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Wprowadzenie

W dniu 8 listopada 2001 roku Staly Komitet *Zgromadzenia Parlamentarnego,
dziafajgcy z upowaznienia Zgromadzenia przyjg Uchwale 1264 (2001) powofujgcq Komisje
Weneckq:

1.  powofaé grupe roboczq, skfadajgcq sie z przedstawicieli Zgromadzenia Ogdlnego, CLAIRE i
ewentualnie innych organizacji z doswiadczeniem w temacie, z zadaniem omowienia
zagadnien wyborczych na zasadzie regularnej,

2. opracowac kodeks praktyki w sprawach wyborczych, ktory mogby wytyczyé, miedzy innymi,
wytyczne zestawione w dodatku do wyjasnienia zawartego w raporcie, na podstawie ktérego
podjeto tg uchwale (doc. 9267, rozumiejgc, ze ten kodeks winien zawierac¢ okres przed-
wyborczy same wybory i okres bezposrednio po wyborach,

3. tak dalece, jak na to pozwolg srodki, opracowaé¢ wykaz zawierajgcy zasady europejskiego
systemu wyborczego, poprzez skoordynowanie, standaryzowanie i rozwiniecie biezgce i
planowane badania i czynnosci. W niedfugim okresie czasu, zgromadzone dane o wyborach
europejskich winny by¢ ujete w bazie danych, przeanalizowane i rozpowszechnione przez
specjalistyczng jednostke.

Podane nizej wytyczne stanowig konkretng odpowiedZz na te trzy tematy uchwaly.
Zostaly one przyjete przez Rade Demokratycznych Wybordw — wsp6lng grupe roboczqg powofang
przez uchwale Zgromadzenia Parlamentarnego- na swym drugim posiedzeniu (3 lipca 2002) a
nastepnie przez Komisje Weneckq na jej 51 Sesji (5-6 lipca 2002); oparto je na podstawowych
zasadach europejskiego dziedzictwa wyborczego; i na koniec i ponad wszystko — stanowig one
podstawe dla kodeksu dobrej praktyki w sprawach wyborczych.

Raport wyjasniajqcy objasnia zasady przedstawione w wytycznych, definiuje i wyjasnia
a gdzie trzeba- podaje zalecenia do poszczegdlnych punktéw. Raport zostal przyjety przez Rade
Demokratycznych Wyboréw na je 3-cim posiedzeniu (16 paZdziernik, 2002) a nastepnie przez
Komisje Weneckg na jej 52 Sesji (18-19 pazdziernik, 2002).

Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych przyjety zostal przez Zgromadzenie
Parlamentarne Rady Europy na Sesji 2003 — 1-sza czesé, i przez Kongres Wiadz Lokalnych i
Regionalnych Europy na jego Wiosennej Sesji 2003.

Zgodnie z prosbg zawartg w uchwale Zgromadzenia Parlamentarnego, dokument ten
oparto na wytycznych zafqczonych do memorandum wyjasniajgcego do raportu na ktorej oparto
uchwale Zgromadzenia (Doc. 9267). Jest on rowniez oparty na pracach Komisji Weneckiej na polu
wyborczym, podsumowanych w Dokumencie CDL (2002) 7.

! Poz. 6; patrz Doc.9267 Sprawozdanie Komisji Spraw Zagranicznych;
Sprawozdawca: Pan Clerfayt.



WYTYCZNE DLA WYBOROW

Przyjete przez Komisje Wenecka na 51 Sesji Plenarnej
(Wenecja, 5-6 lipiec 2002)

l. Zasady Europejskieqo Dziedzictwa Wyborczeqo

Pigcioma zasadami stanowiacymi europejskie dziedzictwo wyborcze sa: powszechnosé, réwnosé,
tajnos¢ i bezposrednios¢ wyboréw. Co wigcej, wybory musza by¢ przeprowadzane w regularnych
odstepach czasu.

1. Powszechne prawo wyborcze

1.1. Przepis i wyjatki

Powszechne prawo wyborcze oznacza w zasadzie, ze wszyscy ludzie posiadaja prawo wybierania i
kandydowania w wyborach. Prawo to moze, a nawet powinno, by¢ podporzadkowane pewnym
warunkom:

a) Wiek:
1. prawo wybierania i kandydowania musi by¢ poddane kryterium minimalnego wieku,
2. prawo wybierania musi by¢ osiagane, najpdzniej, po osiagnieciu petnoletnosci,

3. prawo kandydowania w wyborach winno by¢ nabyte (najlepiej) w tym samym wieku co prawo
wybierania i w kazdym przypadku nie pdzniej, niz w wieku 25 lat, za wyjatkiem przypadku
pewnego wieku kwalifikujacego do pewnych urzeddw (przyktadowo: cztonek wyzszej izby
parlamentu, gtowa panstwa).

b) Narodowosc¢:
1. wymog narodowosci moze mie¢ zastosowanie,

2. jednak doradza si¢ by obcokrajowcy mogli mie¢ prawo wybierania w wyborach lokalnych po
pewnym okresie czasu zamieszkania.

c) Zamieszkanie:
1. wymog zamieszkania moze by¢ natozony,
2. zamieszkanie w tym przypadku oznacza zwyczajowe zamieszkanie,

3. wymog dtugosci okresu czasu moze by¢ natozony na krajowcow jedynie w przypadku wyboréw
lokalnych lub regionalnych,

4. wymagany okres czasu zamieszkania nie powinien przekracza¢ szesciu miesigcy; diuzszy okres
czasu zamieszkania moze by¢ wprowadzony tylko dla ochrony mniejszosci narodowych,

5. prawo wybierania i kandydowania moze by¢ przyznane obywatelom zamieszkatym za granica.



d) Pozbawienie prawa wybierania i kandydowania:

1.

moga by¢ wprowadzone przepisy dla pozbawienia jednostek prawa wybierania i
kandydowania, lecz wytacznie w przypadku nastepujacych, naktadajacych si¢ warunkow:

musi by¢ to wprowadzone przepisem prawa,

nalezy przestrzega¢ zasady proporcjonalnosci; warunki pozbawienia jednostek prawa
kandydowania musza by¢ mniej surowe niz obowiazujace w przypadku pozbawienie praw
wyborczych,

pozbawienie praw musi wynika¢ z niezdolnosci umystowej lub skazania za powazne
przestepstwo kryminalne,

co wigcej, pozbawienie praw politycznych lub ujawnienia choroby umystowej moze by¢
dokonane wytacznie na podstawie wyraznego wyroku sadu.

1.2 Rejestry wyborcéw

Spetnienie podanych nizej kryteridw jest sprawa zasadnicza jesli rejestry wyborcow maja by¢

wiarygodne:

1. rejestr wyborcOw musi by¢ staty,

2. musi on byc¢ regularnie uaktualniany, co najmniej raz w roku.

Jezeli wyborcy nie sa automatycznie rejestrowani, rejestracja musi by¢ mozliwa przez
stosunkowo dtugi okres czasu,

3. rejestr wyborcow musi by¢ publikowany,

4. winna obowiazywa¢ procedura administracyjna — lub sadowa, umozliwiajaca zarejestrowanie
wyborcy nie zarejestrowanego; rejestracja nie powinna by¢ prowadzona w lokalu wyborczym w
dniu wyborow,

5. podobna procedura winna umozliwi¢ wyborcom na poprawienie niewlasciwego zapisu,

6. dodatkowy rejestr moze by¢ $rodkiem zapewniajacym prawo gtosu osobom, ktdre sig

przeprowadzity lub osiagnely ustawowy wiek wyborczy w okresie czasu po opublikowaniu
rejestru.

1.2. Zgtaszanie kandydatow

1.

Zgtoszenie indywidualnych kandydatow lub listy kandydatdow moze by¢ uwarunkowane
zebraniem minimalnej liczby podpisow,

Prawo nie powinno wymaga¢ zebrania podpisébw w liczbie przekraczajacej 1% wyborcow w
danym okrggu wyborczym,

Sprawdzanie podpisobw winno by¢ oparte na wyraznych przepisach, w szczegélnosci jesli
chodzi o termin koncowy,



4. Procedura sprawdzania winna w zasadzie obejmowac¢ wszystkie podpisy; jednak gdy ustalono
poza watpliwoscia ze wymagana liczba podpisdéw zostata zebrana, pozostate podpisy nie musza
by¢ sprawdzane,

5. Uprawomocnienie podpiséw winno by¢ zakonczone przed rozpoczeciem kampanii wyborczej,

6. Jesli istnieje wymog depozytu, winien on by¢ zwracany jezeli kandydat lub partia przekroczy
pewien prog; suma i wymagany prog nie powinny by¢ nadmierne.

1.3. Zgtaszanie kandydatur

1. Przedstawienie indywidualnych kandydatéw lub list kandydatdbw moze by¢ uwarunkowane
zebraniem minimalnej liczby podpisow,

2. Prawo nie powinno wymagac¢ zebrania wigcej podpiséw niz od 1% wyborcow w danym okregu
wyborczym,

3. Sprawdzanie podpiséw winno podlega¢ wyraznym przepisom, w szczegolnosci w zakresie
terminow,

4. Proces sprawdzania musi w zasadzie obejmowa¢ wszystkie podpisy, jednak jesli zostanie
stwierdzona, poza watpliwosciami, ze wymagana liczba podpiséw zostata osiagnieta, pozostate
podpisy nie musza by¢ sprawdzane,

5. Uprawomocnienie podpiséw musi by¢ zakonczone przed rozpoczeciem kampanii wyborczej,

6. W przypadku, gdy wymagany jest depozyt, musi on by¢ zwracany o ile kandydat lub partia
osiagnie pewien prdg; suma i prog nie powinny by¢ nadmierne.

2. Réwne prawo wyborcze

Obejmuje ono:

2.1. Rownos¢ gtosu: kazdy wyborca ma z zasady jeden gtos; jezeli system wyborczy daje wyborcy
wigcej, niz jeden gtos, kazdy wyborca ma ta sama liczbe gtosow.

2.2. Rdwna sita gtosu: mandaty winny by¢ rbwnomiernie rozdzielone migdzy okregi wyborcze.

1. Powinno to dotyczy¢ co najmniej wyboréw do nizszej izby parlamentu oraz wyborow
regionalnych i lokalnych:

2. obejmuje to jasne i zbilansowane rozdzielanie mandatéw miedzy okregi wyborcze na podstawie
jednego z nastepujacych kryteribw rozdziatu: zaludnienia, liczby krajowych mieszkancow
(wiaczajac mniejszosci narodowe), liczby zarejestrowanych wyborcow oraz ewentualnie -
liczby os6b aktualnie gtosujacych. Mozna sobie wyobrazi¢ stosowna kombinacje tych
kryteridw,

3. pod uwage mozna bra¢ kryteria geograficzne i administracyjne, a nawet mozna przyjac
historycznie uzasadnione granice okregow.



dopuszczalne odstepstwo od norm nie powinno przekracza¢ 10%, a na pewno nie powinno by¢
wigksze, niz 15% - za wyjatkiem szczeg6lnych okolicznosci (ochrona skupisk mniejszosci
narodowych, rzadko zaludnione jednostki administracyjne),

dla zapewnienia rownej sity gtosu, rozdziat mandatow winien by¢ rewidowany co najmniej raz
na dziesie¢ lat, najlepiej z wytaczeniem okresu wyborow,

w przypadku okregébw wielo mandatowych, najlepiej jesliby mandaty byty rozdzielane bez
zmiany granic okregobw wyborczych, ktére w granicach mozliwosci, winny by¢ zgodne z
granicami administracyjnymi,

. tam, gdzie dokonuje si¢ ponownego ustalania granic okregébw — co musi by¢ dokonywane w

systemie okregdw jedno mandatowych — winno by¢ to dokonane:
- apartyjnie,
- bez krzywdy dla mniejszosci narodowych,

- przy braniu pod uwagg opinii komisji, ktorej wigkszos¢ cztonkdw jest niezalezna; najlepiej
gdyby w skfadzie takiej komisji takiej byli geograf, socjolog, zréwnowazona liczba
przedstawicieli partii politycznych i, jesli konieczne, przedstawiciele mniejszosci
narodowych.

2.3. Réwnos$é mozliwosci

a)

b)

Réwnos$¢ mozliwosci winna by¢ zapewniona partiom politycznym i kandydatom. Obejmuje to
neutralny stosunek wiadz panstwa, w szczegdlnosci w odniesieniu do:

kampanii wyborczej,

dostepu do medidw, w szczegdlnosci medidw publicznych,

publicznego finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych.

W zaleznosci od rodzaju sprawy, rownos¢ moze by¢ bezwzgledna lub proporcjonalna. Jesli jest
bezwzgledna, partie polityczne traktowane sa jednakowo niezaleznie od ich aktualnej sity
parlamentarnej czy poparcia elektoratu. Jesli jest proporcjonalna, partie sa traktowane stosownie
do wynikéw uzyskanych w wyborach. Réwnos¢ mozliwosci odnosi si¢ w szczegdlnosci do
czasu nadawania w radio i telewizji, funduszy publicznych i innych form poparcia.

Zgodnie z zasada swobody wyrazania si¢, nalezy wprowadzi¢ normy prawne dla zapewnienia
wszystkim  uczestnikom wyboréw minimalnego dostepu do prywatnych mediow
audiowizualnych dla potrzeb kampanii wyborczej i ogtoszeniowe;j.

Finansowanie kampanii wyborczej partii politycznej czy kandydatow musi by¢ przejrzyste.

Zasada rownosci mozliwosci moze, w pewnych przypadkach, prowadzi¢ do ograniczenia
wydatkdéw patii politycznej, szczegblnie na ogtoszenia.



2.4. Réwnosé a mniejszosci narodowe

1. Patie mniejszosci narodowych musza mie¢ zgodg na dziatanie.

2. SzczegOlne przepisy zapewniajace wydzielone mandaty dla mniejszosci narodowych lub
wprowadzajace wyjatki w ustawowych kryteriach rozdzialu mandatow dla partii
reprezentujacych mniejszosci narodowe (przyktadowo — odstapienie od wymogu uzyskania
kworum) nie stoja w zasadzie w sprzecznosci do réwnosci wyboru.

3. Zarowno kandydaci jak i wyborcy nie moga by¢ zobligowaniu do ujawniania przynaleznosci do
mniejszosci narodowej.

2.5 Réwnosé a parytet plci

Przepisy prawne ustalajace minimalny procent oséb kazdej pitci nie powinny by¢ uwazane za
sprzeczne zasadzie rownosci wyboru jesli maja oparcie w konstytucji.

3. Wolnos¢é wyboru

3.1. Swoboda wyborcéw w ksztattowaniu opinii

a) Wiadze panstwowe musza przestrzega¢ obowiazku przestrzegania  neutralnosci. W
szczegoblnosci, dotyczy to:

1. mediow,

2. rozklejania ogtoszen,

3. prawa do demonstracji

4. finansowania partii politycznych i kandydatow.

b) Wiadze publiczne maja szereg pozytywnych obowiazkdéw; miedzy innymi musza one:
1. przedstawi¢ elektoratowi zgtoszone kandydatury,

2. umozliwi¢ wyborcom poznanie list kandydatow wystepujacych w wyborach, na przykiad
poprzez stosowne ogtoszenia,

3. powyzsza informacja winna by¢ dostepna réwniez w jezykach mniejszosci narodowych.

c) W przypadku naruszenia obowiazku neutralnosci oraz naruszenia swobody wyborcow do
ksztattowania swej opinii - winny by¢ natozone sankcje.

3.2. Swoboda wyborcow do wyrazania swych zyczen i dziatania dla zwalczania przestepstwa
wyborczego

1. procedury wyborcze musza by¢ proste,

2. wyborcy musza mie¢ zawsze mozliwos¢ gtosowania w lokalu wyborczym. Inne sposoby
glosowania moga by¢ zaakceptowane pod nastepujacymi warunkami:

3. glosowanie poczta moze by¢ dozwolone tam, gdzie poczta jest bezpieczna i wiarygodna; prawo
do gtosowania poczta moze by¢ przyznane osobom przebywajacym w szpitalu lub w wigzieniu,
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10.

11.

12.
13.

14.
15.

lub osobom o ograniczonej mobilnosci, lub wyborcom mieszkajacym za granica; oszustwo czy
zastraszanie nie moze mie¢ miejsca.

gtosowanie elektroniczne moze by¢ wprowadzone tylko woéwczas, jesli jest bezpieczne i
wiarygodne; w szczeg6lnosci, wyborcy winni mie¢ mozliwos¢ otrzymacé potwierdzenie swojego
gtosu i dokonania korekty, jesli trzeba, przy zachowaniu tajnosci gtosowania; system musi by¢
przejrzysty,

bardzo ostre przepisy nalezy stosowa¢ w gtosowaniu przez petnomocnika; liczba
petnomocnictw posiadanych przez jednego wyborce musi by¢ ograniczona,

ruchome urny wyborcze moga by¢ wprowadzone przy zastosowaniu surowych przepiséw dla
uniknigcia wszelkiego ryzyka oszustwa,

co najmniej dwa kryteria nalezy wprowadzi¢ dla oceny doktadnosci przebiegu gtosowania:
liczba oddanych gtosow i liczba kartek wtozonych do urny wyborczej,

kartki wyborcze nie moga by¢ fatszowane czy znaczone przez personel lokali wyborczych
niewykorzystane kartki wyborcze nie moga nigdy wyjs¢ poza lokal wyborczy,

w podczas gtosowania i obliczania ~w lokalach wyborczych  musza si¢ znajdowac
przedstawiciele szeregu partii politycznych jak réwniez  obserwatorzy powotani przez
kandydatow,

personel wojskowy winien gtosowa¢ w miar¢ mozliwosci w miejscu zamieszkania. W innym
przypadku winien on gtosowa¢ w  lokalu wyborczym potozonym najblizej miejsca
wykonywania stuzby,

najlepiej, jesliby obliczanie miato miejsce w lokalu wyborczym,

obliczanie musi by¢ przejrzyste. Nalezy dopusci¢ obecnos¢ obserwator6w, przedstawicieli
kandydatow i mediow. Osoby te winny mie¢ dostep do zapisow wynikow,

wyniki musza by¢ przekazywane na wyzszy szczebel w sposob otwarty,

panstwo musi kara¢ wszelkie rodzaje przestepstw wyborczych.

4. Tajno$é wyborow

a)

b)

c)
d)

Dla wyborcy tajnos¢ gtosowania jest nie tylko prawem lecz i obowiazkiem, nie przestrzeganie
ktérego musi by¢ karane uniewaznieniem kazdego gtosu ktérego zawartos$¢ zostata ujawniona.

Glosowanie musi by¢ indywidualne, Gtosowanie familijne czy jakakolwiek forma kontroli
gtosowania wyborcy przez innego musi by¢ zabronione.

Lista wyborcOw aktualnie gtosujacych nie moze by¢ publikowana.

Gwalcenie tajnosci gtosowania nie moze by¢ sankcjonowane.



5. Bezposrednio$é wyboréow

Nastepujace instytucje musza by¢ wybierane bezposrednio:

1.

2
3.
6

co najmniej jedna izba parlamentu krajowego,
nizsze instytucje legislacyjne,

rady lokalne.

. Czestotliwosé wyboréw

Wybory musza by¢ przeprowadzane w regularnych odstgpach czasu, kadencja zgromadzenia
legislacyjnego nie powinna przekracza¢ okresu pigciu lat.

Warunki dla wdrazania powyzszych zasad

1. Respektowanie podstawowych norm

a)

b)

Demokratyczne wybory nie sa mozliwe bez poszanowania praw cztowieka, w szczegdlnosci
swobody wyrazania si¢ i wolnosci prasy, swobody poruszania si¢ wewnatrz kraju, wolnosci
zgromadzen i wolnosci stowarzyszen dziatajacych dla politycznych celéw, w tym dla tworzenia
partii politycznych.

Ograniczenia tych swobdd musza mie¢ podstawe w prawie, stuzy¢ interesowi publicznemu i
odpowiada¢ zasadzie proporcjonalnosci.

2. Mozliwos¢ requlowania i stabilnosé prawa wyborczego

a)

b)

Poza przepisami dotyczacymi spraw technicznych i szczeg6tdw — ktére moga miesci¢ sie¢ w
uregulowaniach organu wykonawczego - ,przepisy prawa wyborczego musza mie¢ range co
najmniej ustawy.

Podstawowe elementy prawa wyborczego, w szczegdlnosci wiasciwy system wyborczy,
cztonkostwo komisji wyborczych oraz wykreslanie granic okregdw wyborczych — nie powinny
by¢ otwarte dla zmian na co najmniej jeden rok przed wyborami, lub winny by¢ ujgte w
konstytucji lub w prawie na szczeblu wyzszym niz prawo powszednie.

3. Proceduralne zabezpieczenia

3.1. Organizacja wybordw przez bezpartyjny organ

a)
b)

Stosowanie prawa wyborczego musi leze¢ w gestii bezpartyjnego organu

Tam, gdzie brak jest dtugotrwatej tradycji niezaleznosci witadz administracyjnych od tych,
ktorzy wiadaja sita polityczna — musza by¢ powotane na wszystkich szczeblach niezalezne,
bezpartyjne komisje wyborcze, poczynajac od szczebla krajowego do poziomu lokalu
wyborczego.

Centralna Komisja Wyborcza musi mie¢ charakter staty.
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d)

9)

W jej sktadzie winien sig znalez¢:
1. co najmniej jeden cztonek reprezentujacy sadownictwo,

2. przedstawiciele partii politycznych znajdujacych si¢ w parlamencie lub takich, ktore
uzyskaty co najmniej dany procent gtoséw; osoby te winny posiada¢ kwalifikacje w
sprawach wyborczych,

3. przedstawiciel Ministerstwa Spraw Wewngtrznych,
4. przedstawiciele mniejszosci narodowych.

Partie polityczne musza by¢ reprezentowane w komisjach wyborczych na réwnych prawach
lub musza mie¢ moznos¢ obserwowania pracy bezpartyjnego organu. ROwno$¢ moze sie
opiera¢ na zasadzie bezwzglednosci lub proporcjonalnosci (patrz punkt 1.2.3.b).

Organy powotujace cztonkéw komisji wyborczych nie moga mie¢ prawa swobodnego ich
odwotania.

Pozadane jest, by komisje wyborcze podejmowaty decyzje wigkszoscia kwalifikowana lub na
podstawie konsensusu.

3.2. Obserwacja wyborow

a)

b)

c)

d)

Nalezy stworzy¢ jak najszersze mozliwosci uczestniczenia w obserwacji wyboréw zaréwno
obserwatorom krajowym jak i migdzynarodowym.

Obserwacja nie powinna si¢ ogranicza¢ do samego dnia wyboréw lecz winna obejmowac okres
rejestracji kandydatow i jesli konieczne — wyborcow, jak rowniez przebieg kampanii wyborczej.
Winna umozliwi¢ ustalenie, czy nie pojawity si¢ nieprawidtowosci przed, podczas, czy po
wyborach. Obserwacja winna by¢ zawsze mozliwa podczas obliczania gtosow.

Miejsca na ktérych nie moga si¢ znajdowac obserwatorzy winny by¢ wyraznie okreslone
prawem.

Obserwacja z uwagi na jej obowiazek neutralnosci winna cieszy¢ si¢ uznaniem wiadz.

3.3. Skuteczny system odwotania

a)

b)

Organem odwotawczym w sprawach wyboréw winna by¢ komisja wyborcza lub sad. W
wyborach parlamentarnych, w pierwszym rze¢dzie nalezy zapewni¢ odwotanie do Parlamentu.
W kazdym przypadku winno by¢ mozliwe ostateczne odwotanie do sadu.

Procedura winna by¢ prosta i wolna od formalizmu, w szczegélnosci w zakresie
dopuszczalnosci odwotania.

Procedura odwotania, a w szczegolnosci wiadza i zakres odpowiedzialnosci rozmaitych
organdbw winna by¢ jasno okreslona przez prawo aby unikna¢ konfliktbw prawnych
(pozytywnych czy negatywnych). Zaréwno strona odwotujaca si¢ jak i witadza nie powinny
mie¢ mozliwosci dokonania wyboru organu odwotawczego.

11



d) Organ odwotawczy musi posiada¢ uprawnienia w szczegdélnosci w sprawach takich jak prawo
do gtosowania — w tym rejestry wyborcow — i zdolnosci prawnej, waznosci kandydatur,
wilasciwej obserwacji przestrzegania przepisow kampanii wyborczej i przebiegu wybordw.

e) Organ odwotawczy musi mie¢ wiladzg uniewaznienia wyborow, jezeli nieprawidtowosci
naruszyty ich wynik. Nalezy zapewni¢ mozliwos$¢ uniewaznienia catych wyborow czy tez tylko
wynikdw w jednym okregu wyborczym lub jednym lokalu wyborczym. W przypadku
uniewaznienia musza by¢ zarzadzone na danym obszarze nowe wybory.

f) Wszyscy kandydaci i wszyscy wyborcy zarejestrowani w danym okregu wyborczym musza
mie¢ prawo do odwotania. Rozsadne kworum moze by¢ wymagane w przypadku odwotan
wyborcow od wyniku wyboréw.

g) Nalezy zapewni¢ mozliwie krétkie limity czasy na ztozenie odwotania i wydanie decyzji w
sprawie (trzy do pigciu dni w pierwszej instancji).

h) Nalezy zapewni¢ prawo wnioskodawcy do uczestniczenia w postgpowania w obecnosci obydwu
stron.

i) W przypadku gdy strona odwotujaca si¢ jest wyzsza komisja wyborcza, musi mie¢ ona
mozliwos¢ z urzedu skorygowania lub uchylenia decyzji wydanej przez komisj¢ wyborcza
nizszego szczebla.

4. System wyborczy

Przy przestrzeganiu powyzej podanych zasad moze by¢ wprowadzony kazdy system wyborczy.

12



RAPORT WYJASNIAJACY

Przyjety przez Komisje Wenecka na 52 Sesji

(Wenecja, 18-19 pazdziernik, 2002)

Uwagi og6lne

1.

Obok praw cztowieka i rzaddéw prawa, demokracja jest jednym z trzech filardw europejskiego
dziedzictwa wyborczego, jak rowniez Rady Europy. Demokracja jest nie do przyjecia bez
wybordéw, przeprowadzanych zgodnie z pewnymi zasadami ktore nadaja im demokratyczny
charakter.

Zasady te sa specyficznym przejawem europejskiego dziedzictwa konstytucyjnego, ktére maja
prawo by¢ okreslone jako ,.europejskie dziedzictwo wyborcze”. Dziedzictwo to obejmuje
dwa aspekty- pierwszy, stanowiacy jadro, jakim sa konstytucyjne zasady prawa wyborczego,
takie jak powszechne, réwne, wolne, tajne i bezposrednie prawo wyborcze — i drugi aspekt, ze
prawdziwie demokratyczne wybory mozna przeprowadzi¢ wowczas, gdy sa spetnione pewne
podstawowe warunki demokratycznego panstwa, opartego na rzadach prawa, takie jak:
podstawowe prawa, statos¢ prawa wyborczego i skuteczne gwarancje proceduralne.

Nizej podany tekst, podobnie jak i podane wyzej wytyczne, podzielono na dwie czesci: pierwsza,
obejmujaca definicje i praktyczne zastosowanie zasad europejskiego dziedzictwa wyborczego, i
druga — obejmujaca warunki konieczne dla ich zastosowania.

I. Podkreslenie zasad europejskiego dziedzictwa wyborczeqo

Wprowadzenie: zasady i ich prawne podstawy

3.

Jezeli wybory maja odpowiada¢ powszechnym zasadom europejskiego dziedzictwa
wyborczego, ktore stanowia podstawe prawdziwie demokratycznego spoteczenstwa, musza
one przestrzega¢ pigciu podstawowych prawidetl: prawo wyborcze musi byé powszechne,
réwne, wolne, tajne i bezposrednie. Co wiecej. Wybory musza by¢ przeprowadzane okresowo.
Wszystkie te zasady, razem tworza europejskie dziedzictwo wyborcze.

Mimo, ze te zasady sa konwencjonalne z zasady, ich wdrozenie podnosi szereg pytan, ktdre
nalezy doktadnie przeanalizowac. Pragniemy przede wszystkim zidentyfikowac¢ ,,jadro” tych
zasad, ktore musi by¢ skrupulatnie respektowane przez wszystkie panstwa europejskie.

Na jadro europejskiego dziedzictwa wyborczego skladaja sie gtéwnie miedzynarodowe
przepisy. Stosownym powszechnym przepisem jest Artykut 25 (b) Migdzynarodowej
Konwencji Praw Obywatelskich i Politycznych, ktory wyraznie wskazuje na wszystkie te
zasady, za wyjatkiem bezposredniego prawa wyborczego, mimo ze to ostatnie ma
zastosowanie.! Powszechna europejska norme stanowi Artykut 3 Dodatkowego Protokétu do
Europejskiej konwencji Praw Cztowieka, ktéry w sposéb wyrazny odwotuje sie do prawa do

1

Patrz — Artykuf 21 Powszechnej Deklaracji Praw Cz/owieka
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okresowo przeprowadzanych wyboréw w drodze wolnego i tajnego gtosowania;? inne zasady
zostaly réwniez uznane w prawie precedensowym dotyczacym praw cztowieka.®> Prawo do
bezposrednich wyboréw zostato réwniez przyznane przez Sad w Strasburgu, co najmniej
domyslnie.* Jednakze wspélne dla catego kontynentu zasady konstytucyjne figuruja réwniez
poza migdzynarodowymi postanowieniami; odwrotnie — czegsto sa wymienianie szczegétowo
w konstytucjach krajowych.®

Tam, gdzie legislacja i praktyka innych panstw sa zbiezne, tres¢ zasad moze by¢ znacznie
doktadniej okreslona.

I. Powszechne prawo wyborcze

1.1.Prawo i wyjatki

6.

Powszechne prawo wyborcze obejmuje zarébwno prawo czynne (prawo wybierania) jak i
pasywne prawa wyborcze (prawo do kandydowania w wyborach). Prawo do wybierania i
kandydowania w wyborach moze by¢ poddane szeregowi warunkéw, wszystkie z nich
wymieniono nizej. Najbardziej powszechnymi sa wiek i narodowos¢.

a) Musi by¢ ustalony minimalny wiek dla prawa gtosowania i prawa kandydowania w
wyborach, jednak osiagniecie wieku dojrzatosci, obejmujacego nie tylko prawa, lecz
rowniez obowiazki obywatelskie musza co najmniej potwierdza¢ prawo do wybierania.
Wyzszy wiek moze by¢ ustalony dla uzyskania prawa kandydowania w wyborach, lecz za
wyjatkiem niektérych urzeddw, dla ktorych jest wymagany specyficzny wiek (senator,
gtowa panstwa), nie powinien on przekracza¢ wieku 25 lat.

b) Prawo wigkszosci panstw wprowadzito wymaganie okreslonej narodowosci. Jednak
rozszerza si¢ tendencja nadawania lokalnych praw politycznych zamieszkatym przez
dluzszy okres czasu obcokrajowcom, zgodnie z Konwencja Rady Europy o
Uczestniczeniu Obcokrajowcéw w Zyciu Publicznym na Szczeblu Lokalnym.® Zalecono
rowniez, by prawo gtosu w wyborach lokalnych byto udzielane po pewnym okresie
zamieszkania. Co wigcej, w ramach proceséw integracyjnych, obywatelom Europy nadano
prawo wybierania i kandydowania w wyborach samorzadowych i w wyborach do
Parlamentu Europejskiego w panstwie cztonkowskim UE w ktdrym zamieszkuja.’
Kryterium narodowosci moze czasami stwarza¢ problemy, jesli panstwo moze odmawiaé

Artyku? 3. Prawo do wolnych wyboréw: ,,Wysokie Umawiajqce sie Strony podejmujq sie przeprowadzac¢ wolne
wybory w rozsqdnych okresach czasu, w drodze tajnego gfosowania, w warunkach ktére zapewniajq swobodne
wyrazenie opinii obywateli w wyborach legislatury”.

W przypadku powszechnosci, patrz: ECHR Nr. 9267/81, orzeczenie w sprawie Mathieu-Mohin i Cleyfart vs. Belgia,
2 marzec 1987, Seria A, vol. 113, p.23; orzeczenie w sprawie Gitonas i pozostali vs. Grecja, 1 lipca 1997, nr
18747/91, 19376/92; 19379/92, 28208/95 i 27755/95, Zebrane Orzeczenia i Decyzje, 1997-1V, p. 1233; re.
Rownos¢, patrz: podane wyzej orzeczenie w sprawie sprawie Mathieu-Mohin i Cleyfart vs. Belgia,p.23.

ECHR nr 24833, orzeczenie w sprawie Matthiews vs. Zjednoczone Krélestwo, 18 luty 1999, Zebrane Orzeczenia i
Decyzje, 1999-1, para 64.

Patrz; Artyku? 38.1 Konstytucji Niemiec; Artykufy 68.1 i 69.2 Konstytucji Hiszpanii i Artyku/ 59.1. Konstytucji
Rumunii.

ETS 144,

Artyku? 19 traktatu ustanawiajgcego Spofecznos¢ Europejska.
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obywatelstwo osobom, zamieszkatym na jego terytorium od wielu pokolen, na przyktad z
powodu nieznajomosci jezyka.

Co wiccej, zgodnie z Europejska Konwencja o Narodowosci,® osoby o podwéjnym
obywatelstwie musza mie¢ te same prawa wyborcze co pozostali krajowcy.’

c) Po trzecie, prawo wybierania i kandydowania w wyborach musi by¢ poddane warunkowi
zamieszkania,’® w tym przypadku oznaczajacym state zamieszkanie. W przypadku
wyborow lokalnych i regionalnych, warunek zamieszkania nie jest a priori niezgodny z
zasada powszechnego prawa wyborczego, jesli okreslony okres zamieszkania nie
przekracza kilku miesiecy; kazdy dtuzszy okres moze by¢ przyjety tylko dla ochrony
mniejszosci narodowych.™ | odwrotnie, niewiele panstw przyznato swym obywatelom,
zamieszkalym za granica, czynne prawo wyborcze, a nawet bierne prawo wyborcze. Taka
praktyka moze w niektorych specyficznych przypadkach prowadzi¢ do naduzy¢, na
przyktad w przypadku nadawania obywatelstwa na zasadach etnicznych. Rejestracja moze
mie¢ miejsce tam, gdzie wyborca ma swoje drugie miejsce zamieszkania, jezeli mieszka
tam regularnie i wystepuje w optatach lokalnych podatkdéw; wyborca nie musi byé
zarejestrowany wedtug swego podstawowego miejsca zamieszkania.

Swoboda poruszania si¢ obywateli w ramach kraju, tacznie z prawem do powrotu w
kazdym momencie — stanowi jedno z podstawowych praw niezbednych dla prawdziwie
demokratycznych wyboréw.*? Jezeli osoby, w wyjatkowych przypadkach, zostaty
przesiedlone wbrew swej woli, winny one - tymczasowo- mie¢ mozliwos¢ by¢ traktowane
jako zamieszkate w swym poprzednim miejscu zamieszkania.

d) 1 na koniec, moga by¢ wprowadzone postanowienia w formie przepiséw zawieszajgcych
prawa wyborcze. Takie przepisy musza jednak by¢ zgodne z normalnymi warunkami,
wedtug ktérych podstawowe prawa moga by¢ ograniczane; innymi stowy, musza one:*®

- by¢ wprowadzone w postaci ustawy,
- przestrzegac zasade proporcjonalnosci,

- mie¢ podstawe w niezdolnosci umystowej lub skazaniu za popetnienie powaznego
przestepstwa kryminalnego.

Co wigcej, pozbawienie praw politycznych moze by¢ natozone wytacznie orzeczeniem sadu.
Jednak w przypadku pozbawienia w oparciu o niezdolnos¢ umystowa, takie wyrazenie decyzji
moze dotyczy¢ niezdolnosci i zawiera¢ ipso jure pozbawienie praw obywatelskich.

10
11

12
13

ETS 166, Artyku? 17.

ECHR nie idzie tak daleko: Eur. Komisja Praw Czfowieka nr 28858/95, orzeczenie 25.11.96 Ganchev vs. Bufgaria,
DR 87, p. 130.

Patrz ostatnie ECHR nr 31891/96, orzeczenie 7.9.99. Hilbe vs. Lichtensztain.

Patrz Eur.Komisja Praw czfowiek nr 23450/94, orzeczenie 15.9.97, Polacco i Garofalo vs. Italia (re. Trentino-
Alto-Agide).

Patrz Rozdzia/ 11.1. nizej.

Patrz na przykfad: ECHR nr 26772/95, orzeczenie w sprawie Labita vs. Italia, kwiecier 2002, par. 201 ff.
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1.2.

Przyczyny pozbawienia obywateli biernego prawa wyborczego (kandydowania w wyborach)
moga mie¢ charakter mniej surowy niz przy pozbawieniu praw obywatelskich, jako ze w grg
wchodzi petnienie urzedu publicznego i zdjecie ze stanowiska osoby, ktorej dziatalno$¢ moze
pogwatci¢ znaczny interes publiczny.

Rejestry wyborcéw

Prawidtowe prowadzenie rejestru wyborcow jest sprawa zywotna dla zagwarantowania
powszechnego prawa wyborczego. Jednak mozna przyjaé, ze wyborcy nie sa automatycznie
wiaczani do rejestru, lecz wylacznie na swe zadanie. W praktyce czesto okazuje sig, ze
rejestry wyborcow sa niedoktadne, co prowadzi do sporéw. Brak doswiadczenia ze strony
wiadz, ruchy ludnosci i fakt, ze niektérzy obywatele nie kwapia si¢ do sprawdzania rejestru
wyborcow w czasie, gdy jest on wytozony do wgladu sprawia, ze trudno jest sporzadzi¢ takie
rejestry. Szereg warunkow musi by¢ spetnione, zeby rejestry byty wiarygodne:

a) Rejestr wyborcow musi by¢ staty.

b) Musza by¢ dokonywane aktualizacje (rejestru), co najmniej raz na rok i wiadze gminy
(lokalne) musza posias¢ zwyczaj wykonywania réznych zadan zwiazanych z aktualizacja
w okreslonym czasie, co rok Jezeli rejestracja wyborcOw nie jest prowadzona
automatycznie, nalezy przeznaczy¢ stosunkowo diugi okres czasu na taka rejestracje.

c) Rejestry wyborcdw musza by¢ publikowane. Ostateczna aktualizacja winna by¢
przekazana wiladzy wyzszej pod nadzorem bezpartyjnego organu odpowiedzialnego za
stosowanie prawa wyborczego.

d) Winna dziata¢ procedura administracyjna — poddana sadowej kontroli — lub sadowa
procedura umozliwiajaca wyborcom, ktorzy nie sa ujeci w rejestrze, by ich nazwiska
zostaty ujete. W niektdrych krajach ostateczny termin wpisu do dodatkowego rejestru
moze wynosi¢ na przyktad 15 dni przed wyborami czy przed dniem wyboréw. W tym
ostatnim przypadku, bardzo tolerancyjnym, decyzja zalezy od sadu, Ktoryby musiat
urzedowac¢ w dniu gtosowania, co nie stuzy potrzebom organizacyjnym na ktorych opiera
si¢ demokracja. W kazdym przypadku, lokalom wyborczym nie powinno si¢ pozwoli¢ na
rejestrowanie wyborcow w samym dniu gtosowania.

e) Co wigcej — niedoktadnosci w rejestrach wyborcow wynikaja zaréwno z nieuzasadnionych
wpiséw jak i w wyniku nie ujecia niektérych wyborcéw. Procedura tego rodzaju, jak
wskazana w poprzednich punktach winna umozliwi¢ wyborcom by ich btedne wpisy
zostaty poprawione. Zakres wnioskow o takie korekty moze si¢ ogranicza¢ do wyborcow
zarejestrowanych w tym samym okregu wyborczym lub tego samego lokalu wyborczego.

f) Dodatkowy rejestr daje mozliwos¢ gtosowania osobom, ktore zmienity adres lub
osiagnety urzedowy wiek wyborczy po opublikowaniu rejestru wyborcow.
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1.3. Zgtaszanie kandydatur

8.

Obowiazek zebrania okreslonej liczby podpisow dla umozliwienie kandydowania jest
teoretycznie zgodny z zasada powszechnosci prawa wyborczego. W praktyce, tylko
najbardziej marginalne partie polityczne maja jakies trudnosci w zebraniu wymaganej liczby
podpisow zakladajac, ze przepis o podpisach nie zostat wprowadzony w celu odsuniecia
kandydatéw od kandydowania na urzad.

Aby zapobiec takim manipulacjom pozadane jest, by ustali¢ maksymalnie na 1% liczbe
wymaganych podpiséw.'* Weryfikacja podpisow winna byé prowadzona na podstawie
jasnych przepiséw, w szczegoélnosci w zakresie termindw, i odnosi¢ si¢ do wszystkich
podpiséw, a nie do ich prébki;*® jednak gdy weryfikacja wykaze bez watpliwosci ze
wymagana liczba podpisow zostata osiagnieta, pozostate podpisy nie musza by¢ sprawdzane.
We wszystkich przypadkach, kandydatury musza by¢ uprawomocnione przed rozpoczeciem
kampanii wyborczej, poniewaz zbyt p6zne uprawomocnienie stawia dane partie czy
kandydatow w niekorzystnej pozycji w kampanii wyborczej.

Jest jeszcze procedura, w ramach ktérej kandydaci i partie polityczne musza wptaca¢ depozyt,
ktory jest refundowany, gdy kandydat lub partia uzyska wiecej niz okreslony procent gtoséw.
Taka praktyka wydaje si¢ by¢ bardziej skuteczna niz zbieranie podpiséw. Jednak wysokosé¢
kwoty depozytu i liczba gtoséw wymaganych dla jego zwrotu nie powinny by¢ nadmierne.

2. Réwne prawa wyborcze

10.

ROwnos¢ w sprawach wyborczych obejmuje réznorodne aspekty. Niektore dotycza rdwnosé
glosu — jako wartosci podzielanej przez caty kontynent, podczas gdy inni wychodza poza to
pojecie i nie wydaje sie, by byli wyrazicielami jakichs powszechnych pogladéw. Zasadami,
ktore musza by¢ respektowane w kazdym przypadku sa: numeryczna réwnos¢ gtosu, rownosé
w warunkach sity wyborczej s i rdwnos¢ szans. Z drugiej strony nie moze by¢ narzucona
rownos¢ pojmowana jako rownos¢ proporcjonalna reprezentacji partii politycznych czy ptci.

2.1. Réwnosé praw wyborczych

11.

12.

Rownos¢ w zakresie praw wyborczych wymaga, by kazdy wyborca byt uprawniony do
jednego gtosu i tylko jednego. Wielokrotne gtosowanie, ktére nadal stanowi powszechna
nieprawidtowos¢ w nowych demokracjach, jest oczywiscie zabronione — zaréwno, jesli
oznacza ze wyborca gtosuje wigcej niz raz w tym samym miejscu, jak rowniez gdy umozliwia
si¢ wyborcy odda¢ jednoczesnie gtos w wielu roznych miejscach, takich jak jego obecne
miejsce zamieszkania i w miejscu poprzedniego zamieszkania.

Mimo tego, w przypadku niektorych systemdw wyborczych wyborca ma wigcej niz jeden
gtos. Na przyktad w systemie, ktory umozliwia rozdzielenie gtosu (gtosowanie na
kandydatéw wybranych z wigcej, niz jednej listy), wyborca moze mie¢ jeden gtos na miejsce

14
15

CDL (99) 66. p. 9.
CDL-INF (2000) 18, pp. 4-5; CDL (99)67, pp. 7-8.
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do obsadzenia; podobny przypadek wystepuje, gdy jeden gtos oddaje si¢ w matym okregu
wyborczym a drugi gtos w wielkim okregu wyborczym, co si¢ czesto zdarza w systemach
taczonych okregéw jedno-mandatowych i reprezentacji proporcjonalnej na szczeblu
regionalnym lub krajowym.'® W tym przypadku réwne prawo wyborcze oznacza, ze Wszyscy
wyborcy maja taka sama liczbe gtosow.

2.2. Réwna sita gtosu

13.

14.

15.

16.

17.

Rownos¢ w zakresie sify gfosu, wymaga - by w przypadku gdy wyborcy nie znajduja Si¢ w
jednym okregu wyborczym - granice okregdw wyborczych wykreslane byty w taki sposéb
aby mandaty izb nizszych, reprezentujacych obywateli, rozdzielone byty rowno miedzy okregi
wyborcze, w stosunku do szczeg6lnego kryterium podziatu, na przyktad: liczby mieszkancow
okregu, liczby zamieszkatych obywateli kraju (wiaczajac mniejszosci narodowe), liczby
zarejestrowanych wyborcow, lub ewentualnie liczby oséb aktualnie gtosujacych. Stosowna
kombinacja tych kryteriow mozliwa jest do przyjecia. Te same zasady odnosza sie do
regionalnych i lokalnych wyboréw. W przypadku, gdy te zasady nie zostana zachowane,
mamy do czynienia ze zjawiskiem, zwanym jako geometria wyborcza, w formie ,,aktywnej
geometrii wyborczej” to znaczy podziatem mandatéw powodujacym nieréwnosci od
momentu jego zastosowania, lub z ,pasywna geometria wyborcza”, wynikajaca z
przewlektego utrzymywania nie zmienianego podziatu terytorialnego mandatow i okregow
wyborczych. Co wigcej, przy systemach zmierzajacych do uzyskania nieproporcjonalnych
wynikow, takich jak systemy wigkszosciowy (lub pluralistyczny), moga si¢ pojawi¢ oszustwa,
polegajace na faworyzowaniu jednej partii w wyniku sztucznego podzialu na okregi
wyborcze.

Granice okregébw wyborczych moga by¢ réwniez ustalane na podstawie kryteriow
geograficznych i administracyjnych, a nawet historycznych, gdzie linia granic okregu czesto
wynika z uksztattowania geograficznego.

Maksymalnie dopuszczalne odstepstwo od przyjetego kryterium podziatu zalezy od
indywidualnej sytuacji, jednak nie powinno przekracza¢ 10%, a nigdy 15% - za wyjatkiem
rzeczywiscie nadzwyczajnych przypadkow (jednostka staba demograficznie o takim samym
znaczeniu jak inne jednostki, ktére maja co najmniej jednego przedstawiciela w izbie nizszej,
lub koncentracja konkretnej mniejszosci narodowej).*’

Dla uniknigcia pasywnej geografii wyborczej, mandaty winny by¢ rozdzielane co najmniej raz
na dziesie¢ lat, najlepiej poza okresem wyborczym, aby unikna¢ ryzyka politycznej
manipulacji.'®

W okregach wielo-mandatowych mozna z fatwoscia unikna¢ wystapienia geometrii wyborczej
dzieki regularnie przeprowadzanej alokacji mandatow na okregi wyborcze, stosujac przyjete
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Patrz na przykfad, Art. 64 Konstytucji Albanii, czy RozdziaZ 1 Federalnej Ustawy Wyborczej Niemiec.
Patrz- CDL (98) 51, p. 8; CDL (2000) 2, p. 5; CDL-AD (2002) 9, para. 22.
CDL-AD (2002) 9, para. 23.
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2.3.

18.

19.

kryteria podziatu. Okregi wyborcze powinny wowczas odpowiada¢ jednostkom
administracyjnym, a redystrybucja nie jest potrzebna. W przypadku przyjecia systemu
gtosowania indywidualnego, granice okregdéw winny by¢ wytyczane (rewidowane) przy
kazdym podziale mandatéw. Polityczne zawitosci, towarzyszace wykreslaniu granic okregow
wyborczych powoduja, ze nalezy prowadzi¢ ten proces poza-partyjnie nie powodujac przy
tym pogorszenia statusu mniejszosci narodowych. Tzw. stare demokracje maja rézne
podejscie do tego zagadnienia i dziataja w rézny sposdb. Nowe demokracje winny przyjaé
proste kryteria i tatwe do wdrozenia procedury. Najlepszym rozwiazaniem jest przekazanie
problemu w pierwszej instancji do komisji, ktdrej jest wigkszos¢ cztonkéw niezaleznych, w
tym geograf, socjolog, zrbwnowazone przedstawicielstwo partii, oraz gdzie jest to wiasciwe —
przedstawiciele mniejszosci narodowych. Parlament podejmowatby decyzje na podstawie
propozycji przedstawionej przez komisje, z mozliwoscia uproszczonej drogi odwotawczej.

Réwnos¢ szans

Rownos¢ szans migdzy kandydatami i partiami politycznymi winna by¢ zapewniona i winna
sktania¢ panstwo do stosowania przepisow prawa jednolicie wobec wszystkich. W
szczegoOlnosci, wymaog neutralnosci, ma zastosowania do kampanii wyborczej i pokrycia przez
media, szczeg6lnie media publiczne, jak réwniez do publicznego finansowania partii
politycznych i kampanii wyborczych. Oznacza to, ze istnieja dwie mozliwe interpretacje
rownosci: ,,bezwzgledna” réwnos¢ i roéwnosé¢ ,,proporcjonalna”. ,,Bezwzgledna” réwnosé
oznacza, ze partie polityczne traktowane sa niezaleznie od ich aktualnej sity w parlamencie
czy wsrod elektoratu. Taka réwnos¢ musi by¢ stosowana przy korzystaniu z publicznych
utatwien w przypadku wyboréw (na przyktad optaty pocztowe, ustugi poczty i tym podobne,
manifestacje publiczne, publiczne miejsca spotkan). Rownos¢ ,,proporcjonalna” zaktada, ze
partie polityczne traktowane sa w zaleznosci od liczby gtoséw. Rdwnos¢ szans (bezwzgledna
czy proporcjonalna) ma znaczenie w szczeg6lnosci dla rozdziatu czasu antenowego rozgtosni
radiowych i telewizyjnych, publicznych funduszy i innych form wspierania. Pewne formy
wspierania moga by¢ realizowane na zasadach bezwzglednej réwnosci, wzglednie na
podstawie proporcjonalnej réwnosci.

Podstawowa idea jest, by gtébwne partie polityczne miaty mozliwos¢é gtoszenia swych
pogladéw przez gtéwne organy krajowych medidéw i aby wszystkie sity polityczne miaty
prawo odbywania mityngdéw, w tym na placach publicznych, oraz mozliwos¢ dystrybucji
literatury i korzystania z prawa wywieszania ogtoszen. Wszystkie te prawa musza by¢ w
sposob jasny uregulowane, z wiasciwym respektem dla swobody wyrazania sig¢, oraz by
wszelkie przypadki tamania prawa, czy to przez wiadze czy tez przez innych uczestnikow
kampanii wyborczej — byty poddane okreslonym sankcjom. Prawo musi przewidzie¢ szybka
sciezke odwotawcza dla uzdrowienia sytuacji jeszcze przed wyborami. Fakt, ze media nie
realizuja obowiazku przekazywania bezstronnej informacji w czasie kampanii wyborczej
stanowi najczesciej wystepujacy problem. Stad najwazniejsza sprawa w kazdym kraju jest
sporzadzenie wykazu istniejacych instytucji medialnych i upewnienie sig, czy kandydatom i
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20.

21.

2.4,

22.

23.

2.5.

24,

25.

partiom politycznym przydzielono zrdwnowazony czas antenowy czy ogtoszeniowy, w tym
w panstwowym radio i telewizji.

Zgodnie z zasada wolnosci wyrazania si¢, oraz majac na uwadze kampani¢ wyborcza i
ogtoszeniowa nalezy przyja¢ odpowiednie przepisy prawne dla zapewnienia minimalnego
dostepu wszystkim uczestnikom wyboréw do medidéw audiowizualnych, znajdujacych si¢ w
rekach prywatnych.

Problem finansowania, a w szczegdlnosci koniecznos¢ zapewnienia przejrzystosci
finansowania, bedzie oméwiona pézniej.® Wydatki partii politycznych, w szczegélnosci na
ogtoszenia, moga by¢ w podobny sposéb limitowane dla zagwarantowania rownosci szans.

Réwnos¢ a mniejszosci narodowe

Zgodnie z zasadami prawa migdzynarodowego, prawo wyborcze musi zagwarantowaé
rownos¢ wobec 0s6b nalezacych do mniejszosci narodowych, w tym zakaz stosowania wobec
nich wszelkiej dyskryminacji.® W szczegélnosci, nalezy zapewni¢ mniejszosciom
narodowym mozliwos¢ zaktadania partii politycznych.”* Rozgraniczanie okregéw i zasada
kworum nie powinny by¢ przeszkoda dla zasiadania 0sOb nalezacych do mniejszosci
narodowych w organach wyborczych.

Pewne srodki, podejmowane sa dla zapewnienia minimalnej reprezentacji mniejszosci
narodowych w drodze rezerwacji mandatow ?* lub wprowadzenia wyjatkéw od ogdlnych
przepisow rozdziatu mandatow, na przyktad przez pominigcie wymaganego kworum w
przypadku partii politycznych mniejszosci narodowych®. Mozna réwniez przewidzieé, ze
osoby nalezace do mniejszosci narodowych maja prawo gtosowania zaréwno na listy ogolne
jak i1 na listy mniejszosci. Przy tym ani kandydaci ani wyborcy nie musza podawaé swej
przynaleznosci do mniejszosci narodowych.?*?

Réwnos¢ i parytet pici

Jezeli  konstytucja daje odpowiednie podstawy, moga by¢ wprowadzone  przepisy
gwarantujace pewien zakres réwnowagi migdzy obydwoma piciami w organach
wybieralnych, a nawet rownos¢. Przy braku takich podstaw konstytucyjnych, wprowadzenie
takich przepisbw moze by¢ uznane za sprzeczne z rownoscia i wolnoscia stowarzyszania sieg.

Jednak zakres tych przepiséw zalezy od systemu wyborczego. W systemie statych list partii
politycznych, parytet jest wprowadzony, jezeli liczba me¢zczyzn i kobiet uprawnionych jest
taka sama. Lecz jezeli mozliwe jest gtosowanie preferencyjne lub gtosowanie przez stawianie
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Patrz nizej — Rozdziaf ii. 3. 5.

Artyku? 4.1. Ramowej Konwencji dla Ochrony Mniejszosci Narodowych (ETS 157).

Re. Zakaz partii politycznych i podobne srodki, patrz: CDL-INF (2000) 1.

Jak w przypadku Sfowenii i Chorwacji.

Jak w przypadku Niemiec i Polski. Prawo Rumunii zapewnia nawet reprezentacje organizacji mniejszosci jesli
uzyskajq tylko 5% liczby gfoséw, wymaganych dla wyboru deputowanego izby nizszej.

Artykuf 3 . Ramowej Konwencji dla Ochrony Mniejszosci Narodowych (ETS 157).

Patrz Art. 3.2. Konstytucji Francuskiej; cf. orzeczenie z 18 listopada 1982 Recueil des decisions du Conseil
constitutionnel, 1982, pp. 66 ff.
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26.

krzyzykow, wyborcy nie koniecznie wybiora kandydatéw obydwu pici i w wyniku moze
powsta¢ nierowny skitad ptci wybieralnego organu, wybranego przez wyborcow.

Niezalezne (swobodne) prawo wyborcze

Niezalezne prawo wyborcze zawiera dwa r6zne aspekty: swobodne formowanie pogladow
wyborcy i swobodne wyrazenie tych pogladéw (opinii), to znaczy zapewnienie wolnosci w
procedurze wyborczej i w doktadnym ustalaniu wyniku.

3.1. Swoboda wyborcéw w formowaniu pogladéw

a) Swoboda wyborcéw do formufowania poglgddéw czesciowo pokrywa sie z réwnoscia
szans. Wymaga ona by panistwo — a wiadze publiczne generalnie — przestrzegaty swych
obowiazkdw, a nawet udzielaty pomocy, w szczeg6lnosci -jesli chodzi o korzystanie z
mediéw masowego przekazu, przy wywieszaniu plakatéw, prawa do demonstracji na
miejscach publicznych oraz przy finansowaniu partii i kandydatow.

b) Wiadze publiczne maja réwniez pewne pozytywne obowiazki. Musza one przekaza¢
prawnie wysunigte kandydatury pod glosy obywateli. Jedynie w warunkach
nadzwyczajnych mozna zabroni¢ przedstawienia niektorych kandydatur, co uzasadnione
jest wyzszym interesem publicznym. Wtadze publiczne musza réwniez umozliwié
wyborcom dostep do list i kandydatow wystepujacych w wyborach, na przyktad poprzez
stosowne ogtoszenia. Ta informacja winna by¢ réwniez dostgpna w jezykach mniejszosci
narodowych co najmniej tam, gdzie stanowia one pewien procent ludnosci.

Swoboda wyborcow do formowania pogladéw moze by¢ réwniez naruszona przez osoby
indywidualne, na przyktad gdy staraja si¢ ona kupowaé¢ gtosy- to jest praktyke, ktdra
panstwo obowiazane jest zakazac i kara¢ skutecznie.

c) Dla zapewnienia, by przepisy odnoszace si¢ do swobody formutowania pogladéw byty
skuteczne, wszelkie pogwatcenie wyzej podanych regut musi by¢ karane.

3.2. Swoboda wyborcéw w wyrazaniu swych zyczen i w zwalczaniu oszustwa wyborczego.

3.2.1. Generalnie

27.

Swoboda wyborcow do wyrazania swych Zyczen wymaga, po pierwsze- $cistego
przestrzegania procedury wyboréw. W praktyce, wyborcy winni mie¢ mozliwos¢ oddania
swych gtoséw na zarejestrowane listy kandydatdéw i to oznacza, ze musza otrzyma¢ karty do
gtosowania na ktorych umieszczono nazwiska kandydatéw i ze musza oni mie¢ mozliwosé
wlozenia tych kart do urny wyborczej. Panstwo musi udostgpni¢ niezbgdne pomieszczenia dla
prowadzenia czynnosci wyborczych. Wyborcy musza by¢ zabezpieczeni przed grozbami czy
przemoca, ktora by mogta uniemozliwi¢ im oddanie gtosu lub oddanie gtosu wedtug ich woli,
niezaleznie, czy grozby te stosowane sa przez wiladze czy osoby fizyczne; panstwo
obowiazanie jest przeszkodzi¢ w stosowaniu takich praktyk i kara¢ je.
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28.

Co wigcej, wyborca ma prawo do doktadnej oceny wynikdéw gtosowania; panstwo winno
kara¢ kazde oszustwo wyborcze.

3.2.2. Procedury wyborcze

29.

30.

31.

32.

33.

34.

Procedury wyborcze odgrywaja zywotna role w catym procesie wyborczym gdyz wiasnie
podczas gtosowania istnieje najwigksza mozliwos$¢ pojawienia si¢ 0Szustw.

W niektorych krajach wdrozenie demokratycznych praktyk wymaga radykalnej zmiany
nastawienia, nad czym wiladze musza aktywnie pracowac. | w zwiazku z tym nalezy
podejmowac¢ szereg srodkéw dla kontroli zwyczajow i odruchy ktore maja negatywny wptyw
na wybory. Wigkszos¢ tych nieprawidtowosci takich, jak na przyktad ,,gtosowanie rodzinne” ,
ktore maja miejsce w czasie procedury wyborczej.

Wszystkie te obserwacje prowadza nas do nastepujacego wniosku: nalezy, by procedura
wyborcza by/a bardzo prosta. Zaleca sie wiec przestrzeganie kryteriow podanych w
nastepujqcych punktach.

Jezeli urzednicy lokalu wyborczego reprezentuja wiasciwie zbilansowana opinig polityczna,
oszustwo trudno jest przeprowadzi¢ a uczciwos¢ gtosowania powinna by¢ oceniana wytacznie
poprzez spetnienie dwdch podstawowych kryteriéw: liczby wyborcow, ktérzy oddali gtos - w
poréwnaniu do liczby kart do gtosowania w urnie wyborczej. Pierwszy wskaznik moze by¢
oceniony na podstawie podpisow w rejestrze wyborcow. Natura ludzka jest taka, jaka jest (i
catkiem rozna od wszelkiego zamiaru oszustwa), i trudno jest osiagna¢ catkowita zgodnos¢é
migdzy tymi dwoma miarami, a wszelka dalsza kontrola w postaci numerowania talonéw kart
do gtosowania czy poréwnywanie ogdélnej liczby kart do gtosowania znalezionych w urnie
plus karty uniewaznione i niewykorzystane - z kartami do gtosowania dostarczonymi do
lokalu wyborczego - moze dac jakas wskazowke, lecz cztowiek nie powinien mie¢ ztudzen, ze
wyniki tych roéznych podjetych srodkéw beda sie doskonale zgadzaty. Ryzyko lezace w
pomnazaniu uzytych srodkéw polega na tym, ze odnosza si¢ one tylko do ilosci, natomiast
rzeczywiste nieprawidtowosci unikna realnej ocenie. Na pewno lepiej jest mie¢ scista kontrolg
nad dwoma srodkami niz ich zaniedbanie — i stad nieskutecznos¢ — kontroli nad wigksza
liczba zmiennych.

Wszelkie niewykorzystane karty do gtosowania powinny pozosta¢ w lokalu wyborczym i nie
powinny by¢ przekazywane czy sktadowane w réznych pomieszczeniach. Tuz po otwarciu
lokalu, karty do gtosowania przygotowane do uzycia musza znajdowac si¢ w polu widzenia,
na przyktad na stole starszego urzednika lokalu wyborczego. Nie powinno by¢ innych miejsc
sktadowania w szafach czy innych miejscach.

Podpisywanie i pieczgtowanie kart do gtosowania nie powinno mie¢ miejsca w punkcie gdzie
karta do gtosowania wydawana jest wyborcy, poniewaz podpisujacy lub osoba przyktadajaca
piecze¢ moze zaznaczy¢ kartg, aby zidentyfikowa¢ wyborce gdy przyjdzie do obliczania
gtosdw, co stanowitoby pogwatcenie tajnosci gtosowania.
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35.

36.

37.

Wyborca powinien zabra¢ swoja karte do gtosowania i nikt inny nie powinien jej dotkna¢ od
tego momentu.

Wazne jest, by wsrdd urzednikéw lokalu wyborczego znajdowali sie¢ przedstawiciele wielu
partii politycznych oraz obserwatorzy wyznaczeni przez kandydatow.

Wyborcy musza mie¢ zawsze mozliwos¢ oddania gtosu w lokalu wyborczym; inne metody
gtosowania sa dopuszczalne, jednak pod pewnymi warunkami, podanymi nizej.

3.2.2.1. Glosowanie poczta lub przez petnomocnika w pewnych przypadkach

38.

39.

40.

Gtosowanie poczta i gtosowanie przez petnomocnika dozwolone jest w krajach zachodniego
Swiata, lecz wzorce roznia si¢ znacznie. Gtosowanie poczta na przyktad, moze by¢
rozpowszechnione w jednym kraju a zakazane w innym, w zwiazku z zagrozeniem
wystepowania oszustwa. Winno si¢ na nie pozwoli¢, jesli ustugi pocztowe sa bezpieczne —
innymi stowy, wolne od zamierzonej ingerencji — i wiarygodne, w sensie poprawnego
funkcjonowania. Gtosowanie przez petnomocnika dozwolone jest tylko wtedy, gdy podlega
bardzo scistym przepisom — znowu dla zapobiezenia oszustwu; liczba petnomocnictw
posiadanych przez jednego wyborce musi by¢ ograniczona.

Zadna z tych praktyk nie powinna by¢ propagowana jesli wystepuja problemy z ustugami
poczty tacznie z innymi problemami, towarzyszacymi tego rodzaju gtosowaniu, w tym
zwigkszone ryzyko ,,gtosowania familijnego”. Jednak przy zastosowaniu pewnych srodkdw
ostroznosci, glosowanie poczta moze by¢ wprowadzone dla umozliwienia oddania gtosu przez
pacjentéw szpitali, osobom w areszcie, osobom 0 ograniczonej mobilnosci oraz wyborcom
mieszkajacym za granica — o ile nie ma ryzyka wystapienia oszustwa lub przymuszania. Jest
to sposdb na uniknigcie stosowania mobilnych urn wyborczych, ktére czesto powoduja
problemy i ryzyko oszustwa. Glosowanie poczta moze mie¢ miejsce w ramach specjalnej
procedury na kilka dni przed wyborami.

Stosowanie mobilnych urn wyborczych nie jest wskazane, gdyz towarzyszy temu powazne
ryzyko oszustw. Jezeli mimo wszystko maja by¢ uzyte, nalezy wprowadzi¢ surowe warunki
dla zapobiezenia oszustwu, w tym obecnos¢ kilku cztonkéw komisji wyborczej lokalu
wyborczego, reprezentujacych rézne ugrupowania polityczne.

3.2.2.2. Glosowanie wojska

41.

Jezeli wojskowi nie moga wréci¢ do domu w dniu wyboréw, najlepiej jezeli zostana
zarejestrowani w lokalu wyborczym w poblizu swych koszar. Dane tych wojskowych winny
by¢ przekazane przez lokalna komende do wiadz lokalnych, ktére umieszcza ich nazwiska na
liscie wyborcow. Jedynym wyjatkiem od tej zasady moze by¢ zbyt wielka odlegtos¢ od lokalu
wyborczego. Wewnatrz jednostki wojskowej winna by¢ powotana specjalna komisja by
nadzorowa¢ okres przedwyborczy celem uniknigcia ryzyka, ze dowddcy beda wptywaé lub
nakaza przyjecie okreslonego wyboru politycznego.
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3.2.2.3. Mechaniczne i elektroniczne metody gtosowania

42.

43.

44,

Wiele panstw wprowadzito juz lub przygotowuje si¢ do wprowadzenia mechanicznych lub
elektronicznych metod gtosowania. Korzysci tych metod staja si¢ widoczne gdy w tym
samym czasie przeprowadza si¢ kilka wyboréw, nawet jesli trzeba zastosowa¢ dodatkowo
pewne $rodki ostroznosci by zmniejszy¢ ryzyko oszustwa, na przyktad przez umozliwienie
wyborcy sprawdzenie swego gtosu natychmiast po oddaniu. Oczywiscie, przy tego rodzaju
glosowaniu rzecza wazna jest zapewnienie, by karta do gtosowania byta tak zaprojektowana,
by unikna¢ pomytek. Dla utatwienia weryfikacji i ponownego przeliczenia gtosow w
przypadku ztozonego odwotania mozna zastosowac urzadzenie, ktore samo drukuje gtos na
karcie do gtosowania; takie gtosy sa umieszczane w zapieczgtowanym pojemniku, w ktorym
nie sa widoczne. Wszelkie zastosowane srodki winny zapewnic¢ tajnos¢ gtosowania.

Elektroniczne metody gtosowania musza by¢ bezpieczne i wiarygodne. Sa bezpieczne, jesli
system jest odporny na zamierzone ataki; sa wiarygodne, jesli samodzielnie dziataja,
niezaleznie od wszelkich niedostatkdw sprzetu czy programu. Ponadto wyborca musi mie¢
moznos¢ uzyskania potwierdzenia swego gtosu i jesli konieczne — mie¢ moznos¢ dokonania
korekty bez narazenia tajnosci gtosowania na szwank.

Co wigcej, musi by¢ zapewniona przejrzystos¢ systemu w tym sensie, ze musi istnie¢
mozliwos¢ sprawdzenia, czy system dziata prawidtowo.

3.2.2.4. Obliczanie

45.

46.

47.

48.

Najlepiej, jesliby gtosy byty obliczane w lokalu wyborczym a nie w specjalnych centrach.
Personel lokalu wyborczego jest w stanie doskonale wykona¢ to zadanie, a taka organizacja
likwiduje koniecznos¢ przewozenia urn wyborczych i towarzyszacych dokumentdw,
zmniejszajac ryzyko podmiany.

Obliczanie gtoséw nalezy przeprowadzac przejrzyscie. Dopuszczalna jest obecnos¢ przy tej
czynnosci wyborcow zarejestrowanych w tym lokalu wyborczym; nalezy obja¢ prawem
obecnos¢ krajowych lub zagranicznych obserwatorow. Osoby te powinny mieé, we
wszystkich przypadkach, prawo obecnosci . Nalezy zapewni¢ dostateczna liczbg kopii
sprawozdania z prowadzonych czynnosci do przekazania wszystkim, wspomnianym wyzej,
po jednej kopii; jeden egzemplarz musi by¢ natychmiast umieszczony na tablicy ogtoszen,
inny pozostaje w lokalu wyborczym a trzeci musi by¢ przestany komisji lub kompetentnemu
organowi wyzszego szczebla.

Odpowiednie przepisy winny zapewni¢ pewne srodki ostroznosci, jesli chodzi o wyposazenie.
Przyktadowo - sprawozdanie z dokonanych czynnosci proceduralnych winno by¢
wypetnione dtugopisem raczej, nie otdwkiem, gdyz pismo otdwkiem mozna wymazac.

W praktyce okazuje sie ze czas potrzebny na obliczenie gtoséw zalezy od energii
przewodniczacego lokalu wyborczego. Czas ten jest bardzo rézny i dlatego w przepisach i
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49.

broszurze szkoleniowej dla personelu lokali wyborczych nalezatoby przewidzie¢
wyproébowana i sprawdzona, prosta procedure obliczania.

Zaleca sig unikanie traktowania zbyt wielu gtoséw za niewazne czy zniszczone. W przypadku
watpliwosci nalezy podja¢ wysitki dla upewnienia si¢ 0 intencjach wyborcy.

3.2.2.5. Przekazywanie wynikoéw

50.

ol.

Mamy dwa rodzaje wynikéw: wyniki wstepne i wyniki koncowe (przed wykorzystaniem
wszelkich mozliwosci ztozenia odwotania).Media, a jednoczesnie caty kraj oczekuje z
niecierpliwoscia na pierwsze, wstgpne wyniki. Szybkos¢, z jaka te wyniki sa przekazywane
zalezy od systemu tacznosci danego kraju. Wyniki z lokalu wyborczego (sprawozdanie, urny
wyborcze itp.) moga by¢ przewozone do okregu wyborczego (przyktadowo) przez
przewodniczacego lokalu wyborczego w towarzystwie dwu innych cztonkéw personelu,
reprezentujacych partie opozycyjne, w niektdrych przypadkach pod ochrona organow
bezpieczenstwa.

W kazdym przypadku nalezy ze szczegdlnym zaangazowaniem nadzorowaé proces
gtosowania i obliczania gtosow, rowniez przekazywanie wynikow stanowi zywotna operacjg,
ktorej znaczenia nie mozna nie docenia¢; a zatem nalezy ja przeprowadzi¢ otwarcie.
Transmisja z okregéw wyborczych do wiadz regionalnych i Centralnej Komisji Wyborczej —
czy innych kompetentnych wyzszych wtadz — moze by¢ dokonana faksem. W tym przypadku
sprawozdanie zostanie zeskanowane a wyniki moga by¢ wyswietlone w takiej postaci jak i
kiedy nadejda. Mozna wykorzystac telewizje¢ do przekazania wynikéw, lecz jeszcze raz nalezy
podkreslic — zbytnia przejrzystos¢ moze by¢ niebezpieczna jesli publicznos¢ nie jest
przyzwyczajona do tego rodzaju czesciowych sprawozdan. Nalezy pamigtaé, ze wstepne
wyniki nadchodza najpierw z miast i centrow miejskich, ktére nie zawsze gtosuja tak, jak na
obszarach wiejskich. Wazne jest wiec informowa¢, ze koncowy wynik moze by¢ rézny, a
nawet catkowicie odwrotny od wynikéw wstepnych i ze nie wynika to z celowego btedu.

4. Tajnosé glosowania

52.

53.

Tajnos¢ gtosowania jest jednym z aspektéw wolnosci wyborcow, celem jest ochrona
wyborcow przed presja, jaka moze mie¢ miejsce gdyby inne osoby dowiedziaty sie, na kogo
gtosowano. Tajnos¢ musi obejmowac cata procedure — a w szczegolnosci oddanie i obliczanie
gtoséw. Wyborcy maja do tego prawo, lecz rdwniez sami musza to prawo przestrzegaé, a
nieprzestrzeganie winno by¢ karane przez uniewaznienie kazdej karty do gtosowania, ktorej
zawartosé zostata ujawniona.”®

Gtosowanie musi mie¢ charakter indywidualny. Gtosowanie familijne, przy ktérym jeden
cztonek danej rodziny moze nadzorowa¢ oddanie gtosu przez pozostatych cztonkdw rodziny,
narusza tajnos¢ wybordw; stanowi to powszechny przypadek pogwatcenia prawa wyborczego.
Wszelkie inne formy kontroli wyborcy przez innego wyborce rowniez musza by¢ zabronione.
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54,

55.

Glosowanie przez petnomocnika, ktére podlega surowym przepisom, stanowi odrebne
zagadnienie.?

Ponadto, poniewaz absencja moze wskazywac na wybor polityczny, lista os6b gtosujacych nie
powinna by¢ publikowana.

Pogwatcenie tajnosci wyboréw musi by¢ karane podobnie jak pogwatcenie innych aspektow
wolnosci wyborcy.

5. Bezposrednie wybory

56.

Bezposrednie wybory jednej z izb krajowego parlamentu przez obywateli stanowi jeden z
aspektow europejskiego dziedzictwa konstytucyjnego. Druga izba parlamentu, jesli taka jest,
wzglednie inne organy legislacyjne, jak np.: Parlament Stanéw Federacyjnych® —podlegaja
szczegOlnym przepisom i zgodnie z Art. 3 Protokdtu Dodatkowego do Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka powinny by¢ wybierane bezposrednio. Réwniez samorzad
lokalny, ktory jest istotnym skiladnikiem demokracji, jest nie do pomyslenia bez
wybieralnych, lokalnych organéw.®' Stad, zgromadzenia lokalne stanowia obradujace
zgromadzenia ktére dzialaja na wszystkich nizszych szczeblach administracji kraju.*> Z
drugiej strony, nawet jesli Prezydent Republiki jest czesto wybierany w wyborach
bezposrednich — jest to sprawa Konstytucji poszczegdlnego panstwa.

6. Czestotliwosé wyboréw

S7.

Zaréwno Miedzynarodowa Konwencja Praw Obywatelskich i Politycznych® jak i Protokot
Dodatkowy do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka® wskazuja, ze wybory powinny byé
przeprowadzane periodycznie. Wybory powszechne przeprowadza si¢ zwykle w odstgpach
cztero — pigcioletnich; dtuzsze okresy czasu mozliwe sa w wyborach prezydenckich, lecz
maksymalny odstgp czasu nie powinien przekracza¢ siedmiu lat.

I1. Warunki niezbedna dla wdrozenia zasad

58.

Nizej podane zasady europejskiego systemu wyborczego moga by¢ zagwarantowane pod
warunkiem spetnienia pewnych ogdlnych warunkow.

e Po pierwsze, powszechnym warunkiem jest respektowanie podstawowych praw
cztowieka, a w szczegolnosci wolnosci wyrazania sig, zgromadzen i stowarzyszen, bez
czego nie moze by¢ prawdziwej demokracji.

e Po drugie, prawo wyborcze musi charakteryzowaé¢ pewna stabilnos¢, chroniaca ja od
politycznych manipulacji.
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Patrz jak wyzej. Rozdziaf i.3.2.2.1.

Patrz ECHR nr 9267/81, orzeczenie Mathieu-Mohin i Cleyfayt vs. Belgia, 2 marzec 1987Serai A nr. 113, p. 23;
Eur. Comm. HR nr 27311/95, Timke vs. Niemcy, DR 82 p. 15; nr 7008/75, 12.7.76, X vs.Austria, DR 6. p. 120.
Artyku? 3 Europejskiej Karty Samorzqdu Lokalnego.

Artyku? 13 Europejskiej Karty Samorzqgdu Lokalnego.

Artyku? 25 b.

Artyku? 3.
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59.

e | ostatnie, najwazniejsze- musza by¢ wprowadzone pewne gwarancje proceduralne,
szczegOlnie w zakresie organizacji wyborow.

Co wigcej — wybory nie sa prowadzone w pustce, lecz w kontekscie specyficznego systemu
wyborczego i systemu partyjnego. Niniejsza, druga cz¢s¢ zawiera szereg komentarzy na ten
temat, w szczeg6lnosci dotyczaca stosunkdéw miedzy systemami: wyborczym i partyjnym.

1. Respektowanie praw podstawowych

60.

61.

62.

Przeprowadzanie demokratycznych wyboréw a stad i rzeczywiste zaistnienie demokracji
niemozliwe jest bez poszanowania praw cz/owieka, w szczeg6lnosci wolnosci wyrazania si¢ i
wolej prasy, oraz wolnosci zgromadzen i stowarzyszen o celach politycznych, wiaczajac
tworzenie partii politycznych. Poszanowanie tych wolnosci ma istotne znaczenie, szczeg6lnie
podczas kampanii wyborczych. Ograniczenia tych podstawowych praw musza by¢ zgodne z
Europejska Konwencja Praw Czlowieka, oraz, bardziej generalnie, z zasada, ze musza one
znajdowaé podstawe w prawie, leza w powszechnym interesie i respektuja zasade
proporcjonalnosci.

Faktem jest, ze wiele panstw wprowadzito prawne ograniczenie wolnosci sfowa co jesli ma
charakter ograniczony, mozna zaakceptowa¢ — lecz moze to prowadzi¢ do naduzy¢ w krajach
bez liberalnych, demokratycznych tradycji. Teoretycznie, ograniczenie wolnosci stowa stuzy¢
ma zapobiezeniu ,,naduzyciom” tej wolnosci dla zapobiezenia, na przyktad, by kandydaci i
wiadze publiczne nie byli oczerniani, a nawet dla ochrony tadu konstytucyjnego. W praktyce
jednak moze to prowadzi¢ do cenzurowania wypowiedzi, ktdre krytykuja rzad lub nawotuja
do zmian konstytucyjnych, czyli wypowiedzi stanowiacych sama esencj¢ demokratycznych
debat. Na przyktad, standardy europejskie gwatcone sa przez prawo wyborcze, ktdre zabrania
umieszczania w materiatach kampanii wyborczej wypowiedzi zniewazajacych lub
szkalujacych urzednikow czy kandydatow, traktuje jako przestepstwo przypadki rozgtaszania
oszczerstw na temat kandydatow, a samych kandydatow czyni odpowiedzialnymi za pewne
przestepstwa popetnione przez ich zwolennikdw.

Zadanie, by materialy majace stuzy¢ kampanii wyborczej byly dostarczane komisjom
wyborczym ze wskazaniem organizacji, ktora je zamowita i wyprodukowata, z podaniem
liczby egzemplarzy i daty publikacji, stanowi niedopuszczalng formeg cenzury, szczeg6lnie w
przypadku, gdy od komisji wyborczych zada si¢ podejmowania czynnosci skierowanych
przeciw nielegalnym lub nieprawdziwym publikacjom. Jest to szczegdlnie niewtasciwe w
przypadku, gdy przepisy zakazujace niewlasciwego uzywania mediow podczas kampanii
wyborczej sa niejasno sformutowane.

Innym bardzo waznym podstawowym prawem demokracji jest wolnos¢ poruszania Sig
wewnatrz kraju, tacznie z prawem obywateli do powrotu, w kazdym czasie, do swego kraju.
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63.

64.

65.

66.

67.

3.1.

68.

69.

Mozliwosci zmian a stabilnosé prawa wyborczeqo

Stabilnos¢ prawa ma kluczowe znaczenie dla wiarygodnosci procesu wyborczego, ktory sam
w sobie jest istotny dla konsolidacji demokracji.*> Przepisy ktére zmieniane sa czesto — a
szczegOlnie przepisy skomplikowane — moga zniecheci¢ wyborcoéw. Przede wszystkim,
wyborcy moga dojs¢ do wniosku, dobrego czy zlego, ze prawo wyborcze jest po prostu
narzedziem w reku wiadzy, a ich wiasny gtos nic nie znaczy w decyzjach podjetych w
wyborach.

W praktyce jednak nie tyle stabilnos¢ podstawowych zasad wymaga ochrony
(prawdopodobienstwo powaznych zmian jest niewielkie) jak stabilnos¢ niektorych bardziej
specyficznych przepiséw, szczegdlnie tych, ktére dotycza systemu wyborczego jako takiego,
sktadu komisji wyborczych, ustalania granic okregébw wyborczych. Te trzy elementy sa czesto
uwazane, wiasciwie lub niewtasciwie, za czynniki decydujace o wyniku wybordw i nalezy
by¢ bardzo ostroznym i unikaé nie tylko manipulacji na korzys¢ partii politycznej bedacej u
wiladzy, lecz nawet pozoréw manipulacji.

To nie tyle zmiany systemu gtosowania Ssa rzecza zta — zwykle zmienia si¢ na lepsze — co
dokonywanie czesto zmian lub tuz przed (w ciagu roku) wyborami. Nawet wtedy, gdy nie
zamierzono dokona¢ manipulacji, zmiany beda traktowane jako dokonywane w interesie partii
politycznej.

Sposobem na uniknigcie manipulacji jest wiaczenie elementdw najbardziej istotnych (sam
system wyborczy, sktad komisji wyborczych, okregi wyborcze lub zasady wykreslania granic
okregobw wyborczych) do Konstytucji czy tekstu o wyzszym statucie niz zwykly przepis.
Innym, tatwiejszym do przyjecia rozwiazaniem jest zastrzezenie w Konstytucji, ze jesli prawo
wyborcze ulega zmianie, w najblizszych wyborach musi by¢ zastosowany stary system, co
najmniej, jesli maja one miejsce w nadchodzacym roku — natomiast nowe prawo begdzie
zastosowane w nastepnych wyborach.

Co do reszty — prawo wyborcze ma zwykle range ustawy. Przepisy o wdrozeniu, szczegolnie
w zakresie rozwiazan technicznych i szczeg6toéw, moga mie¢ forme uregulowan.

Zabezpieczenia proceduralne

Organizacja wybordéw przez organ bezpartyjny

Wytacznie przejrzystos¢, bezpartyjnos¢ i niezaleznos¢ od motywowanych politycznie
manipulacji moze zapewni¢ wiasciwe administrowanie procesu wyborczego, poczynajac od
okresu przedwyborczego do konca procesu uzyskania wynikow.

W krajach, gdzie wiadze administracyjne ciesza si¢ dituga tradycja niezaleznosci od wtadz
politycznych, stuzba cywilna stosuje prawo wyborcze bez narazania si¢ na naciski polityczne.
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O znaczeniu wiarygodnosci procesu wyborczego — patrz CDL (99) 67, p. 11; o potrzebie stabilnosci prawa patrz:
CDL (99) 41,p. L.
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70.

71.

72.

73.

74.

75.

76.

A zatem jest to normalne i do przyjecia, ze wybory organizowane sa przez wiadze
administracyjne i nadzorowane przez Ministerstwo Spraw Wewngetrznych.

Jednak w krajach o matej tradycji organizowania pluralistycznych wyboréw istnieje zbyt
wielkie ryzyko nacisku rzadu na wtadze administracyjne by dziataty tak, jak on chce. Dotyczy
to zarowno rzadu centralnego jak i samorzadu lokalnego — nawet jesli ten drugi jest
kontrolowany przez opozycjg.

To wiasnie dlatego niezalezne, bezpartyjne komisje wyborcze musza by¢é powotane na
szczeblu krajowym dla zapewnienia, by wybory byty prawidtowo przeprowadzone, czy tez co
najmniej dla usunigcia podejrzen o nieprawidtowosci.

Zgodnie ze sprawozdaniami Biura Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy z obserwacji
wyboréw, nastepujace braki dotyczace komisji wyborczych zanotowano w szeregu panstw
cztonkowskich: brak przejrzystosci w dziatalnosci centralnej komisji wyborczej; roznice w
interpretacji procedury obliczen;  polaryzacja polityczna  administracji wyborczej;
kontrowersje przy powotywaniu czionkdw centralnej komisji wyborczej; powotywanie
cztonk6w komisji przez organy panstwowe; dominujaca rola partii rzadzacej w administracji
wyborczej.

Kazda centralna komisja wyborcza musi by¢ stafa, jako instytucja administracyjna
odpowiedzialna za stosunki z administracja wyborcza i komisjami nizszego szczebla, na
przyktad w zakresie sporzadzania i aktualizacji list wyborcow.

Skfad centralnej komisji wyborczej daje powody do dyskusji i stanowi kluczowy problem
polityczny przy opracowywaniu prawa wyborczego. Zgodnos¢ z podanymi nizej wytycznymi
winna zapewni¢ komisji maksymalna bezpartyjnos¢ i kompetencjg.

Generalnie, komisja powinna si¢ sktada¢ z:

-z sedziego lub prawnika: jezeli organ sadu jest odpowiedzialny za administrowanie
wybordéw, jego niezaleznos¢ musi by¢ zagwarantowana przejrzysta procedura. Powotani
prawnicy nie moga by¢ w zaleznosci stuzbowej od 0sob kandydujacych.

-z przedstawicieli partii politycznych juz bedacych w parlamencie lub takich, ktére zdobyty
pewien procent gtosow. Partie polityczne winny by¢ reprezentowane réwno w centralnej
komisji wyborczej; ,réownos¢” moze by¢ interpretowana jako bezwzgledna Ilub
proporcjonalna, to znaczy uwzgledniajac aktualna moc wyborcza.*® Delegaci partii winni
posiada¢ kwalifikacje w sprawach wyborczych i nie wolno im uczestniczy¢ w kampanii
wyborczej.

Ponadto, w komisji wyborczej znajdowac si¢ moga:

- przedstawiciele mniejszosci narodowych; obecnos¢ ich jest pozadana, jesli mniejszosci
stanowia pewna site na danym obszarze;
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Patrz: Rozdziaf 1,2,3.
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77,

78.

79.

80.

81.

82.

- przedstawiciel Ministerstwa Spraw Wewngtrznych. Jednak z powodow zwiazanych z
historia danego kraju, nie zawsze wiasciwym jest by w komisji byt przedstawiciel
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych. Podczas swych misji obserwatoréw Zgromadzenie
Parlamentarne wyrazito w wielu przypadkach zaniepokojenie przypadkami
przekazywania odpowiedzialnosci z petnoprawnych wielopartyjnych komisji wyborczych
na instytucje podporzadkowane wiadzy wykonawczej. Mimo tego, wspdtpraca miedzy
centralna komisja wyborcza a Ministerstwem Spraw Wewngtrznych jest mozliwa nawet
tylko z powoddw praktycznych, to jest dla transportu i sktadowania kart do gtosowania i
innego wyposazenia. Co do reszty - wiadza wykonawcza nie powinna mie¢ mozliwosci
wplywania na cztonkostwo w komisjach wyborczych.*’

Generalnie stawiajac sprawe, organa ktore mianuja cztonkéw komisji wyborczych nie
powinny mie¢ swobody w ich odwotywaniu gdyz podwaza to zaufanie do ich niezaleznosci.
Dowolne odwotanie jest nie do przyjecia, lecz odwotanie z powodéw dyscyplinarnych jest
dopuszczalne — jezeli sa to powody wyraznie i szczeg6towo okreslone prawem (na przyktad
nieprecyzyjna uwaga typu: ,,dziatania dyskredytujace komisjg”, nie wystarcza).

W ,,starych” demokracjach gdzie nie ma komisji wyborczych lecz w ktérych inne bezpartyjne
cialo ma kompetencje w sprawach wyborczych, partie polityczne musza mie¢ mozliwosc
obserwowania jego pracy.

Skfad centralnej komisji wyborczej jest oczywiscie sprawa wazna, lecz nie bardziej niz
sposob jej dziafania. Przepisy proceduralne komisji musza by¢ jasne, poniewaz
przewodniczacy ma tendencje¢ by pozwala¢ cztonkom mowi¢, co ci ostatni chetnie
wykorzystuja. Przepisy procedury winny zawiera¢ program posiedzenia i ograniczony czas
wystapienia dla kazdego cztonka — na przyktad: kwadrans; w innym przypadku niekonczace
si¢ dyskusje zepsuja caty program dnia.

Istnieje wiele sposobdw podejmowania decyzji. Ma swoj sens by decyzje podejmowane byty
kwalifikowana wigkszoscia (np.: 2/3) co zacheca do debaty migdzy wigkszoscia a co najmniej
jedna partia mniejszosci. Zaleca si¢ osiaganie decyzji w drodze konsensusu.

Posiedzenia centralnej komisji wyborczej winny by¢ otwarte dla kazdego, wiaczajac media (i
to jest drugi powod ograniczania czasu wystapien). Sale komputerowe, tacza telefoniczne,
faksy, skanery itp. winny by¢ dostepne do wgladu.

Pozostate komisje wyborcze dziatajace na szczeblu regionalnym czy okregu wyborczego
winny mie$ podobny sktad cztonkéw co centralna komisja wyborcza. Komisje okregowe
odgrywaja wazna role w systemach gtosowania indywidualnego poniewaz ustalaja zwycig¢zce
w wyborach powszechnych. Komisje regionalne odgrywaja rowniez duza role w
przekazywaniu wynikow do centralnej komisji wyborczej.
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Odpowiedni personel o specjalistycznej wiedzy®® potrzebny jest dla zorganizowania
wyboréw. Cztonkowie centralnej komisji wyborczej winni by¢ ekspertami w prawie,
politologami, matematykami, czy ludzmi dobrze orientujacymi si¢ w sprawach wyborow.
Mielismy przypadki komisji, ktére posiadaty personel bez odpowiedniej wiedzy czy
przeszkolenia.

Cztonkowie komisji wyborczych musza przejs¢ odpowiednie przeszkolenie na wszystkich
szczeblach administracji wyborczej. Takie szkolenie winni réwniez przejs¢ cztonkowie
komisji mianowani przez partie polityczne.

Prawo wyborcze winno zawiera¢ artykut zobowiazujacy wiadze (wszystkich szczebli) do
zabezpieczenia potrzeb i zadan komisji wyborczych. Rézne ministerstwa i inne organy
administracyjne, burmistrzowie i pracownicy miejscy winni by¢ kierowani do pomocy
administracji wyborczej w realizacji czynnosci administracyjnych i logistycznych w
przygotowaniu i przeprowadzeniu wyboréw. Moga oni mie¢ powierzone przygotowanie i
rozprowadzenie rejestru wyborcOw, kart do gtosowania, urn wyborczych, urzedowych
pieczeci i innego niezbednego materiatu, jak rdwniez ustalenia organizacji sktadowania,
rozdziatu i ochrony.

Obserwacja wyboréw

Obserwacja wyboréw odrywa wazna role, gdyz dostarcza dowodow czy proces wyborczy
przebiegat prawidtowo czy tez nie.

Wystepuja trzy rodzaje obserwatordw: partyjni krajowi obserwatorzy, nie-partyjni krajowi
obserwatorzy i migdzynarodowi (nie-partyjni) obserwatorzy. W praktyce, rozrdznienie
migdzy dwiema pierwszymi kategoriami nie zawsze jest oczywiste. Dlatego tez najlepiej, jesli
obowiazujaca procedura obserwacji jest mozliwie otwarta, zarbwno w zakresie szczebla
krajowego jak i migdzynarodowego.

Obserwacja nie ogranicza si¢ do aktualnego dnia wyboréw lecz obejmuje koniecznosé
upewnienia sig, czy nieprawidtowosci nie pojawily si¢ juz przed wyborami (na przyktad:
nieprawidtowe zestawienie list wyborcow, utrudnienia w rejestracji kandydatow, ograniczenia
wolnosci stowa, pogwatcenie zasad dostepu do medidw czy tez w zakresie publicznego
finansowania kampanii wyborczej) i podczas wyboréw (na przyktad: naciski na wyborcow,
wielokrotne gtosowanie, pogwalcenie tajnosci gtosowania, itp.) i po gtosowaniu (gtéwnie
podczas obliczania gtoséw i ogtoszenia wynikow). Obserwacja winna naswietla¢ szczegolnie
obowiazek przestrzegania neutralnosci przez wiladze.

Migdzynarodowi obserwatorzy odgrywaja pierwszoplanowa role w krajach, w ktérych nie ma
tradycji bezstronnej weryfikacji wyboréw pod katem zgodnosci z prawem.
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Generalnie, zaréwno obserwatorzy migdzynarodowi jak i krajowi musza mie¢ moznosé
przeprowadzi¢ rozmoweg z kazda obecna osoba, sporzadza¢ notatki i sprawozdania dla swej
organizacji, lecz winni si¢ powstrzymac od robienia uwag.

Prawo winno by¢ bardzo czytelne co do tego, do jakich miejsc obserwatorzy nie maja prawa
wejsc¢, tak by ich dziatania nie byty nadmiernie ograniczane. Na przyktad, akt upowazniajacy
obserwatordw jedynie do wgladu miejsc w ktorych odbywaja si¢ wybory (gtosowanie) moze
by¢ skonstruowany w sposéb zbytnio restrykcyjny.

Efektywny system odwolawczy

Jesli przepisy prawa wyborczego maja mie¢ znaczenie wigksze, niz stowo na papierze,
postgpowanie niezgodne z prawem wyborczym winno by¢ zaskarzalne do organu
odwotawczego. Dotyczy to w szczegdlnosci wyniku wyboréw: indywidualni obywatele moga
zakwestionowac¢ je na podstawie nieprawidtowosci procedur wyborczych. Dotyczy to rowniez
decyzji podjetych przed wyborami, szczegdlnie w zwiazku z prawem do gtosowania, rejestru
wyborcow i listy kandydatow w wyborach, waznosci kandydatur, zgodnosci z przepisami w
zakresie kampanii wyborczej i dostepu do mediéw czy finansowania partii.

Istnieja dwa mozliwe rozwiazania:

- odwotania rozpatrywane sa przez sady lokalne, sady specjalne lub Trybunat
Konstytucyjny,

- odwotania rozpatrywane sa przez komisje wyborcza. Mozna si¢ opowiedzie¢ za tym
ostatnim systemem, jako ze komisje wyborcze sa wysoce wyspecjalizowane, podczas gdy
sady zwykle maja mniejsze doswiadczenie w sprawach wyborczych. Jednak w charakterze
zabezpieczenia, pozadane jest istnienie pewnej formy sadowego nadzoru, tak, by w
pierwszej instancji odwotanie rozpatrywata komisja wyzszego szczebla zas kompetentny
sad stanowit druga instancje.

Czasami przewiduje si¢ odwotanie do Parlamentu, jako sedziego we wiasnych wyborach, lecz
moze to si¢ zakonczy¢ decyzja polityczna. Jest to mozliwe, jako pierwsza instancja w krajach
gdzie jest taka tradycja, lecz powinna réwniez istnie¢ droga sadowa.

Post¢powanie odwotawcze winno by¢ mozliwie krotkie — kazdym przypadku decyzje winny
zapas¢ przed wyborami. W tym przypadku nalezy unikna¢ dwdch btedéw: po pierwsze —
postepowanie odwotawcze opoOznia proces wyborczy, i drugie — ze z braku mozliwosci
zawieszenia, decyzje ktore mogtyby by¢ podjete przed, sa wydawane po wyborach. Ponadto,
decyzje dotyczace wyniku wybor6éw nie moga dtugo czekaé, szczegdlnie gdy mamy gesty
klimat polityczny. Oznacza to, ze zaréwno limit czasu na odwotanie musi by¢ bardzo krotki,
jak réwniez organ odwotawczy musi wyda¢ postanowienie tak szybko, jak to jest mozliwe.
Jednak limity czasu musza by¢ dostatecznie ditugie by zapewni¢ realizacje prawa do obrony i
do przemyslanej decyzji. Limit trzech do pigciu dni w pierwszej instancji (zarowno do
ztozenia odwotania jak i wydania postanowienia) wydaje si¢ by¢ rozsadny dla decyzji
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podejmowanych przed wyborami. Jednak mozliwe jest ustalenie nieco dtuzszych terminéw
dla wydania decyzji przez Sad Najwyzszy i Trybunat Konstytucyjny.

RoOwniez procedura winna by¢ prosta, a wyposazenie wyborcow w specjalne formularze
odwotan pomaga w tym.*® Konieczne jest wyeliminowanie formalizmu by w ten sposéb
unikna¢ decyzji o niedopuszczalnosci odwotania, szczegdlnie w politycznie czutych
sprawach.

97. Jest rowniez wazne, by procedura odwotawcza, w szczeg6lnosci zakres wiadzy i
odpowiedzialnosci organéw zaangazowanych w sprawie, byt jasno uregulowany prawem, by
unikna¢ wszelkich negatywnych czy pozytywnych konfliktdw z sadownictwem. Zaréwno
odwotujacy sig jak i wiadze nie moga mie¢ prawa wyboru instancji odwotawczej. Ryzyko, ze
instancje odwotawcze odmoOwia wydania decyzji powaznie wzrasta, jezeli mozliwe jest
wystapienie z odwotaniem albo do sadoéw albo do komisji wyborczej, wzglednie gdy zakres
wiadzy roznych sadéw — na przyktad sadu prawa czy sadu konstytucyjnego — nie sa jasno
zréznicowane.

Przykfad:

Centralna Komisja Wyborcza — Sad Najwyzszy

1
Komisja Regionalna — Sad Apelacyjny
1
Okregowa Komisja Wyborcza
1

Lokal wyborczy (w dniu wyboréw)

Spory odnoszace si¢ do rejestru wyborcow, za ktéry ponosi odpowiedzialnosé¢, na przykiad,
lokalna administracja dziatajaca pod nadzorem lub we wspotpracy z komisjami wyborczymi,
moga by¢ rozpatrywane przez sady pierwszej instancji.

Dostepnos¢ takich odwotan winna by¢ mozliwie powszechna. Whniesienie odwotania musi to
by¢ dostgpne kazdemu wyborcy w okregu wyborczym i kazdemu kandydatowi tam
wystepujacemu. Oczywiscie, mozna ustali¢ rozsadne kworum na odwotania wyborcéw od
wyniku wyborow.

Procedura odwotania winna mie¢ charakter sadowy w tym sensie, ze odwotujacy si¢ maja
prawo do postepowania, podczas ktérego obydwie strony sa wystuchiwane i objete ochrona.
Rowniez zakres wiadzy organow odwotawczych ma duze znaczenie. Winny mie¢ one wiadze
anulowania wyborow, jezeli nieprawidtowosci moglty wptyna¢ na ich przebieg, to jest
wptyna¢ na podziat mandatow. Jest to generalna zasada, lecz winna by¢ otwarta dla
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koniecznych przystosowan, przyktadowo — anulowanie nie musi dotyczy¢ catego kraju czy
okregu — w rzeczywistosci winna by¢ mozliwos¢ anulowania wynikéw tylko jednego lokalu
wyborczego. W ten sposob mozliwe jest uniknigcie dwoch sytuacji ekstremalnych —
anulowania catych wyboréw, mimo ze nieprawidtowosci dotycza tylko niewielkiego obszaru,
i odmowy anulowania, jako ze obszar, ktdrego to dotyczy jest zbyt maty. Na obszarach, gdzie
wyniki zostaty anulowane, wybory musza by¢ powt6rzone.

W przypadku, gdy organy wyzszego szczebla sa organami odwotawczymi, winny mie¢ one
wiadze korekty, lub anulowania ex officio decyzji komisji wyborczych nizszego szczebla.

Niektore punkty wymagaja rozwinigcia.

Organizacja i dziatanie lokali wyborczych

Mnogos¢ systemOw glosowania i obliczania wynikow oraz prawidlowe przestrzeganie
procedur wyborczych zalezy od sposobu organizacji i dziatania lokali wyborczych.
Sprawozdania Biura Zgromadzenia o obserwacji wybordw w roznych krajach ujawniaja wiele
logistycznych nieprawidtowosci. Na przyktad, odnotowano wystepowanie znacznych roznic
migdzy lokalami wyborczymi w r6znych regionach tego samego panstwa.

Misje obserwacyjne Zgromadzenia odnotowaty réwniez techniczne nieprawidtowosci, takie
jak zle wydrukowane czy zle opieczgtowane lub zbytnio skomplikowane karty do gtosowania,
nieplombowane urny wyborcze, niedostateczna liczbe kart do glosowania czy urn,
niewlasciwe uzycie urn wyborczych, niedostateczne srodki identyfikacji wyborcow i brak
lokalnych obserwatorow.

Wszystkie te nieprawidtowosci i braki, dodajac do tego polityczna agitacje wewnatrz lokali
wyborczych i niepokojenie prze policj¢ — moga powaznie wptywaé na proces wyborczy a
nawet podwazy¢ jego integralnosc¢ i waznosc.

Finansowanie

Nieprawidtowosci w finansowaniu partii politycznych i kampanii wyborczych stanowi
nastepny wazny czynnik oceny prawidtowosci proceséw wyborczych.

Po pierwsze - finansowanie musi by¢ przejrzyste; taka przejrzystosc jest sprawa zasadnicza
niezaleznie od poziomu politycznego i gospodarczego rozwoju danego kraju.

Przejrzystos¢ wystepuje na dwdch poziomach. Pierwszy, dotyczy finansowania kampanii, a
szczegOty finansowania musza by¢ zawarte w na specjalnych, starannie prowadzonych
kontach. Na wypadek znacznych odchylen od norm, lub jezeli ustawowy putap wydatkéw
zostanie przekroczony — wybory musza by¢ anulowane.

Drugi poziom - obejmuje monitorowanie stanu majatkowego 0s6b wybranych przed i po
okresie ich kadencji. Komisja stojaca na strazy przejrzystosci finansowej odbiera od
wybranych przedstawicieli pisemne oswiadczenia co do ich finanséw. Te ostatnie stanowia
dane poufne, lecz jesli konieczne, moga by¢ przekazane prokuraturze.
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W panstwach jednolitych, wszelkie wydatki ponoszone przez wtadze lokalne w zwiazku z
przeprowadzeniem powszechnych wyboréw, wynagrodzenia cztonkéw komisji wyborczych,
koszty druku kart do gtosowania itp. winny by¢ pokrywane centralnie przez panstwo.

Nalezy pamigta¢, ze w dziedzinie publicznego finansowania partii lub kampanii zasada
réwnosci szans dotyczy réwnosci ,,bezposredniej” lub ,,proporcjonalnej” .** Wszystkie partie
reprezentowane w parlamencie musza w kazdym przypadku by¢ zakwalifikowane do
publicznego finansowania. Jednak w celu zapewnienia réwnosci szans wszystkim réznym
partiom politycznym, publiczne finansowanie moze by¢ rozciagnigte na formacje polityczne,
ktore reprezentuja duza czes¢ elektoratu, jak réwniez na kandydatow wystepujacych w
wyborach. Finansowaniu partii politycznych przez fundusze publiczne musi towarzyszy¢
nadzor nad rachunkami partii, sprawowany przez specjalne organy publiczne (np.:
Departament Generalnego Audytora). Panstwa powinny popiera¢ polityke otwartosci
finansowej partii politycznych, otrzymujacych publiczne fundusze.*

Bezpieczenstwo

Kazda ordynacja wyborcza (prawo wyborcze) musi przewidywaé mozliwos¢ interwencji
stuzb bezpieczenstwa na wypadek ewentualnych ktopotow. W takim przypadku,
przewodniczacy (komisji) lokalu wyborczego (lub jego przedstawiciel) musi posiadac¢
wylaczne prawo do wezwania policji. Wazne jest, by unika¢ rozszerzenia tego prawa na
wszystkich cztonkow komisji lokalu wyborczego, jako ze taka decyzja podejmowana jest w
szczegoOlnych okolicznosciach, ktdre uniemozliwiaja prowadzenie dyskusji.

W niektérych panstwach obecnos¢ policji w lokalu wyborczym stanowi rodzaj tradycji
narodowej, co zdaniem obserwatorow nie musi powodowaé¢ niepokoju czy wptywaé
oniesmielajaco na wyborcow. Nalezy zauwazy¢, ze obecnos¢ policji w lokalach wyborczych
wystepuje nadal w ordynacjach wyborczych pewnych panstw zachodnich, mimo ze praktyka
ta ulega zmianie.

Whnioski

114.

Przestrzeganie pigciu podstawowych zasad europejskiego dziedzictwa wyborczego
(powszechnos¢, réwnosé, wolnosé, tajnos¢ i bezposrednios¢ wyboru) stanowi esencje
demokracji. Zasady te umozliwiaja realizowanie demokracji w rézny sposob, lecz w ramach
pewnych ograniczen. Te ograniczenia wynikaja gtdwnie z interpretacji powyzszych zasad;
obecny tekst wyktada minimalne przepisy, ktére musza by¢ przestrzegane dla zapewnienia
takiej zgodnosci.

Po drugie, nie wystarcza by prawo wyborcze (w waskim ujgciu) byto zgodne z przepisami
ktore przystaja do europejskich zasad wyborczych: te ostatnie musza si¢ znalezé w ich
kontekscie, a wiarygodnos¢ procesu wyborczego musi by¢ zagwarantowana. Po pierwsze —

41
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Patrz rozdziaf 1,2,3 wyzej.
Dalsze informacje o finansowaniu partii politycznych zawiera CDL-INF (2001) 8.
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fundamentalne prawa musza by¢ respektowane — a po drugie — nalezy zachowac taka
stabilnos¢ przepisdw, ktéra by wykluczata wszelkie podejrzenia o manipulowanie.

I na koniec — ramy proceduralne musza stwarza¢ mozliwos¢, by ustalone przepisy byty
skutecznie wdrazane.
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