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Nota informacyjna nt. orzecznictwa Trybunatu nr 242

Lipiec 2020 r.

Mugemangango p. Belgii [ Wielka Izba] — skarga nr 310/15
Wyrok z 10.07.2020 r. [Wielka Izba]

Art. 3 Protokotu nr 1

Startowanie w wyborach

Skarga wzywajgca do ponownego policzenia gtoséw zostata zbadana przez organ, ktéremu
brak byto bezstronnosci, w procedurze niezapewniajacej odpowiednich i wystarczajacych
gwarancji: naruszenie

Art. 13

Skuteczny srodek odwotawczy

Niezapewnienie skutecznego s$rodka odwotawczego umozliwiajgcego kwestionowanie
wynikdéw wyboréw i ubieganie sie o ponowne policzenie gloséw: naruszenie

Fakty - W Swietle belgijskiego prawa wyborczego to zgromadzenia ustawodawcze sg same
wiasciwe do weryfikowania ewentualnych nieprawidtowosci podczas wyboréw, co wyklucza
wiasciwosc¢ jakiegokolwiek zewnetrznego sadu lub organu. Skarzacemu, ktory w 2014 r.
startowat w wyborach do parlamentu regionu Walonii, zabrakto zaledwie 14 gtoséw
do uzyskania mandatu. Nie wnioskujac o uznanie wyboréw za niewazne i przeprowadzenie
nowego gtosowania, skarzgacy wezwat do ponownego zbadania gtosdéw, ktore zostaty
uznane za puste, uszkodzone lub sporne (ponad 20 tysiecy), i do ponownhego policzenia
gtosow waznie oddanych w jego okregu wyborczym. Cho¢ Komisja Parlamentu Walonii
ds. Badania Mandatow uznata skarge skarzacego za uzasadniong i zaproponowata
przeprowadzenie ponownego liczenia gtoséw, Parlament Walonii, ktéry wéwczas jeszcze
sie nie ukonstytuowat, postanowit nie uwzgledni¢ tego wniosku i zatwierdzit mandaty
wszystkich wybranych przedstawicieli. Zarzuty skarzacego dotyczg procedury zbadania
jego skargi.

Prawo
Art. 3 Protokotu nr 1: W przypadku gdy nieprawidiowosci w liczeniu gtosow

lub w dokumentach wyborczych mogty mie¢ wptyw na wynik wyboréw, rzetelna procedura
ponownego policzenia gtosdw stanowi istotng gwarancje rzetelnosci i powodzenia catego
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procesu wyborczego. Koncepcja wolnych wybordw zostataby zagrozona jedynie, jesli
istniatyby dowody naruszen proceduralnych, ktore bylyby w stanie udaremni¢ swobode
wyrazenia opinii ludnosci, a skargi dotyczace takich naruszen nie zostatyby skutecznie
zbadane na poziomie krajowym. Trybunat musiat zatem ustali¢, po pierwsze, czy zarzuty
skarzacego byty wystarczajgco powazne i mozliwe do uzasadnienia (arguable),
a po drugie, czy zostaty one skutecznie zbadane.

a) Czy zarzuty skarzgcego byty powazne i mozliwe do uzasadnienia — Komisja ds. Badania
Mandatow Parlamentu Walonii (,Komisja ds. mandatow”) ustalita, ze w ramach kilku
rozwazanych scenariuszy podziat mandatéw w okregu wyborczym skarzacego madgtby sie
zmienié¢, jesli puste, uszkodzone i sporne karty do gtosowania zostatyby ostatecznie
policzone jako gtosy wazne. Taka zmiana mogtaby rowniez wptyngc¢ na podziat mandatow
w innych okregach wyborczych prowincji. Zostato to potwierdzone przez Parlament Walonii
w sktadzie plenarnym. W kazdym razie nie mozna wykluczy¢, ze skarzacy mogiby uzyskaé
mandat po ponownym policzeniu gtoséw, o co sie ubiegat. W zwigzku z powyzszym nie
mozna twierdzi¢, ze zarzucane btedy nie podwazytyby wiarygodnosci wynikéw wyborow.

Skarzacy podnidst wystarczajaco powazne i mozliwe do uzasadnienia zarzuty, ktdre mogty
doprowadzi¢ do zmiany w podziale mandatéw. Niekoniecznie oznacza to, ze Parlament
Walonii powinien byt uwzgledni¢ jego wniosek o ponowne policzenie gtoséw. Cho¢ ponowne
policzenie gtosdw stanowi istotng gwarancje rzetelnosci procesu wyborczego, nie jest rolg
Trybunatu precyzyjne okreslanie, jakie dziatania powinny byty by¢ podjete przez wiadze.
Zadaniem Trybunatu jest zweryfikowanie, czy prawo skarzgacego do startowania
w wyborach byto skuteczne. Oznacza to, ze jego wystarczajagco powazne i mozliwe
do uzasadnienia zarzuty powinny byty zosta¢ skutecznie zbadane zgodnie z wymogami
wskazanymi ponizej.

b) Czy badanie zarzutéw skarzgacego byto skuteczne - Aby proces badania odwotan
w sprawach dotyczacych praw wyborczych byt skuteczny, w procesie decyzyjnym
dotyczacym kwestionowania wynikdw wyboréow powinny istnie¢ odpowiednie
i wystarczajgce gwarancje zapewniajgce zwiaszcza unikanie wszelkiej arbitralnosci.
Gwarancje takie stuzg zapewnieniu przestrzegania zasady rzgdéw prawa podczas procesu
badania sporow wyborczych, a zatem integralnosci wyboru. W ten sposob gwarantujg
legitymacje parlamentu i mozliwosc¢ jego funkcjonowania bez ryzyka kwestionowania jego
sktadu. W gre wchodzi zachowanie zaufania wyborcow do parlamentu. W tym wzgledzie
gwarancje te zapewniajg wtasciwe funkcjonowanie rzeczywiscie demokratycznego ustroju
politycznego i w ten sposdb stanowig pierwszy krok do jakiejkolwiek autonomii
parlamentu.

Uregulowania dotyczace wewnetrznego funkcjonowania parlamentu, w tym sktadu jego
organdw, objete sg co do zasady - jako aspekt autonomii parlamentu - marginesem oceny
Ukfadajacych sie Panstw. Niemniej jednak swoboda, z jakiej korzystajg organy krajowe,
powinna by¢ zgodna z koncepcjami ,rzeczywiscie demokratycznego ustroju politycznego”
oraz ,rzadow prawa”, do ktorych odwotuje sie preambuta Konwencji. Wynika z tego,
ze autonomia parlamentu w sposéb wazny moze by¢é wykonywana jedynie w zgodzie
z zasadq rzadow prawa.

Sprawa skarzacego dotyczyta sporu powyborczego dotyczacego wyniku wybordw, to jest
zgodnosci z prawem i legitymacji skladu nowo wybranego parlamentu. W tym wzgledzie
niniejsza sprawa roéznita sie od sporéw mogacych wynikna¢ po waznym wyborze
kandydata, czyli dotyczacych petnoprawnego cztonka parlamentu w czasie, gdy sktad
wladzy ustawodawczej zostat zatwierdzony zgodnie z procedura obowigzujaca w danym
systemie krajowym. W czasie, gdy byly badane zarzuty skarzacego i wydawane byty
decyzje przez Komisje ds. Mandatéw oraz Parlament Walonii dziatajacy w petnym sktadzie,
oba te organy sktadaty sie z cztonkéw parlamentu wybranych w wyborach, ktérych
waznos¢ byta kwestionowana przez skarzacego. Ponadto w czasie, gdy Parlament Walonii
postanowit odrzuci¢ jego skarge, mandaty jego cztonkdw nie zostaty jeszcze zatwierdzone



i nie zostali oni zaprzysiezeni. A zatem Parlament jeszcze sie nie ukonstytuowat. Czynnik
ten nalezy wzig¢ pod uwage przy uwzglednianiu znaczenia autonomii parlamentarnej
podczas prowadzonej przez Trybunat kontroli przestrzegania praw gwarantowanych
na podstawie art. 3 Protokotu nr 1.

Trybunat skoncentrowat swojg kontrole na nastepujacych kwestiach:

i) Gwarancje bezstronnosci organu decyzyjnego - Art. 3 Protokotu nr 1 dazy
do wzmocnienia zaufania obywateli do parlamentu poprzez zagwarantowanie jego
demokratycznej legitymacji i z tego wzgledu z artykutu tego wynikajg rowniez pewne
wymogi dotyczace bezstronnosci organu rozstrzygajacego spory wyborcze, przy czym
istotne znaczenie moze miec tez kwestia postrzegania.

W kontekscie prawa do wolnych wyboréw zapewnionego przez art. 3 Protokotu nr 1
wymagane gwarancje bezstronnosci majg zapewni¢, by decyzja byta podejmowana
w oparciu jedynie o wzgledy faktyczne i prawne, a nie polityczne. Badanie skarg na wyniki
wyboréw nie moze staé sie areng walki politycznej miedzy réznymi partiami. W tym
kontekscie cztonkowie parlamentu z definicji nie sg ,neutralni politycznie”. Wynika z tego,
ze w systemie takim jak w Belgii, gdzie parlament jest jedynym sedzig ws. wyboru swoich
cztonkdédw, szczegdlng uwage nalezy zwréci¢ na gwarancje bezstronnos$ci przewidziane
w prawie krajowym w procedurze badania skarg kwestionujacych wyniki wyboréw.

Majac na uwadze standardy oraz zalecenia wypracowane przez inne organy europejskie
i miedzynarodowe, pojawita sie kwestia, czy system utworzony na podstawie prawa
belgijskiego, jaki zastosowano w okolicznosciach sprawy skarzgcego, zapewniat
wystarczajace gwarancje bezstronnosci.

Skarga skarzacego zostata poczatkowo zbadana przez Komisje ds. Mandatéw. W skitad tej
Komisji wchodzito siedmiu cztonkdow wskazanych losowo sposrdod oséb wybranych
do Parlamentu Walonii. Sktadata sie wytacznie z cztonkéw Parlamentu, nie byto prawnego
wymogu, by reprezentowata rézne grupy polityczne Parlamentu. Cztonkowie Parlamentu
zasiadajacy w Komisji ds. Mandatow zostali wybrani z tego samego okregu, z ktérego
startowat skarzacy. W danym czasie brak byto w Regulaminie Parlamentu Walonii
lub w innym akcie prawnym przepisu przewidujgcego wycofanie sie zainteresowanych
cztonkow parlamentu, cho¢ dobrowolnie postanowili oni nie uczestniczy¢é w pracach.
Whnioski raportu Komisji wskazywaty, ze kwestionowani cztonkowie byli jednak obecni
w czasie obrad nad skargg skarzacego i gtosowali w sprawie ostatecznego raportu, ktory
miat by¢ przedtozony Parlamentowi w petnym sktadzie, a ktory zawierat opinie co do istoty
sprawy. W kazdym razie opinia Komisji ds. Mandatow zostata nastepnie przediozona
Parlamentowi Walonii w petnym sktadzie, ktory nie zastosowat sie do wnioskow raportu.

Cztonkowie wybrani z okregu skarzacego, ktérzy byli jego bezposrednimi przeciwnikami,
nie zostali wykluczeni z glosowania w Parlamencie Walonii obradujacym w petnym
skladzie. Decyzja w sprawie skarzacego zostata zatem podjeta przez organ, w sktad
ktorego wchodzili cztonkowie parlamentu, ktérych wybdr mégt zostaé zakwestionowany
w razie uznania zasadnosci skargi skarzacego i ktérych interesy byty catkowicie
przeciwstawne interesom skarzacego. Decyzja w sprawie skargi skarzacego zostata
podjeta zwyktg wiekszoscig. Taki sposéb uregulowania kwestii gtosowania umozliwia
potencjalnej wiekszosci narzucenie swego pogladu, nawet jesli istniataby réwniez znaczaca
mniejszos¢. W ten sposéb, wbrew zaleceniom Komisji Weneckiej, uregulowanie
o glosowaniu zwyktg wiekszoscig, ktére zostato zastosowane bez zadnego dostosowania
do szczegdlnej sprawy, nie byto w stanie zapewni¢ skarzacemu - kandydatowi partii
politycznej niereprezentowanej w Parlamencie Walonii przed wyborami z 25 maja 2014 r.
- ochrony przed stronnicza decyzja.

Wynika z tego, ze skarga skarzacego zostata rozpatrzona przez organ, ktory nie zapewniat
wystarczajacych gwarancji bezstronnosci.



ii) Swoboda organu decyzyjnego - Swoboda, z jakiej korzysta organ decyzyjny przy
podejmowaniu decyzji w sprawach wyborczych, nie moze by¢ nadmierna; jej zakres
powinien by¢ okreslony w sposob wystarczajgco precyzyjny przez przepisy prawa
krajowego. Zasady majace zastosowanie powinny by¢ wystarczajgco pewne i precyzyjne.

Wymogi te nie zostaty spetnione w sprawie skarzgcego. Prawo krajowe nie przewidywato
w tym czasie procedury rozpatrywania takich skarg, jak ztozona przez skarzacego,
i przyznawato Parlamentowi Walonii wytgczng wiasciwos¢ do orzekania o waznosci
procesow wyborczych i w sprawie sporéw pojawiajacych sie w odniesieniu do mandatow
jego cztonkdéw. Kryteria, jakie mogty byc¢ stosowane przez Parlament Walonii przy
rozstrzyganiu takich spraw, nie zostaty okreslone wystarczajagco jasno w majacych
zastosowanie przepisach prawa krajowego. Przepisy te nie okreslaty rowniez skutkow
decyzji o uwzglednieniu skargi, a w odniesieniu do tej konkretnie sprawy nie precyzowaty
okolicznosci, w jakich powinno doj$¢ do ponownego policzenia gtosow albo uznania wyboru
za niewazny.

iii) Gwarancje sprawiedliwej, obiektywnej i uzasadnionej decyzji — W obszarze sporéw
wyborczych procedura musi gwarantowa¢ wydanie sprawiedliwej, obiektywnej
i wystarczajaco uzasadnionej decyzji. W szczegodlnosci skarzacy muszg mie¢ mozliwosc
wyrazenia w takiej procedurze swoich pogladéw i przedifozenia wszelkich argumentéw,
jakie uznajg za istotne dla obrony swych intereséw, w drodze pisemnej lub — tam gdzie
to stosowne - na publicznym przestuchaniu. W ten sposdb gwarantowane jest prawo
do procedury kontradyktoryjnej. Ponadto z publicznego uzasadnienia podanego przez
wiasciwy organ decyzyjny musi jasno wynikac¢, ze argumenty skarzacego zostaty poddanej
odpowiedniej ocenie i uzyskaty stosownag odpowiedz.

W sprawie skarzgcego ani Konstytucja, ani ustawa, ani Regulamin Parlamentu Walonii
w ksztatcie, w jakim miaty zastosowanie w przedmiotowym czasie, nie przewidywaty
obowigzku zapewnienia tego rodzaju gwarancji w czasie procedury badania mandatéw
parlamentarnych. W praktyce skarzacy korzystat jednak z niektérych gwarangji
proceduralnych w trakcie badania jego sprawy przez Komisje ds. Mandatow. Zaréwno on,
jak i jego prawnik zostali wystuchani na publicznym posiedzeniu, a Komisja podata
uzasadnienie swych ustalen. Ponadto decyzja Parlamentu Walonii rowniez zawierata
uzasadnienie i zostato ono doreczone skarzacemu.

Niemniej jednak gwarancje udzielone skarzacemu w trakcie procedury nie byty
wystarczajace. Poniewaz w zastosowanych aktach prawnych procedury nie byty okreslone,
gwarancje te byty rezultatem doraznych uznaniowych decyzji Komisji ds. Mandatéw
i Parlamentu Walonii dziatajacego w petnym sktadzie. Nie byly ani dostepne,
ani przewidywalne w swym zastosowaniu.

Ponadto wiekszo$¢ z tych gwarancji zostata przyznana skarzacemu przed Komisjg
ds. Mandatéw, ktora nie miata zadnych uprawnien decyzyjnych, a Parlament Walonii
nie zastosowat sie do jej wnioskéw. Parlament Walonii podat co prawda uzasadnienie
swojej decyzji, jednak nie wyjasnit, dlaczego postanowit nie uwzglednié¢ opinii Komisji,
cho¢ Komisja wyrazita poglad, na tych samych podstawach, na jakich opierat sie
Parlament, ze skarga skarzacego jest dopuszczalna i uzasadniona oraz ze gtosy wyborcze
z okregu skarzacego powinny zostac policzone ponownie.

Wynika z tego, ze skarga skarzgcego zostata zbadana przez organ, ktory nie zapewnit
wymaganych gwarancji bezstronnosci i ktoérego zakres swobody nie zostat okreslony
wystarczajaco precyzyjnie przez przepisy prawa krajowego. Gwarancje udzielone
skarzacemu w trakcie procedury, przyznawane w sposdb uznaniowy, byty réowniez
niewystarczajace. Zarzuty skarzacego nie zostaly rozpatrzone w procedurze oferujacej
odpowiednie i wystarczajgce gwarancje majace na celu zapobieganie arbitralnosci
i zapewnienie skutecznego zbadania zgodnie z wymogami art. 3 Protokotu nr 1.



Rozstrzygniecie: naruszenie (jednogtosnie).

Art. 13 Konwencji w zwigzku z art. 3 Protokotu nr 1: W obecnym systemie belgijskim
po decyzji Parlamentu Walonii nie byt dostepny inny srodek odwotawczy — ani do wtadzy
sadowej, ani do innego organu. W istocie prawo krajowe przyznawato Parlamentowi
Walonii wytaczng wiasciwos¢ do orzekania w sprawie waznosci wyborow jego cztonkow.
Zgodnie z tymi postanowieniami sady uznawaty brak swojej wtasciwosci do zajmowania
sie sporami dotyczacymi kwestii wynikajacych po wyborach.

Trybunat uznat na podstawie art. 3 Protokotu nr 1, ze procedura skargowa do Parlamentu
Walonii nie zapewniata odpowiednich i wystarczajacych gwarancji skutecznego zbadania
zarzutdw skarzacego. A zatem, przy braku takich gwarancji $rodek ten nie moze by¢
uznany za skuteczny réwniez w rozumieniu art. 13 Konwencji.

Pojecie ,organu”, do ktérego odwotuje sie art. 13, niekoniecznie musi sie odnosic¢
do wiadzy sadowej w Scistym rozumieniu tego pojecia. Majac na uwadze zasade
subsydiarnosci i réznorodnosé systemdw wyborczych istniejacych w Europie, nie jest rolg
Trybunatu wskazywanie, jaki Srodek powinien by¢ zapewniony w celu spetnienia wymogoéw
Konwencji. Kwestia ta, ktora jest Scisle powigzana z zasadg podziatu wtadz, nalezy
do szerokiego marginesu oceny przyznanego Ukfadajgcym sie Panstwom w organizowaniu
swych systeméw wyborczych. Srodek sadowy lub typu sadowego, czy to w pierwszej
instancji, czy po decyzji organu niesgdowego, ze swej natury co do zasady spetnia wymogi
art. 3 Protokotu nr 1.

Rozstrzygniecie: naruszenie (jednogtosnie).

Art. 41: 2000 euro z tytutu szkody niemajatkowej, roszczenie z tytutu szkody majatkowej
oddalone.

(Zob. réwniez Dadydov i Inni p. Rosji, nr 75947/11, 30 maja 2017 r., Nota informacyjna
nt. orzecznictwa nr 2071)
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