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Protesty wyborcze w kontekscie
zasad formalizmu, rzetelnosci
oraz proporcjonalnosci

Ewa tetowska

1. Podczas spotkania w pazdzierniku 2022 roku

sygnalizowatam?, ze protesty (jako instytucja
prawna) wiele obiecujg, ale przynosza mniej,
niz mozna bytoby oczekiwa¢, i nie na miare na-
dziei z nimi wigzanych.
Oczekiwania spoteczne wobec protestéw sa
przeciez wyrazem kontroli obywateli nad wy-
borami oraz przejawem ich udzialu w tych
wyborach (bo nie ogranicza sie on do aktu gto-
sowania). Krytycyzm spoteczny co do zjawisk
i atmosfery towarzyszacych wyborom znajduje
wyraz w ,protestach” kierowanych do sadow.
Wyborcy jednak czesto nie wiedzg, ze dla sadu
to, co oni nazywajg protestem - protestem nie
jest. I nie bedzie jako protest oceniane.

2 E. tetowska, Protesty wyborcze a waznosc wybordéw -
znaki zapytania, ,Monitor Konstytucyjny”, 15 sierpnia
2021, https://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/19215.

Fundacja im. Stefana Batorego zorganizowata
7 pazdziernika 2022 roku debate Sqdy a wybory.
Zagrozenia dla uczciwosci procesu wyborczego'.
Jeden z gtoséw wprowadzajgcych do dysku-
sji nalezat do profesor Ewy tetowskiej, ktéra
moéwita o nadmiernym - w jej przekonaniu -
formalizmie Kodeksu wyborczego w zakresie re-
gulacji protestu wyborczego. W zwigzku z tym,
ze Sad Najwyzszy stanie niedtugo przed obo-
wigzkiem rozpatrzenia protestéow dotyczacych
wyboréw przeprowadzonych 15 pazdziernika
2023 roku, przypominamy tezy, ktére wtedy
wygtosita profesor Ewa tetowska. Odnoszg sie
one przede wszystkim do potrzeby wiekszego

1 Debata Fundacji im. Stefana Batorego, Sqdy

a wybory. Zagrozenia dla uczciwosci procesu
wyborczego, https://www.batory.org.pl/wydarzenia/
sady-a-wybory-zagrozenia-dla-uczciwosci-procesu-
wyborczego (tu i dalej dostep: 19 pazdziernika 2023).
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Oczekiwania co do roli protestu ksztattu-
je szeroka koncepcja stwierdzania wazno-
Sci wyborow (art. 244 § 1, art. 324 § 1 KW.)
,pO rozpoznaniu protestow”. Tymczasem
w rzeczywistosci nie dochodzi do rozpoznania
dokumentéw, ktére sad kwalifikuje jako nie-
spetniajgce przestanek protestu. O ile bowiem
przestanki oceny dla uchwaty walidacyjnej
catos¢ wyboréw przez sad sa ujete szeroko
i maja dotyczy¢ ,,wyboréw” jako catego pro-
cesu poprzedzajgcego gtosowanie i towa-
rzyszacego mu, o tyle przestanki protestu
wyborczego sg formutowane wasko (i odno-
szg sie do fragmentu catej procedury wybor-

skoncentrowania sie na ocenie szerszego ob-
razu przebiegu wyboréw - nie tylko na samym
dniu gtosowania, ale tez na lepszym wyjasnieniu
przez sedziow motywacji ich decyzji, majacych
wptyw na losy indywidualnego protestu oraz na
cate wybory. Niezmiernie istotne jest tez zacho-
wanie proporcjonalnosci. Nie mozna uciec od

wyjasniania probleméw ujawnionych w kazdym

protescie, ale tez ta instytucja nie moze stuzyc
gtéwnie do podwazania demokratycznie osig-
gnietego rezultatu wyboréw.

Krzysztof Izdebski, ekspert Fundacji im. Stefana
Batorego

czej). Co wiecej, daje to pole do interpretacji
idacej w kierunku formalnie zawezajgcym
(taki legalizm formalny skutkuje pozosta-
wieniem , protestéw” bez biegu).

. W swojej ocenie prawnicy polscy (takze sedziowie) ograniczaja sie tutaj do aprobaty samej mozliwo-
sci kontroli, jakg stwarzajg abstrakcyjne i potencjalne teksty prawa. Pomijajg natomiast kwestie, jak
to prawo jest stosowane. Taka sytuacja pozostaje w oczywisty sposéb sprzeczna z tym, co wynika
z dwuetapowego ujecia mechanizmu kontroli sprawowanej w kwestiach wyborczych przez Pan-
stwowg Komisje Wyborczg (KW) i Sad Najwyzszy (SN) oraz z wyktadni orzecznictwa SN.

Tego rodzaju sytuacja co prawda utatwia (i przyspiesza) walidacje wyboréw, ale jednoczes$nie budzi
watpliwosci: minimalizuje bowiem znaczenie kryterium rzetelnosci wyboréw.

Zamiast wiec legitymizowac wybory i podnosi¢ u wyborcéw poczucie demokratycznej sprawczosci -
instytucja protestow i ich traktowanie przez orzecznictwo umacniajg hipokryzje prawa i przynosza
spoteczne rozczarowanie (,prawo obiecuje, ale nie daje”).

. Dodam, Ze takie pominiecie elementu rzetelnosci w ocenie sytuacji jest anachroniczne. Dobrg ilu-
stracjg wydaje sie tutaj bezkrytyczna aprobata ograniczenia pojecia protestu w polskim prawie,
bez podjecia jakichkolwiek wysitkéw interpretacyjnych, aby chociaz w tej drodze nieco zniwelowa¢
negatywne skutki formalizmu polskiego prawa. Wspotcze$nie prawo panstw demokratycznych,
przestrzegajacych rzadoéw prawa (rule of law), jest przesigkniete prawami cziowieka i obywatela.
Réwniez prawo miedzynarodowe, prawo Unii Europejskiej akcentuje nie tylko formalny aspekt pra-
wa, lecz takze standard jego stosowania. To zas wymaga ochrony efektywnej i realnej, a nie
wytagcznie potencjalnej i abstrakcyjnej, o ktérej mozna wnioskowaé na podstawie istnienia
samego tekstu. A nieosiggniecie wymaganego standardu jest uwazane za dostateczng wska-
zéwke, ze mamy do czynienia ze stanem niezgodnosci z prawem.

. Miedzy legalizmem i rzetelnoscia wyboréw nie ma znaku réwnosci. Legalizm jest warunkiem
koniecznym rzetelnosci, lecz niewystarczajgcym. Polski Kodeks wyborczy jednak stabo identyfikuje
napiecie miedzy tymi dwoma pojeciami, poniewaz jest skonstruowany formalistycznie i wycinkowo-
-kazuistycznie. Koncentruje sie na waskich segmentach procedury i jej technikaliach: prawidtowosci
przebiegu gtosowania, wypetniania karty do gtosowania, liczenia gtoséw, agitacji w dniu wyborow
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itp. Wéréd tych zagadnien ginie zasadniczy problem: umozliwienie obywatelom realizacji de-
mokratycznej partycypacji w wytonieniu organu demokracji przedstawicielskiej i zarazem
realizacji konstytucyjnego prawa obywatelskiego. A do tego w Polsce panuje - od lat zresztg -
zachowawcza doktryna, ze czego literalnie Kodeks wyborczy nie zakazuje, to nie moze mieé wptywu
na prawng ocene legalnosci wyboréw. Tu takze mamy wiec gre pozoréw i kamuflaz formalny.

5. Jak konsekwentnie zwracali na to uwage obserwatorzy zewnetrzni - dostep do medidw i jego wy-
korzystanie (co mozna ocenia¢ zaréwno z informacji medialnych, jak i badah empirycznych?3) od lat
bywa przedmiotem protestow. Jednakze z racji waskiego ujecia przestanek protestu (spotegowane-
go praktyka sgdowa?) kwestia ta jest traktowana per non est (zadnego fragmentu tekstu prawnego
nie wolno traktowac tak, jakby byt on zbedny).

Rzetelnos¢ wyboréw w zakresie dostepu do mediéw zawsze byta delikatnym problemem, na co
zwracano uwage w kolejnych raportach misji obserwacyjnych Organizacji Bezpieczenstwa i Wspét-
pracy w Europie (OSCE®). Niestety w 2020 roku Sad Najwyzszy®, oceniajgc dostep do medidéw, zre-
dukowat problem, kiedy uznat, Ze rozwigzuje go samo zapewnienie zasady pluralizmu mediéw. Nie
podjat jednak rzetelnej, konkretnej oceny sytuacyjnej, czy owg powinnos¢ efektywnie zrealizowano,
i zadowolit sie stwierdzeniem powinnosci ustawowej oraz arbitralng ocena: ,Nieréwny dostep kan-
dydatéw do srodkéw masowego przekazu nie wptywa na waznos$¢ wyboréw, dopoéki zapewniony
jest nieskrepowany (prawnie i faktycznie) pluralizm mediéw. Sad Najwyzszy zwraca uwage, ze do-
bra praktyka odnoszgca sie do procesu wyborczego powinno by¢ neutralne podejscie wtadz pu-
blicznych do kampanii wyborczej. Kampania powinna by¢ relacjonowana we wszystkich mediach,
zwlaszcza publicznych, w sposéb rzetelny. Sygnalizowane w przestrzeni publicznej i w protestach
wyborczych naruszenia tych standardéw nie przybraty jednak postaci, w ktérej ograniczona zosta-
taby mozliwos¢ wolnego wyboru”.

6. Problem pogtebity zmiany, jakie zaszty na rynku medialnym: koncentracja mediéw terenowych
w rekach jednego wiasciciela czy faworyzowanie niektérych ugrupowan przez media publiczne.
Powstaje wiec problem, jesli chodzi o rzetelno$¢ ujmowania réwnosci wyboréw w tym zakresie.

7. Odrebny problem dla rzetelnosci (i réwnosci) wyboréw stanowi umozliwienie korzystania z pu-
blicznych funduszy podczas finansowania kampanii. Dochodzi do tego zaréwno poprzez donacje

3 T. Gasior, Protesty wyborcze w wyborach do Sejmu RP i Senatu RP w 2019 r. - analiza przypadku, ,Monitor
Prawniczy” 2021, nr 16: ,Zdecydowanie najwieksza czes¢ wsréd wniesionych protestéw wyborczych stanowity
te, dotyczace zarzutu wykorzystywania mediéw publicznych finansowanych ze srodkéw budzetu panstwa

do promowania wytgcznie jednego komitetu wyborczego, tj. komitetu rzadzacej partii politycznej (az

135 protestéw)”.

4 B. Banaszak, Protest wyborczy w wyborach parlamentarnych, ,Przeglad Sejmowy” 2014, nr 1(120),

s. 54: ,W praktyce orzeczniczej SN jedynie w nielicznych przypadkach zarzuty podniesione w protestach
wyborczych uznaje sie za majgce wptyw na wyniki wyboréw i rodzgce skutki przewidziane przez

ustawodawce. Niekiedy SN zajmuje stanowisko zbyt formalistyczne”, http://orka.sejm.gov.pl/przeglad.nsf/0/
B8D2A87EA27E50A7C1257CBC0021F78B/%24File/ps120.pdf.

5 Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka (ODIHR), Rzeczpospolita Polska, wybory parlamentarne

13 paZdziernika 2019. Krétkoterminowa misja obserwacji wyboréw ODIHR. Sprawozdanie koricowe, Warszawa,

14 lutego 2020 s. 17-22; Misja specjalna obserwacji wyboréw ODIHR, Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw
Cztowieka (ODIHR), Rzeczpospolita Polska wybory prezydenckie 28 czerwca i 12 lipca 2020 r. Sprawozdanie koricowe,
Warszawa, 23 wrzesnia 2020, s. 18-20. Zastanawia z jednej strony uporczywos$¢ obserwatoréw wyboréw, ktorzy
powtarzajg swe zastrzezenia, a z drugiej strony brak przenikalno$ci tych uwag do sgdowej rutyny postepowania
w kwestii walidacji wyboréw: ,,Uprzywilejowane traktowanie danego kandydata przez media publiczne nalezy
uznad za niewtasciwe wykorzystywanie srodkéw publicznych i nalezy mu odpowiednio przeciwdziata¢”.

6 INSW 5890/20, 3 sierpnia 2020 (uzasadnienie).
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o charakterze klientystycznym i donacje spétek Skarbu Panstwa, jak i wykorzystywanie mozliwo-

Sci stwarzanych przez jednoczesnos¢ kampanii referendalnej, w ktérej nie ma limitow pienieznych
i dostepu do mediéw, jak w przypadku wyboréw parlamentarnych.

8. 0d 2011 roku nie przeprowadzono zmian zapobiegajacych niedostosowaniu okregéw wyborczych
do liczby mieszkancéw, przez co mamy nieréwng site pojedynczego gtosu (co jest problemem dla

rzetelno$ci zasady proporcjonalnosci wyboréw).

9. Modyfikacje prawa wyborczego wprowadzone w 2023 roku znaczgco zmienity na wielu polach za-

sady konkurencji wyborczej, co odbyto sie z uszczerbkiem dla rzetelnosci zasady réwnosci i taj-
nosci wyboréw.

Wyborcy zagraniczni sa narazeni na dyskryminacyjne utrudnienia przy realizacji swego
konstytucyjnego prawa, co moze skutkowa¢ zmarnowaniem ich gtoséw, a nawet utrudnieniem
udziatu (obowigzek zmieszczenia sie w limicie czasu obliczenia wynikéw - przy rezygnacji z wybo-
réw korespondencyjnych i zwiekszonej czasochtonnosci z uwagi na referendum). Jest to zagroze-
nie dla réwnosci wyboréw - w poréwnaniu z wyborami krajowymi.

Potaczenie wyboréw parlamentarnych i referendum jest samo w sobie dozwolone, jednak

w powigzaniu ze sposobem liczenia gtoséw budzi watpliwosci co do rzetelnosci tego zabiegu.

Przypomnijmy, ze PKW podkresla koniecznos¢ zachowania jednoczesnosci liczenia, co wyklucza

sekwencyjno$¢ obliczenia, przy wiekszej pracochtonnosci obliczeh referendalnych; poza tym

moze dojs¢ do naruszenia limitéw wydatkéw kampanijnych i dostepu do medidw.

W wyborach referendalnych istnieje problem zachowania zasady tajnosci, co dotyczy

zwlaszcza mniejszych osrodkéw. Wiaze sie to z:

- aprobowanym przez PKW sposobem manifestacji odmowy udziatu w referendum (tylko po-
przez odmowe pobrania karty, co skutkuje odnotowaniem w spisie wyborcow);

- wykluczeniem przez PKW dopuszczalnosci gtosowania przedartg kartg; PKW kwalifikuje
przedarcie karty jako przestepstwo z art. 248 k.k., co jest watpliwe imperio rationis (pod rzada-
mi rozsadku).

Na uwage zastuguje gwattowna reakcja PKW na krytyke jej stanowiska w odniesieniu do nie-

rzetelnego naruszenia zasady tajnosci gtosowania’, kiedy sygnalizowano prawdopodobiefstwo

sporzadzenia w ten sposaéb listy przeciwnikéw referendum.

Propozycje interpretacyjne PKW s3 redukcjonistyczne, preferujg waski formalizm wyktadni

i rozszerzajg traktowanie ograniczen wolnosci wyborcy w wyrazaniu jego woli przy gtosowaniu

(przedarcie wiasnej karty traktowane jako przestepstwo). Nie jest reprezentatywna takze przyta-

czana przez PKW praktyka orzecznicza sadéw dotyczaca karania z art. 248 k.k.

Odnotowac nalezy brak zainteresowania ze strony PKW wyktadnig sprzyjajaca interpretacji pra-

wa wyborczego nie tylko w sposéb charakterystyczny dla sgdéw administracyjnyché (i to w rady-

kalnym wydaniu, jak o tym zaswiadcza argumentacja wykfadni art. 103 b Kodeksu wyborczego),
lecz takze uwzgledniajgcg element rzetelnosci prawa wyborczego.

10. Nalezy ponadto zauwazy¢ roznice zdan miedzy Panstwowg Komisjg Wyborczg a Sgdem Najwyz-

szym® w kwestii odrzucenia przez SN formalistycznego stanowiska PKW, ograniczajagcego udziat
mezow zaufania i obserwatoréw spotecznych do czynnosci wyborczych odbywajgcych sie w dniu

7 PKW ostro o stowach Czaputowicza ws. referendum. Czaputowicz opowiada, 30 sierpnia 2023, https://www.rp.pl/
prawo-dla-ciebie/art39028561-pkw-ostro-o-slowach-czaputowicza-ws-referendum-czaputowicz-odpowiada.

8 Por. wywiad z Przewodniczgcym PKW: A. Tarka, Szef PKW: Dla dobra wyborcéw lepiej bedzie ostudzi¢ emocje,
~Rzeczpospolita”, 10 wrzesnia 2023, https://www.rp.pl/prawo-dla-ciebie/art39084501-szef-pkw-dla-dobra-
wyborcow-lepiej-bedzie-ostudzic-emocje; wywiad z cztonkiem PKW, Liwiszem Laska, https://tvn24.pl/go/
programy,7/tak-jest-odcinki,10840/odcinek-2353,S00E2353,1154326.

9 SNz 6 wrzesnia 2023, I NSW 14/23.
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wyboréw. Rozumowanie PKW wykorzystato wyktadnie Sciesniajgca art. 103b Kodeksu wyborcze-
go. Natomiast wyrok SN IKN ujawnia pozgdane szersze podejscie do oceny rzetelnosci wyboréw.

11. Wygodny formalizm interpretacyjny prawa wyborczego nie jest nowoscia. W zwigzku z tym
nalezy zauwazy¢ niedoceniany argument konstytucyjny, z rzadka pojawiajacy sie w orzecz-
nictwie sagdowym’®: wybory sa realizacjg podstawowego prawa konstytucyjnego w demo-
kratycznym spoteczeristwie. Wymaga to oceny wyboréw i towarzyszacej im interpretacji
prawa przez organy stosujace prawo i kontrolujace wybory z uwzglednieniem kryterium
nie tylko legalnosci, ale tez rzetelnosci.

Ewa tetowska - profesor nauk prawnych, Instytut Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk. Cztonkini
rzeczywista PAN, cztonek korespondent Polskiej Akademii Umiejetnosci. W latach 1987-1992 Rzecznik
Praw Obywatelskich. Od 1999 do 2002 roku sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego. W latach
2002-2011 sedzia Trybunatu Konstytucyjnego. Doktor honoris causa Uniwersytetu Gdarnskiego i Aka-
demii Pedagogicznej im. Marii Grzegorzewskiej w Warszawie.

10 1III SW 199/05 - Uchwata Sadu Najwyzszego, OSNP 2006/7-8/131 Separatum s. A. Wrobla, zwtaszcza pkt 7.
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