5,5.965in.; S. Childs, J. Lovenduski, R. Campbell: Women at the Top 2005. Changing Numbers, Changing
Politics?, Hansard Society, London 2005, s. 57-61.

13 Sa to parlamenty nastepujgcych parstw: Rwanda (48,8%), Szwecja (45,3%), Norwegia (37,9%), Finlandia
(37,5), Dania (36,9%), Holandia (36,7%), Kuba (36,0%), Hiszpania (36,0%), Kostaryka (35,1%), Mozambik
(34,8%), Belgia (34,7%), Austria (33,9%), Islandia (33,3%), Republika Potudniowej Afryki (32,8%), Nowa Zelan-
dia (32,2%), Niemcy (31,8%), Irak (31,8%), Gujana (30,8%) i Burundi (30,5%). W 1985 r. bylo jedynie piec takich
panstw. W Polsce po wyborach w 2005 r. kobiety stanowig 20,4% ogétu postéw oraz 13% senatoréw.

14 W 1995 r. w 2/3 parlamentow.

15 W 1995 r. w 12 parlamentach. Obecnie s3 to parlamenty: Bahrajnu, Mikronezji, Nauru, Palau, Saint Kitts i Nevis,
Arabii Saudyjskiej, Wysp Salomona, Tuvalu, Zjednoczonych Emiratéw Arabskich.

16 Punkt 1 Platformy Dziatania.
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go punktu widzenia w podejmowaniu decyzji na wszystkich szczeblach nie da si¢
osiggnaé réwnosci, rozwoju i pokoju” (pkt 181).

W dokumencie tym zostata rowniez podkreslona niezadowalajaca praktyka po-
lityczna w omawiancj tu dziedzinie, w tym w ciatach ustawodawczych, w ktérych
uczestnictwo kobiet oceniono jako ,,niewielkie”. Ponadto generalnie stwierdzono,
Ze sg one w ogble ,,w mocno niewystarczajagcym stopniu reprezentowane wsrod
kandydatéw do stanowisk publicznych” (pkt 182). Wsrod dziatan, ktére nalezy pod-
jaé, by istotnie zwickszy¢ liczbg kobiet petnigcych funkcje publiczne i zapewnic ich
réwny udzial w sprawowaniu tych funkcji z m¢zczyznami, Platforma wymienia: ko-
nieczno$¢é rozwazenia — gdy zachodzi taka potrzeba — mozliwosci odpowiedniego
dostosowywania lub reformowania systeméw wyborczych, a takze podejmowania
inicjatyw majgcych na celu umozliwienie kobietom petnego, réwnego z m¢zczyzna-
mi, uczestnictwa w wewngtrzpartyjnych strukturach i procesach podejmowania de-
cyzji oraz obsadzania stanowisk, tak w trybie nominacji, jak i w drodze wyborczej
(pkt 190).

Zalozone we wskazanych dokumentach zadania oraz ich uzasadnicnie nic wy-
magajg szerokiego komentarza. Pomimo nicuwzgledniania zazwyczaj bezposred-
nio w definicjach demokracji roli kobiet w sprawowaniu wiadzy publicznej oraz
rzadkiego umieszczania tego czynnika wsrod wymicnianych w nauce miernikow
demokracji'’, jego znaczenic jako standardu spoteczenstwa demokratycznego jest
oczywiste. Przyznawanic kobietom czynnego, a jeszcze bardziej biernego prawa
wyborczego, byto w skali swiatowej procesem dtugotrwatym, natrafiajgcym na réz-
nego rodzaju przeszkody nie tylko o charakterze politycznym, ale tez kulturowym.
Dzisiaj, gdy prawa te maja nicomal wymiar uniwersalny, konieczne jest tworzenie
warunkéw, by jak najpeinicj byly one wykorzystywane. Wymaga tego wzglad nie
tylko na istot¢ demokratycznego systemu ustrojowego, ale réwnicez na elementarnc
poczucie sprawicdliwosci'®, godnos¢ i réwnos¢é wszystkich jednostek, niezaleznie
od ich pici, jak tez potrzebg przezwyci¢zenia powszechnej percepcji polityki jako
dziedziny zycia zdominowanej przez m¢zczyzn'.

Podejmowanie krokéw o charakterze politycznym iprawnym, wskazanych
w Platformie Dzialania, nic jest w stanic samodzielnie rozwigza¢ problemu niskic-
go poziomu uczestnictwa kobiet w parlamentach, a jedynie nieco go ztagodzié¢. Ko-
nieczne jest bowiem przede wszystkim zniesicnic innego typu barier utrudniajgcych
kobietom dost¢p do szeroko rozumianej polityki: kulturowych i socjoekonomicz-

17 Pisze o tym, przytaczajac stanowiska réznych teoretykow, P. Paxton: Women'’s Suffrage in the Measurement of
Democracy: Problems of Operationalization, ,Studies in Comparative International Development” 2000, Vol. 35,
No. 3, s. 92 i n. Znamienne jest czeste w literaturze uznawanie panstw za demokratyczne, zanim zostaty przy-
znane w nich kobietom prawa wyborcze (zob. tamze, s. 97-102).

18 Podkresla to mocno m.in. A. Philips: The Politics of Presence, Oxford 1995, s. 65.

19 Por. V. Sapiro: When are Interests Interesting?, The Problem of Political Representation of Women, [w:] Femi-
nism and Politics, red. A. Philips, Oxford 1998.
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nych®. Dzialania polityczne i prawne powinny petnié role wspierajaca takie wysitki.
Dopiero wspélnie z nimi majg szanse na osiggnigcie ostatecznego sukcesu.

Wspomniane wyzej dzialania powinny by¢ wielokierunkowe. Ich konkretne
formy mozna ujgé, tak jak to czyni P. Norris, w ramach trzech kategorii strategii:
1) retorycznej (np. ratyfikowanie uméw mig¢dzynarodowych dotyczgcych praw ko-
biet, oficjalne wystgpienia 1 oswiadczenia popierajgce dgznos¢ do wyréwnywania
szans kobiet i m¢zezyzn); 2) polityki wyréwnywania szans (np. programy wspiera-
nia finansowego kampanii wyborczych kobiet, szkolenia umiejetnosci w zakresie
komunikowania si¢, publicznych przemdéwien, autoprezentacji, metod prowadzenia
kampanii wyborczej, pracy parlamentarnej); 3) polityki dziatai pozytywnych?®', in-
gerujgceej bezposrednio m.in. w przebieg procesu wyborczego, co wyrazaé si¢ moze
w ustalaniu kwot, okreslajgcych procentowy udzial kobiet w obsadzie sktadu parla-
mentu lub w zbiorowosci wszystkich oséb ubiegajacych si¢ o mandaty oraz przyj-
mowaniu metod repartycji mandatéw sprzyjajacych rozszerzaniu reprezentacji ko-
biet w parlamencie?. Centralnym problemem ostatniej z wymienionych kategorii
strategii jest oddzialywanic na wewngtrzpartyjne mechanizmy rekrutacji i selekcji
kandydatéw. To partie bowiem zwykle petnig role ,,swego rodzaju »portiera« ot-
wierajgcego drzwi do stanowisk w instytucjach wladzy” #*, w tym do pelnienia przez
kobiety funkcji przedstawicieli narodu w parlamencie. Dodatkowo nalezy mie¢ na
uwadze, zc wymienione dwa typy dziatain pozytywnych nie sg jedynymi czynnika-
mi determinujgcymi podejscie poszczegolnych partii politycznych do zglaszania ko-
biet w wyborach parlamentarnych. Oprdcz nich istotnic na ten proces moze wply-
wac¢ struktura organizacyjna partii, ideologia przez nig wyznawana, czy tez stopicii
partyjnej aktywnosci kobiet?.

Dzialania mieszczace si¢ w strategii pozytywnych dziatari politycznych powin-
ny by¢ podejmowane z duzg rozwagg, tak aby nic zaburzy¢ demokratycznego prze-
biegu procesu wyborczego, a juz nade wszystko — w mozliwie najmniejszym stopniu
ograniczac zakres stosowania wymogéw wynikajacych z potrzeby zagwarantowania

20 Bariery polityczne, socjoekonomiczne ikulturowe (psychologiczne) wyodrebniajg i omawiaja O. Barburska:
Czynniki determinujace udziat kobiet w sprawowaniu wladzy politycznej w krajach Europy Zachodniej, ,Studia
Europejskie” 2002, nr 2, s. 72 i n.: N. Szwedowa: Czto priepiatswujet izbraniju zenszczin w partamient, (w:) Zen-
szcziny w partamientie. Po tu storonu cifr, International Institute for Democracy and Electoral Assistance, Sto-
ckholm 2003, s. 23 i n. Bardzo wyraZnie na stopien udziatu kobiet w dziatalnosci politycznej wywiera czynnik
religijny. W 2000 r. w panstwach, w ktérych dominowali wyznawcy religii rzymskokatolickiej, kobiety stanowity
14,3 % ogdtu cztonkéw parlamentéw jednoizbowych i izb pierwszych parlamentéw ztozonych, a gdzie protestan-
ci — 13,6%, buddysci — 8,6%, hinduisci — 7,6%, prawostawni — 7,1%, a muzutmanie — juz tylko 8,2% (P. Norris:
Electoral Engineering..., s. 206).

21 P. Norris: Electoral Engineering..., s. 189-190. Strategie te odnoszone sg odpowiednio do czynnosci wewnatrz-
partyjnych — zob. S. Childs, J. Lovenduski, R. Campbell: Women at the Top 2005..., s. 24—26.

22 Te dwa kierunki dziatan, zawierajgce sie w polityce dziatarn pozytywnych, P. Norris wymienia w: Women'’s Repre-
sentation and Electoral Systems, [w:] International Encyclopedia of Elections, red. R. Rose, Washington 2001,
s. 351.

23 O. Barburska: op. cit,, s. 81.

24 Tak M. Caul: Women'’s Representation in Parliament: The Role of Political Parties, “Party Politics”, Vol. 5, No. 1,
s.79in.
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urzeczywistnienia formuty wolnych wyboréw. Uwaga ta dotyczy giéwnie kwot, kt6-
rych stosowanie, aczkolwick uzasadnione z punktu widzenia przedstawionych wyzej
celéw, zawsze — mniej lub bardziej — zawegza ramy wolnej gry wyborczej, gdyz ozna-
cza uprzywilejowanie w procesie wyborczym okreslonej grupy spoteczne;.

Kwoty tego rodzaju réznig si¢ nie tylko wielkoscig, ale majg tez zréznicowa-
ny charakter. Generalnie biorgc, mozna wyodrgbni¢ dwie plaszczyzny ich analizy:
pierwsza z nich ma charakter podmiotowy — jej podstawg jest okreslenie podmio-
tu wprowadzajgcego system kwotowy, druga zas — odwotuje si¢ do etapé6w procesu
wyborczego, do ktérych odnoszg si¢ kwoty wyborcze?. Majac na wzgledzie kryte-
rium podmiotowe, wyodrgbni¢ mozna systemy kwotowe ustanawiane przez kon-
stytucj¢, ustawodawstwo wyborcze* oraz — dobrowolnie — przez partie politycz-
ne?*. Przyjmujac drugg z wymienionych ptaszczyzn, wyrdznié nalezy ustalanie kwot
w odniesieniu do: 1) wstepnej fazy procesu selekcjonowania kandydatéow — wyta-
niania ,.kandydatow na kandydatéw”, czyli typowania grona oséb, z ktérego przez
parti¢ sg wysuwani ostateczni kandydaci na deputowanych?; 2) ogélnej liczby kan-
dydatéw zgloszonych w wyborach; 3) ogdlnej liczby miejsc w parlamencie, co jest
zabiegiem najdalej idgcym, gdyz z géry przesadzana jest w ten sposéb wiclkosé re-
prezentacji kobiet w tym organic®. W nicktérych parstwach tak ustalane systemy
kwotowe uzupetniane s3 o wymogi dotyczace umieszczania kobiet na czele list kan-
dydatéw lub przemiennie z m¢zczyznami, tak aby zwigkszy¢ ich szanse na uzyska-
nic mandatéw?'. Zasadne jest twierdzenie, ze w takim przypadku zachodzi system
podwdjnego systemu kwotowego.

Stosowanic kwot wyborczych, majacych na celu zapewnienie odpowiedniej
reprezentacji kobiet w parlamencic oraz — ogélniej méwigc — szerszego wlgczania
ich do zycia politycznego, ma zaréwno zwolennikéw, jak i przeciwnikéw. Ci dru-
dzy postugujg si¢ najczg¢sciej nastgpujacymi argumentami przeciw ich ustanawia-

25 Typologie systeméw kwotowych przyjmuje za D. Dahlerup: /ntroduction, [w:] Women, Quotas and Politics, red.
D. Dahlerup, London 2005, s. 19-21. P. Norris wymienia trzy strategie pozytywnych dziatan politycznych wigza-
cych sie ze stosowaniem kwot wyborczych: 1) rezerwowanie okreslonej liczby miejsc dla kobiet w parlamencie,
2) prawne ustalenie kwoty wytyczajacej uktadanie list kandydatow przez wszystkie partie, 3) przyjmowanie do-
browolnych kwot odnoszacych sie do wewnatrzpartyjnych mechanizmoéw selekcji kandydatéw (Electoral Engine-
ering..., s. 188).

26 Afganistan, Argentyna, Bangladesz, Filipiny, Francja, Gujana, Irak, Kenia, Nepal, Rwanda, Tajwan, Tanzania,
Uganda.

27 Wedtug danych IDEA International (http://www.quotaproject.org/system.cfm) w koricu 2005 r. byto 37 panstw,
w ktdérych ustawy wyborcze stwierdzaty system kwotowy w stosunku do kobiet — m.in. Belgia, Boliwia, Brazylia,
Ekwador, Indonezja, Korea Potudniowa, Kostaryka, Liberia, Meksyk, Maroko, Pakistan, Peru, Serbia i Czarnogé-
ra, Uzbekistan, Wenezuela.

28 Ewidencja prowadzona przez IDEA International obejmuje 72 panistw, w ktérych partie przyjety okreslone kwoty;
w parnistwach tych uczynity to ogdétem 152 partie.

29 Przyktadem jest sporzadzanie przez partie w Wielkiej Brytanii na tym etapie postepowania wyborczego ,krétkich
list kobiet” (women’s short lists).

30 Bangladesz, Dzibuti, Jordania, Maroko, Pakistan, Rwanda (w panstwie tym 24 mandaty — spos$rod wszystkich 80
w Izbie Deputowanych — s3 obsadzane przez kobiety, wybierane w gtosowaniu, w ktérym uczestnicza wytacznie
kobiety), Sudan, Tajwan, Tanzania, Uganda.

31 Tak np. w Argentynie, Belgii i Boliwii, Kostaryce.
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niu: 1) sprzeczne sg one — wskutek uprzywilejowania kobiet — z zasadg réwnych
szans dla wszystkich; 2) majg antydemokratyczny charakter, poniewaz sami wybor-
¢y powinni rozstrzygac, kogo majg uczynic reprezentantem; 3) sugerujg, ze politycy
sg wybierani nie ze wzgledu na swoje kwalifikacje, a takze odsuwajg kandydatow
W wyzszym stopniu je posiadajgcych; 4) wicle kobiet nie zyczy sobie by¢ wybiera-
nymi tylko dlatego, ze sg kobietami; 5) wprowadzenie kwot tworzy powazne kon-
flikty wewnatrz struktur partyjnych®. Zwolennicy wysuwajg nic mniej argumentow.
Przede wszystkim wskazuja, iz stosowanie kwot nikogo nic dyskryminuje, lecz jedy-
nie rekompensuje istnienie barier utrudniajgcych kobietom uczestnictwo w dziatal-
nosci publicznej, ktére jest niezbedne w spoleczenistwie demokratycznym w mozli-
wie najszerszym zakresie. Ich zdaniem, kwoty nie kolidujg z zasadg réwnosci, ktérg
nalezatoby rozumieé inaczej: nie jako — specyficzng dla demokracji liberalnej — za-
sade ,,rownosci szans”, ale jako zasad¢ ,,réwnosci rezultatow”. Jak zauwazajg, usu-
ni¢cie formalnych przeszkod, wyrazajace si¢ gléwnie w przyznaniu kobietom petni
praw wyborczych, nie oznacza jeszcze zrownania ich rzeczywistych mozliwosci do-
stepu do parlamentu z mozliwosciami mezczyzn. Potrzebne jest oprécz tego wdra-
zanie skutecznych instrumentéw do tego prowadzgcych, a takimi sg kwoty*. Pod-
noszony jest tez argument, ze kobiety posiadajg inne anizeli mezczyZni spojrzenic
na rozmaite kwestie spoleczne, a takze cz¢sto odmienne od nich interesy. Tym sa-
mym uzasadnianie potrzeby ustanawiania kwot wyborczych — co sig trafnie zauwa-
za — opiera si¢ na dwdch zasadniczych, sprzecznych argumentach: argumencie row-
nosci i argumencie zréZnicowania kobiet i m¢zczyzn*.

Postugiwanie si¢ kwotami nic moze nie pozosta¢ bez wptywu na przebieg pro-
cesu wyborczego, w tym — co jest najistotnicjsze z punktu widzenia omawiancj
w niniejszej pracy problematyki — na reguly i styl prowadzenia rywalizacji wybor-
czej. System kwot sitg rzeczy musi prowadzi¢ do pewncej redukcji zakresu swobod-
nej selekcji kandydatéw, poniewaz podporzadkowuje jg wymogom ,klucza” prze-
sadzajgcego o liczbie kobiet, ktéra powinna znaleZ¢ si¢ w gronie kandydatow; efekt
taki jest szczegdlnie dotkliwy w przypadku wyboréw odbywajacych si¢ w okrggach
jednomandatowych. Pomimo ograniczania w ten sposéb formuly wolnych wybo-
réw, w rozumieniu przeze mnie przyjetym, wydaje si¢, iz mozliwa jest aprobata ta-
kiego postgpowania pod warunkiem uznania nadrz¢dnosci racji potrzeby dorepre-
zentowania kobiet w parlamentach. Pogodzi¢ si¢ z nim jest z nim tym tatwicj, jezcli
zwazy sig, ze ostatecznie o rozdziale mandatow rozstrzyga glosowanic, w ktorym
kobiety 1 m¢zezyZni — wspolnie wyrazajac swojg wolg — decydujg o sktadzie osobo-

32 Takie argumenty przeciwnikow kwot przytacza D.Dahlerup: Primienienije kwot w celju uwieliczenija politiczesko-
go priedstawitielstwa zenszczin, [w:] Zenszcziny w partamientie..., s. 58-59. Zob. tez C.L. Bacchi: Arguing for
and against Quotas: Theoretical Issues, {w:] Women, Quotas and Politics..., s. 32 i n.

33 Por. tamze, s. 59.

34 Zob. np. |. Tinker: Quotas for Women in Elected Legislatures: Do They Really Empower Women?, \Women's
Studies International Forum” 2004, Vol. 27, No. 5-6, s. 533.
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wym przedstawiciclstwa, nie kierujac si¢ ustalonymi odgdrnie priorytetami. Zajgcie
odmiennego stanowiska jest — moim zdaniem — konieczne wobec rezerwowania dla
kobiet pewnej liczby miejsc w parlamencie. W tej sytuacji zachodzi bowiem cwi-
dentne. drastyczne naruszenie specyfiki wolnych wyboréw, uniemozliwiajace do-
konanie swobodnego wyboru wszystkich reprezentantéw. a nawet dyskryminujgce
mezczyzn, ktérzy wytaczeni sg z rywalizacji o mandaty objete kwotami.

Zaznaczmy, iz wprowadzanic w zycie kwot napotyka powazne trudnosci.
Swiadczy o tym czeste zglaszanie przez partic mniejszej liczby kobiet niz wyni-
ka to z przyjetych kwot, a juz nadzwyczaj mocno uwidacznia si¢ to w zachodza-
ccj przewaznie znacznej — a nickiedy wrecz drastycznej — rdéznicy migdzy nimi
a ostatecznymi rezultatami wyboréw. Swiadczy¢ to moze o niecheci grup przywéd-
czych w partiach politycznych do rozszerzania reprezentacji kobiet, nieskuteczno-
$ci sankcji i ignorowania kwot, ale tez o tym, ze nadal w percepcji spotecznej dosé
powszechnie m¢zczyZni sg uwazani za bardziej predestynowanych do pelnienia rol
politycznych, bowiem nawet tam, gdzie kwoty sg przestrzegane na ctapie selekcji
kandydatéw, pdZnicj — w wyniku glosowania — liczba kobiet w parlamencie zazwy-
czaj odbiega in minus od wskaznikéw w nich zawartych™.

Jak juz byla mowa, innym zabiegiem o charakterze prawnym, majacym na celu
powigkszanic reprezentacji kobiet w parlamencie, jest przyjmowanie metod repar-
tycji mandatéw najbardziej temu sprzyjajacych. W literaturze wielokrotnie wskazy-
wano, w oparciu o przeprowadzone badania, korzystne oddzialywanie na wielkos¢
takicj reprezentacji stosowania proporcjonalnych systeméw wyborczych*. Wedtug
wyliczen P. Norris w 2000 r., w panstwach, w ktérych zdecydowano si¢ na przyjecie
systemu wigkszosciowego, kobiety stanowily 8,5% sktadéw izb pierwszych parla-
mentéw lub parlamentéw jednoizbowych, mieszanego — 11,3%, a proporcjonalnego
— 15,4%%. Przyczyny tego s zréznicowane. Wplyw na taki stan rzeczy ma przede

35 Znamiennym przyktadem jest Francja. W paristwie tym natozono na partie polityczne — w wyniku zmiany konsty-
tucji z 1999 r. — obowigzek zgtaszania kobiet w takim zakresie, by stanowity one 50% ogoétu kandydatow. W wy-
borach do Zgromadzenia Narodowego w 2002 r. wprowadzenie takiej kwoty przyniosto — m.in. wskutek zigno-
rowania przez najwieksze partie wspomnianego obowigzku, a tym samym tez przewidzianych sankcji za jego
naruszenie — bardzo mizerny efekt, gdyz reprezentacja kobiet w izbie pierwszej parlamentu francuskiego zwiek-
szyta sie z 10,9% tylko do 12,3%

36 Zob. np. F. Castles: Female Legislative Representation and the Electoral System, ,Politics” 1981, Vol. 1, No. 2, s.
21in.; L. Kenworthy, M. Malami: Inequality in Political Representation: A Worldwide Comparative Analysis, “So-
cial Forces” 1999, Vol. 78, No. 1, s. 235 i n.; R.E. Matland: Enhancing Women'’s Political Participation: Legislative
Recruitment and Electoral Systems, [(w:] Women in Parliaments: Beyond Numbers, red. A. Karam, International
Institute for Democracy and Electoral Assistance, Stockholm 1998, s. 65 i n.; I. Mc Allister, D. Studlar: Electoral
Systems and Women’s Representation: A Long-Term Perspective, ,Representation” 2002, Vol. 39, No. 1, s. 3
in.; W. Rule: Electoral Systems, Contextual Factors and Women’s Opportunities for Election to Parliament in
Twenty—Three Democracies, ,Western Political Quarterly”, Vol. 40, No. 3, s. 483 in.; R. Salmond: Proportional
Representation and Female Parliamentarians. Examing Over-Time Changes Across the Developed World, ,Le-
gislative Studies Quarterly” 2006, Vol. 31, No. 2, s. 175 i n; A. Siaroff: Women’s Representation in Legislatures
and Cabinets in Industrial Democracies, ,International Political Science Review” 2000, Vol. 21, No. 2, s. 197 in.

37 P. Norris: Electoral Engineering..., s. 187. W panstwach o charakterze rolniczym réznica miedzy obsadg manda-
tow parlamentarnych w wyborach proporcjonalnych i wyborach wiekszosciowych wynosita 4,6%, w panstwach
uprzemystowionych — 1,8%, a panstwach postindustrialnych — az 12,6%. Zob. tamze, s. 188.
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wszystkim wielkos¢ okregéw wyborczych: systemy proporcjonalne stosowane $g
w okrggach wiclomandatowych, w przeciwieristwie do wyboréw wigkszosciowych,
odbywajacych si¢ zazwyczaj w okrggach jednomandatowych. W okrggach pierw-
szego typu istnieje mozliwos¢ wystawiania okreslonej liczby kandydatéw odzwicr-
ciedlajgcych zréznicowanie elektoratu oraz interesy réznorodnych grup spotecz-
nych. System okrggdéw jednomandatowych natomiast ,,zachgca bosséw partyjnych
do sprowadzania kandydatéw do najmnicjszego wspdlnego mianownika w teryto-
rialnych okregach; kandydaci ci rzadko okazujg si¢ by¢ kobietami lub reprezentan-
tami mniejszosci”™*. Wplyw na zwigkszenie liczby kobiet ubiegajacych si¢ 0 manda-
ty moze miec tez to, ze systemy proporcjonalne oddziatywajq korzystnie na rozwaj
frakcji wewnatrzpartyjnych, w tym tez grupujace kobiety. Sg onc opréez tego do-
godniejsze do przeprowadzania w partiach dzialai propagujacych i organizacyjnych
na rzecz ich zglaszania jako kandydatéw w wyborach. Jak pisza P. Norris i J. Loven-
duski: ,Jezeli partia chce pomdc kobietom poprzez dziatania pozytywne, stosowanie
kwot selekcyjnych, pozytywne mechanizmy szkolef, wsparcie {inansowe, Lo wszyst-
ko jest najprostsze tam, gdzie istniejg krajowe lub regionalne listy kandydatow”*.
By¢ moze racj¢ tez majg R.E. Matland 1 D.T. Studlar, ktérzy stwierdzajg, ze systemy
takie ponadto bardziej — anizeli wigkszosciowe — wspomagajg kobiety w kandydo-
waniu na zasadzie efektu ,,zarazliwej choroby” (contagion), tzn. tatwiej w ich ramach
o podejmowanie przez partie dziatan, ktére zostaty zapoczatkowane przez inne*.

Dane statystyczne, wykazujace korzystne dla kobiet efekty stosowania pro-
porcjonalnych technik podzialu mandatéw, stanowig — podnoszony dos¢ czgsto —
powazny argument za ich upowszechnianiem*'. Decydujgc si¢ na ten krok, trzeba
jednak mieé¢ na uwadze kilka okolicznosci. Po pierwsze, jak juz byta mowa, sku-
tecznos¢ wszelkich dziatan politycznych i prawnych nakierowanych na stworzenie
mozliwie najkorzystniejszych warunkéw do uczestniczenia w kobiet w zyciu poli-
tycznym pafistwa musi by¢ znacznie ostabiona, jezeli réwnolegle nie sq znoszone
bariery kulturowe i socjoekonomiczne. Dowodzi tego chocby wyzszy od Srednicgo
wskaznik partycypacji kobiet w parlamentach panstw zaawansowanych w niwelo-
waniu wspomnianych barier 1 to pomimo przyj¢cia wickszos$ciowych technik repar-
tycji mandatéw (np. Australia, Kanada, Wielka Brytania). Wprowadzenie proporcjo-
nalnego systemu nie musi zatem automatycznie przynies¢ oczekiwanego rezultatu.
Po drugie, przed podj¢ciem ewentualnej decyzji o zmianie systemu wyborczego za-
wsze nalezy wnikliwie rozpatrzy¢ réznorodne, szeroko pojmowane nast¢pstwa poli-
tyczne i spoteczne, jakie moze ona wywotaé, a nie zawg¢zaé pola widzenia tylko do

38 A. Reynolds: Women in the Legislatures and Exucutives of the World: Knocking at the Highest Glass Ceiling,
“Waorld Politics” 1999, Vol. 51, No. 4, s. 555.

39 P. Norris, J. Lovenduski: Political Recruitment: Gender, Race and Class in the British Parliament, Cambridge
1995, s. 195.

40 R.E. Matland, D.T. Studlar: The Contagion of Women Candidates in Single Member and Multi-Member Districts,
wJournal of Politics” 1996, Vol. 68, No. 3, s. 707 i n.

41 Zob. np. R.E. Matland: Enhancing..., s. 85-86.
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problemu doreprezentowania kobiet w przedstawicielstwie ogélnonarodowym. Po
trzecie, jezeli juz taka decyzja ma zapasé, to nalezy wystrzegaé si¢ zwigzanych z nig
rozstrzygni¢é mogacych wprawdzie dodatkowo wzmocnié spodziewany efekt kon-
cowy w postaci rozszerzenia reprezentacii kobict, ale jednoczesnie budzacych za-
strzezenia z perspektywy zasady wolnych wyboréw: wprowadzania wysokich pro-
g6éw wyborczych (eliminujgcych z rozdzialu mandatéw stabsze partie, moggce micé
niewielu swoich deputowanych w parlamencie, ktérymi byliby zazwyczaj w takiej
sytuacji — czego dowodzi praktyka wyborcza — m¢zczyZzni) oraz zawg¢zenia gloso-
wania tylko na zamknicte listy partyjne (oznacza to pozbawienie wyborcéw mozli-
woscl wyrazania preferencji personalnych, a tym samym ich sprzeciwu wobec kan-
dydatur kobiet umieszczonych na czele list)*.

3. Przywileje mniejszosci grup etnicznych
w procesie wyborczym

Dazenie do rozszerzania reprezentacji kobiet w parlamentach znajduje teore-
tyczne oparcie w koncepcji reprezentacji deskryptywnej*. Analogicznic rzecz ma
si¢ z nasilajgcg si¢ od kilkunastu lat tendencjg do tworzenia przestanek i gwaran-
cji, w tym o charakterze prawnym, zwigkszania udzialu w sktadach parlamentéw
przedstawicieli mnicjszosci etnicznych*. Oba procesy stymulowane sg przeswiad-
czeniem o niedoreprezentowaniu w parlamencie wspomnianych grup spotecznych,

42 R.E. Matland poza tymi dwoma czynnikami utatwiajacymi kobietom zdobywanie mandatéw w systemach propor-
cjonalnych wymienia jeszcze jeden — duze rozmiary okregéw wyborczych pod wzgledem obsadzanych w nich
mandatéw (Ehancing..., s. 82).

43 Termin ,reprezentacja deskryptywna” wymyslili A.P. Griffiths i R. Wollheim: How Can One Person Represent
Another?, ,Aristotelian Society” 1960, Supp!. Vol. 34, s. 188.

44 W dokumentach prawnych i politycznych, a takze opracowaniach naukowych méwigcych o ochronie mniejszo-
Sci s3 uzywane niejednakowe terminy na okreslenie grup spotecznych podlegajacych tej ochronie; terminy te
sg w dodatku pojmowane i definiowane bardzo rozmaicie. Nie jest w szczegdinosci jasna relacja miedzy okre-
Sleniami ,mniejszos¢ narodowa” i ,mniejszos¢ etniczna”; uzywane sg one czgsto zamiennie, ale tez nierzad-
ko nadaje im sie¢ rézny zakres znaczeniowy. O trudnosciach definicyjnych i braku porozumienia w tej sprawie
zob. B. Bednarczyk: Granice wiadzy. Wybrane problemy praw i wolnosci cztowieka, Krakéw 2001, s. 227-231;
K.Kwasniewski: Socjologia mniejszosci a definicja mniejszosci narodowej, ,Sprawy Narodowosciowe” 1992, t. I,
z.1,s.9in.; J. Rybczynska: Mniejszosci narodowe i ochrona ich praw, [w:] Konstytucjonalizm we wspdiczes-
nym Swiecie, red. K. Motyka, Lublin 1998, s. 82-87. Trudnosci te stanowia refleks szerszych probleméw defini-
cyjnych, bowiem — jak stwierdzaja T. Allen, J. Eade — pojecie etnicznosci w ogole ,umkneto spod akademickiej
dyskusji i jest nieprawdopodobne, ze moze by¢ ono odtworzone” (Understanding Ethnicity, [w:] Divided Europe-
ans: Understanding Ethnicities in Conflict, red. T. Allen i J. Eade, The Hague 1999, s. 36). W niniejszej pracy po-
stugiwac sie bede pojeciem “mniejszosc¢ etniczna” rozumianym szeroko — jako obejmujacym mniejszosci narodo-
we, a oprécz tego mniejszosciowe grupy spoteczne wyodrebniajgce sie w oparciu o rase, jezyk czy tez poczucie
wspalnoty ze wzgledu na wyznawanag religie, obyczaje, przynaleznosc¢ plemienng lub kastowa; czesto zachodzi¢
moze kombinacja wymienionych kryteriéw. Tak lub podobnie podchodza do tego okreslenia np. K. Chandra, D.
Metz: A New Cross—National Database on Ethnic Parties, Paper prepared for presentation at the Annual Meeting
of the Midwestern Political Science Association, April 24-27 2002, s. 7-12; D. Horowitz: Ethnic Groups in Con-
flict, Berkeley 1985, s. 17-18; M. Htun: /s Gender like Ethnicity? The Political Representation of Identity Groups,
JPerspectives on Politics” 2004, Vol. 2, No. 3, s. 439 i 453; D. Laitin, D. Posner: The Implications of Constructi-
vism for Constructing Ethnic Fractionalization Indices, ,APSA-CP: Newsletter of the Organized Section in Com-
parative Politics of the American Political Science Association” 2001, Vol. 12, Issue 1, s. 13-17; A. Varshney:
Ethnic Conflict and Civic Life; Hindus and Muslims in India, New Haven—London 2002, s. 5.
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a to oznaczaé¢ musi odwolanie si¢ do zatozen koncepcji reprezentacji deskryptyw-
nej, zgodnie z kiérg skiad ciata ustawodawczego powinien odzwierciedlaé charakte-
rystyke struktury spoleczenistwa; by¢ czyms w rodzaju jego portretu, ,,zwierciadta”
w mikroskali®®. Zwolennicy takiej koncepciji reprezentacji m.in. mocno podkresla-
ja, 1z odpowiada ona poczuciu sprawiedliwosci 1 uczciwosct, umozliwiajgc nic tyl-
ko rozszerzenie zakresu artykulacji r6znorodnych pogladéw i intereséw, ale tez ich
godzenie podczas debat parlamentarnych. Jej zalelg jest takze zapobieganie, ewen-
tualnie likwidowanie, dyskryminacji mniejszosciowych grup spotecznych, margi-
nalizacji ich udzialu w zyciu politycznym paristwa*. Takic stanowisko — w szerszej
perspektywie — rownoznaczne jest z kolei akceptacji deliberatywnego modelu de-
mokracji jako ,,wolnego zrzeszenia obywateli, ktérzy angazujq si¢ w racjonalng dys-
kusj¢ w sprawach publicznych, prezentujyc alternatywy i poszukujgc konsensu™’.
Bardzo waznym forum takich debat jest parlament, w ktérym — jak to stwierdza Po-
wszechna Deklaracja Demokracji Unii Mi¢dzyparlamentarnej ~ ,,wszystkic kom-
ponenty spofcczefistwa sg reprezentowane i ktory posiada potrzebne uprawnienia
oraz Srodki do wyrazania woli ludu w procesie legislacyjnym i kontrolowania rzg-
du” (§ 11). Model ten przedmiotem szczegdlnej troski czyni mniejszosci etniczne*.

Wiclka wage do udzialu tych mniejszosci w politycznych procesach decyzyi-
nych przywigzuje réwniez koncepcja demokracji konsocjonalnej (uzgodnieniowej),
dowodzgca mozliwosci funkcjonowania stabilnych reziméw demokratycznych
nawet w bardzo glgboko podzielonych — w tym tez etnicznie — spoleczeristwach,
w ktorych napigcia polityczne sg zwykle znacznie silnicjsze niz w spoleczeristwach
homogenicznych. Istota systeméw konsocjonalnych jest zdolnos¢ dzialajacych
w nich sit politycznych oraz ich przywddcow do wspdlpracy i zawierania kompro-
miséw, w rezultacie czego grupy etniczne mogg pokojowo, harmonijnie koegzysto-
wacé w jednym organizmie panstwowym. Nadmiefimy, ze wyznawcy tej teorii zwy-
kle dopatrujq si¢ w proporcjonalnych systemach wyborczych srodka stymulujgcego
osiggnigcie tego celu®.

Przypisywanie grupom mnicjszosci etnicznych wskazanej wyzej roli korespon-
duje tez z przetamywaniem tradycyjnego zalozenia liberalnej demokracji, zgodnic
z ktérym regulacja indywidualnych praw jednostek jest wystarczajgca dla okreslenia

45 Zob. np. AH. Birch: The Concepts and Theories of Modern Democracy, London 1993, s. 72; H. Pitkin: op. cit.,
s. 11,

46 Zob. szerzej m.in. R.E. Goodin: Representing Diversity, ,British Journal of Political Science” 2004, Vol. 34, No. 3,
s. 453 in.; J. Mansbridge: Should Blacks Represent Blacks and Women Represent Women? A Continget ,Yes”,
,The Journal of Politics” 1999, Vol. 61, No. 3, s. 628 i n.; A. Phillips: op. cit, s. 1in.; .M. Young: Justice and the
Politics of Difference, Princeton 1990, s. 183 i n.

47 S. Wheatley: Deliberative Democracy and Minorities, ,European Journal of International Law” 2003, Vol. 14,
No. 3, s. 508.

48 Tamze

49 Zob. A. Lijphart: Democracies, New Haven 1984, s, 22-23; tegoz: Self-Determination versus Pre-Determination
of Ethnic Minorities in Power-Sharing Systems, [w:] The Rights of Minority Cultures, red. W. Kymlicka, Oxford
1995, s. 275 i n. O problemach wigzacych sie z realizacjg koncepciji konsocjonalnej demokracji zob. A. Jelonek:
Kryzys konsocjonalnej demokracji. Studium przypadku, ,Studia Socjologiczne” 2005, nr 1, s. 93 i n.
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relacji pomigdzy nimi a pafistwem. W filozofii politycznej obecnie spore grono zwo-
Iennikéw ma poglad, iz takie podejscie niedostatecznie chroni prawa i interesy spe-
cyticznych mniejszosciowych grup spotecznych, gdyz nic uwzglgdnia wewnetrzne-
go zréznicowania spoleczenstwa, milczgco uznajac je za zbiorowos¢ homogeniczng
i réwno traktujac wszystkich ludzi bez wzgledu na wystepujace podzialy etniczne.
Potrzebna jest aprobata osobnej kategorii praw — przystugujacych grupom i wspdl-
notom, bgdgcym niejako posrednikami mi¢dzy jednostkami a pafistwem. Reprezen-
tatywne jest w tej sprawic stanowisko V. Van Dyke’a: ,,Catkowicie nielogiczny jest
poglad, ze uprawnione jest traktowanie panstw, narodéw, »ludzi« jako podmiotéw,
za$ mniejszych grup — nie. Zupetnie nielogiczne jest przeskakiwanie z panstwa, na-
rodu lub »ludzi« z jednej strony, do jednostki — z drugiej, i méwienie, ze wspSlno-
ty etniczne, ktére istniejg pomi¢dzy nimi, nie zastuguja na uwagg. [...] Niesprawied-
liwoscig jest aprobowanie lub zakladanie statusu i praw paistw, narodéw i »ludzi«,
a odrzucanie ich wobec wspdlnot etnicznych, ktére takze uksztattowaly si¢ histo-
rycznie. Niesprawiedliwoscig jest rowniez mowienie jednostkom, ze ci, ktérzy nale-
73 do dominujgcej grupy, mogg czerpa¢ dodatkowe korzysci i satysfakcje, podczas
gdy ci, ktorzy nalezg do niedominujgcej 1 mniejszosciowej grupy, musza wyrzekaé
si¢ swojej kultury i akceptowac status drugiej kategorii™’. Konsekwencjg takiego
stanowiska musi by¢ afirmacja takiego modelu reprezentacji, w ktérym okreslone
uprawnienia w procesie wyborczym maja charakter kolektywny 1 przystugujg catym
grupom mniejszosciowym, a nie osobno poszczegdlnym jednostkom.

Migdzynarodowe zalecenia dotyczace umocniania reprezentacji tych grup
w parlamentach s3 mniej precyzyjne anizeli w odniesieniu do reprezentacji parla-
mentarnych kobiet, co ostabia ich wplyw na dziatania podejmowane w poszczegdl-
nych paristwach®'. Stanowi to wyraz braku kompleksowej migdzynarodowej regula-
cji ochrony praw os6b nalezacych do mniejszosci oraz ich partycypacji w procesach
politycznych. Najwazniejsze dokumenty ujmujg zagadnienie takicj partycypacji bar-
dzo ogdlnic, bez zaglebiania si¢ w problematyke jej form i1 gwarancji, zwykle ogra-
niczajgc si¢ do odnotowania prawa 0séb nalezacych do grup mnicjszosciowych do
.skutecznego” (efektywnego) uczestnictwa w zyciu publicznym.

Dokument Spotkania Kopenhaskiego czyni to, odnoszac wspomniane prawo
do mniejszosci narodowych (§ 35). Uchwalona przez Zgromadzenie Ogélne ONZ
w dniu 10 grudnia 1992 r. Deklaracja o Prawach Osob Nalezgcych do Mniejszosci
Narodowych lub Etnicznych, Religijnych i Jezykowych w interesujgcej nas sprawie
natomiast stwierdza: ,,Osoby nalezgce do mniejszosci majg prawo do skutecznego -
uczestnictwa w zyciu kulturalnym, religijnym, spotecznym, gospodarczym i pub-

50 V. Van Dyke: The Indyvidual, the State, and Ethnic Communities in Political Theory, [w:] The Rights..., s. 54.

51 Por. K. Bird: The Political Representation of Women and Ethnic Minorities in Established Democracies: A Fra-
mework for Comparative Research, Working Paper presented for the Academy of Migration Studies in Denmark
(AMID), Aalborg University (11 November, 2003).
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licznym” (art. 2 ust. 2), dodajgc, iz osoby te ,,majg prawo skutecznego uczestni-
ctwa, na szczeblu narodowym, a gdy to wlasciwe, na szczeblu regionalnym, w decy-
zjach dotyczgcych mniejszosci, do ktérych one nalezg albo regionéw, w ktérych si¢
znajdujg, w sposéb nieklécacy si¢ z ustawodawstwem narodowym” (art. 2 ust. 3).
Powstala w ramach Rady Europy Konwencja Ramowa o Ochronie Mniejszosci
Narodowych (Salzburg, 1 lutego 1995 r.) réwnic lakonicznie odnosi si¢ do oma-
wianego zagadnicnia, postugujgc si¢ takze formulg ,.skutccznego uczestnictwa’.
Gtosi ona mianowicie, Ze pafstwa—strony ,,stworzg warunki konicczne dla skutecz-
nego uczestnictwa osob nalezacych do mniejszosci narodowych w zyciu kultural-
nym, spolecznym, gospodarczym oraz w sprawach publicznych, zwlaszcza ich do-
tyczacych” (art. 15). Zadnych konkretnych wytycznych dotyczacych mechanizméw
ksztaltowania reprezentacji mniejszosci w parlamencie i innych instytucjach poli-
tycznych nie sformutowaty tez dokumenty Swiatowej Konferenciji Przeciwko Rasi-
zmowi, Dyskryminacji Rasowej, Ksenofobii i Pokrewnym Formom Nietolerancji,
ktéra odbywatla si¢ w Durbanie od 31 sierpnia do 8 wrzesnia 2001 r. Ograniczyly
sic one jedynie do konstatacji koniecznosci zapewnienia wszystkim grupom raso-
wym, kulturowym, religijnym i jezykowym nalezytego uczestnictwa m.in. w zyciu
politycznym, w tym tez stosownej reprezentacji w parlamencie. System polityczny
1 system prawny powinny odzwierciedla¢ wystepujace w spoleczenstwie wewnetrz-
ne wiclokulturowe zréznicowania, umozliwia¢ wyodrebniajagcym si¢ grupom pet-
ne uczestnictwo w dziatalnosci instytucji demokratycznych, bez marginalizowania
znaczenia tych grup i stosowania wobec nich jakichkolwiek form dyskryminacji®.

Do wymienionych wyzej aktdw nawigzujg zalecenia zawarte w dokumencie
Lund Recommendations on Effective Participation of National Minorities in Pub-
lic Life”, w ktérym zostaly zebrane najwazniejsze zasady uczestnictwa mniejszosci
w zyciu politycznym panstwa. Dokument ten, opracowany w czerwcu 1999 r. przez
ekspertow powotanych przez Wysokiego Komisarza do Spraw Mniejszosci Narodo-
wych OBWE, wprawdzie formalnie nic ma statusu oficjalnic obowigzujgcego aktu
w prawie 1 stosunkach miedzynarodowych, niemniej zawarte w nim rekomenda-
cje ,wyrastajg” ze standardow migdzynarodowych i stanowig ich autorytatywng in-
terpretacj¢™. Przedmiotem czterech rekomendacii. sposrod ogétu dwudziestu czte-
rech, sg wybory™. W pierwszej z nich wskazana jest konieczno$¢ zagwarantowania
osobom nalezacym do mnicjszosci udzialu w sprawach publicznych, w tym prawa
do gtosowania i kandydowania bez dyskryminacji (rekomendacja 7). Druga naka-

52 Zob. zwtaszcza art. 108 Deklaracji Koficowej oraz art. 47 i art. 61 Programu Dziatania.

53 Por. J. Packer: The Origin and Nature of the Lund Recommendations on the Effective Participation of National
Minorities in Public Life, ,Helsinki Monitor” 2000, Vol. 11, No. 4, s. 41-42,

54 Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka OBWE na podstawie tych czterech rekomendacji opracowa-
fo wtasne — konkretyzujgc i rozwijajac je w kontekscie praktyki wyborczej. Zob. Guidelines to Assist National Mi-
nority Participation in the Electoral Process, OSCE, Office for Democratic Institution and Human Rights, Warsaw,
January 2001.
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zuje regulowanie tworzenia partii politycznych 1 ich dziatalnosci zgodnie z zasadg
wolnosci zrzeszania si¢, wigcznie z wolnoscig tworzenia partii w oparciu tozsamos¢
wspdlnotowg lub interesy odrebnych wspélnot (rekomendacja 8). Najistotniejsza
z punktu widzenia omawianego w tym miejscu zagadnienia jest rekomendacja wy-
micniajgca dzialania ulatwiajgce mniejszosciom wylonienie reprezentacji. Wska-
Zuje si¢ w nicj, Zze w rejonach, w ktérych mniejszos¢ jest skoncentrowana, wystar-
czajgcq reprezentacjc moze jej zapewnié tworzenic okrggéw jednomandatowych.
Ksztaltowaniu takiej reprezentacji moze tez sprzyjac przyjecie proporcjonalnego sy-
stemu wyborczego, niektdrych form preferencyjnego gtosowania, umozliwiajacego
wyborcom sporzadzenie rankingu kandydatéw w oparciu o wlasne preferencje, jak
tez obnizenic dla mniejszosci progéw wyborczych (rekomendacja 9). Ostatnia re-
komendacja, réwniez bezposrednio dotyczaca wyboréw, zaleca zakre$lanie granic
okregdw wyborczych w sposéb sprzyjajacy powstawaniu sprawiedliwego przedsta-
wicielstwa mniejszosci narodowych (rekomendacja 10).

Wymienione rekomendacje pomijaja jeszcze jedng metodg calkowicie zapew-
niajgcg pozadang reprezentacj¢ mniejszosci — rezerwowanie mniejszosciom okre-
§lonej liczby mandatéw. Wskazuje na nig natomiast Europejskie Centrum do Spraw
Mniejszosci (European Centre for Minority Issues — ECMI), ktére zachgca do
wdrazania trzech mechanizméw poszerzania mozliwosci uczestnictwa mniejszo-
Sci w ksztattowaniu sktadéw organéw o charakterze przedstawicielskim (,,stosow-
nie do specyficznych okolicznosci”): reprezentacji proporcjonalnej, gwarantowania
mniejszosciom pewnej liczby mandatéw, redukowania progéw wyborczych®. Inny-
mi mechanizmami, pomini¢tymi we wspomnianych dokumentach, a znajdujacymi
zastosowanie, sg ponadto: zmniejszanie wymogow co do liczby podpiséw niezbed-
nych do rejestracji partii mniejszosci etnicznych i ich kandydatéw (list kandydatéw)
w wyborach oraz przyznawanie im pewnych przywilejéw finansowych®®.

Uzasadnione jest pytanie o zgodnos¢ stosowania wymienionych wyzej instru-
mentéw z dwoma kluczowymi warunkami. ktérych przestrzeganie zaleca Europej-
ska Komisja na rzecz Demokracji przez Prawo w ksztaltowaniu konstytucyjnych
i ustawowych regut ,dzialan afirmacyjnych”, stawiajacych za cel umozliwienie
grupom muniejszosci narodowych wylanianie nalezytej reprezentacji: 1) zapewnic-
nic im praw, z ktérych korzystajg cztonkowie grupy wigkszosciowej; 2) jedynym
ograniczeniem ustanawianych przez prawo wyborcze przywilejow powinno byé
tworzenie rownosci szans w udziale czlonkéw mniejszosci narodowych w proce-
sie wyborczym®’. Wydaje si¢, Ze na postawione pytanie mozna udzieli¢ odpowiedzi

55 Towards Effective Participation of Minorities, Propasals of an Expert Seminar Organized by the European Cen-
tre for Minority Issues, Flensburg, Germany, 30 April to 2 May 1999 (pkt 9).

56 Por. S. Wheatley: Deliberative..., s. 517.

57 Report on Electoral Rules and Affirmative Action for National Minorities’ Participation in Decision-Making Pro-
cess in European Countries, Adopted by the Council for Democratic Elections at its 12" meeting (Venice, 10
March 2005) and the Venice Commission at its 62th Plenary Session (Venice, 11-12 March 2005) (pkt 15).
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twierdzgcej, jednakze tylko wéwczas, jezeli wspomniane instrumenty bedg wdraza-
ne rozwaznie, z nalezytym umiarem, z uwzglednieniem specyfiki struktury spote-
czenstwa, jak tez standarddow wyboréw demokratycznych.

W razie spetnienia tego warunku, mozliwa jest aprobata nawet srodka najdalej
idacego — rezerwowania mniejszosciom okreslonej liczby mandatow*™, co jest real-
ne poptzez stosowanie réznorodnych technik organizacji wyborow: tworzenie dla
mniejszosci specjalnych okregéw wyborczych (kast i plemion w Indiach), wybor
przez osoby umieszczone w oddzielnych rejestrach (Maorysi w Nowej Zelandii),
przyznawanie mandatéw okreslonej liczbie ,najlepszych przegranych” w wybo-
rach (best losers) pochodzacych z konstytucyjnie uznanych mniejszosci etnicznych
(Mauritius), desygnowanic przez partie polityczne (Pakistan)™. Stosowanie tego
rodzaju technik, tak samo jak w przypadku systeméw kwotowych stuzgcych do-
reprezentowaniu kobiet w parlamentach, zaw¢za w pewnej mierze ramy realizacji
formuty wyboréw wolnych, naruszajgc m.in. zasad¢ réwnosci szans wyborczych.
W przypadku jednak mniejszosci etnicznych zapewnianie im pewnej liczby manda-
téw jest usprawicdliwione, implikowang wspéiczesnym rozumicniem demokracii,
koniecznosciq zapewnienia mniejszosciom udzialu w procesach decyzyjnych. Nie
bez znaczenia jest i to, ze w przypadku grup mniejszosci etnicznych zachodzi zwy-
kle zbiezno$¢ z rozwarstwieniem politycznym, czego nie doswiadcza si¢ w jakims
wyraZznym stopniu w obrebie kryterium plci wyborcow. Mgzczyzni i kobiety nale-
z3 do wszystkich partii politycznych, zas cztonkowie grupy mniejszosciowej sku-
piajg si¢ najczg¢sciej w jednej. Przynaleznosé do wspomnianej grupy jest tez glow-
nym wyznacznikiem zachowan wyborczych, podczas gdy pteé wyborcéw nie jest
zazwyczaj istotng determinantg dokonywanych preferencji wyborczych. Nalezy po-
nadto pamigtaé, Ze reprezentacja polityczna ma przede wszystkim charakter kolek-
tywny. Jej podmiotami sg grupy spoleczne wybierajace przedstawicicli, nie zas po-
szczegblni wyborey.

Powyzej przedstawione argumenty mozna rowniez wysungé dowodzgc dopusz-
czalnos¢ obnizania progéw wyborczych lub catkowitego z nich rezygnowania wo-
bec przystegpujgcych do wyboréw organizacji mnicjszosci etnicznych (np. w Danii,
Niemczech, Polsce, Rumunii), jak tez nadawania mniejszosciom ctnicznym innych
jeszcze — wymicnionych wezesnicj — przywilejow.

58 Np. w Nowej Zelandii 7 sposréd ogdtu 120 miejsc w Izbie Reprezentantow jest zarezerwowanych dla Maoryséw,
w wyborach do stowenskiego Zgromadzenia Paristwowego (ogotem 90 mandatéw) musi byé wybrany jeden
przedstawiciel wspélnoty wioskiej i jeden wegierskiej, do Izby Ludu w Indiach (ogétem 543 mandaty) 79 repre-
zentantéw wyodrebnionych kast i 41 — plemion, do pakistariskiego Zgromadzenia Narodowego (342 mandaty)
10 0s6b pochodzacych z mniejszosci narodowosciowych, natomiast w Bhutanie 10 mandatéw w Zgromadze-
niu Narodowym (150 mandatow) przeznaczonych jest dla buddystow, w Kolumbii w Izbie Reprezentantéw (166
mandatow) - 5 dla Afrokolumbijczykéw, rdzennych mieszkancow i innych mniejszosci, a w 1zbie Deputowanych
w Wenezueli (165 mandatéw) — 3 rdzennej ludnosci. Zob. M. Htun: op. cit., s. 453.

59 Tamze, s. 440.
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Uznajac generalnie zasadnos¢ ustanawiania, tam gdzie przemawia za tym spe-
cyfika zlozonej struktury etnicznej spoteczenstwa, regul postgpowania wyborczego
zapewniajgcych mniejszosciom okreslong liczb¢ miejsc w parlamencie, przestrzec
jednak trzeba przed rozwigzaniami nadmiernie te mniejszosci uprzewilejowujgcy-
mi. Takim rozwigzaniem zdaje si¢ by¢ przede wszystkim przyznawanie wyborcom
nalezgcym do mnicjszosci etnicznych dodatkowego, specjalnego glosu, w rezultacie
czego wyrazajg oni swoje preferencje wyborcze dwukrotnie: biorgc udzial, tak jak
wszyscy obywatele, w ,,zwyczajnym” glosowaniu oraz w glosowaniu ,,specjalnym”,
w ktérym wybieraja tylko przedstawicieli swojej grupy etnicznej®. Postgpowanice ta-
kie stoi w jaskrawej sprzecznosci z uznawang powszechnie w spoleczenstwach de-
mokratycznych zasadg formalnej réwnosci praw wyborczych, wykluczajgcej przy-
znawanie wyborcom réznej liczby gtoséw®!.

Osobno nalezy wspomnie¢ o pewnych niebezpieczefistwach wigzgcych si¢ ze
stosowaniem srodkéw prawnych ulatwiajacych mniejszosciom etnicznym zdoby-
wanic mandatéw lub wrgcz zapewniajgcych im nalezyty reprezentacj¢ parlamen-
tarng. Wprowadzanie tych srodkow w sposéb umiejetny, z duzym wyczucicm, od-
powiadajgcy potrzebom i §wiadomosci spoleczenstwa, a przy tym zabezpieczajacy
pokojowg artykulacje i realizacj¢ interesow grupowych, moze zapobiegaé powsta-
waniu konfliktéw spotecznych, a w przypadku juz powstatych — gasi¢ je. W innym
razie skutek ustanawiania takich prawnych mechanizméw moze by¢ catkowicie od-
mienny: mogg one byé Zrodtem pogigbiania antagonizméw oraz nieufnosci wobec
mniejszosci etnicznych, utrwalania etnicznej samoswiadomosci 1 podziatéw spo-
tecznych w oparciu o kryterium etniczne, a w cfekcie dalsza dyferencjacja i dyskry-
minacja w spoleczenstwic®. Nie wolno poza tym zapominad, ze ich efektywnosé
jest réwniez uzalezniona od wspierajacych dziatan pozaprawnych stuzacych zaspo-
kojeniu interesOw mniejszosci etnicznych oraz ich przycigganiu do udziatu w zyciu
politycznym danego panstwa.

I jeszeze jedna uwaga: stosowanie proporcjonalnych systeméw wyborczych —
wbrew oczekiwaniom m.in. zwolennikéw tcorii konsocjonalnej demokracji — nic
zawsze jest skutecznym instrumentem wigczania partii mniejszosci etnicznych do
udzialu w repartycji mandatéw parlamentarnych, a tym bardzicj przyciggania ich
do popierania systeméw politycznych panstw, w ktérych zamieszkujg™. Co gor-

60 Przyktadem jest Chorwacja, gdzie czionkowie mniejszosci narodowych wybieraja do parlamentu, Saboru, 8 de-
putowanych: mniejszos¢ serbska wybiera 3 deputowanych, wegierska — 1, wioska — 1, wspdlnie czeska i sto-
wacka - 1, wspdlnie austriacka, butgarska, niemiecka, polska, rumunska, rosyjska, rusiniska, turecka, ukrairiska
i zydowska — 1, wspdlnie albanska, bosniacka, czarnogdrska, macedoriska i stoweriska — 1. Por. T. Jankow-
ski: System polityczny Chorwacji, [w:] Systemy polityczne paristw Europy Srodkowej i Wschodniej, red. W. So-
kot i M. Zmigrodzki, Lublin 2005, s. 206; J. Karp: Pozycja ustrojowa i funkcje parlamentu w Chorwacji, (w:] Parla-
menty paristw europejskich, red. J. Czajowski i M. Grzybowski, Krakéw 2005, s. 43-44.

61 System podwoénego gtosowania zaleca Guidelines To Assist..., s. 30.

62 Zob. tamze, s. 39.

63 Zob. P. Norris: Electoral Engineering..., s. 209 i n. oraz powotywang w tym opracowaniu literature.
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sze, skutki ich wprowadzania w nowych demokracjach mogg by¢ nawet wrecz od-
wrotne w stosunku do zamierzonych. Zdarza si¢, ze prowadza do destabilizacji po-
litycznej, stymulujgc powstawanie bardzo rozwinictych systeméw wielopartyjnych
oraz {ragmentaryzacj¢ sceny politycznej®. Oprocz tego wdrazanie w poczgtkowym
okresie demokratycznej transformacji ustrojowej proporcjonalnych technik podzia-
tu mandatéw moze by¢é bardzo pozyteczne, w szczegdlnosci redukujge konflikty et-
niczne i przyczyniajac si¢ do usuwania autorytarnych metod sprawowania wladzy,
natomiast w dtuzszym okresie przynosic¢ efekty niepozgdane — poprzez wspicranic
i utrwalanie istniejgcych podziatow®.

Warta jest totez gigbszego przemyslenia propozycja przedktadana przez prze-
ciwnikéw przeprowadzania wyboréw w oparciu o glosowanic na listy partyjne,
wskazujgcych, Ze najlepszg metodg tagodzenia destrukcyjnych przejawéw spo-
leczenstw ,,podziclonych” nic jest zach¢canie do formowania partii politycznych,
w wyniku czego nast¢puje kopiowanie w parlamencie istniejgcych podzialéw ct-
nicznych, lecz stosowanie takich systeméw wyborczych, ktére by pobudzaty wspot-
prac¢ 1 kompromisy mi¢dzy rywalizujgcymi grupami. Oczekiwaniom takim — ich
zdaniem — odpowiadajg preferencyjne systemy wyborcze: alternatywnego glosowa-
nia (AV) oraz pojedynczego glosu przechodniego (STV)®™.

64 Por. R.Taagepera: How Electoral Systems Matter the Democratization, “Democratization” 1998, Vol. 5, No. 3,
s.68in.

65 Por. G. Tsebelis: Elite Interaction and Constitution Building in Consociational Democracies, ,Journal of Theoreti-
cal Politics” 1990, Vol. 2, No. 1,s.5in.

66 B. Reilly: Dealing with Divided Societies, {w:] Electoral Systems and Democracy, red. L. Diamond, M.F. Plattner,
Baltimore 2006, s. 28 i n.
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Rozdziat VI

WOLNOSC KANDYDOWANIA

1. Zakres biernego prawa wyborczego

Jednym z najwazniejszych zadan stojacych przed kazdym twéreg prawa wybor-
czego jest ustalenie spolecznego zasiggu biernego prawa wyborczego, czyli okresle-
nie kregu 0s6b posiadajacych ,,zdolnos¢ prawng” do kandydowania oraz zasiadania
w organie przedstawicielskim'. Formuta wolnych wyboréw wymaga przestrzegania
przy podejmowaniu takiej decyzji regut bezposrednio nawigzujacych do standardéw
czynnego prawa wyborczego, dopuszczajgc jednak wprowadzanie pewnych dodat-
kowych ograniczen, co w rezultacie zwykle prowadzi do tego, ze zasi¢g personalny
biernego prawa wyborczego jest wgzszy.

Za Europejskim Trybunalem Praw Czlowieka nalezy skonstatowad, iz wspo-
mniane obie kategorie praw nie majg charakteru absolutnego. Co tyczy si¢ bierne-
go prawa wyborczego: ,,Paistwa korzystajg ze znacznej swobody w ustanawianiu
w swoim porzadku konstytucyjnym norm rzadzacych statusem parlamentarzystéw,
wigczajac w to kryteria ich dyskwalifikacji. [...] kryteria te r6znig si¢ w zaleznosci od
czynnikéw historycznych i politycznych, specyficznych dla kazdego panstwa. [...]
Zadne jednak z kryteriéw nic moze byé uwazane za waznicjsze od jakiegokolwick
innego, pod warunkiem, ze gwarantuje ono wyrazanie woli ludnosci w wyborach
wolnych, uczciwych i periodycznych™. W zwigzku tym musi by¢ przestrzegana, tak
jak w zakresie czynnego prawa wyborczego. fundamentalna dyrektywa zakazujgca
dyskryminacji jakiejkolwiek grupy spolecznej, zwlaszcza ze wzgledu na rasg, kolor,
pleé, jezyk, religi¢, gloszone poglady polityczne 1 inne opinie, pochodzenie narodo-
wosciowe lub spoteczne, stan majatkowy, micjsce urodzenia, niepetnosprawnosé,
wyksztalcenie’. Wymagania dotyczace prawnej zdolnosci do ubiegania si¢ o mandat

1 Bierne prawo wyborcze jako tego rodzaju zdolno$¢ prawng definiuje m.in. Z. Jarosz [w:] Z. Jarosz, S. Zawadzki;
op. cit., s. 321. .

2 Gitonas and Others v. Greece, 1 July 1997, No. Applications 18747/91, 19376/92, 19379/92, 28208/95, 27755/95.
W kilku jeszcze innych uzasadnieniach orzeczen tego Trybunatu byto podkreslane, ze bierne prawo wyborcze
nie ma absolutnego charakteru, gdyz moze podlegaé pewnym agraniczeniom — zob. np. Matthews v. United
Kingdom; Ahmed and Others v. The United Kingdom, 2 September 1998, No. Application 22954/93; Labita v. Ita-
ly, 6 April 2000, No. Application 26772/95; Melnychenko v. Ukraine, 19 October 2004, No. Application 17707/02;
Zdanok v. Latvia, 16 March 2006, No. Application 58278/00.

3 Zob. np. Deklaracja w sprawie kryteriow wolnych i uczciwych wyboréw, Komentarz Ogélny do art. 25 Miedzyna-
rodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych (§ 15).
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reprezentanta powinny byé wyraznic i precyzyjnie wskazane w konstytucji, ewentu-
alnic w ustawie wyborczej. Przewidziane wylaczenia dokonane by¢é musza w opar-
ciu o uzasadnione kryteria, nicnaruszajgce wartosci lezgcych u podstaw praw oby-
watelskich w demokratycznym systemic ustroju panstwowego, a juz nade wszystko
nicdopuszczalne jest ich wprowadzanie z przyczyn politycznych. Wstrzemigzliwosé
w tym zakresie jest nakazem wynikajacym nic tylko z zasady wolnych wyboréw,
ale réwniez — szerzej — ze wspoélczesnego rozumienia demokracji?.

Wyodrgbni¢ mozna dwa gtéwne typy restrykeji spetniajacych te warunki: majg-
cych podstawe w kompetencji oraz wigzacych si¢ z przynaleznoscig do danej wspol-
noty®. Pierwszy wymieniony rodzaj ograniczeii stanowi konsckwencj¢ oczywistej
daznosci do tego, aby w procesic wyborczym uczestniczyty osoby dostatecznie doj-
rzale: dysponujace nalezytym doswiadczeniem zyciowym i w petni swiadome po-
dejmowanych czynnosci. Stad w pelni usprawiedliwione jest wprowadzenie — usta-
lonego na wilasciwym poziomie — cenzusu wieku oraz wylgczenie oséb cierpigcych
na niedorozwdj umystowy (chorych psychiczne). Co zas tyczy si¢ drugiego typu re-
strykcji, to sg one nastgpstwem przyjecia cenzusu obywatelstwa oraz cenzusu domi-
cylu, jak réwniez wykluczenia .,0s6b niegodnych” (odbywajacych kar¢ pozbawienia
wolnosci, ktére popetnily okreslone przestgpstwa lub w ogole byly karane za prze-
stepstwa kryminalne).

Zasi¢g osobowy biernego prawa wyborczego w poréwnaniu z zasiggiem pra-
wa czynnego najbardziej zawg¢zajg podwyzszone wymagania wigzgce si¢ z cenzu-
sem wieku. O ile jest standardem — akceptowanym rowniez w dokumentach charak-
teryzujacych specyfike wyborow demokratycznych — przyznanie czynnego prawa
obywatelom, ktérzy ukoriczyli 18 lat®, a wigc osobom dorostym i zdolnym do ¢zyn-
nosci prawnych, to przewaznic prég wickowy w odniesieniu do prawa bicrnego jest
wyzszy. Trudno jest zgodzi€ si¢ z pogladem, iz takic réznicowanic wymagan stano-
wi ,.element bezrozumnej tradycji”’. Odczytywac je raczej nalezy jako wyraz dazc-
nia ustawodawcow, aby mandatariusze posiadali niezb¢dne doswiadczenie zyciowe
1 ugruntowane poglady. Wprawdzic wskazany sposob regulacji praw wyborczych
niec odpowiada — gloszonemu w nicktérych dokumentach mi¢dzynarodowych — po-

4 Nadzwyczaj duzg wage przywigzuje do tej koniecznosci w aspekcie cech demokracji F. A. von Hayek: ,Demo-
kracja jest nade wszystko procesem ksztattowania opinii. Jej gtéwna zaleta nie polega na wyborze rzadzacych,
lecz na tym, ze poniewaz wielka czes$c ludnosci bierze aktywny udziat w formowaniu opinii, odpowiednio tez sze-
roki staje sie krag 0so6b, sposrod ktdrych mozna wybierac" (Konstytucja wolnosci, Warszawa 2006, s. 117).

5 Tak o typologii ograniczen czynnego prawa wyborczego A. Blais, L. Massicotte, A. Yoshinaka: Deciding Who
Has the Right to Vote: A Comparative Analysis of Election Laws, ,Electoral Studies” 2001, Vol. 20, No. 1, s. 42.
6 Nizszy cenzus wyborczy przyjety jest w Brazylii, Nikaragui, Iranie, Indonezji, Gwinei Bissau i na Kubie (por.

J.D. Derbyshire, |I. Derbyshire: Political Systems of the World, Oxford 1999, s. 73). Wyzszy od wskazanego stan-
dardu wymag jest stosowany w wyborach parlamentarnych m.in. w Austrii (19 lat), Japonii, Finlandii, Szwajca-
rii, Korei Potudniowej, Liechtensteinie, na Tajwanie (20 lat), Cyprze, Samoa, w Pakistanie, Malezji, Singapurze,
Azerbejdzanie, Bahrajnie (21 lat).

7 Tak Z. Jackiewicz: O prawie wyborczym regulujacym wybory do Sejmu RP | kadencji, ,Panstwo i Prawo” 1993,
z.5,s.53.
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stulatowi zréwnywania warunkéw wiekowych korzystania z obu rodzajéw praw
wyborczych?®, ale tez nie stoi w sprzecznosci z uznanymi standardami wyboréw de-
mokratycznych. Zasadniczg kwestig z ich punktu ich widzenia jest, by wspomnia-
na r6znica wyborach do parlamentu jednoizbowego lub izby pierwszej parlamentu
dwuizbowego nie byla znaczaca’.

Analiza poré6wnawcza prawa wyborczego wykazuje, zc w wyborach do tych or-
ganow najczesciej od kandydatow wymaga si¢ ukonczenia 21 roku zycia (np. Au-
stralia, Barbados, Belgia, Bialorus, Bulgaria, Chile, Czechy, Estonia, Irlandia, Ko-
staryka, Luksemburg, Fotwa, Meksyk, Namibia, Polska, Rosja, Stowacja, Wiclka
Brytania, Zimbabwe), cho¢ nierzadko granica wicku bywa tez przesuwana do pozio-
mu 25 lat (np. Argentyna, Armenia, Azerbejdzan, Bangladesz, Cypr, Grecja, Gruzja,
Indie, Japonia, Litwa, Paragwaj, San Marino, Ukraina, Urugwaj, USA, Wilochy).
Bywajg ponadto przyjmowane inne tego typu progi: np. 20 (Liechtenstein) lub 23
lata (Francja, Rumunia). Najwyzszy jest on w Egipcie, Jordanii, Kuwejcie i Turcii,
gdzie wynosi 30 lat. Padstwa, w ktérych zdecydowano si¢ na zréwnanic wymogu
co do wicku wymaganego w zakresie czynnego 1 biernego prawa, stanowig wyrazng
mniejszos¢. Nalezg do nich: Albania, Andora, Botswana, Chorwacja, Dania, Finlan-
dia, Hiszpania, Holandia, Islandia, Kanada, Macedonia, Malta, Moldawia, Niemcy,
Norwegia, Portugalia, Republika Potudniowej Afryki, Stowenia, Szwajcaria, Szwe-
cja, Wegry (18 lat), Austria (19 lat). Oznacza to, ze kryterium wieku nie réznicuje
w tych panstwach kregu wyborcow oraz oséb mogacych rywalizowac o mandaty re-
prezentantow.

Wsrdd standardéw wolnych wyboréw nie ma zZadnej wytycznej odnoszgcej si¢
do minimalnego wieku kandydatéw w wyborach do izb drugich i wyborach prezy-
denckich. W wypadku pierwszego rodzaju wyboréw rozpigtosé przyjmowanych roz-
wigzan jest bardzo duza i stanowi przede wszystkim reminiscencj¢ zréznicowanych
koncepcji ustrojowych izb drugich. Tylko w niclicznych panistwach, w ktérych dzia-
taja parlamenty dwuizbowe, jest ustanowiony identyczny cenzus wicku w zakresie
zdolnosci do kandydowania do obu izb (np. Australia, Belgia, Biatorus, Hiszpania,
Holandia, Irlandia, Namibia, Pakistan, Stowenia, Szwajcaria). W wigkszogci panstw
jest on wyzszy — cz¢sto znacznie — w odniesicniu do cztonkéw izby drugicj anize-
li 0s6b wchodzgcych w sklad izby pierwszej. np. w Argentynic, Indiach, Japonii,
Meksyku, Urugwaju wynosi on 30 lat, we Francji, Kolumbii, Paragwaju, Rumu-
nii — 35 lat, w Chile, Czechach, Wioszech — 40 lat, a w Mongolii i Singapurze — 45
lat. Tak wygdrowane lub nickiedy nawet jeszcze dalej idgce ograniczenia obowig-

8 Zalecenia zharmanizowania wieku uprawniajacego do korzystania z czynnego i biernego prawa wyborczego na
jednolitym poziomie 18 lat zawiera Rekomendacja 1315 Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy z 1997 r.
— On the Minimum Age for Voting. Zob. tez np. Kodeks dobrej praktyk wyborczej (1.1.1).

9 Kodeks dobrej praktyki wyborczej uznaje za dopuszczalne uzaleznienie przyznania biernego prawa wyborczego
od ukoriczenia co najwyzej 25 lat. Tak samo projekt konwencji o standardach wyboréw, praw i wolnosci wybor-
czych (art. 8 ust. 1 pkt 1).
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zujg w wypadku wyboréw prezydenckich (m.in. w Austrii, Biatorusi, Francji, Irlan-
dii, Islandii, Polsce, Portugalii, Rumunii, USA oraz na Ukrainie — 35 lat, a w Stowa-
cji, Zimbabwe 1 na Litwie — 40 lat).

Godzi si¢ ponadto zauwazy¢, ze przy wymicnianiu standardéw wolnych wybo-
réw pomijana jest kwestia gérnej granicy wieku uprawniajgcej do kandydowania.
Jak si¢ wydaje, nic ma nawet takiej potrzeby, a to cho¢by ze wzgledu na sporadycz-
no$¢ regulacji prawnej takiego limitu. Aktualnie jest on przewidziany w Gwinci
Réwnikowej, Iranie oraz Ugandzie (75 lat).

Drugie z wymienionych wczesniej ograniczen praw wyborczych — odmawia-
nie ich osobom z nicdorozwojem umystowym lub chorym psychicznic — jest zro-
zumiale i ze wzgledu na swojg oczywistosé nic wymaga uzasadnicnia'’. Spetniony
musi by¢ jednak warunek: decyzje w tej sprawie powinny mie¢ zawsze indywidual-
ny charakter i zapadaé¢ w drodzc orzeczenia sgdowego''.

Do standardéw wyborczych nalezy takze powszechne uzaleznianic mozliwosci
korzystania z praw wyborczych w wyborach parlamentarnych od posiadania oby-
watelstwa danego panstwa. Trafne jest spostrzezenic, ze wymag ten ,,nic moze by¢
traktowany jako cenzus ograniczajgcy zasad¢ powszechnosci, gdyz prawa wyborcze
sg w scistym tego stowa znaczeniu prawami politycznymi; stuszne jest zatem zare-
zerwowanie ich dla oséb zwigzanych z danym paistwem w sposéb trwaty wigza-
mi obywatelstwa”'?. Dodajmy ponadto: nie stanowi on tez zagrozenia dla realizacji
zasady wolnych wyboréw. Jego celem jest dgznos¢ do zapewnienia pelnej integra-
cji, poczucia wspélnoty oraz wzajemnej wiezi spoleczefistwa i 0s6b ubiegajacych
si¢ 0 mandaty. Za wprowadzeniem takiego ograniczenia przemawia réwniez rozu-
mienie pojecia narodu — jako zbiorowego podmiotu wiadzy suwerenncj w panstwie,
utozsamianego z ogétem jego obywateli.

Rezygnacja z cenzusu obywatelstwa w przypadku biernego prawa wyborcze-
go jest niezmiernie rzadka i jezeli juz do niej dochodzi, to zwykle korzystanic z te-
go prawa jest obwarowane cenzusem domicylu (w Nowej Zelandii mogg to by¢ oso-
by, ktére 22 sierpnia 1975 r. byty zarejestrowane jako wyborcy)"*. Oryginalnoscig
odznacza si¢ rozwigzanie przyjmowane w panstwach bgdgcych bytymi koloniami
brytyjskimi, w ktérych prawa wyborcze przyznane sg nie tylko ich obywatelom, ale
rowniez micszkajgcym na ich terytoriach (przez okreslony czas) obywatelom innych
paiistw Commonwealthu (Wspolnoty Narodoéw). Przyktady takich panstw: Barba-
dos, Belize, Gujana, Jamajka, Saint Lucia, Saint Vincent i Grenadyny, Trynidad

10 Tego typu ograniczen nie stwierdza prawo wyborcze Irlandii, Kanady, Szwecji i Wioch.

11 Nie wydaje sie wtasciwe uznanie za wystarczajgca do wytgczenia z udziatu w wyborach okolicznosé bycia pa-
cjentem szpitala psychiatrycznego, tak jak jest to w niektérych panstwach.

12 J. Buczkowski: op. cit., s. 55.

13 Rzadkoscig jest nieprzyznanie tego prawa jednostkom posiadajacym obywatelstwo innego jeszcze panstwa (np.
Bangladesz, Biatorus, Chile, Litwa).
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i Tobago'. W samej Wielkiej Brytanii natomiast mogg kandydowaé do Izby Gmin
réwnicz obywatele Commonwealthu, jak i Irlandii. Doda¢ w tym miejscu warto, ze
federalna ustawa wyborcza w Republice Federalnej Niemiec, regulujgc zakres czyn-
nego 1 biernego prawa wyborczego w ogéle nie uzywa pojecia ,,obywatel” lub ,,oby-
watelstwo”. Prawa te przystugujg ,,Niemcowi w rozumieniu artykutu 116 Ustawy
Zasadniczej”.

Sporadycznie spotykanym uzupelnieniem wymogu posiadania obywatelstwa
jest warunek urodzenia si¢ w danym panstwie. Warunek taki znany jest prawu bo-
liwijskiemu 1 kolumbijskiemu, z tym ze w przypadku pierwszego z nich odnosi sig¢
do wyboréw do obu izb parlamentu, natomiast drugiego — wylgcznie wyboréw do
izby drugicj".

Przy tej okazji stwierdZmy na marginesie, ze Traktat z Maastricht rozciggnat
czynne i bierne prawo wyborcze w wyborach lokalnych na obywateli Unii Europej-
skiej. Traktat ustanawiajgcy Konstytucj¢ dla Europy uczynit to samo, uznajac pra-
wo glosowania i kandydowania tej kategorii obywateli ,,w Parnistwic Czlonkowskim,
w ktérym majg miejsce zamieszkania, na takich samych warunkach jak obywatele
tego Panstwa™ (art. I-10 ust. 2).

Warlo tez wspomnie¢ o panistwach, w ktérych ustanowiony jest minimalny
okres posiadania obywatelstwa, niezbedny do korzystania z biernego prawa wybor-
czego. W USA — jak wiadomo — w sklad Izby Reprezentantéw mogg wejsé jedynic
osoby, ktére sg obywatelami USA od 7 lat, senatorami mogg zostaé tylko ci, ktérzy
obywatelstwo to posiadajg przynajmniej 9 lat, zas wobec prezydenta jest przyjety
cenzus 14-letni. Przypadek USA nie jest odosobniony. Od momentu naturalizacji do
otrzymania prawa kandydowania np. w Armenii musi przej$é 5 lat, we Francji, Do-
minikanie i Kostaryce — 10 lat, w Argentynie w przypadku wyboréw do izby pierw-
szcj (Izby Deputowanych) — 4 lata, a izby drugiej (Senatu) — 6 lat, zas w Urugwaju
odpowiednio 5 17 lat; w Panamic zada si¢ 15-letniego pobytu po przyznaniu oby-
watelstwa.

Osobliwym przypadkiem odejscia od sztywnych ram cenzusu obywatelstwa
byly rozwigzania przyjmowane od lat pi¢édziesigtych az po lata dziewigédziesigte
ubicgiego wicku w szeregu polskich ustaw wyborczych (odnoszacych si¢ zaréwno
do wyboréw parlamentarnych, lokalnych, a nawet prezydenckich), ktére nadawaty

14 W przesztosci nalezata do tej grupy paristw m.in. Australia. W Kanadzie rowniez odstgpiono od tej zasady w sto-
sunku do Izby Gmin, nadal jednak obowigzuje przepis Aktu Konstytucyjnego z 1867 r., stanowiacy, iz sena-
tor ,ma by¢ albo urodzonym poddanym Korony Brytyjskiej, albo poddanym Korony Brytyjskiej naturalizowanym
ustawg Parlamentu Wielkiej Brytanii lub Parlamentu Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii lub le-
gislatury jednej z prowincji Dolnej Kanady, Gérnej Kanady, Kanady, Nowej Szkocji i Nowego Brunszwiku przed
utworzeniem Unii” (art. 23).

15 W USA dotyczy on kandydatéw na urzad prezydenta.
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prawa wyborcze bezpadstwowcom't. Cz¢$¢é z nich umozliwiata apatrydom korzysta-
nie nawet z biernego prawa wyborczego. W nastgpstwie przeprowadzonej w 1960 r.
nowelizacji ordynacji wyborczej do Sejmu PRL z 24 paZdziernika 1956 r., prawo (o
przystugiwato m.in. osobom, ktérych obywatelstwo polskie nie zostato stwierdzone,
jesh stale zamieszkiwaty w Polsce 1 nic byly obywaltelami innego panstwa. Ordy-
nacja wyborcza do Sejmu PRL i rad narodowych z 17 stycznia 1976 r. zawezila za-
stosowanie (¢j reguty do bezpanstwowcow przebywajgcych stale w Polsce przez co
najmniej 5 lat. Z kolei ordynacja wyborcza do rad gmin z 8 marca 1990 r., réwniez
akceptujgca uprawnienia wyborcze bezpanstwowcow, ograniczyla ich krag do oséb
zamieszkujacych w Polsce co najmniej od dwdch lat. Kwestia przyznana apatry-
dom praw wyborczych byta zawsze przedmiotem gorgcych sporéw, rownicz w la-
tach dziewigédziesigtych w toku prac nad kolejnymi ustawami wyborczymi'’. Obec-
nic w Polsce cenzus obywatelstwa jest uznanym i1 rygorystycznic przestrzeganym
prawnym elementem zasady powszechnosci i wolnosci wyborow'.

Wspomniana wyzej zasada domicylu, ktérej istotg jest przyznanie praw wy-
borczych jednostkom przebywajacym przez okreslony czas w okrggu wyborczym
lub na terytorium pafstwa, jest regulg stosowang nadal w wielu parfistwach w wybo-
rach parlamentarnych'. Jej zgodnos¢ z miedzynarodowymi standardami wyboréw
demokratycznych jest jednak sprawa dyskusyjng. Zasade, o ktérej mowa, uznano
za sprzeczng z tymi standardami w opracowaniu Biura Instytucji Demokratycznych
i Praw Cztowieka, dopuszczajgcym jej uwzglednianic wylgcznie w wyborach lokal-
nych i regionalnych, i to w ograniczonym zakresic — moze ona obejmowac jedynie
kilkumiesigczny okres zamicszkania, zas dtuzszy tylko ze wzglgdu na koniecznosé
ochrony interesow mnicjszosci narodowych®. Kodeks dobrej praktyki wyborczej
oraz projekt konwencji o standardach wyboréw, praw 1 wolnosci dopuszczajg na-
tomiast mozliwos¢ ustanawiania okreséw nieprzekraczajacych 6 miesigcy. Z kolei
Europejski Trybunat Praw Czlowieka stwierdzit dopuszczalnosé uzaleznienia pra-
wa kandydowania nawet od dhugiego okresu ciggtego zamieszkiwania na teryto-

16 Przegladu tych rozwigzan dokonuje J. Buczkowski: op. cit,, s. 56 i n. Celna jest uwaga Z. Jarosza (Z. Jarosz,
S. Zawadzki: op. cit., s. 303), ze przyktady tego rodzaju rozstrzygnie¢ mozna znalezc tylko w niektérych konsty-
tucjach uchwalanych w okresach rewolucyjnych (np. konstytucja jakobiriska z 1793 r. i konstytucja Rosyjskiej
Socjalistycznej Federacyjnej Republiki Radzieckiej z 1918 r.).

17 Zob. J. Buczkowski, op. cit. s. 57 in.

18 Wyijatkiem sa wybory do rad gmin, uczestniczy¢ w nich bowiem moga — w wyniku nowelizacji z 20 kwietnia
2004 r. ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw z 16 lipca 1998 r. — obywate-
le Unii Europejskiej niebedacy obywatelami polskimi. ktérzy najpdézniej w dniu gtosowania ukonczyli 18 lat i sta-
le zamieszkujg na obszarze danej gminy, a oprocz tego zostali wpisani do prowadzonego w tej gminie statego
rejestru wyborcéw najpézniej na 12 miesigcy przed dniem wyborow, chyba ze sg pozbawieni prawa wybiera-
nia w panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej, ktorego sa obywatelami. Co za$ tyczy sie prawa wybieralnosci
w wyborach do rad gmin, to obowigzuja te same wymagania i — dodatkowo — warunek posiadania biernego pra-
wa wyborczego w panstwie, ktérego dana osoba jest obywatelem.

19 Sposréd 63 poddanych przed kilku laty badaniom panstw demokratycznych wymag zamieszkiwania przez wy-
borcéw okregu wyborczego byt ustanowiony w 18 paristwach (Sredni okres — 3 miesigce), a w danym panstwie
réwniez w 18 (Sredni okres — 12 miesiecy). Zob. A. Blais, L. Massicotte, A. Yoshinaka: op. cit., s. 54-56.

20 Zob. International Standards..., s. 31.
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rium pafstwa (w konkretnie rozpatrywanej sprawie wynosit on 5 lat), argumentu-
jac, ze okres ten umozliwia kandydatom zdobycie odpowiedniej wiedzy dotyczacej
probleméw wigzacych sie z zadaniami parlamentu®'. Znamienna w tym kontekscie
jest wyraznie zarysowujgca si¢ tendencja do odstgpowania od wymogu domicylu
w wyborach ogélnokrajowych badZz — przynajmniej — jego ograniczania do krot-
szych okreséw.

Ustalone w poszczegdlnych panstwach wymagane okresy zamieszkania (poby-
tu) w panstwie sg bardzo zr6znicowane, np. W Albanii — 6 miesi¢gcy, w Nowej Ze-
landii, na Bahama i Dominice — 1 rok, w Armenii, Zimbabwe i na Ukrainie — 5 lat,
na Barbadosie — 7 lat, a w Kostaryce 1 Norwegii — az 10 lat. Czg¢sto formultowa-
ny jest tylko ogélnikowy wymog ,,zamieszkiwania” lub ,stalego zamieszkiwania”
(pobytu) bez precyzowania jego diugosci — np. Belgia, Bialorus, Dania, Gruzja, Li-
twa, Rumunia, Stowacja, USA®. O wiele rzadziej — sporadycznie — podstawg tego
typu zasady stanowi zamieszkiwanie w okrggu wyborczym, w ktérym si¢ kandy-
duje (np. w Brazylii, Dominikanie*’, Indiach w wyborach do izby drugiej — Rady
Stanéw, Panamic™, natomiast w wyborach do Kongresu Stanéw Zjednoczonych —
w stanie, w ktérym nastgpuje wybér, a w Nikaragui we whasciwym departamencie
lub autonomicznym regionie).

W Polsce aktualnie cenzus domicylu jest przewidziany tylko w odniesieniu do
wyboréw do organéw uchwatodawczych samorzadu terytorialnego. Jest nim ge-
neralny wymog stalego zamieszkiwania na obszarze dziatania danej rady. Nie ma
natomiast obecnie tego cenzusu wobec kandydatéw w wyborach parlamentarnych
i prezydenckich, ustanowionego w nie tak dawnej przesztosci pod wpltywem do-
Swiadczen wigzacych si¢ z przebiegiem wyboréw prezydenckich w 1990 r. Ustawa
z dnia 19 kwictnia 1991 r. o zmianie Konstytucji RP wprowadzita — jako waruneck
ubiegania si¢ 0 mandat posta i senatora — cenzus stalego zamieszkiwania w Polsce
przez co najmniej 5 lat. Oznaczalo to jednoczesnie koniecznos¢ jego zastosowania
réwniez w wyborach prezydenckich, gdyz w mysl wprowadzonego wczesnicj do
Konstytucji postanowicnia Prezydentem mégt by¢ obywatel polski, ktéry ukoriczyt
35 lat i korzystat z pelni praw wyborczych do Sejmu. Sytuacja ulegta diametralne;j
zmianie wskutek pomini¢cia w Malej Konstytucji z 19 paZzdziernika 1992 r. nie tyl-
ko wymogu przestrzegania w tych wyborach cenzusu domicylu, ale réwnicz warun-
ku ,.korzystania z petni praw wyborczych do Sejmu”, zamiast kiérego wprowadzo-
no ogdlng przestanke legitymizowania si¢ , korzystaniem z pelni praw wyborczych”
(art. 29 ust. 5). Oznaczato to pozbawienic podstawy odwotywania si¢ do przepiséw

21 Melnychenko v. Ukraine... Zob. tez. L. Garlicki: Prawo parlamentarne..., s. 14.

22 W Szwecji prawo glosowania w wyborach do Riksdagu przystuguje ,obywatelowi szwedzkiemu, ktéry kiedykol-
wiek zamieszkiwat na terenie Krolestwa” (rozdz. 3 § 2 Aktu o formie rzadu z 26 listopada 1974 r.).

23 Minimum 5 lat zamieszkiwania w okregu wyborczym.

24 Minimum rok zamieszkiwania w okregu wyborczym.
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okreslajgcych warunki spetnienia tej przestanki w wyborach parlamentarnych (art.
96 Matej Konstytucji, a takze postanowieni ordynacji wyborczej do Sejmu RP 7 28
czerwca 1991 r. i — pdZniej — ordynacji wyborczej do Sejmu RP z 28 maja 1993 r.),
ktére nadal stwierdzaly istnienie cenzusu 5-letniego domicylu®.

Dopuszczalnym ograniczeniem w zakresie biernego prawa wyborczego jest sta-
wiany kandydatom wymdg znajomosci jezyka pafstwowego. Ograniczenie to jed-
nak musi by¢ potaczone — jak stwierdzit Europejski Trybunal Praw Czlowieka — ze
stworzeniem skutecznych gwarancji bezstronnego sprawdzania znajomosci jezy-
ka oraz procedur uniemozliwiajacych dowolnos¢ przyjmowania postanowiefi w (cj

26

sprawie

Przedmiotem znacznej réznicy zdaf jest wykluczanie z udzialu w wyborach
0s6b odbywajgcych w czasie ich trwania kar¢ pozbawienia wolno$ci i — ewentu-
alnie dodatkowo — oséb, ktére odbyty juz wczesniej karg za popetnione przestep-
stwo. Najczesciej przytaczanym argumentem przeciwko takiemu ograniczaniu po-
wszechnosci praw wyborczych jest twierdzenie, Ze wspdlczesnie gldwnym cclem
orzekanych przez sady kar jest resocjalizacja przestgpcow, a nicprzyznanie wig7-
niom wspomnianych praw nie sprzyja realizacji tego celu, gdyz utrudnia ich spo-
leczng reintegracj¢®’. Oponenci z kolei wskazujg na praktyczne trudnosci wigzgce
si¢ z uczestnictwem w wyborach omawianej tu kategorii osob, jak tez na jego nic-
dopuszczalnosé z moralnego punktu widzenia®. Przede wszystkim jednak powotu-
ja si¢ na istnienie ,,umowy spotecznej”, obligujacej wszystkich cztonkéw wspdlno-
ty pafistwowej do przestrzegania porzadku prawnego. Jezeli kto§ go narusza, staje
si¢ niegodnym, by uczestniczy¢ w zyciu spolecznym, zachodzacych w nim demo-
kratycznych procesach politycznych. Jak pisze Z. Planinc, wspomniana ,,jedno-
myslna umowa wprost odpowiada na pytanie dotyczace demokratycznych praw
wyborczych: tylko obywatel ma prawo glosowania, i nie powinno by¢é uzasadnio-
ne uznawanie przestgpcow za obywateli””. W moim przekonaniu drugie stanowi-
sko, zwlaszcza w odniesieniu do prawa wybicralnosci, zdaje si¢ by¢ przekonywa-
Jjace. chociaz wydaje si¢ by¢ nieco przesadzone woéwczas, gdy gloszac je, odmawia
si¢ osadzonym w zaktadach karnych w ogéle obywatelstwa. Przemawia za nim row-

25 Takie stanowisko zajagt réwniez Trybunat Konstytucyjny w dokonanej w dniu 26 czerwca 1995 r. powszechnie
obowigzujgcej wyktadni prawa (Dz.U. nr 78, poz. 398). Szerzej zob. np. D. Gérecki: Ewolucja przepiséw dotycza-
cych trybu wyboru prezydenta w polskim prawie konstytucyjnym, ,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 2, s. 18-19.

26 Podkolzina v. Latvia, 9 April 2002, No. Application 46726/99. Por. tez L. Garlicki: /zbiratielnyje prawa..., s. 45.

27 Zob. np. B. Rottinghaus, C. Manatt, K. Manatt: Incarceration and Enfranchisement: International Practices, Im-
pact and Recommendations for Reform, Washington 2003, s. 5.

28 Przytoczmy — jako przyktad — wypowiedz Z. Jarosza: ,z punktu widzenia moralnogci niedopuszczalne jest, aby
osoby, ktére dopuscity sig jaskrawego ztamania prawa, potwierdzonego wyrokiem sgdu, mogty uczestniczy¢
w tworzeniu organu, ktéry ma prawo stanowic, a tym bardziej mogty sie ubiegaé sie o cztonkostwo w takim or-
ganie, bowiem przestepca wspéttworzacy prawo to jest rzecz zupetnie kuriozalna” (System proporcjonalny..., s.
75).

29 Z. Planinc: Should Imprisoned Criminals Have a Constitutional Right to Vote?, ,Canadian Journal of Law and So-
ciety” 1987, Vol. 2, No. 2, s. 154.
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niez i to, Ze — na co uwage zwrdcita m.in. Europejska Komisja Praw Cztowieka —
pozbawienie wigZni6w praw wyborczych nie udaremnia zasady swobody wyraza-
nia opinii ludnosci w wyborze ciata ustawodawczego®. Podkresli¢ jednak nalezy, ze
w dokumentach stanowigcych prébe kodyfikacji demokratycznych standardéw wy-
borczych nie znajdziemy opowiedzenia si¢ za kiéryms z prezentowanych wyzej po-
gladéw. Zezwalajg one na wylgczenie z udzialu w wyborach — zar6wno w zakresie
czynnego, jak i biernego prawa wyborczego — os6b, wobec ktérych uprawomocnit
si¢ wyrok sadu za popelnienie przestgpstwa kryminalnego, ale tez tego nie nakazu-
ja*'. Takie postawienie sprawy koreluje z wieloscig zapatrywan ustawodawcéw na
zagadnienie, o ktérym tu mowa.

Zapatrywania te znajdujg odbicie w czterech rodzajach rozwigzan: 1) przyzna-
niu skazanym praw wyborczych bez jakichkolwiek ograniczen, 2) przyznaniu ich
z pewnymi — mnicj lub dalej idgcymi — ograniczeniami, 3) wykluczeniu wszystkich
wigZniow z wyboréw, 4) catkowitym takim wykluczeniu nie tylko w okresie odby-
wania kary, alc réwnicz w pewnym okresie po jej ukoriczeniu®. Do grupy panstw,
w ktérych ustawodawstwo wyborcze nie przewiduje Zadnych ograniczen, nalezg:
Chorwacja, Francja, Finlandia, Litwa, Norwegia, Portugalia, Szwecja. Druga gru-
pa pafistw nie jest jednolita pod wzglgdem uregulowan prawnych: przewaznie nie s
wprowadzane w nich restrykcje wyborcze wobec jednostek, co do ktérych orzeczo-
no okreslong krétkoterminowg karg pozbawienia wolnosci (np. na Malcie ponizej 1
miesigca, w Botswanie, Irlandii i Zimbabwe ponizej 6 miesi¢cy, w Australii, Holan-
dii i Wielkiej Brytanii ponizej 1 roku?) Iub restrykcje te sq rozciggane na osoby, kt6-
re popetnily cigzkie przestepstwa, zbrodnie (np. Grecja, Japonia, Wiochy)*. Sg tez
takie kraje, w ktérych biernego prawa nic posiadajg osoby skazane za okreslony typ
przestepstwa (np. w Izraelu za przestgpstwo przeciwko paristwu na kar¢ co najmniej
5 lat pozbawienia wolnosci®). Do tej grupy panstw zalicza si¢ rowniez Polska, ze
swoim unikalnym — przyzna¢ trzeba ,tagodnym” — rozwigzaniem polegajacym na
pozbawieniu zdolnosci glosowania i kandydowania wylgcznie tych jednostek, wo-
bec ktérych wraz z orzeczeniem kary pozbawicnia wolnosci orzeczono — jako do-
datkowy srodek karny — pozbawienie praw publicznych. Wi¢Zniowie catkowicie nie
posiadajg biernego prawa wyborczego (a zwykle tez i czynnego) m.in. w Argenty-

30 Patrick Holland v. Ireland, 14 April 1998, No. Application 24827/94.

31 Tak np. art. 8 ust. 1 projektu konwencji o standardach wyboréw, praw i wolnosci wyborczych.

32 Taka klasyfikacje panstw w odniesieniu do korzystania z prawa gtosowania przyjeli B. Rottinghaus, C. Manatt
i K Manatt: op. cit, s. 20 i n. Najczesciej przyjmowanym rozwigzaniem zdaje si¢ by¢ wymienione jako trzecie,
na co wskazywac moga wyniki badan, przedmiotem ktdrych jest analiza poréwnawcza przestanek ograniczania
czynnego prawa wyborczego — zob. tamze oraz A. Blais, L. Massicotte, A. Yoshinaka: op. cit., s. 58.

33 W Lesotho prawa wyborcze sg odebrane jedynie skazanym na kare dozywotniego wiezienia lub kare $mierci.

34 W tym kierunku idzie dotyczace tej sprawy postanowienie kodeksu dobrej praktyki wyborczej, w ktérym mowi sie
0 ,powaznym przestepstwie” (1.1.1.d.1V).

35 W Danii nie moze sprawowac mandatu osoba ,ukarana za popetnienie wystepku, ktéry w opinii publicznej czyni
ja niegodng bycia cztonkiem Folketingu. Uchwata w tej sprawie jest podejmowana przez Folketing jednakze do-
piero po wyborach, po obliczeniu wynikéw gtosowania.
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nie, Bulgarii, Chile, Estonii, Korei Poludniowej, Meksyku, Peru, Rosji, Rumunii,
Stowacji, Urugwaju, jak rownicz na Wegrzech. Jako przyklady parstw, w ktérych
zdecydowano si¢ na przyjecie czwartego typu rozwigzan, wymieimy Belgig i Filipi-
ny, gdzie po odbyciu wyroku obowigzuje 5-letni okres , karencji”’, Finlandig¢ — 7-lct-
ni czy Chile — 10-letni™,

Wskazane, przewidziane prawem, (rzy pierwsze metody rozwigzywania rozpa-
trywanej w tym miejscu kwestii nie wydajg si¢ kolidowa¢ ze standardami wybo-
réw demokratycznych, aczkolwiek nalezaloby postulowad, by odbicranie praw wy-
borczych osobom znajdujgcym si¢ wigzieniu miato charakter indywidualny, a nie
wynikato z mocy prawa obejmujgcego automatycznie wszystkich odbywajacych te
karg®’. Powazne zastrzezenia wywotuje natomiast przedtuzanie okresu trwania dys-
kwalifikacji z procesu wyborczego o pewien czas po odbyciu wyroku. Z pewnos-
cig zachodzi rozbieznos¢ ze wspomnianymi standardami, gdy s3 eliminowane osoby
aresztowane, a wigc jeszcze nieosgdzone, wobec ktérych nie zapadt wyrok sgdo-
wy (np. Bangladesz, Bialorus, Chile, Meksyk). Tego rodzaju restrykcja jest nic do
pogodzenia z elementarnymi zasadami pafstwa prawa i czyni realng grozbg¢ niedo-
puszczania do udzialu w wyborach jednostek politycznie ,,niewygodnych”.

Zastrzezen takich nie budzi odebranie praw wyborczych w wyniku orzeczenia
sagdowego podjetego wskutek dokonanego przestgpstwa przeciwko wyborom (np.
Francja, Japonia, Kanada, Korea Potudniowa, Lotwa, Paragwaj, Republika Potu-
dniowej Afryki, Wiclka Brytania) oraz gdy taka kara jest stosowana w nastepstwie
wdrozenia procedury odpowiedzialnosci konstytucyjnej, jak to ma miejsce choéby
w Polsce (jedng z kar, ktére moze Trybunal Stanu wymierzy¢, jest utrata czynnego
i bicrnego prawa wyborczego na okres od 2 do 10 lat).

Poza opisanymi wyzej ograniczeniami biernego prawa wyborczego sg przyjmo-
wane jeszcze inne, nie zawsze zgodne ze standardami wolnych wyboréw. W szcze-
gblnosci nalezy postawic¢ pytanie o relacj¢ pomigdzy tymi standardami a pozba-
wieniem w niektorych parstwach mozliwosci ubiegania si¢ o mandaty pcwnych
kategoril 0sOb ze wzgledu na sprawowanc przez nie okreslone funkcje lub stano-
wiska panstwowe, czego najczestszym celem jest realizacja idei podziatu wiadzy

36 W USA zakres podmiotowy wytgczen z powodu popetnienia przestepstwa nie jest jednakowy we wszystkich sta-
nach; w czesci stanéw nawet obejmuje osoby nieprzebywajace w zaktadach karnych. W 14 stanach z praw wy-
borczych nie mogg korzystaé tylko osadzeni w wiezieniach, w 4 — wigZniowie | warunkowo zwolnieni, w 16 —
wigzniowie, warunkowo zwolnieni i znajdujacy pod kuratelg sadowa, w 14 wszyscy wymienieni ostatnio oraz
niektérzy lub wszyscy, ktorzy byli wczesniej karani.; w 2 stanach (Maine i Vermont) nie ma zadnych wytgczen.
Zob. J. Manza, C. Uggen: Punishment and Democracy: Disenfranchisement of Nonincarcerated Felons in the
United States, ,Perspectives on Politics” 2004, Vol. 2, No. 3, s, 494.

37 Takie stanowisko zajat Europejski Trybunat Praw Czlowieka w sprawie Hirst v. the Uniited Kingdom. Zob. szerzej
L. Garlicki: Izbiratielnyje prawa..., s. 43-44, B. Watt: UK Election Law. A Critical Examination, London — Sydney
— Portland, Oregon 20086, s. 33.

160




Zakres biernego prawa wyborczego

i powigzanej z nig zasady incompatibilitas®®, czy tez stworzenie gwarancji nalezy-
tego, niezaleznego wypetniania przez mandatariuszy zadan reprezentantéw narodu,
nieuwiklanych w stosunki zaleznosci od pozaparlamentarnych osrodkéw wiadztwa
panstwowego, a z drugiej strony — zapewnicnie apolitycznosci pewnej grupic funk-
cjonariuszy pafnstwowych. Jako argument podnosi si¢ oprécz tego mozliwosé wy-
korzystywania sprawowanych stanowisk lub funkcji do wywierania presji na wy-
borcow, co ograniczaloby ich wolno$¢é. Zakres ustanawianych wylgczen nic jest
jednolity, co jest uwarunkowane réznymi spojrzeniami na sens i istot¢ podziatu wita-
dzy, réznymi systemami rzadow, ogélnym stopniem wdrazania demokratycznych
standardéow sprawowania wladzy pafstwowej, tradycjami historycznymi. Nicktére
z ograniczen sg specyliczne tylko dla jednego czy kilku paristw, sy tez takie, kidre
zostaty ustanowione z myslg o osiggnigciu innych celéw anizeli uprzednio wymie-
nione. Zwykle jednak odnoszg si¢ one do os6b sprawujacych najwyzsze — przewi-
dziane w konstytucji — urz¢dy paristwowe oraz wybicralne stanowiska na szczeblu
lokalnym lub regionalnym, s¢dziéw, czlonkéw sit zbrojnych i policji, stuzby cywil-
nej lub innych instytucji ponoszgcych odpowiedzialnosé publiczng™.

Zastrzec od razu musimy, ze ustanowienic zasady incompatibilitas wcale nie
musi oznacza¢ automatycznego pozbawienia jednostek nig objgtych bierncgo pra-
wa wyborczego. Mozliwe jest bowiem dopuszczenie ich do rywalizacji wyborczej,
a dopicro pdZnicj — w razie otrzymania mandatu — pod rygorem jego wygasnig-
cia zlozenie rezygnacji z zajmowanego w dniu wybor6w stanowiska lub petnionej
funkcji. Taka wlasnic konstrukcja prawna jest dominujgca. Wystgpuje ona aktual-
nie m.in. w polskim prawie wyborczym: wygasni¢cie mandatu posta (senatora) na-
stepuje, jezeli nie zlozy on Marszatkowi Sejmu (senator — Marszatkowi Scnatu),
w terminie 14 dni od dnia ogloszenia przez Paristwowg Komisj¢ Wyborczg wym-
kéw wyboréw, oswiadczenia o rezygnacji ze stanowiska lub funkcji niedajgcych sig
pogodzi¢ z mandatem. Nie mamy tu do czynicnia z utratgy prawa wybieralnosci i to
niezaleznie od tego, czy konstytucja méwi — w odniesieniu do pewnej kategorii oséb
— 0 zakazie taczenia mandatu poselskicgo (senatorskiego), a w stosunku do innej —

38 Jak to celnie ujat polski Trybunat Konstytucyjny, zasade te stosuje sig, ,jezeli jest to konieczne ze wzgledu na
ochrone wiarygodnosci sprawowanej funkcji lub poprawnos¢ jej spetniania, /.../ w takim zakresie, w jakim kon-
stytucja uznaje, ze spetnianie okreslonej funkciji parnstwowej wymaga unikania mozliwosci powstania konfliktu in-
teresow, gdy poszczegolne funkcje czy dziatania podejmowane przez te sama osobe popadng ze sobg w koli-
zje". Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 lutego 1996 r., sygn. akt W.11/95. OTK ZU 1996, nr 1, poz. 5.
s. 63.

39 W czesci panstw nalezagcych do Unii Europejskiej jest wprowadzony zakaz symultanicznego cztonkostwa parla-
mentu narodowego i Parlamentu Europejskiego — np. w Austrii, Belgii, Grecji (nie dotyczy on po dwdch przedsta-
wicieli kazdej z reprezentowanych partii), Hiszpanii, i Portugalii; w Finlandii deputowani do parlamentu tego kraju
zawieszajg wykonywanie mandatu na okres cztonkostwa Parlamentu Europejskiego, zas w Irlandii przewodni-
czacy obu izb parlamentu narodowego sa wykluczani ze sktadu Parlamentu Europejskiego. Zob. National Pro-
visions Concerning Ineligibility and Incompatibility with Regard to the European Parliament, Working Document,
European Parliament, Directorate General for Research, ECPRD Secretariat, Luxembourg 1997, s. 4-5. Nad-
mienmy jeszcze, ze Rezolucja 1154 (1998) Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy — Democratic Functio-
ning of National Parliaments — zaleca redukowanie do minimum symultanicznego sprawowania funkcji pocho-
dzacych z wyboru.
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o zakazie sprawowania tego mandatu®’. W swietle Konstytucji RP bezwzgledna nie-
wybieralnos¢ dotyczy jedynie Prezydenta RP, ktéry — jak stanowi art. 132 — | nie
moze piastowaé zadnego innego urzedu ani zadnej funkcji publicznej, z wyjgtkiem
tych, ktére sg zwigzane ze sprawowanym urz¢gdem”. Nadmiedmy jeszcze, Ze z art.
100 ust. 2, stwierdzajacego: ,,nie mozna kandydowac réwnoczesnie do Sejmu 1 Se-
natu”, wynika zakaz jednoczesnego piastowania mandatéw w obu izbach. Przepis
ten nie zabrania jednak postowi ubiegania si¢ o mandat senatora w wyborach uzu-
petniajacych, pod warunkiem zrzeczenia si¢ mandatu poselskiego, gdyby nastgpit
wybor na senatora®'.

Z calg oczywistoscig przedstawiony sposob rozwigzania problemu, nicuszczu-
plajgcy zakresu stosowania biernego prawa wyborczego, calkowicie przystaje do
standardéw wolnych wyboréw. W moim przekonaniu oddala si¢ od nich nieco (choé
tez nie mozna powiedziec, ze popada z nimi w sprzecznosé) obowigzujaca w niekto-
rych panstwach reguta catkowicie wylgczajaca mozliwosé korzystania z prawa wy-
bieralnosci ze wzgledu na zajmowane stanowisko, sprawowany urzad czy funkcje,
chyba ze dotyczy wykluczenia pewnych kategorii oséb ze wzgledu na zagrozenie
z ich strony czystosci, uczciwosci przebiegu procesu wyborczego. Podajmy kilka
przyktadéw. Szeroki katalog oséb niemajgcych prawa wybieralnosci jest ustanowio-
ny w Hiszpanii — tworzg go m.in. cztonkowie rodziny krélewskiej, Trybunatu Kon-
stytucyjnego, Prezes Izby Obrachunkowej, Przewodniczacy Rady Paristwa, wysocy
funkcjonariusze administracji panstwa (z wytaczeniem cztonkéw rzgdu — poza mi-
nistrem sprawiedliwosci), Obronica Ludu, szefowic akredytowanych misji Hiszpa-
nii w obcych panstwach lub organizacjach migdzynarodowych, czynni s¢dziowie
1 prokuratorzy, zawodowi wojskowi, czynni czlonkowie sit bezpieczernistwa i poli-

40 W mysl art. 103 ust. 1 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. mandatu posta (a tym samym i senatora, co wynika
z art. 108) nie mozna taczy¢ z funkcjg Prezesa Narodowego Banku Polskiego, Prezesa Najwyzszej 1zby Kontro-
li, Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecznika Praw Dziecka i ich zastepcéw, czionka Rady Polityki Pienieznej,
cztonka Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, ambasadora oraz z zatrudnieniem w Kancelarii Sejmu, Kancelarii
Senatu, Kancelarii Prezydenta RP lub z zatrudnieniem w administracji rzadowej. Art. 103 ust. 2 glosi zakaz spra-
wowania mandatu przez osoby nalezgce do okreslonego korpusu zawodowego: sedzidw, prokuratoréw, urzed-
nikéw stuzby cywilnej, zotnierzy pozostajacych w czynnej stuzbie wojskowej, funkcjonariuszy policji oraz funk-
cjonariuszy stuzb ochrony parstwa. Konstytucja postanawia oprécz tego, ze inne przypadki zakazy taczenia
mandatu parlamentarnego z funkcjami publicznymi oraz zakazu jego sprawowania moze okresli¢ ustawa (art.
103 ust. 3). Zdaniem P. Sarneckiego (Opinia w sprawie niepotaczalnosci mandatu posta albo senatora z za-
trudnieniem w administracji rzadowey, ,Przeglad Sejmowy” 1997, nr 6, s. 85) i D. Lis—Staranowicz: (Niepofaczal-
nosc (incompatibilitas) mandatu parlamentarnego w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., ,Przeglad Sejmowy”
2000, nr 1, s. 31) sformutowanie ,nie moga sprawowac¢ mandatu poselskiego”, uzyte w art. 103 ust. 2 Konstytu-
cji, oznacza, ze osoby, ktdrych dotyczy, w ogdle nie posiadaja biernego prawa wyborczego, czyli ich kandydowa-
nie jest catkowicie wykluczone. Moim zdaniem, trafny wydaje sie by¢ poglad odmienny: sformutowania tego nie
wolno odnosi¢ do prawa wybieralnosci, gdyz wszelkie jego ograniczenia muszg expressis verbis wynikac z kon-
stytucji, a zatem pozbawienie w oparciu o nie biernego prawa wyborczego przez ustawe jest niedopuszczalne
— tak L. Garlicki: Komentarz do art. 103 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, Warszawa 2001, s. 8; K. Grajewski: Zagadnienia ustawy o wykonywaniu mandatu posta i sena-
tora, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 1, s. 52-53.

41 Tak J. Repel: Uwaga do art. 102, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997
roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 179; B. Banaszak: Zasada niepotaczalnosci mandatu parlamentarnego
w prawie polskim, ,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 2, s. 14.
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cji, cztonkowie komisji wyborczych, dyrektor generalny Radia i Telewizji Hiszpan-
skiej, jak 1 w ogdle dyrektorzy stacji publicznych radia i telewizji. W Portugalii sg
to nastepujgce osoby: Prezydent Republiki, cywilni gubernatorzy i wicegubernato-
rzy, sedziowie, prokuratorzy, personel wojskowy i cztonkowie sit zbrojnych, dyplo-
maci, czlonkowie Painstwowej Komisji Wyborczej. W Motdawii: zolnierze, s¢dzio-
wie, prokuratorzy, pracownicy policji i organdéw bezpieczenstwa. Z kolei w Izraclu
sq nimi: prezydent, naczelni rabini, sedziowie, s¢dzia trybunatu religijnego, Kon-
troler Panstwowy, Szef Sztabu Generalnego Obronnych Sit Zbrojnych Izraela, rabi-
ni oraz duchowni innych wyznai w czasie zajmowania platnego stanowiska, wyzsi
urz¢dnicy panstwowi oraz oficerowie Sit Zbrojnych, posiadajacy stopnic okreslone
przez ustawe albo pelnigce wymienione w niej funkcje, policjanci i straznicy wig-
zienni. We Francji bezwzglednym zakazem ubiegania si¢ o mandat w okregu wy-
borczym znajdujacym si¢ w jednostce administracyjnej, w ktérej petnig swoje funk-
cje, objeci sg okresleni funkcjonariusze paristwowi®?,

Do specyfiki wolnych wyboréw bardziej jest dostosowane inne rozwigzanie
omawianego tu problemu, polegajace na uzaleznicniu mozliwosci ubicgania sie
o mandaty parlamentarne pewnej kategorii 0s6b sprawujgcych okreslone funkcije
publiczne od zlozenia dymisji przed zgloszeniem kandydatury®. Przyjeta je m.in.
konstytucja Grecji z 1975 r., ktéra — po rewizji z 6 kwictnia 2001 r. — stanowi w art.
56 ust. 1, ze spetnienie tego warunku dotyczy ,,pobierajacych wynagrodzenie funk-
cjonariuszy i pracownikow publicznych, innych urz¢dnikéw paistwowych, oséb
stuzacych w sitach zbrojnych i sitach bezpieczenistwa, urz¢dnikéw samorzgdow
terytorialnych Iub innych oséb prawnych prawa publicznego, oséb stanowigcych
jednoosobowe, pochodzgce z wyboru organy samorzgdu terytorialnego, prezesow,
wiceprezeséw lub przewodniczgcych rad nadzorczych, delegowanych administra-
toréw lub wyposazonych w petnomocnictwa doradcéw oséb prawnych prawa pry-
watnego lub panstwowych osdb prawnych prawa prywatnego lub przedsigbiorstw
publicznych lub przedsi¢cbiorstw, ktérych zarzad powotywany jest bezposrednio lub
posrednio przez panstwo na podstawie decyzji administracyjnej lub jako akcjona-
riusz lub przedsi¢biorstw samorzadéw terytorialnych”. Warto dodaé, ze ponad-
to art. 56 ust. 3 konstytucji w odniesieniu do znacznego krggu oséb ustanawia za-

42 Zakaz ten dotyczy tez pewnego okresu po zakonczeniu wykonywania funkcji. Okres ten jest trzyletni w wypadku
komisarzy Republiki, inspektoréw generalnych, inspektoréw administracji i szeféw terytoriow zamorskich, roczny
- prefektow, podprefektéw, sekretarzy generalnych prefektur, meréw, potroczny — szeféw okregdw administra-
cyjnych terytoriéw zamorskich, inspektoréw regionalnych i departamentalnych okreslonych resortow, sedziow
(apelacyjnych i administracyjnych), oficeréw sit zbrojnych wykonujgcych funkcje dowddcze o zasiegu lokalnym,
dyrektoréw regionalnych i departamentalnych. Zob. M. Granat: Od klasycznego przedstawicielstwa..., s. 65.

43 Za zgodne z zasadg wolnych wybordw takie rozwigzanie uznat Europejski Trybunat Praw Cztowieka w zwigzku
sprawg Ahmed and Others v. the United Kingdom.

44 Ttum. B. Zdaniuk — Konstytucja Grecji, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005. Konstytucja grecka wyklucza
powr6t do stuzby zotnierzy, ktorzy podali sie do dymisji. Wprawdzie nie objeta ona wskazanymi ograniczeniami
profesorow szkot wyzszych, ale ustanowita niepotgczalnosé wypetniania obowigzkéw profesora w czasie kaden-
cji z funkcja deputowanego.
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kaz kandydowania w jakimkolwiek okrggu wyborczym, w ktérym osoby te petnity
swoje funkcje lub w okrggu, w ktérym rozciagaly si¢ ich kompetencje terytorialne
w ciggu ostatnich 18 miesi¢cy czteroletniej kadencji Izby Deputowanych. W sytua-
cji takiej nie moga si¢ ubiega¢ o mandaty deputowanych m.in.: prezesi, wiceprezesi
lub przewodniczgcy rad nadzorczych lub delegowani administratorzy lub wyposaze-
ni w pelnomocnictwa doradcy oséb prawnych prawa publicznego, wyzsi oficero-
wie sit zbrojnych 1 sit bezpieczenstwa, pobicrajgcy wynagrodzenie funkcjonariusze
panistwa, samorzadéw, ich przedsi¢biorstw oraz wspomnianych wyzej oséb praw-
nych, zajmujacy stanowisko kierownicze jednostki szczebla departamentalnego lub
inne réwnorz¢dne stanowiska okreslone ustawg, sekretarze generalni ministerstw
albo samodzielnych lub regionalnych sekretariatéw generalnych, jak tez wszyscy
ci, ktérych ustawa za takich uwaza. Catkowitym zakazem kandydowania sg obj¢-
ci funkcjonariusze cywilni i wojskowi, ktérych prawo zobowigzuje do pozostania
na stuzbie przez okreslony czas. Warto dodac, ze podobna regulacja warunkéw ko-
rzystania z biernego prawa wyborczego 1 systemu kryteriéw dyskwalifikacji, przy-
jeta w wersji pierwotnej konstytucji Grecji z 1975 r., zostata pozytywnie oceniona
przez Europejski Trybunat Praw Cztowieka, ktory uznal dopuszczalnos$é ograniczen
sformutowanych w art. 56 ust. 3, gdyz osoby w nim wymicnione dzigki swej pozy-
cji ,,znajduja si¢ w lepszym polozeniu z punktu widzenia wptywu na elektorat”, zas
co si¢ tyczy dyskwalifikacji przewidzianych w art. 56 ust. 1, to stuzg dwém celom
Histotnym dla whasciwego funkcjonowania i podtrzymywania demokratycznych re-
zimOw, a mianowicie zapewnienia, by kandydaci majacy r6zne przekonania poli-
tyczne korzystali z rdwnych srodkéw wplywu (poniewaz osoby sprawujgce urzedy
publiczne majg okazje uzyskaé nieuczciwg przewage nad innymi kandydatami) oraz
ochrony elektoratu przed presjg takich urzgdnikow, ktérzy, ze wzglgdu na swojg po-
zycj¢, sa powotani do podejmowania — czasem waznych — decyzji oraz korzystajg
z powaznego autorytetu w oczach zwyklych obywateli, co moze wywicra¢ wptyw
na wybor kandydata™. Takie stanowisko Europejskiego Trybunatu Praw Czlowie-
ka jest przekonujagce 1 ma walor powszechny. Kwestig dyskusyjng jest jednak, czy
— dazac do stworzenia przestanek wolnych i uczciwych wybordéw — konieczne jest
przyjmowanie az tak szerokiego wykazu ograniczen w zakresic mozliwosci korzy-
stania z biernego prawa wyborczego, jak to uczynita konstytucja Grecji.

W przeciwienistwie do scharakteryzowanych dotgd ograniczen biernego pra-
wa wyborczego, nic sg dostosowane do standardow wolnych wyboréw, jako dys-
kryminujace pewne grupy spoteczne, stosowane jeszcze gdzieniegdzie wylgczenia
z powodu braku wyksztatcenia (np. Turcja, Nigeria — wymdg ukoniczenia szkoty
podstawowej, Chile — szkoly Sredniej), analtabetyzmu (np. Brazylia, Filipiny). nic-
umiejelnosci czylania i pisania w okreslonym jezyku (np. Botswana, Dominica,

45 Gitonas and Others v. Greece.
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Saint Lucia — jezyk angielski, a w Kenii dodatkowo suahili), zbankrutowania (np.
Bangladesz, Francja, Gwatemala, Indie, Irlandia, Republika Potudniowej Afryki,
Wielka Brytania, Zimbabwe), niskiego dochodu (np. Argentyna — roczny dochdd
nie nizszy niz 2000 pesos), bycia osobg duchowng (np. Honduras, Meksyk), nie-
podporzadkowania si¢ nakazom okreslonej religii (np. Iran, Pakistan — islam). Tak
samo nalezy ocenié uwarunkowanic prawa wybieralnosci od przynaleznosci do par-
tii (np. Brazylia, Nigeria)*®. Co najmniej kontrowersyjny jest zakaz kandydowania
nalozony na czlonka parlamentu, ktéry wystapit ze swojej frakcji parlamentarnej
i nie zrzek!l si¢ mandatu niezwlocznie po wystapieniu (Izrael).

2. Selekcja i zgtaszanie kandydatow

W wyborach parlamentarnych, tak jak i zresztag w innych wyborach, o tym, jaki
krag oséb bedzie rywalizowat o mandaty, a wiec skorzysta z biernego prawa wybor-
czego, ostatecznie przesadza proces zglaszania i rejestracji kandydatéw (wzglednie
list kandydatéw). Waga tego procesu jest wigc sitg rzeczy nadzwyczaj wiclka. Powi-
nien on gwarantowac taki dobdr kandydatéw, ktéry by nic zawg¢zat spoleczeristwu
mozliwosci wyrazania pdZniej w akcie glosowania swej woli politycznej — ograni-
czenie takie godzitloby bowiem w obowigzek zapewnienia przez paistwo swobody
wyrazania opinii ludnosci w wyborze ich ciata prawodawczego®’. Osiggnigcie tego
celu jest uzaleznione od spetnienia szeregu warunkéw wynikajacych ze standardéw
wyboréw demokratycznych, a w szczegdlnosci tych, ktére zawierajg si¢ w zasadzie
wolnych wyboréw.

Fundamentalnym zagadnieniem dotyczacym tej fazy kampanii wyborczej jest
ustalenie, komu powinno przystugiwa¢ uprawnienic do zgtaszania kandydatéw
(list). Przede wszystkim nalezy zgodzi€ si¢ z pogladem, ze ze wspomnianymi stan-
dardami rozmija si¢ zmonopolizowanie wskazanego uprawnienia przez okreslony
typ podmiotéw*. Konstatacja ta przewaznie jest gloszona z myslg o roli partii po-
litycznych w omawianym tu procesie. Wybory parlamentarne — o czym byla mowa
w rozdz. I w kontekscie spetnianej przez nie funkcji legitymizujgcej i funkcji pro-
gramowo—politycznej — majg charakter partyjny. Taka jest specyfika tego typu wy-
boréw i trudno jest sobie wyobrazié¢ inne oblicze procesu kreacji sktadow przed-
stawicielstw ogélnonarodowych, pamigtajac przy tym, ze u podstaw genezy partii
lezaly zapotrzebowania wigzace si¢ z ewolucjg parlamentaryzmu. a obecnie reali-
zacja funkcji wyborczej stanowi zasadniczg racje ich bytu. Czy jednak to oznacza,

46 Bardzo negatywnie do takiego rozwigzania odnosi sie Komentarz Ogdiny Komitetu Praw Cztowieka do art. 25
Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych (§ 17).

47 Tak m.in. art. 3 Protokotu Pierwszego do Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci.

48 Trafnie to podkresla np. A. Zukowski, Systemy...,. 42. Zob. tez Y. Choe: op. cit., s. 152.
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ze to partiom powinno przypasé w udziale wytgczne prawo przedstawiania kandy-
datur w wyborach? OdpowiedZ na to pytanie powinna by¢ negatywna; inne posta-
wienie sprawy kolidowaloby bowiem nie tylko ze standardami wyboréw wolnych,
ale réwniez z 0gdlng koncepcja praw politycznych w demokratycznym systemie po-
litycznym.

Za takg odpowiedzig przemawia gloszona w micdzynarodowych dokumentach
prawnych i politycznych zasada rownego statusu prawnego obywateli, w tym natu-
ralnie w zakresie ochrony i przestrzegania ich praw wolnosci politycznych oraz tg-
czacy si¢ z nig zakaz dyskryminacji jakiejkolwiek grupy spotecznej. Od panstwa
demokratycznego nalezy oczekiwaé zagwarantowania wszystkim wyborcom po-
wszechnego iréwnego udzialu w procesie wysuwania i nominacji kandydatéw™.
Zauwazyc¢ tez trzeba, ze przyznanie tylko partiom prawa selekcjonowania i zgta-
szania kandydatéw réwnoznaczne jest z pozbawieniem mozliwosci ubicgania si¢
o mandaty znacznej rzeszy obywaleli, niepowigzanych z nimi ideologicznie, pro-
gramowo, organizacyjnic, wspdlnotg interesow czy w inny sposéb. Naiwnoscig by-
loby jednak sadzi¢, iz w praktyce przedstawicielskiej nadanie takiego prawa innym
strukturom spolecznego zorganizowania i samym obywatelom moze prowadzi¢ do
jakiego$ bardziej zauwazalnego uszczuplenia roli partii politycznych w procesie re-
prezentacji. Kandydaci wysunigci przez inne podmioty — jak wykazuje doswiadcze-
nic wyborcze zwlaszcza w panstwach o dtuzszych tradycjach demokratycznych —
majg zwykle nicwielkie szanse na sukces wyborczy, ale tez przeciez nie sg w ogdle
ich pozbawieni. Z prezentowanym stanowiskiem koreluje m.in. przyjete przez pan-
stwa—sygnatariuszy Dokumentu Kopenhaskiego z 29 czerwca 1990 r. zobowigzanic
do tego, by ,.szanowac prawo obywateli do ubicgania si¢ bez dyskryminacji o urzad
polityczny badZ publiczny, indywidualnic badZ w charakterze przedstawicieli partii
lub organizacji politycznych (art. 7.5)*. Uczestniczenie w zglaszaniu kandydatéw
wiclu kategorii podmiotéw wskazane jest zar6wno wtedy, gdy wybory odbywajy
si¢ w okrggach jednomandatowych, jak i wiclomandatowych. Przyzna¢ wprawdzie
trzeba, ze w drugim przypadku realizacja tego wymogu napotykaé¢ moze na pewne
trudnosci, ale nie powinno to prowadzi¢ do poprzestania na postulacie, by w wybo-

49 Zagwarantowanie kazdemu wyborcy uczestnictwa w tym procesie uznawane bywa za element zasady po-
wszechnosci prawa wyborczego, zas mozliwos¢ brania w nim udziatu w réwnym stopniu — zasady réwnosci pra-
wa wyborczego w znaczeniu formalnym. Zob. np. B.Banaszak: Porownawcze..., s. 349 i 354.

50 Nadzwyczaj mocno eksponuje mozliwosc zgtaszania kandydatéw przez inne podmioty niz partie polityczne kon-
wencja o standardach wyboréw demokratycznych, wyborczych praw i wolnosci w panstwach — uczestnikach
Wspdlinoty Niepodlegtych Paristw: ,Kandydaci mogg byc zgtaszani przez wyborcéw odpowiedniego okregu wy-
borczego i (lub) przez siebie samych. Kandydaci i (lub) listy kandydatéw moga by¢ zgtaszane takze przez partie
polityczne (koalicje), inne zrzeszenia oraz podmioty prawa zgtaszania kandydatéw i (lub) list kandydatéw, wska-
zane w konstytucji, ustawach” (art. 10 ust. 3). W projekcie europejskiej konwencji o standardach wyboréw, praw
i wolnosci wyborczych zawarte jest natomiast takie oto postanowienie: ,Kazdy obywatel powinien mie¢ réwne
warunki dla zgtoszenia swojej kandydatury w wyborach, a takze uczestniczenia w zgtaszaniu kandydatéw” (art.
9 ust. 1.3). Zob. tez International Standards..., s. 32.
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rach proporcjonalnych partie umieszczaty na swoich listach réwniez osoby formal-
nie niebedgce ich czlonkami®'.

Podkreslenia wymaga, iz przedstawione powyzej dyrektywy — dostosowane do
wymogéw wolnych wybordéw — dos¢ czesto nie sg respektowane, i to nawet w pan-
stwach. co do ktérych nie ma watpliwosci, ze posiadajg demokratyczne ustroje poli-
tyczne. Partie (ewentualnie jeszcze ich koalicje) sg jedynymi podmiotami uprawnio-
nymi do zglaszania kandydatow m.in. w Argentynie, Czechach, Gwatemali, Izraclu,
Meksyku, Niemczech (listy w krajach), Panamie, Portugalii®, Republice Poludnio-
wej Afryki, Rosji (listy), Stowacji, Szwecji, Urugwaju, na ELotwie. W zdecydowa-
nej wigkszogci paiistw prawo wyborcze formalnie jednak nie akceptuje monopolu
partyjnego w wyborach, umozliwiajgc zglaszanie kandydatéw réwniez innym or-
ganizacjom, nickiedy ruchom politycznym lub spotecznym, przede wszystkim zas
wyborcom, a bywa nawet — zc osobom zainteresowanym kandydowaniem do par-
lamentu. W kilku panstwach ustawy wyborcze w ogdle pomijajg milczeniem udziat
partii politycznych w tej fazie postgpowania wyborczego, przyznajgc prawo zgla-
szania kandydatéw tylko wyborcom (np. Wiclka Brytania). Jak dowodnie wykazu-
je praktyka wyborcza, zadne z takich rozwigzan nie stanowi jednak skutecznej prze-
szkody w zdominowaniu przez partie procesu zglaszania kandydatéw czy tez list,
a nierzadko wrecez jego catkowitym zmonopolizowaniu. Zdarza si¢, ze kandydaci
niezalezni nie s w ogéle zglaszani™, czgsto zas jezcli sg, to zwykle w niewielkiej
liczbie, a przy tym sporadycznie konczg oni batali¢ wyborczg zdobyciem mandatow
parlamentarnych.

Zgodzi¢ si¢ mozna ze stanowiskiem, ze faktyczne zmonopolizowanie proce-
su desygnacji kandydatéw przez partie polityczne, zawgzajace mozliwosci wyra-
zania przez obywateli preferencji politycznych i personalnych, jest bardzo waznym
mechanizmem deformacji preferencji ciata wyborczego™. Za nadzwyczaj naganng
uznaé trzeba — jako nadwatlajgcg zasade wolnych wybor6w — praktyke czynicnia
przez partie polityczne utrudnienn obywatelom w ich udziale w procesie zgtaszania
kandydatow oraz hamowanie przez partie dominujgce uczestnictwa w tym procesic
innych partii®,

Niektore regulacje prawne sprawiajg, zc pewne partic nie mogg uczestniczyc
w zglaszaniu kandydatéw z powodu niespetnienia przewidzianych prawem wymo-

51 Zob. Existing Commitments..., s. 63.

52 Konstytucja Portugalii z 1976 r. wskazuje, iz, listy kandydatéw moga obejmowac obywateli nienalezacych do da-
nej partii” (art. 151 ust. 1).

53 Przyktadem moze by¢ utrwalenie sie po Il wojnie $wiatowej monopolistycznej pozycji partii w tym zakresie
w parnistwach skandynawskich — zob. M. Grzybowski: Systemy konstytucyjne paristw skandynawskich, Warsza-
wa 1998, s. 52.

54 Zdaniem E. Zwierzchowskiego, jest to nawet podstawowy mechanizm takiej deformacji — ,inne mechanizmy de-
formacji odgrywaja role wtérng” (Wprowadzenie.., s. 69).

55 Zwraca na to uwage D.F. Thompson: op. cit., s. 10.
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géw. Naturalnym wymogiem — przyjmowanym niemal powszechnie — jest zareje-
strowanie kandydatéw. Oprécz tego stawiane bywajg jednak inne jeszcze warunki.
Powotajmy si¢ na kilka przykiadow. W RFN partie, ktére nie byly reprezentowa-
ne od ostatnich wyboréw w Bundestagu ub parlamencie danego kraju zwigzkowe-
go przynajmniej przez pigciu deputowanych, muszg nie pdzniej niz 90 dni przed
wyborami zgtosi¢ Zwigzkowemu Kierownikowi Wyborczemu zamiar przystgpicnia
do wyboréw oraz udowodni¢ Zwigzkowej Komisji Wyborczej swojg podmiotowosé
parlyjna, a przedstawione przez nie do rejestracji kandydatury powinny by¢ popar-
te podpisami co najmniej 200 uprawnionych do glosowania w okrggu wyborczym
obywalteli, zas listy krajowe — jedng tysi¢czng ogétu uprawnionych do gtosowania
w danym kraju (nie wigcej jednak niz 2000). W Stowacji prawo zglaszania list kan-
dydatéw przystuguje tylko partiom majgcym przynajmniej 10 000 czlonkéw, chy-
ba ze byty reprezentowane w Stowackiej Radzie Narodowej w koriczgcej si¢ kaden-
cji. Pozostale partie, jezeli cheg zglosic listg, muszg wraz z nig przedlozy¢ petycijg
podpisang przez 10 000 wyborcow. Na Lotwie sq dopuszczone do wysuwania list
partie liczace wigeej niz 200 cztonkéw. Zaprezentowane wybrane regulacje praw-
ne, uprzywilejowujace najsilniejsze partie polityczne, nie odpowiadajg standardom
wolnych wyboréw, poniewaz s3 niezgodne z zasadg rownosci szans uczestnikow ry-
walizacji wyborczej, ktdrej wyrazem musi by¢ réwne traktowanic wszystkich kan-
dydatow i partii przez prawo. bez jakicjkolwiek dyskryminacji cz¢sci z nich™, a tak-
ze z zasadg rownych prawnych warunkéw uczestniczenia wszystkich obywateli
w wysuwaniu kandydatéw.

W moim przckonaniu niestuszne jest odnoszenie do tego stadium postgpowania
wyborczego zasady tzw. réwnosci proporcjonalnej, zakladajgcej uzaleznienie spo-
sobu traktowania partii politycznych od ich wczesniejszych wynikéw wyborczych,
dotychczasowego poparcia spotecznego™. W tym wypadku powinna by¢ brana pod
uwage (zw. réwnos¢ zupeha, ktéra takich zaleznosci nie uwzglednia. W $wietle
standardéw wolnych wybordéw pewng krytyke musi wywolywac np. system zgtasza-
nia kandydatéw w wielu stanach USA, w ktérych z mocy prawa zapewniony udziat
W lym proccsic majg partie legitymizujgce si¢ okreslonym poparciem w poprzed-
nich wyborach. W 27 stanach wprowadzony jest waruneck uzyskania w tych wybo-
rach co najmniej 5% glosdéw, a 11 stanach — 10%. Pozostale partic zmuszone sg
do zgtaszania kandydatow w drodze petycji przez okreslong liczbg wyborcéw, co
nic jest zadaniem latwym do zrealizowania™. Zastrzezenia z tego punktu widzenia
wywotywaty réwnicz postanowienia ordynacji wyborczej do Sejmu RP z 28 maja

56 Dokument Kopenhaski stanawi, iz paristwa ,beda szanowac prawo jednostek i grup do tworzenia, w warunkach
petnej wolnosci, ich wtasnych partii badz innych organizacji politycznych | zabezpiecza takim partiom lub organi-
zacjom politycznym niezbdne gwarancje prawne, by byly zdolne rywalizowac ze sobg wzajemnie na podstawie
réwnego traktowania wobec prawa i przez wtadze" (art. 7.5).

57 Zob. 1.2.3.b kodeksu dobrej praktyki wyborczej i jego uzasadnienia.

58 Zob. R.S. Katz: op. cit., s. 260.
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1993 r. preferujgce ugrupowania dotad najsilniejsze, w szczegdlnosci te, ktére mia-
ty dotad wiodgcg pozycje w Sejmic. Ordynacja ta zwolnita od wymogu poparcia
list okrggowych podpisami wyborcéw ugrupowania (ich komitety wyborcze), kto-
re bezposrednio po poprzednich wyborach zgtosity Prezydium Sejmu istnienie klu-
bu liczgcego co najmniej 15 postow, nadajgc im jednoczesnie przywilej zgloszenia
réwniez listy ogélnopolskiej, bez potrzeby spelnienia warunku zarcjestrowania list
okrggowych przynajmniej w potowie okr¢gdw, odnoszgcego si¢ do pozostatych ko-
mitetéw wyborczych. Dodac tez nalezy, ze ugrupowania te otrzymaly ponadto pra-
wo do pierwszych numeréw list kandydatow. jesli zarcjestrowaly listy we wszysl-
kich okrggach wyborczych®.

Osobnym zagadnieniem jest przyznanie kazdemu obywatelowi posiadajgcemu
bierne prawo wyborcze uprawnienia do zgloszenia wiasnej kandydatury®. Jak si¢
wydaje, takie uprawnienic nie moze by¢ traktowane jako standard wyboréw demo-
kratycznych. Akceptacja takiego rozwigzania prowadzié¢ mogtaby do znacznego po-
wigkszenia liczby oséb ubicgajgcych si¢ o mandaty, w tym — co tatwo jest przewi-
dzie¢ — o kandydatéw ,,niepowaznych”, uprzednio spotccznie niezweryfikowanych,
niemajacych predyspozycji do petnicnia funkcji reprezentantéw narodu w przedsta-
wicielstwie ogdlnokrajowym, a w konsekwencji tego — obnizenia rangi wyboréw
parlamentarnych. Nadmiefimy, ze jest ono aktualnie znane prawu wyborczemu zni-
komej liczby paiistw (np. Estonia, Francja, Irlandia, Norwegia).

W celu odwodzenia od zglaszania kandydatur ,niepowaznych”, niemajgcych
szans na otrzymanie w wyborach znaczacej liczby glosow, w sporej liczbie paristw
wprowadzony jest wymag legitymizowania si¢ kandydatéw (list kandydatow) okre-
slonym — niezb¢dnym przy dokonywaniu rejestracji — poparciem wyborcéw, jak tez
obowigzek dolgczenia do wniosku o rejestracje depozytu wyborczego (kaucji wy-
borczej). Pierwszy z wymienionych wymogéw wzbudzaé moze pewne obawy. Jako
gtéwne wady takiego rozwigzania wymienianc sg: brak jego koherencji z zasadg do-
konywania preferencji wyborczych w sposdb tajny, cz¢ste oddawanic gloséw w wy-
borach przez wyborcéw na inne osoby niz te, ktére wspierali wezesniej podpisujace
si¢ pod ich kandydaturami, nadmierne komplikowanic postgpowania wyborczego
w omawiancj fazic — w sytuacji, gdy wymagane jest zcbranie znacznej liczby pod-
piséw. A ponadlo: jezeli wiarygodno$¢ podpiséw sprawdzana jest wyrywkowo lub
w ogdle nie przeprowadza si¢ takiego postgpowania, moze to zachgcaé — jak dowo-
dzi choc¢by przyktad Polski — do dokonywania fatszerstw na listach popicrajacych
kandydatow. Pomimo tych uwag krytycznych, w §wietle uznawanych standardow

59 Zgadzam sie z Z. Jaroszem, ze przywileje te przekroczyly granice, ,za ktérg mamy do czynienia z naruszeniem
réwnosci praw politycznych i praw wyborczych, w tym zasady réwnosci, na jakiej dziata¢ majg partie polityczne
[...], a takze wolnosci i proporcjonalnosci wyboréw”. Z. Jarosz: Nowa ordynacja..., s. 13.

60 O takim sposobie zgtaszania kandydatéw mowi konwencja WNP o standardach wyboréw demokratycznych, wy-
borczych praw i wolnosci (art. 3 ust. 4 i art.10 ust. 3).
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wyboréw demokratycznych rozwigzanie takie jest dopuszczalne pod warunkicm,
ze ,.shuzy celowi zabezpieczenia procesu politycznego jako procesu publicznego™'.
Rzecz jedynic w Lym, aby wymog, o ktérym tu mowa, byt jednakowy wobec wszyst-
kich kandydatéw lub list i nie byl ustanawiany na zbyt wysokim poziomie, tworzac
trudng do przebycia barierg dla ich zgtaszania®. Postulat ten uwzglednia kodeks do-
brej praktyki wyborczej, ustalajac, ze liczba wymaganych podpiséw nie powinna
przewyzszaé 1% ogétun wyborcéw w danym okregu wyborczym (I.1.3)%. Spetnienie
tego wymogu powinno tez podlegaé¢ skrupulatnej kontroli przez organy rejestrujgce
kandydatow badZ listy kandydatow.

Analiza pordwnawcza wykazuje, ze stawianc wymagania na ogét odpowiada-
ja temu postulatowi. Przewaznie formulowane sq poprzez stwierdzenic minimalnej
liczby podpisow wyborcow wspierajacych poszczegdlnych kandydatéw lub listy,
niekiedy réznicujgce ja w zaleznosci od wielkosci okregu wyborczego pod wzgle-
dem liczby wyborcéw (micszkancéw). W wybranych panstwach liczby te w wybo-
rach do parlamentéw jednoizbowych i izb pierwszych parlamentéw dwuizbowych
sa nast¢pujace: Albania — 300, Algieria — 400, Australia — 6 kwalifikowanych wy-
borcéw, Austria —200-500 (lub 3 cztonkéw Rady Narodowej), Bangladesz — 2 kwa-
lifikowanych wyborcéw, Belgia — 200-500 (lub 3 deputowanych uplywajgcej ka-
dencji), Butgaria — 11002000, Chorwacja — 500, Dania — od 150 do 200, Finlandia
— 100, Grecja — 12, Indie — 10 wnioskodawcow i 10 popierajgcych nominacj¢, Ho-
landia — 30 (listy), Kanada — 100 (w rzadko zaludnionych okrggach 50), Kenia — 7—
18, Korca Poludniowa — 300-500, Litwa — 1000 (w okr¢gach jednomandatowych),
Malta — 4, Mauritius — 6, Moldawia — 1000, Mongolia — 801, Nepal — 2, Nowa Ze-
landia — 2, Seszele — 50, Stowenia — 100 (listy), Szwajcaria — 100 wyborcéw popic-
rajacych liste w kantonach posiadajacych od 2 do 10 miejsc w Radzie Narodowej,
200 w kantonach, w ktérych wybiera si¢ od 11 do 20 deputowanych, 400 w kanto-
nach majacych ponad 20 reprezentantow, Wegry — 750 (w okrggach jednomanda-
towych), Wielka Brytania — 10, Zambia — 9, Zimbabwe — 10. O wiele rzadziej tego
typu wymagania sg okreslane procentowo; tak jest m.in. w Rumunii — 0,5%, jak
1 w Rosji — przynajmniej 1% (w okr¢gach jednomandatowych, przy rejestracii fede-
ralnych list kandydatéw zgda si¢ co najmniej 200 000 podpisdéw).

Na tle przedstawionych uregulowan, zwlaszcza tych, ktére formutujg wymaga-
nia, o ktérych tu mowa, nie najlepiej prezentuje si¢ unormowanie omawianej kwe-
stii w polskim prawie wyborczym, charakteryzujace si¢ wysokim stopniem ob-
ostrze. W Polsce obecnie kandydatéw na postéw i senatoréw mogg zgltaszac partic
polityczne i wyborcy. Listy okrggowe do Sejmu powinny by¢ poparte podpisami co

61 Tak Europejska Komisja Praw Cztowieka w sprawie X, Y and Z v. Federal Republic of Germany.

62 Zob. art. 17 Komentarza Ogdlnego Komitetu Praw Cztowieka ONZ do art. 25 Migdzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych.

63 Projekt konwenciji o standardach wyborczych, praw i wolnosci wyborczych zaktada putap 2% (art. 10 ust. 5).
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najmnicj 5000 wyborcéw stale zamieszkatych w danym okregu wyborczym. Komi-
tet wyborczy, ktéry zarejestrowat swoje listy w co najmniej w potowie okregow wy-
borczych, zwolniony jest obowigzku udokumentowania dalszych list podpisami wy-
borcow. Kandydaci na senatoréw muszg natomiast mie¢ poparcie co najmniej 3000
wyborcow. Z korzyscig dla realizacji tej zasady byloby pewne obnizenie przed-
stawionych wymagan dotyczacych stopnia poparcia spolecznego dla kandydatéw,
a ponadto bardzicj rygorystyczna weryfikacja sktadanych podpisow®™.

Generalnie rzecz ujmujac, nic stoi w sprzecznosci ze standardami wyboréw de-
mokratycznych réwniez obowigzek wptaty okreslonej kaucji wyborczej. Tak jak
w przypadku wymogu zebrania okreslonej liczby podpiséw popicrajgcych, w petni
uzasadnione jest ustalanie jej na rozsagdnym, niewygérowanym poziomie. Jak stwier-
dzono w konkluzji jednego z wyrokéw Europejskicgo Trybunatu Praw Czlowicka:
musi by¢ ustalona ,,delikatna réwnowaga mi¢dzy sprzecznymi interesami: z jednej
strony, odstraszaniem niepowaznych kandydatow (frivolous candidates) bez wzgle-
du na ich pozycj¢ spoteczng, a z drugiej, dopuszczaniem do rejestracji powaznych
kandydatéw (serious candidates), wlaczajac tych, ktérzy znajdujg si¢ w niekorzyst-
nej sytuacji ekonomicznej”®. Podobnie nalezy odnies¢ si¢ do wyniku wyborcze-
2o, od ktérego uzalezniony jest zwrot kaucji. Nie do przyjecia jest uwarunkowanie
zwrotu kaucji zdobyciem mandatu, a tym bardziej akceptacja reguly, zgodnic z kt6-
ra zawsze ona przepada, bez wzglgdu na skalg poparcia w wyborach®. Dyrektywy
te nie zawsze sg spelniane.

Kwota depozytu wyborczego wynosi np. w Austrii — ok. 430 dolaréw USA
(wnoszg partic), Australii — 350 dolaréw australijskich, Bangladesz — 10 000 taka,
Burkina Faso — 50000 frankéw CFA (lista), Czechach — 15 000 koron (listy), Egip-
cie — 200 funtéw egipskich, Francji — 1000 frankéw, Grecji — 146.74 euro, Holan-
dii — 11,250 euro dla kazdej listy, Indiach — 10000 rupii, Kamerunie — 150 000 fran-
kow CFA za kandydata, Kanadzie — 1000 dolaréw kanadyjskich, Korei Potudniowej
— 15 milionéw won (czyli aktualnie az ok. 15 000 dolaréw amerykanskich), Nowej
Zelandii — 300 dolaréw, Nigerii — 20 000 naira za kandydata, RPA — 25 000 randéw,
Turcji — ekwiwalent 30 000 dolaréw amerykanskich, Wielkiej Brytanii — 500 fun-
tow. W Armenii jest to kwota opowiadajgca stukrotnej ptacy minimalnej, a na Li-
twie Sredniej miesi¢cznej ptacy.

Zwrot kaucji w Australii nastgpuje, jezeli kandydaci uzyskajg co najmniej 4%
pierwszych preferencyjnych gtoséw, w Armenii, Botswanie, Francji (w jednej Iub
dwéch turach gltosowania), Nowej Zelandii, Wielkiej Brytanii — 5% ogétu gloséw
w okregu wyborczym, w Burkina Faso — 10%, w Indiach — wigcej niz 1/6, a w Ho-

64 Tak tez np. A. Zukowski, ktory postuluje zmniejszenie liczby niezbednych podpiséw popierajacych na postow
i senatoréw do 1000 lub 500 (Formuta..., s. 31).

65 Sukhovetskyy v. Ukraine, 28 March 2006, No. Application 13716/02.

66 Zob. np. International Standards..., s. 33.
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landii, jezeli na liste glosowato tylu wyborcow, ile wynosi 75% kwoty wyborczej.
W Korei Poludniowej caty depozyt jest zwracany, jezeli kandydat otrzyma w okre-
gu wyborczym przynajmniej 15% gloséw, polowa zas, gdy gloséw tych bedzie po-
wyzcj 10% i mniej niz 15%; warunkiem jego zwrotu w wyborach proporcjonalnych
jest zdobycie przez parti¢, na liscie ktérej znajdowat si¢ kandydat, przynajmniej jed-
ncgo miejsca w parlamencie. Otrzymanie mandatu jest warunkiem zwrotu kaucji
np. na Litwie. Depozyt wyborczy nie jest ogdle oddawany m.in. w Grecji i Turciji,
co jest szczegdlnie dotkliwe w drugim 7z tych parstw, w ktérym przeciez ustalona
jest bardzo wysoka jego kwota.

W niektorych paristwach wymogi dotyczace zglaszania kandydatéw i depo-
zytéw wyborczych w wyborach do izb drugich sq wyzsze anizeli w wyborach do
izb pierwszych. W Australii wymagane jest wsparcie kandydatur podpisami co naj-
mniej 50 kwalifikowanych wyborcédw, zas kaucja wynosi 700 dolaréw australijskich
i podlega zwrotowi wéwczas, gdy kandydat otrzyma 4% pierwszych gloséw prefe-
rencyjnych. We Wioszech zgda si¢ natomiast w wyborach do Senatu od kandydatéw
niezaleznych poparcia od 1000 do 1500 wyborcéw, a od kandydatéw stowarzyszo-
nych z ugrupowaniem wystawiajgcym przynajmniej dwoch kandydatéw w innych
okregach wyborczych w tym samym regionic — od 1000 do 3500 wyborcéw. W Ru-
munii zgtoszenie kandydata niezaleznego jest mozliwe, jezeli wniosek podpisze co
najmniej 5% ogdlnej liczby wyborcéw z danego okregu wyborczego. W Czechach
kandydat na senatora musi mie¢ 1000 podpiséw, a kaucja wyborcza jest zwracana
w razie uzyskania przezen 6% waznie oddanych gloséw.

3. Wewnatrzpartyjne mechanizmy wytaniania kandydatow

Kluczowa, czgsto monopolistyczna, pozycja partii politycznych w procesie
zglaszania kandydatéw w wyborach parlamentarnych sprawia, ze sprawa doboru
kandydatow rozstrzygana jest przede wszystkim lub wylacznie w ramach procedur
wewnagtrzpartyjnych. Zasadne tolez jest rozrdznianic — tak jak to czyni si¢ glow-
nic w nauce amerykanskiej — poj¢ec, odnoszgcych si¢ do dwdch réznych, choé po-
wigzanych ze sobg, proceséw: ,,zglaszanie kandydatow” i ,selekcja kandydatow”.
Za A. Ranncy’em mozna powiedzied, iz zgtaszanie (nomination) ,jest przewaznie
prawnym procesem, w kidrym wladze wyborcze poswiadczajg, ze dana osoba ma
kwalifikacje do kandydowania na wybieralny urzad publiczny i1 umieszczajg jej na-
zwisko na karcie do glosowania”. Przez selekcj¢ kandydatow nalezy natomiast rozu-
micé — postuzmy si¢ definicjg tego samego autora — ,,przewaznie pozaprawny pro-
ces, w ktérym partia polityczna decyduje, ktoére z 0s6b majacych prawng zdolnosc
do piastowania wybieralnego urz¢du publicznego bedg do niego desygnowanc i po-
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dane do wiadomosci jako przez nig rekomendowani i popierani kandydaci”. Prze-
bieg tego procesu. charakteryzujgcego si¢ zazwyczaj ostrzejszymi sporami i walkg
anizeli w odniesieniu do programu wyborczego®™, jest niczwykle wazny nie tylko ze
wzgledu na jego doniosle skutki w zakresie praktyki przedstawicielskiej. Z pola wi-
dzenia niec mogg umkngé jego bardziej dalekosi¢zne nastgpstwa. Od tego, jaki ma
on charakter, zalezy ogélna ocena rezimu politycznego w danym paristwie. Nie jest
przesadzony poglad. Ze trudno uznaé okreslony rezim polityczny za demokratyczny,
jezeli stosowane w nim wewngtrzpartyjne mechanizmy selekcji kandydatéw na de-
putowanych pozbawione sg obywatelskiej partycypacji i obywatclskicgo wptywu®.
Procedury niedemokratyczne, nieuwzgledniajace tych czynnikow, ktasé si¢ tez mu-
szg glebokim cieniem na realizacji zasady wolnych wyborow.

W przytoczonej wyzej definicji procesu selekeji kandydatow jest mowa o tym,
ze ma on przewaznie charakter pozaprawny, a wigc nie jest regulowany normami
prawnymi. Zwykle normy prawne wplywaja na jego przebieg co najwyzej posred-
nio i w sposéb bardzo ograniczony, przede wszystkim poprzez okreslenie wielko-
$ci okregdéw wyborczych oraz systemu glosowania i repartycji mandatow™. W kilku
jednak panstwach proces ten jest wytyczany bezposrednio regulacjami prawnymi.

W Niemczech kandydat w okr¢gu jednomandatowym - zgodnie ustawg wy-
borczg — wylaniany jest na zebraniu ogdtu cztonkéw w okrggu wyborczym lub na
zgromadzeniu ich przedstawicieli. Regula ta dotyczy mutatis mutandis mechanizmu
formowania list kandydatéw w landach. Decentralizacj¢ selekeji kandydatéw wpro-
wadzita rowniez norweska ustawa wyborcza z 1985 r., ktdra ustalila, ze selekcja ta
powinna by¢ dokonywana na partyjnych konwencjach wyborczych odbywajgcych
si¢ W poszczegdlnych okregach wyborczych oraz zakazata przywdédcom partii in-
gerowania w ten proccs i sprzeciwiania si¢ podjetym w jego nastepstwie decyzjom.
Ustanowione przez nig zasady postgpowania nic byly jednakze obligatoryjne, bo-
wiem partie swobodnie mogly ustalaé¢ wlasne procedury. Jezeli jednak dostosowy-
waly je do regut prawnych, mogty liczy¢ na pokrycic kosztéw zwigzanych z organi-
zacja konwencji’'. Najwazniejsze aspekty aktywnosci partii w dokonywaniu selekcji

67 A. Ranney: Candidate Selection, [w:] Democracy at the Polls. A Comparative Study of Competitive National
Elections, red. D. Butler, H.R. Penniman, A.Ranney, Washington—London 1981, s. 75.

68 Por. M. Gallagher: Introduction, [w:] Candidate Selection in Comparative Perspective: The Secret Garden of Po-
litics, red. M. Gallagher, M. Marsh, London 1988, s. 3.

69 Tak L. Bille: Democrating a Democratic Procedure: Myth or Reality? Candidate Selection in Western European
Parties, 1960~-1990, “Party Politics” 2001, Vol. 7, No. 3, s. 364.

70 Wskazywat na takie posrednie oddziatywanie regulacji prawnych juz dawno temu M. Duverger: Political Parties:
Their Organization and Activity in the Modern State, London 1954, s. 356 i n.

71 W praktyce wyborczej czesto zasady ustawowe nie byly przestrzegane. W szczegdlnosci zaznaczyta sie niska
frekwencja na konwencjach; jak sig szacuje, mniej niz 10% cztonkdw partii mozna byto uznac za aktywnych
na tym polu. L. Svasand: Change and Adoption in Norwegian Party Organizations, [w:] How Parties Organise:
Change and Adoption in Party Organizations in Western Democracies, red. R.S. Katz, P. Mair, London 1994,
s. 317. Zob. tez K. Heidar, J. Saglie: Predestined Parties? Organizational Change in Norwegian Political Parties.
Paper presented to the workshop “The Causes and Consequences of Organizational Innovation in European Po-
litical Parties” at the ECPR Joint Sessions of Workshops, Grenoble, 6-11 April 2001, s. 16-17.
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kandydatéw do Kongresu Stanéw Zjednoczonych Ameryki rowniez sg okreslone
prawem, w tym wypadku — prawem poszczeg6lnych stanow. Selekcja kandydatow
dokonywana jest gtéwnie w drodze prawyboréw: zamknigtych (biorg w nich udziat
obywatele, ktorzy zadeklarowali uprzednio przynaleznos¢ partyjng) lub — rzadzicj
— otwartych (glosowaé mogg wszyscy wyborcy na kandydatow jednej preferowa-
nej przez nich partii)’?. W nicktérych stanach zdecydowano si¢ na system miesza-
ny, w ktérym odbywajg si¢ prawybory, a oprocz tcgo konwencje partyjne, z tym
ze przyjmowany jest jeden z dwdch mozliwych wariantow: pierwsze sg prawybo-
ry, a pdZniej odbywa si¢ konwencja albo kolejnosé jest odwrotna’™. Nadmieimy, ze
obligatoryjnos¢ przeprowadzania prawyboréw w partiach wprowadzily tez firiskie
ustawy: wyborcza z 1969 r. oraz o partiach politycznych z 1978 r. Jako zasad¢ przy-
jeto obowigzkowe glosowanie czlonkOw partii w sprawie zgioszenia kandydatow
w wyborach parlamentarnych. W praktyce jednak glosowanie takic czg¢sto byto nie-
potrzebne, gdyz we wstgpnej fazie selekcji wysuwano takg liczbg ,.kandydatéw na
kandydatéw”, ze nie przekraczata ona dopuszczalnej maksymalnej liczby oséb, kté-
re partia miala prawo zarejestrowaé w okrggu wyborczym, co zwalnialo z przestrze-
gania wspomnianego obowigzku. Mimo to, partie decydowaly si¢ na przeprowadzc-
nie glosowania, chcac je wykorzysta¢ dla wzmocnienia popularnych kandydatéw’.
Wspdlng cechyg wskazanych regulacji jest opowiedzenie si¢ za decentralizacjq po-
dejmowanych w partiach decyzji o wystawieniu kandydatéw w wyborach i wigcze-
nie do tego procesu szeregowych czlonkéw partii.

W literaturze podejmowane byly do$é liczne préoby klasyfikacji metod we-
wnatrzpartyjnych typéw selekcji kandydatéw. Klasyfikacje t¢ mogg byé dokony-
wane — jak wskazuje R.Y. Hazan — w czterech plaszczyznach: 1) krggu os6b upraw-
nionych do kandydowania, 2) rodzajéw podmiotow selekcjonujgcych (selectorate),
3) stopnia decentralizacji, 4) w plaszczyZnic ,,glosowanic versus mianowanic”.
W przypadku pierwszej z wymienionych plaszczyzn sytuacje skrajne zachodzy
wowczas, gdy — z jednej strony — kazdy wyborca moze by¢ kandydatem partyjnym,
a z drugiej strony — s wprowadzone daleko idgce ograniczenia. Podstawg wyodrgb-
nienia drugiego typu klasyfikacji jest ustalenie, czy kandydatéw selekcjonuje jedna
osoba, nieliczna grupa lub wiele oséb. Metody scentralizowane cechuje podejmo-

72 Otwarte prawybory organizowane sg — od ponad trzydziestu lat — takze przez niektére partie w Islandii. Zob.
S. Kristjansson: Electoral Politics and Governance: Transformation of The Party System in Iceland, 1970-1996,
[w:] Comparing Party System Change, red. P. Pennings i J.E. Lane, London 1998.

73 Jak podajg K.Q. Hill i K.R. Mladenka, na poczatku lat dziewiecdziesiagtych ubiegtego wieku w 38 stanach byly
przeprowadzane tylko prawybory, a w 12 stosowano formute mieszang (Democratic Governance in American
States and Cities, Pacific Grove 1992, s. 82). Szerzej o genezie, ewolucji i praktyce stosowania tych procedur
zob. S. Gebert: Kongres Standw Zjednoczonych Ameryki, Wroctaw~Warszawa—-Krakow—Gdansk 1981, s.139—
145; T.Langer: op. cit., s. 90-95; B. tominski, K. Zwierzchowski: Stany Zjednoczone Ameryki, [w:] Partie i syste-
my partyjne paristw wysoko rozwinietych, red. J. lwanek, Katowice 1994, s. 47 i n.

74 J. Sundberg: op. cit., s. 79. Zob. tez A. Krouwel: The Selection of Parliamentary Candidates in Western Europe.
The Paradox of Democracy, Paper for the ECPR workshop “The Consequences of Candidate Selection”, ECPR
Mannheim 1999, s. 4.
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wanie decyzji w sprawie wysunig¢cia kandydatow przez naczelne wladze partyjne,
zas zdecentralizowane — na szczeblu lokalnym, np. przez lokalnego lidera partii, lo-
kalne jej agendy, wszystkich czlonkéw partii lub wyborcéw w danym okrggu wy-
borczym. Ostatni typ klasyfikacji opiera si¢ na dychotomicznym podziale procedur
selekcjonowania kandydatow na takie, w ramach ktérych odbywa si¢ glosowanie,
i takie, w ktérych ono nie wystepuje™.

Z punktu widzenia oceny realizacji zasady wolnych wyboréw, najbardziej przy-
datne sg typologie opierajace si¢ na kryterium stopnia decentralizacji lub demokra-
tyzacji tego procesu, mierzonej zakresem spotecznego wplywu na ostateczny dobor
kandydatéw. Zaprezentujmy kilka z nich.

K. Lundell wymienia pi¢é rodzajéw metod przeprowadzania selekcji: 1) na lo-
kalnych zgromadzeniach partyjnych, przez komitety lokalne Iub w prawyborach ot-
wartych dla wszystkich czlonkéw partii; 2) w okregu wyborczym przez komisj¢
selekcyjng, partyjny organ wykonawczy w okrggu lub konwencje¢ (kongres, konfe-
rencje) delegatow; 3) tak jak w punkcie 1 i 2, ale z jednoczesnym wplywem regio-
nalnych lub centralnych instancji partyjnych, wyrazajacym si¢ w dopisywaniu kan-
dydatéw do list lub stosowaniu prawa weta; 4) przez przywodeg partii politycznej,
Jjej centralny organ wykonawczy lub dziatajgcg na szczeblu ogélnopanstwowym ko-
misj¢ selekcyjng, z tym jednak, ze lokalne, istniejgce w okrggach wyborczych lub
regionalne organy partii nic s3 pozbawione wptywu na proces selekcji kandyda-
tow, gdyz moga (ewentualnie jeszcze cztonkowie partii) proponowac kandydatury;
5) przez lidera partii, centralny organ wykonawczy partii, komisj¢ selekcyjng usy-
tuowang na szczeblu centralnym lub w drodze prawyboréw odbywajacych sie row-
niez na tym szczeblu’®. Intercsujgee jest przytoczone przez K. Lundella zestawienic
statystyczne obrazujgce stosowanie wymienionych rodzajéw procedur w najsilnicj-
szych partiach 16 paristw Europy Zachodniej oraz 5 panstw pozacuropejskich (Au-
stralia, Izrael, Japonia, Kanada, Nowa Zelandia): 10 partii obrato pierwszy rodzaj,
19 — drugi, 36 — trzeci, 22 — czwarty, 7 — pigty”’.

M. Gallagher wskazuje na nastgpujgce sposoby selekcjonowania kandydatéw:
w prawyborach otwartych (czyli dostgpnych dla wszystkich posiadajgcych bier-
ne prawo wyborcze), przez delegatéw do lokalnych konwencji partyjnych, komitet
w okrggu wyborczym, organizacj¢ regionalng, organ centralny, nieliczne grono lide-
row frakcji, przywodceg partii™. A. Krouwel, przyjmujgc za podstawe analizy status
i1 krag os6b uczestniczacych w wewnatrzpartyjnych procedurach selekcji kandyda-

75 R.Y. Hazan: Candidate Selection, (w:) Comparing Democracies 2. New Challenges in the Study of Elections and
Voting, red. L. Le Duc, R.G. Niemi, P. Norris, London-Thousand Oaks — New Delhi 2002, s. 110-115.

76 K. Lundell: Determinants of Candidate Selection. The Degree of Centralization in Comparative Perspective, “Par-
ty Politics" 2004, Vol. 10, No. 1, s. 31.

77 Tamze, s. 36.

78 M. Gallagher: op. cit., s. 4.
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téw w Europie Zachodniej, czyli stopien ,,otwartosci” tych procedur na wyraza-
nie woli przez czlonkéw partii, stwierdzit, iz decyzje podejmowane sg: w glosowa-
niu, w ktérych mogg uczestniczy¢ cztonkowie partii, przez pewne grupy lokalnych
czlonkéw partit (lokalne kongresy, zebrania, specjalne komitety wyborcze), kon-
wencje lub kongres partii na szczeblu centralnym, czlonkéw parlamentu pochodzg-
cych z danej partii, grupy intereséw (np. zwigzki zawodowe) [ub inne grupy dziata-
jace na zewngtrz partii, centralny aparat partyjny, przywédeg partii™.

Zaprezentowane typologie sg rozbudowane, ale bywajg tez skromniejsze, wy-
odrebniajgce mniej rodzajow procesu selekcji kandydatéw, ze wspomnijmy tu chod-
by klasyfikacje przeprowadzong przez M. Sobolewskiego, ktéry wymienil cztery
typy tego procesu: zywiolowy (ktéry nie jest uregulowany normami wewnglrzpar-
tyjnymi), nominowanie przez organy lokalne, nominowanie przez organy centralne,

wybdr przez cztonkéw partii®.

Od dawno zastanawiano si¢ nad tym, jakie czynniki determinujg stosowanic
réznorodnych metod partyjnej selekcji kandydatéw, a w szczegdlnosci co sprawia,
ze w poszczegblnych partiach — a nawet panstwach — ich stopieri demokratyzmu
Jest nicjednakowy albo tez selekcja ta catkowicie jest pozbawiona cech postgpowa-
nia demokratycznego. Réwnolegle jest stawiane pytanie o przyczyny proceséw de-
centralizujgcych badZ prowadzgcych do centralizacji omawianych w tym miejscu
mechanizméw. W najszerszym planie uwarunkowarn takiej sytuacji dopatruje si¢
w tradycjach historycznych, kulturze politycznej czy specyfice ustroju politycznego
(systemu politycznego) konkretnych paristw. Bardzo mocno jest eksponowana za-
leznos¢ omawianych tu procedur od przyjmowanych systeméw wyborczych: efek-
tem wickszosciowych systeméw wyborczych stosowanych w okrggach jednoman-
datowych — jak to czgsto twierdzi si¢ — jest demokratyzacja i decentralizacja procesu
selekcji kandydatow, podczas gdy systemy proporcjonalne, praktykowane w okre-
gach wielomandatowych, wywolujg skutek odwrotny®'.

W §wietle najnowszych badan relacje le jednak nic sg juz tak jednoznaczne
1 powszechne, tak samo zresztg jak — bardzo mocno i cz¢sto wezesniej podkresla-
ny® — zwigzek pomigdzy fedcralng strukturg paristwa a wigkszg w nim decentrali-
zacjg selekcji kandydatéw anizeli w paistwach unitarnych®. Badania te wykazuja,
iz stopienn demokratyzacji 1 decentralizacji tej selekcji najmocniej jest skorelowany

79 A. Krouwel: op. cit., s. 3.

80 M. Sobolewski: Partie..., s. 312in.

81 Zob. np. M. Czudnowski: Political Recruitment, [w:] Handbook of Political Science. Volume 2. Micropolitical
Theory, red. F.R. Greenstein i N. Polsby, Reading 1975, s. 221; L.Epstein: Political Parties in Western Democra-
cies, New Brunswick 1980, s. 225-226; D.R. Matthews: Legislative Recruitment and Legislative Careers, [w:]
Handbook of Legislative Research, red. G. Loewenberg, S.C. Patterson i M. Jewell, Cambridge 1985, s. 35-37.

82 Zob. np. L. Epstein: op. cit, s. 31-34; R. Harmel: Environment and Party Decentralisation: A Cross—National
Analysis, “Comparative Political Studies“ 1981, Vol. 14, No. 1. s. 86.

83 Zob. np. K. Lundell: op. cit., s. 38, 40—41.
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7 regionem geograficznym, np. w Europie najwyzszy jest w panstwach nordyckich,
$redni w Europie Centralnej, a najnizszy w panstwach potozonych na potudniu na-
szego kontynentu®. Stwierdzajg tez istnienie innych zaleznosci, cho¢ nie tak juz wy-
raznych, m.in. wspomniany stopiefi — usredniajgc — jest wyzszy w mnicjszych par-
tiach, nowo powstatych, niski w partiach skrajnie prawicowych 1 komunistycznych,
ma tez tendencj¢ znizkowg wraz zc zmniejszaniem si¢ liczby partii majgcych utrwa-
long mocng pozycj¢ w systemic politycznym panstwa.

Konkludujgc: dostosowanie procesu selekcjonowania kandydatéw do wymo-
géw wolnych wyboréw jest tym wigksze, im wyzszy jest poziom demokratyzmu
i decentralizacji, a juz catkowicie rozmija si¢ z nimi decydowanie przez waskie eli-
ty partyjne o tym, na kogo bgdg mogli glosowacé obywatele w wyborach parlamen-
tarnych. A ze sytuacja nic przedstawia si¢c w lym wzgledzie najlepiej, swiadczy
choéby zaprezentowane wyzej — za K. Lundellem — zestawienie statystyczne stoso-
wanych procedur. Rzeczywisty obraz pogarsza to, Zzc nawet gdy do ustalania kan-
dydatéw formalnie dopuszczone sg szerszc masy czlonkowskie, to i wowczas pro-
ces ten w duzej mierze wymyka si¢ spod kontroli spolecznej na rzecz partyjnych
grup przywddcezych czy wreez podlega nadzorowi lidera partii®. Majac na uwa-
dze dodatkowo niewielkg, najczesciej siggajacg najczesciej kilku procent ogétu wy-
borcow liczebnos¢ czlonkéw partii*®, wyprowadzi¢ nalezy wniosek, iz o kandyda-
turach decyduje przewaznic znikomy odiam spoteczenstwa. Pozytywnie musi by¢
w tym kontekscie oceniona. uwidaczniajgca si¢ w ostatnich latach, pewna tendencja
do demokratyzowania wewnatrzpartyjnych metod selekcjonowania kandydatéw, co
Jjest spowodowane m.in. dgzeniem partii do zachg¢cenia do wstgpowania w ich sze-
regi, wzrostem poziomu swiadomosci i wyksztalcenia dotychczasowych cztonkow
nicgodzgcych si¢ na ,slepe postuszeristwo” wobec elit partyjnych, przykladaniem
przez partic mniejszej wagi do ideologii, jak tez ich pragnieniem polepszenia wize-
runku w spoleczenstwic®.

84 Tamze, s. 38.

85 Eodkres’la to mocno K. von Beyme: Political Parties in Western Democracies, Aldershot 1985, s. 239.

86 Srednia dla dwudziestu europejskich paristw demokratycznych, objetych badaniami w korcu lat dziewiecdzie-
sigtych ubiegtego wieku i w 2000 r., wyniosta 4,99%. Po wytaczeniu Austrii, gdzie wskaznik ten byt zdecydowa-
nie najwyzszy (17,66%), srednia ta obnizyta sie do 4,4%. W innych panstwach cztonkowie partii politycznych sta-
nowili nastepujaca czesc¢ wszystkich wyborcéw: Finlandia — 9,65%, Norwegia — 7,31%, Grecja — 6,77%, Belgia
- 6,55%, Szwajcaria - 6,38%, Szwecja - 5,54%, Dania - 5,14%, Stowacja — 4,11%, Wiochy — 4,05%, Portuga-
lia - 3,99%, Czechy — 3,94%, Hiszpania — 3,42%, Irlandia — 3,14%, Niemcy — 2,93%, Holandia — 2,51%, Wegry
—2,15%, Wielka Brytania — 1,92%, Francja - 1,57%. Na samym korcu klasyfikacji plasowata sie — co daje wiele
do mysienia - Polska, z bardzo niskim wskaznikiem — 1,15% (2000 r.). Co jest przy tym wielce znamienne, licz-
ba cztonkdw partii w ogromnej wiekszosci panstw demokratycznych stale wyraznie maleje. Jak szacowano, na
poczatku lat szescdziesigtych ubiegtego wieku stanowili oni $rednio prawie 15% ogétu wyborcow, a w koncu lat
osiemdziesigtych ok. 10,5%. Zob. P. Mair, |. van Biezen: Party Membership in Twenty European Democracies,
1980-2000, “Party Politics” 2001, Vol. 7, No. 1,s.8in.

87 Zob. szerzej R.Y. Hazan: op. cit., s. 117-119.
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Rozdziat Vi

WOLNOSC RYWALIZACJI WYBORCZEJ

1. Pojecie kampanii wyborczej

Nieodzowng przestankg realizacji zasady wolnych wybordéw jest istnienie sy-
stemu gwarancji — tak politycznych, jak i prawnych — prowadzenia swobodncj, nie-
skrgpowancj rywalizacji o mandaty parlamentarne. Nauki polityczne postugujg si¢
na okreslenic specyfiki tej rywalizacji ekonomicznym pojgciem rynku wyborcze-
£0, co jest uzasadniane mozliwoscig wykorzystywania modeli rynkowych do badan
regul konkurencji wyborczej, jak réwniez uwarunkowarn i konsekwencji zachowarn
wyborczych'. Jak glosi jedna z proponowanych definicji, rynek ten jest ,,micjscem,
w ktorym podmioty rywalizacji negocjujg i dokonujg prezentacji kandydatéw poli-
tycznych, programéw wyborczych, idei, tj. ofert politycznych wyborcom w kontek-
$cie prowadzenia kampanii wyborczej, za pomocg okreslonych technik marketingu
wyborczego™?. Rynek wyborczy mozna tez pojmowac jako ,,proces interakcji po-
miedzy kandydatami i partiami politycznymi jako oferentami débr niematerialnych
a wyborcami jako konsumentami tych débr”, w ktérym ,,panuje zjawisko konkuren-
cji polegajgce na swobodzie przedstawiania i propagowania ofert konkretnych débr
lub ustug oraz na moznosci zmiany ich tresci na skutek ewolucji postaw wybor-
céw lub dziatai rywali™. Celem podejmowanych przez uczestnikéw walki wybor-
czej dziatan jest osiggni¢cie maksymalnych zyskéw politycznych w postaci zdoby-
cia mozliwie najwickszego poparcia spotecznego udzielanego w akcie glosowania,
przektadajgcego si¢ na stosowng liczbe micjsc parlamentarnych.

Proces, na ktory sktada si¢ og6t zorganizowanych wysitkéw o charakterze infor-
macyjnym, perswazyjnym i mobilizujagcym nakierowanych na zrealizowanie wska-
zanego celu, stanowi istot¢ kampanii wyborczej*. Taki wlasnie sposéb rozumienia

1 Zob. A. Antoszewski: Wzorce rywalizacji politycznej we wspdtczesnych demokracjach europejskich, Wroctaw
2004, s. 25.

2 R. Wiszniowski: op. cit., 5.27.

3 A. Zukowski: Systemy..., s. 51.

4 Tak istote kampanii wyborczych charakteryzujg np. D.M. Farrell: Campaign Strategies and Tactics, [w:] Compar-

ing Democracies. Elections and Voting in Global Perspective, red. L. Le Duc, R.G. Niemi i P. Norrris, London—
Thousand Oaks—New Delhi 1996, s. 161; P. Norris: Campaign Communications, [w:] Comparing Democracies
2. New Challenges in the Study of Elections and Voting, red. L. Le Duc, R.G. Niemi i P. Norris, London-Thou-
sand Oaks—New Delhi 2002, s. 127. W polskiej literaturze podobnie m.in. M. Kolczynski, definiujacy kampanie
wyborczg jako ,okres, w ktérym prowadzone sg dziatania wyborcze (polityczne) przez kandydatéw lub partie pol-
ityczne i ich sztaby doradcze” (Marketing polityczny w kampaniach wyborczych, (w:] Marketing polityczny w po-
szukiwaniu strategii wyborczego sukcesu, red. M. Jezifiski, Toruri 2005, s. 56), a takze R. Wiszniowski, ktory
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tej kampanii przyjmujemy w niniejSZym opracowaniu, co jest réwnoznaczne odrzu-
ceniu szerszych przedmiotowo definicji, zgodnie z ktérymi jest ona okresem obej-
mujgcym wszelkie czynnosci podejmowane w procesie wyborczym, w tym takze
prawno—organizacyjne, ktore sg przewidziane — ustalonym przepisami prawa — ler-
minarzem (kalendarzem) wyborczym®. Innymi stowy, kampania wyborcza w zna-
czeniu wyzZej przyjetym jest jednym z przewidzianych prawem elementéw wska-
zanego procesu®, odrézniajgcym si¢ od pozostatych tym, ze tylko w jego ramach
rozgrywa si¢ bezposrednia, konfrontacyjna walka o gtosy wyborcow.

Bez watpienia kampania wyborcza odbija swoje pi¢tno na ostatecznych roz-
strzygnigciach wyborczych (jak i frekwencji wyborczej). Przestrzec jednak nalezy
przed nadmiernym przecenianiem jej znaczenia jako wyznacznika postaw wybor-
cé6w w akcie glosowania, gdyz nie jest to jedyny czynnik majgcy na nie wpltyw. Co
jest przy tym bardzo znamienne: o ile w literaturze naukowej przed pot wiekiem za-
zwyczaj marginalizowano jego znaczenie, to w ostatnich dwoéch dziesigcioleciach
zaznaczyla si¢ wyraZna tendencja do akcentowania — cz¢sto w nastgpstwic przepro-
wadzonych badari — doniostej roli kampanii wyborczych w ksztalttowaniu decyzji
wyborczych’. Nie podejmujgc préby weryfikacji tej tezy, trudno jednak nie zauwa-
zy¢, ze bezspornym faktem jest zmiana w trakcie kampanii, preferencji czgsci wy-
borcé6w?, a juz nade wszystko bezposrednio przed datg wyboréw.

konstatuje, iz jest ona ,mechanizmem budowania okreslonych form komunikowania sie podmiotow rywalizacji
z wyborcami” (op. cit., s. 98).

5 Zob. np. A. Antoszewski, R. Herbut [w:] Leksykon politologii, red. A. Antoszewski i R. Herbut, Wroctaw 2000,
s. 192; J. Muszynski: op. cit., s. 72; W. Skrzydto: Leksykon wiedzy o paristwie i konstytucji, Warszawa 2000,
s. 45; A. Zukowski: Systemy..., s. 71. Na marginesie zauwazmy, ze w rozdziale 11 ordynacji wyborczej do Sej-
mu RP i do Senatu RP z 12 kwietnia 2001 r., zatytutowanym ,Kampania wyborcza”, zamieszczone s3 przepisy
odnoszace sig¢ wylgcznie do prowadzenia agitacji wyborczej. Ustawa ta kampanie wyborcza zdaje sie ujmowac
jednak szerzej, gdyz stanowi, ze w czasie jej trwania partie polityczne moga wykonywac czynnosci okreslo-
ne w ustawie (art. 85 ust. 2), a zatem tez takie, ktére nie maja cech agitacji (tworzenie komitetow wyborczych,
zglaszanie i rejestracja kandydatéw) — por. S. Gebethner: Wybory do Sejmu i do Senatu. Komentarz do ustawy
z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospo-
litej Polskiej, Warszawa 2001, s. 120.

6 Elementy tego procesu nie sa wyodrebniane w literaturze jednakowo — np. Y. Choe wymienia: 1) rejestracje wy-
borcow, drukowanie i dystrybucje kart do glosowania; 2) rejestracje partii politycznych i kandydatéw; 3) kampa-
nie wyborczg; 4) przedterminowe gtosowanie; 5) gtosowanie w dniu wybordéw (op. cit., s. 20 i n.).

7 Zob. np. S. Ansolabehere i S. lyengar: Going Negative: How Attack Ads Shrink and Polarize the Electorate, New
York 1995; S.A. Banducci i J.A. Karp: How Elections Change the Way Citizens View the Political System: Cam-
paigns, Media Effects, and Electoral Outcomes in Comparative Perspective, ,British Journal of Political Scien-
ce” 2003, Vol. 33, No. 3, s. 443 in.; L.M. Bartels: Messages Received: The Political Impact of Media Exposu-
re, ,American Political Science Review” 1993, Vol. 87, No. 2, s. 267 i n.; S. lyengar i A. Simon: New Perspective
and Evidence on Political Communication and Campaign Effects, ,Annual Review of Psychology” 2000, Vol. 51,
s. 149 in.; D.M. Farrell: Campaign Strategies, [w:] How Ireland Voted, red. M. Gallagher i M. Laver, Dublin 1993;
D.M. Farrell i M. Wortmann: Party Strategies in the Electoral Market: Political Marketing in West Germany, Bri-
tain, and Ireland, “European Journal of Political Research” 1987, Vol. 15, s. 297 in.; C.H. Franklin: Measure-
ment and the Dynamics of Party Identification, “Political Behavior” 1992, vol. 14, No. 3, s. 297 i n.: T.M. Holbrook:
Do Campaigns Matter?, Thousand Oaks 1996; M. Kreuzer: Electoral Mechanisms and Electioneering Incenti-
ves: Vote-Getting Strategies of Japanese, French, British, German, and Austrian Conservatives, “Party Politics”
2000, Vol. 6, No. 4, s. 487 in.

8 Zmiany te s najwieksze w panstwach charakteryzujgcych sig niestabilnoscia polityczng. Sa one jednak wyraz-
ne réwniez w panstwach o uksztattowanych od dawna strukturach demokratycznych i majacych trwaty system
partyjny. Z badarn wynika, ze 30% wyborcéw w Nowej Zelandii, 19% w Kanadzie, 18% w Holandii popiera w ak-
cie wyborczym partie, na ktére nie oddaliby gtoséw na trzydziesci dni przed wyborami. Wskaznik ten jest nizszy
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Metody i formy prowadzenia kampanii wyborczych wykazujg daleko idgce
zréznicowanie. W rywalizacji o glosy wyborcow partie polityczne i kandydaci sto-
sujg rozliczne techniki agitacji, nierzadko korzystajgc z pomocy profesjonalnych
konsultantéw i wyspecjalizowanych w marketingu wyborczym agencji wyborczych.
W ,reklamie wyborczej” wykorzystywanc sg formy medialnego komunikowania
si¢ z wyborcami (telewizja, kino, techniki video. Internet. radio, prasa, billboardy,
plakaty, ulotki) oraz bezposredniego (wiece i spotkania przedwyborcze, rozmowy
z wyborcami, w tym odwiedzanie ich w domach — tzw. metoda door-to-door, do-
starczanic materialéw reklamowych).

W zaleznosci od przyjetych metod postgpowania mozna m.in. dokonaé podzia-
tu kampanii wyborczych na kampanie zorientowane marketingowo, medialnie, pro-
fesjonalnie i kampanie rozbudowanych machin partyjnych?’. Bardzo waznym czyn-
nikiem okreslajgcym styl kampanii jest relacja pomigdzy jej aspektem pozytywnym
(czynnosci kreujace korzystny wiasny wizerunek, by przekonaé do siebic wybor-
c6w) inegatywnym (dzialania majgce na celu dyskredytacj¢ rywali, a przez to
zmniejszenie ich szans wyborczych). Rywalizacja wyborcza, z uwagi na zajmowa-
ne stanowisko wobec poruszanych w kampanii wyborczej zagadnien i powigzane
z nim wartosci, moze by¢ obliczona na pozyskanie poparcia pewnej grupy spolecz-
nej albo by¢ zorientowana na wszystkich uprawnionych do gtosowania jako poten-
cjalnych swoich wyborcéw'’. Wyréznié warto ponadto strategi¢ wyborczg partii po-
litycznej adresowang do swoich zwolennikéw (wzmacnianie przychylnych postaw),
wyborcow niezdecydowanych lub mato aktywnych politycznie (poszerzanie popar-
cia o nowe grupy elektoratu) i wyborcéw popierajgcych konkurentéw — (zniecheca-
nie do wspierania rywali lub pozyskiwanie politycznych klientéw rywali)''. Jest ona
réwniez uzalezniona od tego, czy dana partia bierze aktualnie udzial w sprawowa-
niu rzagdoéw, jakie sq jej aktualne notowania w spoleczeristwie (czego wykladnikiem
sq rezultaty sondazy przedwyborczych), czy partia jest nowa lub ma juz wyrobiong
pozycje polityczng'2,

W ostatnich dwdch dziesigcioleciach znacznie nasilit si¢ na Swiecie proces tzw.
amerykanizacji kampanii wyborczych, czyli przyjmowania przez nic wlasciwosci
specyficznych dla rywalizacji wyborczej w USA. Wiasciwosciami tymi sg: perso-
nalizacja kampanii (przyktadanie duzej wagi do cech kandydatéw, a zwtaszcza do

w Wielkiej Brytanii i USA, a wiec w panstwach, w ktérych zycie polityczne jest zdominowane przez dwie najsil-
niejsze partie; odpowiednio wynosi on 13% i 8%. Badania te jednocze$nie dowodza, ze zmienno$é poparcia jest
zdecydowanie najwyzsza w ostatnich dwdch tygodniach kampanii wyborczej, a wielu wyborcow podejmuje decy-
zje w ,ostatniej minucie”. Zob. A. Blais: How Many Voters Change Their Minds in the Month Preceding an Elec-
tion?, “Political Science and Politics” 2004, Vol. 37, No. 4, s. 801-803.

9 Zob. szerzej G.A. Mauser: Political Marketing. An Approach to Campaign Strategy, New York 1983, s. 50 i n.

10 Pierwszy styl rywalizacji okreslany bywa ideologicznym, drugi zas nazywany jest politykg koalicyjng — tak
W.Schneider: Styles of Electoral Competition, [w:] Electoral Participation. A Comparative Analysis, red. R. Rose,
Beverly Hills-London 1980, s. 84 i n.

11 M. Kolczynski: op. cit., s. 57 1 69.

12 M. Harrop, W.L. Miller: op. cit., s. 228.
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osobowosci przywodcéw partyjnych), rywalizacja migdzy kandydatami, negatyw-
ny charakter kampanii wyborczej, profesjonalizacja tej kampanii oraz marketingo-
we podejscic do niej (wielu wzorcéw do jej prowadzenia dostarczajg komercyjne
kampanie reklamowe) oraz zarzadzanie medialnym przekazem wydarzen 1 tematow
w celu ,rozreklamowania” partii i jej kandydatow w jak najwickszej liczbie srod-
kéw przekazu, posiadajgcych mozliwie najwigkszy zasigg. Z takg charakterystyka
kampanii wyborczej wigze si¢ kluczowa rola mediéw masowych, przede wszystkim
telewizji, w jej prowadzeniu'?.

Pomimo wskazanej tendencji, nie traci na aktualnosci spostrzezenie, ze ,kaz-
da kampania wyborcza jest unikalna, niepowtarzalna oraz kieruje si¢ odmiennymi
prawami [...] jest szczegdlnym i niejednorodnym procesem’™'*. Jej oblicze jest uza-
leznione od wielu czynnikéw — np. specyfiki rezimu politycznego, systemu rzadow,
systemu partyjnego i przyjetego systemu wyborczego, sposobu zorganizowania i fi-
nansowania partii politycznych, jak réwnicz osobowosci ich lideréw, typu kultu-
ry politycznej uczestnikow rywalizacji wyborczej i spoleczefistwa, gigbi podzialéw
spolecznych i politycznych, liczby, charakteru i intensywnosci plaszczyzn konflik-
16w migdzypartyjnych (politycznych)'s. Kampania wyborcza nie jest jednak proce-
sem calkowicie politycznie zywiotowym, nicpodlegajgcym pewnej standaryzacji
majgcej na celu wprowadzenie do niego okreslonego ladu, zagwarantowanic wol-
nosci 1 uczciwosci wyboréw, w szczegdlnosci poprzez ustanowienie zabezpieczen
przestrzegania w praktyce réwnosci prawnych szans wyborczych podmiotéw kon-
kurujacych o mandaty.

Ogdlne i najwazniejsze ze wskazanego punktu widzenia reguly jej prowadzenia
wymicnione s w dokumentach mi¢dzynarodowych — prawnych i politycznych. Kon-
kretyzujq je przepisy prawa wyborczego poszczegdlnych panstw. Nierzadko wplyw
na praktyke w omawianym zakresie maja zwyczaje polityczne. Korzystnie na jej po-
prawnos¢ oddziatujg, powstate przewaznie w drodze uzgodnienia mi¢dzy ugrupo-
waniami politycznymi w niektorych panstwach, zwlaszcza wkraczajgcych na dro-
g¢ transformacji demokratycznej, kodeksy postgpowania wyborczego propagujgce
reguly uczciwej, pokojowej, wolnej od przemocy oraz brutalnosci gry wyborczej'®.
Osobno wspomnied nalezy o wzorcowym kodeksic postgpowania wyborczego opra-
cowanym — pod auspicjami Unii Mi¢dzyparlamentarnej — przez G.S. Goodwina—
Gilla"” oraz o kodeksie postgpowania partii politycznych prowadzacych kampani¢

13 Zob. W. Schulz: op. cit,, s. 140-147.

14 R. Wiszniowski: op. cit., s. 31.

15 A. Lijphart wskazuje na siedem takich ptaszczyzn: socjalno—ekonomiczna, religijna, kulturowo—etniczna, popar-
cia dla danego rezimu politycznego, réznicy intereséw miedzy mieszkaricami miast i wsi, dotyczaca polityki za-
granicznej, stosunku do wartosci postmaterialnych (Patterns..., s. 78 in.).

16 Teksty takich kodekséw, przyjetych m.in. w Liberii, Bangladeshu, Pakistanie, Indiach. Kambodzy, Ghanie. Gu-
janie i Tanzanii zawiera aneks do opracowania G.S. Goodwina-Gilla: Codes of Conduct for Elections, Geneva
1998, s. 75-133.

17 Zob. tamze, s. 64-71.
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wyborczg w wyborach demokratycznych, przygotowanym 1 ogltoszonym w 1999 r.
przez Migdzynarodowy Instytut Demokracji i Pomocy Wyborczej (International
IDEA — Institute for Democracy and Electoral Assistance) 7 siedzibg w Sztokhol-
mie'®. Oba te dokumenty wprawdzie nic majg Zadnej mocy wigzacej, jednak ich
znaczgca rola w propagowaniu demokratycznych standardéw prowadzenia kampa-
nii wyborczych, w tym réwnie odnoszacych si¢ do specytiki wolnych wybordw. jest
bezsprzeczna.

2. Ramy czasowe kampanii wyborczej

Ramy czasowe kampanii wyborczej, pojmowanej w ukazany wyzej sposéb, za-
kresla kalendarz wyborczy. W rzeczywistosci jednak ugrupowania polityczne po-
dejmuja zabiegi o poparcie spoleczne ustawicznie, bez wzgledu na bliskos¢ daty
wyboréw. Juz dawno temu, w 1951 r., D. Truman zauwazyl, ze proces wyborczy
moze by¢ w pelni zrozumiany dopiero wowczas, jezeli ,,b¢dzic badany jako sta-
ty proces polityczny, w ktérym kampania [odbywajgca si¢ W przewidzianym pra-
wem w pewnym okresie przed dniem wybordw — G.K.] i glosowanie stanowig
punkt kulminacyjny”". Spostrzezenie to do dzi$ nie stracito na aktualnosci: obec-
nic podzial na kampani¢ w przyjetym przez nas rozumieniu i kampani¢ prowadzo-
ng przed jej rozpoczgciem jest w gruncie rzeczy formalny i umowny. Dazac jednak
do ich rozréznienia, mozna mowié¢ o dwéch kampaniach w spoteczenstwach demo-
kratycznych: ,oficjalnej” i ,,nieoficjalnej”®. Ta druga nabiera znaczenia zwlaszcza
w tych pafstwach, w ktérych jest praktykowane zarzgdzanie wyboréw ,,nieplano-
wanych” — w nastgpstwie przedterminowego rozwigzania parlamentu, co impliku-
je potrzebg zachowania przez partie polityczne czujnosci i podejmowania przez nie
stalych czynnosci ukierunkowanych na zwigkszanie poparcia spotecznego?'. Go-
dzi si¢ jednak zauwazy¢, ze tylko w czasie trwania ,,oficjalnej” kampanii uczestni-
cy rywalizacji wyborczej sg przez prawo raktowani szczeg6lnie, poprzez przyzna-
nic dodatkowych uprawnien (zwlaszcza w zakresic dostgpu do publicznych medidéw
i publicznych srodkéw finansowych), a takze stosowanie instrumentéw porzadkujg-

18 Zob. Code of Conduct. Political Parties Contesting Democratic Elections, International IDEA — Institute for De-
mocracy and Electoral Assistance, Stockholm 1999.

19 Cyt. za A. Ranney i W. Kendall: Democracy and the American Party System, New York 1956, s. 51.

20 Zob. np. H.R. Penniman: Campaign Styles and Methods, [w:] Democracy at the Polls. A Comparative Study of
Competitive National Elections, red. D. Butler. H.R. Penniman i A. Ranney, Washington-London 1981, s. 110~
115. Uzasadnione jest tez méwienie o politycznym i prawnym rozumieniu czasu trwania kampanii wyborczej;
pierwsza z nich — jak pisze A. Zukowski — rozpoczyna sie nastepnego dnia po wyborach i trwa nieprzerwanie
do nastepnych wyboréw, przy czym ulega zdecydowanemu nasileniu w ostatnim miesigcu poprzedzajgcym gto-
sowanie” (System wyborczy do Sejmu i Senatu RP, Warszawa 2004, s. 116). Zob. tez W. Wolf: Der Wahlkamptf.
Theorie und Praxis, K6in 1980, s. 118 n.

21 Przyktadem jest Wielka Brytania — zob. np. M. Pinto—-Duschinsky: The Conservative Campaign: New Techniques
versus Old, [w:] Britain at the Polls: Parliamentary Elections of 1974, red. H.R. Penniman, Washington 1975,
s. 89-90.
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cych przebieg rywalizacji 1 chronigcych réwny status jej podmiotow. Okres ten to
jednoczesnie czas, w kiérym nastepuje maksymalizacja wysitkow majgcych na celu
pozyskanie gloséw wyborcéw.

Z zasady wolnych wyboréw wynika dyrektywa, zgodnie z ktorg kampania wy-
borcza powinna by¢ na tyle dluga, by w czasie jej prowadzenia partie i kandyda-
ci byli w stanie rozwingé akcj¢ agitacyjng w stopniu umozliwiajagcym dokonanic
przez obywateli sSwiadomych, przemyslanych prelerencji wyborczych, opartych na
kompleksowym zasobie uzyskanych informacji*>. Przyznaé trzeba chyba racj¢ D.F.
Thompsonowi: ,,Wybdr jest [...] mniej wolny w stopniu odpowiadajgcym mniejsze-
mu poinformowaniu. Jezeli wyborcy nie posiadajq wlasciwej informacji o kandyda-
tach, nie mogg by¢ pewni, czy glos przez nich oddany wyraza ich rzeczywistg opinig
o kandydatach™*. Trudno jest jednak z petnym przckonaniem ustalié, jaki powinien
by¢ dokladnie wyznaczony okres na kampani¢ wyborczg. Z analizy poréwnawczej
wynika, ze kalendarze wyborcze ustanawiajg bardzo zréznicowang dtugosé¢ kampa-
nii, a 1 formutowane w literaturze poglady odnoszace si¢ do tej kwestii dalekie sg od
jednolitosci.

Pewne jest, ze krdtkie kampanie nie dajg réwnych szans wyborczych: sg one
korzystniejsze dla partii i kandydatéw o wyrobionej wczesniej marce anizeli dla
partii i kandydatéw mniej znanych na rynku politycznym. Kampanie trwajgce dtuzej
stwarzaja dla tych drugich warunki do lepszego, bardziej wszechstronnego zapre-
zentowania si¢ wyborcom, a tym samym wzmocnienia ich pozycji w batalii o man-
daty parlamentarne. W tym kontekscie bardzo wymowne sg wyniki badan jedno-
znacznie wykazujacych, ze dtugosé kampanii ma wptyw na wyniki glosowania: im
dhuzej trwa kampania, tym dluzej wyborcy sg ,,wystawieni” na oddzialywanie in-
formacji o podmiotach konkurencji wyborczej i sprawach publicznych, a tym sa-
mym stworzone sg szersze mozliwosci nabycia przez nich wiedzy wystarczajacej
do podjecia przemyslanej decyzji wyborczej. Inaczej méwigc, im krdtsza jest kam-
pania, tym mniejszy jest jej wplyw na dokonywane w wyborach preferencje®. Stad
tez nadzwyczaj duzgq wage nalezy przyktadac¢ do ustalenia dtugosci kampanii wy-
borczych w przypadku wyboréw ,,nieplanowanych”, poniewaz sygnalem do rozwi-
ni¢cia wzmozonych dziatan agitacyjnych jest dopiero akt je zarzgdzajacy, a nic — jak
to jest w wyborach odbywajgcych si¢ w ,,normalnym’” terminic — wzmacniajgca si¢

22 Konwencja WNP o standardach wyboréw demokratycznych, wyborczych praw i wolnosci oraz projekt europej-
skiej konwencji o standardach wyboréw, praw i wolnosci wyborczych gtosza: ,Zarzadzenie wyboréw oraz czyn-
nosci i procedury wyborcze powinny by¢ realizowane w trybie i terminach umozliwiajacym partiom politycznym
(koalicjom) iinnym uczestnikom wyboréw rozwingé petnowartosciowa agitacyjng kampanie wyborcza” (odpo-
wiednio: art. 9 ust. 5i art. 4 ust. 4).

23 D.F. Thompson: op. cit., s. 10.

24 Zob. R.T. Stevenson i L. Vavreck: Does Campaign Length Matter? Testing for Cross—-National Effects, “British
Journal of Political Science” 2000, Vol. 30, No. 2, s. 217 i n. oraz powotywanga tam literature. Efekt kampanii jest
najmocniejszy wsréd osob najmniej politycznie wyrobionych, o najmniejszym zasobie wiedzy politycznej ~ zob.
np. P. Norris i D. Sanders: Message or Medium? Campaign Learning During the 2001 British General Election,
“Political Communication” 2003, Vol. 20, No. 3, s. 250 i n.
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wraz z uplywem kadencji §wiadomos¢ ich przyblizania si¢, sprawiajaca, ze przygo-
towania do wskazanych dziatai oraz ich realizacja odbywac si¢ moga z duzym wy-
przedzeniem®.

Przy podejmowaniu rozstrzygnigcia w podnoszonej tu sprawic muszg by¢
uwzgledniane réwniez argumenty przemawiajgce przeciwko diugim kampaniom
wyborczym. Kampanie takic bardzo obcigzajg budzet paistwa, a gdy sa konsekwen-
cjg rozwigzania parlamentu, wydtuzajg stan swoistego ,,bezkrélewia”**. Oprdcz tego
mogq wywieraé negatywny wplyw na frekwencj¢ wyborczg, czego dowodzg choé-
by diugotrwale kampanie w USA. Moim zdaniem wywaZonym minimum czasu,
niczb¢dnym do przeprowadzenia nalezytej kampanii wyborczej, jest okres szescio-
tygodniowy, przyjmowany w literaturze jako rozgraniczajgcy kampanic ,krotkic”
i, dhgie”?.

Jak juz wyzej stwierdziliSmy, czas trwania kampanii wyborczych na swiecie
jest bardzo zréznicowany i dodajmy — nie zawsze odpowiadajacy powyzszemu po-
stulatowi. Przewaznie jest to okres powyzej miesigca, nawet rozciggajacy si¢ do kil-
ku miesi¢cy.

W Polsce oficjalng kampani¢ wyborcza do obu izb parlamentu rozpoczyna dzien
ogloszenia postanowienia Prezydenta Rzeczypospolitej o zarzadzeniu wyborow, co
musi nastgpi¢ nie p6Zniej niz 90 dni przed uptywem 4 lat od rozpoczgcia kadenciji
Sejmu 1 Senatu. Dniem wyboréw jest dzien wolny od pracy przypadajacy w ciggu
30 dni przed uptywem 4 lat od rozpoczgcia kadencji wspomnianych organéw. Ozna-
cza to, ze kampania wyborcza nie moze trwaé krécej niz 60 dni. Inaczej rzccz ma
si¢ w razie skrocenia kadencji Sejmu — w takiej sytuacji czas przeznaczony na kam-
pani¢ wyborcza, jak i szereg innych czynnosci wyborczych, jest krotszy. Prezydent,
zarzadzajgc jednoczesnie wybory do Sejmu i Senatu, wyznacza ich dat¢ na dzien
przypadajgcy nie pdZniej niz w ciggu 45 dni od dnia wejscia w zycie uchwaty Sejmu
o skroéceniu swej kadencji lub od dnia ogloszenia postanowienia Prezydenta o skré-
ceniu kadencji Sejmu. Tym samym, jak w przypadku wyboréw odbywajacych si¢
bezposrednio przed uptywem kadencji, kampani¢ wyborczg przed wyborami przed-

25 A. Gelman i G. King — w oparciu obserwacje wyboréw prezydenckich w USA — stwierdzajg, ze mniej wiecej
szes$¢ miesiecy przed ich datg zaczyna sie w przy$pieszonym tempie ksztattowanie wiedzy i przekonarn wybor-
cow, a w okresie ostatnich szesciu tygodni nastepuje znaczne zintensyfikowanie tego procesu (Why Are Ameri-
can Presidential Election Campaign Polls So Variable When Votes Are So Predictable?, ,British Journal of Poli-
tical Science” 1993, Vol. 23, No. 1, s. 442).

26 A. Zukowski: Systemy..., s. 70.

27 Tak np. R.T. Stevenson i L.Vavreck: op. cit., s. 227. Deklarowany w Potudniowoafrykanskiej Wspdlnocie Roz-
woju (SADC) wymag, zgodnie z ktérym w panstwach do niej nalezgcych powinny byé partiom i kandydatom
przyznane co najmniej dwa tygodnie na przeprowadzenie kampanii wyborczej, dostosowany zdaje sie by¢ do
miejscowych aktualnych uwarunkowan politycznych i mie¢ charakter tymczasowy (zob. Principles for Election
Management..., s. 18). Do wniosku tego skiania tez wytyczna sformutowana w powotywanym juz dokumen-
cie z 2001 r. zatytutowanym “Normy i standardy wyboréw w regionie SADC”, zalecajgca zarzgdzanie wyborow
w tych panstwach, w ktérych kwestia ta nie jest uregulowana w konstytucji lub prawie wyborczym, nie mniej niz
90 dni i nie wiecej niz 120 dni od daty rozwigzania parlamentu (Part 2, Recommendation 2).
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terminowymi — w mysl ordynacji wyborczej — otwiera postanowienie Prezydenta
o zarzadzeniu wybordw.

Polgczenie poczatku oficjalnej kampanii z dniem zarzgdzenia wybordw nie jest
specyficzne tylko dla Polski. Taki model zdecydowano si¢ przyjaé m.in. w Rosji
i na Wegrzech. Najczesciej prawo wyborcze ustanawia jednak konkretng dilugosé
kampanii wyborczej. W Bosni i Hercegowinie zaczyna si¢ ona 60 dni przed dniem
glosowania, w Albanii, Bulgarii 1 Litwie — 30 dni, a we Francji tylko 20 dni przed
ta datg. W Kanadzie czas przewidziany na kampani¢ wyborczg wynosi 4 tygodnie,
a we Wloszech — 45 dni. Bywajg takze wprowadzane inne rozwigzania, np. w Mol-
dawii 1 Rosji startuje ona dopicro wtedy, gdy kandydaci zostali oficjalnic zarejestro-
wani. Sporadycznie zdarza si¢, ze okres trwania kampanii nie jest okreslony prawem

—np. Lotwa*.

Ogromne rozpi¢tosci wykazuje dlugos¢ trwania ,.nieplanowanych” kampanii
wyborczych. Z obliczenn wynika, ze w latach 1960~1990 sredni czas przeznaczony
na ich przeprowadzenie wynosit: w Australii — 27,2 dni (5 kampanii wyborczych),
Austrii — 99 (2 kampanie), Belgii — 43,14 (7 kampanii), Danii — 28,43 dni (7 kampa-
nii), Holandii — 102 (2 kampanie), Irlandii — 23,11 (9 kampanii), Kanadzie — 61,25
(8 kampanii), Niemczech — 114 (2 kampanic). Wiclkiej Brytanii — 21.8 (5 kam-
panii), a we Wioszech — 60 (5 kampanii). W wymienionych padstwach zaznaczyty
si¢ znaczne réznice pomiedzy kampaniami najkrdtszymi i najdtuzszymi. W Austra-
lii najkrotsza kampania trwala 18 dni, zas najdtuzsza — 46 dni, Austrii odpowiednio
851 113 dni, Belgii — 34 i 55 dni, Danii — 20 1 39 dni, Holandii — 92 i 112 dni, Irlan-
dii — 20 1 28 dni, Kanadzie — 57 i 66 dni, Niemczech — 58 i 170 dni, Wielkiej Bryta-
nii — 101 31 dni, we Wtoszech — 48 1 70 dni®.

W wielu panstwach kampania wyborcza nie toczy si¢ az do ,,0stalnicgo mo-
mentu”, czyli do dnia, w ktérym odbywa si¢ glosowanie. Przewaznie poprzedza je
okres tzw. ciszy przedwyborczej, w ktérym zakazane jest prowadzenic jakicjkol-
wiek agitacji na rzecz rywalizujgcych sit politycznych i kandydatéw.

Dhugos¢ tego okresu nie jest jednakowa. W niektérych panstwach (np. we Fran-
cji} zaczyna si¢ on o godz. 00.00 w dniu wyborczym, zwykle jednak jest diuzszy.
Najbardziej upowszechniona jest 24-godzinna cisza wyborcza przed dniem gloso-
wania (np. Bulgaria, Rosja, Wegry), ewentualnic — 48-godzinna przypadajgca na
dwa dni poprzedzajgce go (np. Czechy, Rumunia, Stowacja) *.

Przyjmujac kryterium stopnia konkretyzacji przez prawo zakresu i form reali-
zacji zakazu prowadzenia agitacji wyborczej przed dniem wyboréw, mozemy wy-

28 Por. G. Radi: Media and Elections, ,Elections in Europe”, April 2004, s. 24.

29 R.T. Stevenson i L. Vavreck: op. cit., s. 223.

30 Nietypowe jest rozwigzanie przyjete przez litewskie prawo wyborcze — zakazuje ono prowadzenia kampanii
w przeciggu 30 godzin poprzedzajgcych dzien wyborow.
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odrgbnid paristwa, w ktérych: 1) poprzestano na ogdlnym stwierdzeniu tego zakazu
(np. Rumunia), 2) ustanowiony jest oprécz tego dodatkowo obowigzek przestrze-
gania tego zakazu w lokalu wyborczym 1 w okreslonej od niego odlegtosci (np. Li-
twa"), 3) zdecydowano si¢ na doktadniejsze jego sprecyzowanie.

Do ostatnicj grupy panstw nalezy Polska. Zgodnie z ordynacjg wyborczg do
Sejmu RP i Senatu RP 7z 12 kwietnia 2001 r., w okresie migdzy zakoriczeniem kam-
panii wyborczej a zakonczeniem glosowania ,,zabronione jest zwolywanie zgro-
madzen, organizowanie pochodéw i manifestacji, wygtaszanie przemdwieii, roz-
dawanie ulotek, jak tez prowadzenie w inny sposéb agitacji na rzecz kandydatéw
i list kandydatéw” (art. 87 ust. 1)*. W stowackiej ustawie wyborczej do parlamen-
tu mowa jest o zakazie prowadzenia kampanii w formie stownej, pisanej, dZwigko-
wej oraz w postaci obrazu w mass mediach. W cz¢sci painstw bezposrednio prawo
wyborcze, a jezeli nic ono, to interpretacja jego przepiséw, dokonywana przez or-
gany sprawujace piccz¢ na prawidlowym przebiegiem procesu wyborczego, wylg-
cza spod rozpatrywanego tu zakazu srodki reklamy wyborczej, ktére zostaty na stale
wyeksponowane jeszcze w czasie kampanii wyborczej (np. billboardy, plakaty, ha-
sta wyborcze)*. Jest to zrozumiate, gdyz ich usunigcie z miejsc publicznych krétko
przed glosowaniem wprowadzaloby wiele zamieszania, a by¢ moze byloby nawet
zadaniem niewykonalnym.

Stosowanie przepisOw o zachowaniu ciszy wyborczej dos$¢ czgsto napotyka
trudnosci oraz wywotuje spory interpretacyjne, i to niezaleznie od szczegdtowo-
sci regulacji prawnych odnoszgcych si¢ do niej. Przyczyn tego jest wicele, ale naj-
wazniejszymi zdajg si¢ by¢ dwice: 1) nietatwe jest ostre i jednoznacznic rozdziclenie
w praktyce, co jest formg agitacji wyborczej, a co nie jest; 2) staly rozwdj tech-
nik komunikacji spotecznej, ktére dajg coraz to nowe, nieznane wczesnicj, mozli-
wosci oddziatlywania na poglady i postawy polityczne obywateli. Co tyczy si¢ dru-
giej z przyczyn, to duze pole do naduzyé w omawianym tu zakresie stwarza przede
wszystkim Internet, gdyz przesylane oraz wymieniane przezen — bez wzgledu na
réznice czasowe i granice panstwowe — informacje i wypowiedzi nietatwo jest pod-
dac globalnej, kompleksowej kontroli organéw paristwowych; na nic zdaé si¢ mogg
dyrektywy dazgce do przestrzegania ciszy wyborczej .

Mimo tych trudnosci, zakaz prowadzenia kampanii wyborczych — tak mocno

formutowany zwtaszcza w panstwach, w ktérych proces demokratyzacji stosunkdw
politycznych dopiero niedawno zostat zapoczgtkowany — wydaje si¢ by¢ korzystny

31 Litewska ustawa wyborcza stanowi, iz kampania agitacyjna zabroniona jest w lokalu obwodowej komisji wybor-
czej oraz w promieniu 50 metréw od budynku, w ktdrym ta komisja dziata.

32 Ponadto ustawa ta zabrania wszelkich form agitacji w lokalu wyborczym oraz na terenie budynku, w ktérym ten
lokal sie znajduje (art. 87 ust. 2). We wczesniejszej ordynaciji wyborczej do Sejmu RP — z 29 maja 1993 r. — usta-
nowiony byt tylko ten zakaz.

33 Przyktadami sa: Litwa, Rosja, Wegry.
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dla realizacji zasady wolnych wyboréw. Stwarza on warunki do spokojnego, roz-
waznego podjecia decyzji wyborczych, a takze stanowi zabezpieczenie uczciwosci
walki wyborczej, uniemozliwiajac stosowanie nagannych metod oddziatywania na
wyborcéw bezposrednio przed gtosowaniem i w jego trakcie. Co jest jeszcze istot-
ne: zakaz ten nie narusza uznanych mi¢dzynarodowych standardéw wyboréw de-
mokratycznych, a wrgez odwrotnie — sprzyja ich realizacji*. Nie sg przckonujgce
poglady, ze koliduje on z wolnoscig wypowiedzi, prasy, czy w ogéle — stodkow ma-
sowego przekazu, a w kontekscie procesu wyborczego — z wolnoscig rywalizacji
wyborczej. Jak stusznie skonstatowal wegierski Trybunal Konstytucyjny, krétko-
trwata cisza wyborcza nie jest rdwnowazna ograniczeniu wspomnianych wolnosci,
ktére mogg by¢ przeciez urzeczywistniane przez dhugi okres kampanii wyborczej,
za$ jej zalely sg niewatpliwe z punktu widzenia zagwarantowania prawidlowosci
przebiegu procesu wyborczego™.

Z jeszcze wigksza mocg stawiane s3 wspomniane zarzuty wobec towarzyszg-
cemu czgsto ciszy wyborczej, choé nie zawsze obejmujgcemu doktadnie taki sam
okres, zakazu podawania do wiadomosci publicznej wynikow sondazy przedwybor-
czych, odnoszacych si¢ do przewidywanych zachowan wyborcéw w akcie glosowa-
nia 1 rezultatéw wyboréw. Dodatkowo wskazuje si¢, iz zakaz ten narusza wolnos¢
wypowiedzi oraz wolnos¢ pozyskiwania irozpowszechniania informacji*®. Z ta-
kim stanowiskiem spotka¢ si¢ mozemy nawet w orzecznictwic sgdowym niektérych
panstw?’. W ostatnich latach doszedt jeszcze jeden argument: trudnosé jego skutecz-
nego wyegzekwowania ,,w obliczu szybko i dynamicznie rozwijajgcej si¢ techniki
1 technologii nowoczesnych masowych srodkéw przekazu oraz narastajgcej ich po-
wszechnosci”, zwlaszcza w warunkach powszechnosci dostepu do sieci elektronicz-
ncj — Internetu®.

Interesujgcego materiatu poréwnawczego dostarczyt raport sporzgdzony przez
stowarzyszenia ESOMAR (Europejskie Stowarzyszenie Badania Rynku i Opinit)

34 Zob. Existing Commitments..., s. 19 37.

35 R. Uitz: Freedom of Speech before Elections: On the Wisdom of Campaign Silence and Other Restrictions, Wor-
king paper to VIl International Forum “Political Rights and Free Elections”, Moscow, October 22-23, 2004, s. 5.

36 Kwestia zasadnosci jego istnienia jest przedmiotem ozywionych dyskusji w Polsce — zob. np. J. Buczkowski: op.
cit., s. 283-284. Zob. tez uwagi zawarte w opracowaniu sporzadzonym przez Article XIX, miedzynarodowg orga-
nizacje stawiajgcej sobie za cel ochrone i promowanie wolnosci wypowiedzi i wolnosci informacji: Comparative
Study of Laws and Regulations Restricting the Publication of Electoral Opinion Polls, London, January 2003.

37 Poglad, iz zakaz publikowania wynikéw badan przed wyborami narusza wolnos$¢ wypowiedzi, wyrazit m.in. ka-
nadyjski Sad Najwyzszy. Jego zdaniem zakaz ten, majacy na celu ochrong wolnosci wyboru przed nadmiernym
wptywem badan przedwyborczych i ich ewentualng nierzetelnoscia, traktuje jako standard ,najbardziej nieuswia-
domionych i naiwnych wyborcow”, zmuszajac przy tym do nieogtaszania rzeczywistych informacii. Korzysci wyni-
kajace z tego zakazu sg mniej istotne niz szkody poczynione przezen dla realizacji wolno$ci wypowiedzi. Thom-
son Newspapers Co. v. Canada (Attorney General), [1998] 1 S.C.R. 877. We Francji — w nastepstwie naruszania
w 1997 r. przez niektdre gazety obowigzujgcego wowczas zakazu niepublikowania wynikéw sondazy przez 7 dni
przed z kazda z tur wyboréw — Sad Kasacyjny orzekt, ze zakaz taki narusza art. 10 europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci. Orzeczenie to zainspirowato zredukowanie w 2002 r. okresu objetego za-
kazem do 24 godzin.

38 S. Gebethner: Wybory do Sejmu i Senatu..., s. 122.
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i WAPOR (Swiatowe Stowarzyszenie Badania Opinii Publicznej), pod auspicjami
organizacji The Foundation for Information. W 2002 r. sposréd objetych tym ra-
portem 66 panstw 30 (czyli 46%) nakladalo embargo na oglaszanie rezultatéw ba-
dar opinii publicznej w dniu wyboréw lub w pewnym okresie przed nim przypada-
jacym. Najliczniejszg grupg paiistw stanowily te, w ktdrych embargo odnosilo sig¢
do dnia poprzedzajgcego wybory (Argentyna, Chorwacja, Francja, Izracl, Kolum-
bia, Nepal, Panama, Polska, Portugalia), dwoch dni przed ich datg (Boliwia, Ka-
nada, Kostaryka, Rumunia, Wenezuela) lub siedmiu dni (Bulgaria, Cypr, Czechy,
Meksyk, Peru, Stowenia, Turcja, Urugwaj). W Hiszpanii i Macedonii okres ten zo-
stat ustalony na 5 dni. W pozostalych szesciu paifistwach byt dtuzszy: w Szwajcarii —
10 dni, Stowacji — 14 dni, w Grecji 1 we Wloszech — 15 dni, w Korei Potudniowej —
23 dni, a w Luksemburgu — az 30 dni. Na 56 panstw objgtych wskazanym raportem
oraz wezesniejszym (z 1996 r.), w 11 panstwach nastgpito skrécenie okresu obowig-
zywania omawianego zakazu, nie zmieniono go w 5, a podwyzszono w 4. W 5 zo-
stal on wprowadzony (Cypr, Grecja, Izracl, Korea Potudniowa, Macedonia), a w 4
catkowicie zniesiony (Indonezja, Kazachstan, Nowa Zelandia, Republika Potudnio-
wej Afryki). Te ostatnie dotgczyty w ten sposéb do znacznej grupy parstw, w kté-
rych nie jest zabronione podawanie do wiadomosci publicznej wynikow sondazy
przedwyborczych przed dniem glosowania. Nalezy do niej m.in. Australia, Austria,
Belgia, Brazylia, Dania, Estonia, Filipiny, Finlandia, Niemcy, Indie, Irlandia, Islan-
dia, Japonia, Holandia, Lotwa, Nigeria, Norwegia, Pakistan, Szwecja, Wielka Bryta-
nia, USA™. Po przeprowadzeniu analizy podejscia do tego zagadnienia w panstwach
curopejskich, narzuca si¢ wniosek, ze powstat w nich — jak to okresla Y. Lange — pe-
wien ,,rodzaj schizmy”*’. W paristwach Europy Zachodniej przewaznie analizowa-
na regulacja prawna nic jest przyjmowana, natomiast w Europic Wschodniej rzecz
ma si¢ na odwrdt. Stanowi to wyraz bardziej ogdlnej tendencji do powstrzymywa-
nia si¢ od niej w panstwach o ugruntowanych demokratycznych systemach politycz-
nych oraz opowiadania si¢ za nig przcde wszystkim w panstwach, ktore sg jeszcze
w fazie ich ksztaltowania i utrwalania.

Jako przykiad skrécenia w ostatnich latach okresu obowigzywania zakazu,
0 ktérym tu mowa, mozc réwniez stuzyé Polska. O ile ordynacja sejmowa z 1993 r.
zakaz ten rozciggata na 12 dni przed wyborami, to wspélna ordynacja wyborcza do
Sejmu RP i Senatu z 2001 r. ograniczyta go do 24 godzin przed dniem glosowania.
Jego naruszenie zagrozone jest karg grzywny od 500 000 do 1 000 000 ztotych, co
Jest sankcjg bardzo dotkliwg na tle rozwigzan tego typu przyjmowanych w innych
panstwach®'. Takicj samej karze grzywny podlega tez ten, kto przed zakoriczeniem

39 The Freedom to Publish Opinion Poll Resuits. Report on a Worldwide Update, ESOMAR/WAPOR 2003. Raport
nie uwzglednia Singapuru, w ktérym nie wolno podawac wynikéw sondazy od rozpoczecia kampanii wyborcze;j.

40 Y. Lange: Media and Elections. Handbook, Council of Europe Publishing, Strasbourg 1999, s. 53

41 Bardzo tagodna, wrecz symboliczna kara jest ustalona np. w Butgarii, gdzie naruszenie przepisow ustawy wybor-
czej do parlamentu zagrozone jest karg grzywny od 50 do 5000 lewa, w Singapurze nie moze ona przekraczac
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glosowania podaje wyniki exit polls, czyli badaii wyborczych przeprowadzanych
wsréd wyborcdw, ktérzy oddali juz swoje glosy.

Nicogtaszanie tych ostatnich wynikéw do czasu zamknigcia lokali wyborczych
jest regulg powszechnie uznawang na $wiecie. Nawet jezeli nie jest ona formalnic
ustanowiona, lo i tak zazwyczaj jest w praktyce stosowana*. Panuje na og6t prze-
konanie, zc wyniki exit polls, sugerujgc prawdopodobne rozstrzygni¢ccia wyborcze,
mogg istotnie wplywac na ostateczny rezultat wyboréw. W szczegdlnosci takie pro-
gnozy wyborcze, jak zauwaza D.F. Thompson, ,,zniechecajg czgsé obywateli do glo-
sowania i w ten sposéb znieksztalcajg proces wyborczy, gdyz mogg by¢ nieuczciwe
wobec wyborcow 1 kandydatéw tracgcych glosy, ktére powinny by¢ na nich odda-
ne”*. W czgsci paistw, aby zapobiec niepozadanej presji na wyborcow, dodatkowo
prawo nic zezwala na prowadzanic badai w budynkach, w ktérych jest umiejsco-
wiony lokal wyborczy (np. Czechy, Grecja, Islandia, Portugalia), a tam, gdzie przez
obszar panstwa rozcina kilka stref czasowych, ich wyniki mogg by¢ podawane do-
piero po zakonczeniu glosowania w ostatniej takiej strefie (np. Kanada, Rosja).

Takiej zbieznosci stanowisk, o czym juz byta mowa, nie ma wobec zakazu po-
dawania do wiadomosci publicznej wynikow sondazy przedwyborczych przez pe-
wien czas przed glosowaniem. Wyrazem tego jest jego wprowadzanic przez jedne
panistwa, a przez inne odrzucanie. Wyrobienia pogladu na t¢ kwesti¢ nie utatwia-
ja dokumenty mi¢dzynarodowe wskazujgce na standardy wyboréw demokratycz-
nych, poniewaz zazwyczaj nie ustosunkowuja si¢ wyraZnie do niej, nie opowiadajgc
si¢ jednoznacznic za zadnym z rozwigzan; nie mowi si¢ w nich ani o konieczno-
Sci stosowania ani jednego, ani drugiego. Tak jest m.in. w przypadku Rekomenda-
cji nr R (99) 15 Komitetu Ministréw Rady Europy w sprawie przedsigwzig¢ doty-
czgcych relacjonowania przez media kampanii wyborczych®. O ile w dokumencic
tym wprost jest sugerowane pafistwom cztonkowskim ,,wzigcie pod rozwage” w re-
gulacjach prawnych mozliwosci ustanowienia zakazu rozpowszechniania wynikow
badan exit polls przed zamknigciem lokali wyborczych, czyli wprowadzenia ,.dnia
refleksji”, to w odniesieniu do badan przedwyborczych stwierdza si¢ tylko, Ze ogra-
niczenia wigzgce si¢ 7z podawaniem ich wynikow przez pewng liczbg dni przed wy-
borami powinny pozostawacé w zgodzie z art. 10 europejskiej Konwencji o Ochronie

1000 dolaréw singapurskich (okoto 600 dolarow amerykanskich); w Albanii natomiast w przypadku ogtoszenia
rezultatéw badan przedwyborczych w okresie 5 dni przed wyborami natozona moze byc grzywna od 100 000 do
500 000 lekéw (w przyblizeniu 800 — 4700 euro) na osoby dziatajgce w mediach, a na inne od 1000 do 2500 le-
kow (w przyblizeniu 8-20 euro). Sa tez panstwa, w ktérych w ogdle nie jest przewidziana jakakolwiek sankcja za
naruszenie ciszy wybarczej — np. Azerbejdzan.

42 Zob. The Freedom..., s. 7-8. Tak jest m.in. w Szwecji — zob. T. Bale: Restricting the Broadcast and Publication
of Pre—Election and Exit Polls: Some Selected Examples, ,Representation” 2000, Vol. 39, No. 1. s. 19.

43 D.F. Thompson: op. cit., s. 5.

44 Recommendation No. R (99) 15 of the Committee of Ministers to member States on measures concerning media
coverage of election campaigns, jak teZz Explanatory Memorandum to the Recommendation on measures con-
cerning media coverage of election campaigns.

189



Wolnosc rywalizacji wyborczej

Praw Czlowieka 1 Podstawowych Wolnosci, w spos6b interpretowany przez Euro-
pejski Trybunat Praw Cztowieka. Objasniajagce Memorandum do wspomnianej Re-
komendacji Komitetu Ministréw, wskazuje, iz Rekomendacja ,,pozostawia wolne
pole” dla zréznicowanej praktyki w poszczegdlnych panstwach w zakresie general-
nego podejscia do zakazu podawania do wiadomosci publicznej wynikéw sondazy,
nakicrowanych na zbadanie intencji wyborczych w pewnym okresie przed wybora-
mi (pkt 55).

Jak si¢ wydaje, wigcej jednak argumentdw przemawia za akceptacjq takicgo za-
kazu, zwlaszcza w panstwach, w ktérych nic sq utrwalone demokratyczne mechani-
zmy sprawowania wladzy, a proces wyborczy nasycony jest stosowaniem nieuczci-
wych, czy nawet — brutalnych metod prowadzenia walki politycznej.

W pierwszej kolejnosci warto zauwazy¢, iz wyniki sondazy przedwyborczych
— podobnie jak badania exit polls, cho¢ niekoniecznie z takg samg mocg — oddzia-
tywaé mogg na podejmowane przez wyborcow decyzje, a w konsekwencji tego na
ostateczny rozdzial mandatéw parlamentarnych, np. obywatele, ktérzy sg skionni
glosowac na okreslonych kandydatéw lub partic w razic stwierdzenia, ze w swiet-
le sondazy nie maja duzych szans ich faworyci lub calkowicic sg ich pozbawie-
ni, zmieniajg swoje preterencje wyborcze lub w ogdle rezygnujg z udziatu w wybo-
rach®.

Deformacj¢ woli wyborcéw moze poglebia¢ niewiarygodnos¢ i nierzetelnosé
przeprowadzanych sondazy. Badania opinii publicznej dotyczgce przewidywanych
zachowan wyborczych i rezultatéw wybordw (zlecane najczesciej przez media, par-
tie polityczne, organizacje rzagdowe, instytuty socjologiczne) powinny by¢ przepro-
wadzane znadzwyczajng starannoscig, z zachowaniem regul metodologicznych
gwarantujgcych bezstronnos¢ i reprezentatywnos¢ uzyskanych wynikow.

W praktyce warunki te, w szczegdlnosci w tzw. nowych demokracjach, nie
zawsze sg przestrzegane. Niekiedy dochodzi wrgez do §wiadomych manipulaciji —
prezentowania zafatszowanego obrazu rozktadu autentycznych preferencji wybor-
czych*. Jest to mozliwe tym bardziej, Ze w wiclu panstwach nie ma ustalonych,
ogoblnie obowigzujgcych warunkéw, jakie powinny byé przestrzeganc w badaniach
(zwtaszcza okreslenie wielkosci préby, sposobu doboru respondentéw i marginesu
dopuszczalnego bledu). Jednak réwniez w panstwach, w ktérych tego rodzaju zasa-

45 Jak stwierdza Objasniajgce Memorandum do Rekomendacji nr R (99) 15 Komitetu Ministréw Rady Europy, po-
mimo ze trudno jest wykazac zakres, w jakim sondaze opinii publicznej oddzialywajg na wyniki wyborow, nie-
mniej generalnie mozna zatozyc, ze sondaze te maja lub moga mie¢ w pewnym stopniu wplyw na rezultaty wy-
boréw (pkt 52).

46 Pewne wyobrazenie o skali tej praktyk dajg wyniki ankiety opublikowanej w raporcie ESOMAR/WAPOR; 24% re-
spondentéw, zamieszkatych w 66 panstwach, w wiekszosci rekrutujgcych sie z grona badaczy, stwierdzito, ze
brak profesjonalizmu badan przedwyborczych stanowi powazny problem — The Freedom..., s. 1 8.
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dy sa ustanowione, zdarza si¢ ich tamanie, bez ponoszenia konsekwencji‘’. Nadzic-
j¢ na poprawg sytuacji dajg, bedace reakcja na nagannos¢ takich praktyk, coraz bar-
dziej stanowcze dzialania podejmowane w poszczeg6lnych paiistwach®®. Wyrazna
jest np. tendencja do formulowania prawnego obowigzku opatrywania wynikow ba-
dan dodatkowymi informacjami, majgcymi utatwié¢ wyrobienie sagdu o ich jakosci,
takimi jak: wskazanie ich zleceniodawcy (sponsora), os6b, organizacji lub instytucji
je przeprowadzajacych, daty lub okresu realizacji, liczby i sposobu doboru respon-
dentéw, zasiggu geograficznego, marginesu bi¢du, czy tez innych jeszcze wymo-
g6w metodologicznych (np. Boliwia, Francja, Kanada, Portugalia, Rosja, Wiochy).
Godne poparcia sg réwnicz inicjatywy organizacji mi¢dzynarodowych oraz samych
instytucji badawczych nakierowane na sprecyzowanie zasad rezimu przeprowadza-
nia sondazy przedwyborczych®.

Tego typu dzialania sg réwniez konieczne, i1s3 podejmowane w stosunku do
form prezentacji wynikow badari przedwyborczych przez srodki masowego przeka-
zu. Wcale niesporadycznie zdarza si¢, ze komentarze nacechowane sg tendencyjng
1 wybidrczg interpretacjg tych wynikéw, koncentrowaniem si¢ na szansach wybor-
czych tylko pewnych kandydatéw lub partii, sugerujg ostateczne rezultaty wybo-
réw, czy nawet stanowczo z gory wskazujg ich zwyciezcéw lub na kogo ,,warto”
glosowad, a na kogo — jest to bezcelowe™. Takie postawy mediéw tworzg klimat
sprzyjajacy jednym uczestnikom rywalizacji wyborczej kosztem innych. Praktyka
ta przyczynia si¢, cz¢sto mimowolnie, do ksztaltowania zachowan wyborczych, a to
koliduje z zalozeniami zasady wolnych wyboréw”'. Co zas tyczy si¢ obaw, Ze moga
powstaé — ze wzgledu na szybki rozwdj technik przekazywania informacji — ogrom-
ne trudnosci wigzace si¢ z wyegzekwowaniem zasad podawania do wiadomosci
publicznej wynikéw sondazy przedwyborczych, to mozna odpowiedzie¢, ze obawy
te rownie dobrze mozna odniesé do szeregu innych zakazéw formutowanych przez
prawo, w Lym przestrzegania ciszy wyborczej w ogéle.

47 Spektakularnym tego przyktadem jest Portugalia, jedyne paristwo, w ktérym badania przedwyborcze moga byc
realizowane wytacznie przez akredytowane organizacje. W Turcji z kolei prawo naktada na podmioty prowadza-
ce badania obowigzek uzyskania na nie zezwolenia narodowego urzedu statystycznego, lecz nie jest przewi-
dziana kara za naruszenie tego obowigzku

48 Tendencja ta jest zgodna z zaleceniami Komitetu Ministréw Rady Europy zawartymi w Rekomendaciji nr R (99)
15 (czesc I pkt 2), jak réwniez jest dostosowana do wytycznych adresowanych do nadawcéw radiowych i tele-
wizyjnych, opracowanych przez Article XIX — Guidelines for Election Broadcasting in Transitional Democracies,
August 1994, Article XIX, Guideline 12.

49 Zasady te zostaty wspdlnie skodyfikowane m.in. przez najbardziej doswiadczone i renomowane instytucje bada-
nia opinii publicznej w Wielkiej Brytanii, jak Gallup, Harris i ICM - Y. Lange: op. cit., s. 51

50 23% respondentéw ankiety ESOMAR/WAPOR acenito jako$¢ dziennikarskiej prezentaciji wynikéw badan przed-
wyborczych jako niezadowalajaca — The Freedom..., s. 1i9.

51 Przyktadem podejmowania srodkéw przeciwdziatajacych jest przyjecie przez BBC wewnetrznych zasad poste-
powania, a sg to m.in.: nieumieszczanie rezultatéw badan wyborczych w nagtéwkach, niepoleganie na inter-
pretacjach tych rezultatéw dokonywanych przez instytucje przeprowadzajace badania lub je zlecajace, infor-
mowanie zawsze o spodziewanym marginesie btedu, a takze terminie przeprowadzenia sondazu, podmiotu go
zlecajacego i przeprowadzajacego, unikanie w relacjonowaniu wynikéw jezyka wzmacniajgcego wiarygodnosc
badan. Zob T. Bale: op. cit,, s. 20; Y.Lange: op.cit, s. 52
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Sprawg dyskusyjng jest okreslenie optymalnego okresu, w jakim przed gloso-
waniem nic wolno upubliczniaé rezultatéw badan przedwyborczych. Z jednej stro-
ny twierdzi si¢, ze powinien on by¢ maksymalnie krotki, najlepiej jednodniowy, tak
by w jak najmniejszym stopniu ograniczal wolnos¢ wypowiedzi i wolnos¢ rozpo-
wszechniania informacji publicznych®. Z drugiej strony, reprezentowany jest po-
glad, iz aby mégt on spetniac rzeczywiscie funkcj¢ instrumentu ochrony swobody
1 niezaleznosci podejmowania wszechstronnie przemyslanych decyzji wyborczych,
musi by¢ dtuzszy, najlepiej trzy— lub nawet pigciodniowy™*.

3. Podstawowe standardy rywalizacji wyborczej

W wolnych wyborach obowigzujg standardy postgpowania niezbgdne, by —
jak to stwierdzono w Dokumencie Spotkania Kopenhaskiego — ,,prawo i polityka
umozliwialy prowadzenie kampanii politycznej w atmosferze uczciwosci i swobo-
dy, w ktorej dzialania adrinistracyjne, przemoc ani zastraszanie nie przeszkodzg
partiom i kandydatom swobodnie przedstawia¢ ich poglady i oceny, ani nic stang
wyborcom na przeszkodzie w ich poznawaniu i1 dyskutowaniu lub w oddawaniu ich
gloséw swobodnie, bez obawy o nastepstwa” (§7.7). Z dyrektywy tej, jak tez z cha-
rakterystyki kampanii wyborczej dokonanej w innych dokumentach migdzynarodo-
wych™ mozna wywiesé kilka zasad, stanowigcych elementarny zestaw standardow
jej prowadzenia w wyborach wolnych. Naczelng z nich jest zasada swobody rywa-
lizacji wyborczej. Inne zasady charakteryzujgce wolne wybory sg wobec tej zasa-
dy pochodne, pelnig wobec niej funkcj¢ gwarancyjng i stymulujgcg uporzadkowa-
ny, nalezyty przebieg konkurencji wyborczej. Sg to nast¢pujgce zasady: 1) réwnego
statusu prawnego podmiotéw rywalizacji w toku kampanii wyborczej, 2) uczciwego
1 zgodnego z prawem prowadzenia przez te podmioty walki o mandaty parlamentar-
ne, 3) neutralnosci organdéw wiladzy publicznej i organéw wyborczych. Realizacja
wszystkich wymienionych zasad jest uzalezniona w ogromnym stopniu od stworze-
nia dogodnych ku temu warunkéw przez wiadze panstwowe. Bez watpienia sposéb
podejscia do nich przez rzadzacych jest czytelnym wyktadnikiem ich intencji co do

52 Takie rozwigzanie, jako najpetniej dostosowane w przypadku czasowego zakazu publikowania wynikéw sondazy
przedwyborczych do wymogdw art. 10 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych wolnosci, jest su-
gerowane przez organizacije Article XIX w powotywanym wczesniej opracowaniu: Comparative Study..., s. 12.

53 Tak np. Y. Lange: op. cit.,, s. 55.

54 Projekt europejskiej konwencii o standardach wyboréw, praw i wolnosci wyborczych tak oto ogéinie opisuje po-
zadany przebieg kampanii wyborczej: powinna ona odbywac si¢ w ,atmosferze wolnosci, odpowiedzialnosci,
jasnosci i uczciwosci, umozliwiajacej partiom (koalicjom) i kandydatom swobodne przedstawienie swoich poli-
tycznych pogladdéw, opinii i programéw wyborczych (platform), a wyborcom przedyskutowanie ich, zapoznanie
sie z nimi i swobodne gtosowanie »za« lub »przeciw«, bez obawy poniesienia kary badz jakiegokolwiek rodzaju
przesladowania”, w czasie kampanii nalezy tez ,zapobiegac wykorzystywaniu parnstwowych, administracyjnych
i innych srodkéw, w tym pracownikow panstwowych i municypalnych, do wyrazania preferencii, tworzenia przy-
wilejéw lub ograniczen dla kandydatow lub partii politycznych (koalicji) uczestniczgcych w wyborach” (art. 21 ust.
2 pkt 3).
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rzeczywistych mechanizméw sprawowania wiladzy publicznej w panstwie 1 udziatu
w nim spoleczenstwa, jest testem ich stosunku do pluralizmu politycznego, wielo-
partyjnej demokracji i demokratycznego procesu politycznego. Mieé trzeba jednak
na uwadze réwniez i to, ze caly wysilek moze byé zmarnowany, jezeli uczestnicy
walki wyborczej, partie 1 kandydaci, nie zaakceptujg zasady wolnych i uczciwych
wybordw, a takze — co si¢ z tym wigze — nic bgdg przestrzegaé praw i wolnosci kon-
kurentéw*. To im bowiem przypada ,,zasadnicza rola w zapewnieniu uczciwosci
wyboréw, ich integralnosci i budowaniu zaufania™*.

Podstawowg przestanka realizacji zasady swobody rywalizacji wyborczej jest
zagwaranltowanic nieskr¢gpowanej dziatalnosci agitacyjnej, mozliwosci dotarcia
konkurujacych partii oraz kandydatéw do wszystkich potencjalnych wyborcw.
Do specyliki wolnych wyboréw dostosowana jest taka posta¢ kampanii wyborczej,
w ktorej zapewniona jest obywatelom, kandydatom oraz partiom politycznym ,,swo-
boda prowadzenia dzialalnosci agitacyjnej w kazdej dopuszczonej przez prawo for-
mie i legalnymi metodami, w trybie i terminach przewidzianych prawem, w warun-
kach realnego pluralizmu pogladdw, jak tez nieistnienia cenzury oraz arbitralnego
i dyskryminujgcego blokowania informacji wyborczej”’. Wigze si¢ z tym obowig-
zek stworzenia dogodnych warunkéw do zaprezentowania si¢ wszystkim kandyda-
tom oraz zapoznania obywateli z ich programami politycznymi, a wigc takich wa-
runkéw, ktére by sprzyjaty uzyskaniu przez wyborcow informacji niezbednych do
podjecia niewymuszonej, przemyslanej decyzji wyborczej. Konieczne jest réwniez
umozliwienie korzystania z réznorodnych metod i form komunikowania si¢ partii
i kandydatéw z wyborcami.

Sprawg kluczowg jest zapewnienie swobodnego dostgpu do Srodkéw masowe-
go przekazu. Stanowig one podstawowgq plaszczyzng rozpowszechniania informa-
cji o uczestnikach rywalizacji wyborczej oraz reprezentowanych przez nich ideach
1 programach, w konsekwencji czego oddziatlywanie tych srodkéw na wyniki wy-
boréw musi by¢ silg rzeczy znaczne. Wymogiem o kardynalnym znaczeniu jest to,
by nie byto zadnych prawnych, administracyjnych i faktycznych przeszkdd ograni-
czajacych lub utrudniajgcych mozliwos¢ takiego dostgpu. Doniosla rola w tym za-
kresie oraz w ogéle w relacjonowaniu kampanii wyborczej przypada painstwowym
srodkom masowego przekazu. Nalezgc do ogétu obywatcli, a w nastgpstwie tego —
majgc moralny i prawny obowigzek stuzy¢ interesowi publicznemu, podlegajg bar-
dziej rygorystycznym i wigkszym wymogom anizeli media bgdgce wiasnoscig pry-
watng. Nie oznacza to jednak, ze niepubliczne srodki przekazu nic sg zobligowane,

55 Dyrektywe $Scistego dostosowywania sie do tych wymogoéw zawiera deklaracja Unii Miedzyparlamentarnej
w sprawie kryteriow wolnych i uczciwych wyboréw (pkt 3.10 i pkt 3.11)

56 Good Commonwealth Electoral Practice. A Working Document. June 1997, Commonwealth Secretariat, London
1997, zasada 12.

57 Art. 17 ust. 3 projektu europejskiej konwenciji o standardach wyboréw, praw i wolnosci wyborczych.
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ze wzgledu na ochron¢ wolnosci wyboréw, do podejmowania okreslonych czynno-
$ci lub powstrzymywania si¢ od innych.

Regulacje prawne dotyczace dzialalnosci wszystkich mediéw, niezaleznie
od ich form i podmiotéw nimi wtadajacych, powinny by¢ nadzwyczaj wywazone
i precyzyjne. Nie mogg pozostawiaé¢ wolnego pola dla manipulacji oraz niecwlasci-
wych interpretacji, ale tcz muszg skutecznie chroni¢ prawo wyborcéw 1 kandyda-
tow, a takze medidéw, do wolnosci wyrazania swych pogladéw. Za niezb¢dne nalezy
uznac¢ ustanowienie procedur pozwalajgcych uczestnikom kampanii wyborczej sku-
teczne wystgpowanie przeciwko niezgodnym z prawem i nieuczciwym dzialaniom
Srodkéw masowego przekazu, jak tez metod kompensacji, wykorzystywanych dla
usuni¢cia rezultatéw takich dziatai®™®. Duzg wage nalezy tez przypisywac nadzorowi
realizacji wymienionych wyzej uregulowan przez niezalezne ciata, legitymowanc
przez wszystkie najwazniejsze rywalizujgce w wyborach silty polityczne. Mogg to
by¢ ciata (organy) specjalnie powolywane tylko na okres wyboréw, centralny organ
wyborczy (np. centralna komisja wyborcza), jak rowniez ciala usytuowane w sa-
mych mediach (np. rady redakcyjne)™.

Na udostepnieniu — na zasadzie réwnosci — nalezacych do panstwa mass medicw
nie moze konczy¢ sie jego aktywna rola w wspieraniu konkurujgcych o mandaty
partii 1 kandydatow. Od panstwa oczekuje si¢ wszechstronnej pomocy, ktéra moze
przybrac inne jeszcze formy. Moze to by¢ np. udostgpnianie sal i innych miejsc na
spotkania przedwyborcze, umozliwienie korzystania z ustug pocztowych, wyzna-
czanie miejsc przeznaczonych na umieszczanie plakatow wyborczych. Wiadze pan-
stwowe powinny bezwzglednie kierowac si¢ przy tym dyrektywg niedyskrymino-
wania zadnego z uczestnikéw kampanii wyborczej. Innym waznym zadaniem tych
wtadz jest krzewienie ogdlnej wiedzy o wyborach — informowanie o istocie 1 funk-
cjach wyboréw w spoleczenstwie demokratycznym, prawie wyborczym, podejmo-
wanych czynnosciach wyborczych, kandydatach (listach kandydatéw) oraz proce-
durze glosowania. Standardem jest rowniez rcagowanie odpowiednich organéw
padstwowych na nieprawidtowosci wystepujagce w kampanii wyborczej, w szcze-
gblnosci na przypadki stosowania przemocy wobec uczestnikow procesu wybor-
czego lub ich zastraszania, a takze przeciwdziatanie im. Stosowane by¢ powinny

58 Nie nalezy obecnie do rzadkosci ustanawianie sankcji za odmawianie przez stacje radiowe i telewizyjne doste-
pu do nich kandydatom lub konkurujgcym partiom — w postaci odebrania koncesji. W USA moze to miec¢ miejsce
w przypadku ,rozmysinej lub powtarzajgcej sie odmowy przyznania uzasadnionego dostepu lub zezwolenia na
wykupienie rozsadnej ilosci czasu w celu skorzystania ze stacji nadawczej przez prawnie kwalifikowanego kan-
dydata na wybieralny urzad federalny na rzecz swojej kandydatury” (§ 312 US Code).

59 Report on Media Monitoring During Election Observation Missions, Adopted by the Council for Democratic Elec-
tions at its 10" meeting (Venice, 9 October 2004) and the Venice Commission at its 61¢ plenary session (Venice,
3-4 December 2004) on the basis of comments by Mr Owen Masters (Expert, United Kingdom) and Ms Herdis
Thorgeirsdéttir (Substitute Member, Iceland), Study No 285/2004, CDL~AD(2004)047, pkt 70-74. Zob. tez np.
Good Commonwealth Electoral Practice... (zasada 31).
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wszystkie niezb¢dne srodki w celu zapewnienia partiom, kandydatom 1 ich zwolen-
nikom bezpieczenstwa.

Jednym z aspektéw prezentowanej zasady jest uprawnienic do prowadzcnia
kampanii wyborczej w jezykach mniejszosci narodowych®™, co jest nadzwyczaj
wazne dla partii i kandydatéw moggcych liczy¢ na ich poparcie. W regionach za-
mieszkatych przez wspomniane mniejszosci w szczegdlnosci musi byé zagwaran-
towany dostgp do prezentowanych w ich rodzimych je¢zykach programéw wybor-
czych i innych materialéw zwigzanych z wyborami®'. Zlekcewazenic tego wymogu
nalezy uznac za powazne naruszenie idei demokratycznych, wolnych wyboréw®,

Jest rzeczg oczywista, Ze nie jest realne, by zasada swobody rywalizacji wybor-
czej stanowita element praktyki wyborczej bez stworzenia ogélnych gwarancji urze-
czywistniania wolnosci wypowiedzi, zgromadzen, swobodnego poruszania si¢, pra-
wa obywateli dostgpu do informacji publicznych oraz wolnosci srodkéw masowego
przekazu. Zastrzec tez jednak trzeba, zZe nie wolno traktowaé tych wolnosci i praw
w sposob absolutny, tzn. wobec ktérych nie jest dopuszczalne stosowanie pewnych
ograniczen. Ograniczenia takie w przypadku kampanii wyborczych sg rzeczg natu-
ralng pod warunkiem, ze majg podstaw¢ w obowigzujacych ustawach i sg uzasad-
nione racjami nadrz¢dnymi, o ktérych méwig dokumenty miedzynarodowej ochro-
ny praw czlowicka.

Fundamentalnym i bardzo delikatnym zagadnieniem jest mozliwy do zaak-
ceptowania zakres zawgzania wolnosci wypowiedzi. Nie jest to problem tatwy do
rozwigzania, bowiem prawda jest, ze ,,sztukg jest ustali¢ réwnowage migdzy po-
kojowo przebiegajacy kampanig 1 wolnym (i czgsto zapalczywym) wyrazaniem po-
gladow”®. Podstawowg ogdlng wytyczng w tej sprawie formutuje art. 19 ust. 3 Mig-
dzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich 1 Politycznych, gloszacy, iz wskazana
wolnos¢ moze ,,podlega¢ pewnym ograniczeniom, ktére powinny byé wyraZnic
przewidziane przez ustawg 1 ktore sq niezb¢dne w celu: a) poszanowania praw i do-
brego imienia innych, b) ochrony bezpieczenstwa panstwowego lub porzgdku pub-
licznego albo zdrowia lub moralnosci publicznej”. Nalezy tez powolaé si¢ na art. 10
ust. 2 europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i1 Podstawowych Wol-
nosci, w mysl ktérego korzystanie z tej wolnosci ,,moze podlegaé takim wymogom
formalnym, warunkom, ograniczeniom i sankcjom, ktére sg przewidziane prawem

60 Koresponduje z nim obowigzek przekazywania informacji przeznaczonych dla wyborcéw w jezykach mniejszo-
$ci narodowych, gtoszony m.in. przez kodeks dobrej praktyki wyborczej (3.1.b.jii) i projekt europejskiej konwencji -
o standardach wybordw, wolnosci i praw wyborczych (art. 17 ust. 6).

61 Por. Existing Commitments..., s. 18, 351 67.

62 Krytycznie jest oceniany, jako godzacy w wolnos¢ wypowiedzi i informacji, a takze ograniczajacy udziat mniej-
szosci narodowych w procesie wyborczym, ustanowiony w butgarskiej ustawie wyborczej do parlamentu z 13
kwietnia 2001 r. nakaz prowadzenia kampanii wyborczej wytgcznie w jezyku urzedowym, czyli butgarskim (art.
55 ust. 2) — zob. R. Uitz: op. cit., s. 11-12.

63 G.S. Goodwin-Gill: Codes..., s. 47.
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i sq niezbg¢dne w spoleczenstwie demokratycznym ze wzgledu na interesy bezpie-
czenistwa narodowego, integralnosci terytorialnej lub bezpieczenstwa publiczne-
go, zapobieganie zaki6ceniom porzgdku publicznego lub przestgpczosci, ochrong
zdrowia i moralnosci, ochron¢ dobrego imienia i praw innych os6b, zapobicganie
ujawnianiu informacji poufnych lub zagwarantowanie powagi i bezstronnosci sg-
downictwa”. Europejski Trybunatl Praw Czlowieka z tego postanowienia wywiddt
trzy kryteria, ktére powinny by¢ uwzgledniane przy limitowaniu wolnosci wypo-
wiedzi: 1) kazde ograniczenie musi by¢ ustanowione prawem, 2) powinno by¢ ko-
nieczne w spoleczenstwic demokratycznym i odpowiadaé pilnej potrzebic spolecz-
nej, 3) by¢ proporcjonalne do celu, ktéry wladze cheialy osiggngé®. Wszystkice te
kryteria muszg by¢ bezwzglednie przestrzegane rowniez w kampaniach wyborczych
do parlamentu, jak i w innych wyborach wiadz publicznych.

4. Zasada rownego statusu prawnego podmiotow rywalizacji
wyborczej

Wyodrgbnione wezesniej zasady prowadzenia kampanii wyborczej, pochodne
wobec naczelnej zasady swobody rywalizacji wyborczej, porzadkujg i konkretyzujg
ramy tej kampanii, a takze wprowadzajg pewne dodatkowe ograniczenia odnoszgce
si¢ do wolnosci 1 praw politycznych obywateli.

Pierwszg z nich jest — przypomnijmy — zasada rownego statusu prawnego pod-
miotéw rywalizacji wyborczej w toku kampanii wyborczej, z ktérej wynika m.in.
zakaz dyskryminowania ktéregokolwiek z tych podmiotéw. Zasada ta czgsto jest
uznawana za element szerszej zasady réwnosci szans wyborczych, traktowanej
z kolei jako jeden z aspektéw ogdlnej zasady rdwnosci prawa wyborczego®. Jej wy-
soka ranga z duza mocg zaznaczona jest w wielu aktach mi¢dzynarodowych. Do-
kument Spotkania Kopenhaskiego np. glosi, ze pafistwa uczestniczgce zapewnig
partiom 1 organizacjom politycznym ,,niezbedne gwarancje prawne, by byly zdol-
ne rywalizowac ze sobg wzajemnie na podstawie réwnego traktowania wobec prawa
i przez wladze” (§ 7.6). Deklaracja w sprawie kryteriéw wolnych i uczciwych wy-
boréw Unii Migdzyparlamentarnej podkresla: , Kazdy indywidualnie lub wspélnie

64 Handyside v.The United Kingdom, 7 December 1976, Application No. 5493/72; Sunday Times v. United King-
dom, 26 April 1976, Application No. 6538/74; Sunday Times v. United Kingdom, 27 March 1996, Application No.
17488/90; Rekvenyi v. Hungary, 20 May 1999, Application No. 25390/94. Orzekajac w pierwszej z wymienionych
spraw, Trybunat zauwazyt, ze choc¢ pojecie ,konieczny” w rozumieniu art. 10 ust. 2 Konwencji nie jest synonimem
stowa ,niezbedny”, nie jest jednak tak elastyczne, jak sformutowania: ,dopuszczalny”, ,typowy”, ,uzyteczny”,
L2uzasadniony”, czy ,pozadany”, ktore mozna znalez¢ w tekscie Konwencji. Wstepne ustalenie koniecznosci nale-
2y do wiadz paristwowych. Swoboda ta nie jest jednak nieograniczona, poniewaz Trybunat, jako organ odpowie-
dzialny za przestrzeganie przez panstwa zobowigzan wynikajacych z Konwencji, jest uprawniony do ostatecznej
oceny, czy okreslone ,ograniczenia” lub ,sankcje” daja sie pogodzi¢ z obowigzkiem ochrony wolnosci wypowie-
dzi. Stanowisko to Trybunat powtérzyt w nastepnej w kolejnosci sprawie wymienionej w tym przypisie.

65 Zob. np. J. Buczkowski: op. cit, s. 156 in.; A. Zukowski: System wyborczy do Sejmu i Senatu RP, Warszawa
2004, s. 65.
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z innymi ma prawo [...] do prowadzenia kampanii wyborczej na jednakowych zasa-

dach z innymi partiami politycznymi, lacznic z partiami politycznymi, uczestnicza-
cymi W diiaiajqcym rzagdzie” (pkt 3.3). Kodeks dobrej praktyki wyborczej Komi-
sji Weneckiej stwierdza zas: ,,ROwnos¢ szans musi by¢ zagwarantowana jednakowo
dla partii i kandydatéw” (2.3), a dokument Good Cominonwealth Electoral Practi-
ce te wytyczng formuluje nastepujaco: ,,Zaréwno partie, jak 1 niczalezni kandyda-
ci, powinni byé wolni w prowadzeniu kampanii na réwnych warunkach w oparciu
o prawo, realizujgc prawa do wolnosci wypowiedzi 1 zgromadzen oraz sprawicdli-
wego dostgpu do wszystkich mediow” (zasada 24). Konwencja WNP o standardach
wyboréw demokratycznych, wyborczych praw i wolnosci rozpatrywany tu wzorzec
umieszcza w ramach ich osobnej zasady wyborow dcmokratycznych wybordw_spra-
WJthwych ktérych p przes}ankq ma by¢ m.in. zabezpicczenie ,,réwnych mozliwosci
kazdego kandydata lub partii pc htyczne] (koahcjx) uczestniczenia w kampanii wy-
bmzm lym Srodkow masowej informacji i telekomunikacji” (art. 10
ust. 2 pkt b)*. W swietle przytoczonych aktéw prawo nie powinno uprzywilejowy-
wac jakichkolwiek uczestnikéw rywalizacji, w tym tez powigzanych z aktualnymi
uktadem sit rzgdzacych: nic mogg oni by¢ réznicowani w srodkach masowego prze-

kazu przez organy pafstwowe oraz organy przeprowadzajace wybory®’

Standardem wolnych wyboréw o fundamentalnym znaczeniu jest obowigzek
umozliwienia wszystkim konkuruncym w wyborach partiom i kandydatom réwne-
“g0 dostepu do srodkéw masowego przekazu®™, ktéry nak}adany jest przede WSZyst-
Kim na media publiczne, a nickiedy nawet — tylko na nic®. Objete sg nim: radio,
telewizja, prasa™. Niezmiernie trudno byloby natomiast obowigzek ten odnies¢ do

66 W innym miejscu konwencja rozwija to postanowienie, nieco je doprecyzowujac: ,Wszystkim kandydatom, par-
tiom politycznym (koalicjom), uczestniczacym w wyborach, zgodnie z konstytucja i ustawami, powinny by¢ za-
bezpieczone réwne warunki dostepu do srodkéw masowej informacji i telekomunikacji w celu przeprowadzenia
agitacji przedwyborczej, w tym przedstawienia swojego programu (platformy)” (art. 13 ust. 5). Nadmienmy, ze
konwencja zalicza ,swobodny dostep” do wspomnianych srodkéw ponadto do istoty innej jeszcze wyodrebnionej
w tym dokumencie zasady wyboréw demokratycznych, tj. zasady wyboréw autentycznych (art. 9 ust. 3). Od po-
stanowien tego aktu nie odbiega ujecie zagadnienia réwnego dostepu do srodkéw masowego przekazu w pro-
jekcie europejskiej konwencji o standardach wyboréw, praw i wolnosci wyborczych (art. 4 ust. 3 i art. 5 ust. 2, art.
17).

67 Trudno jest totez zgodzic sie z twierdzeniem, ze w wolnych i uczciwych wyborach jedynie ,gtéwni konkurenci po-
winni mie¢ przynajmniej pewien dostep do kampanijnych srodkow oraz mediéw, nawet jezeli ten dostep nie jest
catkowicie rowny”. J. Elklit, P. Svensson: op. cit., s. 206.

68 Np. Dokument Spotkania Kopenhaskiego naktada na panstwa uczestniczace obowigzek zapewnienia, by ,zad-
ne przeszkody prawne i administracyjne nie staty na drodze niezaktdconego dostepu do srodkéw przekazu, na
podstawie niedyskryminacji wszystkich ugrupowan politycznych i jednostek pragngcych uczestniczyc¢ w procesie
wyborczym” (§ 7.8), zas Deklaracja w sprawie kryteriow wolnych i uczciwych wyborow Unii Miedzyparlamentar-
nej tak oto ujmuje ten wymdg: ,Kazdy kandydat ubiegajacy sie o wybor i kazda partia palityczna winni posiadac
jednakowa mozliwos¢ dostepu do srodkow przekazu, w szczegdlnosci masowego, by mac przedstawic swe po-
glady polityczne” (pkt 3.4).

69 Na ustanowieniu zasady réwnego dostepu tylko do mediow paristwowych poprzestaje dokument ,Normy i stan-
dardy wyboréw w regionie SADC” zaznaczajac koniecznos¢ zréwnania szans wyborczych partii opozycyjnych
z partiami rzgdzacymi, czego w praktyce wyborczej w tym regionie swiata nader czesto brakuje (Part 2 Recom-
mendation 4 - ii). Podobnie Principle for Election Management... (pkt 4.6).

70 Zdarza sie jednak wytaczanie mediow ,drukarskich” (print media) spod tego obowiazku, jak np. we Francji,
gdzie Rada Konstytucyjna jest zdania, ze zasada wolnosci prasy zabrania stosowania zasady rownego dostepu
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najnowszego Srodka powszechnej komunikacji, jakim jest Internet, a to ze wzgle-
du na praktyczng niemozliwos¢ jego wyegzekwowania. Przeciwko temu przemawia
réwnicz — jak to zaznaczyt Sad Najwyzszy USA — wzglad na potrzebe ochrony In-
ternetu jako ,,najbardziecj powszechnego ze wszystkich dotad rozwini¢tych srodkow
masowego komunikowania si¢”, a w zwigzku z tym zaslugujacego na ,,najwyzszy
stopien ochrony przed ingerencjg parstwowy”™”'. Co jest przy tym nadzwyczaj istot-
ne: Internet moze petnic¢ bardzo pozyteczng role w uzupetnianiu formalnoprawnych
gwarancji rownosci szans wypowiedzi w kampanii wyborczej o czynnik materialny,
czego przyktadem sg Stany Zjednoczone Ameryki, gdzie pomimo obowigzywania
doktryny ,,réwnych wymagan czasowych”, o rzeczywistym zakresie dostgpu do me-
diéw rozstrzygajg mozliwosci finansowe podmiotéw rywalizacji wyborczej™.

Zasada rownosci szans wymaga tez, by uczestnicy kampanii wyborczej byli jed-
nakowo traktowani w przekazywanych przez media wiadomosciach i doniesieniach,
a takze w reportazach, dyskusjach, komentarzach redakcyjnych iinnych formach
upowszechniania informacji o wyborach. Co tyczy si¢ prywatnych Srodkéw przeka-
zu, to pozadane jest, aby wskazany obowigzek réwniez ich dotyczyl, w szczegdlno-
§ci w odniesieniu do audiowizualnych ich postaci. Jak wskazuje raport Komisji We-
neckiej z 2004 r., dotyczgcy monitoringu mediéw dokonywanego przez wyborcze
misje obserwacyjne, powsta¢ on powinien wéwczas, gdy wspomniane media zdecy-
dujg si¢ na przyznanie dost¢pu choéby jednej partii lub jednemu kandydatowi. Tego
typu automatyzm zalecany jest w przypadku prywatnych stacji radiowych oraz te-
lewizyjnych, jak i w ogéle srodkéw clektronicznego przekazu, takze w sytuacji za-
miceszczania reklam i ogtoszen wyborczych’™. Bardzo wazne jest w tym przypadku,
aby odpowicdnie wladze painstwowe kontrolowaly, czy srodki przekazu — zaréwno
paiistwowe, jak i prywatne — pobierajg od wszystkich uczestnikéw kampanii oplaty
na réwnych warunkach i w oparciu o jednolity stawk¢™. Kazda reklama i ogtosze-
nic wyborcze musi mie¢ takg forme, aby mozna bylo jq zidentyfikowa¢ jako tego ro-
dzaju wystgpienic’. Srodki masowego przekazu powinny oprécz tego wskazywac

(G.S. Goodwin-Gill: Codes..., s. 23). Podobnie sprawa ta przedstawia sie w USA; w panstwie tym zasady row-
nosci szans i uczciwosci nie sg odnoszone do prasy, a jedynie do radia i telewizji, gdyz tylko one — jak to sie pod-
kresla — uwzgledniac musza ,interes publiczny” (zob. tamze, s. 49).

7 Reno, Attorney General of the United States, et. al. v. American Civil Liberties Union et. al, 521 U.S. 844
(1997).

72 Zob. |. Olesiuk: Rozpowszechnianie wypowiedzi politycznych w Internecie w okresie kampanii wyborczych (na
tle rozwigzari instytucjonalno-prawnych w Stanach Zjednoczonych), Kancelaria Sejmu, Biuro Studiéw i Eksper-
tyz, Ekspertyza nr 240, sierpien 2001, s. 6.

73 Report on Media Monitoring..., pkt 22. Warto przywotac tu przyktad USA, gdzie od nadawcdéw radiowych i tele-
wizyjnych wymaga sie w przypadku udostepnienia czasu antenowego kandydatowi przyznania rownych szans
wszystkim innym kandydatom — zob. G.S. Goodwin-Gill: Codes..., s. 22.

74 Zob. Recommendation No. R (99) 15... Rekomendacja jednoczesnie sugeruje mozliwosc rozwazenia prawnego
limitowania kwot przeznaczanych na polityczng reklame przez partie lub kandydatow.

75 Existing Commitments..., s. 20, 37 i 69.



Zasada rownego statusu prawnego podmiotow rywalizacji wyborczej

Zrédta wszystkich programéw odnoszacych si¢ do wyboréw (w tym reklam wybor-
czych) finansowanych przez partie polityczne, kandydatéw lub inne podmioty”.

Zaznaczy¢ (rzeba, Zc zasada réwnego statusu prawnego uczestnikow kampa-
nii wyborczej nie jest i nie musi by¢ przestrzegana bezwzglednie. Réwnos¢ , cal-
kowita” jest bowiem zastgpowana czesto réwnoscig proporcjonalng, umozliwiajacq
pewne uprzywilejowanie najmocniejszych partii ubiegajgcych si¢ o mandaty kosz-
tem innych, co Jak spostrzega L. Garlicki, stanowi wyraz dgzenia nie tylko do tego,
by w wyborach wylamana byla reprezentacja narodu, ale tez by tworzyly one par-
lament zdolny do dziatania”. Pierwsza z wymienionych réwnosci, zwana catkowi-
ta Tub formalng, nakazuje jednakowe traktowanie partii politycznych bez wzgledu
na ich aktualng sil¢ w parlamencic i stopien poparcia spolecznego. Odnosi¢ si¢ ona
musi do zakresu oraz sposobu korzystania z urzgdzen i srodkéw publicznych w ce-
lach wyborczych (np. umieszczanie plakatow, ustugi pocztowe, organizowanic de-
monstracji, wiccOw 1 zebran przedwyborczych). Druga natomiast rownos¢, propor-
cjonalna, implikuje traktowanie poszczegélnych partii stosownie do ich sily, czego
wskaZnikiem moze by¢ np. rezultat uzyskany przez partic w ostatnich wyborach.
Zaréwno jeden, jak 1drugi rodzaj rownosci dotyczy przede wszystkim dostepu do
panstwowych srodkéw masowego przekazu lub znajdujacych si¢ pod kontrolg pan-
stwa, w szczegodlnosci radia i telewizji. jak rdwniez finansowania kampanii ze srod-
k6w publicznych lub korzystania z innych form wsparcia’™.

Doskonalg ilustracjg stosowania obu typéw réwnosci sg metody przydziclania
poszczegdlnym podmiotom rywalizacji wyborczej okreslonego bezplatnego czasu
przeznaczonego na audycje wyborcze w publicznych stacjach nadawczych”. Poste-
powanic takic, nawigzujace do formuly réwnosci proporcjonalnej, jest dopuszczalne
pod warunkiem, ze odbywac si¢ bgdzic — jak wskazuje Rekomendacja nr R (99) 15
Komitetu Ministréw Rady Europy — ,,w sprawiedliwy 1 niedyskryminujacy sposab,
na podstawic jasnych i obiektywnych kryteriow”*’. Tego typu rozwigzanic przyj-
mujc m.in. konstytucja Portugalii z 1976 r., stanowigc, ze partiom politycznym, or-
ganizacjom zwigzkowym, zawodowym oraz organizacjom reprezentujgcym rézne
dziedziny gospodarki, a takze innym organizacjom spolecznym o zasiggu ogdlno-
krajowym, przystuguje prawo do czasu antenowego w publicznym radiu i telewi-
zji, ,,przydziclonego w zaleznosci od ich znaczenia i reprezentatywnosci, zgodnic
z obiektywnymi kryteriami okreslonymi w ustawie” (art. 40. ust. 1). Konstytucja
portugalska jednoczesnie dodaje, iz partie polityczne reprezentowane w Zgromadzc-

76 Tamze

77 L. Garlicki: Polskie..., s. 164.

78 Por. 2.3.b. kodeksu dobrej praktyki wyborczej.

79 W Rumunii w ogdle jest zakazane zamieszczanie w nich ptatnych reklam wyborczych, co jeszcze bardziej po-
gtebia nieréwne traktowanie partii politycznych przy podziale czasu bezptatnego, gdyz sa preferowane wowczas
partie reprezentowane w parlamencie.

80 Tak tez Report on Media Monitoring..., pkt 60.
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niu Republiki i niewchodzgce w sktad Rzadu majg prawo do wspomniancgo czasu,
przydzielanego ,,stosownie do ich reprezentatywnosci, a takze prawo do odpowic-
dzi 1 repliki politycznej wobec politycznych deklaracji rzadu. w takim samym cza-
sic (rwania i znaczeniu, jak czas antenowy 1 deklaracje Rzadu”. Identyczne prawa
posiadajg w swoich regionach partic reprezentowane w regionalnych zgromadze-
niach ustawodawczych (art. 40 ust. 2). Ogdlne reguly zawarte w tych postanowie-
niach, jak mozna sgdzi¢, stosowane by¢ powinny w czasie prowadzenia kampanii
wyborczych. Odnoszac si¢ do rywalizacji migdzy kandydatami, portugalska ustawa
zasadnicza potwierdza ich prawo do czasu antenowego w stacjach radiowych i te-
lewizyjnych o zasiggu ogdlnokrajowym i regionalnym, przydzielanego ,,regularnic
1 sprawiedliwie” (art. 41 ust. 3).

Popularnym kryterium, branym pod uwag¢ przy rozdziale czasu antenowego
w oparciu o 0gdlng zasad¢ réwnosci proporcjonalnej, sg wyniki ostatnich wyborow
(np. Albania, Francja, Nicmcy). Podstawg zastosowania formuty réwnosci propor-
cjonalnej mogg by¢ takze inne kryteria, jak np.: liczba czlonkéw partii, dhugosé jej
istnienia, terytorialny zasigg organizacyjny, ogdlna liczba zarejestrowanych przez
parti¢ kandydatéw, liczba okregdéw, w ktdrych partie zarejestrowaly kandydatéw
lub listy kandydatow.

Ordynacja wyborcza do Sejmu RP ido Senatu RP z dnia 12 kwietnia 2001 r.
przyjeta ostatnic z wymicnionych kryteriéw, odrézniajgc przy tym dwie formy agi-
tacji wyborczej w telewizji 1 radio, pochodzgce od komitetow wyborczych: audy-
cje wyborcze i ogloszenia wyborcze. Ustawa ta audycj¢ wyborczg definiuje naste-
pujaco: jest to ,,czesé programu radiowego lub telewizyjnego, niepochodzaca od
nadawcy, rozpowszechniana nieodptatnie, stanowigca odrgbng catosé ze wzglgdu
na tres¢ lub forme, umozliwiajaca wykorzystanie przez komitet wyborczy przystu-
gujgcego mu czasu antenowego, |...] przeznaczonego na prowadzenic agitacji wy-
borczej” (art. 180 ust. 2). W wyborach do Sejmu komitet wyborczy ma prawo do
rozpowszechniania audycji wyborczych w programach ogélnokrajowych, jezeli za-
rejestrowat swoje listy okrggowe co najmniej w polowie okrggdéw wyborczych, zas
w programach regionalnych, gdy zarejestrowat list¢ okr¢gowg co najmniej w jed-
nym okr¢gu®'. Podobna reguta obowigzuje w wyborach do Senatu, z tym ze odnosi
si¢ do rejestracji kandydatéw w okregach wyborczych. Egczny czas trwania audycji
wyborczych uprawnionych komitetow wyborczych w kampanii wyborczej do Scj-
mu wynosi w programach ogélnokrajowych Telewizji Polskiej 15 godzin (w tym do
3 godzin w TV Polonia) 1 30 godzin w Polskim Radiu (w tym do 5 godzin w progra-
mic przeznaczonym dla zagranicy), natomiast w programach regionalnych — 10 go-
dzin w Telewizji Polskiej i 15 godzin w Polskim Radiu. W kampanii wyborczej do

81 W Republice Czeskiej ustawa wyborcza nie zezwala na prowadzenie kampanii wyborczej w lokalnych rozgtos-
niach radiowych.

200



Zasada uczciwego i zgodnego z prawem prowadzenia kampanii wyborczej

Senatu ogdlny czas rozpowszechniania audycji zostal ustalony w programach ogol-
nopolskich w wymiarze 5 godzin w Telewizji Polskiej i 10 godzin w Polskim Ra-
diu, a w programach regionalnych — 3 godzin w Telewizji Polskiej i 6 godzin w Pol-
skim Radiu®. Czas przeznaczony na audycje komitetéw, ktére zarejestrowaty list
kandydatéw na postéw lub kandydatéw na senatoréw co najmnicj w potowie okre-
géw wyborczych, jest dziclony réwno pomi¢dzy te komitety.

Inaczej rzecz ma si¢ z przyznawaniem czasu antenowego w programach rcgio-
nalnych. Catkowity czas przeznaczony na audycje wyborcze w tych programach
w toku kampanii wyborczej do Sejmu dzicli si¢ pomigdzy uprawnione komitety wy-
borcze proporcjonalnie do liczby zarejestrowanych przez nie list okregowych, na-
tomiast w kampanii wyborczej do Senatu pomi¢dzy uprawnionymi komitctami wy-
borczymi proporcjonalnic do liczby kandydaltéw na senatorow zarejestrowanych
przez nie w okregach wyborczych objetych zasiggiem danego programu. Ordyna-
cja wyborcza zakazuje odstepowania przystugujgcego danemu komitetowi wybor-
czemu czasu anlenowcego innemu komitetowi. Kolejnosé emisji audycji wyborczych
ustalana jest w drodze losowania.

W przeciwiciistwie do audycji wyborczych, ogloszenia wyborcze w progra-
mach nadawcoéw radiowych 1 telewizyjnych sg odplatne. Wysokos$é pobicranych za
nie optat musi by¢ dla wszystkich komitetow wyborczych jednakowa oraz ustalona
wedltug cennika obowigzujgcego w dniu zarzgdzenia wyborow.

Zaznaczy¢ musimy, ze opieranie dostepu do telewizji i radia na zasadzie réw-
nosci — ,,catkowitej” czy proporcjonalnej — nie zawsze wystepuje w panstwach de-
mokratycznych, bowiem w niektorych z nich nie obowiazujg reguty wprowadzajace
w tym zakresie ograniczenia (np. Holandia. Norwegia, Wiochy)®*.

5. Zasada uczciwego i zgodnego z prawem prowadzenia
kampanii wyborczej

Zasada uczciwego 1 zgodnego z prawem prowadzenia kampanii wyborczej po-
winna obowigzywac nie tylko uczestnikoéw bezposredniej walki wyborczej, czyli
kandydatéw i stojgce za nimi partic polityczne, ale rowniez inne podmioty, ktére
mogg wywiera¢ wplyw na przebicg tej kampanii, a w nastgpstwic tego — na osta-
teczne rezultaty wyborow: przede wszystkim srodki przekazu oraz aparat panstwo-

82 Czas przeznaczony na rozpowszechnianie audycji wyborczych w kazdym z programéw ogdlnokrajowych i re-
gionalnych oraz ramowy podziat tego czasu okreslane jest rozporzadzeniem Krajowej Rady Radiofonii i Telewi-
zji — w wyborach w 2005 r. byto to rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 23 sierpnia 2005 r.
W sprawie czasu przeznaczonego na rozpowszechnianie audycji wyborczych oraz ramowego podziatu czasu
w programach ogdlnokrajowych i regionalnych (Dz.U. nr 165, poz. 1382, z tegoz roku Dz.U. nr 168, poz. 1409).
83 D.M. Farrell, P. Webb: op. cit., s. 107.
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wy i organy przeprowadzajace wybory. Wigzace si¢ z realizacjg tej zasady reguty sg
,.sprawg lokalnego wyboru, uwzgledniajgcego czas, miejsce 1 warunki, histori¢ oraz
spoleczng i polityczng kulture”®. Zadaniem wykonalnym jest jednak sformutowanie
szerokiego zestawu regut majgcych charakter powszechny, uniwersalny.

Dokumentem formutujgcym katalog standardéw nalezytej. ,,pokojowej”, uczci-
wej rywalizacji wyborczej, odnoszacych si¢ do partii politycznych, a posrednio tez
zgtoszonych przez nic kandydatéw, jest — wspominany juz wczesniej — kodeks po-
slgpowania partii politycznych prowadzacych kampani¢ wyborczg w wyborach de-
mokratycznych, opracowany przez Migdzynarodowy Instytut Demokracji i Pomo-
cy Wyborczej (International IDEA). Katalog ten obejmuje wszystkie istotne normy
zachowan 1 postaw partii politycznych, pozgdanych w toczgcej si¢ w czasie kampa-
nii wyborczej rywalizacji o miejsca w parlamencie. Zdawac jednak nalezy sprawe
Z tego, ze stanowi on pewien wyidealizowany wzorzec, gdyz w praktyce wyborczej
— nawet w paistwach o ugruntowanych od dawna systemach instytucji demokra-
tycznych — zwykle rcalizacja czesci wskazanych w kodeksie regut uczciwej walki
wyborczej natrafia na trudne do pokonania przeszkody, czemu sprzyja fakt, iz czgs¢
z nich ma charakter norm z zakresu etyki politycznej, ktérym nie jest mozliwe lub
jest niczmiernie trudne nadanic formy 1 mocy prawnej. Sprawg zasadniczg zdaje si¢
podejmowanie uporczywych wysitkéw, by maksymalnie do tego wzorca si¢ przy-
blizac.

W pierwszej kolejnosci wspomniany kodeks wymienia nast¢pujgce powinno-
dci partii politycznych: 1) poszanowanie prawa i wolnosci innych partii do prowa-
dzenia kampanii wyborczej, rozpowszechniania przez nie idei 1 zasad politycznych
bez jakichkolwick obaw; 2) postepowanic w taki sposéb, by byly poszanowane pra-
wa innych partii politycznych, wyborcéw 1 wszystkich czlonkéw spoleczenstwa; 3)
poszanowanic wolnosci prasy; 4) podejmowanie dziatan majgcych na celu zapew-
nienic dostgpu wszystkich partii politycznych do ogétu potencjalnych wyborcéw;
5) dazenie do zapewnienia wyborcom, pragngcym uczestniczy¢ w dziatalnosci po-
litycznej, swobodnego jej wykonywania; 6) niecszykanowanic dzicnnikarzy, wyko-
nujacych swoje zawodowe obowigzki, jak tez nicutrudnianie im pracy; 7) niazakio-
canie, nieprzerywanie i udaremnianie kampanii wyborczcej jakiejkolwiek innej partii
politycznej; 8) niepodejmowanie dziatan majgcych na celu uniemozliwienie rozpo-
wszechniania przez inne partie 1 kandydatéw plakatow i ulotek wyborczych; 9) nic-
uszkadzanie i nieniszczenie plakatow innych partii oraz innych oséb kandydujgcych;
10) nieprzeszkadzanie w organizowaniu przcz jakgkolwick inng parti¢ zgromadzen,
marszéw 1 demonstracji; 11) nieutrudnianic nikomu uczestniczenia w przedwybor-
czych wiecach innych partii; 12) niepozwalanie swoim zwolennikom podejmowania
czynnosci naruszajgcych wymicnione wyzcj powinnosci.

84 G.S. Goodwin-Gill: Codes..., s. 59.
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W kodeksie tym sg uwzglednione wytyczne odnoszace si¢ do jezyka uzywane-
go w toku kampanii wyborczej. Partic powinny organizowac i przeprowadzaé swo-
ja kampani¢ wyborczg tak, aby sprzyjala ona powstaniu przyjaznej i pokojowej at-
mosfery, a takze podejmowaé dziatania z poczuciem odpowiedzialnosci i godnosci.
Moéwcey na wiecach, spotkaniach przedwyborczych sg zobowigzani do powstrzy-
mywania si¢ od wypowiedzi podburzajacych i zniewazajgcych, majgcych charakter
grozb oraz nawotujacych do uzycia przemocy wobec jakicjkolwiek osoby lub grupy
0s6b. Wymienione wytyczne sg wymierzone m.in. przeciwko brutalnie prowadzo-
nym tzw. kampaniom negatywnym. Mozna jednak odnies¢ wrazenie, ze omawiany
kodeks nieco takg praktyke Ickcewazy, formulujgc dos¢ skromny zestaw odnoszg-
cych do niej postanowiefl.

Kodeks postgpowania partii politycznych prowadzacych kampani¢ wyborczg
wymaga ponadto od kazdej partii niewydawania, oficjalnie czy anonimowo, pam-
fletéw, ulotek, plakatéw zawierajacych tresci lub materiaty grozgce uzyciem prze-
mocy, ewentualnic nawohijgcych do niej. Dokument ten zakazuje partiom imitowa-
nia symboli innych partii, zaboru, znieksztalcania oraz niszczenia ich politycznych
i wyborczych materialéw, jak rowniez zezwalania swoim zwolennikom narusza-
nia tych zakazow. Osobne miejsce poswigcone jest w nim zagadnieniu zastrasza-
nia i przemocy w kampanii wyborczej. Partia polityczna uznajac, ze szantaz w kaz-
dej formie jest niedopuszczalny, powinna: 1) wydawaé dyrektywy jednoznacznie
zabraniajgce swoim aktywistom, kandydatom, czlonkom i zwolennikom zastrasza-
nia jakiekolwiek osoby; 2) prowadzi¢ kampani¢ przeciwko przemocy i groZzbom
jej zastosowania, wszystkim aktom wandalizmu i naruszenia porzadku publiczne-
go, ktérych dopuscili si¢ lub zamierzaja si¢ dopusci¢ dziatacze partii, kandydaci,
czlonkowie lub zwolennicy; 3) szanowaé inne osoby i partie, a takze ich wlasnosc¢.
Obowigzkiem przywddcy partii jest wydanie funkcjonariuszom partyjnym, kandy-
datom, czlonkom i zwolennikom polecenia, by nie posiadali Zadnej broni na wic-
cach, zebraniach, demonstracjach i marszach. Z postanowieniami tymi koreluje za-
kaz uczestniczenia partii w stosowaniu jakiegokolwiek rodzaju przemocy w cclu
zademonstrowania swojej sity lub dowiedzenia swojej supremacji oraz wyrazania
przez nig zgody na takie dzialania, jak rowniez zakaz wyrzadzania szkody w majgt-
ku publicznym lub prywatnym.

Wazng dyrektywg, zawartg w kodeksie, jest nakaz nienaduzywania przez par-
tic swojej wladzy, przywilejow 1 wplywéw w celach politycznych (np. w postaci
proponowania wynagrodzenia lub groZby ukarania) oraz nickorzystania przez nig
ze Srodkow panstwowych, regionalnych i municypalnych lub innych o charakterze
spotecznym w cclu prowadzenia kampanii wyborczej. Nie mniej istotne sg postano-
wienia antykorupcyjne. Kodeks formutuje w tym zakresic zakaz przyjmowania pic-
nicdzy lub ich oferowania, jak tez wrgczania innych postaci tapéwki, po to, by za-
checié wyborcow do glosowania na okreslong parti¢ lub kandydata (ewentualnie
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glosowania przeciwko nim), jak tez w len sam sposéb wywierania presji, by pew-
ne osoby kandydowaly lub nie kandydowaly™, zlozyty rezygnacij¢ lub nie zrezyg-
nowaly z ubiegania si¢ o mandaty. Innym zakazem jest zakaz zdobywania poparcia
lub pomocy 0s6b urzedowych, funkcjonariuszy panstwowych w celu utatwienia lub
utrudnienia wyboru okreslonych kandydatéw (kandydata).

Opisany wyzej — opracowany pod auspicjami IDEA — kodcks jest wpraw-
dzie, jak lo zaznaczono w nolce redakcyjnej jego wydania, ,,projeklem uniwersal-
nego zbioru minimum standardow”, to jednak opracowany zostal gléwnie z mysly
o panstwach, w ktérych istniejg bardzo gigbokic konflikty polityczne oraz zacho-
dzi potrzeba zapewnienia przemian demokratycznych. W takich panstwach zazwy-
czaj przyjmowane byly tego typu akty. Z faktu tego nie wolno jednak wyprowadzac
wniosku o ich nieprzydatnosci w panstwach charakteryzujgcych si¢ stabilnymi, de-
mokratycznymi mechanizmami sprawowania wiadzy publicznej. Swiadczy o tym
chociazby sformutowana w znacznej liczbie dokumentéw, poswicconych standar-
dom wyborczym, zach¢ta do opracowywania i akceptacji kodeksow postgpowania
w kampanii wyborczej, ktéra nic jest skierowana do jakiejs grupy panstw, lecz ich
og6tu®.

85 Zakazy takie glosza wprost niektdre ustawy wyborcze. Przyktadem jest ustawa z 18 maja 2005 r. o wyborach de-
putowanych do Dumy Panstwowej Zgromadzenia Federalnego Federacji Rosyjskiej: ,Partiom politycznym, kto-
re zgtosity federalne listy kandydatow, kandydatom, mezom zaufania partii, upetnomocnionym przedstawicie-
lom partii do spraw finansowych, upetnomacnionym przedstawicielom regionainych oddziatow partii politycznych
do spraw finansowych, a takze innym osobom i organizacjom przy prowadzeniu przedwyborczej agitacji zabra-
nia sie przekupywania wyborcéw: wreczac pienigdze, podarunki i inne korzysci materialne, z wyjatkiem za wy-
konanie pracy organizacyjnej (zbieranie podpisow wyborcéw, udziat w prowadzeniu przedwyborczej agitacii);
wynagradza¢ wyborcow wykonujgcych wskazang prace organizacyjna, w zaleznosci od wynikéw gtosowania,
lub obiecywac takie wynagrodzenie; prowadzi¢ sprzedaz towaroéw z upustem, bezptatnie udostepniac jakiekol-
wiek towary, z wyjatkiem materiatéw drukowanych (w tym ilustrowanych) i znaczkéw, specjalnie przygotowa-
nych dla potrzeb kampanii wyborczej; $wiadczy¢ ustugi darmowe lub na warunkach ulgowych, a takze oddzia-
tywac¢ na wyborcéw poprzez obiecywanie wreczenia im srodkéw pienigznych, papieréw wartosciowych i innych
materialnych dobr (w tym w zaleznosci od wynikéw gtosowania); $wiadczy¢ ustugi inaczej niz na podstawie po-
dejmowanych zgodnie z ustawodawstwem Federacji Rosyjskiej decyzji organdw wiadzy panstwowej, organow
samorzadu terytorialnego” (art. 62 ust. 2). Ustawa nie zezwala rdwniez na organizowanie loterii i innych gier pro-
wadzonych na zasadzie ryzyka, w ktérych nagrody lub uczestnictwo zaleza od wynikdw gtosowania lub sg w in-
ny sposéb zwigzane z wyborami (art. 62 ust. 3). Podobny zakaz glosi tez polska ordynacja wyborcza do Sej-
mu i Senatu z 12 kwietnia 2001 r. (,Zabronione jest organizowanie w ramach prowadzonej kampanii wyborczej
gier losowych i konkurséw, w ktérych wygranymi sa nagrody pieniezne lub przedmioty o wartosci wyzszej niz
warto$¢ przedmiotéw zwyczajowo uzywanych w celach reklamowych lub promocyjnych” — art. 88 ust. 4), ktéra
oprécz tego formutuje — rzadko wprowadzane do ustawodawstwa wyborczego — zakazy dotyczace podawania
lub dostarczania napojow alkoholowych w ramach kampanii wyborczej: ,Zabronione jest podawanie oraz dostar-
czanie, w ramach prowadzonej kampanii wyborczej, napojéw alkoholowych nieodptatnie lub po cenach sprzeda-
2y netto mozliwych do uzyskania, nie wyzszych od cen nabycia lub kosztéw wytworzenia” (art. 88 ust. 8). W cze-
Sci panstw przepisy dotyczace korupcji wyborczej zawarte sg w kodeksach karnych — np. amerykanski kodeks
karny za przestepstwo uznaje zaptate, domaganie sie lub przyjmowanie pieniedzy, jak rowniez innych $wiad-
czen, w zamian za obietnice poparcia na federalne stanowisko (§ 210). Bogate jest amerykanskie orzecznictwo
sgdowe dotyczace roznych pienieznych form zachecania wyborcow do udziatu w wyborach lub glosowaniu na
konkretnych kandydatéw. Warto przytoczy¢ stanowisko Sadu Najwyzszego stanu Mississippi, ktdry ustosunko-
wuijac sie do problemu legalnosci loterii organizowanej przez jednego z kandydatéw, stwierdzit, ze tego rodza-
ju postepowanie ,zacheca wyborcéw, ktérych motywacja gtosowania powinno by¢ poczucie spetnienia obywa-
telskiego obowigzku, do udania sie do urn wybarczych z niegodziwym pragnieniem krétkotrwatego wzbogacenia
sig” — Naron. V Prestage, 469 So. 2d 83, 86 (Miss. 1985). Zob. tez orzeczenie Sadu Najwyzszego Alaski Danse-
reau, et al. V. Ulmer, 903 P 2d 555.

86 Tak np. Deklaracja w sprawie kryteriow wolnych i uczciwych wyboréw (pkt 4.2).
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Kodeksy byly przyjmowane dotgd w oparciu o rozmaite metody. Najczgsciej
stanowily rezultat uzgodnien migdzypartyjnych, czyli to same partic ostatecznie roz-
strzygaly o ich tresci i dobrowolnie podporzadkowywaly si¢ zawartym w nich regu-
tom (np. w Namibii w 1989 r., Kostaryce w 1998 r.). Nickiedy bywata nadawana
im ranga ustawowa, co nastgpowato w drodze uchwalenia osobnej ustawy lub wig-
czenia postanowien kodeksu do ustawy wyborczej (np. w Kambodzy — 1992 r., Ma-
lawi — 1993 r.). Ustanawiane tez byty przez ,.lrzeci” podmiot, a wiec nie przez par-
lament lub same partic polityczne, ale np. przez organ przeprowadzajacy wybory
(Nikaragua — 1989 r., Indic — 1991 r., Bosnia i Hercegowina — 1996 r.), czg¢sto jed-
nak po wczesniej zapadlych uzgodnieniach migdzy partiami politycznymi.

Wydaje si¢ stuszny poglad, iz najlepszg metodg przyjmowania kodekséw, ze
wzgledu na skutecznos¢é oddziatywania na praktyke wyborczg, jest dobrowolna ich
akceptacja przez partie polityczne w nastgpstwic zawartej przez nie ugody. Jak po-
wiada G.S. Goodwin-Gill, sita kodeksu postgpowania wyraza si¢ czgsciowo we
,wlasnym zasadniczo demokratycznym charakterze, bgdgcym rezultatem faktu, iz
wigzgcym jego Zrodiem sg same partie [...] Chociaz kodeks moze by¢ opracowany
przez komisj¢ wyborczg lub ostatecznie zaaprobowany przez legislaturg, to mimo
to pozostaje ono metodg godng poparcia”. Stwierdzi¢ przede wszystkim nalczy,
ze partie, ktére wzigly na sicbie w ten sposéb okreslone obowigzki, co jest zrozu-
miale, bardziej sg skore do ich realizacji, a oprécz tego, uczestniczac w procesie ich
formulowania, mogg same wnosi¢ pozytywny wkiad w ksztaltowanie stylu i kultu-
ry przeprowadzania kampanii wyborczych®. Za G.S. Goodwinem—-Gillem mozna
wymieni¢ wicle innych jeszcze korzysci wynikajacych z tak powstatych kodekséw:
,.Kodeks postgpowania moze by¢ postrzegany jako narz¢dzie wspierajagce wolnosé
1 uczciwosc; skuteczny wybor; reprezentacyjny i wiarygodny proces; przejrzystosé
1 odpowiedzialnosé; redukowanie antagonizméw; powstawanie i utrwalanie demo-
kratycznej kultury politycznej. Jezeli okaze si¢ to by¢ skuteczne, kodeks postepowa-
nia bedzie krzewit konsultacj¢ i dyskusj¢ partyjng, w interesie »dobrych« wybordow,
jak réwniez — bardziej ogdlnic — w promowaniu zaufania mi¢dzy uczestnikami [ry-
walizacji wyborczej — G.K.] i przypuszczalnie wsréd wyborcéw. Przepisy prawne
odnoszgce si¢ do wolnych i uczciwych wyboréw moglyby by¢ wprowadzane w zy-
cie skutecznie, uzupetniane i wykonywane za praktycznym posrednictwem kodek-
su postgpowania. [...] W praktyce zachodzi znaczna zbieznos¢ mi¢dzy obicma form-
ami regulacji w dgzeniu do osiggnigcia tego samego celu. W niektorych sytuacjach
rola prawa jest oczywista, np. w zakresie zakazu uzywania przemocy lub podbu-
rzania. Kodeks powtarza stosownc zasady, ale moze p6js¢ dalcj, wskazujgc rodza-
je zachowan, ktérym jest przeciwny, krzewigc klimat tolerancji i wspotpracy”™®. Jest

87 G.S. Goodwin-Gill: Codes..., 59.
88 Zob. Code of Conduct. Political Parties..., s. 9.
89 G.S. Goodwin-Gill: Codes..., s. 3i4.
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faktem bezsprzecznym, zZe kodeksy znaczgco przyczyniaty si¢ do pokojowego prze-
biegu wyboréw, a takze wspomagaty wzrost zaufania do demokratycznych prze-
mian, ktérych elementem bylo wprowadzanie w zycie rzagdéw reprezentacyjnych.
Majac jednak na uwadze uniwersalne, wymienione chociazby wyzej, korzysci pty-
ngce z przyjmowania tych aktéw, zasadny wydaje si¢ postulat szerszego nimi za-
interesowania w paiistwach, ktére majg juz utrwalone podstawy ustroju demokra-
tycznego. Sadzi¢ mozna, iz mogtyby one stymulowac¢ popraw¢ obrazu kampanii
wyborczych jako rzeczywiscie uczciwej batalii o mandaty parlamentarne.

O tym, Ze obraz ten nie zawsze jest korzystny, Swiadczy coraz szersza prakty-
ka prowadzenia tzw. kampanii negatywnych, przejawiajacych si¢ w dgzeniu do dys-
kredytacji, a nawet wreez ,,zniszczenia” rywali. ,Negatywna kampania skupia si¢ na
stabosciach i przewinicniach przeciwnikow: popelnionych przez nich bigdach, wa-
dach ich charakteréw lub dokonan, zlej polityce, ktdrg realizowaliby”’. Prowadze-
nie jej w sposéb ,,czysty”, w oparciu o rzeczowg, pozbawiong insynuacji, ktamstw
oraz drapieznej napastliwo$ci, miesci si¢ w akceptowanych ramach walki wybor-
czej. Calkowicie inaczej rzecz ma sig, jezeli kreacj¢ i zakreslanie niekorzystnego
wizerunku przeciwnikéw politycznych cechuje brutalnos¢: gdy sa oni ,,obrzucani
blotem”, znicstawiani, obrazani, ponizani’'. Tego rodzaju ataki personalne naruszajg
elementarne zasady poprawnosci politycznej, jak réwniez wymogi zwyklej uczciwo-
$ci i przyzwoitosci ludzkiej. A do tego jeszcze, antagonizujac uczestnikOw rywaliza-
cji wyborczej, ksztattujg niewtasciwg atmosfer¢ kampanii wyborczej — sprowadzajg
ja na tory bezwzglgdnej, nieograniczonej normami etycznymi, bez jakiegokolwiek
szacunku dla przeciwnikow oraz wyborcow, ,,wojny” wyborczej. Taki styl kampa-
nii nie tylko zdecydowanie odbiega od kanonéw uczciwej rywalizacji, ale ponad-
to nie moze pozosta¢ bez niekorzystnego wptywu na kulturg polityczng spoleczen-
stwa oraz postawy obywateli wobec demokratycznych mechanizméw sprawowania
wiadzy. Czgsto jest tez czynnikiem obnizajgcym frekwencje wyborczg. Uzasadnio-
ne zatem jest przeciwstawianie si¢ takiej praktyce.

W tym wtasnie kierunku zmierzajg propozycje norm zawarte we WZorcowym
kodeksie postgpowania wyborczego, opracowanym przez G.S. Goodwina-Gilla.
W kodeksie tym jest m.in. mowa o niedopuszczalnosci uzywania j¢zyka znicwa-
zajacego, podburzajacego 1 nieprzyzwoitego, o potrzebie podejmowania wszelkich
krokéw majgcych na celu unikanie gwattownej konfrontacji (§ 5.1). Nakazuje on
partiom politycznym, kandydatom i osobom wspierajagcym wystrzeganie si¢ kryty-

90 W.G. Mayer: In Defence of Negative Campaigning, ,Political Science Quarterly” 1996, Vol. 111, No. 3, s. 440.

91 W USA popularna jest typologia negatywnych kampanii wyborczych, zgodnie z ktérg wyrdzniane sa ich trzy
typy: uczciwe, ktamliwe (oszczercze) i wprowadzajgce w btad. Zob. C. Ferguson lll: The Politics of Ethics and
Elections: Can Negative Campaign Advertising Be Regulated in Florida?, ,Florida State University Law Review”
1997, Vol. 24, No. 2, s. 465 oraz 469 i n. O innych typologiach reklam negatywnych zob. W. Cwalina: Polityczna
reklama negatywna, [w:] Marketing polityczny w poszukiwaniu strategii wyborczego sukcesu, red. M. Jezinski,
Torur 2005, s. 113-118.
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ki innych partii, lideréw partyjnych i kandydatéw, ktéra nie dotyczy ich publiczne;j
dziatalnosci, jak réwniez majgcej podstawe w niezweryfikowanych zarzutach i fak-
tach. Krytyka i komentarze powinny by¢ ograniczone do sposobdéw rozwigzywania
spraw, polityki, programéw oraz respektowac prawo innych do posiadania wlasnych
opinii. Dokument ten formuluje ponadto wymoég powstrzymywania si¢ od krytyko-
wania zycia prywatnego przywdodcéw partyjnych i kandydatéw oraz ich zniewaza-
nia z powodu rasy, religii, pici, pochodzenia spolecznego, wyksztalcenia, jak row-

92

niez z jakiejkolwiek inncj przyczyny (§ 5.3)”.

Nadmienmy, ze problem korelacji migdzy stopniem intensywnosci i ostrosci
negatywncj kampanii wyborczej a frekwencjg wyborczg jest przedmiotem nadzwy-
czaj gorgcych dyskusji w USA, a wigc w panistwic, w ktdérym negatywny styl pro-
wadzenia kampanii wyborczej, majacy juz ponad dwustuletnig histori¢”, ,,stal si¢
raczej normg niz wyjatkiem™, przybicrajgc nierzadko drastyczne formy. Z jednej
strony, taka praktyka poddawana jest ostrej krytyce, jako szkodzaca amerykarnskicj
demokracji 1 kulturze politycznej spoleczenistwa, wrecz przejaw patologii politycz-
nej”®, a skutkiem jej jest m.in. — jak wskazuje si¢, niejednokrotnie w oparciu o wy-
niki badan - zniechgcanic czg¢sci wyborcéw do udziatu w glosowaniu®, a przynaj-
mniej wowczas, gdy kampania ma ostry, ,,0szczerczy” charakter”’. Z drugiej strony,
jest wskazywany brak takiej korelacji®® lub nawet mobilizujacy wplyw negatyw-
nej kampanii na wzrost liczby glosujgcych?. Krytycy brutalnej, bezwzglednej, nie-
przebierajgcej w srodkach walki, odbywajgcej si¢ w ramach negatywnej rywaliza-
cji wyborczej, postulujg wprowadzenic prawnych ograniczed'”, co jednak — jak
si¢ podkresla — jest niclatwe ze wzgledu na tres¢ I poprawki do konstytucji Sta-
now Zjednoczonych Ameryki, zakazujacej stanowienia ustaw ograniczajgcych wol-

92 G.S. Goodwin-Gill: Codes..., s. 66 i 67.

93 Taki charakter miata juz walka w wyborach prezydenckich w 1796 r. miedzy Thomasem Jeffersonem i Johnem
Adamsem; odznaczata si¢ ona wzajemnymi oskarzeniami i atakami. Jak zauwaza W. Cwalina: ,Mimo uptywu
ponad dwustu lat, ton i charakter walki wyborczej nie ulegt znaczacej zmianie” (op. cit., s. 110).

94 S. Ansolabehere, S. lyengar: Does Attack Advertising Demobilize the Electorate, ,American Political Science Re-
view” 1994, Vol. 88, No. 4, s. 829.

95 O duzym stopniu dezaprobaty spotecznej wobec takiej praktyki Swiadczg rezultaty badar — np. w jednym z nich
58% mieszkancow Florydy stwierdzito, ze jest ona szkodliwa (C. Ferguson IlI: op. cit., s. 465).

96 Np. S. Ansolabehere, S. lyengar: op. cit., s. 833 i n.

97 Np. K. Fridkin Kahn, P.J. Kenney: Do Negative Campaigns Mobilize or Suppress Turnout? Clarifying the Rela-
tionship Between Negativity and Participation, ,American Political Science Review" 1999, Vol. 93, No. 4, s. 877
in.

98 Np. J.D. Clinton, J. Lapinski: , Targeted” Advertising and Voter Turnout: An Experimental Study of the 2000 Pre-
sidential Election, ,Journal of Politics” 2004, Vol. 66, No. 1, s.92; S.E. Finkel, J.G. Geer: A Spot Check: Casting
Doubt on the Demobilizing Effect of Attack Advertising, ,A Journal of Political Science” 1998, Vol. 42, No. 2, s.
582; R. Lau, L. Sigelman, C. Heldman, P.B abbitt: The Effects of Negative Political Advertisements: A Meta~Ana-
lytic Assessment, ,American Political Science Review” 1999, Vol. 93, No. 4, s. 856 i n.

99 Np. K. Goldstein, P. Freedman: Campaign Advertising and Voter Turnout: New Evidence for a Stimulation Effect,
wJournal of Politics” 2002, Vol. 64, No. 3, s. 721 i n.; P.S. Martin: Inside the Black Box of Negative Campaign Ef-
fects: Three Reasons Why Negative Campaigns Mobilize, ,Political Psychology” 2004, Vol. 25, No. 4, s. 557; M.
Wattenberg, C.L. Brians: Negative Campaign Advertising: Demobilizer or Mobilizer?, ,American Political Science
Review” 1999, Vol. 93, No. 4, s. 892.

100  Tak np. S. Ansolabehere, S. lyengar, A.F Simon, N.A. Valentino: op. cit, s. 836; K. Fridkin Kahn, P.J. Kenney:
op. cit.,, s. 887; W.G. Mayer: op. cit., s. 448 in.
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nos¢ stowa i prasy, a takze tradycyjne amerykaiiskie absolutyzowanie tych wolno-
$ci''. Jedynie w czg¢sci standéw zostaty uchwalone ustawy godzace w skrajne postaci
naduzywania tych wolnosci — poprzez upowszechnianie nieprawdziwych informa-
cji, czy tez wypowiedzi zniestawiajgce, oszczercze. Regulacje te jednak cechuje
nieskuteczno$é, gdyz procedury, kidére w oparciu o nie sg stosowane, umozliwiajg
pokrzywdzonym dojscie swych racji dopiero po wyborach'™>. W tej sytuacji zrozu-
miale sg coraz bardziej zmasowane inicjatywy obywatelskie, ktére stawiajg sobie za
zadanie lagodzenie stylu rywalizacji wyborczej, m.in. poprzcz opracowywanie ko-
dekséw uczciwego prowadzenia kampanii, do ktérych przestrzegania mogg dobro-
wolnic zobowigzywac si¢ osoby ubiegajace si¢ o mandaty.

Na kontynencie europejskim zrozumienie potrzeby istnienia tego lypu ograni-
czen jest o wiele wigksze, czego dowodzi fakt ich wprowadzenia do znacznej liczby
ustaw wyborczych. W Republice Litewskiej jest nawet ustanowiony ustawowo ge-
ncralny zakaz prowadzenia kampanii negatywnej. Ustawy wyborcze innych paristw,
o ile juz zawierajg postanowienia odnoszace si¢ do tej kwestii, to zazwyczaj formu-
tujg zakaz podawania i rozpowszechniania informacji nieprawdziwych'” lub godzg-
cych w dobre imi¢ kandydatéw na przedstawicieli, ich godnos¢ 1 honor'™, ewentual-

nie nakazujg uczciwosé rywalizacji wyborczej'™®.

W swicetle dokumentéw migdzynarodowych standardem wolnych wybordw,
ograniczajgcym pole do uprawiania kampanii negatywnej, jest bezwzglednie reali-
zowany obowigzek wszystkich srodkéw masowego przekazu umozliwienia dokona-
nia sprostowania lub udzielenia odpowiedzi w razie podania informacji niescistych,
niecprawdziwych, czy tez wypowiedzi obraZliwych lub zniestawiajgcych. Z prawa
do takich wystgpici zainteresowani powinni mie¢ moznos¢ skorzystania jeszcze
w czasie trwania kampanii wyborczej'*. Skutecznym srodkiem mogg by¢ takze inne
mechanizmy ochrony prawdy oraz czci i débr osobistych kandydatow'”: procedu-
ry sadowe, powicrzenic uprawnicfi w tym zakresic komisjom wyborczym, czy tez
dziatajgcym w mediach specjalnym cialom'".

101 Jego wyktadnikiem jest chociazby stanowisko Sadu Najwyzszego USA: ,Polityczna wypowiedz ze swej natury
musi niekiedy mie¢ przykre konsekwencje i, w ogéle, nasze spoteczenstwo przyktada wieksza wage do warto-
$ci wolnosci wypowiedzi niz do grézb jej naduzywania” — Mcintyre v. Ohio Elections Commission, 514 U.S. 334
(1995).

102  Zob. C. Ferguson lil: op. cit., s. 469 i 502-504.

103  Np. w Republice Czeskiej i Polsce.

104  Np. w Federacji Rosyjskiej.

105  Np. w Republice Czeskiej.

106  Por. Report on Media Monitoring..., pkt 14 i 24,

107  Jak trafnie spostrzegaja B. Michalski i T. Kononiuk, przedmiotem ochrony w przypadku obowigzku sprostowania
jest prawda, za$ obowigzku publikacji odpowiedzi jest nim czes$c oraz dobra osobiste — zob. B. Michalski, T. Ko-
noniuk: Prawna regulacja zasad i form agitacji wyborczej prowadzonej w okresie kampanii wyborczej, [w:] Rola
mediow w kampanii wyborczej w swietle ustawodawstwa polskiego, ,Biuletyn Biura Studiéw i Ekspertyz Kance-
larii Sejmu. Konferencje i Seminaria” 2001, nr 11.

108  Zob. Recommendation No. R (99) 15..., jak tez Objasniajace Memorandum do tego dokumentu (pkt 59). W Pol-
sce w wyborach do Sejmu i Senatu jest ustanowiona przyspieszona procedura sadowa. Art. 91 ust. 1 ordynacji
wyborczej do tych organdw stanowi: ,Jezeli rozpowszechniane, w tym réwniez w prasie w rozumieniu prawa pra-
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Nie oznacza to jednak catkowitego braku przyzwolenia na wypowiedzi ostre,
emocjonalne czy wrecz napastliwe, na wszelakie przejawy negatywnej kampanii
wyborczej. Bardzo wazna jest w tej sprawic wylyczna Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowicka, powtarzana przy okazji rozpatrywania kilku skarg, iz postanowie-
nic art. 10 ust. 2 europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowicka i Podstawo-
wych Wolnosci nie stoi na przeszkodzie gloszeniu pogladéw i przekazywaniu infor-
macji ,,obraZliwych, szokujacych i podburzajacych”, poniewaz takie s3 wymagania
»pluralizmu, tolerancji i otwartosci pogladéw, bez ktorych nie istnieje »spoleczein-
stwo demokratyczne«”, a oprocz tego granice dopuszczalnej krytyki wobec poli-
tykéw powinny by¢ szersze niz wobec pozostatych obywateli'”. Trybunat jednak
— 0 czym réwniez warlo przypomnie¢ — zastrzegl, iz ,.kazda »formalnosé«, »waru-
nek«, »ograniczenie« lub »kara« ustanowione w tej sferze muszg by¢ proporcjonal-
ne do zasadnic postawionego celu”'".

W przeciwienstwie do ukazanego stylu prowadzenia kampanii wyborczej, po-
wszechnie jest akceptowany — jako standard wyboréw demokratycznych — zakaz
naduzywania w toku wyborczych akcji agitacyjnych wolnosci zgromadzen, wol-
nosci zrzeszania si¢, wolnosci stowa i wolnosci masowej informacji, w sytuacjach,
o ktérych mowi projekt europejskiej konwencji o standardach wyboréw: wzywania
do przejecia wiadzy sitg, zmiany przemocg ustroju painstwowego i naruszenia inte-
gralnosci terytorialnej painstwa, upowszechniania propagandy wojennej, propago-
wania terrorystycznych i innych dziatan charakteryzujgcych si¢ stosowaniem prze-
mocy, jak tez podzegajgcych do spotecznej, rasowej, narodowosciowej, religijnej
nienawisci i wrogosci (art. 17 ust. 5)''". Formutowanie takich zakazéw nic stano-
wi ewenementu; wystepuja one w ustawodawstwie wyborczym wielu panstw. Majg

sowego, materialy wyborcze, a w szczegolnosci plakaty, ulotki, hasta i wypowiedzi lub inne formy prowadzonej
w okresie kampanii wyborczej agitaciji, zawierajg informacje nieprawdziwe, kandydat na posta albo kandydat na
senatora lub petnomocnik wyborczy zainteresowanego komitetu wyborczego ma prawo wnie$¢ do sagdu okrego-
wego wniosek o wydanie orzeczenia: 1) zakazu rozpowszechniania takich informacji, 3) nakazania sprostowania
takich informacji, 3) nakazania publikacji odpowiedzi na stwierdzenia naruszajace dobra osobiste, 5) nakazania
przeproszenia osoby, ktorej dobra osobiste zostaty naruszone”. Sad okregowy rozpoznaje taki wniosek w cig-
gu 24 godzin, w postepowaniu nieprocesowym, w skladzie jednego sedziego (art. 91 ust. 2). Na postanowienie
sadu okregowego przystuguje w ciggu 24 godzin zazalenie do sadu apelacyjnego, ktdry rozpoznaje je w ciagu
kolejnych 24 godzin; od postanowienia tego sgdu nie przystuguje juz zaden $rodek prawny i podlega ono na-
tychmiastowemu wykonaniu (art. 91 ust. 3). Publikacja sprostowania, odpowiedzi lub przeprosin nastepuje naj-
pdzniej w ciggu 48 godzin, na koszt zobowigzanego; w orzeczeniu tym sad wskazuje prase, w ktérej ma nastg-
pi¢ publikacja oraz termin publikacji (art. 91 ust. 4). Jezeli sprostowanie, odpowiedz lub przeprosiny nie zostang
zamieszczone, wowczas sad, na wniosek zainteresowanego, zarzadza ich publikacje na koszt zobowigzanego,
w trybie postepowania egzekucyjnego (art. 91 ust. 5). W trybie przyspieszonym sad nie moze zasadzi¢ odszko-
dowania, jednakze poszkodowany moze zgdac je na zwyktej drodze sadowe;.

109  Handyside v. The United Kingdom, Lingens v. Austria, 8 July 1986, No. Application 9815/82; Oberschlick v. Au-
stria (No. 1), 23 May 1991, No. Application 11662/85; Oberschlick v. Austria (No. 2), 1 July 1997, No. Applica-
tion 20834/92.

110  Handyside v. The United Kingdom.

111 Podobnie art. 13 ust. 6 konwencji Wspdlinoty Niepodlegtych Parnstw o standardach wyboréw demokratycznych,
wyborczych praw i wolnoéci. Deklaracja Unii Miedzyparlamentarnej w sprawie kryteriow wolnych i uczciwych wy-
boréw w sposéb nastepujacy zezwala na ograniczanie praw i wolnosci, o ktérych tu mowa: ,podlegac¢ mog3 je-
dynie takim ograniczeniom natury wyjatkowej, ktére zgodne sa z prawem i sa rozsadnie konieczne w spoteczen-
stwie demokratycznym dla zapewnienia bezpieczeristwa paristwa lub porzadku publicznego, ochrony zdrowia
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one przy tym oparcic w wiclu aktach prawa mi¢dzynarodowego, m.in. zwalczajy-
cych wszelkie formy dyskryminacji 1 nietolerancji.

Zasada wolnych wyboréw determinuje tez koniecznos¢ przestrzegania szere-
gu wzorcéHw dziatan podejmowanych w kampanii wyborczej przez srodki masowe-
go przekazu, tak aby przebiegata ona w tych srodkach — jak to ujeto Rekomendaciji
Nr R (99) 15 Komitetu Ministrow Rady Europy — ,,na zasadach uczciwosci, rowno-
wagi i bezstronnodci”''?. Zgodnic z powolywanym wyzej raportem Komisji Wene-
ckiej, media — jako ,,zasadniczy element systemu demokratycznego” — muszg stuzy¢
interesom spotecznym 1 ponosi¢ odpowiedzialno§¢ za relacjonowanic wigzacych
si¢ z kampanig wyborczg faktéw 1 wydarzen w sposob najbardzicj obiecktywny, rze-
telny, apartyjny, bezstronny i otwarty. Ich obowigzkiem jest przeprowadzanic au-
tentycznych debat politycznych oraz ukazywanie réznorodnosci pogladéw i opinii
w taki sposob. by byly respektowane wymogi wigzace si¢ z réwnoscig szans pod-
miotéw rywalizacji wyborczej. Powinnoscig dziennikarzy jest ponadto przestrzega-
nic zasad ctycznych i standardow profesjonalizmu. Z drugicj strony — wywieranic
na nich presji politycznej, atakowanie i n¢gkanie jest niedopuszczalne jako sprzeczne
z zasadg wolnosci 1 niezaleznosci mediéw. Wyborcy powinni by¢ tak informowani
o alternatywach politycznych i kandydatach, by byli w stanie podjgé¢ swiadome de-
cyzje wyborcze, nicukierunkowane tendencyjnym lub zmanipulowanym przekazem
informacji. Zalecane jest, aby poszczegdlne media ustalaly wewngtrzne normy do-
tyczace nalezytej praktyki w omawianej tu sferze dziatalnosci, zapewniajgce odpo-
wiedzialne, zgodne z prawdg, wierne, rzetelne, bezstronne i uczciwe relacjonowanie
przebiegu kampanii wyborczej na podstawie zweryfikowanych informacii, jak réw-
niez chronigce przed ingerencjg wladz politycznych oraz korampowaniem dzienni-
karzy'"*.

Wymienione standardy powinny odnosi¢ si¢ zaréwno do wszystkich mediow
publicznych. jak i prywatnych nadawcéw radiowych oraz telewizyjnych''*. Na tym
tle wyrdzniajg si¢ prywatne ,,drukarskie” media (print media), gazety codzienne
i magazyny, ktorym w wigkszym stopniu powinno przystugiwaé prawo do prezen-
tacji wiasnych pogladéw i preferencji politycznych anizeli mediom elektronicznym.
Oczekiwac jednak nalezy rowniez 1 od nich, zc postepowaé bedg zgodnie z obowig-
Zujgcym prawem, a takze regutami etyki dziennikarskicj oraz standardami profesjo-
nalizmu'",

lub moralnosci spoteczeristwa, wzglednie ochrony innych praw i wolnosci, pod warunkiem, ze sga one spojne
z zobowigzaniami panstwa, wynikajgcymi z prawa miedzynarodowego” (pkt 3.7).

112 Rekomendacja ta odnosi przytoczone zasady takze do medidéw znajdujacych sie zagranica, szczegdinie prowa-
dzacych dziatalnos¢ nakierowang na obywateli paristwa, w ktorym odbywaja sie wybory.

113 Tak Report on Media Monitoring..., pkt 20, 51 i 52.

114 Tamze, pkt 42 i 49; Recommendation No. R (99) 15....

115 Report on Media Monitoring..., pkt 22 i 49. W innym miejscu powotywany tu raport w sposéb nastepujacy uza-
sadnia potrzebe akceptacii takiej ich roli: ,Prywatne media drukarskie sa ogélnie uprawnione do wiekszego stop-
nia stronniczosci niz finansowane ze $srodkéw publicznych: prasa oraz stacje nadawcze. Prywatne media dru-
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6. Zasada neutralnosci organow wtadzy publicznej i organow
wyborczych

Bardzo istotng rol¢ w zakresie nalezytej realizacji omawianej w tym miejscu
zasady mogg odgrywac komisje lub inne ciata organizujgce i przeprowadzajgce wy-
bory. Bezsprzecznie sq one w stanie znacznie przyczynié si¢ do wytworzenia atmo-
sfery sprzyjajgcej uczciwej, zréwnowazonej i pokojowej walce wyborczej''. Uza-
leznione to jest od tego, czy beda dziata¢ bezstronnie, bez faworyzowania pewnych
partii lub kandydatow, a dyskryminowania innych, roztropnie, w sposob kompeten-
tny, czy wreszcie — reagowac na wszelkie préby aktywnosci niezgodnej ze wskaza-
nymi wyZej standardami rywalizacji wyborczej w panstwie demokratycznym, nie
mdwigc juz o naruszaniu tych standardéw przez nie same. Z tego punktu widze-
nia jest konieczne nadanie administracji wyborczej — wskazanych w rozdziale IV
— przymiotéw okreslonych w jej kodeksie etycznym i zawodowym, opracowanym
przez International IDEA.

Zasada réwnosci szans i zasada uczciwej rywalizacji wyborczej determinujg
réwniez nieodzownos¢ zajmowania przez organy wladzy publicznej neutralnej po-
stawy wobec uczestnikéw rywalizacji wyborczej.

Niedopuszczalne jest, aby uprzywilejowywaty one pewne sity polityczne lub
pewne grupy kandydatow, a tym bardziej je wspicraly. Tego typu neutralno$¢ musi
by¢ zachowana przede wszystkim wobec $Srodkéw masowego przekazu. Generalnie
rzecz biorge, od wladz panstwowych — jako gwaranta wolnosci mediéw — oczeku-
je si¢, by powstrzymywaly si¢ od ingerencji w dzialalno$¢é mediéw, jak tez i chro-
nily je, jak i dziennikarzy w nich pracujgcych, przed niedozwolonymi naciskami'”’.
Naganne, wrecz sprzeczne z istotg wolnych wyboréw, jest wywieranie na nie pre-
sji — przymuszanic do preferencyjnej prezentacji okreslonych kandydatéw lub sit
politycznych, nie méwigc juz o wprowadzaniu cenzury, represjonowaniu i szyka-
nowaniu dziennikarzy, czy tez ich zastraszaniu''®. Interwencj¢ kompetentnych in-
stytucji panstwowych w pracg srodkéw masowego przekazu usprawiedliwia¢ moze
tylko niezgodne z prawem podejscie do przedstawiania przebicgu kampanii wybor-

karskie czesto odgrywajg wazniejszg role niz media elektroniczne, dziatajac w interesie publicznym jako psy
fancuchowe (watchdogs) oraz twércy opinii. W rezultacie majg one prawo do wtasnego politycznego programu,
a takze prawo do krytykowania politykéw. Oprocz tego ogdlna praktyka samoregulacji przyjeta przez media dru-
karskie (przez rady prasowe i kodeksy postepowania) moze byc interpretowana jako koniecznosc niewigzania
prasy zasadami ustalonymi przez zewnetrzne ciata, ale jako przyjecie odpowiedzialnosci za wtasng wolnosc re-
dakcyjna. Dlatego prywatne media drukarskie majg niewiele obowigzkéw odnoszacych sie do rownego traktowa-
nia kandydatéw i partii politycznych; w rezultacie sa one podmiotami podlegajacymi mniej rygorystycznej regula-
cji anizeli media elektroniczne” (pkt 55).

116  Taka role aparatu wyborczego stwierdza m.in. Good Commonwealth Electoral Practice..., zasada 28. Dokument
ten gtosi nawet koniecznos¢ kultywowania ,serdecznych relacji” miedzy ciatami wyborczymi i partiami polityczny-
mi (zasada 37).

117 Zob. np. Recommendation No. R (99) 15 ....

118  Wiaze sig z tym niedopuszczalnosc¢ uprzewilejowanego traktowania w czasie kampanii wyborczej w programach
radiowych i telewizyjnych wtadz publicznych, na co zwraca uwage m.in. Recommendation No. R (99) 15 ...
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czej 1 jej uczestnikéw, a takze naruszanie wczesniej opisanych standardéw relacjo-
nowania tejze kampanii.

Ogromne problemy czg¢sto rodzg wystapienia w zwigzku ze sprawowanymi
przez funkcjami publicznymi, w ktérych ,,przemycane” sg tresci promujgce ich jako
kandydatéw, ewentualnie wspierajgce innych kandydatéw lub pewne sity politycz-
ne. Interesujace jest w tym zakresie rozwigzanie przyjete w litewskim prawie wy-
borczym, ktére zezwala kandydatom przekazywanie waznych informacji wigzacych
si¢ z petnionymi przez nich obowigzkami wylgcznie na konferencjach prasowych.
Panstwowe oraz samorzgdowe mass media mogg nadawac tylko nagrane konfe-
rencje, z pomini¢gciem tych wszystkich wypowiedzi, ktére zawierajg cechy agitacji
1 propagandy wyborczej.

W wolnych wyborach ponadto powinno wymagac si¢ od wiladz panistwowych
zachowania neutralnosci wobec réznorodnych form agitacji prowadzonej poza mass
mediami, realizacji prawa do zgromadzen, jak réwnicz catkowitego powstrzymy-
wania si¢ od finansowania wydatkéw ponoszonych w kampanii wyborczej przez
uczestnikéw rywalizacji wyborczej lub korzystania przez z nich z innych srodkéw
i urzgdzen publicznych'”. Najbardziej modelowi wolnych wyboréw odpowiada —
ustanowiony w konstytucji greckiej z 1975 r. (art. 29 ust. 3) — niezmiernie trudny do
zrealizowania bezwzgledny zakaz, rozciaggajacy si¢ na okres sprawowania urzedu,
a wigc 1 na czas trwania kampanii wyborczej, okazywania w ogéle przez funkcjona-
riuszy panstwa i samorzadéw terytorialnych, czy tez innych oséb prawa publiczne-
go ,,w jakiejkolwiek formie sympatii lub niechgci do jakiejkolwiek partii politycz-

bE3]

nej”.

Stuszne jest objgcie takim zakazem réwniez — co czyni takze m.in. Konstytu-
cja Grecji — funkcjonariuszy sagdownictwa, zotnierzy oraz funkcjonariuszy organéw

119 Np. w Bulgarii zabronione jest korzystanie z publicznego transportu w celu doreczania i przekazywania materia-
téw kampanijnych, a w Polsce m.in. umieszczanie plakatow i haset wyborczych na zewnatrz i wewnatrz budyn-
kow administracji rzgdowej i samorzadowej oraz sgdéw. Szeroki katalog zakazéw zawiera indyjski Model Code
of Conduct for the Guidance of Political Parties and Candidates z 2003 r., m.in. uznaje on za niedopuszczalne
faczenie przez ministréw wizyt oficjalnych z prowadzeniem kampanii wyborczych, wykorzystywanie przez nich
aparatu urzedniczego i ich personelu do takiej dziatalnosci, a oprécz tego generainie zabrania uzywania dla ce-
16w kampanii transportu rzagdowego, monopolizowania miejsc publicznych i iadowisk dla helikopteréw (wszyst-
kie partii i kandydaci musza mie¢ zapewniony do nich dostep na jednakowych warunkach), optacania pieniedz-
mi publicznymi agitacji i reklamy wyborczej w srodkach masowego przekazu, sktadania obietnic (np. przyznania
subwencji finansowych, budowy drég, zaopatrzenia w wode pitng), powotywania ad hoc na stanowiska rzadowe,
w przedsiebiorstwach publicznych lub inne, w celu osiggniecia korzysci wyborczych. Z kolei Code of Conduct for
Elections, opracowany w 2004 r. przez dziatajgce w Sri Lance organizacje PAFFREL (People’s Action for Free
and Fair Elections) i MFFE (Movement for Free and Fair Elections) nakazuje partii znajdujacej sie u wtadzy: a)
zapewnienie niewykorzystywania w celu prowadzenia kampanii urzadzen, pojazdow, mediow panstwowych oraz
0s6b zatrudnionych w sektorze panstwowych; b) powstrzymywanie sie od organizowania oficjalnych ceremonii,
inauguraciji rzgdowych projektow i podobnych imprez stwarzajgcych sposobnosc do uprawiania propagandy wy-
borczej; c) zapewnienie wszystkim rywalizujgcym partiom dostepu do panstwowych srodkéw przekazu w celach
wyborczych; d) powstrzymywanie sie od dokonywania zmian kadrowych, ktére mogg negatywnie wptywac na
bezstronnos¢ funkcjonariuszy publicznych i jakosc ich pracy; e) wspomaganie policji i komisarza do spraw wy-
borczych w dazeniu do stworzenia warunkéw niezbednych do przeprowadzenia wyboréw wolnych i uczciwych.
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bezpieczenstwa. Sprawg o fundamentalnym znaczeniu, zwlaszcza w paristwach ce-
chujacych si¢ staboscig oraz niestabilnoscig instytucji i mechanizméw demokratycz-
nych, jest zachowanie ncutralnosci sit zbrojnych i calego aparatu bezpieczeiistwa
wobec procesu wyborczego, powstrzymywanie si¢ od ingerencji weid'?. Standar-
dem w tym zakresie jest nieprowadzenie kampanii w jednostkach wojskowych 1 po-
licyjnych, jak 1 generalny zakaz angazowania si¢ zotnierzy 1 policjantow w politycz-
ne debaty przedwyborcze'?'.

Niedopuszczalne jest oprocz tego wykorzystywanie przez kandydata swojej po-
zycji lub stanowiska zajmowanego w strukturze wladzy publicznej w cclu utatwie-
nia swojego wyboru'*. Partic polityczne, kandydaci, ich petnomocnicy oraz osoby
wspierajgce nic powinni oprocz tego dazy¢ do uzyskania poparcia funkcjonariuszy
publicznych i czlonkéw komisji wyborczych lub innych odpowiadajgcych tym ko-
misjom cial w celu promowania okreslonych kandydatow lub utrudnicnia ich wy-
boru'*.

120  Zob. np. Principles for Election Management... (4.9).

121 Warte odnotowania jest orzeczenie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka dotyczace policiji: ,Majac na wzgle-
dzie role policji w spoteczenstwie, Trybunat uznat, ze jest prawowitym celem w jakimkolwiek demokratycznym
spoteczenstwie dysponowanie politycznie neutralnymi sitami policyjnymi. Z uwagi na szczegdlna historie nie-
ktérych Umawiajacych sie Panstw, wtadze krajowe tych Panstw — dla zapewnienia konsolidacji i utrzymania de-
mokracji — mogg uwazac za konieczne dysponowanie konstytucyjnymi gwarancjami stuzagcymi osiggnieciu tego
celu poprzez ograniczenie wolnosci angazowania sie funkcjonariuszy policji w dziatalnos¢ polityczng, a w szcze-
gdlnosci debate polityczng” (Rekvenyi v. Hungary) — ttum. Orzecznictwo strasburskie. Wolnosc pokojowych
zgromadzeri i zrzeszania sig. Wolnosc zwiazkowa. Prawa i systemy wyborcze, thum. i opr. T. Jasudowicz, Torun
2001, s. 187.

122 Tak np. art. 9 ust. 4 projektu konwencji o standardach wyboréw, wolnosci i praw wyborczych

123  Tak wzorcowy kodeks postepowania wyborczego autorstwa G.S. Goodwina-Gilla (§ 1.1) — zob. G.S. Goodwin—
Gill: Codes..., s. 64.
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Rozdziat VIIi

WOLNOSC WYRAZANIA PREFERENCJI WYBORCZYCH

1. Termin wyborow

Dokonywanie preferencji wyborczych odbywa si¢ przy zastosowaniu przewi-
dzianych prawem procedur. Rozstrzygni¢gcia w tym zakresie nie sg ncutralne wo-
bec zasady wolnych wybordéw, co oznacza, ze muszg spelnia¢ pewne wymogi, ktére
mozliwie najpelniej sprzyjalyby realizaciji tej zasady.

Powyzsza uwaga w znacznie mniejszym stopniu dotyczy problemu terminu
przeprowadzania glosowania oraz czasu jego trwania, ktory jest niezwykle istot-
ny przede wszystkim z punktu widzenia zapewnienia powszechnosci glosowania.
Ustawodawca w tej kwestii musi przede wszystkim odpowicdzie¢ na nast¢pujgce
dwa pytania: ile dni powinno by¢ przeznaczonych na gtosowanie? Czy powinno ono
przebiegaé w dniach wolnych od pracy, czy tez moze odbywac si¢ w innych dniach?
W Zadnym z dokumentéw okreslajacych standardy wyboréw demokratycznych nie
ma zajetego jednoznacznego, rygorystycznego stanowiska wobec zagadnien bedg-
cych przedmiotem tych pytan. Nalezy lotez uznaé, ze przy ustalaniu dni wyborow
parlamentarnych sg do zaakceptowania — z punktu widzenia wspomnianych slan-
dardéw — réznorodne rozwigzania. Nie jest jednak to réwnowazne twierdzeniu, ze
nic mogg onc podlegac ocenic pod katem stopnia przyczyniania si¢ do prawidlowe-
go przebiegu procesu wyborczego. Wage tego problemu dodatkowo podnosi jego
polityczne znaczenie. Wprawdzie jako podstawowy argument przyjmowania okre-
Slonych rozwigzan zwykle wskazywana jest dgznos¢ do zwigkszenia frekwencji
wyborczej, to jednak przyswieca im niejednokrotnie réwniez inny cel — pragnie-
nic rzgdzacych wywarcia wplywu na wynik wyboréw'. Z tych to powodéw warto —
chocby lapidarnie — zajg¢ si¢ tym zagadnicniem przed przystgpienicm do zasadni-
czego watku niniejszego rozdziatu, ktérym sgq procedury glosowania w kontekscic
zapewniania przez nie swobody wyrazania preferencji wyborczych.

Kwestia, czy glosowanie powinno by¢ przeprowadzane w ciggu jednego dnia
czy dwdch — a nawet wigeej — dni, stanowi przedmiot znacznych kontrowersji. Pierw-
sze 7 wymienionych rozwigzan jest obecnic dominujgce. Doswiadczenia niewielu

1 Zob. K. Skotnicki: Zasada..., s. 156 i n.
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paristw, w ktorych zdecydowano si¢ na drugg z metod?, dowodzg, Ze nic musi ona
wywiera¢ jednak jakiego§ wyraznego wplywu na zwigkszenie udziatu w glosowaniu
obywateli, a przy tym komplikuje jego przeprowadzenie oraz zwigksza koszty wybo-
réw. Stad tez rozwazna wydaje si¢ byé sugestia wprowadzania jej ,,tylko w wyjatko-
wych sytuacjach”™. Uzasadnione wydaje si¢ rowniez by¢ — znane w prawie wybor-
czym nicktérych paristw — przyznanic pewnym kategoriom oséb prawa glosowania
przed wlasciwym terminem wyboréw, pod warunkiem, ze sg to wyborcy znajdujgcy
sie w specyficznej sytuacji uniemozliwiajgcej oddanie glosu w dniu wyboréw?.

Spore mozliwosci oddzialywania na wyniki wyboréw otwierajg si¢ w przypad-
ku podejmowania decyzji dotyczacej dnia (dni) tygodnia przeprowadzenia gloso-
wania. W jej wyniku tworzone mogg by¢ dogodniejsze warunki do glosowania dla
jednych grup spotecznych, a z kolei dla innych — mniej sprzyjajace, cho¢ zazwyczaj
— 0 czym byla mowa — motywowana jest ona celem nadrz¢gdnym, czyli dgzeniem do
jak najpelniejszej realizacji zasady powszechnosci wyboréw poprzez stymulowanic
frekwencji wyborczej. Gléwna linia podzialu migdzy przyjmowanymi w tej kwe-
stii rozwigzaniami przebiega pomigdzy uznaniem, iz termin glosowania przypada na
dzieit wolny od pracy a ustaleniem go na dzieri roboczy. W wigkszosci panistw de-
mokratycznych obecnie wystepuje pierwsze ze wspomnianych rozwigzan: przewaz-
nie jest to niedziela, rzadziej sobota. Zauwazalna jest jednak tendencja do odchodze-
nia od §wigtecznego terminu nicdzielnego i przenoszenia na inne dni tygodnia, gdyz
termin ten obecnie czg¢sto jest uwazany za coraz mocniejszg zapor¢ w realizacji za-
sady powszechnosci wyborédw przede wszystkim ze wzgledu na wyjazdy weekendo-
we’. Glosowanie poza dniami weekendowymi dzis nie stanowi jakiegos ewenemen-
tu, przy czym — co jest niezmiernie wazne — pracodawcy przewaznie sg zobligowani

2 Np. Czechy, totwa, Stowacja, Namibia. W Polsce mozliwos¢ przeprowadzenia glosowania w ciggu dwdch dni
wprowadzita ustawa o referendum ogdlnokrajowym z 14 marca 2003 r. (art. 4 ust. 2 ), co spowodowane byto
obawami skromnego udziatu obywateli w referendum w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje Traktatu doty-
czgcego przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej.

3 K. Skotnicki: Zasada..., s. 169.

4 Najczesciej prawo to przystuguje osobom niepetnosprawnym i hospitalizowanym (obu tym kategoriom np.
w Australii, Irlandii, Japonii, Macedonii, Namibii, Republice Potudniowej Afryki, a tylko drugiej z wymienionych
m.in. w Portugalii), zamieszkujgcym w odlegtych miejscach (np. Australia, Irlandia, Japonia, Mali, Rosja, Sene-
gal, Wiochy), wigzniom (np. Australia, Indie, Macedonia, Namibia, Pakistan, Portugalia). Mozliwos$¢ gtosowania
przed datg wyborow przyznawana tez bywa osobom przebywajgcym poza granicami panstwa (Australia, Turcja),
niemogacym gtosowac w dniu wyboréw (Niemcy, Stowenia), zotnierzom (Indie, Macedonia, Portugalia), funkcjo-
nariuszom policji (Portugalia), personelowi dyplomatycznemu (Indie), osobom pracujgcym, ktére z tego powo-
du nie mogg oddac gtosu w dniu wyboréw (Irlandia), urzednikom panstwowym przebywajacym w dniu wyboréw,
w zwigzku z petnieniem swych obowigzkéw, poza miejscem zamieszkania (Pakistan), personelowi wyborczemu
(Ghana, Zimbabwe).

5 Twierdzenie to nie ma jednak mocnego oparcia w rezultatach badan. Wynika z nich, ze w panstwach demokra-
tycznych, w ktorych wybory odbywajg sie w sobote lub niedziele, frekwencija jest o ok. 6% wyzsza anizeli w pan-
stwach, w ktorych glosowanie odbywa sie w dziers roboczy. Z drugiej jednak strony, badania te nie odnotowaly
jakiegos odczuwalnego wzrostu stopnia uczestnictwa obywateli w akcie wyborczym w nastepstwie wprowadze-
nia gtosowania w dniu ,weekendowym” ani tez jego spadku po ustanowieniu dniem wyboréw innego dnia tygo-
dnia. Zob. M. N. Franklin: Voter Turnout and the Dynamics of Electoral Competition in Established Democracies
since 1945, Cambridge 2004, s. 15 116.
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do zwolnienia pracownikéw na okreslong liczb¢ godzin w celu umozliwienia im od-
dania glosu oraz niepotrgcania za ten czas jakiejkolwiek kwoty z wynagrodzenia®.
Sporadycznie natomiast towarzyszy temu uznawanie dnia, w ktérym si¢ ono odby-
wa, za wolny od pracy’, co jest nadzwyczaj mocng i godng nasladowania przestanky
szerokiego uczestnictwa obywateli w akcic wyborczym®. Bardzo interesujacym roz-
wigzanicm — stosowanym w Republice Czeskiej i Republice Stowackiej — jest glo-
sowanic w kolejnych dwdéch dniach, z ktérych jeden jest dniem roboczym (pigtek),
a drugi — ustawowo wolnym od pracy (sobota).

Zadna z wymienionych koncepcji przeprowadzania glosowania nie jest rozbiez-
na z istotg wolnych i powszechnych wyboréw ani tez jej nie ogranicza, jezeli tylko
nie jest wprowadzana w zycic w oparciu o kalkulacje wynikow wybordéw i z my-
Sl o ich zmanipulowaniu, lecz jest podyktowana szczerym pragnieniem wzmoc-
nienia wspomniancj wezesnicj demokratycznej charakterystyki wyboréw, popartym
wszechstronng, rzetelng analizg miejscowych uwarunkowan, w tym takze przyzwy-
czajen wyborcow.

Kwestig sporng wydaje si¢ by¢ natomiast to, czy tego typu — korzystne lub nie-
korzystne — oddziatywania mogg zachodzi¢ w zaleznosci od stosowania jednej z za-
sad: statego lub zmiennego, nicoznaczonego blizej, terminu przeprowadzania wybo-
réw parlamentarnych’. Bywa gloszony — stwierdZmy: dos¢ kontrowersyjny — poglad
uzasadniajacy zalcty stalego terminu wyboréw jako metody m.in. umacniajgcej de-
mokratyzm 1 uczciwos¢ procesu wyborczego, wyréwnujgceej szanse wyborcze ugru-
powan politycznych, ugruntowujgcej publiczng dyskusj¢ polityczng, tworzacej prze-
stanki planowanego i uporzadkowanego przebiegu czynnosci organizacji wyboréw,

a ponadto — zwigkszajacej frekwencj¢ wyborczg'’.

6 Glosowanie w dni robocze obecnie jest przewidziane w prawie wyborczym m.in. w Bangladeszu, Chile, Danii, Fi-
lipin, Gujany, Holandii, Irlandii, Izraela, Kanady, Malawi, Namibii, Republiki Potudniowej Afryki, Samoa, Wielkiej
Brytanii, Trynidadu i Tobago, USA.

7 Np. Chile, Izrael, Filipiny, Samoa.

Tak to tez ocenia K. Skotnicki: Zasada..., s. 161-162.

9 W pewnej liczbie panstw state terminy sg okreslone ze znaczng precyzjg. Np. na Cyprze wybory odbywajg sie co
piec lat w drugg niedziele miesigca poprzedzajacego miesigc uptywu kadencji, w Estonii — co cztery lata w pierw-
szg niedziele marca, w Finlandii — co cztery lata w trzecig niedziele marca, Korei Potudniowej — co cztery lata
w pierwszg srode przed piecdziesiatym dniem do uptywu kadencji, na Litwie — co cztery lata w drugg niedziele
pazdziernika, w Luksemburgu — co pie¢ lat w pierwsza niedziele czerwca, na totwie — co cztery lata w pierwsza
sobote i pierwsza niedziele pazdziernika, w Meksyku — co trzy lata w pierwsza niedziele lipca, w Norwegii — co
cztery lata w poniedziatek w pazdzierniku, w Portugalii — co cztery lata w niedziele lub w dniu swieta narodowego
pomiedzy 14 wrzesnia a 14 pazdziernika, w Szwecji — co cztery lata w trzecig niedziele wrzesnia, w Szwajcarii —
co cztery lata w trzecig niedziele pazdziernika, w USA — co dwa lata we wtorek po pierwszym poniedziatku listo-
pada.

10 Zob. np. H. Milner: Fixing Canada’s Unfixed Election Dates. A Political Season to Reduce the Democratic Deficit,
LJRPP Policy Matters” 2005, Vol. 6, No. 6, s. 18 i n.
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2. Procedury gtosowania

Zwigzek procedur glosowania z realizacja formuly wolnych wyboréw jest oczy-
wisty: muszg by¢ one w peini podporzadkowane najbardziej spektakularnemu i fun-
damentalnemu celowi takich wyboréw — zapewnieniu catkowicic swobodnego, ni-
czym nieskrgpowanego wyrazania przez wyborcéw preferenciji w akcic glosowania.
Azeby ten cel osiggngé, niewyobrazalne jest z kolei konstruowanie wspomnianych
procedur bez scistego dostosowywania ich do wymogéw tajnego glosowania. Dru-
ga z wymienionych zaleznosci jest tak silna, ze sktania niestusznic pewne grono te-
oretykéw — o czym byla juz niejednokrotnic mowa w niniejszej pracy — do spro-
wadzana do nicj calej specyfiki wolnych wyboréw. Tajnos¢ glosowania stanowi
odr¢bng podstawowg zasad¢ prawa wyborczego. Niemozliwe jest jednak bez prze-
prowadzenia jej charakterystyki prezentacja istoty 1 gwarancji swobodnego wyraza-
nia przez wyborcéw swej woli politycznej. Innymi elementami procesu organizacji
glosowania, bgdacymi przestankami i gwarancjami realizacji zasady wolnych wy-
boréw, a w zwigzku z tym wymagajacymi komentarza, sg: dzialania majgce za za-
danie ochrong wyborcéw przed presjg na dokonywane przez nich decyzje wyborcze
oraz zapobicgajace wielokrotnemu glosowaniu.

Gtlosowanie tajne stanowi dzi$ niepodwazalny standard wyboréw demokratycz-
nych. Polwierdzajg to chociazby powotanc w rozdz. II mi¢gdzynarodowe akty praw-
ne i polityczne, jednomysinie wskazujgce na takg specyfike wypowiedzi wyborcze;.
W tym migjscu powotajmy si¢ tylko na fragment jednego z raportéw Komisji We-
neckiej, w ktéorym zwigzek pomig¢dzy tajnoscig glosowania a wolnymi wyborami
jest ukazany nad wyraz dobitnie: ,,wybory, w ktérych nie przestrzega si¢ zasady taj-
nego glosowania, nic mogg rosci¢ sobie prawa do miana »wolnych wyboréw«”!"
Stanowisko doktryny w tej sprawic — poza niclicznymi wyjgtkami — réwnicz jest
jednoznaczne. Na ogot panuje w niej przekonanie, Ze tajne glosowanie stanowi je-
den z filar6w demokracji wspotczesnej, nicodzowny jej element. I jezeli stawiana
jest teza zaprzeczajgca koniecznosci uznawania takiej metody glosowania za waru-
nek demokraciji, to zazwyczaj gloszona jest z myslg o stosowaniu procedury jawne-
go glosowania w przesztosci — w historycznie odlegtych postaciach demokratycz-
nych form ustrojowych, poczgwszy od demokracji starozytnych'>.

Reguty w pelni tajnego glosowania w wyborach do ogélnopanstwowych zgro-

madzen przedstawicielskich wprowadzane byty dopicro od ostatnich dziesigciole-
ci XIX wieku (1857 r. — Australia, 1872 r. — Szwajcaria i Wiclka Brytania'?, 1874 r.

11 Report on the Compatibility of Remote Voting and Electronic Voting with the Standards of the Council of Euro-
pe, Adopted by the Venice Commission at its 58" Plenary Session (Venice, 12—-13 March 2004) on the basis of
a contribution by Mr Christoph Grabenwater (substitute mamber, Austria) — pkt 57.

12 Zob. np. B. Banaszak: Poréwnawcze..., s. 364.

13 Z. Cybichowski wymienit trzy przyczyny wprowadzenia w tym panstwie zasady tajnego gtosowania: ,chciano lu-
dziom zaleznym da¢ mozno$c¢ swobodnego gtosowania oraz utrudni¢ przekupstwa i usungc powdd do zakidce-
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— Kanada, 1876 r. — Belgia, 1884 r. — Norwegia, 1888 r. — USA). W pierwszej po-
towie XX w. staly si¢ one ogdlnic obowigzujacym standardem. Przed pigédziesig-
cioma laty mozna bylo juz z calym przekonaniem skonstatowac, i1z jawne glosowa-
nie jest juz ,faktycznie przestarzate w wyborach do zgromadzen ustawodawczych,
nawel w spoleczenstwach, w ktérych stopien umiej¢tnosci czytania i pisania jest
niski”'*. Przejsciu z techniki jawnego glosowania do techniki glosowania tajnego
towarzyszyta zmiana podejscia do sposobu widzenia ogdlnej funkcji glosowania.
Pierwszy z wymienionych typéw glosowania ma wymiar kolektywnego, zbiorowc-
go wypowiadania preferencji wyborczych, podczas gdy drugi ma charakter indywi-
dualny: chronigc ,,intymng”, osobistg decyzj¢ polityczng, gwarantuje wyborcy nie-
zaleznos¢". Warto zaznaczyé, ze taka zmiana oblicza glosowania czgsto przebicgata
ewolucyjnie: przed ustanowieniem tajnego glosowania decydowano si¢ na korzy-
stanic z pewnych elementéw indywidualnej ekspresji wyborczej, a gdy stato si¢ ono
zasadg prawa wyborczego, w praktyce kontynuowane byly — niekiedy — czynnosci
wlasciwe kolektywnemu typowi glosowania (np. manifestacyjne glosowanie mnicj
lub bardziej zorganizowanych grup wyborcow)'e.

Wprawdzic obecnie zdecydowanie panujagcym w nauce stanowiskiem jest apro-
bata metody tajnego glosowania, to jednak trzeba zauwazy¢, ze ,,stara” formuta jaw-
nego gltosowania znajduje do dzis orgdownikéw, nawigzujgcych przewaznie — chod
w niejednakowym stopniu — do przemyslen dotyczacych tej kwestii J.S. Milla, wy-
fozonych w traktacie ,,0 rzadzic reprezentatywnym”. W dziele tym J.S. Mill, ostro
potgpiajgc zwolennikow tajnego glosowania, odrzucajacych — jego zdaniem — trak-
towanie glosowania jako funkcji publicznej, a w konsekwencji zgadzajgcych si¢ na
kierowanie si¢ przez wyborce w tym akcie swoim egoistycznym interesem, upodo-
baniem czy wregcz kaprysem, doszedt do takich m.in. wnioskéw: ,,Przy kazdych wy-
borach politycznych [...] glosujagcy ma konieczny moralny obowigzek baczy¢ nie na
swoéj prywatny interes, ale na interes publiczny 1 glosowaé wedle swego najlepsze-
go przekonania, zupelnie tak, jakby to byt obowigzany czyni¢, gdyby sam jeden tyl-
ko glosowal 1 gdyby wybér od niego samego tylko zalezat. Nastgpstwem tak posta-
wionego zalozenia bgdzie, Ze dopelnienic obowigzku glosowania dziaé si¢ winno
na oczach publicznosci, pod naciskiem krytyki publicznosci, ktérej kazdy cztonck
nic tylko jest zainteresowany w spelnieniu tego obowigzku, ale moze stusznie utrzy-
mywac, ze dzieje si¢ krzywda, gdy obowigzek ten nie jest petniony uczciwie i su-
miennie. [...] glosowanic zie 1 nikczemne ma Zrédlo raczej w interesie osobistym

nia spokoju podczas glosowania przez wyborcéw zbyt porywczych”. Z. Cybichowski: Polskie prawo paristwowe
na tle uwag z dziedziny nauki o paristwie i porownawczego prawa paristwowego, t. lll, Warszawa 1933, s. 147.
Zob. tez B. Watt: op. cit.,, s. 61in.

14 W.J.M. Mackenzie: op. cit., s. 127.

15 Zob. R. Romanelli: Electoral Systems and Social Structures. A Comparative Perspective, [w:] How Did They Be-
come Voters? The History of Franchise in Modern European Representation, red. R. Romanelli, The Hague~
London—-Boston 1998, s. 19.

16 Tamze, s. 19-20.
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lub w interesie klasy, do ktdrej glosujagcy nalezy, albo wreszcic w jakimkolwiek nie-
szlachetnym jego uczuciu, anizeli w obawie albo w obcym przymusie; glosowanie
tajne pozwolitoby mu wigc oddac si¢ swobodnie tym wplywom, uwalniajgc go od
wstydu i odpowiedzialnosci”™'”. Rowniez i dzis s3 wysuwane tego rodzaju argumen-
ty, do ktérych dodawane sg jeszcze inne, czgsto dostosowywane do nowych, nam
wspbiczesnych, mechanizméw podejmowania decyzji politycznych i ich uwarunko-
wari spotecznych. '

Ograniczmy si¢ tu do przytoczenia stanowiska zajetego w tej sprawie przez
G. Brennana i L. Lomasky’ego, teoretykow nawotujacych do rzetelnego, dogleb-
nego przeanalizowania pozytkéw plyngcych z przyjecia procedury jawnego gloso-
wania. Ich zdaniem sg one oczywiste i przerastajace zasadniczg korzys¢ glosowa-
nia tajnego, jakim jest pelnienie przez takie glosowanie funkcji ochrony obywateli
przed podejmowaniem decyzji wyborczych w nastepstwie zastraszania, przekup-
stwa czy tez szantazu. Wprowadzanie tego drugiego typu glosowania jest celowe ze
wzgledu na niczadowalajacy stan wolnosci politycznych, gdy zasieg wspomnianych
oddzialywan na wyborcow jest duzy i niedostatecznie poskramiany. Potrzeby takicj
nie ma natomiast w ustabilizowanych demokracjach, w ktérych zagrozenie nimi
jest niewielkie, a oprécz tego — pomimo procedury tajnego glosowania — politycz-
no-ideologiczne orientacje znacznej czg¢sci obywateli sg znane, czemu sprzyja brak
poczucia zagrozenia w przypadku publicznego wyjawiania pogladéw. G. Brennan
i L. Lomasky podkreslajg: ,,Argumenty przeciw glosowaniu jawnemu opierajgce si¢
na stwicrdzeniu, ze zwigksza ono podatnos¢ na szantaz i zastraszanie, cho¢ w zasa-
dzie przekonujgce, tatwo mogg popadaé w przesade. I nawet, gdy argumenty te sg
przedstawiane i sg one stanowcze, powinnismy przynajmniej zgodzié si¢ z tym, zc
tajno$¢ glosowania wydaje si¢ powaznie odbiegac od ideatu silnej demokracji par-
tycypacyjnej”. Niezwykle wazne jest to, ze glosowanie jawne w spoteczenstwie de-
mokratycznym, obywajgce si¢ pod publicznym nadzorem, przymuszajac do podjecia
odpowiedzialnej i przemyslanej decyzji, moze skutecznie przeciwdziata¢ kaprysom
i ztej woli wyborcow, ich uprzedzeniom (np. rasowym czy religijnym), ksenofobii.
Podczas gdy glosowanie tajne stymuluje powstawanie atmosfery niejawnosci zy-
cia politycznego i wylgczanie obywateli z debat politycznych, to glosowanie jaw-
ne — na odwrét — moze by¢ czynnikiem te zjawiska redukujgcym, a takze sprzyja-
jacym rozszerzaniu wolnosci kreowania i popularyzacji idei politycznych. Ponadto
glosowanie jawne — jak twierdzg G. Brennan 1 L. Lomasky — jest w stanie korzyst-

17 J.S. Mill: O rzadzie reprezentatywnym. Poddaristwo kobiet, Krakéw 1995, s. 178— 180. Przekonanie, ze gto-
sowanie jest funkcjg publiczng, a w zwigzku z tym nie moze ono by¢ tajne, panowato w XIX w. m.in. w Danii
— zob. J. EIklit: The Politics of Electoral System Development and Change: The Danish Case, [w:] The Evolu-
tion of Electoral and Party Systems in the Nordic Countries, red. B. Grofman i A. Lijphart, New York 2002, s. 26.
Warto wspomnieg, iz zarliwie za jawnym glosowaniem opowiadat sie Monteskiusz, lecz jego argumentacja byta
inna: ,Bez watpienia, kiedy lud oddaje gtosy, powinno to by¢ publicznie; trzeba to uwazac za zasadnicze pra-
wo demokraciji. Trzeba, aby pospolity lud byt oswiecony przez znamienitszych obywateli i powsciggany powaga
pewnych osob” (op. cit., s. 40).
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nie wplyngé na jakos¢ kultury politycznej spoteczenistiwa oraz frekwencjg w wybo-
rach'®. O ogromnej nicchgei pierwszego z wymienionych autoréw do gtosowania
tajnego $wiadczy uznanie przez niego w innej pracy — napisanej wspOlnie z P.Peti-
tem ~ tej procedury za ,,skaz¢ na koronie demokracji, a nic klejnot™".

Poglady o korzysciach wynikajgcych z ewentualnego stosowania procedury
jawnego dokonywania aktu wyborczego sg dzis odosobnione. Zwycigstwo koncep-
cji tajnego glosowania, a wigc indywidualistycznego traktowania decyzji wybor-
czych oraz wigzgcej si¢ z nim racji koniecznosci petnej ochrony swobodnego po-
dejmowania tych decyzji, jest jednoczesnic zwycigstwem idei wolnych wyboréw?,
Bez konsekwentnego stosowania tej koncepeji wolne wybory bylyby jedynic pu-
stym frazesem, deklaracjg intencji bez przetozenia ich na praktyke polityczng. Cel-
na jest mysl: ,,Ma ona sens tylko wtedy, gdy stuzy zagwarantowaniu wolnych wybo-
réw”?!. Jak to stwierdzono m.in. w Migdzynarodowym pakcie Praw Obywatelskich
1 Politycznych, kazdy obywatel ma prawo uczestniczyé w wyborach ,,gwarantujg-
cych wyborcom swobodne wyrazanie woli’ (art. 25), a to jest realne jedynie wow-
czas, gdy podejmuje on decyzj¢, z ktdrg nikt nic jest w stanie zapoznaé si¢, niemoz-
liwg do zidentyfikowania.

Generalnie rzecz biorge, tajne glosowanie petni dwie zasadnicze funkcje. Picrw-
szg z nich jest zagwarantowanie nieskrgpowancgo wyrazania indywidualnych prefe-
rencji w akcic wyborczym. Drugy jest ,,skuteczne przeciwdzialanie przeciwko kupo-
waniu glosow, zastraszaniu wyborcéw oraz innym bezprawnym wpltywom”*. Obic
te funkcje sq nawzajem scisle powigzane, stanowigc nierozdzielng calosé, ktorej za-
daniem jest nadanie zasadzie wolnych wyboréw praktycznego wymiaru.

Dos¢ czgsto gloszona jest teza o ,,wolnoSciowym” w Polsce charakterze regu-
ly tajnego oddawania glosu. gdyz — jak si¢ podkresla — nakiada ona okreslone obo-
wigzki jedynie na organy przygotowujgce i przeprowadzajgce wybory, pozostawia-
jac wyborcy swobodg decyzji, czy zechce z tej zasady skorzystac®. Twicrdzenie to
jest gloszone w oparciu o interpretacj¢ postanowieii ustaw wyborczych, ktore nie
ustanawiajg zadnych sankcji za niewywigzanie si¢ z nakazu udania si¢ do miejsca
w lokalu wyborczym zapewniajgcego tajnos¢ glosowania oraz wrzucenia do urny
karty do glosowania w taki sposéb, aby strona zadrukowana byta niewidoczna (art.
68 ust. 4 1 5 ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu z 12 kwietnia 2001 r.). W szcze-

18 G. Brennan i L. Lomasky: Democracy and Decision. The Pure Theory of Electoral Preference, Cambridge 1993,
s. 217-221.

19 G. Brennan, P. Petit: Unveiling the Vote, ,British Journal of Political Science” 1990, Vol. 20, No. 3, s. 338.

20 Podzielam poglad, ze akt glosowania powinien by¢ odseparowywany od tresci gtosu; tre$¢ oddawanego gtosu
musi byé w petni utajniona ze wzgledu na osobisty (prywatny, indywidualny) charakter, natomiast akt gtosowania
jest aktem publicznym, obywatelskim. Tak B. Watt: op. cit., s. 62-63.

21 H. Meyer: op. cit., s. 15.

22 International Electoral Standards..., s. 71.

23 Zob. np. Banaszak: Prawo wyborcze..., s. 36; J.Buczkowski: op. cit,, s. 207; M. Chmaj, W. Skrzydto: op. cit.,
s. 56: B. Nalezinski: op. cit., s. 199.
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g6lnoscl sankcjg nic moze by¢ uznanie w takiej sytuacji gltosu za niewazny. Moz-
liwe jest tylko ewentualne wnicsienie protestu wyborczego, zarzucajgcego osten-
tacyjne jawne oddawanie gloséw, tolerowane przez komisj¢ wyborczg, co stanowi
naruszenic przepisow ustawy wyborczej zabraniajgcej prowadzenia agitacji wybor-
czej w lokalu wyborczym.

Niecrespektowanie przez wyborcéw wspomnianego nakazu jest nagminne. Ta-
kie postepowanie wyborcdw, jak i jego tolerowanie, trudno jest oceni¢ jako zgod-
ne ze standardami wolnych wyboréw, w swietle ktérych tajnos¢ gtosowania powin-
na by¢ przestrzegana bezwzglednie. Jak to podkresla si¢ chocby w kodeksie dobre;j
praktyki wyborczej: ,,Dla wyborcy gtosowanie tajne jest nie tylko prawem, ale i obo-
wigzkiem, ktérego nieprzestrzeganic musi by¢ karane uniewaznieniem kazdej kar-
ty do glosowania, ktorej tres¢ zostala ujawniona” (4.a). Identyczne stanowisko w tej
sprawie zajmuje tez Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka OBWE:
~Zasada tajnosci glosowania wymaga, by przepisy wyborcze podkreslaly, ze gloso-
wanie tajne jest nie tylko prawem przynaleznym wyborcy, ale tez bezwzglednym
obowigzkiem. Funkcjonariusze wyborczy majg obowigzek stworzenia odpowied-
nich udogodnieni, gwarantujacych, ze wyborcy bedg mieli miejsce i czas niezbed-
ne do oddania gtosu w sposéb tajny’’*. Za dopuszczalny wyjatek od takicj metody
glosowania jest uznawane korzystanie z pomocy w dokonywaniu aktu wyborczego
— co jest catkowicie zrozumiate — przez osoby niewidome, niepetnosprawne i anal-
fabetdw. Zmiana praktyki wyborczej w Polsce wydaje si¢ by¢ zatem konieczna, tak
jak 1 wprowadzanie sankcji prawnych za nieprzestrzeganic obowigzku w pehni taj-
nego gtosowania.

M.D. Boda proponuje postugiwanie si¢ trzema ogdlnymi modelami gltosowa-
nia, wyodr¢bnionymi w oparciu o kryterium stopnia zachowania tajnosci wyraza-
nia przez wyborcéw swojej woli. W pierwszym modelu, ogarniajgcym glosowania
o charakterze publicznym, stopiefi ten jest najnizszy. Drugi model, posredni, odrzu-
ca dokonywanic publicznego wyboru przedstawicieli, jednakze pewne jego elemen-
ty pozostawia, pomimo wprowadzenia ogdlnej reguly tajnego glosowania. Trzeci
model zaktada absolutng tajnos¢ gltosowania. wykluczajgcg mozliwos¢ zapoznania
si¢ kogokolwick z wolg wyborcy*'. Stosowania tego idealnego modelu domaga si¢
prawo mi¢dzynarodowe oraz réznorodne migdzynarodowe instytucje i organizacjc
stawiajgce sobie za cel propagowanie demokratycznych wzorcow wyborczych oraz.
stanie na strazy ich przestrzegania. A ze z urzeczywistnienicm tego zgdania sg trud-

24 International Standards..., s. 28.

25 M.D. Boda: Judging Elections by Public International Law: A Tentative Framework, [w:] Revisiting Free and Fair
Elections, An International Round Table on Election Standards organized by the Inter-Parliamentary Union, Ge-
neva, November 2004, red. M.D. Boda, Geneva 2005, 86-87 i 101.
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" nosci dowodzi nie tylko przyklad Polski, ale rtéwniez wielu innych parstw, chociaz-
by Wielkiej Brytanii®.

Podkreslenia wymaga fakt ochrony tajnosci glosowania przepisami karnymi
wielu paristw, co wychodzi na przeciw ostro formutowanemu zadaniu takiej regu-
lacji, zawartemu w dokumentach mi¢dzynarodowych okreslajacych specyfike wy-
boréw demokratycznych. W Polsce funkcj¢ ochronng w tym zakresie pelni art. 251
Kodeksu karnego, stanowigcy, iz naruszenie przepisow o tajnosci glosowania i za-
poznawanic si¢ wbrew woli wyborcy z trescig jego glosu jest przestgpstwem zagro-
zonym karg grzywny, ograniczenia wolnosci lub pozbawienia wolnosci do 2 lat.

W celu zapewnienia nieskrgpowanego, wolnego od naciskéw, w pelni tajnego
wyrazania przez wyborcow swoich preferencji w lokalach komisji wyborczych po-
winny bezwzglgdnie obowigzywaé — wskazywane w réznorodnych dokumentach
prawnych i politycznych — nastgpujace reguly postgpowania: 1) glosowanie osobi-
ste; 2) zakaz wynoszenia kart do glosowania z lokalu komisji wyborczej; 3) przygo-
towanie tatwo dostgpnych pomieszczen gwarantujacych tajnosé gtosowania; 4) za-
drukowywanie kart do glosowania tylko po jednej stronie; 5) zakaz jakiegokolwiek
oznaczania kart do glosowania, w szczegodlnosci umozliwiajgcego pdZniejszg iden-
tyfikacje wyborcéw je otrzymujacych; 6) wrzucanie wszystkich kart do glosowa-
nia tylko do jednej urny wyborczej; 7) wrzucanie gtoséw do urny w taki sposdb, aby
strona zadrukowana byta niewidoczna, a jeszcze lepiej — w kopercie; 8) zakaz tzw.
glosowania rodzinnego; 9) nieprzebywanie w lokalu wyborczym oséb nicuprawnio-
nych; 10) zakaz prowadzenia w tym lokalu i w jego poblizu agitacji wyborczej; 11)
stala obecnos¢ czlonkéw komisji wyborczej w czasie trwania glosowania; 12) za-
pewnienie bezpieczenstwa funkcjonariuszom wyborczym i glosujagcym w toku glo-
sowania, a w zwigzku z tym m.in. zakaz wstepu do lokalu wyborczego osobom
uzbrojonym; 13) staranna, skuteczna ochrona kart do glosowania 1 innych materia-
léw wyborczych; 14) absolutna neutralnos¢ polityczna oraz wobec zgtoszonych kan-
dydatéw funkcjonariuszy wyborczych. Za istotng gwarancj¢ prawidtowego przebie-
gu glosowania nalezy rowniez uznaé obecno$¢ przy nim obserwatoréw z ramienia
partii politycznych oraz oséb ubiegajacych si¢ o mandaty, w Polsce znanych jako
me¢zowie zaufania. '

W powyzszym katalogu interesujgcych nas tu gwarancji na pierwszym miejscu
zostat postawiony wymog osobistego glosowania w lokalu wyborczym. Wymdég ten
nie jest jednak bezwzglednie przestrzegany w duzej liczbie panstw. Czynione sg bo-
wiem od niego pewne wyjatki — gtéwnie z myslg o zwigkszeniu frekwencji glosujg-
cych, a tym samym o umocnieniu zasady powszechno$ci wybordw. Jednym z takich
wyjatkéw jest gtosowanie przez pelnomocnika, polegajace na upowaznieniu przez

26 Zob. tamze, s. 87.

8%}
o
N



Procedury gtosowania

wyborcg innej osoby do oddania — w jego imieniu — glosu. Tego rodzaju procedurg
przewiduje m.in. ustawodawstwo wyborcze Belgii, Francji, Ghany, Gruzji, Gujany,
Hiszpanii, Holandii, Lotwy, Mali, Szwecji, Wielkiej Brytanii. Ujgcie jej w poszcze-
gblnych regulacjach prawnych znamionuje znaczne réznice. Zaznaczajq si¢ one
przede wszystkim w réznorodnym zakreslaniu kr¢gu oséb uprawnionych do udzie-
lania pelnomocnictwa oraz jego przyjmowania, a oprocz tego limitu liczby peino-
mocnictw mozliwych do przyjecia przez jednego wyborcg, niejednakowym okresie
ich waznosci i sposobie udzielania?’. W rezultacie zakres stosowania typu gtosowa-
nia, o ktérym tu mowa, jest rowniez bardzo zréznicowany.

Glosowanie takie stanowi przedmiot duzych kontrowersji zaréwno w tych pai-
stwach, w ktorych jest stosowane, jak 1 w pozostatych (m.in. w Polsce), nierzadko
w toku dyskusji nad ewentualng potrzebg jego wprowadzenia. Korzystny wplyw
glosowania przez pelnomocnika na realizacj¢ zasady powszechnosci wyboréw jest
niepodwazalny. Wiele emocji wywoluje natomiast kwestia, czy narusza ono zasad¢
bezposredniosci wyboréw. Nie wnikajgc w ten — rozmijajacy si¢ problematykg ni-
niejszej pracy — spor, stwierdzi¢ jednak trzeba, ze taka metoda glosowania wzbudza
ogromne zastrzezenia z punktu widzenia zasady wolnych wyborow. Tralne wyda-
je si¢ by¢ spostrzezenie J. Mordwitko: ,,Pelnomocnictwo udzielane przez wyborce
petnomocnikowi do glosowania ma, ze wzgledu na zasade tajnosci gtosowania, cha-
rakter utomny, w istocie jest to nie tyle pelnomocnictwo co zastgpstwo wyborcy ™.
Dodajmy od siebie: ze wszystkimi tego mozliwymi negatywnymi skutkami, zwlasz-
cza dotyczgcymi grozby deformacji woli wyborcéw udzielajgcych petnomocnictw.
Przekonywujgca jest konstatacja Z. Jarosza, iz w tym wypadku ,,0 tresci glosu de-
cyduje nie sam wyborca, lecz osoba, ktérg do tego upowaznit” . Nigdy niec mozna
mieé pewnosci co do tego, czy tres¢ glosu oddanego przez pelnomocnika odzwier-
ciedla rzeczywistg wolg zastgpowanej osoby, a nawet, czy w ogdle wskazala ona,
jak pelnomocnik ma glosowac™. A jezeli tak jest, to jedynym stusznym wnioskiem
wydaje si¢ by¢, iz glosowanic przez pelnomocnika stoi w sprzecznosci z clementar-
nymi wymogami wolnych wyboréw.

Mimo to — mozna domniemywac, ze ze wzglgdu na przyznanie pierwszenstwa
zasadzic powszechno$ci wyboréw — w dokumentach miedzynarodowych dopusz-
cza si¢ stosowanie takiego gtosowania. Przyznac jednak trzeba, ze przyzwolenie na
nie jest udzielane z nadzwyczaj duzg ostroznoscig i zwykle w sposob wielce ogdliny.
Przyktadem jest kodeks dobrej praktyki wyborczej, w ktéorym znajduje si¢ tylko taka
oto lapidarna dyrektywa: ,bardzo surowe reguty powinny by¢ stosowane wobec gto-

27 Zob. szerzej K. Skotnicki: Zasada..., s. 263 i n.

28 J. Mordwitko: W sprawie ustanowienia w polskim prawie wyborczym instytucji petnomocnika wyborcy oraz moz-
liwosci gtosowania droga pocztowa (gtosowania korespondencyjnego), ,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 1, s. 71.

29 Z. Jarosz: System wyborczy PRL, Warszawa 1969, s. 155.

30 Jak zauwaza K. Stotnicki — chyba trafnie — ,udzielajgc petnomocnictwa czynigca to osoba nie ma prawnego obo-
wiazku wskazania jak (tzn. na kogo badz na jaka liste) ma gtosowac petnomocnik” (Zasada..., s. 267).
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sowania przez petnomocnika; liczba pelnomocnictw otrzymana przez pojedyncze-
go wyborce musi ograniczona” (3.2.V). Jezeli juz ta procedura ma by¢ elementem
praktyki wyborczej, to powinna by¢ tak uksztattowana, aby minimalizowac niebez-
picczenstwo powstawania naduzyé, w tym wielokrotnego glosowania. Podkresla-
na tez bywa konieczno$¢ ograniczania prawa udzielania petnomocnictwa, najlepicj
tylko do obywateli danego panstwa przebywajacych w dniu wyboréw za granicy.
W doktrynie nic ma natomiast zgody co do potrzeby i dopuszczalnosci przyznawa-
nia takiego prawa. Co jest jednak znamienne, zwolennicy zazwyczaj opowiadajg
si¢ za jego stosowaniem tylko wobec waskiego kregu osob, znajdujacych si¢ w Sci-
§le okreslonych sytuacjach (np. przebywajgcych poza granicami kraju lub ewentual-
nic jeszcze w szpitalach, zaktadach pomocy spolecznej, wigzieniach czy tez niepet-
nosprawnych)*'. Moim zdaniem, wzglad na zasad¢ wolnych wyboréw i ,,czystosé”
przebiegu procesu wyborczego przemawia zdccydowanie na niekorzys¢é gtosowania
przez petnomocnika i w zwigzku z tym nie powinno ono mie¢ miejsca w wyborach
demokratycznych.

Ogromnej rozwagi wymaga takze ewentualna decyzja o dopuszczeniu gloso-
wania za posrednictwem poczty (korespondencyjnego). Glosowanie to jest formg
realizacji jednej z dwoch koncepcji gtosowania na odleglos¢ (remote voting), vzna-
wanych m.in. w paiistwach bedgcych cztonkami Rady Europy*?. Charakteryzuje si¢
ono brakiem kontroli i nadzoru w tym sensie, Z¢ nie sg przy nim obecni funkcjona-
riusze wyborczy. Kontrola tego rodzaju zawiera si¢ w drugiej koncepcji, dopuszcza-
jacej glosowanie za granicg w ambasadach oraz lokalach wyborczych poza macie-
rzystym okregiem wyborczym glosujagcego.

Genezy glosowania za posrednictwem poczty nalezy szukac jeszcze w czasach
amerykanskiej wojny secesyjnej, toczgcej sic w latach 1861-1864, kiedy to ogrom-
na liczba m¢zczyzn byta zmuszona opusci¢ swoje miejsca zamieszkania. P6t wicku
poZniej, w okresie pierwsze) wojny $wiatowej, prawo glosowania korespondencyj-
nego zostalo przyznane zolicrzom przez ustawodawstwo wyborcze Australii, Ka-
nady i Nowej Zelandii*'. Obecnie jest ono o wiele bardziej rozpowszechnione anize-
It wezesniej zaprezentowana procedura wyrazania preferencji wyborczych — stosuje
si¢ je np. w Australii*, Bangladeszu, Bo$ni i Hercegowinie, Estonii, Finlandii, Gre-
cji, Hiszpanii, Holandii, Indiach. Irlandii, Islandii, Japonii, Korei Potudniowej, Ka-
nadzic, Lesotho, Pakistanie, Portugalii, RFN, Stowenii, Szwajcarii, Szwecji, Wielkicj

31 W polskiej nauce tak np. J. Mordwitko: op. cit., s. 71, K. Skotnicki: Zasada..., s. 275.

32 Zob. Report on the Compatibility... (pkt 23).

33 L. Massicotte, A. Blais, A. Yoshinaka: Establishing the Rules of the Game. Election Laws in Democracies, Toron-
to — Buffalo — London 2004, s. 133.

34 W panistwie tym w potowie lat dziewigc¢dziesigtych ubiegtego wieku upowszechnianie w poszczegdlnych stanach
procedury gtosowania za posrednictwem poczty uznano za element kompleksowych dziatar nakierowanych na
restrukturyzacje i racjonalizacje zycia publicznego. Zob. M. Quortrup: First past the Postman: Voting by Mail in
Comparative Perspective, ,The Political Quarterly” 2005, Vol. 76, No. 3, s. 415, Warto dodac, ze wytacznie w glo-
sowaniu korespondencyjnym byta wybrana w 1997 r. potowa cztonkdéw australijskiej Konwencji Konstytucyjne;.
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Brytanii, a takze na Litwie, Eotwie 1 Filipinach. W zdecydowanej wigckszosci panstw,
w ktérych przyznano mozliwos¢ korzystania z prawa glosowania za posrednictwem
poczty, zawezona ona zostata do kregu os6b przebywajacych poza granicami kraju.
Tylko w nielicznych padstwach uprawnienie to nadano réwniez obywatelom znajdu-
jacym si¢ na ich terytoriach, przy czym w czgsci z nich objeto nig wszystkich wybor-
c¢6w (np. Hiszpania, Kanada, RFN, Szwajcaria, Wielka Brytania), a w czesci pew-
ne ich kategorie — np. niepelnosprawnych, zolnierzy, osoby stare, przebywajgcych
w szpitalach®. W USA instytucja glosowania przez poczt¢ zostala zaakceptowana
przez prawo wyborcze wszystkich standéw 1 podlega procesowi liberalizacji — w dro-
dze stopniowego rezygnowania w poszczegdlnych stanach z wprowadzonych wczes-
niej ograniczen dotyczacych sytuacji, w ktérych mogta by¢ stosowana (np. w przy-
padku oséb niepetnosprawnych, przebywajacych w dniu wyboréw w podrézy,
obchodzacych w tym dniu swicta religijne). W wyborach w 2006 r. ograniczen ta-
kich nie przewidywalo prawo 28 stanéw, podczas gdy w 2000 r. — 22 stanéw*. Warto
jeszcze dodaé, ze w 1998 r. w stanie Oregon w ogdle zrezygnowano z przeprowadza-
nia glosowania w lokalach wyborczych na rzecz glosowania przez poczte.

Stosowanie procedury glosowania korespondencyjnego rodzi niebezpicczen-
stwo powstawania r6znorodnych naduzy¢, w tym godzacych w zasad¢ wolnych wy-
boréw. Przede wszystkim stanowi¢ moze zagrozenie dla zasady tajnego glosowania
1 swobody wyboru, tworzac pole do wywierania niedozwolonej presji na tres¢ do-
konywanego aktu wyborczego®. Trudnosci moze sprawiac¢ rowniez brak przekona-
nia wyborc6éw, ze oddane przez nich w ten sposéb glosy pozostang anonimowe po
przestaniu ich do odpowiednich organéw wyborczych*. Niedostatek mechanizmdéw
ochronnych, prawnych i praktycznych moze stworzy¢ z kolei dogodne warunki do
popetniania oszustw wyborczych, takich jak: wielokrotne glosowanie, glosowanic
za inne osoby, nawet niezyjace, ,,handlowanie” glosami, przekupstwo, przymuszanie
do gtosowania o okreslonej tresci. A ze nie jest to tylko hipotetyczne niebezpieczeii-
stwo, swiadczy np. rezygnacja we Francji w 1975 r. z glosowania za posrednictwem
poczty w nastgpstwic wystepujgcych w duzej skali wspomnianych oszustw?, fakt
dopuszczania si¢ ich w Wiclkiej Brytanii w toku realizacji programu pilotazowego
stopniowego wprowadzania metod glosowania ,,na odlegios¢” w wyborach lokal-

35 W Australii prawo to przystuguje osobom przebywajgcym w dniu wyboréw poza granicami swego stanu lub te-
rytorium oraz wyborcom znajdujgcym sie w odlegtosci przynajmniej o$miu kilometréw od jakiegokolwiek punktu
wyborczego w swoim stanie lub terytorium.

36 Zab. Election Reform. What's Changed, What Hasn't and Why. 2000-2006, Washinghton 2006, www.electionli-
ne.org, s. 281 29.

37 Sprawa zgodnosci gtosowania korespondencyjnego z konstytucyjng zasadg tajnego gtosowania jest przed-
miotem burzliwych sporow w wielu paristwach. Roéznice zdan doskonale obrazuje rozbieznosé stanowisk sa-
dow konstytucyjnych w Austrii i REN: w 1982 r. w Austrii takie glosowanie uznane zostato za niekonstytucyjne,
aw RFN w 1967 r. odwrotnie — za zgodne z konstytucjg.

38 Zwracaja na to uwage J. Grace iJ. Fischer: Enfranchising Conflict-Forced Migrants: Issues, Standards, and
Best Practices, International Organization for Migration, Discussion Paper No. 2. September 2003, s. 64.

39 Zob. M. Granat: Od klasycznego przedstawicielstwa..., s. 69; K. Skotnicki: Zasada..., s. 257.
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nych w 2000, 2002, 2004 i 2006 r.*, czy tez — choé w niewielkiej skali — w USA*.
Spore problemy ponadto mogg pojawiac si¢ w zwigzku z {unkcjonowaniem pocz-
ty, wszedzie tam, gdzie ta forma komunikacji spolecznej na co dziei jest niewy-
starczajaco sprawna. Powaznym zarzutem stawianym procedurze, o ktérej mowa,
jest mozliwos¢ jej negatywnego oddzialywania na spoteczne aspekty uczestnictwa
w glosowaniu poprzez minimalizowanie jego znaczenia jako czynnika ksztaltujgce-
go demokratyczng, obywatelskg kulturg i edukacje¢®?. Warto zastanowic si¢ rownicz
nad tratnoscig innego jeszcze krytycznego pogladu wobec glosowania koresponden-
cyjnego: ze jest ono rownowazne placeniu podatku, poniewaz wymaga od wybor-
c6éw dokonywania oplat za znaczki pocztowe®.

Na korzys¢ tej metody wyrazania preferencji wyborczych przemawia prze-
de wszystkim: 1) sprzyjanic pelniejszej realizacji zasady powszechnosci wybo-
réw*; 2) pozytywne nastawienic do tej formy gtosowania wyborcow, na ogét chet-
nie z niej korzystajgcych®; 3) przyczynianie si¢ do obniZenia kosztow organizaciji

40 Za gtéwng tego przyczyne uznano niedoskonato$é systemu rejestracji wyborcéw, ale pomimo wprowadzanych
zmian w ostatnich wyborach lokalnych, ktére odbyty sie w 2006 r., nadal odnotowywano oszustwa w gtosowaniu
poprzez poczte. Zob. |.White: Postal Voting and Electoral Fraud, Parliament and Constitution Centre, http://www.
parliament.uk/commons/lib/research/notes/snpc—03667.pdf

41 Analitycy przebiegu wyboréw amerykariskich zwykle podkreslajg sporadycznos¢ dopuszczania sie w nich nad-
uzyc¢ zwigzanych z prezentowana metodg gtosowania. O tym, ze jednak praktyka nie jest od nich catkowicie wol-
na, dowodzi m.in. fakt uniewaznienia wyboréw do stanowego Senatu w Pensylwanii po stwierdzeniu, ze zwycie-
ski kandydat otrzymat setki nieuprawnionych gtoséw. Zob. E. Rogers: Election Daze: Is ,Early Voting” Coming to
a State Near You?, “Campaigns & Elections” 1994, September 1994, s. 36.

42 Por. M. Qvortrup: op. cit. [s. 16}

43 Zob. K.M. Kenski: Political Talk and the Early Voter: An Analysis of the American Electorate in the Super Tues-
day States During the 2000 Primary Season, http://ball.tcnj.edu/pols291/readings/038008KenskiKate.pdf, s. 4.

44 Generalnie potwierdza to przebieg wyboréw: w wyniku przyznania wyborcom prawa do gtosowania drogg pocz-
towa czesto wyraznie wzrastata frekwencja wyborcza. Przyktadem sg USA — zob. np. J.A. Dubin, G.A. Kalsow:
Comparing Absentee and Precinct Voters: A View over Time, “Political Behavior” 1996, Vol. 18, No. 4,s. 369 i n.;
J.A. Karp, S.A. Banducci: Going Postal: How All-Mail Elections Influence Turnout, “Political Behavior” 2000, Vol.
22, No. 3, s. 223 in.; D.B. Magleby: Participation in Mail Ballot Elections, “Western Political Quarterly” 1987, Vol.
40, No. 1, s. 79 in.; J.E. Oliver: The Effects of Eligibility Restrictions and Party Activity on Absentee Voting and
Overall Turnout, “American Journal of Political Science” 1995, Vol. 40, No. 2, s. 498 i n. Podobny efekt przyniosta
realizacja wspomnianego wczesniej programu pilotazowego w Wielkiej Brytanii — zob. P. Norris: Will New Tech-
nology Technology Boost Turnout? Experiments in e=Voting and All-Postal Voting in British Local Elections, [w:]
Voter Turnout in Western Europe since 1945, International Institute for Democracy and Electoral Assistance,
Stockholm 2004, s.45-48.

45 Duzym poparciem spotecznym cieszy si¢ glosowanie korespondencyjne w USA. W stanie Oregon w wyborach
prezydenckich w 1996 r. potowa wyborcéw gtosowata za posrednictwem poczty. W tym samym stanie w czasie
wyboréw uzupetniajgcych do Senatu USA, gdy glosowanie odbywato sie wytgcznie w formie pocztowej, az 77%
ankietowanych wyborcow jg poparto, a 79% stwierdzito, ze jest ona dogodniejsza anizeli gtosowanie w punk-
cie wyborczym — J.A. Karp, S.A. Banducci: op. cit.,, s. 224. Badania przeprowadzone przez The Pew Research
Center For the People & The Press wykazaty, iz blisko 2/3 Amerykanow (64%,) jest przeciwnych zastapieniu gto-
sowania w lokalach wyborczych gtosowaniem przez poczte (38% nawet ,bardzo przeciwnych”). Z drugiej jed-
nak strony, 55% aprobuje generalnie te drugag metode oddawania gtosow. Interesujaco przedstawia sie bardzo
nieréwnomierny rozktad poparcia dla gtosowania korespondencyjnego w poszczegolnych czesciach USA. O ile
za wprowadzeniem go w miejsce tradycyjnego gtosowania w punktach wyborczych opowiada sie 41% wybor-
céw w stanach zachodnich, to juz tylko okoto 25% w potudniowych i srodkowowschodnich, a 21% wschodnich.
Fakultatywne gtosowanie za posrednictwem poczty popiera natomiast 42% Amerykandw ze stanow pétnocno-
wschodnich, podczas gdy w stanach zachodnich — 67%, a $rodkowschodnich — 61%. Zob. Democrats Hold En-
thusiasm, Engagement Adventage. November Turnout May Be High, A Survey Conducted in Association with
The Associated Press, The Pew Research Center For The People & The Press, October 11, 2006, http://people—
press.org/reports/pdf/291.pdf, s. 7-8.
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wyboréw, jezeli juz nie na terenie kraju, to na pewno poza jego granicami*®. Wy-
daje si¢, majgc na uwadze wady 1 zalety glosowania za posrednictwem poczty, Ze
najlepsze byloby rozwigzanie kompromisowe, zawezajgce jego stosowanie do sy-
tuacji, w ktorych niebezpieczenstwo powstawania wspomnianych wyzej deforma-
cji standardéw wolnych wyboréw jest bardzo zminimalizowane. Dyrektywe o takim
charakterze zawiera kodeks dobrej praktyki wyborczej Komisji Weneckiej. W mysl
tego dokumentu ,,glosowanie za posrednictwem poczty powinno by¢ dozwolone tyl-
ko wowczas, gdy obstuga pocztowa jest bezpieczna i niezawodna; prawo do gloso-
wania w drodze gtosowania pocztowego moze by¢ ograniczone do kregu oséb prze-
bywajgcych w szpitalach, wig¢Znidw, oséb niepetnosprawnych lub przebywajgcych
za granicg; oszustwa 1 zastraszanie nie mogg by¢ mozliwe” (3.2.1i1). Uwazam, majgc
na uwadze ochron¢ zasady wolnych wyboréw, ze dyrektywa tego rodzaju powinna
by¢ nieco bardziej restrykcyjna; duze zastrzezenia wywoluje bowiem przyznawanic
prawa do gltosowania wigZniom, ktérzy szczegdlnie mogg by¢ podatni na naciski,
a ryzyko falszowania ich gloséw jest nadzwyczaj duze?’.

Zagrozenia dla zasady wolnych wyboréw niesie tez kolejna metoda ,,glosowa-
nia na odlegios$¢” — w ruchomych punktach wyborczych. Taka metoda wypowiada-
nia woli wyborcow — a dokladniej rzecz biorgc: zazwyczaj okreslonych ustawowo
pewnych ich kategorii — obecnie znana jest m.in. w Australii, Austrii, Chorwacji,
Gruzji, Gujanie, Indiach, Korei Potudniowej, Macedonii, Mali, Nigrze, Rumunii,
Rosji, Stowacji, Stowenii, Szwecji, Republice Potudniowej Afryki, Szwajcarii, Zim-
babwe, a oprocz tego jeszcze na Lotwie, Ukrainie 1 Wegrzech. W celu zapobieze-
nia ewentualnym naduzyciom zostaty wypracowane standardy, jakie muszg spetniaé
czynnosci podejmowane w zwigzku z organizacjq i przebiegiem takiego glosowa-
nia. Standardami tymi sg: 1) przyjecie procedury identyfikacji wyborc6w uniemoz-
liwiajgcej wiclokrotne glosowanie, 2) objecie takim glosowaniem tylko osoby, kto-
ry fizycznie nie sg w stanic udac si¢ do lokalu wyborczego, z czym powinien wigzac
si¢ wymodg wystepowania tych oséb przed wyborami, w formie pisemnej, do odpo-
wiedniej lokalnej komisji wyborczej z powiadomieniem o zaistnieniu wspomniancj
sytuacji; 3) zezwolenie wszystkim kategoriom obserwatoréw wyboréw na towarzy-
szenic objazdowi ruchomej urny wyborczej; 4) protokotowanie liczby pobranych
kart do glosowania w ruchomym punkcie wyborczym i liczby kart zwréconych; 5)
zgodnos¢ liczby kart przekazanych wyborcom z liczbg kart wrzuconych do urny;
6) zaprotokolowanie w dokumentach obwodowej komisji wyborczej oséb przepro-
wadzajgcych glosowanie w ruchomych punktach wyborczych; 7) prowadzenie ob-
stugi administracyjnej glosowania w ruchomych punktach wyborczych przez przy-

46 P. Southwell i J. Burchett szacuja, iz koszty przeprowadzenia wyborow w oparciu gtosowanie korespondencyjne
stanowia od 1/3 do potowy naktadow potrzebnych do zorganizowania gtosowania w punktach wyborczych (The
Effect on All-Mail Elections on Voter Turnout, ,American Politics Quarterly” 2000, Vol. 28, No. 1, s. 77)

47 Por. K. Skotnicki: Zasada..., s. 255.
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najmniej dwdch cztonkéw wlasciwej terytorialnie obwodowej komisji wyborczej*.
Wydaje si¢, Ze wymienione zasady postgpowania sformufowane zostaty nalezycie.
Konsekwentnie stosowane sg w stanie spelni¢ swoje zadanie, znacznie zawgzajac
pole do powstawania nieprawidlowosci w artykulacji przez obywateli swojej woli
polityczne;j.

Na powstawanie nieprawidtowosci jest rOwniez narazona — coraz bardzicj roz-
szerzajgca si¢ 1 majgca ogromng przysztosé przed sobg — praktyka glosowania elek-
tronicznego. Glosowanie takie moze by¢ przeprowadzane pod kontrolg czlonkow
niezaleznej komisji wyborczej (w lokalach wyborczych przy uzyciu ekranéw do-
tykowych lub skaneréw, ewentualnie korzystajgc z przewoznych terminali wybor-
czych) albo ,,na odleglos¢”. W drugim z wymienionych typéw glosowania— nazywa-
nym ,,zdalnym gtosowaniem elektronicznym” (remote e~voting) lub ,,semitajnym”
(semi—secret voting)* — moga by¢ wykorzystane: standardowy komputer osobisty,
komputer kieszonkowy, telefon komérkowy, telefon stacjonarny, terminal telewizji
interaktywnej, konsola do gier, automat do glosowania (gtosomat), a nawet banko-
mat lub terminal lotto™. Wiasnie wobec przede wszystkim tego typu oddawaniu gto-
sow formutowane sg zastrzezenia z punktu widzenia koniecznosci zagwarantowania
realizacji zasady wolnosci wyboréw i tajnosci glosowania, jak tez ze wzgledu na po-
lityczne i spoleczne konsekwencje, jakie moze wywolywadé. Zanim jednak watpli-
wosci te przedstawimy, krétko scharakteryzujmy zasi¢g praktyki elektronicznego
systemu glosowania, jak tez jego zalety 1 wady

W Republice Federalnej Niemiec istnieje powszechna mozliwos¢ glosowania
przy uzyciu terminali do glosowania, a w Belgii i Holandii stworzone sg warunki do
glosowania poprzez wykorzystanie aktywnych ekranéw w lokalach wyborczych®'.
Glosowanie elektroniczne testowane byto — w ograniczonym zakresic — w Hiszpanii,
Irlandii, Szwajcarii, Szwecji i Wioszech. Bardzo zaawansowane sg prace nad jego
rozszerzaniem w Wielkiej Brytanii. Bezowocne — jak dotgd — sq starania na rzecz
jego wprowadzenia w wyborach do Parlamentu Europejskiego®. Zwiastunem zmian
w tym zakresie moze byé decyzja parlamentu estoriskiego o ustanowieniu mozli-

48 Por. International Standards..., s. 27.

49 Zob. B. Watt: op. cit, s.73.

50 Zob. A. Preisner: e-Voting — przysziosc e—demokracji? (szkic kilku nietatwych kwestii), (w:] Miedzynarodowa
Konferencja Naukowa nt.: Prawo wyborcze do parlamentu w wybranych paristwach europejskich, Rzeszéw 3—4
kwietnia 2006 roku, red. S. Grabowska i R. Grabowski, Rzeszéw 2006, s., 201-202.

51 Z. Cieslik, A. Kurkiewicz: Instytucja gtosowania przez Internet w systemach prawnych paristw Europy, ,Zeszyty
Prawnicze Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu” 2004, nr 1, s. 131

52 Pierwszym spektakularnym przejawem tych staran byto wystapienie w maju 2002 r. przez osiem migedzynarodo-
wych ugrupowarn politycznych z wnioskiem do Parlamentu Europejskiego o podjecie rezolucji wzywajgcej pan-
stwa cztonkowskie do wspierania glosowania elektronicznego i poczynienia krokéw w kierunku jego wprowadze-
nia, w punktach wyborczych, w wyborach europejskich w 2004 r. Zob. F. Mendez, A.H. Trechsel: The Union and
E-voting. Upgrading Euro—Elections, [w:] The European Union and E-voting. Addressing the European Parlia-
ment’s Internet Voting Challenge, red. A.H. Trechsel, F. Mendez, London—-New York 2005, s. 6 i n.

228



Procedury gtosowania

wosci glosowania przez Internet w wyborach lokalnych w 2005 r.%*, a w wyborach
parlamentarnych od 2007 r.*. Préby wprowadzania systemu elektronicznego bywa-
ty podejmowane réwniez w paistwach pozaeuropejskich: w czgsci z nich uznano je
za na tyle udane, ze zdecydowano si¢ na kontynuacje takiej praktyki w skali ogdl-
nokrajowej (np. Brazylia, Indie, Paragwaj*). Nadmiciimy przy tym, Ze zazwyczaj
glosowanie w tych paistwach oparte jest na zasadzie oddawania gtoséw w lokalach
wyborczych, najczgsciej przy uzyciu urn elektronicznych. Zdalne gtosowanie clek-
troniczne znajduje si¢ gléwnie w fazie projektowania, a w najlepszym razie — eks-
perymentowania i testowania, w tym w wyborach lokalnych, w zwigzkach zawodo-
wych oraz innych organizacjach i instytucjach®.

Zastosowanie elektronicznych metod glosowania — jak twierdzg ich propaga-
torzy — moze speini¢ wiele pozytecznych zadan. Bez trudu mozna si¢ domysled,
ze — tak jak w odniesieniu do opisanych wczesniej innych szczegélnych procedur
glosowania — na pierwszym planie stawiane sg korzysci, jakie moga przynies¢ sy-
stemy elektroniczne w zakresic uczestnictwa obywateli w wyborach ze wzgledu na
ulatwienie oddawania glosow (zwlaszcza osobom niedowidzgcym i analfabetom),
a w przypadku glosowania zdalnego — poszerzenie dostgpu do dokonywania aktu
wyborczego osobom niepelnosprawnym, starszym, przebywajacym za granicg, tym
wszystkim, ktorym trudnos¢ sprawitaby obecnosé w lokalu wyborczym. Istotng ko-
rzyscig jest obnizenie kosztéw przeprowadzenia glosowania. Ponadto zalctami glo-
sowania elektronicznego sg: uniemozliwienie oszustw i manipulacji w komisjach
wyborczych oraz znaczne utrudnienie ich pojawiania si¢ poza wspomnianymi komi-
sjami, wyeliminowanie watpliwosci dotyczacych interpretacji woli wyborcy, moz-
liwos¢ poszerzenia wypowiedzi wyborczej (np. poprzez gtosowanic wielowarian-
towe, pozwalajgce na wybdr kilku kandydatéw z jednoczesnym wskazaniem ich
stopnia preferencji), szybkie obliczanie wynikéw wyboréw. Jako argument podno-
szona tez jest potrzeba unowocze$niania procedur wyborczych i dostosowywania
ich do postgpu spolecznego, jak tez wymagan, jakie niesic dynamiczny rozwdj tech-
nologii dla spotecznego komunikowania si¢ i obywatelskicgo uczestnictwa w pro-
cesach demokratycznych.

Systemy glosowania elektronicznego nie sg jednak wolne od wad. Ich stoso-
wanie moze nic$¢ — tak jak opisanc wyzej metody — réwniez pewne zagrozenia dla

53 Z mozliwosci tej skorzystato 1,85% biorgcych udziat w gtosowaniu — zob. F. Breuer, H. Trechsel: Report for the
Council of Europe. E-Voting in the 2005 Local Elections in Estonia, Florence, March 6 2006.

54 Zob. A. Preisner: op. cit,, s. 207-208.

55 O wprowadzaniu i stosowaniu elektronicznego systemu gtosowania w Paragwaju zob. szerzej R. Dendia: Gfoso-
wanie elektroniczne w Paragwaju, ,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 5, s. 149 i n. Duzg dynamika odznacza sie wpro-
wadzanie elektronicznych maszyn do glosowania w USA — zob. Election Reform..., s. 5in.

56 O wdrazaniu elektronicznych systeméw wyborczych na swiecie zob. np. T. Bittinger: /nnovative Technology and
its Impact on Electoral Processes, [w:] Voter Turnout in Western Europe since 1945, International Institute for
Democracy and Electoral Assistance, Stockholm 2004, s. 37-40; K.W.Czaplicki: Gtosowanie elektroniczne (e~
voting) -~ wybrane zagadnienia [w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Te-
oria i praktyka, red. F. Rymarz, Warszawa 2005, s. 42 i n.; A. Preisner: op. cit., s. 205-209.
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prawidtowego przebiegu wyboréw, a do tego by¢ jeszcze przyczyng niepozadanych
zjawisk politycznych i spotecznych. Wspomniane zagrozenia majg przede wszyst-
kim charakter techniczny. Najwigkszg staboscig systeméw glosowania, o ktérych tu
mowa, sg trudnosci z zapewnieniem im bezpieczefstwa, a zwlaszcza ryzyko wia-
mania si¢ do nich. Przekonujace jest stanowisko A. Preisnera: ,,Stworzenie catko-
wicie bezpiecznego systemu gtosowania nie jest mozliwe, szczegdlnie jezeli system
jest dostepny w Internecie, lecz osiggalne jest takie jego zabezpicczenie, by poko-
nanie zabezpicczen wymagato ogromnych naktadéw czasu, pienigdzy i mocy obli-
czeniowej”¥. Trafnie autor ten wymienia inne jeszcze mankamenty elektronicznych
systeméw glosowania, ktérymi sg: brak mozliwosci glosujacego zwerylikowa-
nia prawidlowosci zarejestrowania jego glosu oraz wydrukowania indywidualne-
go potwierdzenia oddania glosu, jak tez skontrolowania procedury glosowania po
jej zakoniczeniu, a oprécz tego — pozbawienie funkcjonariuszy wyborczych realnej
mozliwosci weryfikowania wynikéw i oddanie kontroli prawidiowego przebiegu
glosowania matej grupie informatykow™*.

Na ogot panuje przekonanie, ze wykorzystywanie technik glosowania elektro-
nicznego w lokalach wyborczych, pod warunkiem ich udoskonalenia w celu mini-
malizacji mozliwosci powslawania niebezpieczenstwa wypaczen w procesie gloso-
wania 1 ustalania wynikow wyboréw, jest nieuchronne i1 konieczne. Przedmiotem
sporéw jest natomiast elektroniczne glosowanie ,,na odlegios¢”, charakteryzujgce
si¢ brakiem kontroli prawidlowosci oddawania glosu, a nade wszystko przestrzega-
nia zasady tajnosci wyrazania preferencji wyborczych. Zwolennicy zazwyczaj po-
wolujg si¢ na wymienione wyzej ogdlne korzystne nastgpstwa stosowania wszel-
kich form glosowania elektronicznego. Przeciwnicy wskazujq natomiast nie tylko
na wspdlne negatywne ich strony. Wysuwajg przede wszystkim szereg réznorod-
nych kontrargumentéw odnoszacych si¢ tylko do zdalnego glosowania poza loka-
lami wyborczymi czy to w domu. czy w jakikolwiek innym micjscu (np. w micjscu

pracy).

Najpowazniejszym zarzutem stawianym temu systemowi jest jego nickoheren-
tnos¢ z prawng zasadg tajnego glosowania. Zdaniem np. S. Birch i B. Watt: ,,wlas-
ciwy poziom tajnosci w zdalnym glosowaniu nie jest faktycznic mozliwy do za-
gwarantowania, jezeli glosowanie jest przeprowadzane w sposéb nickontrolowany
ito jest jedna z najbardziej powaznych przeszkéd w wprowadzaniu zdalnego elek-
tronicznego gltosowania”. Stwierdzié trzeba wprost: naraza ono na szwank wol-
nos$¢ i uczciwos¢ procesu wyborczego, zwlaszcza gdy odbywa si¢ w domu wyborcy.
Obywatele powinni by¢ réwni i niezalezni w dokonywaniu aktu wyborczego. A tak

57 A.Preisner: op. cit., s. 212.

58 Tamze, s. 210-211.

59 S. Birch, B.Watt: Remote Electronic Voting: Free, Fair and Secret?, “The Political Quarterly” 2004, Vol. 75, No. 1,
s. 62.
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wecale nie musi by¢é w przypadku zdalnego clektronicznego glosowania, zwlaszcza
gdy odbywa si¢ ono w domu, gdzie wyborcy sg narazeni na presj¢ ze strony domow-
nikéw co do tresci decyzji wyborczej oraz podejmowanie tej decyzji za ich wic-
dza, co stanowi ewidentne naruszenie zasady tajnego glosowania. W konsekwencji
wola 0s6b zamieszkatych z wyborcgq moze by¢ transponowana w tresé jego glosu,
a to jest niezgodne z uznawanym powszechnie — jako standardem wyborczym — za-
kazem glosowania rodzinnego. Jak zauwazajg S. Birch i B. Watt, ,,domowa arena”
nie jest wlasciwa do podejmowania niezaleznej decyzji wyborczej réwniez dlatego,
ze jest miejscem przezy¢ i stosunkow nacechowanych spoteczng nieréwnoscig oraz
rzadzgcym si¢ normami czg¢sto niezgodnymi z normami obowigzujgcymi w sferze
zycia publicznego. Ponadto: ,,[...] gtéwng stwicrdzong korzyscig domowego clek-
tronicznego glosowania jest jego dogodnosé. Ale wygoda to nie wszystko, widocz-
ne jest, ze wicle 0os6b wigze pozytywne wartosci z rytuatem publicznej partycypa-
cji w drodze glosowania w lokalach wyborczych. Jest to nawet oczywiste dla tych,
dla ktérych wygoda mogtaby by¢ premia, na przyklad dla oséb niepetnosprawnych.
Dla wielu wyborcéw — w szczegdlnosci przypuszczalnie starszych — glosowanie
jest spotecznym wydarzeniem i publiczng demonstracja obywatelskiego obowigz-
ku. Gdyby przeniesiono je do domu, zostaloby pozbawione tego charakteru™. Su-
mujac: glosowanie elektroniczne w domu jest ,,niezgodne zaréwno z prawnymi, jak
I normatywnymi wymaganiami demokracji”®.

Argumentacj¢ przeciwko zdalnemu glosowaniu elektronicznemu poszerzajg
inni znawcy problematyki wyborczej. Dowodzg oni np. jeszcze, iz glosowanie to go-
dzi w standard wyboréw demokratycznych, jakim jest réwnosé dostgpu do uczest-
nictwa w procesie wyborczym wszystkich obywateli, bez dyskryminacji jakicjkol-
wiek grupy spolecznej. Zdanicm przeciwnikéw omawianej w tym miejscu metody
glosowania rodzi ona i wzmacnia rozwarstwienie we wspomnianym procesie po-
migdzy majgcymi mozliwos¢ skorzystania z niej a grupami, ktére takiej mozliwosci
sg pozbawione — ,,mi¢dzy bogatymi a biednymi, mi¢gdzy wyksztalconymi a posia-
dajagcymi minimalne kwalifikacje edukacyjne, migdzy mtodym a starszym pokole-
niem”*. Nieréwno$¢ takicgo rodzaju nie zachodzi, jezeli glosowanie clektroniczne
odbywa si¢ wytgcznie w lokalach wyborczych.

60 Tamze, s. 71. W innym opracowaniu S. Birch wyraza poglad, ze ,jesli publiczny kontekst glosowania ulegnie
zmianie, stopien uczestnictwa w wyborach moze sie obnizy¢, mimo ze gtosowac¢ w domu jest wygodniej anize-
li udac sie do lokalu wyborczego” (The Social Dimension of Electronic Voting: How the Use of Technology in the
Voting Process Can Alter the Meaning of Elections, ,Elections in Europe”, Issue of the Association of Central and
Eastern European Election Official, April 2004, s. 6).

61 S. Birch, B. Watt: op. cit., s. 71. W raporcie opublikowanym przez brytyjski Departament Spraw Konstytucyjnych
jego autorzy wprost przyznaja, ze zasada tajnosci oraz zobowigzania wynikajgce z uméw miedzynarodowych
stanowig ,powazng bariere w wprowadzeniu glosowania elektronicznego” w Wielkiej Brytanii, podobnie zresztg
jak gtosowania korespondencyjnego — The Implementation of Electronic Voting in the UK, L. Pratchett on behalf
E-Voting Researched Team: S. Birch, S. Candy, B. Fairweather, S. Rogerson, V. Stone, B. Watt, M. Wingfield,
London 2002, 8-9.

62 P. Norris: Will New Technology..., s. 43.
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Wolnosc wyrazania preferencji wyborczych

Przedstawiona argumentacja — moim zdaniem — nie jest pozbawiona pewnych
racji. Daremnic jednak szukalibysmy w dokumentach organizacji migdzynarodo-
wych poswigconych standardom wyboréw demokratycznych zakazu przeprowadza-
nia zdalnego glosowania elektronicznego lub przynajmniej dyrektywy ogranicza-
jacej jego stosowanie. Zaleca si¢ jedynic podporzgdkowanie stosowanych technik
tego typu glosowania tym samym ogdélnym wymaganiom, ktdre sg stawiane syste-
mom glosowania elektronicznego w lokalach wyborczych. Wymaganiami tymi sg:
niczawodnos¢ tego systemu, jego przejrzystosc i odpornos¢ na zewng¢trzng ingeren-
cj¢ oraz zapewnienie tajnosci glosowania®.

Powaznym krokiem w kierunku skonkretyzowania i ujednolicenia tak ogdlnie
zakreslonych wymagan sg zalecenia Komitetu Ministréw Rady Europy z dnia 30
wrzesnia 2004 r. w sprawie prawnych, organizacyjnych i technicznych standardéw
glosowania elektronicznego®, w ktérych jest m.in. zawarta wytyczna, by traktowac
sposoby gtosowania elektronicznego na odlegtos¢, jezeli nie s3 powszechnie dostep-
ne, za jedynie dodatkowy i fakultatywny srodek glosowania. W zaleceniach z ca-
g mocg podkresla si¢, iz glosowanie elektroniczne powinno respektowac wszystkie
zasady demokratycznych wybordw i referendéw. Musi by¢ ono réwnie wiarygod-
ne i bezpieczne jak glosowanie przeprowadzane bez zastosowania srodkéw elektro-
nicznych, a przy tym skuteczne, sprawne techniczne, otwarte na niezalezng weryli-
kacj¢ oraz tatwo dostgpne dla glosujgcych, tak aby ksztaltowaty publiczne zaufanie.
Zalecenia zostaly opatrzone trzema zatgcznikami, w ktérych kolejno s3 wymieniane
standardy prawne, standardy praktyczne oraz wymogi techniczne odnoszace si¢ do
glosowania clektronicznego. Najwazniejsze standardy prawne wymienione w tym
dokumencie to: 1) zrozumialy i latwy w uzyciu interfejs wyborcy; 2) projektowa-
nie systeméw glosowania elektronicznego w taki sposéb, aby w jak najwigkszym
stopniu zwigkszaty mozliwosci korzystania przez osoby niepetnosprawne; 3) zapo-
bicganic wprowadzeniu przez wyborcg wigcej niz jednego glosu do elektronicznej
urny wyborczej; 4) zapobieganie oddawaniu przez poszczegdlnych wyborcow wie-
cej niz jednego glosu w nastgpstwie wykorzystania przezen réznych procedur glo-
sowania; 5) zapewnienic bezpiecznej 1 wiarygodnej metody zbierania wszystkich
gloséw 1 obliczania prawidlowego wyniku; 6) zapewnienie swobody ksztattowania
1 wyrazania przez wyborcéw preferencji wyborczych; 7) zapobieganic glosowaniu
pospiesznemu i niepozwalajgcemu na refleksje; 8) przeciwdziatanie jakimkolwick
manipulacyjnym wplywom na wyborcow podczas glosowania; 9) zapewnienic wy-
borcy srodkéw pozwalajgcych na wyrazenie preferencji w stosunku do kazdej op-
cji wyborczej; 10) wykluczenie jakichkolwick dziatan zagrazajacych tajnosci glo-

63 Zob. np. Report on the Compatibility... (pkt 54).

64 Recommendation Rec(2004)11 of the Committee of Ministers to member states on legal, operational and techni-
cal standards for e-voting (Adopted by the Committee of Ministers on 30 September 2004 at the 898" meeting of
the Ministers’ Deputies). Tekst tego aktu w jezyku polskim jest zatgczony do artykutu K.W. Czaplickiego: op. cit.,
s.49in.
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Zakres i tresc¢ decyzji wyborczej

sowania; 11) zagwarantowanie, ze glosy w elektronicznej urnie wyborczej oraz
glosy w procesie liczenia pozostang anonimowe i nie bgdzie mozliwosci zrekon-
struowania ich oraz powigzania z konkretnymi wyborcami; 12) zakaz postugiwania
si¢ informacjami w procesie elektronicznego przetwarzania naruszajgcymi tajnos¢é
glosowania; 13) podejmowanic dzialan umozliwiajgcych wyborcom zrozumienic
stosowanego systemu glosowania elektronicznego; 14) stworzenie wyborcom moz-
liwosci niczaleznego wyprobowania kazdej nowej metody gltosowania elektronicz-
nego przed oddaniem glosu; 15) zagwarantowanie mozliwosci ponownego licze-
nia gtoséw; 16) zapewnicnie wiarygodnosci i bezpieczenistwa systemu glosowania
elektronicznego; 17) podejmowanie wszelkich mozliwych dziatai w celu uniknie-
cia falszerstw i nieuprawnionej ingerencji w system glosowania; 18) odpornos¢ tego
systemu na nieprawidlowe dzialanie, awarie i ataki nan; 19) dostep do centralnej
infrastruktury, serweréw i danych elektronicznych jedynic os6b powotanych przez
organy wyborcze. Dostosowywanie prawa wyborczego do standardéw wymienio-
nych w zaleceniach Komitetu Ministréw Rady Europy, ze wzglgdu na ochrong de-
mokratycznego przebiegu procesu wyborczego, ktérego symptomem jest dokony-
wanic przez wyboréw preferencji zgodnie z wlasnym sumieniem, jest niezb¢dne.
Nalezy jednak réwniez zdawaé sprawe z tego, ze konsekwentne odzwierciedlanic
tych standardéw w normach prawnych jest w stanie znacznie zminimalizowaé za-
grozenia wigzace si¢ z glosowaniem elektronicznym, ale nie oddali¢ ich catkowi-
cie®. Ztudna jest réwnicz wiara w (o, z¢ glosowanie przez Internet jest panaceum
na wszystkie ,,choroby wyborczej partycypacji”, bedacej rezultatem oddziatywania

wielu roznych czynnikow®.

3. Zakres i tres¢ decyzji wyborczej

W rozdziale IV zostala postawiona leza, Ze zasada wolnych wyboréw nie na-
rzuca postugiwania si¢ okreslonymi formutami wyborczymi. Prawdg jest tez jednak
1 1o, ze zakres wypowicdzi wyborczej w akcie glosowania jest zréznicowany w za-
leznosci od przyjetej techniki repartycji mandatow. Poszczegdlne systemy wybor-
cze wyznaczajg bowiem nicjednakowe granice wyrazania przez wyborcow swoich
preferencji: politycznych i personalnych. W efekcie im wigcej informacji ujawnic
moze gltosowanie o preferencjach wyborcodw, tym wigksze jest prawdopodobieii-

stwo powstania reprezentacji wiernic odzwicrciedlajgcej wolg spofeczernistwa®.

65 W mniejszym stopniu deformacje woli wyborcéw zmniejszy¢ moze znane szwedzkiemu prawu wyborczemu
uprawnienie wyborcow do zmiany tresci ich gloséw po dniu wyboréw.

66 Tak P. Norris: Will New Technology..., s. 45.

67 A. Blais, L. Massicotte: Electoral Systems, (w:] Comparing Democracies 2. New Challenges in the Study of Elec-
tions and Voting, red. L. Le Duc, R.G. Niemi, P. Norris, London-Thousand Oaks—New Delhi 2002, s. 64.
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Aby sklasyfikowaé i opisac formy oraz — wigzacy si¢ z nimi — zakres wyrazania
preferencji wyborczych w panstwach wspoétczesnych, konieczne jest udzielenie od-
powiedzi na kilka pytani: 1) Czy wyborca jest ograniczony do dokonywania jedynic
preferencji politycznej, tj. moze oddaé glos na okreslong parti¢ lub inng rywalizujg-
cg osobno w wyborach sil¢ polityczng, czy tez oprécz tego moze glosowac na prele-
rowanych przez siebie kandydatéw? 2) Jezeli wyborca ma mozliwos¢ wskazywania
w akcie wyborczym kandydatow, ktérych popiera, to wobec ilu moze to uczynic? 3)
W razie przyznania mu prawa glosowania na kilku kandydatéw, to czy muszg to by¢
kandydaci zgtoszeni przez jedno ugrupowanic polityczne, czy tez dopuszczalne jest
jednoczesne oddanie glosu na kandydatéw wysunictych przez rézne takie ugrupo-
wania? 4) Czy istnicje mozliwos¢ réznicowania udzielanego poparcia w przypadku
gtosowania na kilku kandydatow?

Dla pelnego, wszechstronnego, przcdstawienia form dokonywania preferencji
wydaje si¢ by¢ malo przydatny, a juz na pewno niewyczerpujacy, rozpropagowany
przez D.W. Rae, podziat , struktur glosowania” na dwie kategorie: glosowanie kate-
goryczne (categorical ballot) 1 porzadkujace (ordinal ballot). W pierwszym z nich
wyborca decyduje o poparciu kandydata lub kandydatéw tylko jednej partii politycz-
nej, w drugim natomiast zezwala mu si¢ na opowiedzenie si¢ za kandydatami zgto-
szonymi przez rézne partie®. Typologia ta jest przeprowadzona w oparciu o tylko
jedno — zreszty bardzo ogdlne — kryterium i niec uwzglednia wielosci wariantow spo-
sobow dokonywania preferencji wyborczych oraz ich zakresu personalnego i poli-
tycznego. Upraszczajgcg i nieco zamazujgeg skomplikowany obraz form oddawania
glosu, a przy tym niepozwalajacq na udzielenie wyczerpujgcej odpowiedzi na posta-
wione wczesniej pytania, wydaje si¢ by¢ réwniez bardziej rozbudowana typologia
prezentowana przez D.M. Farrella, rozrézniajaca systemy wyborcze, w ktérych gto-
sowanic odbywa si¢ na kandydatdw, i takie, w ktérych ma ono charakter partyjny.
Zaréwno w pierwszym, jak i1 drugim typie moze ono by¢ kategoryczne lub porzad-
kujgce (stopniujgce). Gtosowanie kategoryczne, polegajgce na popieraniu kandyda-
6w, wystepuje w ramach okregéw jednomandatowych przy zastosowaniu metody
wigkszosciowej, a gtosowanie porzadkujgce — gdy wyniki glosowania obliczane sg
na podstawic metody pojedynczego glosu przechodniego (STV). Co zas tyczy si¢
wybordw opierajgcych si¢ na dokonywaniu preferencii partyjnych, to kategorycz-
ne glosowanie specylticzne jest dla systemu list zamknigtych, natomiast porzadkujg-
ce dla list otwartych™. Podobne zarzuty mozna postawi¢ systematyce formut gloso-
wania przeprowadzonej przez J.M. Colomera, wyodr¢bniajacej cztery ich typy: 1)
prawybory (primary elections), 2) gtosowanie otwarte lub panachage, 3) glosowa-
nie preferencyjnc na kandydatow, 4) glosowanie kategoryczne, czyli glosowanie na

68 Podobne pytania stawia J. Haman: op. cit., s. 72-74.
69 D.W. Rae: op. cit., s. 17-19, 126-129.
70 D.M. Farrell: Electoral..., s. 168-170.
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kandydata w systemie wyboréw wigkszosciowych lub glosowanie na zamknigte li-
sty w reprezentacji proporcjonalnej’’.

Za podstawe dalszych rozwazan przyjmiemy klasyfikacj¢ ,,struktur glosowa-
nia” zaproponowang przez P. Norris. Autorka ta wyrdznia cztery ich kategoric, kto-
rych wyodre¢bnienie opiera na kryterium mozliwosci dokonania wyboréw ,,stojgcych
przed wyborcami, gdy otwierajg kabing wyborczg™: 1) glosowanie na kandydata
(candidate-ballot), 2) glosowanic preferencyjne (preference-ballott), 3) glosowa-
nie podwdjne (dual-ballot), 4) glosowanie na partic (party-ballor)”™. Klasyfikacja
ta réwniez nie jest wolna od pewnych wad wigzacych si¢ z dyskusyjnoscig zali-
czania niektérych form wyrazania preferencji wyborczych do ktdrejs z wymienio-
nych grup. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze jakichkolwiek kontrowersji nic wywotataby
dopiero typologia, ktéra w kazdym punkcie z osobna uwzgledniataby poszczegdl-
ne metody repartycji mandatow, czyli bylaby analogiczna do klasytikacji systemdéw
wyborczych’.

Prezentacj¢ form glosowania stosowanych obecnie w wyborach parlamentar-
nych zacznijmy od jednej z form najbardziej ograniczajgcych zakres wyrazania pre-
ferencji wyborczych. Jest nig glosowanie na listy zamknigte, ktére stanowi jedy-
ng posta¢ glosowania zawierajgcg si¢ w ostatniej z grup wymienionych w typologii
P. Norris. Listy te catkowicie pozbawiajg wyborcg mozliwosci wskazania, kogo
chciatby widzie¢ w roli reprezentanta. Moze on bowiem odda¢ glos tylko na listg
jako catos¢, bgdac pozbawionym prawa do dokonywania wyboru mig¢dzy zgloszo-
nymi na nich kandydatami lub ustalania ich rankingu. Poszczegdlni kandydaci w ten
sposéb nie przechodzg indywidualnej weryfikacji wyborczej, a co najwyzej kolek-
tywng — jako zespot oséb wysunigtych przez okreslong parti¢ 1 reprezentujacych pe-
wien program polityczny. Taki system jest korzystny dla elit partyjnych. ustalaja-
cych list¢ kandydatéw w porzadku im odpowiadajgcym, co ma kluczowe znaczenie

71 J.M. Colomer: op. cit.. s. 50.

72 P. Norris: Electoral..., s. 230-231.

73 Prezentowane typologie ,struktur glosowania” bywajg bardzo rozbudowane. P.T. Pereira i J.A. e Silva wskazujg
na siedem typéw ,struktur glosowania”: 1) gltosowanie na kandydatéw (w okregach jednomandatowych); 2) pre-
ferencyjne glosowanie na kandydatéw (gtosowanie alternatywne); 3) gtosowanie na partie polityczne (zamknie-
te listy partyjne); 4) glosowanie na kandydatéw i partie (w okregach wielomandatowych, w ktdrych wyborcy wy-
bierajg jednego kandydata z listy; 5) gltosowanie preferencyjne (w okregach wielomandatowych — wyborca moze
dokonywac rankingu kandydatéw wewnatrz partyjnej listy otwartej); 6) rangowanie kandydatéw (wyborcy moga
tworzy¢ ranking obejmujacy kandydatéw wszystkich konkurujgcych partii i niezaleznych; 7) podwajne glosowa-
nie. (Freedom to Choose MPs: Electoral Systems, Proportionality and Ballot Structure, Lisboa, November 2004,
http://www.eeg.uminho.pt/uploads/ptrigopereira,.pdf). D.Nohlen wymienia osiem metod oddawania gtosu: 1) od-
danie pojedynczego gtosu — kazdy wyborca ma jeden glos; 2) oddanie gtosu preferencyjnego — wyborca moze
wyrazi¢ preferencje w stosunku do okresionego kandydata; 3) oddanie wielu gloséw — wszyscy wyborcy majg
wiele gloséw lub tyle gtoséw, ilu jest reprezentantow wybieranych w okregu wyborczym; 4) ograniczone oddanie
wielu gtoséw — liczba gtoséw wyborcy jest mniejsza od liczby reprezentantéw wybieranych w okregu; 5) oddanie
gtosu alternatywnego — wyborca moze oddac podwdjny, potréjny lub poczwdrny gtos preferencyjny; 6) kumulacja
— wyborca moze oddac wiele gtosow na jednego kandydata; 7) mieszanie — wyborca moze rozdzieli¢ swaj gtos
na kandydatow z réznych list; 8) system dwugtosowy — wyborca ma dwa gtosy: jeden na kandydata partii w okre-
gu wyborczym i jeden na liste partyjna na poziomie okregu wyborczego (op. cit., s. 96)
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przy obsadzaniu mandatéw, w ktérym obowigzuje zasada pierwszenstwa umiesz-
czenia na liscie. Prowadzi on tez do silnej zaleznosci reprezentantow od partii poli-
tycznych. Pewnym jego atutem jest natomiast mozliwos¢ zagwarantowania wyboru
reprezentantow mniejszos$ci etnicznych i kobiet. Ta klasyczna — w ramach propor-
cjonalnego systemu wyborczego — metoda glosowania stosowana jest coraz rzadziej,
niemniej liczba panstw, w ktérych ma to miejsce, jest nadal znaczgca™. Dodajmy
jeszcze, ze moze ona wystgpowaé w przypadku partyjnego zblokowanego systemu
list wyborczych, tzn. wéwczas, gdy dwie lub wigcej list tworzy list¢ wspdlng”.

Niewielki zakres decyzji wyborczej wigZze si¢ réwniez ze stosowaniem metod
glosowania, ktére zaszeregowac nalezatoby do grupy, ktérg okreslié mozna — uzyj-
my tu terminologii P. Norris — jako ,,glosowanie na kandydata”. Zgadzajac si¢ ge-
neralnie z potrzebg wyodrebnienia takiej kategorii glosowania, sgdzg jednak, iz uza-
sadniona jest korekta sposobu jej widzenia przez powolywang autorke. Piszgc o nicj,
P. Norris koncentruje si¢ tylko na glosowaniu w okr¢gu jednomandatowym, w kté-
rych wyborca oddaje glos na jednego kandydata. Moim zdaniem, w ramach tej ka-
tegorii nalezaloby jeszcze umiescic: 1) gtosowanie w wyborach proporcjonalnych,
gdy wyborca moze na liscie wskazac jednego kandydata (tak jak np. w wyborach do
Sejmu RP); 2) glosowanic w wyborach wigkszosciowych w okrggach kilkumanda-
towych, w warunkach stosowania techniki rozdzialu mandatéw znanej jako metoda
pojedynczego glosu nieprzechodniego (SNTV), ktéra wymaga oddawania glosu na
Jednego kandydata, a sama repartycja mandatow polega na tym, Ze sg przyznawa-
ne miejsca w parlamencie tym kandydatom, ktérzy uzyskali najwigcej gtoséw’®. Za-
kres mozliwosci dokonywania preferencji oraz ich charakter w obu rodzajach glo-
sowan nie rozni si¢ wiele od specyfiki glosowania w okrggach jednomandatowych.
We wszystkich wymienionych sytuacjach wyborca oddaje glos na jednego kandy-
data, ale oprdcz tego wyraznie zaznacza si¢ w takich gtosowaniach — co jest rzeczg
naturalng we wszystkich wyborach parlamentarnych — réwniez aspekt preferenciji
politycznej. Glosujgc na kandydata, wyborca bowiem jednoczesnie posrednio opo-
wiada si¢ za ugrupowaniem politycznym, z ramienia ktérego ten kandydat ubiega
si¢ 0 micjsce w parlamencic. Jedyng istotng réznicy jest tylko to, ze o ile w okrggu
jednomandatowym wyborca nic ma mozliwosci dokonaniu wyboru mi¢dzy kandy-
datami wysunigtymi przez popierang parti¢. to w dwoch wspomnianych typach gto-
sowania — a zwlaszcza w przypadku otwartej listy w wyborach proporcjonalnych —
moze wybra¢ kandydata w partyjnym ,, menu” obejmujgcym pewng grup¢ 0séb.

74 Metoda list zamknietych jest aktualnie przyjeta m.in. w Argentynie, Boliwii, Gruzji, Holandii, Indonez;ji, Islandii,
Japonii, Korei Potudniowej, Kostaryce, Macedonii, Mali, Meksyku, Motdawii, Norwegii, Paragwaju, Portugalii, Ru-
munii, Turcji i na Ukrainie.

75 W 2004 r. taka procedura znana byta w Kamerunie, Czadzie, Dzibuti i Singapurze.

76 Obecnie metoda ta jest obowigzujagca w Afganistanie, Jordanii, na Wyspach Pitcairn i Vanuatu oraz na Tajwanie,
jak tez w wyborach do izby drugiej w Indonezji i Tajlandii; w latach 1948-1993 stosowano jg w wyborach do izby
pierwszej w Japonii.
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Najszersze mozliwosci otwierajg si¢ przed wyborca w tych systemach wybor-
czych, w ktérych posiada prawo do wykorzystania wielu gloséw preferencyjnych na
kandydatéw rywalizujacych w danym okregu wyborczym o mandaty, czyli w glo-
sowaniach okreslonych przez P. Norris jako ,,preferencyjne”. Tak szeroko zakrojo-
ng wladze selekcyjng daje obywatelom m.in. forma otwartych list wyborczych. Nic
jest ona jednakze w przypadku stosowania takiej formy list zawsze jednakowa. Sto-
piefi swobody wypowiedzi wyborczej jest uzalezniony bowiem od liczby glosow
preferencyjnych przyznanych wyborcom oraz od tego, czy ma on ponadto prawo do
tworzenia w ramach listy rankingu kandydatéw, na ktorych glosuje. Prawidtowos¢é
jest oczywista: im wigkszg liczbe kandydatéw wyborca moze wytypowad, tym bar-
dziej jego rola jako uczestnika podejmowania decyzji wyborczych si¢ zwigksza. Do-
datkowo wzmacnia j3 zestawianie kandydatéw w kolejnosci udzielanego poparcia.
W jeszcze korzystnicjszej pod tym wzgledem sytuacji znajduje si¢ wowczas, gdy
ma mozliwos$¢ ukladania wlasnej listy sposrdd kandydatdéw z réznych list (panacha-
ge, czyli ,,ukladanie piéropusza”)”’.

Za system ,,wysoce demokratyczny”, dajacy najszersze pole do dokonywania
preferencji wyborczych 1 stanowigcy najbardziej zaawansowany mechanizm wy-
boru reprezentantow, jest uznawany — stosowany w stosunkowo matych okregach
wiclomandatowych — system pojedynczego glosu przechodniego (STV)™. ktory ze-
zwala glosujgcym na tworzenie wlasnego rankingu kandydatéw w okregu wybor-
czym, a w konsekwencji wyboru zar6wno mig¢dzy partiami, jak 1 kandydatami przez
nic zgloszonymi”. Wielkim jego atutem jest réwniez eliminacja gloséw bezskutko-
wych®.

W okrggach wielomandatowych — najczgscicj w panstwach posiadajgcych sta-
bo rozwinigty system partyjny lub w ogdle go pozbawionych — przeprowadzane
Jjest glosowanie blokowe, w ktérym wyborca moze odda¢ glosy na tylu kandyda-
tow, ile jest mandatéw obsadzanych w danym okregu wyborczym®'. Przypomnij-
my, ze ta metoda glosowania jest przyjeta w Polsce w wyborach do Senatu. Tech-
nikg glosowania posrednig pomi¢dzy metody pojedynczego glosu nieprzechodniego

77 Tak jest w Szwajcarii i Luksemburgu.

78 E. Lakeman pisze: ,Celem systemu pojedynczego gtosu przechodniego jest umozliwienie kazdemu obywatelowi
wzigcie udziatu w tak wolnym i petnym, jak to tylko jest mozliwe, wyborze swego reprezentanta, w przekonaniu,
ze wybdr ten stanowi esencje prawdziwej demokraciji” (How Democracies Vote. A Study of electoral Systems,
London 1974, s. 111). Zob. tez np. S. Bowler, B. Grofman: Introduction: STV as an Embedded Institution, [w:]
Elections in Australia, Ireland, and Malta under the Single Transferable Vote: Reflections on an Embedded In-
stitution, red. S. Bowler, B. Grofman, Ann Arbor 2000, s. 1; D.M. Farrell: Electoral..., s. 150-152; A. Reynolds, B.
Reilly, A. Ellis et al.: op. cit., s. 76.

79 Jest on stosowany w wyborach do izby pierwszej w Irlandii i do I1zby Reprezentantéw na Malcie.

80 Por. G. Hallett. Jr.: Proportional Representation with the Single Transferable Vote: A Basic Requirement for Le-
gislative Elections, [w:] Choosing an Electoral System: Issues and Alternatives, red. A. Lijphart i B. Grofman,
New York-Westport—-Connecticut-London 1984, s. 119-120.

81 W wyborach do parlamentéw jednoizbowych lub izb pierwszych parlamentéw dwuizbowych gtosowanie ma taki
charakter m.in. w Kuwejcie, Libanie, Palestynie, Laosie, Syrii oraz na Wyspach Falklandzkich, Guernsey. Male-
diwach, Mauritiusie, Wyspach Tonga; do 1997 r. réwniez na Filipinach i Tajlandii.
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a glosowaniem blokowym jest glosowanie ograniczone, charakteryzujace si¢ posia-
daniem przez wyborcg wigcej niz jednego glosu, ale mniej niz wynosi liczba manda-
téw w okregu wyborczym.

Do omawianej w tym miejscu grupy glosowan przypisac nalezy jeszcze jedno
znane obecnie praktyce wyborczej na Swiecie, ktére jednak w przeciwieristwie do
poprzednio wymienionych odbywa si¢ w okrggach jednomandatowych: gtosowanie
alternatywne (AV)*®. Rola wyborcy w tym glosowaniu jest zblizona do roli wyborcy
biorgcego udziat w wyborach, ktére majg oparcie w metodzie pojedynczego gtosu
przechodniego; réwniez w nim ma prawo preferencyjnego uporzadkowania kandy-
datéw. Co jest wazne, metoda ta pozwala unikng¢ drugiej tury glosowania, gdyz sy-
stem obliczania wynikéw wyboréw — uwzgledniajacy rankingi wyborcéw — umozli-
wia zawsze zdobycie przez zwyci¢zce bezwzgledne] wickszosci glosow.

Ostatnig, czwartg, kategori¢ metod wyrazania preferencji wyborczych, w ak-
ceptowanej w niniejszej pracy typologii, stanowig metody mieszane (kombino-
wane), ktore wystepujg w dwoch gidwnych postaciach: paralelnej (réwnoleglej)
i kompensacyjnej. Formy glosowania, a tym samym zakres artykulacji preferencji
wyborczych, w obu sg jednakowe: wyborca oddaje pojedynczy glos na popierane-
go przez siebiec kandydata w okregu jednomandatowym, a oprocz tego posiada jesz-
cze drugi glos, ktoéry przeznacza na wybor listy partyjnej, zazwyczaj zamkniglej,
zgloszonej — postuzmy si¢ tu okresleniem J. Hamana — w ,,okrggu drugiego rzg-
du”, obejmujgcym zasiggiem terytorialnym pewien region czy niekiedy nawet cale
panstwo. Tym co rézni wspomniane rodzaje systemow mieszanych jest rozbieznosé
ich funkcji i w konsekwencji niejednorodnos¢ stosowanych technik rozdziatu man-
datéw migdzy listy. W systemie mieszanym paralelnym mandaty w jednomanda-
towym okregu wyborczym przyznawane s3 na podstawie formuty wigkszosciowe;j
1 osobno pierwszym kandydatom umieszczonym na listach, w liczbie wynikajacej
z proporcjonalnego podziatu dokonywanego na podstawie wynikéw glosowania na
te listy*. W systemie kompensacyjnym proporcjonalny rozdzial mandatéw shizy
wyréwnywaniu dysproporcji powstaltych w podziale mandatéw migdzy ugrupowa-
nia polityczne w rezultacie glosowania w okregach jednomandatowych*.

Z powyzszego opisu jednoznacznie wynika, iz istnieje duza réznorodnos¢ form
artykutowania woli wyborcéw w akcie gtosowania oraz szeroka rozpig¢tos¢ towarzy-
szgcych im alternatyw wyborczych. Zréznicowanic to uwarunkowane jest przyjmo-
wanymi systemami wyborczymi, kiére narzucajg mniej lub bardzie partyjny ,,punkt

82 Aktualnie metoda ta jest wykorzystywana w wyborach parlamentarnych trzech panstw: Australia (1zba Reprezen-
tantéw), Fidzi i Papua-Nowa Gwinea.

83 System ten jest stosowany m.in. w Armenii, Gruzji, Gwinei, Japonii, Korei Potudniowej, Pakistanie, Rosji, Sene-
galu, Tajlandii oraz na Filipinach, Litwie, Tajwanie i Ukrainie

84 Tak w Albanii, Boliwii, Republice Federalnej Niemiec, Meksyku, Nowej Zelandii, Wenezueli i na Wegrzech; sy-
stem taki znany tez byt wtoskiemu prawu wyborczemu w latach 1993-2005.
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widzenia” co do obsady mandatéw przez konkretne osoby albo ujmujgc to inaczej
— w mniejszym lub wi¢gkszym stopniu licza si¢ w tej sprawie z preferencjami perso-
nalnymi wyborcéw. W literaturze przedmiotu niejednokrotnie byly zestawiane ran-
kingi systeméw wyborczych uwzgledniajgce te kryteria. Jako przyktad przytoczmy
klasyfikacje sporzadzong przez D.M. Farrella. Majgc na uwadze zmniejszanic si¢
rozleglosci wyrazania przez wyborcow preferencji, systemy wyborcze mozna upo-
rzadkowaé w nastepujgcej kolejnosci: pojedynczego glosu przechodniego, pana-
chage, otwartej listy, mieszany, glosowania alternatywnego, zamknigtej listy, wigk-
szo$ciowy w okrggu jednomandatowym®. Klasyfikacja ta zdaje si¢ by¢ trafna, co
zresztyg potwierdzajg wyniki badan przeprowadzonych w oparciu o indeks wolno-

$ci wyboru®®.

Oceniajgc poszczegdlne formy oddawania gltosu z punktu widzenia zasady wol-
nych wybor6w, jest rzeczg naturalng, ze ocena ta powinna by¢ tym bardziej korzyst-
na, im wigkszg wiladz¢ przyznaja one wyborcom w decydowaniu o skladzie per-
sonalnym parlamentu, a jednoczesnie im mniejszg rol¢ ,,biletu partyjnego” pelnig
karty do glosowania. Glosowanic preferencyjne na kandydatéw wywotuje oprécz
tego szereg innych skutkéw, bardzo waznych ze wzgledu na daznosé do urzeczy-
wistnienia w sposob mozliwie najpetniejszy formuly wolnych wybordéw. Glosowa-
nie takie m.in. niweluje, silnie zaznaczajacy si¢ w okregach jednomandatowych,
efekt psychologiczny, polegajacy — przypomnijmy — na przenoszeniu poparcia na
kandydata partii, majgcej wigksze szanse na uzyskanie mandatu®’. Wiclkg zalety ta-
kiego mechanizmu wypowiedzi wyborcoéw jest réwniez to, ze sprzyja zwigkszaniu
frekwencji wyborczej, co dowodzi¢ moze réwniez jego pozytywnego wplywu na za-
interesowanie wyborami. Nadzwyczaj mocno nalezy podkresli¢ nieprzypadkowosé
zachodzenia wyraznej korelacji pomigdzy jego stosowaniem a stopniem satysfakcji
spoleczenistwa z demokracji**. Z pola widzenia nie wolno traci¢ innych jeszcze ko-
rzysci, jakie niesic zwykle opisywany tu typ glosowania: wzmocnienie funkcji wy-
boréw polegajace) na egzekwowaniu odpowiedzialnosci dotychczasowych manda-
tariuszy oraz utrwalenie scislejszych wigzi wybranych deputowanych z wyborcami.
Wszystko to przemawia za stosowaniem systeméw wyborczych umozliwiajgcych
obywatelom jak najszersze wyrazanic preferencji wyborczych, ale tez nie powinno
prowadzi¢ do dyskredytacji innych systeméw wyborczych jako rzekomo zamykajg-
cych droge do realizacji wizji wolnych wyboréw.

85 D.M. Farrell: Electoral.., s. 173.

86 Zob. np. P.T. Pereira, J.A. e Silva: op. cit., s. 14-17.

87 Zob. np. D.M. Farrell: Electoral..., s. 172.

88 Zob. Ch. Anderson, Ch. Guillory: Political Institutions and Satisfaction with Democracy: A Cross—National Analy-
sis of Consensus and Majoritarian Systems, “American Political Science Review" 1997, Vol. 91, No. 1,s. 66 in.;
D.Farrell, . McAllister: Voter Satisfaction and Electoral Systems: Does Preferential Voting in Candidate—Centred
Systems Make a Difference? Refereed paper presented to the Australasian Political Studies Association Confe-
rence, University of Tasmania, Hobart, 29 September — 1 October 2003, s. 13 n.
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Nie ma natomiast jakiegos istotnego znaczenia w tym kontekscie decyzja
o przyjeciu jednego z dwdch zasadniczych typow glosowania: australijskiego Iub
francuskiego®. W pierwszym typie glosowania, po raz pierwszy zastosowanym
w latach pig¢cdziesigtych XIX wieku w koloniach australijskich, wyborca otrzymu-
je jedng kartg do glosowania, na ktdrej zapisane sg — w porzgdku alfabetycznym czy
tez nic — nazwiska wszystkich kandydatéw i/lub wszystkie partie polityczne rywa-
lizujace o mandaty w okrggu wyborczym. Wyboru dokonuje poprzez postawienic
znaku (krzyzyka, cyfry lub tez innego) w przeznaczonym do tego pustym micjscu
przy uwidocznionym na karcie kandydacie (kandydatach) lub partii. We francuskim
typic — o wiele rzadziej praktykowanym — przygotowywanych jest wiele r6znych
kart do glosowania, gdyz poszczegdlni kandydaci i poszczegdlne partic polityczne
umieszczani sg na nich pojedynczo. Zadaniem wyborcy jest wtozenie — przy zacho-
waniu wymogéw tajnego glosowania — odpowiedniej karty zawierajacej nazwisko
popieranego kandydata lub nazwe preferowanej partii politycznej do nieprzezroczy-
stej koperty, a nastgpnie wrzucenie jej do urny wyborczej™.

Nie koliduje rowniez z zasadg wolnych wyboréw umieszczanie na kartkach do
glosowania symboli partii politycznych oraz zdj¢¢ kandydatow”'. Wreez przeciw-
nie, na swdj sposéb jg nawet wzmacnia, poniewaz ulatwia dokonanie wyboru oraz
sprzyja Swiadomemu oddawaniu gltoséw przez analfabetow. Stad tez czgsto taka for-
ma kart do glosowania wystgpuje w wyborach parlamentarnych w tych panstwach,
ktére dopiero ksztaltujg demokratyczny system polityczny i charakteryzujg si¢ wy-
sokim wskaznikiem analfabetyzmu®=.

4. Wolne wybory a przymus wyborczy

Z punktu widzenia poruszancj w niniejszej pracy problematyki waznym zagad-
nieniem jest relacja pomig¢dzy specyfikg wolnych wyboréw a prawng zasadg przy-
musu wyborczego, nakladajgcq na obywateli obowigzek udzialu w glosowaniu.
Sprzeciwmy si¢ od razu kategorycznie twierdzeniu, ze ,,we wspotczesnych pan-
stwach nie stosuje si¢ tcj zasady, narusza bowiem podstawowe prawa czlowicka.
w tym wolno$é wyboru postgpowania”. Zasada ta jest obowigzujgcg prawng regu-
tq wyborczg, zwykle o randze konstytucyjnej, w dwudziestu kilku pafstwach. W na-
uce prawa konstytucyjnego bywa niekiedy wyrazana watpliwos¢ co do jej zgodnosci

89 Zob. szerzej L. Massicotte, A. Blais, A. Yoshinaka: op. cit., s. 123-128.

90 Taki typ glosowania wprowadzony jest m.in. w Argentynie, Butgarii, Czechach, Francji, Hiszpanii, Izraelu, Mala-
wi, Mali, Stowacji, Szwecji i Urugwaju.

91 L. Massicotte, A. Blais, A. Yoshinaka (op. cit., s. 131) ustalili, ze sposrdd przebadanych 58 panstw w 40 (69%)
prawo wyborcze przewiduje drukowanie na kartach do gtosowania symboli partyjnych, a w 9 (16%) zdjec¢ kandy-
datow.

92 Zob. tamze, s. 131-132.

93 J. Muszynski, op. cit., s. 169.
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z wolnosciowym charakterem wyboréw demokratycznych. Zdaniem np. P. Win-
czorka: ,,Wolnos¢ wyborow i referendéw polega takze na tym, ze mozna w nich nic
uczestniczy¢ bez obawy szykan z czyjejkolwiek strony”*. Stawiany jest tez zarzut
sprzecznosci przymusu wyborczego z zasadq wolnych wyboréw ze wzglgdu na na-
ruszanie swobody wyrazania przez wyborcow ich woli (,,decyzja wyborcy o rezyg-
nacji z glosowania jest réwniez Swiadomg decyzjq wptywajacg na wyniki wybo-
réw”)*. Spotkac si¢ ponadto mozna z bezkompromisowym twierdzeniem, ze scns
normatywny takich wyboréw znajduje si¢ w opozycji do przymusu wyborczego”.
Wspomnie¢ wreszcie nalezy o stawianych zastrzezeniach z punktu widzenia rzeko-
mej jego niezgodnosci z wymogiem tajnosci glosowania, gdyz — jak si¢ wskazuje —
pozwala na ,,stwierdzenic absencji w akcie wyborczym i zastosowanic sankcji (naj-
czgsciej finansowych)™’. W zwigzku z przytoczonymi poglagdami warto przyjrzecé
si¢ celowi jego wprowadzania oraz stosownym regulacjom prawnym.

Paiistwo moze oddzialtywaé na podwyzszenie poziomu frekwencji wyborczej,
stosujgc rozliczne formy zachet do udzialu w glosowaniu oraz utatwien w korzy-
staniu z tego prawa politycznego. Niebagatelng rol¢ odgrywajg rozwigzania praw-
ne, jak np. przyjazny wyborcom system ich rejestracji, przeprowadzanie wyboréw
w ciggu calego — dwudniowego — weekendu czy mozliwosé glosowania przez po-
cztg. W swietle wynikéw badan dwa ostatnie rozwigzania razem przyczyniajg si¢
do wzrostu frekwencji o ok. 10%". Znacznie ja podnosi réwniez przyjecic zasady
proporcjonalnosci wyboréw — od 9 do 12%", co wigzac nalezy przede wszystkim
z tym, ze stosowanie lej zasady poszerza mozliwosci dokonywania preferencji wy-
borczych.

W niektdrych panstwach nie pozostawia si¢ wyborcy w ogéle swobody w pod-
jeciu decyzji co do uczestnictwa w wyborach: w celu podniesienia frekwencji wy-
borczej stosowany jest polityczny lub prawny przymus glosowania.

Pierwszy z wymienionych rodzajéw przymusu wiasciwy jest niedemokratycz-
nym rezimom politycznym. Przyktadem s pafistwa komunistyczne, w ktérych bar-
dzo wysoki wskaznik biorgcych udzial w glosowaniu obywateli, si¢gajacy niemalze
100 proc., osiggany byl politycznymi srodkami oddzialywania zaréwno o charakte-
rze perswazji propagandowej, jak 1 grdzb zastosowania okreslonych sankcji wobec
niepostusznych. Stosowanic tych §rodkéw stanowito w jakiejs mierze praktyczny

94 P. Winczorek, Obowiazek glosowania a konstytucja, ,Rzeczpospolita” z 3 lutego 2003 r.

95 J. Buczkowski: op. cit., s. 214.

96 J. Galster: Prawo wyborcze do Sejmu i Senatu RP oraz status prawny postow i senatoréw, [w:] Prawo konsty-
tucyjne, red. Z.Witkowski, Torur 2001, s. 135. Podobnie M. Chmaj: Zasady polskiego prawa wyborczego, [w:]
M. Chmaj, W. Skrzydto: op. cit., s. 38.

97 A. Antoszewski, R. Herbut: Systemy polityczne..., s. 219.

98 Zob. N.M. Franklin, Electoral Participation, [w:] Comparing Democracies: Elections and Voting in Global Per-
spective, red. L.-.Le Duc, R.G. Niemi, P. Norris, Thousand Oaks 1996, s. 226 i n.

99 Zob. A. Blais, R.K. Carty: Does Proportional Representation Foster Voter Turnout?, ,European Journal Of Politi-
cal Research” 1990, Vol. 18, No. 2, s. 167.

24]



Wolnosc wyrazania preferencji wyborczych

wyraz lansowanej tezy, iz poparcie dla socjalizmu jest tym wigksze, im wigksza jest
uniformizacja zachowan wyborczych, bedacej w rzeczywistosci refleksem szersze-
go przekonania osrodkow dyspozycji politycznej o niezbednosci zapewnienia sobie
powszechnego, jednomyslnego — choéby nawet tylko pozornego — poparcia ze stro-
ny spoteczenstwa.

Poczgtki akceptacji przymusu prawnego glosowania w demokratycznych sy-
stemach ustrojowych sg historycznie dos¢ odlegle.W 1835 r. zostata ona przyje-
ta w szwajcarskim kantonie St. Gallen. W 1893 r. wprowadzono ja do belgijskiego
systemu wyborczego'". W okresie migdzywojennym sposréd pafistw europejskich
przymus wyborczy istnial w Danii, Holandii'"' i na Wegrzech. W 1914 r. przy-
mus ten zaczg¢to stosowaéw Argentynic. Wezesnie zdecydowano si¢ nan ponadto
w . krainie ryzykownych eksperymentow”'"? — Australii; w 1915 r. w stanie Queens-
land, a dziewig¢é lat p6Zniej objeto nim wybory parlamentarne na terytorium calej
federacji'™. Dzialania idgqce w tym kierunku podj¢to takze w dwoch stanach USA:
Péinocnej Dakocie (1898 r.) oraz Massachusetts (1918 r.), wprowadzajac do kon-
stytucji stanowych poprawki zezwalajgce na ustanowienie przymusu wyborczego'™.
Legislatury wspomnianych stanéw nie skorzystaty jednak z tego przyzwolenia.

Obecnie w Europie prawny obowigzek udzialu w gtosowaniuw wyborach par-
lamentarnych przyjety jest w Belgii, Grecji, Luksemburgu, Liechtensteinie, na Cy-
prze, w kolegium elektorskim w wyborach do Senatu we Francji, a ponadto w dwoch
krajach Austrii (Tyrol 1 Vorarlberg) i jednym kantonie szwajcarskim (Szafuza). Za-
sada przymusu wyborczego nadzwyczaj szerokie uznanie znalazta w prawic Amery-
ki Srodkowej i Potudniowej. Ustanowiona jest w zdecydowanej wickszosci paristw
tego kontynentu, m.in. w Argentynie, Brazylii (od 1934 r. stosowano jg zaré6wno
w rezimach demokratycznych, jak i autorytarnych), Ekwadorze, Gwatemali, Kosta-
ryce, Panamie, Paragwaju, Panamie, Peru, Salwadorze, Urugwaju i Wenezueli. Ak-
tualnie zasada ta jest znana ponadto prawu wyborczemu Turcji, Filipin, Tajlandii,
Singapuru, Fidzi 1 Egiptu. Konsckwentnie realizuje si¢ jg réwniez do dzi§ w Austra-
1ii'". Nie jest odosobniony poglad, iz w tym wiasnie panstwic taki system gloso-

100  Postulat jej ustanowienia wysunat juz w 1858 r. jeden z przywodcdéw konserwatystow, a w 1887 r. opowiedziata
sie za nim frakcja partii liberalnej. J. Ackeart, L. De Winter: Electoral Absenteeism and Potential Absenteeism in
Belgium, American Political Science Association Annual Meeting, San Francisco 29 August — 1 September 1996,
s. 1. Zob. tamze o przebiegu debaty konstytucyjnej poprzedzajacej nowelizacje konstytucji Belgiiw 1893 r., s. 1—
2.

101 Utrzymany byt on w tym paristwie do wyboréw w 1967 r.

102  Jak to obrazowo ujat A. Esmein: op. cit,, s. 276.

103 O przyczynach i procesie wdrazania w Australii przymusu wyborczego zob. M. Mackerras, |. Mc Allister: Com-
pulsory Voting, Party Stability and Electoral Advantage in Australia, ,Electoral Studies” 1999, Vol. 18, No. 2, s.
218 i n. Nadmierimy, ze obowigzkiem gtosowania objeto Aborygendw dopiero w 1984 r.

104 W stanie Oregon poprawka taka zostata odrzucona w referendum przeprowadzonym w 1920 r.

105  Wyijatkiem byly wybory delegatéw do Konwenciji Konstytucyjnej w 1997 r., w ktérych zrezygnowano ze stosowa-
nia tej zasady.
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wania jest najbardziej skuteczny i realizowany najsprawniej'”, czemu sprzyja jego
aprobata ze strony zdecydowanej wigkszosci Australijczykéw!'"”.

Warto zaznaczy¢, iz w wiclu wymienionych panstwach obowigzek, o ktérym
mowa, nie cigzy na wszystkich wyborcach, gdyz wylaczono spod niego pewne ka-
tegorie 0séb posiadajgcych czynne prawo wyborcze, zazwyczaj chore i niepelno-
sprawne. W Grecji obejmuje on wylgcznie wyborcéw, ktérzy majg w dniu wyborow
od 21 do 70 lat i mieszkajg nie dalej niz 200 km od obwodu gtosowania, w ktérym
sg zarejestrowani, w Wenezueli majacych od 21 do 65 lat, zas w Egipcie tylko mgz-
czyzn. Szeroki katalog okolicznosci zwalniajacych z obowigzku glosowania prze-
widziany jest w Brazylii. Nie podlegajg mu osoby chore, przebywajgce poza miej-
scem stalego zamieszkania, funkcjonariusze publiczni i wojskowi, ktérym charakter
shuzby uniecmozliwia gtosowanie, wyborcy w wieku od 16 do 18 lat oraz powyzej
70 roku zycia, jak rownicz analfabeci'™. W Australii usprawiedliwiana jest absencja
z przyczyn ,,waznych i przekonywajacych”, a takze oséb przebywajacych poza kra-
jem w dniu wyboréw.

W konstytucji wloskiej z 1947 r. (art. 48) oraz portugalskiej z 1976 r. (art. 49 ust.
2) udziat w glosowaniu jest traktowany jako obowigzek obywatelski, nie zas praw-
ny. Takg intencje mial rowniez ustawodawca meksykanski, stwierdzajgc w ustawic
7 12 grudnia 1977 r. o partiach politycznych i procesie wyborczym, iz glosowanic
stanowi ,,prawo 1 obowigzek obywatela” (art. 11).

Konsekwencjg traktowania glosowania jako obowigzku prawnego jest ustana-
wianie wobec 0s6b uchylajacych si¢ od jego spetnienia sankcji, ktérych mozliwosé
zastosowania ma na celu — w zalozeniu — mobilizowanie obywateli do aktywnosci
wyborczej. Wykazujg one znaczne zréznicowanie pod wzgledem swego charakteru
prawnego i stopnia dolegliwosci. Najtagodniejszym srodkiem jest koniecznos¢ wy-
jasnienia przyczyn absencji (np. w Belgii przed s¢dzig). Uznanie ich za przekonu-
Jace iuzasadnione pozwala niedoszlemu wyborcy unikngé dalszych, ostrzejszych
sankcji. Dos¢ upowszechniong sankcjg, przyjeta w mniej wigcej polowie omawia-
nych paiistw, jest kara grzywny. Jej wysokos¢ nie jest zazwyczaj wysoka i czg¢sto
,jest podobna do kary pieni¢znej za parkowanic w miejscu niedozwolonym™'™:
w Argentynie wynosi 10-20 pesos, w Peru 30 soli, Szwajcarii — 3 franki, na Cy-

106  Zob. np. M. Mackerras, |. Mc Allister: op. cit., s. 217.

107 W sondazu przeprowadzonym po wyborach federalnych w 1996 r. az 74% respondentéw poparto ten system —
zob. Compulsory voting, ,Electoral Backgrounder” 2000, No. 8, Australian Election Commission, www.aec.gov.
au/_content/How/backgrounders/08/index.htm Wczesniejsze badania, przeprowadzane regularnie od 1943 r.,
wykazywaly pewne wahania w jego ocenie, ale zawsze dowodzity bardzo mocnego poparcia spotecznego — od
60 do 76% wyborcow opowiadato sie za przymusem wyborczym (M. Mackerras, |. Mc Allister, op. cit., s. 221).

108 J. Spyra: System konstytucyjny Brazylii, Warszawa 2001, s. 23.

109  A. Lijphart: The Problem of Low and Unequal Voter Turnout — and What We can Do About It, ,Reihe Politikwis-
senschaft” 1998, No. 54, s. 2.
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prze 200 cypryjskich funtéw, w Austrii od 300 do 3000 szylingéw ', zas w Brazylii
waha si¢ w poszczegdlnych regionach od 3 do 10 % miesigcznej ptacy minimalnej'"!
W Australii jest to kwota 20 dolaréw australijskich, ktéra w razie niezaptacenia
moze by¢ podwyzszona przez sgd do 50 dolaréw, a jezeli 1 to nie odniesie skutku,
moze byé nawet orzeczona kara pozbawienia wolnosci (mozliwos¢ taka jest prze-
widziana réwniez w Chile i Egipcie). Sankcjg bywa oprdcz tego pozbawienic praw
wyborczych (np. w Belgii i Brazylii''?). Jednostk¢ spotkaé¢ mogg inne jeszcze ogra-
niczenia w zakresie realizacji przynaleznych jej praw 1 wolnosci — utrudnicnia w za-
trudnieniu w sektorze publicznym (Belgia, Brazylia), odmowa wydania nowych do-
kumentow, takich jak: paszport, dowdd osobisty czy prawo jazdy (Grecja, Brazylia),
nieudzielenie pozyczki i kredytu przez paistwowe banki i inne instytucje finanso-
we (Brazylia), niemozliwos¢ zalatwienia okreslonych spraw w urz¢dach (Peru) oraz
odebrania w banku poboréw w okresie trzech miesi¢cy po wyborach bez okazania
karty stwierdzajgccj udziat w glosowaniu (Boliwia).

W paiistwach, w ktérych udziat ten jest uyjmowany w kategorii obowigzku oby-
walclskiego, nic ma sformalizowanych, ustalonych prawem, sankcji; majg one za-
zwyczaj co najwyzej charakter ,.spoleczny”. We Wtoszech jego niedopelnicnic
moze spowodowaé umicszczenie nazwiska obywatela w rejestrze gminnym z ad-
notacjg ,,nie glosowal” lub zapisanic takiego sformulowania w tzw. zaswiadczeniu
moralnosci. Podejmowanie takich czynnosci bywa czgsto ttumaczone wynikajgcym
z dlugiej tradycji biurokratycznej tego panstwa przeswiadczeniem, ze skoro stwier-
dza si¢ istnienie obowigzku, to musza by¢ rowniez okreslone konsekwencje jego

niewykonania'"*.

Nadmienimy, ze rzecz ma si¢ podobnie réwniez w kilku panstwach, w ktérych
wprawdzie dokonanie aktu wyborczego uznaje si¢ za obowigzek prawny, lecz jego
niespelnienia nie opatrzono jakimikolwick sankcjami prawnymi (Kostaryka, Gwa-
temala, Tajlandia). Tym samym jego wprowadzenic stanowi whasciwie tylko jedno-
znaczng deklaracj¢ okreslonych intencji — stanowiska panstwa wobec potrzeby po-
wszechnej aktywnosci politycznej swoich obywateli.

Te¢ ostatnig uwage mozna zresztg, na dobrg sprawg, odniesé do panstw, w kto-
rych zdecydowano si¢ na ustanowienie sankcji prawnych. Czgsto korzysta si¢ z nich
bardzo wstrzemi¢Zliwic lub nawet wcale, co jest wyrazem wspomnianego wyzej in-

110 M. Gratschew: Compulsory Voting, [w:] Voter Turnout Since 1945. A Global Report, International Institute for De-
mocracy and Electoral Assistance, Stockholm 2002, s. 107.

111 Z. Elkins: Institutionalizing Equality: The Compulsory Vote in Brazil, Mandatory Voting Project: An Internatio-
nal Collaboration and Special Collection of Abstracts and Research Papers, Oklahoma State University 1996, s.
13.

112 W Belgii jest to mozliwe wowczas, gdy obywatel nie dokonywat aktu wybarczego w czterech kampaniach wybor-
czych w ciagu 15 lat, natomiast w Brazylii uniewaznia sie¢ wyborcza karte rejestracyjna w razie niegtosowania
w trzech kolejnych wyborach.

113 Zob. G. Galli, A. Prandi: Patterns of Political Participation in Italy, Hew Haven-London 1970, s. 28.
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tencjonalnego podejscia do zapisu prawnego obowigzku glosowania, ale réwniez
unikania wdrazania odpowiednich procedur ze wzglgdu na ich zlozonosé oraz wig-
zace si¢ z nimi koszty, czy wrecz praktyczng niemozliwos¢ ukarania setek tysie-
cy czy nawet milionéw obywateli uchylajgcych si¢ od glosowania''*. W rezulta-
cie, jak trafnie zauwazyl juz dos¢ dawno temu I. Crewe, w praktyce czgsto ,,nie ma
wyraznej dystynkcji migdzy przymusowym a niecobowigzkowym glosowaniem™''s.
Stwierdzi¢ jednak nalezy, ze cho¢ wprawdzie omawiany obowigzek nie jest czgsto
cgzekwowany surowo, to jednak uczynienie z niego normy o charakterze prawnym
oraz groZba zastosowania okreslonych sankcji wptywaja — niekiedy bardzo znacza-
co — na wzrost wskaznika frekwencji.

Odzwierciedleniem tego jest zwykle nizszy jego poziom w parnstwach od-
rzucajgcych obligatoryjnos¢ gtosowania''®. Z poréwnania ogélnej frekwencji wy-
borczej w panistwach, w ktorych obowigzek glosowania jest egzekwowany oraz
w panstwach, w ktérych dokonanie aktu wyborczego jest dobrowolne, wynika, iz
w pierwszych z nich jest ona Srednio nieco ponad 15% wyzsza, natomiast w pan-
stwach egzekwujacych wskazany obowigzek stabo lub w ogéle niepodejmujacych
jakichkolwick dziatad w tym celu — ponad 6%'"7. Wedlug szacunkéw A. Lijphar-
ta istnienie prawnego obowigzku jest przyczyng wzrostu {rekwencji w poszczegdl-
nych paristwach od 7 do 16%'"*. Efektywnosci wyboréw przymusowych dowodzg
wybory do Parlamentu Europejskiego: w latach 1979-1994 w czterech paristwach,
w ktérych glosowanie jest obowigzkowe, przecigtna frekwencja wynosita ok. 84 %,
a w pozostatych tylko ok. 46%"".

Interesujgcego materiatu dostarcza analiza zmiany wskaznika udzialu w wybo-
rach bezposrednio po wprowadzeniu tego obowigzku lub w nastepstwie z jego rezyg-
nacji. W Australii skutkiem jego ustanowienia w 1924 r. byt gwattowny skok wspo-
mnianecgo wskaznika z 57,9% (wybory w 1922 r.) do 91,3% (wybory w 1925 r.);
srednia frekwencja w dziewigciu wcezesniejszych parlamentarnych wyborach fe-
deralnych wynosita 64,2%, a od tego czasu ksztaltuje si¢ przecigtnic na poziomic
94,6%"". W Kostaryce i Urugwaju wprowadzenic kar dla os6b nieglosujgcych spo-
wodowalo przyrost udziatu w gtosowaniu o 151 17%"'. Skutkiem zniesienia w Ho-

114 W Australii w wyborach federalnych w 1993 r. nie glosowato 490 230 wyborcéw na ogding liczbe 11 384 638 za-
rejestrowanych. Karg grzywny w wysokosci 20 dolaréw ukarano 23 230 wyborcéw (4,7% niegtosujacych); 4412
spraw rozpatrzyly sady.

115 |. Crewe: Electoral participation, (w:] Democracy at the Polls. A Comparative Study of Competitive National Elec-
tions, red. D. Butler, H.R. Penniman, A. Ranney, Washington-London 1981, s. 240.

116  Por. np. W. Jednaka: Zachowania wyborcze [w:] Demokracje zachodnioeuropejskie. Analiza poréwnawcza, red.
A. Antoszewski i R. Herbut, Wroctaw 1997, 267.

117 M. Gratschew: op. cit., s. 108.

118 A, Lijphart: Unequal Participation: Democracy’s Unresovied Dilemma, “American Political Science Review” 1997,
Vol. 91, No. 1,s. 9.

119  Tenze: The Problem..., s. 8.

120  Gwaltownie ona jednorazowo zmalata do 47 % w przeprowadzonych w 1997 r. wyborach cztonkéw Konwencji
Konstytucyjnej, co byto efektem dokonanego odstepstwa od zasady obligatoryjnego gtosowania.

121 B.M. Hicks: The Voters’ Tax Credit, ,Policy Options Politiques” May—June 2002, s. 65.
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landii od 1970 r. kar za nicuczestniczenie w glosowaniu byt 16—procentowy spadek
frekwencji, zas w Wenezueli w 1993 r. az 30-procentowy. Zastanawia¢ muszg wy-
niki badan, ktorych celem byto ustalenie w oparciu o ankiety stopnia ewentualne-
go spadku frekwencji wyborczej w razie uchylenia przymusu wyborczego. W Belgii
26,6% respondentéw odpowiedziato, ze w takiej sytuacji nigdy by nie uczestniczyli
w glosowaniu, a 13,1% ,,czasami”'*. W Australii 67% ankietowanych stwierdzito,
ze bedzie ,,stanowczo” glosowaé, 18,6% — ,,prawdopodobnie”, a 5,7% ,,moze tak,
moze nie”'?. Na tle tych ustale nadzwyczaj niekorzystnie wypadly badania prze-
prowadzone w Brazylii — wykazaly one, Ze spadek frekwencji wynositby w przybli-

7eniu az 40%'*.

W swietle przytoczonych danych oddziatywanie prawnego przymusu wybor-
czego — zwlaszcza tam, gdzie konsekwentnie karze si¢ uchylajacych si¢ od gloso-
wania — na aktywnos¢ polityczng obywateli jest niewgtpliwe. Stusznie jednak czg-
sto przestrzega si¢ w literaturze przedmiotu przed absolutyzacjq tego czynnika, jego
przecenianiem. Postawy wyborcow ksztaltowane sq bowiem ogromnym komplek-
sem bardzo zréznicowanych uwarunkowan, o ktérych byta mowa w rozdziale I pra-
cy. Mieé tez trzeba na uwadze, ze mozliwos¢ zastosowania sankcji nie robi wraze-
nia na czesci populacji ze wzglgdu na sytuacje Zyciowg, w jakiej si¢ znajduje (np.
osoby w podesztym wicku, bezdomni, bezrobotni, mieszkajacy w odludnych regio-
nach kraju)'?. Zaryzykowac chyba jednak mozna nastgpujgce twierdzenic: akcepta-
cja prawnej zasady obowigzkowego glosowania, nawet wéwczas. gdy nic sg stoso-
wane sankcje, wzmacnia 1 rozszerza spolcczng norme udzialu w wyborach.

Pamigtad nalezy przy tym o pozadanej aktywnej roli wladz publicznych, jakg
mogg odgrywaé w zwigkszaniu aktywnosci wyborcéw, zachgcajge do glosowania
1 ulatwiajgc w nim udzial. Warto to podkresli¢: dzialania tego rodzaju podejmowa-
ne sg czgsto w panstwach, w ktérych zdecydowano si¢ na prawne umocowanie roz-
patrywanego tu obowigzku, jakby rekompensujgc wigzace si¢ z jego spelnienicm
ucigzliwosci (np. przeprowadzanie glosowania przez caly weekend, a nawet w okre-
Slonych sytuacjach przed oficjalnym terminem wyboréw, dopuszczalnosé oddania
glosu poza miejscem zamieszkania 1 przez poczte, utatwienia w dokonywaniu wpisu
do rejestru wyborcéw). Dobrym tego przyktadem jest Australia. W pandstwie tym sy-
stem glosowania jest nadzwyczaj ,,przyjazny” wyborcom — nie tylko ze gtosowanie
odbywa si¢ przez caly weekend 1 mozliwe jest dokonanie aktu wyborczego poprzez

122 J. Ackaert, L. De Winter: op. cit., s. 14.

123 S. Jackman: Non-Compulsory Voting in Australia?: What Surveys Can (and Can't) Tell Us, ,Electoral Studies”
1999, Vol. 18, No. 1, s. 35.

124  Oznacza to, ze ok. potowa wyborcéow w Brazylii glosuje tylko ze wzgledu na istniejacy przymus wyborczy;
w 1994 r., gdy przeprowadzano badania, frekwencja wyborcza wyniosta 83,4 %. Badania te jednoczesnie wyka-
zaly bardzo niski poziom spotecznego poparcia dla tego przymusu — prawie 70% Brazylijczykéw jest jemu prze-
ciwnych. Z. Elkins: op. cit., s. 12, 14, 53.

125  G.B. Powell, Jr.: Voting Tornout in Thirty Democracies: Partisan, Legal, and Socio—Economic Influences, [w:]
Electoral Participation. A Comparative Analysis, red. R.Rose, London 1980, s. 10.
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poczte (oplaty z nim zwigzane sg subsydiowane), to istnieje oprécz tego mozliwosé
oddania glosu w dowolnym obwodzie glosowania macierzystego stanu, a w odle-
glych, stabo zaludnionych rejonach obywatele moga gtosowaé przed ogdlng daty
wyboréw w specjalnie w tym celu tworzonych centrach. Co wigcej: tworzone sg ru-
chome punkty glosowania, odwiedzajace szpitale, zaklady karne oraz wyborcéw za-
mieszkatych daleko od statych lokali wyborczych. Na wyrdznienie zastugujg réw-
niez Wtochy, gdzie m.in. na przejazdy umozliwiajace glosowanie przyznawane sg
darmowe bilety Iub duze na nie znizki, bezptatnie dowozi si¢ do lokali wyborczych
osoby stare 1 niedol¢zne, a wybory przeprowadzane sg przez dwa kolejne dni.

Przymusowe — usankcjonowane normami prawnymi — glosowanie jest przed-
miotem duzych kontrowersji; znajduje bowiem zaréwno szerokie grono zwolen-
nikéw, jak i przeciwnikéw. Szczegdlnie ozywione spory wywoluje w paristwach,
w ktérych jest praktykowane'®.

Argumentem podnoszonym przeciwko takiemu gtosowaniu najcze¢scicj—i z naj-
wigkszym naciskiem — jest twierdzenie, Ze narusza fundamentalne zatozenia ideo-
logii demokratycznej, gdyz ingeruje w wolnos¢ jednostki. Prawo do niegtosowania
powinno by¢é w mysl tych zalozen traktowane na réwni z prawem do glosowania:
»prawdziwa demokracja [...] potrzebuje tego, by obywatele byli wolni co do udzia-
tu w glosowaniu oraz powstrzymywaniu si¢ od glosowania”'?’. A zatem, kazdy oby-
watel sam powinien rozstrzygaé, czy wzigc udziat w glosowaniu, co jest o tyle istot-
ne, 7Ze czg$¢ czlonkdw spoleczerfistwa — np. nieinteresujgcych si¢ politykg — nie jest
w stanie podjaé racjonalnej decyzji wyborczej'?®. Juz dawno temu A. Esmein dowo-
dzit: ,Jesli prawo wyborcze jest prawem osobistym, nalezgcym do dancj jednostki,
to kazda jednostka powinna méc korzystaé zei lub nie korzysta¢ wedtug wlasnego
uznania, jak zreszta w ogole ze wszystkich swych praw osobistych”'?. Ten wybit-
ny konstytucjonalista jednocze$nie tak oto lapidarnie opisat poglad przeciwstawny,
zgodnie z ktérym: ,,prawo wyborcze stanowi nie absolutne prawo jednostki, zwig-
zane z samg istotg cztowieka 1 wilasciwie kazdemu cztonkowi narodu, lecz funkcjg
spoteczng. Poglad ten wyplywa [...] z zasady, ze zwierzchnictwo narodu nie dzieli
si¢ migdzy wszystkich cztonkéw spoteczenstwa, lecz pozostaje niepodziclng i nie-
zbywalng wilasnoscig samego narodu, jako ciggtego szeregu kolejno idgcych po so-

126  Debata ta jest prowadzona réwniez w Australii, gdzie poparcie spoteczne dla przymusu wyborczego — o czym
byta mowa — jest szczegdinie duze. Rozgorzata ona z catg moca po zwycigstwie w 1996 r. w wyborach federal-
nych koalicji konserwatywnej liberaino—~narodowej, przeciwnej takiemu przymusowi. Jej stanowisko w tej sprawie
znalazto m.in. odzwierciedlenie w tresci opracowanego przez Komisje Wspdlng do Spraw Wyborczych raportu
o przeprowadzonych w 1996 r. wyborach, w ktérym m.in. zalecono (zalecenie 12) zrezygnowanie z tej zasady
prawa wyborczego. Zob. szerzej S. Jackman: op. cit., s. 30 i n.

127 J. Rydon, Compulsory Voting and Compulsory Preferences, [w:] Corrupt Elections, red. C. Copeman, A. Mc Grath,
Kensington 1997, s. 177.

128  P. Sheehy uwaza, ze wyborcy, dla ktérych rzeczg obojetng sg wyniki wybordw, maja obowigzek nieuczestnicze-
nia w glosowaniu, poniewaz oddawane przez nich gtosy znieksztatcaja te wyniki (A Duty Not To Vote, ,Ratio”
2002, vol. 15,s.46in.).

129  A. Esmein: op. cit., s. 279.
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bie pokoled. Ludzie tedy, ktérzy w réznych chwilach tej ewolucji sprawujg poli-
tyczne prawo wyborcze, dzialaja w rzeczywistosci nie w swym imieniu wlasnym,
lecz w imieniu narodu, ktérego sg przedstawicielami. Przez to samo wykonujg oni
pewng funkcj¢”'™. Za takim stanowiskiem w polskiej nauce prawa konstytucyjne-
go opowiadat si¢ m.in. S. Starzynski: padstwo moze ,,wymusic¢ spetnianie nie tylko
obowigzkéw publicznych, ale takze i tych uprawnieni publicznych, ktére, przystugu-
jac jednostkom takze w interesie ogdtu, majg w znacznej cz¢sci takze charakter pub-
licznych obowigzkdéw, lub ktére majq raczej nawet cechg funkcji publicznej, anizeli
Scisle indywidualnego prawa”; czynne prawo wyborcze bez watpienia do takiej ka-
tegorii uprawnien publicznych przynalezy'"'.

Do takiego sposobu pojmowania udzialu obywateli w wyborach — mniej lub
bardziej wyraZnie i jednoznacznie — nawigzujg réwniez wspoélczesnie zwolennicy
obowigzkowego glosowania, podkreslajac zwykle przy tym, ze istotg demokratycz-
nego systemu jest jednos¢ posiadania przez jednostki praw politycznych oraz po-
noszenia przez nie odpowicdzialnosci za funkcjonowanie tego systemu. Niektorzy
dodaja, iz glosowanie jest obowigzkiem nie wobec panstwa, lecz wobec innych oby-
waleli; rodzajem aktywnosci zbiorowej, a nie indywidualncj, co oznacza, Ze raczej
nie powinno si¢ go lgczyé z problemem wolnosci i prywatnego uznania w kwestii
udzialu w wyborach'*, Korzysci wynikajgce z przymusu wyborczego — jak podkre-
§la sig— zdecydowanie przewyzszajg i z ogromnym naddatkiem rekompensujg zale-
ty istnienia wolnosci aktu wyborczego, w szczegolnosci poprzez stworzenic o wicle
bardziej dogodnych warunkéw do urzeczywistnienia podstawowych idei 1 warto-
sci demokracji liberalnej: suwerennosci narodu, powszechnej politycznej partycy-
pacji spolecznej, przedstawicielstwa, legitymizacji wtadzy oraz zasady woli wigk-
szosci'?,

A. Lijphart, jeden z najbardzicj zagorzatych orgdownikéw takiego glosowa-
nia, wysuwa trzy podstawowe argumenty przeciw twierdzeniom o naruszaniu przez
nic wolnosci jednostki. Po pierwsze, terminy ,,przymusowe glosowanie” i ,,przymus
wyborczy” (w jezyku angielskim compulsory voting, w niemieckim Wahlpflicht)
mogg wprowadzad w blgd, poniewaz w rzeczywistosci nie oznaczajg obowigzku do-
konania w akcic wyborczym konkretnej preferencii (czego gwarancjq jest zasada
tajnego glosowania), a jedynic wymadg ,,udania si¢ do urny wyborczej”'*. Po dru-
gie, glosowanic obowigzkowe ogranicza w mniejszym stopnit wolnos¢ obywateli
1 jest dla nich mniej ucigzliwe anizeli spelnianie szeregu innych obowigzkéw praw-
nych nakiadanych na jednostki w systemach demokratycznych, jak cho¢by obowig-

130 Tamze
131 S. Starzynski: Prawo i obowiazki obywatelskie, [w:] Z. Cybichowski: Encyklopedia prawa publicznego, Warszawa
b.d.wyd., s. 681.

132  Tak np. L. Hill: op. cit., s. 89.
133  Zob. tamze, s. 82.
134 W Holandii wyborcy mieli prawo odmoéwi¢ oddania gtosu po przybyciu do lokalu wyborczego.
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zek placenia podatkéw, stuzby wojskowej, pobierania nauki czy zasiadania na tawie
przysiggltych. Po trzecie, nieuczestniczenie w glosowaniu oznacza czerpanic korzy-
$ci z demokracji bez wnoszenia w nig osobistego wktadu, co jest postgpowaniem
egoistycznym i niemoralnym'®.

Stanowisko to podziclajg zwykle pozostali zwolennicy akceptacji prawnej za-
sady obowigzkowego glosowania, wskazujac czgsto na inne jeszcze okolicznosci za
tym przemawiajgce. Ich zdaniem, przyjecie tej zasady wzmacnia w spoteczefistwic
poczucie bycia rzeczywistym podmiotem w politycznym procesie decyzyjnym, od-
powiedzialnosci za to, kto i jak bgdzie sprawowal wladze w panstwic. Przemawia
za tym réwniez wzglgd na dobro obywateli, gdyz glosujg oni w celu ochrony i re-
alizacji osobistych intereséw. Wzmocnieniu ulega réwnoczesnie funkcja legitymi-
zacyjna wyboréw, a w konsekwencji roéwniez legitymizacja parlamentu, wybranego
przez wszystkich obywateli, jak i reprezentatywnos¢ jego sktadu. W rezultacie jest
on organem rzeczywiscie odzwierciedlajgcym wole catego spoleczenstwa. Formu-
lowane bywa twierdzenie jeszcze dalej idgce: realna jest pelna legitymizacja cate-
go systemu politycznego i rzgdzenia paistwem, co nie jest mozliwe wowczas, gdy
w sprawic obsadzenia mandatéw parlamentarnych wypowiada si¢ tylko cz¢s¢ oséb
posiadajacych czynne prawo wyborcze. Powszechny, obowigzkowy udzial w wy-
borach przyczynia si¢ réwniez do rozwoju edukacji obywatelskiej, krzewienia war-
tosci demokratycznych oraz stymuluje aktywnos¢ w innych dziedzinach zycia po-
litycznego 1 — szerzej — spotecznego. Przyklad Australii wskazuje ponadto, ze jest
mozliwe korzystne oddziatywanie takiego gtosowania na stabilizacj¢ calego syste-
mu partyjnego'*.

W wielu opracowaniach podkreslany jest pozytywny wpltyw omawianej zasady
na rolg i przebieg kampanii wyborczej. Jej zaletg jest m.in. przyczynianie si¢ do ni-
welowania nieréwnosci politycznych. Badania jednoznacznic wskazujg na istnienie
zaleznosci micdzy statusem spoleczno—ekonomicznym wyborcéw a ich aktywnos-
cig wyborczg. Wyborcy najgorzej sytuowani sg grupg spoleczng wykazujacy duzg
apati¢ polityczng, czego wyrazem jest nadzwyczaj skromny ich udzial w glosowa-
niu. Zalezno$¢ ta stabnie, jezeli wzrasta ogélna frekwencja w wyborach. W prak-
tyce oznacza to mobilizowanic przez przymus wyborczy do udzialu w glosowaniu
dodatkowo przede wszystkim wyborcdw o niskim statusie spoteczno—ekonomicz-
nym, co zbliza do siebic dwie podstawowe idee demokratyczne: partycypacji po-
litycznej ogdtu obywatceli iich politycznej réwnosci'”. Partie, dgzgc do zdobycia
poparcia najbardziej apatycznych w kampaniach wyborczych najubozszych warstw
spolecznych, zmuszone sg do kreowania polityki uwzgledniajgcej ich potrzeby. Ak-
tywnos¢ calego spoteczeristwa w wyborach stanowi pewng dodatkowg zapor¢ przed

135  A. Lijphart: The problem..., s. 10.
136  Zob. M. Mackerras, I. Mc Allister: op. cit., s. 229-230.
137  Por. A, Lijphart: The Problem..., s. 1=2.
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dominacjg mniejszosciowych, silnych ekonomicznie grup intereséw oraz réznych
elit. Ogranicza ponadto mozliwosci wystepowania w procesie wyborczym korup-
cji, popetniania niezgodnych z prawem i niegodziwych czynéw. Inng zaletg obo-
wigzkowego gtosowania jest redukcja roli pieniedzy wydatkowanych przez podmio-
ty uczestniczgce w rywalizacji politycznej (zwtaszcza partie polityczne), gdyz nie sg
one konieczne do zachgcania wyborcéw do udzialu w glosowaniu. Z drugiej stro-
ny, brak potrzeby podejmowania dziatan w tym kierunku powoduje koncentrowa-
nie przez partie polityczne i kandydatow swojej energii na ,,problemowe’ rozmowy
z wyborcami, przekonywanie ich do swoich kandydatéw i programow.

Ustanowienic prawnego obowigzku gltosowania odbija si¢ na jakosci funkcjo-
nowaniu administracji wyborczej. Podejmowanie czynnosci majacych na celu jego
urzeczywistnienic stanowi jedno z szeregu zadan tej administracji, jest to jednak za-
danie, ktére wywiera (by¢ moze niezamierzony) wplyw na jej centralizacj¢ i1 profe-
sjonalizacje. Wplyw ten oceniany jest pozytywnie — jako czynnik tagodzacy zagro-
Zenia towarzyszgce istnieniu administracji zdecentralizowanej i nieprofesjonalne;j,
czego wymownym przyktadem jest przebieg w 2000 r. kampanii prezydenckiej
w USA.

Szeroki katalog argumentéw wysuwany jest réwniez przeciwko stosowaniu
przymusu wyborczego; naruszanie wolnosci jednostki nie jest jedynym zarzutem
stawianym wobec niego. Jak si¢ zauwaza, przymus len sprawia, Ze: a) glosy odda-
ja .ignoranci polityczni”, osoby niezainteresowane kampanig wyborczg, nieposiada-
Jace nalezytej wiedzy o uczestnikach rywalizacji wyborczej 1 problemach politycz-
nych wigzacych si¢ z nig, czego efektem jest przypadkowe dokonywanie przez te
osoby w akcie wyborczym preferencji personalnych i politycznych; b) zwigksza si¢
liczba glosow niewaznych oraz tzw. ,,08lich gloséw” (donkey ballots), czyli gloséw
oddawanych na kandydata (kandydatéw) z czota listy; c) nastgpuje wzrost kosztéw
przeprowadzenia wyboréw, gdyz konieczna jest rozbudowa ,biurokracji” wybor-
czej, niezbednej do wyegzekwowania obowigzku glosowania; d) partie wigccej wy-
sitku poswiecaja na prowadzenie kampanii wsrod ,,marginalnego”, nicuswiadomio-
nego politycznie, elektoratu; ¢) ograniczona zostaje indywidualna odpowiedzialnosé
obywateli, gdyz pozbawia ich mozliwosci samodzielnego podejmowania decyzji
dotyczacej udzialu w glosowaniu. Przestrzega si¢ réwniez, iz praktyka nienaktada-
nia kar na wszystkich nieuczestniczgcych w glosowaniu wyborcéw podwaza auto-
rytet prawa 1 pafstwa.

Osobno wspomnie¢ wypada o gloszonym pogladzie o rzekomej niezgodnosci
obowigzku, o ktérym mowa, z zasadg wolnych wyboréw. Konstatuje si¢ tez, iz ab-
sencja wyborcza powinna by¢ tolerowana, gdyz decyzja o nieuczestniczeniu w glo-
sowaniu jest moralnic indyferentna i stanowi form¢ politycznej ekspresji oznacza-
Jaca milczacq akceptacje okreslonego rezimu politycznego. Zdarza si¢ ponadto
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przywolywanie argumentéw o historycznym charakterze — o niekiedy negatywnych
konsekwencjach wysokiej frekwencji wyborczej, ktéra umozliwiata m.in. dojscie do
wladzy partiom ckstremistycznym, czego spektakularnym przyktadem jest sukces
wyborczy NSDAP.

Godnym uwagi jest fakt, iz gtéwnymi politycznymi krytykami prawnego przy-
musu wyborczego sg partie prawicowe, przede wszystkim o profilu konserwatyw-
nym, co jest zrozumiale, gdyz godzi w ich interesy. Obserwacja praktyki wyborczej
dowodzi bowiem, Ze wraz ze wzrostem frekwencji wyborczej zwicksza si¢ popar-
cie glownie dla partii lewicowych'*, skrajnie prawicowych oraz tzw. partii prote-
stu'®. Takg zalezno$¢ nalezy wigzac z korelacjg zachodzacg migdzy poparciem dla
tych partii a niskim przewaznie spoleczno—ekonomicznym statusem wyborcow,
w przypadku zastosowania przymusu wyborczego decydujacych si¢ na uczestnicze-
nie w glosowaniu jedynie pod pre¢giezem natozonego obowiazku prawnego.

Dokonany przeglad argumentow za i przeciw zasadzie prawnego obowigzku
glosowania wykazuje, iz jego wprowadzenie pocigga za sobg w praktyce — poza
zwigkszeniem frekwencji wyborczej — szereg innych konsekwencji o charakterze
politycznym i spolecznym, ktére réwniez nalezy mie¢ na uwadze, podejmujac dys-
kusj¢ o przydatnosci tego obowigzku. Musimy jednak stwierdzié, ze nie wszystkie
argumenty przeciwko tej zasadzie sa przekonujgce. W szczegdlnosci nie przekonu-
je teza o naruszaniu przez omawiany tu obowigzek podstawowych praw cztowieka.
Odnotowaé w tym miejscu wypada, ze zaden z aktoéw prawa mi¢dzynarodowego od-
noszacych si¢ do tych praw nie jest przeciwny wprowadzaniu obowigzku wyborcze-
go. Wydaje si¢ oprdcz tego, ze dawno juz sformutowany na gruncie prawa konsty-
tucyjnego, przytoczony wczesniej, poglad uzasadniajacy dopuszczalnosé istnicnia
takiego obowigzku, nie jest pozbawiony racji. By¢ moze nieco przesadne i jedno-
stronne jest twierdzenie, ze przymus wyborczy chroni ,,demokratyczne, liberalne
i moralne wartosci”'*, niemniej moze on by¢ potraktowany jako srodek korzystny
z punktu widzenia realizacji konstytucyjnej idei ustroju politycznego suwerenno-
§ci narodu, a takze jako jeden z okreslonych przez ustawe zasadniczg nakazow dzia-
lania na rzecz dobra wspdlnego, ktérego celem jest uaktywnienie wyborcéw, skio-
nienie ich do wlgczania si¢ w nurt zycia publicznego. Niebagatelne znacznic moze
mieé zwlaszcza w paristwach budujacych demokratyczny system sprawowania wila-
dzy — przede wszystkim jako czynnik ksztattujacy ,,uczestniczacy” kulturg politycz-

ng i niwelujgcy nieréwnosci spoteczne'!.

138  Zob. np. M. Mackerras, I. Mc Allister: op. cit., s. 227-229.; A. Pacek, B.Radcliff: Turnout and the Vote for Left-of-
Centre Parties: A Cross—National Analysis, “British Journal Of Political Science” 1995, Vol. 25, No. 1, s. 37 in.

139  Zob. np. J. Ackeart, L. De Winter: op. cit., s. 8, 18 in.

140 L. Hill: op. cit., s. 95.

141 Zob. np. Z. Elkins: op. cit., s. 1-5.
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Co tyczy si¢ zarzutu, ze przymus wyborczy ogranicza indywidualng odpowie-
dzialnos¢é obywateli za podejmowane decyzje, to odpowiedzie¢ mozna nan tak, jak
to czyni D.F. Thompson: ,,Glosowanie obowigzkowe usuwa jedng sposobnos¢ po-
noszenia odpowiedzialnosci (za decyzj¢ o glosowaniu), ale zastepuje ja inng (za de-
cyzje, jak glosowac)”'*2. Identyfikuj¢ si¢ tez ze stanowiskiem J. Raza, ze stosowa-
nie przymusu zwykle uwtacza autonomii jednostki, prowadzi do traklowania jcj jak
.zwierze, dziecko lub imbecyla”. W przypadku natozenia na obywateli obowigzku
glosowania rzecz ma si¢ jednakze catkowicie odmiennie, gdyz obowigzek taki zmu-
sza ich do odpowiedzialnego zachowania i ponoszenia odpowiedzialnosci za spra-

wy paristwa'’.

Nader krytycznic nalezatoby odnies¢ si¢ do tezy o kolizji przymusu wyborcze-
go z zasadg wolnych wyboréw. Z punktu widzenia istoty tej zasady jest bowiem rze-
czg obojetng, czy obywatel jest lub nie jest zmuszany do glosowania — nakazuje ona
jedynie stworzenie gwarancji dokonywania w tym akcie preferencji zgodnych 7z je-
go rzeczywisty wolg. Jak zauwazono w jednej z decyzji Europejskiej Komisji Praw
Czlowieka, ,lermin »wolne wybory« nie oznacza wybordw, w ktérych glosowanic
nie jest obowigzkowe, lecz wybory, w ktérych korzystanie z mozliwosci wybierania
ma wolny charakter”'. Celna tez byta nast¢pujacg konstatacja tej Komisji: wybor-
ca, ktéry nie chee zrealizowaé swojego prawa wyborczego lub nie znajduje odpo-
wiadajgcego mu kandydata, moze oddac glos bez dokonania preferencji lub niewaz-
ny'”. Wskutek stosowania przymusu wyborczego Zadnego uszczerbku nie doznaje
réwniez zasada tajnego glosowania, ktérej celem jest zagwarantowanic catkowitej
swobody decyzji wyborcy w akcie glosowania. Stwierdzenic absencji i ewentualne
zastosowanic wobec uchylajacych si¢ od gtosowania sankcji w niczym tak pojmo-
wanej zasady tajnego glosowania nie narusza.

Chybione jest tez odczytywanie w fakcie absencji wyborcow ich woli akcep-
tacji rezimu politycznego. Wrecz przeciwnice: biernos¢é wyborcé6w m.in. moze by¢
spowodowana brakiem akceptacji rzadzacych, poczuciem alienacji w danym syste-
mie politycznym, bezradnosci 1 rezygnacji. W przypadku wprowadzenia przymusu
wyborczego protest obywatelski przybra¢ moze jeszcze na sile i by¢ bardziej spek-
takularny, gdyz obywatele moggq wyraZniej demonstrowaé negatywne swoje posta-
wy poprzez publiczng akceptacj¢ kar naktadanych za nieuczestniczenic w glosowa-

142 D.F. Thompson: op. cit., s. 36.

143  J. Raz: The Morality of Freedom, Oxford 1986, s. 156.

144 X v. Austria, 22 April 1966, No. Application 1718/62.

145 X v. Austria, 22 March 1972, No. Application 4982/71. Jako uzupetnienie tego stwierdzenia potraktujmy zdarze-
nie, jakie miato miejsce w Australii. W 1999 r. sad australijski skazat na jeden dzien pozbawienia wolnosci ko-
biete, ktdra nie zaptacita kary grzywny natozonej za niewzigcie udziatu w wyborach federalnych w 1993 i 1996 .
Sad nie uwzglednit zarowno argumentu skazanej, ze nie byto wedtug niej kandydatéw wartych oddania na nich
glosu, jak i powotania sig na art. 25 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, gwarantujgce-
go wyborcom swobodne wyrazanie woli. Zob. L. Hill, Compulsory Voting: Residual Problems and Potential Solu-
tions, ,Australian Journal of Political Science” 2002, Vol. 37, No. 3, s. 438-439.
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niu'*®. Nalezy ponadto podkreslié: w praktyce wyborczej panistw, ktére zdecydowaly
si¢ na ustanowienie wskazanego obowigzku, m.in. nie zaznaczyt si¢ jakis wyrazny
wzrost glosow niewaznych oraz niewypetnionych kart do glosowania. Procentowy
wzrost ich liczby jest bliski procentowemu zwickszeniu si¢ liczby wszystkich od-
danych gloséw i — ogélnie biorgc — praktyka wyborcza w tym zakresie niewicle od-
biega od praktyki w panstwach, w ktérych glosowanie jest dobrowolne'’. Na mar-
ginesie zauwazmy, ze glosy niewazne mogg pelnié¢ pozyteczng polityczng funkcje.
Oddanic czystej karty do glosowania lub przedartej uzna¢ mozna na wstrzymanic
si¢ od glosu, co czyni z tego aktu uzupelniajgcg formg wyrazania stanowiska wy-
borcéw wobec ogétu rywalizujgeych o mandaty partii 1 kandydatéw, wazny sygnat
o nastrojach spolecznych, z ktérym powinny liczy¢ si¢ elity polityczne. Za taki syg-
nal czy wrecz ,.dzwonek alarmowy” uwaza si¢ tez niekiedy hipotetyczny efekt gto-
sowania obligatoryjnego, jakim jest wzrost poparcia dla partii ekstremistycznych,
»protestu” i populistycznych. Co zas$ tyczy si¢ kosztow wigzacych si¢ z realizacjy
przymusu wyborczego, to zwracajg si¢ one catkowicie lub czgsciowo tam, gdzie na-
kiada si¢ na uchylajgcych si¢ od gtosowania kary pieni¢zne.

Z powyzszego nie wolno jednak wyprowadzi¢ wniosku, ze w kazdych konkret-
nych warunkach spolecznych musi on by¢ skuteczng recepty na niewielkie zaan-
gazowanie spoteczenstwa w sprawach politycznych. Decyzja o jego wprowadzeniu
uwzgledniaé¢ musi wiele czynnikéw, jak np. stan swiadomosci politycznej i kultury
politycznej spoteczenistwa, jego nawyki oraz akceptowany przez nie system norma-
tywny'*. Liczy¢ si¢ przy tym trzeba z niczyczliwym jej przyjeciem przez obywate-
li. Jak wykazujgq badania przeprowadzane w painstwach, w ktérych podjgto dysku-
sj¢ o ewentualnym wprowadzeniu przymusu wyborczego, przewaznic nic miatby
on szerokicj aprobaty w spoleczeristwie'*. Nie bez znaczenia jest stosunck do tego
obowigzku klasy politycznej oraz realne mozliwosci jego egzekwowania.

Uwzgledniajac czynniki tego rodzaju, z nadzwyczaj duzg ostroznos$cig naleza-
toby obecnie podchodzi¢ do postulatu wprowadzenia prawnego obowigzku gloso-
wania w Polsce, ktéry byl wysuwany pod wptywem doraznych politycznych potrzeb
odnoszgcych si¢ do wigzgcej mocy wynikow referendum ogélnokrajowego. Niepo-
koi¢ musi bez wgtpienia fakt bardzo wysokiej absencji wyborczej w naszym pan-
stwic. Majgc jednak na uwadze aktualng dos¢ powszechng frustracj¢ spoteczenstwa,
nienalezycie ksztattujgce si¢ relacje migdzy szerokimi jego warstwami a instytucja-

146  Zwraca na to uwage D.F. Thompson: op. cit., s. 36

147  Np. w Australii w wyborach do Izby Reprezentantéw w latach 1925-1996 gtosy niewazne stanowity Srednio
2,8% wszystkich oddanych gtoséw, a w wyborach do Senatu w latach 1984-1996 ~ 3.6%. Zob. M. Mackerras,
1. Mc Allister: op. cit., s. 224-226.

148  Czesto wyrazany jest poglad, iz o efektywnosci w Australii przymusu wyborczego w ostatniej instanciji przesadzi-
ta specyficzna dla spoteczenstwa tego panstwa utylitarna kultura polityczna. Zob. M. Mackerras, |. Mc Allister:
op. cit.,, s. 231.

149  Np. w Kanadzie w 2000 r. az 73 % respondentéw byto jemu przeciwnych — B.M. Hicks: op. cit., s. 66.
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mi pafistwowymi, bardzo niski prestiz parlamentu i elit politycznych, zakorzenio-
ne w swiadomosci wyobrazenia wolnosci 1 demokracji, a takze zig sytuacj¢ mate-
rialng wielu obywateli, mozna mieé¢ obawy co do odbioru spotecznego ewentualne;j
decyzji o wprowadzeniu prawnego przymusu prawnego i jego skutecznej realizacji.
W tej sytuacji nalezaloby raczej skoncentrowac si¢ na tworzeniu réznorodnych za-
chet do aktywnego udzialu w wyborach oraz utatwien w glosowaniu. Z pola widze-
nia nic moze gingé jeszcze jedna okolicznosé: w razie wprowadzania obowigzko-
wego glosowania konieczne byloby dokonanie zmian w Konstytucji, ktéra udziat
obywatela w referendum oraz w wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej, postow, se-
natoréw i przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialnego traktuje wyraZnie
jako uprawnienie (art. 62 ust. 1)"".

150  Zob. P. Winczorek, op. cit.
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Zasada wolnych wyboréw parlamentarnych jest jednym z podstawowych, naj-
bardziej spektakularnych, a takze powszechnie uznawanych kanonéw wspétczesne-
go rozumienia rzagdéw demokratycznych. Nie wywotuje dzis jakichkolwiek kontro-
wersjinp. konstatacja Komitetu Spraw Politycznych Zgromadzenia Parlamentarnego
Rady Europy, ze wolne wybory sg ,.fundamentalnym warunkiem demokraciji’l,
Rady Unii Mig¢dzyparlamentarnej, ze stanowig ,.kluczowy element” demokracji2,
czy tez chociazby niemieckiego Zwigzkowego Trybunatu Konstytucyjnego, kté-
ry uznal je za ,,ijmmanentny skladnik ustroju demokratycznego”3. W ostatecznym
rozrachunku to wiasnie realizacja zasady wolnych wyboréw — wraz zasadg uczci-
wych wyboréw — przesadza o obliczu calego procesu wyborczego. Wybory moga
by¢é powszechne, réwne, bezposrednie, odbywac si¢ w glosowaniu tajnym, ale nie
muszg by¢ przy tym demokratyczne, umozliwiajgce autentyczny udzial spoteczen-
stwa w zyciu publicznym panstwa i odzwierciedlajace rzeczywistg jego wolg. Stad
jest zrozumiale, ze kryterium wolnosci i uczciwosci wyboréw jest najwazniejszym
punktem odniesienia oceny stopnia demokratyzmu wyboréw, a w konsekwencji —
takze probierzem demokratyzmu calego systemu politycznego.

Ranga polityczna zasady wolnych wyboréw parlamentarnych jest zatem ogrom-
na, nie byloby jednak stuszne deprecjonowanie prawnego aspektu tej zasady po-
przez sytuowanie go na drugim planic Dokonany w niniejszej pracy przeglad regu-
lacji prawnych — z zakresu prawa migdzynarodowego oraz prawa konstytucyjnego
znacznej liczby panstw — dowodzi, ze jest ona traktowana jako obowigzujaca reguta
prawna. Nad jej przestrzeganiem czuwajg ponadnarodowe i krajowe organy orzecz-
nicze. Jest tez kluczowym kryterium stosowanym w procesie weryfikacji wyboréw.
Przeprowadzona w pracy analiza wykazuje réwniez, Ze zasada wolnych wyborow
powinna by¢ stawiana — nawet tam, gdzie uznaje si¢ jg w sposob dorozumiany — na
czolowym miejscu w katalogu zasad prawa wyborczego, gdyz najglebiej odzwier-
ciedla pozadang specyfik¢ wyboréow jako podstawowej ptaszczyzny realizacji idei
suwerennosci narodu. ,,Klasyczne” zasady prawa wyborczego (powszechnosci, bez-
posredniosci, réwnosci, tajnego gtosowania, zasada okreslajgca repartycj¢ manda-
tow), jak tez zasada wyboréw uczciwych, petnig wobec niej funkcjg¢ pomocniczg,
wspomagajgcy.

1 Podsumowanie sprawozdania Komitetu Spraw Politycznych z 15 pazdziernika 2001 r. dotyczacego kodeksu do-
brej praktyki wyborczej (doc. 9267).

2 Paragraf 12 Powszechnej Deklaracji Demokracji przyjetej 17 wrzesnia 1997 r. w Kairze przez Rade Unii Miedzy-
parlamentarne;.

3 BverfGE 47, 253 (283).
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Za wyodregbnieniem zasady wolnych wyboréw przemawia mozliwosé okresle-
nia jej ,,wlasnego” przedmiotu, obejmujgcego — moim zdaniem — realizacj¢ trzech
wolnosci wyborczych: kandydowania, prowadzenia kampanii wyborczej oraz wyra-
zania preferencji w akcie glosowania. Zadaniem realnym jest tez wypracowanie jed-
nolitego systemu standardéw takich wyboréw. Sprawg kluczowg i nadzwyczaj pilng
jest mozliwe szybkie doprowadzenic do korica prac nad jego okresleniem, podje-
tych przez organizacje migdzynarodowe. Duze nadzieje w tym zakresie nalezy wig-
za¢ z dzialaniami majgcymi na celu opracowanic projektu europejskiej konwencji
o standardach wyboréw, praw 1 wolnosci wyborczych. Do katalogu wspomnia-
nych standardéw pretendujg scharakteryzowane w pracy wymogi, wyinterpretowa-
ne z obowigzujgcego prawa. orzecznictwa oraz z ustalen doktryny.

Wprawdzie doniostos¢ roli zasady wolnych wyboréw jest bezsporna, nalezy
jednak wystrzegac si¢ jej idealizowania, nadajgc jej wymiar absolutny 1 traktujgc
jako remedium na wszystkie utomnosci demokratycznych systemoéw ustrojowych
oraz srodck zapewniajacy spoteczeristwu petni¢ wiadzy. I rzecz nie tylko w koniccz-
nosci ustanawiania pewnych jej ograniczen, wynikajgcych z potrzeby ochrony pew-
nych wartosci (np. wolnosci osobistych i dobrego imienia jednostki, ochrony praw
politycznych mniejszosci etnicznych 1 kobiet), a takze zapobiegajgcych postugiwa-
niu si¢ nig w celach godzacych w rzady demokratyczne. Mie¢ nalezy tez na uwa-
dze, iz wprowadzenie w zycie wszystkich standardow wolnych wyboréw nastr¢cza
zwykle sporo probleméw nawet w panstwach, w ktdrych poszanowanic wymogow
wyboréw demokratycznych wydaje si¢ by¢ sprawg oczywistg, niebudzgcg pozornic
watpliwogci. Nie wolno oprdcz tego oczekiwac od wolnych wyboréw, iz zagwaran-
tujg automatycznie wybdr najlepszych, najbardziej kompetentnych i o nieskazitel-
nym charakterze reprezentantow. Doswiadczenic uczy, ze zwyciezcami wyborow,
niezaleznie od ich oblicza, czesto sg kandydaci tych przymiotéw pozbawieni®. Po-
zby¢ sie tym bardzicj nalezy ztudzenia, 7e sq one w stanie diametralnie przeobrazi¢
na ogot nickorzystny wizerunck politykéw w oczach spoleczenstwa, cho¢ niewgtpli-
wiec mogg przyczyniac si¢ do jego poprawy”.

4 Brak mechanizméw ochronnych przed takim wyborem reprezentantéw nie moze byc traktowany jako argument
przeciwko rzgdom demokratycznym, a co najwyzej jako jeden z przejawdéw ich niedostatkéw — R.A. Hayek mysi
te formutuje nastepujgco: ,Mozemy przyznaé, ze demokracja nie oddaje wtadzy w rece najmadrzejszych i najle-
piej poinformowanych, i ze w jakim$ danym momencie decyzja rzadu elitarnego moze byc nawet korzystniejsza
dla wszystkich, lecz nie przeszkadza to nam w uznaniu wyzszosci demokracji” (op. cit., s. 117).

5 W tym kontekscie warto przytoczy¢ blyskotliwe — i jak sie wydaje: trafne — spostrzezenie G. Tindera: ,W naszych
czasach posiadanie wiadzy — przynajmniej z punktu widzenia szczescia i moralnosci — wydaje sie szczegdlnie
watpliwym przywilejem. Polityka raczej odpycha ludzi wrazliwych i prawych, przycigga zas niewrazliwych i po-
zbawionych skruputéw. Oczywiscie stwarza to kryzysowa sytuacje dla porzadku politycznego. A taka demora-
lizacja — odrzucanie najlepszych i przycigganie najgorszych — prowadzi do dalszej demoralizacji” (Myslenie po-
lityczne. Odwieczne pytania, Warszawa 1995, s. 125). Przypomnijmy tez gorzka refleksje K. Schmitta: ,To, czy
parlament jest rzeczywiscie miejscem, w ktérym moze uksztattowac sie polityczna elita, pozostaje dla mnie wat-
pliwg kwestia. [...] Polityka przestata by¢ kwestig elity, a stata sie pogardzanym zajeciem pewnej klasy ludzi nie
cieszacych sie zbytnim szacunkiem” (op. cit., s. 118).
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W pierwszym rz¢dzie z pola widzenia nic nalezy jednak traci¢ konsekwen-
cji wyboréw w dziedzinie statusu obywateli, ktérych nie sg w stanie usungé row-
niez wolne wybory. Nawet wéwczas, gdy skrupulatnie przestrzega si¢ regut w pet-
ni demokratycznego kreowania sktadéw ciat przedstawicielskich, to i tak nie moze
to wywrzed istolnego wplywu na to, Ze najwaznicjsze publiczne rozstrzygni¢cia sg
czgsto podejmowane przez osoby sprawujgce stanowiska niepochodzgce z wyboru,
ze nie ,,masa wyborcza”, ale przede wszystkim partie i grupy intereséw oddzialtywa-
J3 na decyzje oséb sprawujgcych najwyzsze stanowiska panstwowe, a oprocz tego
wicle zZywotnych spraw jest pozostawianych do rozstrzygnigcia ekspertom®. Jeze-
1i do tego dodamy, korespondujgcg z wyzej wymienionymi zjawiskami, powszech-
ng fasadowos¢ programéw wyborczych jako wytycznej dzialalnosci reprezentantéw
oraz prawne niczwigzanie deputowanych wolg wyborcéw, to jasne staje si¢, ze rola
aktu wyborczego — jako czynnosci umozliwiajgcej udzial spoleczny w procesach
decyzyjnych — sitg rzeczy musi ulec pewnej deprecjacji. Wybory sg przede wszyst-
kim metodg udzielenia inwestytury okreslonej grupic rzadzacej.

Pomimo wskazanych okolicznos$ci, wolnos¢ wyboréw powinna byé wartoscig
nadzwyczaj mocno chroniong, stale wzmacniang i utrwalang zaréwno w prawie, jak
i w praktyce politycznej. Przemawia za tym wzglad na wymogi stosowania demo-
kratycznych regut sprawowania wladzy publicznej, koniccznosé petnego legitymi-
zmu najwazniejszych ogniw tej wiladzy, potrzebe upodmiotowienia politycznego
obywaleli oraz oczekiwania spoteczne. Za wszelkg cen¢ totez nalezy podejmowaé
wszystkie niczb¢dne kroki, aby nadac procesowi wyborczemu cechy odpowiadajgce
standardom wolnych wyboréw.

O tym, czy wolne wybory nie pozostang tylko pustostowng deklaracja, roz-
strzyga wicle roznorodnych czynnikéw. Rzecz oczywista, konicczng ich przestan-
kg sa regulacje prawne nakierowane na urzeczywistnienie takiej wizji wyboréw, sci-
Sle respektujgce wspomniane wyzej standardy. Co prawda, polskie prawo wyborcze
prezentuje si¢ nieZle na tle poréwnawcezym pod wzgledem swego demokratyczne-
go charakteru, ale i ono wymaga pewnych korekt, o ktérych w pracy byta mowa’.
Przestrzegany bezwzglednic powinien by¢ przy tym wymog, by wszystkic najwaz-
niejsze kwestie wyborcze byly uregulowane w aktach o randze przynajmniej usta-
wowej. W aktach nizszego rzedu rozstrzygane mogg by¢ jedynic zagadnienia o cha-
rakterze technicznym iszczegdélowym. W celu ochrony prawa wyborczego przed
instrumentalnym jego traktowaniem i manipulacjami, moggcymi mieé¢ wplyw na
ostateczny rezultat wyboréw, pozadane wydaje si¢ by¢ ustanowienie konstytucyj-
nego zakazu zmiany jego najwaznicjszych unormowan w pewnym — dostatecznie

6 Okolicznosci te wymieniono jako argumenty ograniczonego oddziatywania wolnych i uczciwych wyboréw na
ochrone praw cztowieka [w:] Do Elections Matter?, red. B. Ginsberg i A. Stone, New York 1986, s. 6 i n.
7 Wysoce dyskusyjne jest jednak twierdzenie, ze polskie prawo wyborcze po 1989 r. ,byto bardziej »demokratycz-

ne« niz w wielu demokracjach zachodnich” (A. Zukowski: Formufa...., s. 23).
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dlugim - okresie poprzedzajagcym poczatek kampanii wyborczej. Interesujgca jest
w tym wzgledzie dyrektywa Komisji Weneckiej, zgodnie z ktérg taki zakaz, obej-
mujgcy w szczegdlnosci system podziatu mandatéw, czltonkostwo w komisjach wy-
borczych i tworzenie okrggéw wyborczych, odnositby si¢ przynajmniej do roku
przed wyborami®. Z postulatem tym wigze si¢ jeszcze inny, o bardziej generalnym
charakterze: w ogdle powstrzymywania si¢ przed czestymi zmianami prawa wybor-
czego, gdyz zasadnosé 1 skuteczno$¢ przyjmowanych rozwigzan weryfikowana jest
w wielu przypadkach dopiero po dluzszym czasie.

Podstawowa rola w omawianym tu zakresic przypada prawu wyborczemu sen-
su stricto, ale tez nie wolno bagatelizowa¢ znaczenia innych unormowan, ktérych
oddziatywanie na wspomniany proces czgsto jest posrednie, co jednak nie ozna-
cza, 7e nie jest znaczgce. Trafne jest spostrzezenie, ze warunkiem wstgpnym urze-
czywistnienia wizji wolnych 1 uczciwych wyboréw jest o wiele wezesniejsze wpro-
wadzenie okreslonych instytucji 1 mechanizméw demokratycznych’. Wybory takie
muszg by¢ poprzedzone zagwarantowaniem podstawowych praw i wolnosci poli-
tycznych, takich jak: wolno$¢ wypowiedzi, prasy 1 innych srodkéw masowego prze-
kazu, zrzeszania si¢ 1 zgromadzen, bez ktérych ochrony i realizacji nie sg one re-
alne'’. Nadzwyczaj wiclkic znaczenie ma pierwsza z wymienionych wolnosci. Jak
stwierdzit Europejski Trybunal Praw Czlowieka: ,,Wolne wybory i wolnos¢ wypo-
wiedzi, a szczegdlnie wolnos¢ politycznej debaty, wspélnie tworzg podstawe demo-
kratycznego systemu. Oba te prawa sg wzajemnie powigzane i nawzajem si¢ wzmac-
niajg [...]”". Nie trzeba totez dowodzié, jak wiclkg wage maja regulacje prawne
dotyczgce (ej problematyki. Oczywiscie, nic wolno réwniez — nawet w minimal-
nym stopniu — bagatelizowac¢ potrzeby wlasciwego unormowania wolnosci two-
rzenia i1 funkcjonowania partii politycznych, zgromadzen czy dostepu do informa-
cji publicznej, gdyz bez tych wolnosci réwniez nie jest realne uczynienie z zasady
wolnych wyboréw autentycznego elementu zycia politycznego. Dopiero w rezul-
tacie stworzenia nalezytych gwarancji prawnych i politycznych wszystkich wska-
zanych praw i wolnosci powstajq przestanki wyrazania w wyborach rzeczywistych

8 Zob. Czesc |l pkt 2 kodeksu dobrej praktyki wyborczej oraz punkty 63—-67 objasniajace ten dokument sprawozda-
nia. Ustanowienie zakazu, o ktérym tu mowa, byto postulowane réwniez w polskiej nauce prawa konstytucyjne-
go — np. zdaniem Z. Jarosza powinien on obejmowac druga potowe kadenciji Sejmu i Senatu (System proporcjo-
nalny..., s. 80).

9 J. Elklit, P. Svensson: op. cit., s. 203.

10 Por. M.M. Kampelman: The Rule of Law and Free Elections, ,\World Affairs” 1990, No. 1, s. 13. Kodeks do-
brej praktyki wyborczej wyraza te mys! nastepujgco: ,Demokratyczne wybory sg niemozliwe bez przestrzegania
praw cztowieka, w szczegdlnosci wolnosci wypowiedzi i prasy, wolnosci przemieszczania sie wewnatrz paristwa,
wolnoéci zgromadzen i wolnosci zrzeszania sie w celach politycznych, wtaczajac tworzenie partii politycznych”
(.6.a). Zob. tez np. § 12 Komentarza Ogdinego Komitetu Praw Czlowieka ONZ do art. 25 Miedzynarodowego
Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych. J. Elklit i P. Svensson (op. cit., s. 204) ten katalog warunkéw wstep-
nych uzupetniaja o brak przeszkod w stawaniu do rywalizacji wyborczej (zarowno partii politycznych, jak i kandy-
datow) oraz o rownosc i powszechnos¢ praw wyborczych.

11 Bowman v. The United Kingdom, 19 February 1998, No. Application 24839/94.
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opinii spolecznych, a w konsekwencji tego — wtasciwemu panstwu demokratyczne-

902

mu — ,,rzadéw opinii”'*.

Skonstatowac jednak nalezy, ze na nic zdadzg si¢ regulacje prawne. o ktorych
mowa, jezeli w pafistwie nie ma warunkéw politycznych i spotecznych sprzyjaja-
cych wdrazaniu demokratycznych regut sprawowania witadzy publicznej'”.

Aby wybory mogty by¢ wolne, system polityczny painstwa musi cechowac pet-
na akceptacja zasady pluralizmu politycznego 1 wolnej gry wielu ugrupowan, zrézni-
cowanych pod wzgledem ideologiczno—programowym oraz dgzagcych do artykulacji
1 realizacji réznorodnych intereséw spotecznych, jak réwniez zasady réwnorzg¢dno-
$ci tych ugrupowan w walce o wladze. Najpetniejszym, najbardziej wyrazistym wy-
znacznikiem demokracji pluralistycznej jest rywalizacyjny system partyjny, u pod-
staw ktorego lezy przestrzeganie reguly swobody tworzenia i dziatalnosci partii
politycznych. Wolne wybory odbywa¢ si¢ mogg wylacznie w ramach takiego sy-
stemu.

W totalitarnych i autorytarnych systemach politycznych, wykluczajacych alter-
nacj¢ wladzy, a tym samym rywalizacj¢ niejednoimiennych politycznie sit w wal-
ce wyborczej, jest miejsce tylko na takie wybory, ktérych wynik jest z gory prze-
sgdzony. Wymowna w tym kontekscie jest pochodzgca sprzed szescédziesigeiu lat
konstatacja W.M. Molotowa: ,,wadg wolnych wyborow jest to, ze nigdy nic mozesz
by¢ pewny, kto je wygra”'*. Prawdg jest, ze wiarygodnos¢ ciat przedstawicielskich
bierze si¢ nic z glosowania, lecz z autentycznych wyboréw; takie zas sg catkowicie
obce wymienionym systemom politycznym.

Dowodzi tego choéby przebieg kampanii wyborczych w pafstwach realnego so-
cjalizmu, w tym tez w PRL. Wybory w tych paristwach dalece stracity sens spotecz-
ny 1 polityczny, gdyz sktad wybieranych organéw przesgdzany byt juz w fazie zgla-
szania kandydatow, scisle nadzorowanej przez kierowniczg sil¢ polityczng — parti¢
komunistyczng. Glosowanie byto czynnoscig rytualng, zuniformizowang, wyrezyse-
rowang, majjcq za gléwne zadanie spetniac¢ funkcje manifestacyjnego — plebiscytar-
nego — poparcia dla pryncypiéw ustroju i kierownictwa politycznego panstwa oraz
aktu lojalnosci wobec tego kierownictwa, a nie wyboru mi¢dzy réZnymi programa-
mi politycznymi oraz oséb najbardziej predestynowanych do sprawowania manda-
tow, cieszacych si¢ zaufaniem i autorytetem spotecznym. Eaczyla si¢ z tym zupel-
na atrofia funkcji selekcyjnej aktu wyborczego. co bylo odzwicrciedleniem ogdlne;j
reguly 6wczesnego zycia politycznego, zaktadajgcej sprawowanic urz¢déw z fak-

12 Zob. G. Sartori: op. cit., s. 116.

13 Jak spostrzegt M. Jones: ,Prawa wyborcze same nie sg w stanie stworzy¢ lub ztamaé systemu demokratyczne-
go. Jednakze moga one mie¢ znaczacy wptyw na jego funkcjonowanie” (Electoral Laws and the Survival of Pre-
sidential Democracies, Notre Dame 1995, s. 3).

14 Zob. D. Leonard, R. Mortimore: Elections in Britain. A Voter’s Guide, London 2005, s. 1.
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tycznej nominacji, a nie z rzeczywistych wyboréw Glosowanie bez skreslen byto
nicodlgcznym elementem praktyki wyborczej, nawet 1 tam, gdzie w okregach wy-
borczych zgtaszano wigcej kandydatéw niz byto mandatéw do obsadzenia®.

Biernosci wyborcow w akcie glosowania nie mozna bylo wytlumaczyé po-
zytywnym ich stosunkiem do programu wyborczego i wiasciwym doborem kan-
dydatéw. Na ksztatt decyzji wyborcze] wywieraly wplyw przede wszystkim inne
czynniki — wyborcy podchodzili do glosowania oboj¢tnic i automatycznie, nie przy-
ktadajac wigkszej wagi do tego, na kogo glosujg, bardzo czgsto nie posiadajgc przy
tym elementarnej wiedzy nic tylko o kandydatach, ale réwniez o procedurze wybor-
czej. Udzial obywatela w wyborach — majgc na wzgledzie praktyke polskg — trafnic
scharakteryzowat S. Ehrlich: ,,Udaje si¢ on do urny wyborczej niechetnie, poniewaz
wie, ze weZmic udzial w wyborach... bez wyboru! Decyduje si¢ jednak na to, bo
obawia si¢ przykrosci, trochg to czyni z apatii, pocieszajgc sig, Ze¢ organizacja wybo-
réw jest sprawna (wedhug jego doswiadczenia najkrétsza kolejka), komisja wybor-
cza w kwiatach i usmiechach stwarza atmosfer¢ przyjemng i ludzkg, urna jest w za-
siggu reki, a kotara, za ktérg mozna skresli¢ nie odpowiadajace wyborcy nazwiska
kandydatéw, gdzies na uboczu i jako$ niezrgcznie demonstracyjnie za nig znikad.
Wobec tego nie traci wiele czasu na udziat w tym rytuale, ktéry — jak wie na pewno
—nic nie zmieni. A nazajutrz przeczyta w prasie, Ze takich jak on bylo 98 do 99 proc.
glosujacych. JednomysInos¢ ta nie budzi w nim jednak optymizmu. W tym zgod-
nym tlumie czuje si¢ osamotniony. Zwycig¢stwo? Nad kim?”'%. To nie postawy swia-
domej afirmacji decydowaly zatem o postawach wyborcéw. Byty one rezultatem ich
konformizmu, przeswiadczenia o z gory przesgdzonym wyniku glosowania, jak tez
obaw wigzgcych si¢ ze spodziewanymi negatywnymi konsekwencjami w razie ak-
tywnego dokonania preferencji wyborczej. Niczaleznic od motywacji postawy takic
wychodzily naprzeciw interesom ,,wladzy”. ktéra oczekiwata od obywateli lojalno-
§ci, wyrazajgcej si¢ w biernym, wyrezyserowanym i odgdrnie kicrowanym uczestni-
ctwic w dziafaniach politycznych'.

W kontekscie powyzszego jest zrozumiale, dlaczego naczelnym zadaniem za-
poczatkowujgcym przemiany ustrojowe w bylych paistwach komunistycznych
uczyniono przeprowadzenie wolnych wyboréw: miaty one symbolizowaé zerwanie

15 W PRL zdarzyt sie tylko jeden przypadek nieprzejécia kandydata z miejsca ,niemandatowego” w wyborach do
Sejmu — w wyborach w 1957 r. w okregu Nowy Sacz, co spowodowato konieczno$¢ zarzadzenia wyboréw po-
nownych w celu obsadzenia wakujacego mandatu. W 1958 r. w skali catego panstwa weszto do rad narodowych
szacunkowo 1,0-1,5 proc. kandydatéw umieszczonych na miejscach ,niemandatowych” (F. Siemienski: Niekto-
re zagadnienia systemu wyborczego do rad narodowych, ,Parstwo i Prawo” 1958, z. 8-9, s. 323). Od lat sze$¢-
dziesigtych utrwalita sie praktyka przechodzenia wszystkich kandydatow z pierwszych miejsc na liscie zdecydo-
wang wiekszoscig gtosow.

16 S. Ehrlich: Przywddztwo wymaga akceptacji, ,Kontakty” 1981, nr 6, s. 3.

17 ,Obywatele publicznie manifestowali brak sprzeciwu wobec wtadzy, wtadza, nie zadajac niczego wiecej, uzna-
wata te postawy za swojg demokratyczng legitymacje. Ani jedna, ani druga strona tego stosunku nie oczekiwa-
fa, ze formy tej zinstytucjonalizowanej formalnej aktywnosci stang sie¢ mechanizmem rzeczywistego dziatania po-
litycznego mas”. M. Sobolewski: Pisma nieznane i rozproszone, red. K. Chojnicka i M. Jaskdlski, Krakéw 2003,
s. 202 (Obywatele w stanie wyjatkowym, opracowanie wczesniej niepublikowane).

260




Uwagi koricowe

z dotychczasowymi regutami sprawowania wtadzy 1 stanowié akt tworzacy podsta-
we¢ do tworzenia oraz utrwalania nowych, w pelni odpowiadajgcych demokratycz-
nemu systemowi politycznemu.

Okolicznoscig wielce sprzyjajacq realizacji zasady wolnych wyboréw jest wy-
ksztalcenie si¢ w spoleczenstwie modelu kultury politycznej, ktéry nazwaé mozna —
uzywajgc terminologii G.A. Almonda i S. Verby oraz kontynuatoréw rozpoczgtych
przez nich badan nad kulturg polityczng — , kulturg obywatelskg”. Kulturg t¢ cechu-
je zaufanie do elit politycznych, wyrazajace si¢ w przyzwoleniu obywateli do spra-
wowania wladzy w ich imieniu oraz przynajmnicj umiarkowana gotowos¢ do par-
tycypacji w instytucjach systemu politycznego'. Pozgdanc jest, aby z tymi cechami
korelowata mozliwie najszersza wiedza obywatelska o zjawiskach i instytucjach po-
litycznych, zainteresowanie nimi, upowszechnienie wzorcéw 1 norm demokratycz-
nych zachowan politycznych, uswiadamianie oraz akceptacja demokratycznych idei
1 warto$ci, umiejetnosé postugiwania si¢ procedurami i instytucjami politycznymi'.
Zasada wolnych wyboréw moze pozostaé jedynie deklaracjg zapisang na papierze,
jezeli obywatele nie biorg udziatu w kreacji organéw przedstawicielskich jako ak-
tywny i swiadomy podmiot reprezentacji. Spetnienic tego warunku jest w dalszej
perspektywie nicodzowng przestankg efektywnosci dziatania wspomnianych orga-
néw oraz ich rzeczywistej roli w zyciu politycznym, odpowiadajgcej demokratycz-
nej koncepeji panstwa; oddala groZzbe sprowadzenia ich do demokratycznej fasady
systemu politycznego.

Przed kazdym panistwem demokratycznym, a juz nade wszystko parnistwami
wkraczajagcymi na drog¢ przemian demokratycznych, stoi zadanie szerzenia wiedzy
wyborczej, bedgcej komponentem ogdlnej wiedzy obywatelskiej. Zadanic to wyma-
ga podejmowania statych dziatan nakierowanych na pobudzanie gotowosci i moty-
wacji uczestniczenia w wyborach, w oparciu o swiadomos¢ istoty i znaczenia aktu
wyborczego. W tym celu powinna by¢ popularyzowana problematyka roli wyboréw
W systemie instytucji pafstwa demokratycznego i praw czlowieka, jak rowniez mu-
sza by¢ upowszechniane informacje o obowigzujgcym prawic wyborczym, a w cza-
sic kampanii wyborczej — przekazywane obicktywne, wyczerpujgce relacje o jej
przebiegu. Aktywnosci na tym polu oczekiwaé nalezy od agend panstwowych, sy-
stemu szkolnictwa, srodkéw masowego przekazu oraz pozarzgdowych organizacji
spolecznych. W szerszej perspektywie pozadane jest inicjowanic 1 wdrazanie naro-
dowych programéw edukacji obywatelskiej, zapewniajgcych zapoznanic obywateli
z problematykg wyborczy.

18 Zab. np. A.W. Jabtonski: Kultura polityczna i jej przemiany, [w:] Studia z teorii polityki, t. /I, red. A.W. Jabtoriski
i L. Sobkowiak, Wroctaw 1998, s. 180-181.

19 Pojecie ,kultura polityczna” przysparza wiele trudnosci definicyjnych. Podzielam stanowisko tych teoretykow,
ktérzy w kulturze politycznej zauwazajg zaréwno komponenty poznawcze (intelektuaine), emocjonalno—ocenne
(afektywne), normatywne, jak i komponenty uczestnictwa politycznego (behawioraine).
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