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KODEKS DOBRE]J PRAKTYKI REFERENDALNE]

W ubieglym roku uplyneto dziesiec¢ lat od uchwalenia przez Europejska Ko-
misje na rzecz Demokracji przez Prawo, tzw. Komisje Wenecka, kodeksu dobrej
praktyki wyborczej (dalej: k.d.p.w.), w ktérym zawarto wypracowany przez niq
katalog standardéw wyboréw demokratycznych'. Wyrazem docenienia donio-
stodci tego dokumentu bylo, zamieszczone w rekomendacji nr 1595 Zgromadze-
nia Parlamentarnego Rady Europy z 2003 1.2, zalecenie adresowane do pafistw
czlonkowskich kierowania sie nim jako dokumentem wskazujacym pozadany
ksztalt podstawowych elementéw europejskiego systemu wyborczego oraz wa-
runki ich stosowania. Wprawdzie nie udalo sie dotad zrealizowa¢ wskazanego
w rekomendacji zadania przeksztalcenia postanowieni kodeksu w europejska
konwencje, to jednak jego walor jako no$nika wysokich wartosci politycznych
wyznaczajacych pozadane kierunki rozwigzan prawa wyborczego w europej-
skich panistwach demokratycznych oraz ksztattujacej sie w nich praktyki wybor-
czej jest niepodwazalny, bezsprzeczny.

Naturalng kontynuacjg ustanowienia — w formie kodeksu — zalecanych regut
dotyczacych postepowania wyborczego bylo podjecie prac nad analogicznym do-
kumentem odnoszacym sie do problematyki organizacji i przebiegu referendéw,
za czym przemawialo tez rosnace zainteresowanie tym zarzadzaniem w pan-
stwach europejskich. Bezposrednim impulsem ich wszczecia byla rekomendacja
nr 1704 Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy z dnia 29 kwietnia 2005 .,
zatytulowana ,Referenda: na drodze ku dobrym praktykom w Europie”. W do-
kumencie tym zostalo szeroko umotywowane znaczenie instytucji referendum
we wspolczesnych systemach politycznych panstw demokratycznych, jak tez
wskazana potrzeba przygotowania rekomendacji skierowanej do panstw czton-
kowskich Rady Europy, formutujacej zalecenia dotyczace pozadanych regulacji

1 Kodeks ten zostal uchwalony na 51. I 52 sesji Komisji Weneckiej w dniach 5-6 lipca i 18-19 paz-
dziernika 2002 r. — CDL-AD(2002) 023rev. Tekst kodeksu w jezyku polskim: http:/pkw.gov.pl/
82/i/69/15/69153/Kodeks_Dobrej_Praktyki_w_Sprawach_Wyborczych.pdf.

2 GR-J(2003)13.

3 GR-J(2005)16.
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prawnych i praktyki referendalnej, ktéra bralaby pod uwage dotychczasowy do-
robek Rady Europy na tym polu oraz biezaca prace Komisji Weneckiej”. W re-
komendacji nr 1704 zostaly tez wymienione dokumenty, ktére stanowi¢ miaty
podstawe i punkt wyjscia do wypracowania zalecen majacych stuzy¢ promocji
dobrych praktyk referendalnych, w tym wytyczne dolaczone do zalecenia Nr R
(96) 2 Komitetu Ministrow dla panstw czlonkowskich w sprawie referendéw i ini-
cjatyw ludowych na poziomie lokalnym, a takze odnoszace sie do referendum
konstytucyjnego, przyjete przez Komisje Wenecka na jej 47. posiedzeniu plenar-
nym (6-7 lipiec 2001 r.). Twdrcy prezentowanej w tym miejscu rekomendacji po-
nadto wymienili obszary zagadnien, do ktérych miaty odnosi¢ si¢ wspomniane
zalecenia oraz sposob rozwigzania kilku wezlowych zagadnien referendalnych.

Komisja Wenecka w sporzadzonej — na wniosek Komitetu Ministréw Rady
Europy - opinii dotyczacej rekomendacji nr 1704* wytknela dos¢ jednostron-
ne, przesadne w ocenie i nieprecyzyjne okreélenie znaczenia i istoty instytucji
referendum; podkreslila tez zasadnos$¢ poszerzenia zakresu przedmiotowego
przyszlych zalecen, modyfikacji niektérych zapisanych w Rekomendacji nr 1704
konkretnych rozwigzah oraz wprowadzenia kilku nowych waznych standardéw
referendalnych. Najwazniejsza jednak byta konkluzja tej opinii. Komisja Wenec-
ka mianowicie zadeklarowata w niej gotowo$¢ poparcia i wspomozenia wysil-
kéw Rady Europy w tej dziedzinie oraz sporzadzenia konkretnych rekomendacji
—na bazie prowadzonych w tym czasie przez Komisje badan nad instytucja refe-
rendum iuwzgledniajacych wczesniejsze jej osiggniecia, jak chociazby zalecenia
odnoszace sie do referendéw konstytucyjnych.

Waznym, niejako wstgpnym, krokiem na drodze do opracowania kodeksu re-
ferendalnego bylo przygotowanie — w oparciu o odpowiedzi udzielone w ankie-
tach przekazanych panstwom czlonkowskim Rady Europy — raportu ,Referenda
w Europie — analiza norm prawnych w panstwach europejskich”. Sporzadzenie
i aprobata tego raportu przez Rade na rzecz Demokratycznych Wyboréw® (na 14.
posiedzeniu w dniu 20 pazdziernika 2005 r.) i nastepnie cala Komisje Wenecka
(na 64. sesji plenarnej w dniach 21-22 pazdziernika 2005 r.) zintensyfikowaly dal-
sze dzialania majace na celu wypracowanie konkretnych zalecen referendalnych.
Dzialania te zostaly zwieniczone przyjeciem tych zalecefi — jako kodeksu dobrej
praktyki referendalnej (dalej: k.d.p.r.) — przez wspomniang Rade na rzecz Demo-
kratycznych Wyboréw (na 18. posiedzeniu w dniu 12 pazdziernika 2006 r.) i w
ostatecznej wersji przez Komisje Wenecka (na 68. sesji plenarnej w dniach 13-14
pazdziernika 2006 r.). Dokument ten, tak jak k.d.p.w., zostal opatrzony osobnym
komentarzem objasniajacym (dalej: k.o.), przyjetym na 19. posiedzeniu Rady na

*  CDL-AD(2005)028. Rzeczywistymi autorami Rekomendacji nr 1704 byli: E Luchaire, P van Dijk
i G. Malinverni.

5 CDL-AD(2005)034.

® Rada na rzecz Demokratycznych Wybor6w jest specjalistycznym organem dziatajgcym przy Komi-
sji Weneckiej, utworzonym w 2002 r.
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rzecz Demokratycznych Wyboréw w dniu 16 grudnia 2006 r i na 70. sesji plenar-
nej Komisji Weneckiej w dniach 16-17 marca 2007 r.

W rekomendacji nr 1821 z 2007 r. Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy
podkreslilo ogromne znaczenie k.d.p.r. —jako ,waznego i niezbednego narzedzia
w dzialaniach Rady Europy na rzecz wzmocnienia demokracji i promowania
poszanowania rzadéw prawa”; w zwiazku z tym ,zgodnos¢ z jego postanowie-
niami i przykladami dobrej praktyki powinna by¢ zalecana panstwom czlon-
kowskim. Rady Europy”. W nastepstwie rezolucji nr 1592 z 2007 r. tego samego
organu, k.d.p.r. zostal przekazany delegacjom narodowym i parlamentom w celu
~bezzwlocznego” zastosowania przez panstwa cztonkowskie. Wspomnie¢ nalezy
o0 jeszcze dwéch waznych dokumentach przyjetych przez organy Rady Europy
z my$la o wsparciu dziatan majacych realizacje ustalen k.d.p.r.: rezolucji Kongre-
su Wiadz Lokalnych i Regionalnych Europy nr 235 z 2007 r. aprobujacej k.d.p.r,
oraz deklaracje Komitetu Ministréw z dnia 27 listopada 2008 r., zachecajgcej wla-
dze publiczne (,rzady, parlamenty i inne wlasciwe organy”) panstw czlonkow-
skich do kierowania sie tym kodeksem przy opracowywaniu i wdrazaniu prze-
piséw dotyczacych referendum, jak tez podejmowania nieustajacych wysitkéw
jego propagowania.

Kodeks dobrej praktyki referendalnej (k.d.p.r.) jest zbiorem standardéw od-
noszacych sie do wszystkich typéw referendéw, w tym tez niezaleznie od ich za-
siegu terytorialnego (ogélnokrajowych i lokalnych), przedmiotu, mocy prawnej
(stanowiacych i opiniodawczych), wymagalnosci (obligatoryjnych i fakultatyw-
nych). Swymi postanowieniami obejmuje on prawie wszystkie istotne zagadnie-
nia z zakresu prawnych regulacji instytucji referendum. Kodeks jest zbudowany
z trzech zasadniczych czesci. Pierwsza, zatytulowana ,Referenda i europejskie
dziedzictwo wyborcze”, tworza zalecenia odnoszace sie do sposobu pojmowania
i gwarancji realizacji podstawowych zasad prawa referendalnego, wywiedzio-
nych z prawa wyborczego, tj. zasad: powszechnosci prawa glosowania, réwnosci
tego prawa, wolnego i tajnego glosowania’. W drugiej czesci sa zamieszczone po-
stanowienia okreslajace warunki realizacji tychze zasad. Trzecia cze$¢ natomiast
stanowi wyodrebniony kompleks ,specyficznych norm”, odnoszacych sie do or-
ganizacji i przeprowadzania referendéw.

Nadzwyczaj wiele identycznych standardéw w zakresie zagadnien wspol-
nych dla referendéw i wyboréw wystepuje w pierwszej z wymienionych czesci.
W przypadku zasady powszechnosci jest to zbieznos¢ prawie petna. W obu ko-
deksach wskazane warunki korzystania z praw wyborczych sa te same i wyra-
zaja sie w aprobacie tylko trzech cenzuséw: wieku (nie wyzszego od osiagniecia
pelnoletnosci), obywatelstwa (z zastrzezeniem, by w wyborach i referendach lo-
kalnych prawo glosowania przystugiwato po okreslonym czasie réwniez cudzo-

7 K.d.p.w. wymienia pie¢ ,zasad glosowania” tworzacych ,europejskie dziedzictwo wyborcze”: glo-
sowanie powszechne, réwne, wolne, tajne i bezposrednie. Uzupelnia je wymoég przeprowadzania
wyboréw w regularnych odstepach czasu.
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ziemcom) i zamieszkania (z zastrzezeniem, ze wymog dlugosci zamieszkiwania
moze by¢ nalozony tylko przy przeprowadzaniu wyboréw i referendéw lokal-
nych i regionalnych; okres ten powinien by¢ ustalony ,rozsadnie” i nie przekra-
czaé szeéciu miesiecy®). Za pozadany stan oba kodeksy zgodnie réwniez uznajq
przyznanie prawa glosowania obywatelom przebywajacym za granica. R6zni-
ca pomiedzy tymi kodeksami w sposobie ujecia zagadnienia spiséw wyborcéw
sprowadza sie tylko do uzupelnienia w k.d.p.r. ogélnej formuly wyborczej, ze
powinny one by¢ stale, o mozliwoé¢ zawierania przez nie odestan do stale ak-
tualizowanych rejestréw (ludnosci, urodzen, slubow lub $mierci). Inne standar-
dy przyjete w odniesieniu do instytucji spiséw wyborcéw w kodeksach, o kto-
rych mowa, sg identyczne (m.in. wymog aktualizacji spisow nie rzadziej niz raz
w roku i sagdowej kontroli ich sporzadzania, stosowanie spiséw uzupetniajacych
obejmujacych glosujacych, ktérzy zmienili miejsce zamieszkania lub osiagneli
wiek uprawniajacy do glosowania po opublikowaniu spiséw wyborcow).

Komisja Wenecka kompleks standardéw wyrazajacych zasade réwnosci
w prawie referendalnym réwniez w duzym stopniu oparla na ogélnej koncep-
¢ji analogicznej zasady przyjetej w k.d.p.w., w ktérym zostala ujeta szeroko —
w trzech aspektach: formalnym, materialnym i jako rowno$¢ szans. Wprawdzie,
sila rzeczy, drugi z wymienionych aspektéw, tj. materialny ( z ktérym wiaze sie
nakaz, by sila gloséw wyborcéw byta réwna), wlasciwy tylko dla prawa wybor-
czego, nie mogl by¢ przedmiotem zainteresowania k.d.p.r.,, to dwa pozostale cal-
kowicie zostaly w nim potwierdzone.

Aspekt formalny zostal odzwierciedlony w akceptacji zasady, ze wszyscy
uczestnicy referendum dysponuja po jednym glosie; jezeli jednak prawo refe-
rendalne przyznaje im wiecej gloséw (np. w razie wielosci alternatywnych odpo-
wiedzi), to liczba gloséw przyslugujacych poszczegélnym wyborcom musi by¢
jednakowa.

Rozumienie réwnosci szans takze nie odbiega od jej pojmowania w k.d.p.w.,
z ta tylko réznica, ze jest ona gwarantowana ,zwolennikom i przeciwnikom” de-
cyzji przedstawionej pod glosowanie referendalne, a nie — jak to zostalo uczy-
nione w stosunku do kampanii wyborczej — ,partiom i kandydatom”. Pominiecie
w przyjetej formule partii politycznych jest zrozumiale, poniewaz nie zawsze one
inicjujq referenda, a nawet bywa, ze nie wykazuja zainteresowania ich przebie-
giem’. Za czynnik warunkujacy tak nakreslona od strony podmiotowej réwnos¢
k.d.p.r. uznaje zachowywanie neutralnosci w kampanii wyborczej przez wladze
administracyjne, co - dodajmy — w szerszej perspektywie jest fundamentalng
przeslanka uczciwego przebiegu referendum. Jak wskazuje k.d.p.r., przestrze-
ganie takiej neutralnosci jest szczegélnie wazne w nastepujacych przypadkach:
kampanii referendalnej, jej prezentacji w srodkach masowej informacji, zwlasz-

8 K.d.p.r nie stwierdza zapisanej w k.d.p.w. mozliwosci ustalania dtuzszego okresu dla ,ochrony
mniejszosci narodowych”.
9 Tak pkt 8 k.o.
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cza panstwowych, publicznego finansowania kampanii i ich ,aktoréw”, srodkéw
agitacyjnych, prawa demonstrowania stanowiska w miejscach publicznych. Na-
ruszanie tego obowigzku powinno by¢ karane.

Réwnosé zwolennikéw i przeciwnikéw rozstrzygniecia bedacego przedmio-
tem referendum musi by¢ w szczeg6Inosci respektowana w audycjach radia pu-
blicznego i telewizji publicznej, poswieconych kampanii referendalnej, jak i w
innych nadawanych przez nie programach, przede wszystkim informacyjnych.
W przypadku tych drugich programéw jest dopuszczalne odstapienie od zasady
réwnosci catkowitej na rzecz proporcjonalnej, bowiem stopienr dostepu do nich
moze by¢ uzalezniony od liczby partii opowiadajacych sie za lub przeciw wspo-
mnianemu rozstrzygnieciu lub od uzyskanych przez nie rezultatéw w ostatnich
wyborach. K.d.p.r. zezwala ponadto na odnoszenie réwnosci proporcjonalnej do
gloszonego w nim wymogu zagwarantowania réwnoéci w zakresie korzystania
z panstwowych subsydiéw i innych form wsparcia. W zakresie tym wprawdzie
tez jest przyjeta ogdlna dyrektywa zachowania réwnosci stron ,sporu” referen-
dalnego, ale udzial partii politycznych w otrzymywaniu tych srodkéw moze by¢
proporcjonalny, tj. uzalezniony od stopnia poparcia spolecznego wyrazonego im
w wyborach.

Przy tym wszystkim zastrzezono jednak w k.d.p.r. Ze warunki finansowania
iinne formy wspierania agitacji referendalnej w radio i telewizji musza by¢ réw-
ne dla zwolennikéw i przeciwnikéw przeglosowywanego w referendum projek-
tu lub okredlonego zagadnienia. Zwraca uwagg tez to, ze k.d.p.r. zasady réwno-
Sci szans nie odnosi bezwzglednie do prywatnych $rodkéw masowej informacji,
poprzestajac na wskazaniu potrzeby ustawowego zagwarantowania minimalne-
go do nich dostepu wszystkim uczestnikom kampanii referendalnej. Wazna jest
kodeksowa dyrektywa, by finansowanie partii politycznych i kampanii referen-
dalnych bylo transparentne. Wspomnie¢ oprocz tego nalezy o szczegélnym po-
traktowaniu przez k.d.p.r. mniejszosci narodowych; zezwala on na ustanawianie
wobec nich norm wywodzacych sie z pojecia reprezentacji proporcjonalnej, kto-
re wylacza te mniejszosci spod obowigzywania powszechnych regul ustalania
rezultatéw glosowania, gdy przedmiot referendum dotyczy ich polozenia.

Wiele miejsca w k.d.p.r. poswiecono zasadzie wolnosci gtosowania, wyodreb-
niajgc przy tym dwie wolnosci konstytuujace te zasade: wolnosé formutowania
przez wyborcéw opinii i wolnoé¢ wyrazania przez nich swej woli.

Warunkiem urzeczywistnienia pierwszej z wymienionych wolnosci jest — tak
jakiw przypadku uprzednio scharakteryzowanej zasady rownosci — neutralnosé
organéw panstwowych. W przeciwienstwie do przebiegu kampanii wyborczych
neutralno$¢ ta nie jest rozumiana w sposéb bezwzgledny. K.d.p.r. generalnie ze-
zwala bowiem organom wladzy publicznej na opowiadanie si¢ za przyjeciem
lub odrzuceniem rozstrzygniecia bedacego przedmiotem referendum Zakazuje
jednak tym organom (zaréwno ogdlnonarodowego, regionalnego i lokalnego
szczebla) wplywania na wyniki glosowania w drodze nadmiernej, jednostronnej
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agitacji oraz wykorzystywania na jej cele publicznych funduszy. Jak podkreslono
w k.o., nie oznacza to, ze nie wolno im ,opowiadac si¢ za jedna lub druga stro-
na, ale musza one dostarcza¢ niezbedne informacje w celu umozliwienia wybor-
com wyrobienia wlasnej opinii” (pkt 13). K.d.p.r. w tym celu naklada na wladze
publiczne obowigzek przedstawiania obiektywnych informacji, zamieszczanych
w oficjalnym organie publikacyjnym i przekazywanych bezposrednio obywate-
lom. Obowiazek ten ma by¢ realizowany poprzez przekazywanie do wiadomosci
publicznej: 1) tekstu aktu, poddanego pod osad obywateli; 2) komentarza wyja-
$niajacego, w ktorym powinien by¢ ukazany nie tylko punkt widzenia organéw
wladzy publicznej i 0séb go podzielajacych, ale réwniez przeciwstawne punkty
widzenia; 3) w sposéb zréwnowazony materialéw agitacyjnych zwolennikéw
i przeciwnikéw danego rozstrzygniecia referendalnego. Przekazanie komentarzy
wyjasniajacych powinno by¢ dokonane w terminie nie krétszym niz dwa tygo-
dnie od daty glosowania (pkt 14 k.o.). Co jest przy tym istotne: wskazane wyzej
informacje powinny by¢ przedstawiane we wszystkich jezykach urzedowych
oraz jezykach mniejszosci narodowych.

Sprawg o nadzwyczaj duzym znaczeniu dla stworzenia przestanek uczynienia
z referendum mechanizmu rzeczywistego, niezafalszowanego wyrazania przez
obywateli woli ma jasnos¢ i precyzyjnosé¢ formulowanych w nich pytan. K.d.p.r.
przykiada do tego problemu nalezng mu wage, nie tylko ogélnie zobowiazujac
do przestrzegania tego wymogu, ale tez konkretyzujac go poprzez ustanowie-
nie zakazu formulowania pytan w sposéb wprowadzajacy w blad i zawierajacy
sugestie co do udzielania okreSlonej odpowiedzi. Oprécz tego k.d.p.r. obliguje
do informowania wyborcéw o charakterze referendum (stanowigcym lub kon-
sultacyjnym) i jego skutkach. Artykulowanie woli przez wyborcéw powinno by¢
sprowadzone do trzech mozliwosci: ,tak”, ,nie” lub oddania karty do glosowania
bez dokonania preferencji.

Reguly procedury glosowania, majace tworzy¢ przestanki realizacji drugiej
z wyodrebnionych w k.d.p.r. aspektéw wolnego glosowania, tj. zasady wolne-
go wyrazania woli przez wyborcéw, sa analogiczne do regul przyjetych w tym
zakresie przez k.d.p.w., z pewnymi tylko korektami wynikajacymi ze specyfi-
ki glosowania referendalnego. Z tym aspektem glosowania wolnego wigze sie
w pierwszej kolejnosci wymaog stosowania prostej, jasnej procedury, ktdra sta-
nowczo musi by¢ przestrzegana, tak by nie dopusci¢ do powstawania oszustw.
Wszyscy wyborcy musza mie¢ zagwarantowana mozliwo$¢ glosowania w loka-
lach wyborczych. Inne metody oddawania glosu — przez poczte, drogg elektro-
niczna i przez pelnomocnika — sa dopuszczalne tylko wéwczas, gdy sa bezpiecz-
ne, rzetelne i niezawodne, a wiec zapewniaja tajno$¢ wyrazania woli oraz daja
gwarancje niepopelniania oszustw oraz niezastraszania wyborcéw. Glosowanie
przez poczte moze by¢ przeprowadzone jedynie wtedy, gdy jest ona bezpieczna
i niezawodna; taka metoda glosowania moze by¢ zawezona do oséb przebywaja-
cych w szpitalach, pozbawionych wolnosci, z ograniczong swoboda poruszania
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sie i obywateli przebywajacych za granicg. Glosowanie elektroniczne powinno
przebiegaé w zgodzie z rekomendacjg Komitetu Ministrow Rady Europy z dnia
30 wrzesnia 2004 r. nr Rec(2004)11 dotyczaca prawnych, operacyjnych i technicz-
nych standardéw takiego glosowania i by¢ stosowane, jezeli jest bezpieczne,
niezawodne, wydajne, technicznie solidne, otwarte dla niezaleznej weryfikacji,
tatwo dostepne dla wyborcéw, przejrzyste. Komisja Wenecka stawia przy tym
niezmiernie wazny warunek: dopoki system glosowania elektronicznego nie
stanie sie powszechnie dostepny, moze by¢ jedynie metoda glosowania uzupel-
niajaca i fakultatywng. K.d.p.r. uzaleznia dopuszczalnoé¢ glosowania przez pet-
nomocnika od dokladnego jego uregulowania prawnego, ograniczajacego m.in.
liczbe przyznawanych pelnomocnictw jednemu uczestnikowi referendum.

Omawiany dokument wymienia szereg regul organizacyjno-technicznych
niezbednych dla zapewnienia wolnosci glosowania, m.in. zezwala na stosowa-
nie ruchomych punktéw wyborczych pod Scisle okreslonymi warunkami, wy-
kluczajacymi ryzyko dokonania falszerstw, zakazuje oznaczania kart w lokalach
wyborczych i wynoszenia poza nie kart niewykorzystanych, nakazuje wlaczanie
w sklad organéw przeprowadzajacych glosowanie przedstawicieli wielu r6zno-
rodnych partii politycznych, a takze zezwala na obecno$¢ podczas glosowania
i obliczania jego wynikéw obserwatoréw wyznaczonych nie tylko przez partie
polityczne, ale rowniez inne zrzeszenia zajmujgce odmienne stanowiska wobec
zagadnienia referendalnego. K.d.p.r. formuluje ponadto kluczowe reguly odno-
szace sie do procedury ustalania wynikéw glosowania. Musi ona by¢ jasna: za-
leca sie, by ustalanie wynikéw odbywato sie w lokalu wyborczym, koniecznie
w obecnoéci, majacych dostep do protokotéw — o czym byla mowa — nie tylko
przedstawicieli partii politycznych i innych zrzeszen, ale tez i mediéw. Kazdy
rodzaj oszustwa wyborczego powinien by¢ karany.

Postanowienia k.d.p.r. odnoszace si¢ do wolnosci wyrazania przez obywateli
woli w referendum zamykaja trzy zalecenia: 1) organizowania referendum przez
wladze wykonawcze, takze woéwczas, gdy nie jest ono przez nie inicjowane; 2)
przestrzegania norm proceduralnych (w szczegélnosci glosowania ludowe po-
winny odbywac si¢ w terminach okreslonych ustawg); 3) dokladnego i przejrzy-
stego ustalenia wynikow referendum przez organ odpowiedzialny za organiza-
cje glosowania i ich oglaszania w oficjalnym organie publikacyjnym.

Forma ujecia przez k.d.p.r. zasady tajnego glosowania, identyczna z jej przed-
stawieniem przez k.d.p.w., w pelni odzwierciedla bezkompromisowe, negatyw-
ne stanowisko Komisji Weneckiej wobec ,wolnosciowego” pojmowania tajnego
glosowania. Prezentowany w niniejszym opracowaniu akt nie pozostawia wy-
borcy swobody decyzji, czy zechce z mozliwosci tajnego oddania glosu skorzy-
sta¢. Glosowanie tajne jest bowiem nie tylko prawem, ale réwniez obowigzkiem
uczestnikéw referendum, a ujawnienie glosu powinno by¢ karane dyskwalifika-
cja danej karty do glosowania. K.d.p.r. formuluje oprécz tego zasade glosowania
osobistego, a takze zakazuje glosowania tzw. rodzinnego i innych form kontroli
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wyborcéw nad glosowaniem innych. Za standard uznaje oprocz tego niepubli-
kowanie spiséw 0sob, ktére glosowaly, oraz bezwzgledna karalno$¢ wszystkich
naruszen tajnosci glosowania.

Pierwszy z dwoch najbardziej rozbudowanych blokéw standardéw umiej-
scowionych w drugiej czesci k.d.p.r. obejmuje zagadnienie statusu aktéw prawa
referendalnego i jego stabilnosci. Fundamentalne znaczenie ma tu nakaz nada-
wania aktom zawierajacym przepisy o referendach co najmniej statusu ustawy
(aprobowany wyjatek dotyczy norm o technicznym i szczegétowym charakterze,
ktére moga by¢ stanowione w aktach podustawowych). K.d.p.r., opowiadajac sie
za stabilnoscia prawa o referendum, kieruje do ustawodawcoéw zalecenie, by pod-
stawowe jego postanowienia'® nie byly zmieniane przez rok poprzedzajacy prze-
prowadzenie referendum. K.o. zawiera wskazéwke, by zalecenie to pojmowac
w kontekscie deklaracji interpretacyjnej Komisji Weneckiej z 2005 1. o stabilno-
Sci prawa wyborczego'!, a w szczeg6lnosci dyrektywy gloszacej, ze niezbednos¢
zabezpieczenia stabilnosci ustawodawstwa referendalnego nie moze stuzy¢ za
pretekst do chronienia postanowien sprzecznych ze standardami europejskiego
historycznego doswiadczenia urzeczywistniania demokracji bezposredniej oraz
uniemozliwia¢ realizacje rekomendacji organizacji miedzynarodowych. Jest przy
tym oczywiste, ze niezmiernie rzadko termin przeprowadzenia referendum jest
znany z wyprzedzeniem rocznym. W zwigzku z tym — jak stwierdza sie w k.o, -
nalezy przede wszystkim mie¢ na uwadze nie tyle wykluczenie mozliwosci prze-
prowadzania zmian w ustawodawstwie referendalnym w tym okresie, co raczej
zakaz stosowania dokonanych juz zmian ustawodawczych w okresie roku po ich
przyjeciu, w przypadku gdy zachodzi podejrzenie manipulacji (pkt 20).

Drugi z najobszerniejszych blokow standardéw z czesci drugiej k.d.p.r. obej-
muje gwarancje proceduralne realizacji podstawowych zasad glosowania refe-
rendalnego. Sposrdéd nich na czolo zostaly wysuniete wytyczne sformutowane
z my$lg o stworzeniu warunkéw do organizowania referendéw przez nieza-
lezne, bezstronne organy. Bezsprzecznie dzialalno$¢ tego rodzaju organéw re-
ferendalnych jest niezbedna do prawidlowego, pozbawionego manipulacji po-
litycznych zarzadzania procesem referendalnym. K.d.p.r,, ustalajac status tych
organdéw, nawiazat do standardéw odnoszacych sie do administracji wyborczej.
Administracja ta charakteryzuje sie bogactwem form. Najbardziej ogdlna typo-
logia wyodrebnia dwa gtéwne jej typy: administracje wyborczg dzialajaca w ra-
mach administracji publicznej (rzadowej) oraz od niej niezalezna, ktorej jednost-
kom ja tworzacym czesto nadaje sie nazwe ,komisje wyborcze”. Oba te typu sg

10 Przez podstawowe postanowienia k.d.p.r. rozumie w szczegdlnosci te, ktére odnosza sie do: skta-
du komisji referendalnych lub innych organéw organizujacych przeprowadzenie glosowania ludo-
wego, prawa glosowania i spisow wyborcow, formalnej i merytorycznej zgodnosci z prawem tekstu
aktu lub zagadnienia wniesionego pod referendum, charakteru referendum, uczestnictwa zwolen-
nikéw i przeciwnikéw danego rozstrzygniecia referendalnego w publicznych $rodkach masowej in-
formaciji.

11 CDL-AD(2005)043.
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dopuszczalne w $wietle standardéw wyboréw demokratycznych, uznawanych
przez organizacje miedzynarodowe. Stawiane jest jednak zastrzezenie, ze pierw-
szy z nich ma racje bytu tylko w tych panstwach, ktére maja diugotrwala trady-
cje wyboréw demokratycznych oraz pluralistycznego systemu politycznego, jak
tez niezalezno$ci wladzy administracyjnej od wtadzy politycznej. Tworcy k.d.p.r.
mysli tej nadali posta¢ bardziej konkretna: przy braku ugruntowanej tradycji
bezstronnosci administracji w sprawach organizacji i przeprowadzania wyboréw
powinny by¢ tworzone na wszystkich szczeblach — od ogélnokrajowego do ob-
wodu glosowania — niezalezne i bezstronne komisje referendalne.

Skiad centralnej komisji referendalnej, bedacej zgodnie z zalozeniami przy-
jetymi w k.d.p.r. organem stale dzialajagcym, zapewnia¢ ma zbalansowanie czyn-
nika profesjonalnego i politycznego. Obligatoryjnie musi si¢ w nim znajdowac
przynajmniej jeden sedzia (lub inny niezalezny prawnik) oraz osoby delegowane
przez partie polityczne reprezentowane w parlamencie, ewentualnie przez takie,
ktore otrzymaly w wyborach okre$lone minimalne poparcie. Na jako fakultatyw-
nych cztonkéw tej komisji k.d.p.r. wskazuje przedstawiciela ministerstwa spraw
wewnetrznych i przedstawicieli mniejszosci narodowych. Jak juz byla o tym
mowa, partie polityczne oraz zwolennicy i przeciwnicy danej decyzji referen-
dalnej powinni posiada¢ réwne reprezentacje w komisjach referendalnych oraz
mie¢ stworzone warunki do obserwowania ich pracy. Gwarancja niezaleznosci
czlonkéw wszystkich komisji referendalnych jest wykluczenie mozliwosci ich
odwolywania.

Kolejnym czynnikiem, majacym za zadanie przyczynianie sie do zapewnienia
uczciwego przebiegu procesu referendalnego, przewidzianym w drugiej czesci
k.d.p.r, jest bezposrednia kontrola tego procesu przeprowadzana przez obser-
watoréw miedzynarodowych i krajowych. Zgodnie ze standardami przyjetymi
w k.d.p.r. kontrola taka nie moze ogranicza¢ sie¢ do dnia glosowania; powinna
obejmowac calg kampanie referendalng, w tym — gdy to jest niezbedne — okres re-
jestrowania uczestnikow referendum i zbierania podpiséw pod wnioskiem o jego
zarzadzenie. Obserwatorom powinien by¢ zapewniony dostep do kazdego miej-
sca i pomieszczania, w ktérym dokonywane sg operacje zwigzane z referendum'=

O woli Komisji Weneckiej nadania instytucji referendum demokratycznego
— uczciwego i wolnego — oblicza $wiadcza jeszcze, ustanowione w tej samej cze-
§ci k.d.p.r.,, zalecenia dotyczace potrzeby tworzenia procedur umozliwiajacych
kwestionowanie i korygowanie nierzetelnych, nieprawidtowych, niezgodnych
z prawem czynnosci referendalnych. W myél tego dokumentu w razie podje-
cia takich czynnosci powinno przystugiwaé kazdemu uczestnikowi referendum
prawo do wniesienia skargi. Instancjg odwolawcza w sprawach referendalnych
powinna by¢ odpowiednia komisja referendalna lub wlasciwy sad; w kazdym

12 Dyrektywa ta nie ma mocy bezwzglednie obowiazujacej, poniewaz k.d.p.r. dopuszcza mozliwosé
wskazania w ustawie miejsc, do ktérych obserwatorzy nie majg prawa dostepu oraz przyczyn wpro-
wadzenia takich zakazéw.
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ich przypadku musi by¢ stworzona mozliwos¢ wniesienia odwolania do sadu,
wystepujacego w roli ostatniej instancji. Nie mniej wazna jest dyrektywa, by pro-
cedura odwolawcza byla prosta i ,nieprzeformalizowana”, zwlaszcza w zakresie
okresdlenia warunkéw, od spelnienia ktérych jest uzaleznione przyjecie skargi
do rozpatrzenia. Przyczyny ich oraz zakres kompetencji i odpowiedzialnosci in-
stancji odwolawczych powinny by¢ tak precyzyjnie ujete w ustawie, by wyeli-
minowaé mozliwo$¢ powstawania pozytywnych i negatywnych sporéw kompe-
tencyjnych. Zwiazany jest z tym wymog klarownego okreslenia, jaki organ jest
kompetentny w kazdej konkretnej sprawie. K.d.p.r. wymienia dziedziny prakty-
ki referendalnej, w odniesieniu do ktérych powinny by¢ ustanowione procedury
odwolawcze. Orzeczenie o zasadnosci odwotania musi skutkowa¢ anulowaniem
lub skorygowaniem zakwestionowanej czynnosci referendalnej. W mysl k.d.p.r.
instancja odwolawcza powinna w szczegoélnosci posiadaé¢ prawo do anulowania
glosowania, jesli naruszenie prawa moglo mie¢ wpltyw na jego wyniki. Tego ro-
dzaju decyzja moze odnosi¢ sie zaréwno do ogdlnych rezultatéw glosowania,
jak i wynikow ustalonych na poziomach poszczegélnych komisji referendalnych,
w tym tez obwodowych.

Czes¢ trzecia k.d.p.r., ostatnia, odbiega swoim charakterem od czesci ja po-
przedzajacych. Umiejscowione sa w niej zalecenia dotyczace zagadnien specy-
ficznych dla instytucji referendum. Waga tych zalecen jest nadzwyczaj duza,
gdyz sformutowane przez nie standardy w wielu przypadkach odnoszg sie do
probleméw najbardziej kluczowych z punktu widzenia prawnej charakterystyki
procesu referendalnego.

Wspomnianym standardom nadaje ogélny profil gloszona w k.d.p.r. zasada
rzadéw prawa, bedaca jedna z fundamentalnych zasad dziatalnosci Rady Euro-
py (obok zasad: demokracji i poszanowania praw czlowieka). Konsekwencja jej
aprobaty jest dyrektywa gloszaca, ze decyzja o przeprowadzeniu referendum
moze by¢ podjeta pod warunkiem przestrzegania porzadku prawnego, co jest
réwnoznaczne zakazowi jego organizowania w sytuacjach nieprzewidzianych
w konstytucji lub w zadnej z obowiazujacych ustaw (np. gdy zagadnienie roz-
strzygane w referendum wchodzi w zakres wylacznych kompetencji parlamen-
tu).

Formulujac pytania poddawane pod glosowanie referendalne k.d.p.r. wyma-
ga, by byly przestrzegane nastepujace warunki formalne: 1) jednosci formy, 2)
jednosci materii, 3) jednosci hierarchicznego umiejscawiania przeglosowywanej
regulacji prawnej. Stawia on oprécz tego aktom bedacym przedmiotem referen-
dum wymogi materialne. Wzywa mianowicie do poszanowania zasady prze-
strzegania hierarchii norm prawnych, nakazujac zgodnoé¢ aktéw wniesionych
pod referendum z aktami wyzszego stopnia®, jak tez z prawem miedzynarodo-
wym oraz z przytoczonymi wyzej statutowymi zasadami Rady Europy.

13 Jak podkresla k.o.: ,Zgodnie z zasada rzadéw prawa naréd nie jest zwolniony z obowiazku prze-
strzegania prawa”.
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Bezsprzecznie do $cislego kregu najwazniejszych rozstrzygnie¢ kazdej regu-
lacji prawnej instytucji referendum, w tym tez konstytucyjnej, nalezy wskazanie
podmiotéw zarzadzajacych glosowanie ludowe. K.d.p.r. w tej tak istotnej sprawie
zachowuje milczenie, poprzestajac na sformulowaniu zalecen wigzacych sie tyl-
ko z inicjowaniem referendum przez obywateli (,cze$¢ korpusu wyborczego lub
w drodze inicjatywy ludowej”), majacego — jak zaznacza k.o. — charakter fakulta-
tywny (pkt. 28)"*. Rekomendacja naczelng wsrdd nich jest przyznanie wszystkim
osobom posiadajacym prawa polityczne uprawnienia do zlozenia podpisu po-
pierajacego taka inicjatywe. Termin zbierania podpiséw oraz ich wymagana licz-
ba musza by¢ wyraznie okre$lone. Zbieraniem podpiséw moze jednak zajmowaé
sie kazda osoba, a wiec i taka, ktorej prawa polityczne nie przystuguja (np. cudzo-
ziemiec czy osoba niepelnoletnia). K.d.p.r. rekomenduje, by wynagrodzenie nie
moglo by¢, co do zasady, wyplacane ze srodkéw prywatnych. Jezeli juz jednak
nie ustanowiono takiego zakazu, to ogélna suma pieniedzy wydanych na ten cel
i wymiar wynagradzania oséb zbierajacych podpisy musza by¢ konkretnie ure-
gulowane. W zadnym razie nie wolno placi¢ wyborcom za skladanie podpisow.
K.d.p.r. ponadto kategorycznie wymaga przeprowadzania dokfadnych weryfika-
¢ji zgromadzonych podpisow.

Jedna z postaci referendum jest referendum w przedmiocie ustawy, tzw. usta-
wodawcze. Komisja Wenecka, odnoszac sie do takiego rodzaju referendum, na-
kazuje wlgczanie do postepowania referendalnego parlamentu, w czym mozna
dopatrywac sie daznosci do pewnej ochrony jego praw jako ciala ustawodawcze-
go wyrazajacego wole narodu. Z racji tej funkcji parlamentowi powinny by¢ bez-
wzglednie stworzone warunki do przedstawienia spoleczenstwu opinii w spra-
wie projektu ustawy inicjowanego przez organ pozaparlamentarny, a przy tej
okazji rowniez wyjasnienia, czy wszczecie w ten sposéb procedury referendalnej
nie jest proba ,obejscia” parlamentu. Jesli natomiast parlament nie zgadza sie
z projektem ustawy, wnoszonej pod glosowanie referendalne z inicjatywy ludo-
wej, moze on ze swej strony skierowac do rozpatrzenia przez obywateli popie-
rany przez siebie kontrprojekt. K.d.p.r. za konieczne w zwiazku z powyzszym
uwaza okreélenie terminu, w ktérym parlament dysponowalby prawem przed-
stawienia swego stanowiska; po jego przekroczeniu projekt ustawy byly przed-
stawiany w referendum z pominieciem opinii parlamentu. Godzi sie doda¢, iz
k.o. zaleca odpowiednie odnoszenie wskazanych regul postepowania do referen-
dow regionalnych i lokalnych, w ktérych opisana rola ogélnokrajowego parla-
mentu zastapiona jest aktywnoscia odpowiednich organéw uchwalodawczych.

Wspodlczesne regulacje prawne instytucji referendum — w tym polskie — cze-
sto uzalezniaja uznanie referendum za wazne lub rozstrzygajace od osiggnie-
cia w nim pewnej frekwencji wyborczej. Komisja Wenecka jest przeciwna takim

4 K.d.p.r. uznaje jednak za wskazane, aby odnoszace sie do instytucji referendum normy konstytu-
cyjne byly przedmiotem referendum obligatoryjnego lub fakultatywnego zarzadzanego z inicjatywy
czeéci korpusu wyborczego.
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unormowaniom. Potrzebe rezygnacji z wprowadzania pewnego minimalnego
progu uczestnictwa obywateli, jako warunku uznania waznosci referendum,
tlumaczy tym, ze jego konsekwencja jest traktowanie wszystkich powstrzymu-
jacych sie od glosowania za zwolennikéw udzielenia negatywnej odpowiedzi
postawionej w referendum. Prowadzi to tez do tego, ze rzeczywisci zwolennicy
takiej odpowiedzi traca zainteresowanie w sprawie swego uczestnictwa w gloso-
waniu. Oznacza powstawanie ryzyka na tyle dodatkowego zmniejszenia ogolnej
liczby glosujacych, ze ustalony prég wymaganej frekwencji moéglby by¢ nieosia-
gniety. Konkludujac: ,Zaréwno zachecanie do powstrzymywania sie do gloso-
wania, jak i narzucanie punktu widzenia mniejszosci nie jest zdrowe dla demo-
kracji. Co wiecej, powstaje silna pokusa falszowania frekwencji wyborczej przy
istnieniu slabej opozycji” (pkt. 51 k.o.). Niemniej negatywny jest stosunek Komi-
sji Weneckiej do uzalezniania waznosci rezultatu ogélnokrajowego gtosowania
referendalnego od spelnienia warunku poparcia w tym glosowaniu rozstrzygnie-
cia, bedacego jego przedmiotem, lub wyrazenia dezaprobaty wobec niego przez
okreslonag procentowo czes¢ ogodtu zarejestrowanych wyborcéow. Argumentem
jest ryzyko wywolania ,trudnej sytuacji politycznej”, gdy dany projekt bedzie
zaaprobowany wprawdzie wiekszoscia gloséw obywateli, ale jednak nizszg od
wymaganego progu poparcia. Uzasadnione moga by¢ wéwczas pretensje wspo-
mnianej glosujacej wiekszosci, ze zostala ona pozbawiona zwyciestwa bez dosta-
tecznych ku temu podstaw (pkt. 52 k.o.).

Komisja Wenecka zadecydowata natomiast o zamieszczeniu w k.d.p.r. szeregu
wytycznych ujmujacych problematyke ewentualnej rewizji aktu zaaprobowane-
go w referendum. Pie¢ tego typu wytycznych jest odniesionych do rezultatéw re-
ferendéw stanowiacych (prawnie wiazacych): 1) przez okreslony czas akt odrzu-
cony w referendum moze by¢ przyjety jedynie w drodze nowego referendum;
2) w okresie tym rozstrzygniecie zapadle w drodze referendum nie moze by¢
poddane rewizji przy zastosowaniu jakiejkolwiek innej procedury; 3) zasady tej
jednak sie nie stosuje w razie poddania pod glosowanie referendalne sprawy cze-
Sciowej zmiany danego aktu, jezeli przeprowadzone uprzednio referendum bylo
poswiecone calosciowej jego rewizji; 4) dopuszczalna jest wprawdzie zmiana
normy prawnej wyzszego rzedu, sprzecznej z rezultatem referendum, ale nalezy
takiej sytuacji unika¢ w wyzej wspomnianym okresie; 5) w razie odrzucenia w re-
ferendum aktu ustawodawczego przyjetego przez parlament i wniesionego pod
glosowanie referendalne w wyniku wniosku czesci korpusu wyborczego, nowy
podobny akt nie moze by¢ poddany pod takie glosowanie, chyba Ze referendum
jest w danej sprawie wymagane.

Powyzsze zalecenia nie odnosza sie do referendum o charakterze konsultacyj-
nym, ktérego wyniki nie wigza organéw wladzy publicznej. Jezeli okreslony akt
jest w referendum przyjmowany z inicjatywy wyborcow, to po uplywie ,rozsad-
nego” czasu i gdy to jest niezbedne, powinno by¢ mozliwe zorganizowanie re-
ferendum w tej sprawie z inicjatywy wyborcéw. Inne zalecenie dotyczy sytuacji,
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gdy okreslony akt ustawodawczy jest przyjmowany w referendum inicjowanym
przez organ pozaparlamentarny (np. glowe panstwa, rzad lub jego szefa); w razie
koniecznosci, po uplywie tego samego czasu, akt ten mégltby by¢ poddany zmia-
nie w drodze parlamentarnej lub referendalnej zainicjowanej przez parlament,
ewentualnie — wyborcow.

Postanowienia k.d.p.r. zamykaja dyrektywy, ktérych przedmiotem jest cha-
rakter referendum i jego skutki. Jak juz byla o tym mowa, uczestnicy referendum
powinni mie¢ $wiadomos¢, jakie skutki moze wywrze¢ wola wyrazana przez
nich w glosowaniu. Dlatego konstytucja lub ustawa powinny okreéla¢ specyfike
danego referendum; czy ma ono charakter stanowigcy czy konsultatywny. Refe-
renda majace za przedmiot zasadnicze sprawy lub inne ogélnie sformulowane
propozycje powinny by¢ zasadniczo niewigzace; jezeli jednak referendum ma
wiazacy prawnie charakter, to jego nastepstwa musza by¢ dokladnie uregulowa-
ne. Nadzwyczaj jest pozadane — na co wskazuje k.o. (pkt 54) — zagwarantowanie
mozliwosci zaskarzenia w sadzie bezczynnosci parlamentu.

Przystepujac do koficowej oceny k.d.p.r, stwierdZmy, Ze nie jest on dokumen-
tem wolnym od pewnych wad. Nie wszystkie zawarte w nich zalecenia zostaty
sformulowane z nalezyta precyzjg. Pewnym mankamentem wydaje sie by¢ nie-
ustosunkowanie si¢ do kilku istotnych zagadnien referendalnych (np. dopusz-
czalnych wylaczeni spod glosowania referendalnego okredlonych spraw, kregu
podmiotéw zarzadzajacych referenda, mocy prawnej inicjatyw spolecznych
w tym zakresie). Generalna ocena tego dokumentu musi by¢ jednak zdecydowa-
nie pozytywna. Bezsprzecznie moze on przyczynia¢ sie do nadawania instytucji
referendum wlasciwego jej, demokratycznego wymiaru w panstwach, w ktérych
cel ten nie zostal jeszcze osiagniety czy to ze wzgledu na ulomne regulacje praw-
ne, czy tez na brak zainteresowania jej stosowaniem. Mie¢ trzeba jednak $wia-
domos¢, ze wspomniany wymiar instytucji referendum moze sie ujawni¢ tylko
w Scisle okreslonych ramach ustrojowych. Bez watpienia celna jest konstatacja
Komisji Weneckiej, otwierajaca druga czes¢ k.d.p.r., ze demokratyczne wybory
i demokratyczne referenda nie sa realne, jezeli nie sa przestrzegane prawa czlo-
wieka, a zwlaszcza wolnoé¢ wyrazania pogladéw, wolno$¢ prasy, wolno$¢ prze-
mieszczania si¢ w obrebie terytorium pafistwa, wolnosci zgromadzen i zrzesza-
nia sie obywateli w celach politycznych, w tym tworzenia partii politycznych.

Grzegorz Kryszen

CODE OF GOOD PRACTICE ON REFERENDUMS

One of the great achievements of the European Commission for Democracy through
Law, known as the Venice Commission, was the adoption of the Code of Good Practice on
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Referendums on 68th plenary session on 13-14 October 2006. The Code was considered
by the Parliamentary Assembly of the Council of Europe as ,important and necessary tool
in the activities of the Council of Europe to strengthen democracy and respect for the rule
of law” and recommended to the Member States. The Code is a set of standards that ap-
ply to all types of referendums and regulate the issues concerned in a complex way. The
purpose of the article is to present these standards and make the final overall assessment
of this document.





