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1. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. normuje sposoby wyla-
niania os6b, ktore sprawuja wladze w panistwie. Wskazuje, ze wybory maja
by¢ powszechne i bezposrednie, a glosowanie tajne. Dodatkowo w przy-
padku wyboru Prezydenta, przedstawicieli organéw jednostek samorzadu
terytorialnego oraz postéw wybory maja byé rowne. Proporcjonalne wy-
bory s3 wymagane jedynie w przypadku wyboréw do Sejmu.

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

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

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

2 L. Garlicki, P Hofmaiiski, A. Wrébel, Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Pod-
stawowych Wolnosci. Komentarz do artykuléw 19-59 oraz Protokoléw dodatkowych.
Tom II. Komentarz, Warszawa 2010.
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Polska podpisala Protokét 14.09.1992 r., ratyfikacji dokonano
26.07.1994 r., wszedl on w zycie w stosunku do Polski 10.10.1994 r. Proto-
kot w rozumieniu polskiej Konstytucji jest umowg migdzynarodows ratyfi-
kowang za uprzednia zgoda wyrazong w ustawie (por. art. 91 ust. 2), a wiec
stanowi cz¢$¢ krajowego porzadku prawnego. Co za tym idzie, w Polsce
obowiazuje prawo do wolnych wyboréw wyrazone w art. 3.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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


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

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

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

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

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

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

10 Tamze.

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

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

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

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

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

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

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

18 S. Falinski, Zréinicowanie Samorzgdu Terytorialnego w Paristwach Unii Europej-
skiej, http://yadda.icm.edu.pl/yadda/element/bwmetal.element.desklight-70c67f4e-6210-
-42bf-a1f0-8b9ab2f3643f/c/KNUV_3 41 2014.70-81.pdf, s. 73 (dostep: 2.05.2020 r.).





