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Konstrukcja i rola instytucji
miedzynarodowej obserwacji
wyborow w swietle wybranych
regulacji prawnych

Genuine democratic elections are an expres-
sion of sovereignty, which belongs to the peo-
ple of a country, the free expression of whose
will provides the basis for the authority and
legitimacy of government!.

Miedzynarodowa obserwacja wyborow
- uwagi wprowadzajace

Procedura wylaniania przedstawicieli do organéw wiadzy
panstwowej stanowi sine dubio niezwykle istotny element Zycia
w demokratycznym panstwie. Wybory, rozumiane jako zlozony pro-
ces wybierania przez obywateli przedstawicieli na okreslone stanowi-
ska czy do pelnienia funkgcji2, stanowia niejako warunek, od ktérego
zaleze¢ bedzie caloksztalt proceséw zachodzacych w panstwie. To
bowiem reprezentanci, ktérym suweren w akcie gtosowania powie-

1 Declaration of Principles for International Election Observation, opublikowano na
stronie: <http:/ /www.ndi.org/files/1923_declaration_102705_0.pdf> [dostep: 13.02.12].

2M. Chmaj, W. Skrzydlo, System wyborczy w Rzeczpospolitej Polskiej, Warszawa
2008, s. 9.
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rza sprawowanie wladzy panstwowej, przejmuja odpowiedzialnosé
za ksztaltowanie przyszlej polityki paristwa. Wazne zatem, aby wy-
bory, jako preludium do sprawowania wladzy parnstwowej, spetniaty
demokratyczne standardy okreslone zaréwno w przepisach prawa
miedzynarodowego, jak i regulacjach wewnatrzpanstwowych. Pod-
kresli¢ nalezy, iz prawdziwie demokratyczne, rywalizacyjne wybory
sa podstawowym warunkiem demokratycznych rzadéw. Parstwa
powinny wiec dbalos¢ o prawidlowy przebieg procedur wybor-
czych uczynic jednym ze swych priorytetéw.

W literaturze podkresla sie, iz istotnym czynnikiem demokraty-
zacji procesow wyborczych jest instytucja miedzynarodowej obser-
wacji wyboré6wS3. Nadrzednym aktem prawnym okreslajacym jej
istote oraz zasady jest Deklaracja Zasad Miedzynarodowej Obser-
wacji Wyboréw, a takze stanowiacy jej zalacznik - Kodeks Poste-
powania Miedzynarodowych Obserwatoré6w Wyboréw*. Oba te
dokumenty przyjete zostaly 27 pazdziernika 2005 r. w Nowym Jor-
ku i naleza do grupy aktéw soft law. W zwigzku z tym w kompeten-
qji zadnego z sygnatariuszy Deklaracji nie lezy mozliwos¢ natozenia
sankcji za nieprzestrzeganie jej postanowienl. Niemniej jednak sze-
reg organizacji, ktére zdecydowaly sie na przyjecie owego aktu, kie-
ruja sie zalozeniami wynikajacymi z Deklaracji w prowadzonych
przez siebie misjach obserwacyjnych. Jest to zwigzane z faktem, iz
zostala ona opracowana przez organ o szczeg6lnym, wrecz pionier-
skim znaczeniu dla obserwacji wyboréw5 - Biuro Instytucji Demo-
kratycznych i Praw Czlowieka OBWE (ODIHR) z siedzibg w War-

3]. Jaskiernia, Miedzynarodowe obserwowanie wyboréw jako czynnik demokratyzacji
procesow wyborczych, [w:] A. Jamroz, S. Bozyk (red.), Z zagadnieri wspotczesnych spote-
czeristw demokratycznych, Biatystok 2006, s. 91.

4 Declaration of Principles for International Election Observation oraz Declara-
tion of Principles for International Election Observation, opublikowano na stronie:
<http:/ /www.ndi.org/files/1923_declaration_102705_0.pdf> [dostep: 13.02.12].

5 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 8 maja 2008 r. w sprawie misji ob-
serwacji wyboréw UE: cele, praktyka i przyszle wyzwania (2007/2217(INI)), opu-
blikowano na stronie: <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=
OJ:C:2009:271E:0031:0038:PL:PDF> [dostep: 10.02.12].
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szawie. ODIHR koordynuje caloksztalt misji monitorujgcych, ktére
odbywaja sie we wspolpracy z OBWE, a te sa dos¢ czeste. Podmioty
podpisujace Deklaracje zobowigzaly sie do wspélpracy w zakresie
prowadzenia obserwacji.

Warto zauwazy¢, iz wérdd sygnatariuszy Deklaracji znalazly sie
organizacje bardzo zréznicowane pod wzgledem formy, genezy
i obszaru dzialania. W katalogu tym nalezy odnotowac¢ obecnosc¢
miedzy innymi Unii Afrykarskiej, National Democratic Institute,
ale takze Komisji Europejskiej, Organizacji Narodéw Zjednoczo-
nych, az po szczegdlnie zaangazowane w prowadzenie miedzyna-
rodowych obserwacji Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy
i ODIHR. Tak duze zainteresowanie omawiang instytucja miedzy-
narodowej obserwacji wyboréw jednoznacznie wskazuje, iz potrze-
ba kontroli procesu wyborczego jest powszechnie dostrzegana. Ak-
tywizm wykazywany przez szereg organizacji miedzyrzadowych
i miedzynarodowych organizacji pozarzadowych bez watpienia
zastuguje na aprobate.

Deklaracja Zasad Miedzynarodowej Obserwacji Wyboréw jest,
jak wspomniano, kluczowym, aczkolwiek niejedynym, aktem praw-
nym odnoszacym sie¢ do miedzynarodowej obserwacji wyboréw.
Zauwazy¢ nalezy, iz obserwacje takie prowadzone sa w ramach
réznych struktur i organizacji. Kazda z nich natomiast dazy do wy-
pracowania wlasnego katalogu zasad, ktérymi beda kierowac sie
delegowane przez nie misje obserwacyjne. Dla przykladu, obser-
wacje prowadzone w ramach Unii Europejskiej musza by¢ zgodne
z regutami okre$lonymi na gruncie Handbook for European Union
Election Observation, zgodnosci z Election Observation Handbook
wymaga sie od obserwatoréw reprezentujagcych OBWE. Autono-
miczne reguly obserwacji przyjelo réwniez Zgromadzenie Parla-
mentarne Rady Europy w 2003 r. Podkresli¢ jednak nalezy, ze za-
den ze stanowionych niezaleznie zbioréw zasad nie powinien
pozostawac w sprzecznosci z Deklaracja.

6 M. Rulka, Migdzynarodowe obserwowanie wyborow lokalnych - wnioski dla polskie-
go samorzgdowego prawa wyborczego, [w:] S.J. Jaworski, KW. Czaplicki (red.), Ksigga
pamigtkowa z okazji obchodéw 20-lecia demokratycznych wyboréw, Warszawa 2011, s. 135.
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Istota, etapy i zasady miedzynarodowej
obserwacji wyborow

Definicja legalna miedzynarodowej obserwacji wyboréw za-
warta zostala w pkt 4 Deklaracji: ,Miedzynarodowa obserwacja
wyboréw to: systematyczne, wyczerpujace i dokladne zbieranie in-
formacji dotyczacych przepiséw, proceséw i instytucji odnoszacych
sie¢ do prowadzenia wyboréw i innych czynnikéw zwigzanych
z calosciowym srodowiskiem wyborczym; bezstronna i profesjo-
nalna analiza tych informacji; wyciagniecie wnioskéw o charakterze
procesow wyborczych w oparciu o najwyzsze standardy w zakresie
doktadnosci informacji i bezstronnosci analiz””. Jak wynika z przy-
toczonego fragmentu, na pojecie miedzynarodowej obserwacji wy-
boréw skladaja sie trzy zasadnicze elementy: zbieranie informacji
o regulacjach oraz samym przebiegu wyboréw, analiza tych infor-
magcji oraz wyciggniecie stosownych konkluzji w postaci zalecen,
rekomendacji czy sprawozdan.

Pierwszy z wymienionych etapéw obserwacji jest zloZzony, cze-
sto rozciggniety w czasie, tym samym nielatwy w praktyce. Na
kazdej misji spoczywa obowiazek przeprowadzenia wnikliwej
i wyczerpujacej obserwacji z zastosowaniem réznorodnych technik.
Najczesciej badania takie przyjmuja posta¢ dlugookresowa, co
umozliwia w pelni kompleksowe badanie procesu wyborczego®.
Misja taka, co do zasady, ocenia tacznie trzy okresy skiadajace sie na
procedure wyborcza: przedwyborczy, dnia glosowania oraz powy-
borczy. Nie jest jednak wykluczone zawezenie obserwacji tylko do
wybranego etapu wyboréw czy nawet konkretnego zagadnienia
wyborczego, jak na przyktad funkcjonowania mechanizmu skarg
wyborczych czy stosowania elektronicznych technik glosowania.
Deklaracja expressis verbis stanowi, ze obserwacja nie powinna jed-
nak ogranicza¢ sie wylacznie do samego dnia wyboréw. Analo-
giczng norme odnajdujemy na gruncie Kodeksu Dobrej Praktyki

7 Declaration of Principle, op. cit.
8]. Jaskiernia, op. cit., s. 89.



Konstrukcja i rola instytucji miedzynarodowej obserwacji wyboréw 173

w Sprawach Wyborczych?, przyjetego przez Komisje Wenecka.
Kazda misja obserwacyjna, bez wzgledu na zakres prowadzonych
obserwacji, powinna jednak jasno sformutowac plan zamierzonego
badania przed rozpoczeciem obserwacji. Warto w tym miejscu
zwrdéci¢ uwage na fakt, iz rozpoczecie obserwacji nie moze nastgpic,
jesli panistwo przeprowadzajace wybory nie spelni okreslonych wa-
runkéw. Wéréd najwazniejszych obowigzkéw lezacych po stronie
panstw-gospodarzy wymienia si¢ przede wszystkim wykazanie
przez nie checi przyjecia misji. Najczesciej nastepuje to w wyniku
przestania oficjalnego zaproszenia przez wlasciwy organ okreslony
w przepisach prawa krajowego (przykladowo takimi organami mo-
ga by¢ minister spraw zagranicznych - Holandia, Centralna Komisja
Wyborcza - Moldawial?). Na parnstwie zapraszajacym spoczywa tak-
ze obowigzek zapewnienia nieskrepowanego dostepu obserwatorow
do wszystkich procedur i technik wyborczych, a takze do 0os6b maja-
cych istotny zwigzek z przeprowadzeniem wyboréw, w tym kandy-
datéw czy nawet personelu mediéw informacyjnych. Pafistwo takie
musi ponadto zobowigza¢ sie do tego, ze zadna wladza nie bedzie
podejmowala starart zmierzajacych do przeszkodzenia w dziatalnosci
obserwatoréw. Z jednej strony zastrzezenie takie sluzy¢é powinno
efektywnemu i sprawnemu przeprowadzeniu obserwagcji, z drugiej
za$ trzeba mie¢ na uwadze, iz miedzynarodowa obserwacja wybo-
row prowadzona jest wlasnie w interesie kraju przeprowadzajacego
wybory i spotecznosci miedzynarodowej. Niecelowe byloby zatem
podejmowanie takowych dzialan przez panstwa.

Kolejnym z etapéw procedury miedzynarodowej obserwacji wy-
boréw jest wnikliwa analiza spostrzezer poczynionych przez miedzy-
narodowych obserwatoréw. Deklaracja stanowi, iz ocena wszelkich
uzyskanych informacji przez misje powinna by¢ dokonana w sposéb
niezalezny i bezstronny. Zauwazy¢ nalezy, iz zachowanie politycznej
bezstronnosci wéréd uczestnikéw misji nie jest ograniczone wytacz-

9Code of Good Practice in Electoral Matters, opublikowano na stronie:
<http:/ /www.venice.coe.int/ docs/2002/ CDL-AD(2002)023-e.pdf> [dostep: 10.02.12].
10 M. Rulka, op. cit., s. 136.
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nie do samej obserwagiji i jej analizy. Obserwatorzy sa bowiem obo-
wigzani do , bezwzglednej i stalej bezstronnosci na obszarze panistwa
przyjmujacego misje”. Dotyczy to takze czasu wypoczynku, a zatem
czasu wolnego obserwatoréw. Nadto, obserwacje cechowa¢ powinna
dokladnosé¢, osad obserwatoréw za$ winien spetnia¢ najwyzsze stan-
dardy dokladnosci informacji. Przy analizie obserwacji uczestnicy
misji muszg potrafi¢ odrézni¢ czynniki subiektywne od dowodéw
obiektywnych. Wnioski, w zadnym wypadku, nie moga by¢ wy-
ciggane pochopnie, ale winny by¢ wynikiem gruntownego i szcze-
golowego wnioskowania. Stuzy temu obowigzek lezacy po stronie
obserwatoréw, polegajacy na koniecznosci prowadzenia dobrze udo-
kumentowanego zapisu podejmowanych dziatari i obserwacji. Ob-
serwatorzy opieraja swoje wnioski wylacznie na faktycznych i spraw-
dzalnych danych, nie za$ na domystach czy poszlakach.

Wreszcie trzeci z elementéw miedzynarodowej obserwacji wy-
boréw - to sporzadzenie stosownych oswiadczen, sprawozdan
badz zalecerr w zakresie proceséw zwigzanych z wyborami. Na ob-
serwatorach cigzy obowiazek publicznego przedstawienia, we wias-
ciwym czasie, dokladnych i bezstronnych informacji wynikajacych
z dzialan podjetych przez misje sprawozdan. Okreslaja one charak-
ter monitorowanego procesu wyborczego. ,Panstwo-gospodarz”
nie moze pod zadnym pozorem utrudnia¢ obserwatorom publiko-
wania owych dokumentéw.

Dokonujac analizy konstrukgji instytucji miedzynarodowej ob-
serwacji wyboréw, nie sposéb pomina¢ zagadnienia fundamental-
nych zasad obserwagcji proklamowanych przez Kodeks Postepowania
Miedzynarodowych Obserwatorow Wyboréw!l. Kazdy podmiot an-
gazujacy sie¢ w procedure monitorowania procesu wyborczego jest
obowigzany do podpisania zobowigzania przestrzegania Kodeksu
po uprzednim ,zapoznaniu sie i zrozumieniu jego tresci”.

Kodeks sklada si¢ z kilkunastu podstawowych zasad, ktore
iunctim gwarantujg uczciwos¢ i prawos¢ przebiegu misji obserwa-

11 Code of Conduct for International Election Observes, opublikowano na stro-
nie: <http:/ /www.ndi.org/files/1923_declaration_102705_0.pdf> [dostep: 13.02.12].



Konstrukcja i rola instytucji miedzynarodowej obserwacji wyboréw 175

cyjnej. Na czolowe miejsce w owym katalogu wysuwa sie reguta
respektowania suwerennoéci oraz miedzynarodowych praw czlo-
wieka. Kodeks uznaje wybory za wyraz suwerennosci mieszkan-
cow kraju, w ktérym przeprowadzana jest elekcja. Co za tym idzie
- poszanowanie praw czlowieka i obywatela stanowi¢ powinno
priorytet nie tylko wladz panstwowych, ale takze podmiotéw
zewnetrznych, czuwajacych nad prawidlowym przebiegiem wybo-
réw. Z zasada ta w Scistym zwigzku pozostaje obowigzek respek-
towania praw kraju - gospodarza oraz autorytetu organéw wybor-
czych. Miesci sie¢ w tym nakaz poszanowania przez obserwatoréw
instrukcji przewidzianych przez prawo panstw, a takze powinnos¢
wykazywania respektu wobec urzednikéw panstwowych. Nawet
jesli wstepne obserwacje wskazywaé beda na nieprawidiowosci,
obserwatorzy nie moga narusza¢ obowigzujacego prawa panstwa-
-gospodarza. Kolejnag dyrektywa wynikajaca z Kodeksu jest obo-
wigzek respektowania integralnosci miedzynarodowej misji obser-
wacyjnej. Pamieta¢ bowiem nalezy, ze kazdy z obserwatorow jest
przedstawicielem misji jako calosci. W zwigzku z tym wszyscy
obowiazani sa do przestrzegania odgérnych zalecenn kierownictwa
misji, uczestniczenia w odprawach, a takze dbania o prawidiowe
funkcjonowanie calej misji. Na kazdym z nich cigzy powinnos¢ in-
formowania zwierzchnikéw o jakichkolwiek niepokojacych zacho-
waniach zauwazonych u innych uczestnikéw misji. Z omawiang
zasada koresponduje takze zakaz publicznego wyrazania osobi-
stych komentarzy dotyczacych prowadzonej obserwacji. Biorac pod
uwage fakt, iz misja postrzegana jest jako calos¢, jej poszczegolni
przedstawiciele z wnioskami powinni powstrzymac sie do momen-
tu wypracowania wspélnego oswiadczenia. Z uwagi na to, iz do-
puszczalne jest prowadzenie miedzynarodowej obserwacji przez
kilka podmiotéw jednoczesnie, uczestnicy kazdej misji powinni zo-
sta¢ zaopatrzeni we wlasciwa identyfikacje. W tym miejscu warto
takze odnotowaé¢ wyartykulowany przez Kodeks obowigzek
wspoéldzialania z innymi obserwatorami wyboréw, zaréwno lokal-
nymi, jak i miedzynarodowymi. Najcze$ciej obserwatorzy otrzymu-
ja od kierownictwa misji uprzednie pouczenie w tej kwestii. Wresz-
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cie wskaza¢ nalezy, iz obserwatorzy w trakcie swoich dzialar
muszg dba¢ o zachowanie dokladnosci oraz profesjonalizmu w ob-
serwacji. Warunkiem sine qua non jest, o czym wspomniano wyzej,
bezwzgledne przestrzeganie politycznej bezstronnosci w trakcie
trwania misji, w tym réwniez w czasie odpoczynku.

Podsumowujgc analize zasad przyswiecajacych miedzynaro-
dowym obserwatorom wyboréw, doda¢ nalezy, iz bez wzgledu na
podejmowane czynnosci w ramach misji uczestnicy musza pamie-
ta¢ o tym, iz pod zadnym pozorem nie wolno im przeszkadzac
w procesie wyborczym. Obserwatorzy mogg zwraca¢ uwage
urzednikom wyborczym na ich nieprawidlowe dziatania, jednakze
w taki sposob, aby nie krepowac ich w wykonywaniu obowigzkéw.

Miedzynarodowe obserwowanie wyboréw
na przykladzie Ukrainy

Idealnym przykladem panstwa, w ktérym aktywnos¢ oficjal-
nych obserwatoréw wyboréw zaznaczyla sie w szczegélnie wi-
doczny sposob, jest Ukraina. W panstwie tym bowiem pod wpty-
wem silnej presji ze strony organizacji miedzynarodowych
monitorujacych przebieg procedury wyborczej zaistniata koniecz-
noé¢ uniewaznienia wynikéw glosowania w przypadajacej na dzien
21 listopada 2004 r. drugiej turze wyboréw na urzad Prezydenta
Ukrainy.

Instytucja oficjalnych obserwatoréw obcych parnstw i organizacji
miedzynarodowych znana jest w systemie prawnym Ukrainy juz od
1993 r.12 Obecnie obowiazujaca regulacja, w ktorej wiele uwagi po-
$wiecono miedzynarodowym obserwatorom, jest Ustawa o wybo-
rach deputowanych ludowych Ukrainy z 2001 r.13 Zgodnie z jej po-

12 Ustawa z dnia 18 pazdziernika 1993 r. o wyborach deputowanych ludowych
Ukrainy.

13 Ustawa z dnia 18 pazdziernika 2001 r. o wyborach deputowanych ludowych
Ukrainy, znowelizowana przez Ustawe z dnia 7 lipca 2005 r. o wniesieniu zmian do
ustawy o wyborach deputowanych ludowych Ukrainy.
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stanowieniami przedstawiciele misji obserwacyjnych sg rejestrowa-
ni przez CKW na podstawie zgloszenn pochodzacych od obcych
panstw badZz organizacji miedzynarodowych. Warto zauwazyg,
iz w roli miedzynarodowych obserwatoréw na Ukrainie ustawa
zakazuje wystepowaé obywatelom ukrainskim. Dopuszczalne jest
jedynie sprawowanie przez nich funkcji ttumaczy oficjalnych ob-
serwatorow w lokalach wyborczych w trakcie posiedzent komisji
wyborczych. Miedzynarodowi obserwatorzy nie sa uczestnikami
procesu wyborczego. Nie maja w zwigzku z tym uprawnien do
udzialu w posiedzeniach komisji wyborczych na szczeblu lokalnym
ani okregowym. Nadto nie moga wystapi¢ do sadu z zadaniem
usuniecia naruszen prawa.

Niemniej jednak rola obserwatoréw na Ukrainie jest nie do
przecenienia. Misja monitorujagca przebieg procedury wyborczej
z ramienia ODIHR/OBWE, Zgromadzenia Parlamentarnego Rady
Europy, Parlamentu Europejskiego oraz Zgromadzenia Parlamen-
tarnego NATO (International Election Observation Mission -
IEOM) w roku 2004 zwrdcita uwage na liczne przypadki famania
prawa wyborczego. W konsekwencji Sad Najwyzszy Ukrainy, jak
wskazuje sie w literaturze, pod presja organizacji miedzynarodo-
wych* podjat uchwale uchylajaca postanowienie Centralnej Komisji
Wyborczej o ogloszeniu wynikéw wyboréw. Konieczne bylo wiec
powtodrzenie II tury w dniu 26 grudnia 2004 r.

W swoim raporcie IEOM wskazata miedzy innymi na liczne
naduzycia w korzystaniu ze srodkéw publicznych, problem kontro-
li mediéw ze strony parstwa, a takze liczne niescistosci na listach
wyborcéw. Misja zwrdcita rowniez uwage na niepokojaca liczbe
wydanych zaswiadczent o prawie do glosowania, z ktérych skorzy-
stalo az 5% wyborcow w skali catego kraju’®.

Nie ulega watpliwosci, iz instytucja miedzynarodowej obserwa-
¢ji wyboréw jest pozytywnym przejawem dbalosci o zapewnienie,

14]. Jaskiernia, op. cit., s. 77.
15 OSCE/ODIHR Election Observation Mission Final Report, opublikowano na
stronie: <http://www.osce.org/odihr/elections/ukraine/14674> [dostep: 18.02.12].
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zgodnych z powszechnie obowigzujacymi standardami, demokra-
tycznych procedur wyborczych w poszczegélnych krajach. Obec-
noé¢ miedzynarodowych obserwatoréw w trakcie procesu wybor-
czego stanowi wazny przejaw zainteresowania miedzynarodowej
spolecznosci problemami, ktére dotykaja paristwo o stabiej ugrun-
towanych praktykach demokratycznych. Z drugiej za$ strony, sta-
nowi wyraz niezbednej zmiany podejscia wladz krajowych do po-
trzeby poprawy jakosci prawa wyborczego i praktyki wyborczej.



