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WSTEP

Istotg ustroju demokratycznego (grec. demos — lud, kratos — wtadza) jest sytuacja, w
ktorej naréd przy pomocy wyboréw ma realny wplyw na decydowanie o sprawach
publicznych. Scisty zwiazek miedzy wyborami a demokracja wspolczesna wyraza sic w tym,
ze bez wyborow oraz otwartego wspotzawodnictwa sit spotecznych i ugrupowan politycznych
o wiadze nie ma demokracji’.

Znaczenie wyborow dla demokratycznego panstwa podkreslane jest na rdzne sposoby.
Za pomoca wybordw powotuje si¢ przedstawicieli do wypelniania okreslonych funkcji w
organach wybieralnych w panstwie. Wyborom czgsto nadaje si¢ rang¢ najwazniejszego
wydarzenia politycznego w demokratycznym panstwie oraz - obok referendum - formy
dziatania narodu w sprawowaniu przezen wtadzy. Wybory sg ponadto wynikiem realizacji
zasady suwerenno$ci narodu i okresli¢ je mozna jako podstawowa forme weryfikacji dziatan
rzadzacych przez rza}dzonychz. Istnienie samorzadu, ktdrego organy sa ksztaltowane zgodnie
z wolg cztonkéw wspdlnoty lokalnej, jest wyrazem decentralizacji wtadzy publicznej3.
Wybory do organéw samorzadu terytorialnego sg postrzegane jako istotny element ustroju
demokratycznego panstwa oraz wazne zjawisko spoleczne sprzyjajace wzmacnianiu wigzi
lokalnych i budowaniu spoteczenstwa obywatelskiego®.

Problematyka prawa wyborczego jest szeroko obecna zarowno w doktrynie prawa
konstytucyjnego, jak i w nauce o systemach politycznych. W opracowaniach naukowych
dominuja analizy zasad prawa wyborczego w wyborach do parlamentu i zwigzanych z nimi
instytucji prawa wyborczego. Rzadziej natomiast podejmowany jest temat zasad prawa
wyborczego w wyborach samorzadowych. Kwestie dotyczace samorzadu terytorialnego

wzbudzaja duze zainteresowanie badaczy, zwlaszcza z dziedziny prawa administracyjnego i

1Zob. D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systeméw wyborczych, Warszawa 2004, s. 26.

2. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2014, s. 145.

3Zob. szerzej: H. |zdebski, Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej i zasada decentralizacji, [w:] Ustro;
terytorialny panstwa a decentralizacja systemu wiadzy publicznej, red. A. Lutrzykowski, Torun 2012, s. 13-32; J.
Poktadecki, Samorzqd terytorialny jako forma decentralizacji wiladzy lokalnej. Doswiadczenia europejskie i
polskie, [w:] Ustroj terytorialny panstwa a decentralizacja systemu wiadzy publicznej, red. A. Lutrzykowski,
Torun 2012, s. 82-106; B. Stobodzian, Decentralizacja systemu wiladzy — gtowny problem dyskusji nad reformg
administracji publicznej po 1989 r., [w:] Ustrdj terytorialny parstwa a decentralizacja systemu wiadzy publicz-
nej, red. A. Lutrzykowski, Torun 2012 s. 107-124.

*M. Magoska, Stowo wstepne, [W:] Wybory samorzqdowe w kontekscie mediéw i polityki, red. M. Magoska,
Krakow 2008, s. 7.



konstytucyjnego, jednak zagadnienie podstawowych zasad prawa wyborczego do organow
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego jest stosunkowo skromnie prezentowane.
Szczegdlowe unormowania prawa wyborczego sg zbudowane wokot tzw. przymiotnikow
wyborczych. Sg to zasady uksztalttowane w rozwoju historycznym i okreslane wspotczesnie
jako konieczne przestanki demokratyzmu wyborow. Jezeli zasady prawa wyborczego nie sg
urzeczywistniane, wyborow nie mozna uzna¢ za demokratyczne.

Zasady prawa wyborczego do organéw stanowigcych samorzadu terytorialnego sg
tozsame z fundamentalnymi zasadami prawa wyborczymi w demokratycznym panstwie
prawnym. Zwigzane sg z istotg panstwa gwarantujgcego prawa i wolnosci obywatelskie nie
tylko na szczeblu ogolnokrajowym, ale takze regionalnym i lokalnym®. Obecnie
obowiazujaca Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 . w art. 169
ust. 2 definitywnie rozstrzygneta zakres stosowania przymiotnikéw wyborczych w wyborach
samorzagdowych. Wybory do organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego
odbywaja si¢ z poszanowaniem zasady powszechnos$ci, rownosci, bezposredniosci i tajnoSci
glosowania.

Tradycyjnie w Polsce zawierano regulacje wyborcze w ustawach zwanych
,ordynacjami wyborczymi” 1 okreslano procedurg¢ wyborczg do kazdego typu organdow
wybieralnych w odrebnej ,,ordynacji”. Dopiero w 2011 r. dokonano tacznej regulacji
wszystkich procedur wyborczych w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy
(dalej: k.w.)", ktory stat sie pierwszym tej rangi aktem prawnym dotyczacym polskiego prawa
wyborczego wprowadzajacym od dawna oczekiwang jego kodyfikacj¢. Kodeks powtorzyt za
Konstytucja, ze wybory do rad gmin, rad powiatow 1 sejmikow wojewddztw sg powszechne,
réwne, bezposrednie i odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym. Ponadto stwierdzil, ze w wyborach
do rady w gminie niebedacej miastem na prawach powiatu wybory sa wigkszosciowe (art.
415), natomiast w miastach na prawach powiatu, w powiatach oraz w wojewodztwach
wybory sg proporcjonalne (art. 416 § 1).

Do wskazanego katalogu zasad nalezy doda¢ jeszcze jedng dorozumiang zasadg;
wolnych wybordéw. Cechg charakterystyczng wspotczesnych demokracji jest udziat obywateli
w kreacji ciat przedstawicielskich, a jedng z gtdéwnych instytucji systemu politycznego sa

wolne wybory®. Warto podkreslié, ze zasada wolnych wyboréw nie wynika wprost z

M. Bakiewicz, System wyborczy do samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle europejskim, Torun 2008, s. 18.
®Dz.U. Nr 78 poz. 483 z pdzn. zm.

"Dz.U. Nr 21, poz. 112 z pbzn. zm.

870b. w szczegblnosci: G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Biatystok 2007.



Konstytucji, ale pomimo to stanowi ,tto zapisanych w niej rozwigzan prawnych”g. Jej
funkcjonowanie w systemie wyborczym w Polsce wymagalo stworzenia po stronie
ustawodawcy konkretnych prawnoustrojowych regulacji zabezpieczajacych jej realizacje.
Kodeks wyborczy z 2011 r. zawiera przepisy, ktore formutujg gwarancje zasady wolnosci
wyboréw do organdéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego™.

Zasadniczym zalozeniem niniejszej rozprawy jest proba odnalezienia odpowiedzi na
pytania, ktore pojawiajg si¢ podczas prezentacji poszczegdlnych zasad prawa wyborczego do
organdw stanowigcych samorzadu terytorialnego. Niniejsza praca ma na celu zobrazowac
podstawowe zasady prawa wyborczego do organdéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego oraz dokona¢ ich charakterystyki prawnej. Mys$la przewodnig niniejszej pracy
jest wskazanie rozwigzan charakterystycznych dla wyboréw lokalnych.

Niniejsza dysertacja ma charakter interdyscyplinarny; siggam do problematyki nie
tylko z zakresu prawa konstytucyjnego, ale takze prawa administracyjnego, cywilnego,
karnego czy europejskiego. Postuguje sie gtownie metodami wtasciwymi dla nauk prawnych,
w tym przede wszystkim prawno-dogmatyczng, prawno-porownawcza oraz historyczng.
Zastosowana w pracy metoda badawcza polega na analizie literatury przedmiotu, ocenie stanu
prawnego istniejacego w zakresie omawiane] tematyki, czy wyjasnieniu pogladow
prezentowanych przed wszystkim w nauce prawa konstytucyjnego. Badania oparte s3
rowniez, jednakze juz w znacznie wezszym zakresie, na gruncie politologicznym i
socjologicznym. Analizie jest ponadto poddane orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego i
sagdow administracyjnych, ktore pokazuje aspekty praktycznego zastosowania omawianych
regulacji prawnych. Metodg badawczg wykorzystywang w pracy jest analiza systemowa
zasad prawa wyborczego do organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego.
Obecnie obowigzujace regulacje sa poddane analizie porownawczej z zasadami wyborczymi
do innych organoéw (Sejmu, Senatu, Prezydenta RP czy Parlamentu Europejskiego), a takze
wyborami lokalnymi i ogdlnokrajowymi w innych panstwach (takze spoza Europy). Badania
komparatystyczne pozwalaja na ukazanie rodowodu konkretnych rozwigzan i instytucji
wyborczych, procesu przenikania ich ustawodawstwa i praktyki innych krajow oraz
wskazanie wystepujacych roznic. W pracy znajduja si¢ odniesienia do artykutow prasowych i
stron internetowych.

Wykorzystanie metody prawno-dogmatycznej byto istotne ze wzgledu na potrzebe

%Zob. szerzej L. Garlicki, Artyku? 96, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I, red. L.
Garlicki, Warszawa 1999, s. 6.

©por. B. Opalinski, Wolnosé¢ wyboréw parlamentarnych i jej gwarancje na gruncie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 2, s. 63-70.



przeanalizowania licznych aktéw prawnych. Poznanie zasad prawa wyborczego do organow
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego w sposob naturalny taczylo si¢ z
poznaniem okreslonych konstrukcji przyjetych w przepisach prawnych, zarowno Konstytucji
jak 1 ustaw. Metoda ta pozwolita na dokonanie wtasciwej wyktadni tych przepisow.

Praca nawigzuje jednoczesnie do sfery praktyki zwigzanej z zasadami prawa
wyborczego do organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego. Dzigki metodzie
funkcjonalnej mozliwe jest odniesienie przepisow prawnych do ich zastosowania w praktyce.
Wykorzystanie metody historyczno-prawnej umozliwia natomiast wskazanie nie tylko zrodta
prawa wyborczego oraz wynikajace z niego wspoélczesnie obowigzujgce zasady prawa
stosowane podczas wyborow, ale i nakreslenie historycznego uwarunkowania jego tworzenia.
Konstrukcja pracy jest logicznie zharmonizowana z tematem. Dokonatem podziatu pracy na
siedem rozdziatow.

Rozdziat I. ,,Zagadnienia wstgpne” przedstawia rolg wyborow, ich funkcje, pojecie i
katalog podstawowych zasad prawa wyborczego w panstwie demokratycznym. Powyzsze
kwestie ukazuje w kontekScie wyborow lokalnych. Przedstawiam ewolucje polskiego
samorzadowego ustawodawstwa wyborczego. Analizie poddaj¢ okres od odzyskania przez
Polske niepodlegtosci w 1918 r., az do uchwalenia Kodeksu wyborczego w 2011 r. z
pOZniejszymi jego zmianami.

Kolejne rozdziaty sa poswigcone poszczegdlnym podstawowym zasadom prawa wy-
borczego do organdéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego. Rozdziat II obejmu-
je problematyke zasady powszechnosci. Istota tego zagadnienia sprowadza si¢ do okreslenia
zakresu podmiotowego prawa wyborczego i odpowiedzi na pytanie, czy jest on taki sam pod-
czas wyborow lokalnych i o zasiggu ogdlnokrajowym. Rozwazam kwesti¢ dotyczaca ograni-
czen w zakresie czynnego prawa wyborczego. W kontek$cie cenzusu obywatelstwa zwracam
uwage na problem harmonizacji polskiego prawa z ustawodawstwem wspolnotowym w za-
kresie rozszerzenia kregu osob wyposazonych w czynne prawo wyborcze. Istotnym warun-
kiem posiadania prawa wybierania w wyborach do organéw stanowigcych jednostek samo-
rzadu terytorialnego jest zasada domicylu. Nalezy zwrdci¢ na nig uwage, gdyz warunek stale-
go zamieszkiwania w konteks$cie posiadania praw wyborczych do organéw stanowiacych jed-
nostek samorzadu terytorialnego oddaje charakter tych wybordéw, majacych za zadanie
wzmacnia¢ wiezi lokalne. Ograniczeniem stosowanym w wyborach do rad gmin, powiatow i
sejmikow wojewoddztw jest wiek wyborcow, ktory jest istotnym elementem decydujacym o
zakresie praw i obowigzkéw obywatela. Ponadto wskazuje kategorie osob, ktore nie majg

prawa wybierania. W kontekscie konstytucyjnych i ustawowych gwarancji zasady powszech-



no$ci rozwazam, czy z punktu widzenia przepisow Konstytucji RP i Kodeksu wyborczego
podczas kazdych wyboréw mozna stosowaé takie same instytucjonalne gwarancje zasady
powszechno$ci. W literaturze przedmiotu wystepuje spor, czy zasada powszechnosci wybo-
row obejmuje tylko czynne, czy moze takze bierne prawo wyborcze. Powszechno$¢ wyborow
rozumiana jako prawo glosowania i bycia wybieranym jest najczgsciej prezentowana w Pol-
sce przez przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjnego. Reprezentanci tego pogladu za-
uwazaja nie tylko uprawnienia wyborcow, ale takze kandydatow.™.

W rozdziale 11l dokonuj¢ analizy zasady rownosci prawa wyborczego rozumianej jako
rownos¢ praw wyborcow w trakcie glosowania oraz rownos$¢ w trakcie catego procesu
wyborczego. W zwigzku z tym w pracy przyjete sg trzy aspekty zasady rowno$ci: W
znaczeniu formalnym, materialnym oraz tzw. rownosci szans wyborczych. Dwa pierwsze sa
analizowane w kontek$cie prawa wybierania, a trzeci w zakresie biernego prawa
wyborczego®?. Ukazane sa poszczegélne elementy i gwarancje zasady rownosci w znaczeniu
formalnym. W sposob szczegotowy przedstawiam relacje zachodzace pomiedzy jednolity
normg przedstawicielska a tworzeniem okregéw wyborczych. Badam wplyw systemu
wyborczego na rdwnos$¢ materialng wyboréw. Podejmuje polemike zwigzang ze stosowaniem
klauzul zaporowych w wyborach do rad miast na prawach powiatu 1 sejmikoéw wojewodzkich.
Jak juz byla mowa, zasad¢ rownosSci rozpatruj¢ takze przez pryzmat réwnych szans
wyborczych uczestniczacych w procesie wyborczym podmiotow. Istotne znacznie dla oceny
realizacji aspektu zasady rownosci wyboréw ma zglaszanie kandydatoéw, przebieg kampanii
wyborczej i jej finansowanie. Podnosze takze kwesti¢ rownosci kobiet i m¢zczyzn w zyciu
publicznym, czyli tak zwany problem parytetow i kwot ptci na listach wyborczych.

Rozdzial IV dotyczy zasady bezposrednio$ci, ktora oznacza, ze wyborcy w drodze
glosowania bez zadnego posrednictwa wybieraja dany organ. Wyborca oddaje swoj glos na
osobg lub osoby, ktére wedlug niego maja zosta¢ wybrane, a wigc obja¢ mandat obsadzany w
drodze glosowania. Tym samym to on wspotdecyduje bezposrednio o sktadzie organu
przedstawicielskiego®®. Istote bezposrednioéci wyboréw mozna pelniej zrozumieé, gdy
wybory bezposrednie porowna si¢ z posrednimi. Zasada bezposredniosci jest omowiona W
niniejszym rozdziale pracy w trzech odmiennych znaczeniach: wyboréw jednostopniowych,

formy dokonywania preferencji wyborczych i glosowania osobistego. Dokonuj¢ analizy, czy

Y1Zob. szerzej T.Kowalczyk, Podstawowe zasady prawa wyborczego w kontekscie orzeczer Trybunalu Konstytu-
cyjnego, [w:] Wspoiczesne problemy wymiaru sprawiedliwosci, red. D. Gil, I. Butryn, A Jakieta, K.M. Wozniak,
Lublin 2012, s. 105-110.

12Z0b. M. Jagielski, Prawo wyborcze, [w:] Polskie prawo konstytucyjne na tle poréwnawczym, red. R.M.
Matajny, Warszawa 2013, s. 266-267.

3. Garlicki, Polskie..., op. cit., s. 154.



przeprowadzanie wyborOw w oparciu o zasade bezposrednio$ci wymaga osobistego
oddawania glosu, czy uzasadnione jest glosowanie za pomocg alternatywnych form
glosowania (przez petnomocnika, korespondencyjnie lub tez za posrednictwem glosowania
elektronicznego)*.

W rozdziale V staram si¢ udzieli¢ odpowiedzi, czy tajno$¢ gtosowania jest prawem
wyborcy, czy moze jego obowigzkiem. Wskazuje szereg rozwigzan majacych na celu
zabezpieczenie mozliwo$ci oddania glosu bez ujawniania jego tresci. Probuje odpowiedzied
m.in. na pytanie, czy zasada tajno$ci glosowania dotyczy elementu procedury wyborczej
polegajacego na podpisaniu listy kandydatow do rady. Dokonuje¢ takze oceny alternatywnych
sposobow glosowania z punktu widzenia przestrzegania wymogoéw zasady tajnosci
glosowania.

Rozdzial VI dotyczy ustalania wynikéw wyboréw do rad gmin, rad powiatowych i
sejmikow wojewodztw. Wspotczesnie polskie prawo wyborcze do organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego przewiduje zastosowanie dwoch systemow wyborczych:
wiekszosciowego w wyborach do rad gmin niebedacych miastami na prawach powiatu oraz
systemu proporcjonalnego w wyborach do rad miast na prawach powiatu, rad powiatow i
sejmikow wojewodztw. Dokonuj¢ analizy powyzszych systemoéw pod katem wspoétzaleznosci
miedzy liczba gltosow oddanych na dane listy wyborcze a wynikami wyboréw. Rozwazam
mozliwo$¢ zastosowana systemu mieszanego, pojedynczego glosu przechodniego, systemu
glosowania alternatywnego, gltosowania na kandydatow spoza gtéwnej listy, czy przyznania
premii dla ,liderow list” w wyborach do organéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego. W kontekscie wyborow proporcjonalnych zwracam uwage na dwie metody
ustalania wynikéw wyboréw: d’Hondta oraz Sainte-Lagué. Przedstawiam takze skutki
zastosowania nieobowiazujacej juz instytucji blokowania list w wyborach do organow
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego.

W rozdziale VII opisuj¢ zasad¢ wolnych wyborow jako odrebng zasad¢ prawa
wyborczego. Tres¢ jej nie wynika wprost z Konstytucji, jednak ustawodawca, zgodnie z
Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego™ zobowiazany jest do stworzenia odpowiednich
prawnoustrojowych regulacji zabezpieczajacych jej realizacje. W dyskursie wskazuje na

gwarancje realizacji zasady wolno$ci wyboréw: zasade demokratycznego panstwa prawnego,

¥B. Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego i systeméw wyborczych, \Warszawa 2010, s. 43; A.
Zukowski, Systemy wyborcze. Wprowadzenie, Olsztyn 1999, s. 37.

15Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z
1994 r., Nr 124, poz. 607)
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suwerenno$ci narodu czy pluralizmu politycznego, nakaz przeprowadzenia wyborow w
okreslonych odstepach czasu, instytucje stwierdzenia waznos$ci wyborow. W pracy omawiam
poszczegblne ,.elementy” zasady wolnych wyboréw: wolnos¢ kandydowania, rywalizacji
wyborczej, wyrazania preferencji wyborczych.

W pracy przyjeto stan prawny obowigzujacy na dzien 30 listopada 2017 r.
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ROZDZIAL 1
ZAGADNIENIA WSTEPNE

1. Rola wyboréw w panstwie demokratycznym

Wybory to cykliczny proces powotywania przez obywateli przedstawicieli na
okreslone stanowiska lub do pelnienia okre$lonych funkcji. Za pomoca aktu glosowania
wyborcy wyrazaja poparcie dla okreslonego kandydata lub listy kandydatow’.

Tego rodzaju definicje formuluje Arkadiusz Zukowski, ktéry poprzez wybory rozumie
proces wybierania w sposob posredni lub bezposredni przedstawicieli (reprezentantéw) na
okreslone stanowiska lub do petnienia funkcji we wiladzy ustawodawczej, wykonawczej,
rzadziej sadowniczej, czy cztonkdw samorzadow lokalnychz.

Mary Anne Griffith-Traversy okresla wybory jako regularne dziatanie, w wyniku
ktorego manifestowana jest wola narodu 1 ogot obywateli moze wskazaé cztonkow przysziych
wladz. Aspekt legitymizacyjny jest podnoszony poprzez powszechne uczestnictwo w
wyborach oraz rozpatrywanie ich efektow jako wyniku woli narodu. Konstrukcja taka
umozliwia wyborcza legitymizacje wybranych przedstawicieli. Za pomoca wyborow
dokonuje si¢ prawnej i politycznej legitymizacji dla organdéw przedstawicielskich i samych
przedstawicieli do sprawowania wladzy w imieniu i w interesie 0gétu wyborcow”.

Krzysztof Skotnicki rozréznia aspekt prawny i polityczny wyborow. W pierwszym
aspekcie ich poczatek wyznacza zarzadzanie wyborow przez uprawniony podmiot. Wybory
konczg si¢ w momencie stwierdzenia ich waznos$ci przez uprawniony podmiot. W sensie
politycznym wybory ,.trwaja w zasadzie caty czas, rozna jest jedynie ich intensywnos¢, ktora
wzrasta bezposrednio przed i w trakcie wyboréw w sensie prawnym™*.

Ze wzgledu na obszar, na ktorym odbywaja si¢ wybory, wyrdézniamy wybory

ogdlnokrajowe, przeprowadzane na catym terytorium panstwa (m. in. wybory parlamentarne

'B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 333-334; A. Sokala, B. Michalak, Wybory, [w:] A.
Sokala, B. Michalak, P. Uzigbto, Leksykon..., op. cit., s. 271-272.

’A. Zukowski, Wybory, [w:] Encyklopedia politologii, t. 1: Teoria polityki, red. W. Sokét, M. Zmigrodzki,
Krakow 1999, s. 310.

*M.A. Griffith-Traversy, Demokracja, parlament i systemy wyborcze, Warszawa 2007, s. 65.

*K. Skotnicki, System wyborczy do Sejmu i Senatu, [w:] Polskie prawo konstytucyijne, red. D. Gorecki, Warszawa
2012, s. 115.
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oraz glowy panstwa), oraz wybory lokalne, przeprowadzane na czgsci terytorium panstwa
(np. wybory do organéw samorzadowych przeprowadzane w jednej lub Kilku jednostkach
podzialu terytorialnego)S.

Wybory odgrywaja w demokracji niezmiernie wazng role, o czym $wiadczy¢ moze
zwigkszajaca si¢ ich liczba w ramach analizowanych, przez Russella J. Dalton i Marka Graya,
narodowych cykli wyborczych. Zestawili oni cykle wyborcze z poczatku lat 60-tych i konca
90-tych XX wieku w 18 demokracjach zachodnich. W wyniku dokonanej analizy stwierdzili,
ze $rednia liczba przeprowadzonych wyboréw do wszystkich organéw w omawianych
okresach zwickszyta si¢ ponad dwukrotnie (jedynie w dwoch krajach, Danii i Stanach
Zjednoczonych, zmalata)®. Przyczyn opisywanego wzrostu liczby wyboréw mozna upatrywaé
w procesach decentralizacji, ktore skutkuja wyborczym upodmiotowieniem wspolnot
lokalnych, oraz w wigkszej niestabilnosci politycznej, czego konsekwencja mogg by¢ (tam,
gdzie regulacje prawne dopuszczajg takie rozwigzanie) przedterminowe wybory. W
przypadku panstw begdacych cztonkami Unii Europejskiej czynnikiem wzrostu liczby elekcji
staty si¢ wybory do Parlamentu Europejskiego.

Wybory samorzadowe S3 istotnym wydarzeniem politycznym w kazdej spolecznosci
lokalnej. Pluralistycznemu spoteczenstwu umozliwiajg stworzenie wspolnoty zdolnej do
dziatania poprzez organy wylonione w wyniku wyboréw. Za pomocg tej instytucji
mieszkancy danej jednostki samorzadu terytorialnego wybieraja swoich przedstawicieli,
ktorzy sprawuja wladzg w ich imieniu. Obywatele przez wybor przedstawicieli podejmuja
zbiorowa decyzj¢ o wizji, jaka bedzie realizowana w najblizszym okresie (np. 4 czy 5 lat) w
danej spotecznosci lokalnej. Wyborcy poprzez gltosowanie wyrazaja swoja akceptacje dla
realizowanych dotychczas koncepcji w danym samorzadzie albo moga przyjaé alternatywne
programy polityczne, ustrojowe, gospodarcze itp’.

Warto nadmieni¢, ze wybory nie przynaleza wylacznie do regul demokratycznych,
gdyz wystepuja w niektorych systemach politycznych negujacych wartosci demokratyczne.
Przeprowadzenie wyborow nie jest warunkiem wystarczajacym do uznania danego systemu
politycznego za demokratyczny, a wybranych w ich wyniku reprezentantéw za posiadajacych
mandat uzyskany w sposob demokratyczny®. W systemach autorytarnych i totalitarnych,

mimo ze wybory si¢ odbywaja, to jednak pozbawiajg obywateli faktycznej mozliwosci

°B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne parnstw wspélczesnych, Warszawa 2012, s. 239.

°R.J. Dalton, M. Gray, Expanding the Electoral Marketplace, [w:] Democracy Transformed? Expanding
Political Opportunities in Advanced Industrial Democracies, eds. B.E. Clain, R.J. Dalton, S.E. Scarrow, Oxford
2006, s. 34.

’Zob. B. Banaszak, Poréwnawcze..., op. Cit., s. 239.

8 Zob. A. Zukowski, Systemy... op. cit., s. 52.
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wyboru, rozstrzygania o kwestiach dystrybucji wtadzy.

Zwracaja na to uwage Karlheinz Reif i Hermann Schmitt, ktorzy zaliczyli wybory
samorzagdowe, obok wyborow do Parlamentu Europejskiego, do grupy second-order
elections. Za first-order elections uznali wybory parlamentarne i glowy panstwa’. Wybory
lokalne zaczynaja by¢ postrzegane jednak jako coraz istotniejsze, o czym $wiadczy duza ilos¢
zaangazowanych osob w rywalizacje wyborcza'®. Wspolczesna ,,obywatelska” demokracja
bez samorzadnosci bytaby ,,demokracjg niepetng”. Ponadto wybory lokalne majg tez posredni
wptyw na polityke ogoélnokrajowa, moga by¢ sprawdzianem dla kierunkéw prowadzonej
polityki ogoélnokrajowej, gdyz rezultat wyborow jest ,,swoistym werdyktem spolecznym”. Z
proceduralnego punktu widzenia jednak wybory samorzadowe maja dla demokracji mniejsze
znaczenie niz wybory ogélnokrajowe™.

W  panstwach demokratycznych wybory staly si¢ podstawowym sposobem
,.przejawienia suwerennosci”?, za pomoca ktérego powolywany jest m.in. parlament, czy
organy samorzadowe. Podmiotem wiladzy panstwowej jest nardd, ktory w tym przypadku
okreslany jest nie jako grupa etniczna, ale ogot ludzi zwigzanych z danym panstwem. Antoni
Rost stwierdza, ze ,,nie konstytucja przesadza o tym, kto jest narodem, tylko naréd przesadza
0 tresci konstytuc;j 3, Wspolczesne rozumienie suwerennosci narodu to mozliwos¢ tworzenia
przez nardd wtlasnej organizacji panstwowej (tzw. prawo do samostanowienia) oddzielnie lub
we wspolnocie z innymi narodami (autonomia, federacja). Stanistaw Ehrlich stwierdzit, ze
jest to ,,calowtadno$¢” i1 ,,samowtadno$¢”, tzn. suweren jako podmiot wladzy najwyzszej nie
jest uzalezniony w jakikolwiek sposob od innej wiadzy zewnetrznej czy wewnetrznej, a jego
wladza rozcigga si¢ na catym terytorium kraju bez zadnych wyj qtk(')WM. Warto podkresli¢, ze
zasada suwerenno$ci narodu nie tylko wskazuje, kto jest podmiotem wiladzy suwerennej w
panstwie, nie tylko legitymizuje wszystkie organy panstwowe, ale wyraza takze nakaz

realizowania przez nie interesu (dobra) narodu™.

%Zob. K. Reif, H. Schmitt, Nine Second-Order National Elections: A Conceptual Framework for the Analysis
of European Election Results, “European Journal of Political Research” 1980, Vol. 8, s. 3-44.

Srednia 7.09 na 10-stopniowej skali. Nieco mniejsze znaczenie Polacy przypisuja wyborom prezydenckim
(6.95), nastepnie wyborom parlamentarnym (6,62), a na koncu wyborom do Parlamentu Europejskiego (5,60),
»Wybory samorzgdowe — znaczenie, zainteresowanie oraz deklaracje udziatu w glosowaniu”- Komunikat z
badan CBOS, wrzesien 2010.

YR, Tkacz, Wybory coraz mniej lokalne? Przejawy kartelizacji partii politycznych na szczeblu lokalnym
i regionalnym na przykladzie wyboréw na Slgsku Opolskim, ,Studia Wyborcze” 2008, t. VI, s. 73.

YA Jamroz, Demokracja wspolczesna. Wprowadzenie, Biatystok 1993, s. 41.

1370b. A. Rost, Instytucje polskiego prawa konstytucyjnego, Poznan 2013, s. 39.

143, Ehrlich, Prawo miedzynarodowe, \Warszawa 1958, s. 123.

BA. Kos, Istota wyboréw w kontekscie realizacji zasady suwerenno$ci narodu, [W:] Paristwo i prawo wobec
wspélczesnych wyzwan. Teoria i filozofia panstwa i prawa oraz aksjologia demokracji i ochrony praw czlowieka,
Ksiega jubileuszowa Profesora Jerzego Jaskierni, red. R. M. Czarny, K. Spryszak, Toruf 2012, s. 506.
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Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. okresla zasadg suwerennosci narodu,
czyli wskazuje, do kogo nalezy wtadza w panstwie. Przyjeta w art. 4 ust. 1 formuta: ,,Wtadza

zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu”*°

nawigzuje do koncepcji
suwerennosci, ktora uksztattowata si¢ w doktrynie europejskiej na przetomie XVIII 1 XIX
w.'". Wedlug niej suwerenem nie moze by¢ monarcha, gdyz moglyby istnie¢ obawy powrotu
monarchii absolutnej. Z polskiej perspektywy rowniez przyjecie takiego okreslenia suwerena
ma aspekt negatywny. Ustrojodawca w ten sposéb chciat odrzuci¢ koncepcje, zgodnie z ktorg
podmiotem wladzy moze by¢ jakas klasa czy grupa spoiecznals. Warto przypomnie€, ze
Konstytucja PRL 1952 r. w art.1 ust.l okreslala, ze ,,wladza w PRL nalezy do ludu
pracujacego miast i wsi”. Znacznie trudniejsze jest wskazanie pozytywnego aspektu zasady
suwerenno$ci narodu i zdefiniowanie pojecia ,,Nardd”. Trybunat Konstytucyjny dokonat
wyktadni zwrotu ,,Nardd Polski” zawartego we wstepie do Konstytucji z 1997 r. Stwierdzit,
ze ustawa zasadnicza ,,postuguje si¢ pojeciem Narodu w sensie politycznym, a nie etnicznym
1 w rozumieniu norm konstytucyjnych, u podstaw ktorych leglto sformutowanie preambuty do
Konstytucji stwierdzajace «my, Nardéd Polski — wszyscy obywatele Rzeczypospolitej»,
pojecie Nardd okresla wspdlnote, ktorag tworza obywatele Rzeczypospolitej” 1

W Polsce okreslenia ogoétu obywateli mianem narodu ma silne i emocjonalne
zakorzenienie wynikajace z do§wiadczen historycznych, w postaci rozbiorow, zaborow, prob
wynaradawiania, dazenia do niepodleglosci, okupacji w czasie II wojny S$wiatowe;,
»pojattanskiej zaleznosci”. Wzgledy wynikajace z historii, tradycji, polityczno-emocjonalne

czy propagandowo-ideologiczne® przemawiaja za tym, zeby za podmiot zwierzchniej wiadzy

W tresci Konstytucji z 1997 r. wystepuje oprécz pojecia ,,Narod” kilka innych rodzajéow podmiotow
zbiorowych. Sposrod nich, do najbardziej liczebnych mozemy zaliczy¢ ,,wszyscy obywatele”, ,,wspolnoty”,
,»0g0t obywateli”, ,,grupa co najmniej 100 000 obywateli” oraz ,,ludzie wierzacy” (W. J. Wolpiuk, Zasada wiadzy
zwierzchniej narodu, [w:] J. Kucinski, W.J. Wolpiuk, Zasady ustroju politycznego panstwa w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, Warszawa 2012, s. 159-160).

Ypoczatek koncepcji wladzy wykonywanej z udziatem kliku warstw spolecznych dostrzegamy juz w mysli
Arystotelesa (Zob. Arystoteles, Polityka, przektad, stowo wstgpne i komentarz L. Piotrowicz, Warszawa 2008).
W é$redniowieczu na uwage zastuguja filozoficzne wypowiedzi Marsyliusza z Padwy, ktory glosil, ze wiadza ma
$wiecki charakter i niektdre jej przejawy w postaci stanowienia prawa moga by¢ powierzone spoleczenstwu.
Elementy mysli tego filozofa zwigzane zwtaszcza z wltadczym zwierzchnictwem panstwa byly kontynuowane i
rozwijane w okresie pozniejszym, m.in. przez T. Hobbesa, J. Locke'a, J. Bodina a przede wszystkim przez J.J.
Rousseau (Zob. J. Oniszczuk, Filozofia i teoria prawa, Warszawa 2008, s. 162). Analizujac jego najwigksze
dzieto ,,Umowa spoteczna” (J.J. Rousseau, Umowa spoleczna, thum. i oprac. A. Peretiatkowicz, Kety 2009)
nalezy zwroci¢ uwage, ze podstawowymi wartosciami koncepcji J.J. Rousseau bylo ustalenie, ze tworca i
zwierzchnikiem panstwa nie sg sity nadprzyrodzone i wybrana przez nie jednostka, ale jest podmiot zbiorowy —
lud, bezklasowy, sktadajacy si¢ z jednostek rownych w prawach i obowigzkach.

18|, Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2014, s. 57.

9 Wyrok z dnia 31 maja 2004 r. (K 15/04, OTK-A 2004, Nr 5, poz. 47)

W okresie miedzywojennym i Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej tworzone byly ugrupowania spoteczno -
polityczne, ktoére uzurpowaly sobie prawo reprezentowania interesOw narodowych np. Obdz Zjednoczenia
Narodowego (powstaty w 1936 r.), Front Narodowy (utworzony w 1952 r. i przeksztalcony w 1976 r. Front
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panstwowej uwaza¢ narod. To wzgledy prawne i spoleczne, we wspdlczesnych warunkach,
umozliwiaja podmiotowi zwierzchniej wiadzy panstwowej nadawanie znaczen bardziej
adekwatnych?'. Jerzy Oniszczuk podkresla, ze nie chodzi w tym przypadku o zmiane
utrwalonego w polskim prawie konstytucyjnym brzmienia normy konstytucyjnej, ale o
rozumienie slowa ,,nar6d” jako formy organizacji spoleczenstwa, zroznicowanego etnicznie,
pluralistycznego politycznie i jednolitego pod wzgledem wigzi prawnych (obywatelstwa),
faczacych go z paﬁstwemzz. Nardd sktada si¢ z obywateli, ktorym normy konstytucji
przyznaja zdolno$¢ do podejmowania decyzji wtadczych i sprawowania wladzy publiczne;.
Rozpatrujac sktad osobowy szeroko rozumianego spoleczenstwa zauwazamy, ze jego
cztonkami moga by¢ nie tylko obywatele, lecz takze jednostki ludzkie majace prawo
przebywania i1 zamieszkiwania w Rzeczypospolitej Polskiej. Warto podkresli¢, ze obywatele
Unii Europejskiej nieposiadajacy obywatelstwa polskiego maja czynne i bierne prawo
wyborcze w wyborach do organdow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego oraz
prawo wybierania wojta, burmistrza lub prezydenta miasta. W panstwach jednoczacej si¢
Europy, w zwigzku z dokonujacymi si¢ w niej procesami migracyjnymi i usitowaniem
tworzenia spoleczenstwa wieloetnicznego, ulegaja zatarciu wyrazne granice podzialu na
nardd 1 spoleczenstwo pojmowane jako ogot mieszkancow danego panstwa.

Nalezy zwr6ci¢ uwage, ze samorzad terytorialny jest czescig sktadowa systemu wtadz
publicznych i instytucja spoteczenstwa obywatelskiegozg. W zwiazku z tym panstwo poprzez
stanowienie odpowiedniego prawa powinno stworzy¢ mu warunki do odpowiedniego
dziatania. Jednym z tych warunkéw, ktory stwarza bodzce do aktywizacji obywatelskiej, sa
wybory do organdw jednostek samorzadu terytorialnego. W literaturze podkresla si¢, ze nie
moze by¢ to mechanizm, w ktorym gltéwna rol¢ odgrywa jedna partia, gdyz tam, gdzie
»panstwo 1 samorzady nie moga wyzwoli¢ sie spod partyjnosci, wszechogarniajacej,

glebokiej, czgsto falszywej, gasnie rola mechanizméw obywatelskich”24.

2. Funkcje wyborow do organow stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego

W doktrynie nie ma zgodnosci w sprawie katalogu funkcji wyborow. K. Skotnicki

Jednosci Narodowej — FIN), czy Patriotyczny Ruch Odrodzenia Narodowego (PRON — 1982 r.).

2'W.J. Wolpiuk, Zasada..., op. Cit., s. 160.

22Por. J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, Krakow

2000, s. 163.

270b. D. Pietrzyk-Reeves, |dea spofeczeristwa obywatelskiego. Wspélczesna debata i jej Zrédia, Wroctaw 2004,

s.316in.

#70b. J. Kawala, Kodeks wyborczy narzedziem budowy spoleczefistwa obywatelskiego w skali lokalnej,
»Samorzad Terytorialny” 2012, nr 9, s. 6.



16

podkresla, ze fakt ten jest wynikiem sytuacji, w ktorej problematyka ta jest poddawana
analizie przedstawicieli ré6znych dyscyplin naukowych, np. prawnikéw, politologow, czy
socjologow, ktorzy rozpatrujg omawiane zagadnienie w odmienny sposob. Z drugiej strony,
funkcje wyborow ksztaltujg si¢ inaczej w przypadku elekcji organdéw kolegialnych (katalog
wowczas jest bogatszy) oraz jednoosobowych, centralnych i lokalnych. Ponadto funkcje
wyboréw zaleza od ,struktury spotecznej (konkretnie rozwarstwienia spoteczenstwa),
odmiennos$ci ustrojéw spoleczno-politycznych i spoteczno-gospodarczych poszczegdlnych
panstw, wystepujacego w nich systemu partyjnego, zmieniajg si¢ wreszcie pod wpltywem
sytuacji gospodarczej i skali konfliktow spolecznych”®. Jak stusznie zauwaza D. Nohlen,
wybory zawsze ,spelniaja [...] jednocze$nie kilka funkcji, ktére istnieja obok siebie i
historycznie wystepuja w rdznej kompozycji”26.

Specyfika wyborow do organdéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego
sprawia, ze funkcje przez nie realizowane mozna rozpatrywa¢ w odmiennym konteks$cie niz
pozostate wybory w Polsce. Zwigzane jest to ze szczegdlnym charakterem wyboréw
samorzagdowych, w ktorych spoteczna blisko$¢ wyborcow oraz kandydatow powoduje, ze
motywacja wyborcOw moze mie¢ bardziej spersonalizowany charakter, w zwiazku z czym
mniejszy wptyw na oddanie gtosu na konkretnego kandydata ma jego przynalezno$¢ partyjna,
reprezentowany system wartosci, czy przedstawiany w toku kampanii program wyborczy.
Powyzsza sytuacja odnosi si¢ przede wszystkim do wyboréw do rad gmin (z wylaczeniem
duzych miast, np. Warszawy) oraz rad powiatowych. W przypadku wyborow
parlamentarnych, w ktérych w podziale mandatow uczestnicza gidwnie przedstawiciele partii
politycznych, czesto wyborca decyduje si¢ gltosowaé¢ na kandydata z silnego komitetu
wyborczego, zeby nie zmarnowaé swojego glosu. Inaczej w wyborach samorzadowych,
dzigki szerszemu udzialowi kandydatow niezaleznych wyborcy czgéciej decyduja si¢ na
oddanie swojego glosu na kandydata, ktérego ,,znaja osobiscie”, nie sugerujac si¢ jego
pogladami ideologicznymi 1 partyjng przynaleZnoéciqﬂ.

Richard S. Katz i Peter Mair zauwazyli, ze wspotczesnie wigkszos¢ dominujacych
partii politycznych ma tendencj¢ do poglebiania swoich zwiazkéw ze strukturami panstwa.
Wyglosili tez¢ o postepujacej kartelizacji partii politycznych we wspotczesnej demokracji.

Twierdza oni, ze ,,stworzyty si¢ idealne warunki dla uformowania si¢ kartelu, w ktoérym

K. Skotnicki, Wplyw wyboréw na prawo wyborcze i system wyborczy. Zarys problematyki, ,Przeglad
Sejmowy” 2009, nr 2, s. 11.

%70b. D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systeméw wyborczych, \Warszawa 2004, s. 31.

"\W. Wojtasik, Funkcje..., op. cit., s. 253-255.
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wszystkie partie dziela si¢ zasobami i dzigki temu wszystkie moga przetrwa¢”?®. Zjawisko
kartelizacji partii politycznych w Polsce dokonuje si¢ takze poprzez ,,postepujace
zawlaszczenie” przez partie polityczne ,,instytucjonalnej przestrzeni” lokalnej i regionalne;.
Duzy wplyw majag zmiany w prawodawstwie wyborczym, ktore ograniczaja wpltywy
podmiotéw obywatelskich. Analiza wyboréw samorzadowych w Polsce w latach 1990-2014
potwierdza tez¢ o ,,postepujacym zawlaszczaniu” przez partie przestrzeni politycznej na
szczeblu lokalnym i regionalnym. Kartelizacja lokalnych i regionalnych scen politycznych
zwigzana jest bezposrednio z rozwigzaniami wprowadzanymi do prawa wyborczego,
promujacymi partie polityczne 1 duze komitety wyborcze, przy coraz wigkszych
utrudnieniach dla funkcjonowania komitetow wyborczych wyborcow (np. metoda d’Hondta,
klauzule zaporowe, sposoby finansowania wybor6éw, blokowanie list). Ponadto partie
polityczne otrzymuja subwencje z budzetu panstwa, szerszy dostep do srodkdw masowego
przekazu, posiadajg sztaby wyborcze odpowiedzialne za prowadzenie profesjonalnych
kampanii wyborczych, w zwiazku z czym sa w lepszej sytuacji niz podmioty tworzace si¢ W
zwiagzku z konkretnymi wyborami. Warto wspomnie¢ o skutkach rosngcej dominacji partii na
szczeblu lokalnym. Obecno$¢ ugrupowan politycznych, ktore nie cieszg si¢ duzym zaufaniem
obywateli, nie sprzyja aktywizacji politycznej obywatel, co ogranicza ,,doptyw swiezej krwi”
do polityki na szczeblu samorzadowym. Dzialalnos¢ partii politycznych w samorzadzie
powoduje, ze wybory lokalne przestaja by¢ rzeczywiscie ,lokalne”, poniewaz partie
postrzegaja swoje funkcje przez pryzmat ,.centrali”’, natomiast lokalne komitety, ktore nie
posiadaja centrali, majg jedyng perspektywe — wiasnie lokalnng.

Doswiadczenia ustabilizowanych demokracji wskazuja, ze poziom lokalny sprzyja
zmniejszaniu znaczenia czynnikéw ideologicznego 1 partyjnego w akcie glosowania.
Wyborcy czesciej glosuja na kandydatow niezaleznych lub z innych partii niz wynika to z
ich naturalnych pogladéow ideologicznych. Wraz ze wzrostem wielko$ci jednostki
samorzgdowej preferencja do glosowania na osobe zostaje ostabiona. W Polsce obrazuje to
roznica pomigdzy wyborami w gminach, w ktorych w wigkszosci zwyciezaja kandydaci z
komitetow niezaleznych, a sejmikami wojewodztw z tryumfujacymi przedstawicielami partii
politycznych®.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ zazwyczaj od kilku do kilkunastu funkcji

R.S. Katz, P. Mair, Changing Models of Party Organization and Party Democracy: The Emergence of the
Cartel Parties in Western Europe?, ,,Party Politics” 2005, nr 2, s. 173-191.

2por. R. Tkacz, Wybory..., op. cit., s. 86-92.

*por. W. Wojtasik, Istotnosé¢ wyboréw i jej czynniki w swiadomosci spolecznej, ,,Preferencje Polityczne” 2012,
nr2,s.212-213.
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parlamentarnych wyboréw. Na przyktad Bogustaw Banaszak okresla ich cztery: a) kreacyjna,
b) polityczno-programowa, c) legitymujaca, d) integracyjna. K. Skotnicki wymienia ich az
dwanascie: a) identyfikacji podstawowych probleméw zycia spotecznego, politycznego i
gospodarczego oraz sposobow ich rozwigzywania, b) dyferencjacji pogladéw wyborcow, c)
rozwigzywania napi¢¢ spotecznych, d) programowa (polityczno-programowa, ideologiczng),
e) integracyjng, f) wyrazenia woli wyborcow, g) kreacyjna, h) odzwierciedlenia pogladow
wyborcow, 1) wylonienia stabilnej wigkszosci rzadowej, j) kreowania elit politycznych, k)
legitymujaca, 1) kontrolnqsz.

Powyzsze porownanie pogladow przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjnego
pokazuje, jak zréznicowany moze by¢ katalog funkcji wyboréw. Nie ma zgody dotyczacej
konkretnej liczby wyroznianych funkcji wyborow. Jacek Raciborski twierdzi, ze nie ma
zamknigtego katalogu, a liczba ich moze by¢ powigkszana z powodu uszczegdtawiania
wezesniej juz wyréznionych®

Marcin Bakiewicz wyroznit podstawowe funkcje wyboréw samorzadowych, do
ktorych zaliczyt:

a) odzwierciedlanie preferencji wyborczych elektoratu na podstawie programow
wyborczych oraz popularnosci poszczegdlnych kandydatéw lokalnych srodowiskach,

b) kreowanie sktadu osobowego poszczegdlnych organdw samorzagdowych w ramach
selekcji dokonywanej podczas procesu wyborczego,

c) legitymizowanie radnych poprzez nadanie im prawnego i politycznego tytutu do
sprawowania mandatu,

d) ksztaltowanie stabilnej wiekszosci **.

Przedstawiony powyzej podziat nie wyodrgbnia nowych kategorii funkeji,
charakterystycznych dla wyboréw samorzadowych, tylko dokonuje specyfikacji ogolnie
wyroznianych funkcji wybordow. Istotne dla okreslenia roli wyborow samorzadowych w
panstwie demokratycznym jest wskazanie katalogu funkcji w wyborach parlamentarnych.
Klasyfikacje taka przedstawia Grzegorz Kryszen, w ktorej poza naczelng funkcja ptaszczyzny
realizacji idei suwerenno$ci narodu wymienia nastgpujace funkcje: 1) kreacyjng, 2)

legitymizujaca, 3) polityczno-programowa 4) kontroli oraz egzekwowania odpowiedzialno$ci

*por. B. Banaszak, Prawo wyborcze obywateli, Warszawa 1996, s. 12.

32K . Skotnicki, Funkcje wyboréw, [w:] Prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej i problemy akcesji Polski do
Unii Europejskiej. Materialy XLIV Ogélnopolskiej Konferencji Katedr i Zakladéw Prawa Konstytucyjnego,
Olsztyn 25-27 kwietnia 2002 r., red. A. Sylwestrzak, Olsztyn 2003, s. 129-144.

%por. J. Raciborski, Antynomie konstytucyjnych wartosci w polskim prawie wyborczym, ,Studia Prawnicze”
2001, nr1,s. 6.

M. Bakiewicz, System wyborczy do samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle europejskim, Torun 2008, s. 11.
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politycznej dotychczasowych mandatariuszy oraz szerzej ekipy rzadzacej, 5) aktywizacji
spoleczenstwa *.

Tres¢ wyodrgbnionych w doktrynie innych funkcji zawarta jest w ktorejs z
przedstawionych powyzszym katalogu. W ramach funkcji kreacyjnej wskazywane sg niekiedy
funkcje: wylaniania wigkszo$ci rzadowej, wyboru ekipy rzadzacej, kreacji elity politycznej
oraz opozycji, obsadzania urzedow oraz dokonywania selekcji i wyborczego, czy nawet
wiasciwg dla spoteczenstw pluralistycznych, funkcje zapewnienia reprezentacji mnie;j szo$ci®.
W funkcji legitymizujacej mieszczg si¢ natomiast funkcje: ksztaltowania reprezentacji
politycznej i przeniesienia zaufania na osoby i partie®’. Jako elementy funkcji polityczno-
programowej wskazuje si¢ proponowane przez K. Skotnickiego nastepujace funkcje:
dyferencjacji pogladow wyborcow, identyfikacji podstawowych problemow zycia
spotecznego, politycznego oraz sposobow ich rozwigzania, wyjasnianie napie¢ spolecznych,
integracyjna (skupiajaca wyborcow ,,wokot programow wyborczych podmiotéw ubiegajacych
sic 0 mandaty”)®. D. Nohlen w ramach tej funkcji wskazuje na: zwigzanie politycznych
instytucji z preferencjami wyborcow, ksztattowanie si¢ wspoOlnej woli politycznej oraz
rywalizacj¢ ugrupowan o witadzg¢ polityczng na plaszczyznie alternatywnych, rzeczowych
programow wyborczychgg. Jako elementy funkcji aktywizacji spoteczenstwa G. Kryszen
uwaza funkcje socjalizacyjng, oznaczajacg upowszechnianie 1 utrwalanie obywatelom
demokratycznych warto$ci, mobilizacje ogdélu wyborcow dla wartosci spolecznych, celow i
programo6w politycznych, jak takze intereséw partii politycznych, podwyzszanie politycznej
swiadomosci obywateli poprzez wyjasnianie problemow 1 alternatyw politycznych,
,kanalizacji politycznych konfliktow” celem ich tagodzenia®. Aktywne uczestnictwo w
podejmowaniu decyzji, ktore maja wptyw na zycie innych ludzi jest wazne — jak pisze
Wojciech Sokét — dla ,,pelnego rozwoju ludzkich mozliwosci oraz rzeczywistego (a nie tylko
prawnego) wchodzenia w role obywatela”. Wybory angazuja nie tylko wyborcow, ale takze
kandydatéw, urzednikow, czy specjalistow od kampanii wyborczej nie tylko w dniu wyborow,
ale takze w trakcie trwania kampanii wyborczej*'.

Proponowana przez G. Kryszenia klasyfikacja funkcji wyborow parlamentarnych ma

%G. Kryszen, Standardy..., op. cit., s. 18-19.

%Z0b. szerzej: A. Antoszewski, R. Herbut, Systemy polityczne wspélczesnego swiata, Gdansk 2001, s. 210; R.S.
Katz, Democracy and Elections, New York-Oxford 1997, s. 102-103; D. Nohlen, Prawo..., op. cit., s. 31.

¥R.S. Katz, Democracy..., 0p. Cit., 5. 104-105; D. Nohlen, Prawo..., op. cit., s. 31.

870b. szerzej: K. Skotnicki, Funkcje..., op. cit., s. 139-140.

*D. Nohlen, Prawo..., op. cit., s. 32.

G. Kryszen, Standardy ..., op. Cit., s. 19-20.

*W. Sokot, Geneza i ewolucja systeméw wyborczych w parstwach Europy Srodkowej i Wschodniej, Lublin
2007, s. 20-21.
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charakter modelowy, przedstawia tylko funkcje, ktéore wynikaja z teorii wspotczesnej
demokracji oraz doktryny prawa konstytucyjnego. Metody realizacji wyodrgbnionych wyzej
funkcji nie sg uniwersalne, gdyz moga by¢ zrdznicowane w zaleznos$ci od przyjetego systemu
rzagdéw, rozwigzan w prawie wyborczym, rezimu politycznego, specyfiki stosunkow i
mechanizmow politycznych czy kultury politycznej tzw. klasy politycznej oraz og6lnie catego
spoleczenstwa®’.

Stopien realizacji poszczegdlnych funkcji wyboréw uzalezniony jest od charakteru
organu, do ktérego sg przeprowadzane. Specyfika ta wynika¢ moze od poziomu, ktorego
dotycza wybory (ponadnarodowy, krajowy, regionalny i lokalny), jego kompetencji (przede
wszystkim wladczych), kolegialnosci lub jednoosobowosci wybieranego organu, czy formuty
wyborczej. System wyborczy takze wptywa na zrdéznicowanie funkcji Wybor(')w43. Specyfika
procedury wiekszosciowej i proporcjonalnej wyborow powoduje, ze mozna dokonaé
klasyfikacji poszczegdlnych funkcji ich realizacji w okre§lonych rezimach wyborczych.

W mojej ocenie do najistotniejszych funkcji wyborow do organdéw stanowiacych
samorzadu terytorialnego nalezy zaliczy¢ funkcje: realizacji konstytucyjnej zasady
przedstawicielskiej formy sprawowania wladzy, selekcji lokalnych elit oraz legitymizacji.

Przedstawicielska forma sprawowania wtadzy okresla, ze formg dzialania narodu sa
wybory, ktoére daja wybranym przedstawicielom ,,upowaznienie” do sprawowania wtadzy,
decydowania w imieniu obywateli**. Zatozeniem tej koncepcji jest przeswiadczenie gloszone
juz przez Arystotelesa 1 Platona, Ze rzadzenie wymaga okreslonych zdolnosci i
do$wiadczenia, w zwiazku z czym ,,nie powinni nim by¢ obarczeni wszyscy”*.

Wedlug politologa Andrzeja Antoszewskiego mandat przedstawiciela stanowi upo-
waznienie do dzialania w imieniu wyborcy, udzielone w akcie wyborczym postowi, senato-
rowi lub radnemu. Obejmuje on prawo do przedstawiania opinii i gtosowania nad kwestiami
bedacymi przedmiotem debaty i dyskusji w organie przedstawicielskim np. parlamencie czy
radzie gminy. Mandat udzielany jest na czas ograniczony™.

G. Kryszen. w swoich rozwazaniach okreslit mandat przedstawiciela ogdlnokrajowe-

#G. Kryszeh, Prawo wyborcze do parlamentu. Status prawny postéw i senatoréw, [w:] Prawo konstytucyjne,
red. S. Bozyk, Biatystok 2014, s. 171-172.

*W. Wojtasik, Funkcje..., op. Cit., 5. 48-49.

#Zdaniem F. Siemienskiego mandatem przedstawicielskim w prawie konstytucyjnym jest stosunek polityczno-
prawny miedzy przedstawicielem a wyborcami, ktory polega na petnomocnictwie do ich reprezentowania w
okreslonym organie, Zob. szerzej, Zob. F. Siemienski, hasto ,,mandat”, [w:] Wielka encyklopedia prawa, red. B.
Hotyst, Prawo i Praktyka Gospodarcza, s. 426.

*70b. szerzej: A. Kos, Istota..., op. Cit., s. 503-519; M. Chmaj, W. Skrzydto, System..., op. cit., s. 22.
*®Antoszewski A., Herbut R., Leksykon politologii, Wydawnictwo ALTA 2, Wroctaw 2004, s.222.
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go, ktdry jest pomocny przy zrozumieniu sensu kazdego stosunku przedstawicielstwa powsta-
tego w drodze wyborow, w tym przedstawiciela mieszkancow jednostki samorzadu terytorial-
nego w samorzadowym organie stanowigcym. Zdaniem wspomnianego konstytucjonalisty nie
mozna okresli¢ charakteru mandatu przedstawiciela bez sprowadzenia tego pojgcia ,,do wiasci-
wych ram, ktore harmonizowalyby z ustaleniami i propozycjami socjologicznych koncepcji
reprezentacji”47. Sg one niezwykle przydatne, poniewaz dotyczg takze kontekstu rzeczywiste-
go, praktycznego petnienia mandatu. Przedstawiciele w organach stanowiacych (parlamenta-
rzysci, ktorzy uzyskali mandat w parlamencie - na poziomie ogdélnokrajowym, czy radni, kto-
rzy uzyskali mandat w radach gmin, powiatow i sejmikach wojewddztw - na poziomie samo-
rzadu terytorialnego) personalnie tworza wladze¢ prawodawcza, do ktorej nalezy prowadzenie
procesu stanowienia prawa. Uchwalane przez nie akty prawne uzna¢ mozna za odzwiercie-
dlenie nadrzednej woli obywateli *®.

Klasyczna konstrukcja mandatu przedstawicielskiego obejmuje trzy gldwne zatozenia:
powszechno$¢, niezaleznos¢ 1 nicodwotalnosc.

Powszechnos$¢ wyraza si¢ w zatozeniu, ze wybrani przedstawiciele uzyskuja mandat z
woli wyrazonej przez wyborcow w konkretnym okrggu wyborczym, to jednak nabywaja
pelnomocnictwo do reprezentowania intereséw catego Narodu®.

W doktrynie prawa konstytucyjnego wystepuje podziat na dwie koncepcje mandatu
przedstawicielskiego. Pierwsza, uznawana za historycznie wczesniejsza, dotyczy mandatu
imperatywnego, zgodnie z ktérym przedstawiciel jest jedynie reprezentantem swojego okregu
wyborczego, w zwigzku z czym jest zobowigzany do uwzglednienia opinii i oczekiwan
wlasnego elektoratu; moze zosta¢ odwotlany przed uplywem kadencjiso. Druga, obecnie
powszechnie stosowana w wigkszo$ci panstw na S$wiecie, zwlaszcza w panstwach
demokratycznych, jest koncepcja mandatu wolnego. Przedstawiciel jest reprezentantem
catego narodu, nie tylko tych, ktorzy go wybrali, zachowuje prawo do dziatania zgodnie ze

swoimi pogladami i orientacjami politycznymi, jak réwniez nie moze zosta¢ odwotany przez

" Zob. G. Kryszen, Mandat Przedstawiciela (Préba zdefiniowania), ,,Pafistwo i Prawo” 1998, z. 3, s. 15.

*® M. Granat, O istocie mandatu przedstawicielskiego, [w:] Mandat przedstawicielski w teorii, prawie i praktyce
poselskiej, red, M. Kruk, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2013, s. 15.

K. Grajewski, Mandat przedstawicielski — pojecie i rodzaje, [w:] Leksykon prawa konstytucyjnego. 100
podstawowych pojeé, red. A. Szmyt, Warszawa 2010, s. 256.

Konstytucja PRL z 1952 r. wprowadzita zasade mandatu imperatywnego. Art. 2 ust. 2 stwierdzak:
,Przedstawiciele ludu w Sejmie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej i w radach narodowych sg odpowiedzialni
przed swymi wyborcami i moga by¢ przez nich odwotani”. Jednak ze wzgledu na brak ustawowego mechanizmu
odwotywania w latach 1952-1985 okreslany byt on mandatem imperatywnym niezupetnym. Brzmienie tej
regulacji zostalo zmienione dopiero przez art. 1 ust.1 ustawy z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji RP
(M. Chmaj, W. Skrzydto, System..., op. Cit., s. 24).
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wyborcow przed uptywem kadencji®’.

Trudno wspodtczesnie znalez¢ system ustrojowy, w ktorym wykonywanie mandatu
odpowiadatoby w zupelnosci klasycznej formule mandatu wolnego. Mimo powszechnie
obowigzujacej 1 przyjetej koncepcji mandatu wolnego, reprezentant nie moze bezwzglednie
odseparowac si¢ od spolecznosci tego okregu wyborczego, w ktorym uzyskal poparcie
pozwalajace na uczestnictwo w organie przedstawicielskim. Prawda jest, ze przedstawiciel
szczebla ogolnokrajowego reprezentuje nardd, a przedstawiciel szczebla samorzadowego jest
reprezentantem wszystkich mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego. Radny
musi podtrzymywaé zwiazki ze ,,swoim” okregiem wyborczym. Zmusza go do tego
perspektywa ewentualnych kolejnych wyboréw. W spotecznym odczuciu radny jest
wybierany po to, zeby zabiega¢ o rozwigzywanie probleméw okregu, w ktorym zostal
wybrany. Wydaje si¢, Zze nie powinno to budzi¢ sprzeciwu, jesli zaangazowanie sprawom
lokalnym nie zmniejsza jego zainteresowania sprawom catej spotecznos$ci lokalnej, czyli przy
zachowaniu takich proporcji pomigdzy interesami czastkowymi a interesem ogdlnym, ktora
nie zaprzeczataby zasady wolnego mandatu przedstawiciela, a moze nawet wzbogacataby
jego realizachsz. W rzeczywisto$ci nieuniknione jest, ze przedstawiciel cz¢s¢ swoich dziatan
skieruje ku sprawom dotyczagcym ,swojego” okregu wyborczego. Lokalne wiezi
reprezentanta wydaja si¢ bezdyskusyjne 1 trwale, a nawet wpisane w logike stosunku
przedstawicielskiego®.

Charakter mandatu radnego w organach stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego nie jest okreslony w Konstytucji, ale jedynie w ustawach zwyktych, ktoére nie
pozwalajg jednoznacznie stwierdzi¢, czy mandat radnego jest imperatywny czy tez wolny. W
mojej ocenie trudno uzna¢ taki mandat za imperatywny, skoro ustawy o samorzadzie
gminnym z dnia 8 marca 1990 r.>* oraz dwie ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie
powiatowym®” oraz o samorzadzie Wojewédztwa56 okreslaja, Ze m.in. radny nie jest zwigzany
instrukcjami wyborcow, co jednoznacznie wskazuje na wolny charakter mandatu.

W zwiazku z tym radni nie reprezentujg tylko tych wyborcow, ktorzy ich wybrali (ani
nie tylko tych wyborcow, ktorzy sa mieszkancami ,,ich” okrggu wyborczego), ale wszystkich

mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego. G. Kryszen wskazuje na pewne

51TamZe, s. 23.

52 J. Szymanek, Reprezentacja i mandat parlamentarny, Warszawa 2013, s. 232.

53 Zob. J. Szymanek, Etyka parlamentarzysty a charakter mandatu przedstawicielskiego, ,,Przeglad Sejmowy”
2008, nr 4, s. 91.

¥ Dz.U.z2015 1., poz. 1515 z p6zn. zm.

> Dz.U. 22015 r., poz. 1445 z p6zn. zm.

% Dz.U. z 2016 poz. 486 z pozn. zm.


http://prawo.legeo.pl/prawo/ustawa-z-dnia-5-czerwca-1998-r-o-samorzadzie-wojewodztwa/?on=02.07.2017
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kontrowersje zwigzane z okresleniem statusu wybieralnych i odwolywanych przez wyborcow
organdw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego: rad gmin, rad powiatowych i
sejmikow wojewddztw. Ze wzgledu na ograniczony terytorialnie zakres legitymacji nie
mozna ich traktowa¢ jako organdéw reprezentacji narodu. Z innego punktu widzenia
poszczegblne organy stanowigce samorzadu terytorialnego reprezentuja niejako pewna
czastke suwerenno$ci narodu, a wladza lokalna sprawowana jest przez radnych gminnych i
powiatowych oraz cztonkow sejmikéw wojewodztw. Wowczas powyzsze rozwigzanie nalezy
traktowac¢ jako caly system wspomnianych organow, ktory jest ,,instrumentem sprawowania

wladzy calego narodu w sprawach lokalnych™®’

. Podobne stanowisko zajal takze Trybunat
Konstytucyjny, ktory stwierdzil, ze ,,samorzad terytorialny mozna uznaé¢ za jedng z form
szeroko rozumianej demokracji przedstawicielskiej, a rady gminy — za organy wyrazajace

wolg tej czegsci Narodu, ktora zamieszkuje obszar danej gminy”58.

Demokracje
przedstawicielska na szczeblu lokalnym jako forme wladzy zwierzchniej narodu w
poréwnaniu z rolg przedstawicielstwa centralnego odrdznia terytorialna ranga oraz charakter
rozstrzyganych w jej ramach spraw®. Zasade reprezentacji politycznej okresla art. 4 ust. 2
Konstytucji RP z 1997 r., ktéry stanowi, ze ,Nardod sprawuje wladze przez swych
przedstawicieli lub bezposrednio”. W regulacji tej mowa jest 0 mechanizmie sprawowania
wladzy przez naréd za pomocg swoich przedstawicieli. Zgadzam si¢ ze stwierdzeniem G.
Kryszenia, Zze osoby wybrane do organdow stanowiacych samorzadu terytorialnego sa
reprezentantami narodu w sprawowaniu terytorialnej wtadzy samorzqdowejGo. Decydowanie
w imieniu obywateli rozni si¢ na poszczegolnych poziomach samorzadu terytorialnego.
Wybory, w gminach niebedgcych miastami na prawach powiatu, gdzie na jednego radnego
przypada najczgséciej kilkuset wyborcow, trudno porownaé¢ z wyborami do sejmikow
wojewodzkich, w ktorych na jeden mandat przypada kilkadziesiat tysiecy Wyborcc')wsl.
Niezalezno$¢ oznacza, ze radni sprawujg tzw. mandat wolny, co oznacza, Ze nie sa
zwigzani instrukcjami od swoich wyborcow 1 postrzegani tylko jako przedstawiciele jakie$

spoiecznoéciez. Radni nie mogg otrzymywac¢ od wyborcéw zadnych instrukcji, nakazow czy

7ob. G. Kryszeh, Konstytucyjne formy aktywnosci narodu w procesie sprawowania wladzy publicznej,
,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2014, nr 2, s. 163.

®\Wyrok TK z dnia 26 maja 1998 r., K 17/98 (OTK ZU 1998, nr 4, poz. 48).

%G. Kryszen, Konstytucyjne..., op. Cit., s. 163.

Tamze, s. 164.

®INa przyktad w wyborach, ktére odbyly si¢ w 2014 r. do Sejmiku Wojewodztwa Podlaskiego w na jeden
mandat przypadato 39282 mieszkancow (liczba mieszkancow wojewodztwa podlaskiego wynosita wowczas 1
178 457, a mandatéw byto 30).

%2M. Grzybowski, Podstawowe zasady ustrojowe, [w:] Prawo konstytucyjne, red. M. Grzybowski, Biatystok
2009, s. 74; Zob. szerzej: J. Jastrzebski, M. Zubik, Mandat wolny versus weksel, ,,Przeglad Sejmowy” 2007, nr
2,s.67in.
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dyrektyw, poniewaz majg sprawowaé swoj mandat niezaleznie i dziata¢ zgodnie ze swoja
wolg 1 sumieniem w interesie wszystkich mieszkancow danej jednostki samorzadu
terytorialnego . Zgodnie z konstrukcja mandatu wolnego radny reprezentuje interesy calej
wspolnoty, ale przez caly okres sprawowania mandatu moze realizowa¢ wtasng polityke (czy
danego ugrupowania lub opcji rzadzacej) bez konsultacji lub porozumienia ze swoimi
wyborcami. W praktyce radni rzadko kontaktuja si¢ bezposrednio z mieszkancami danego
okregu oraz nie skladajg im sprawozdan ze swojej dziatalnosci®. W organach stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego radni mogg zrzeszac¢ si¢ w kluby radnych. Podobnie jak w
parlamencie partie polityczne stosujg wobec swoich kandydatow tzw. ,,dyscypline partyjng”,
ktora polega na przyjmowaniu podczas glosowania stanowiska zgodnego z wypracowanym w
klubie dotyczacym danej sprawy. Stanowisko klubu nie musi pokrywaé si¢ z pogladami
osobistymi przedstawiciela, lub w dodatku moze nie by¢ zbiezne z interesem
ogolnospotecznym. To moment, w ktorym reprezentant moze okaza¢ swa lojalno$¢ wobec
partii (komitetu). W sytuacji glosowania sprzecznego z linig klubu przedstawiciele moga
spodziewac si¢ okre$lonych sankcji. Znane sg przypadki, w ktorych za jej ztamanie radni
stawali przed sadem partyjnym65. W mojej ocenie w organach stanowiacych samorzadu
terytorialnego nie powinna by¢ ona stosowana. Oczywiscie, jeSli podejmowana uchwata
dotyczy kwestii programowych, nie wzbudza to az takich watpliwosci, gdyz jej cztonkowie
zapisywali si¢ do partii, przynajmniej teoretycznie, wlasnie z uwagi na program. Jednak
czesto w podejmowanych uchwalach pojawiajg si¢ kwestie nieuj¢te W programie, a
dyscyplina jest utrzymywana. Naruszona wowczas zostaje swoboda wolno$¢ przekonan i
podejmowania decyzji, do ktorych nardd wyznaczyt radnych jako swoich przedstawicieli.
Czasami sumienie i wolno$¢ przekonanh musza ustapi¢ miejsca nakazom regionalnego, a
czasami nawet ogolnokrajowego Kierownictwa partii. Zdarzaja si¢ sytuacje, w ktorych m.in. 0
remoncie szkoly podstawowej, budowie nowej drogi de facto nie decyduja radni, tylko organy
kierownicze partii politycznych (np. glosowanie przeciwko urzedujacemu wojtowi
(burmistrzowi, prezydentowi) z konkurencyjnego ugrupowania). W zwigzku z tym problem
nie polega na tym, czy samorzady sa upolitycznione, tylko na tym, czy i na ile wtadze

partyjne w radach gmin, powiatdow czy sejmikéw wojewodzkich upartyjniaja, czyli

%3B. Banaszak, Mandat przedstawicielski, [w:] Sfownik wiedzy o Sejmie, red. A. Preisner, Warszawa 2001, s. 82;
M. Pisz, Mandat przedstawicielski w polskiej tradycji ustrojowej iwe wspdiczesnym polskim prawie
konstytucyjnym, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr 3, s. 178.

®470b. szerzej: R. Gorski, Bez panstwa. Demokracja uczestniczqgca w dziataniu, Krakow 2007, s. 51-52.

®Na przyktad w 2013 r. Zarzad Powiatu Platformy Obywatelskiej w Starachowicach postawil przed sadem
partyjnym przewodniczacego klubu radnych PO J. Capate, ktoremu zarzucit tamanie dyscypliny partyjnej przy
wyborze przewodniczacego Rady Miasta w Starachowicach.
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przedkladaja interes partyjny ponad interes swojej gminy®®.

Konsekwencja przyjecia zasady niezalezno$ci sprawowania mandatu jest roOwniez
nieodwotalno$¢ radnego. Zwigzane jest to z faktem, ze radny sprawujagc mandat wolny nie
jest zwigzany zadnymi instrukcjami, a tym samym wyborcy nie mogg kontrolowa¢ sposobu
wykonywania przez niego mandatu, w wyniku czego nie maja mozliwosci jego odwotania®’.
Przy okazji warto wspomnie¢ o procedurze odwotania (ang. recall, hiszp. revocatoria de
mandato) osob piastujacych funkcje z wyborow powszechnych, ktore wystepuja w innych
panstwach. Na przyktad w 27 stanach USA proces ten pozwala wyborcom usung¢ lub zwolni¢
oficjalne osobistosci (urzgdnikow stanowych lub lokalnych) z zajmowanego stanowiska na
skutek wypelnienia petycji popartej odpowiednia liczbg waznych podpiséw (np. 25% tych
wyborcow, ktorzy oddali swdj glos podczas ostatnich wybordéw), zadajacych glosowania w
sprawie kadencji danego urzednika. Proces revocatoria de mandato jest praktykowany
rowniez w krajach hiszpanskojezycznych w stosunku do oséb wybranych w wyborach
lokalnych np. w Ekwadorze (dotyczy alkadow, prefektéw, deputowanych prowincjonalnych i
gubernatoro6w), Panamie 1 Peru (dotyczy alkadow 1 radcow miejskich), za§ w Wenezueli
(wszystkich stanowisk obsadzanych w ramach gltosowania powszechnego, w tym prezydenta i
parlamentarzystow)®.

Kolejng funkcjg wyboréw samorzadowych jest selekcja elit politycznych na poziomie
lokalnym. Przywodztwo lokalne zwigzane jest czgsto z pelnieniem okreslonej roli spotecznej,
ale takze ze sprawowaniem wladzy69. W zwiazku z tym do lokalnych liderow zaliczamy ludzi
sprawujacych wladzg w gminie czy powiecie: wojtéw, burmistrzow, prezydentow miast,
starostow, a takze radnych. Pelnienie przez powyzsze osoby funkcji publicznej przyczynia si¢
do postrzegania ich jako lokalnych lideréw. Marszatlek wojewodztwa wraz z cztonkami
zarzadu, czy radni petnig rol¢ regionalnych liderow politycznych7°. Nie kazdy, kto sprawuje
formalnie wladze, bedzie od razu przywodca. Zalezy to od cech indywidualnych osoby, a

takze od tego, czy zostanie ona zaakceptowana przez okre§long grupe spoleczng za

* A. Dec, Rada — organ polityczny czy zarzgdczy?, Wspoélnota 2014, nr 8, s. 68.

% Jedyna sankcja, jaka moze spotkaé reprezentanta organu przedstawicielskiego (posta, senatora, lub radnego) za
wykonywanie mandatu niezgodnie z oczekiwaniami wyborcow lub tez niewykonanymi obietnicami sktadanymi
w trakcie kampanii wyborczej, jest brak zaufania w kolejnych wyborach (K. Grajewski, Status prawny posta i
senatora, Warszawa 2006, s. 15).

%8A. Konopelko, Demokracja partycypacyjna w samorzqdzie lokalnym, ,,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 12, s.
89-90.

®9Z0b. J. lwanek, Przywédztwo polityczne w systemie demokratycznym, [W:] Przywédztwo polityczne. Teorie i
rzeczywistosé, red. L. Rubisz, K. Zuba, Torun 2004, s. 110.

70b. szerzej: J. Flis, Polityczne ramy samorzqdu -przykiad sejmikéw wojewddzkich, ,Casus” 2010, nr 58, s. 20
1n.
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przywodce czy lokalnego lidera™. Warto wspomnieé, ze do lokalnych liderow (przywodcow)
mozna zaliczy¢ takze osoby, ktore nie sga przedstawicielami wladzy wykonawczej lub
uchwatodawczej, a sg liderami organizacji pozarzagdowych czy szczebli podstawowych partii
politycznych. Role taka mogg petni¢ takze przedstawiciele biznesu i gospodarki, jezeli
potrafia wptywa¢ na spoleczno$ci lokalne, inicjowaé ich aktywnos$¢ oraz kreowaé lokalng
rzeczywisto$¢’®. Osoby takie sa rozpoznawalne w lokalnych $rodowiskach, angazuja sie
czesto w lokalng polityke 1 podczas wyboréw maja duzg szanse zdoby¢ mandat radnego, a
nawet wygra¢ wybory na wojta”. Wybory do rad pozostaja bardzo waznym czynnikiem
determinujacym kreowanie lokalnych lideréw politycznych. Radnym w gminie, czy powiecie
jest osoba obdarzona pewnym zaufaniem spotecznym. Ma ona wptyw na zarzadzanie gming i
przy odpowiednich cechach osobowosciowych potrafi petnié role lokalnego lidera.

Rozwoj samorzadu terytorialnego w Polsce 1 procesy decentralizacji w znaczacym
stopniu wptynety na powstanie nowych osrodkéw wladzy, w ktérych wazng cze$cig staty sie
lokalne i regionalne elity polityczne, ktore zarzadzajg rozwojem danej spotecznosci. Wybory
wladz samorzadowych staty si¢ instrumentem tego procesu.

Waznym czynnikiem majacym wplyw na kreacje lokalnych liderow ma model
systemu wyborczego. W systemie wigkszosciowym (przede wszystkim w gminach
niebedacych miastami na prawach powiatu) wigksze znaczenie ma osoba kandydata, a mniej
komitet wyborczy, z ktorego on startuje. Bez watpienia réwniez cechy indywidualne
kandydata s3 bardziej podkreslane w kampanii wyborczej. Szczegdlnie jest to widoczne w
wyborach samorzagdowych, w ktérych wyborcy oddajac glos kieruja si¢ czesto znajomoscia
konkretnych kandydatow niz ich przynalezno$cig do danego komitetu wyborczego75.

Kolejna funkcja jest legitymizacja, ktora realizowana jest w klasyczny sposob poprzez
nadanie prawomocnosci kandydatom, ktoérzy zdobyli okre§lone zaufanie spoleczne.
Legitymacja witadzy publicznej stwarza u obywateli przekonanie, ze ci, ktdrzy sprawuja
swoje mandaty, sg do tego uprawnieni, a sprawowanie wiadzy jest legalne (wszystkie
instytucje wchodzace w sktad systemu wtadzy powstaty zgodnie z obowigzujagcymi normami

1 funkcjonuja one zgodnie ze swoimi kompetencjami, na podstawie istniejacych norm

'Zob. M. Fijatkowski, Wybory do rad gmin wedlug Kodeksu wyborczego, czyli wzrost znaczenia lideréw
lokalnych, ,,Casus” 2012, nr 63, s. 50.

2Zob. szerzej: S. Michatowski, Uwarunkowania pelnienia rél przywédezych w samorzqdzie terytorialnym, [w:]
Przywodztwo lokalne a ksztaltowanie demokracji partycypacyjnej, red. S. Michatowski, K. Kué¢-Czajkowska,
Lublin 2008, s. 28.

M. Fijatkowski, Wybory..., op. cit., s. 50.

"70b. szerzej, M. Kopcifiska, Konsensus czy konflikt polityczny w europejskich gminach, Wspolnota 2017, nr
11,s. 27

75TamZe, s. 50-51.
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prawnych)’®. Na funkcje legitymizujaca zwraca uwage K. Skotnicki, podkreslajac jej
znaczenie w aspekcie prawnego, ale takze moralnego tytutu sprawowania wtadzy. Zwraca on
uwage na potrzebe przeprowadzenia wybordw, ktore maja stuzy¢ aktualizowaniu poparcia dla
podmiotow, ktore uzyskaty mandaty przedstawicielskie w poprzednich wyborach’”.

Warto jeszcze zwrdci¢ uwage, ze metoda podziatu mandatow pomigdzy kandydatow
wigze sie rowniez z funkcja legitymizujaca’®. Nierealne jest jednak ustalenie liczby
mandatow, w taki sposob, zeby w kazdym okr¢gu wyborczym na mandat przypadata réwna
liczba mieszkancow, co oznaczaloby zagwarantowanic wyborcom proporcjonalnej
reprezentacji, co sprzyjatoby realizacji funkcji legitymizujacej (takze odzwierciedleniu
pogladdw wyborcow)™®.

Obywatele rowni 1 wolni korzystajac z czynnego prawa wyborczego wybieraja swoich
przedstawicieli, tym samym ksztaltuja swoja reprezentacjec W danym organie
przedstawicielskim. Model ten zaklada, ze wyborcy przyznaja mandat tym kandydatom, do
ktoérych maja przekonanie, ze dobrze wypelnig swoja role przedstawiciela. Istotne jest, zeby
upelnomocnienie udzielone w wyborach miato istotny zwiazek z selekcja kandydatc')wso. G.
Bingham Powell stwierdza, ze praktyka decyzji podejmowanych przez wyborce jest inna,
gdyz odda¢ on moze swoj gltos zazwyczaj tylko na jeden komitet wyborczy 1 kandydatow,
ktorych mu zaproponowano. Wysuwanie kandydatoéw, ich kolejnos¢ na liscie, juz na samym

poczatku wplywa na przebieg wyborow®".

3. Pojecie i katalog podstawowych zasad prawa wyborczego

Podstawowe zasady prawa wyborczego Sa to historycznie uksztalttowane
fundamentalne zatozenia dotyczace bezposrednio uprawnien obywateli w postepowaniu
wyborczym — okreslane mianem przymiotnikow wyborczych. Zasady te zostaly wypracowane
w XIX 1 XX w. w wyniku procesu demokratyzacji panstw Europy i Stanéw Zjednoczonych.

Wspotczesnie uznawane sg nie tylko za minimalny warunek przeprowadzenia wyborow, ale

"®M. Chmaj, W. Skrzydto, System..., op. cit., s. 21.

"Por. K. Skotnicki, Funkcje..., op. cit., s. 141-142,

Wedtug listy funkcji przedstawionej przez K. Skotnickiego metoda podziatu mandatow uczestnikow wyborow
ma zwiagzek takze z funkcja odzwierciedlania pogladow wyborcow oraz wylonienia stabilnej wigkszosci
rzadowe;j.

¥Z0ob. szerzej: K. Lorentz, Funkcje wyborow a kryteria oceny podzialu mandatéw, ,,Studia Wyborcze” 2011, t.
XIll, s. 8-9.

80A. Mtynarska-Sobaczewska, Wybory a legitymizacja wiadzy (kilka pytan do dawno udzielonych odpowiedzi),
[w:] Zmiana ordynacji wyborczej a zmiana konstytucji. Miedzynarodowa Konferencja Naukowa Rzeszéw, 3-4
marca 2008 r., red. S. Grabowska, R. Grabowski, Rzeszow 2008, s. 184.

81G.B. Powell Jr., Wybory jako narzedzie demokracji. Koncepcje wigkszosciowe i proporcjonalne, \Warszawa
2006, s. 12.
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takze istnienia demokracji®.

Pojecie samych zasad prawa wyborczego w doktrynie jest rozumiane jednakowo,
jednak roznice wystepuja juz przy katalogu konkretnych zasad. Tradycyjnie za podstawowe
(nazywane takze naczelne, fundamentalne czy kardynalne) zasady prawa wyborczego uznaje
si¢ powszechnos$¢, rownos¢, bezposrednios¢ wyborow, tajnos¢ glosowania oraz przyjecie
odpowiedniego systemu wyborczego sensu stricto. W rzeczywisto$ci sg to standardowe
zasady kazdego demokratycznego panstwa prawnego. Definicje podstawowych zasad prawa
wyborczego podaje Andrzej Sokala, ktory okresla, ze sg to ,historycznie uksztalttowane
najwazniejsze zalozenia dotyczace uprawnien obywateli w procesie wyborczym. [...].
Obecnie uznawane sg za minimalne i fundamentalne zarazem warunki niezb¢dne do

»8 W  kontekscie specyfiki  wyborow

przeprowadzenia demokratycznych wyborow
samorzadowych nalezy wspomnie¢, ze powyzsza definicja ogranicza zasady wyborcze
jedynie do obywateli danego panstwa, a nie mieszkancow calej spotecznosci lokalnej, gdyz
pomija apatrydow czy cudzoziemcow®.

Okreslenie zasad prawa wyborczego, jako zagadnienia o fundamentalnym znaczeniu z
punktu widzenia ustroju politycznego panstwa, dokonywane jest z reguly w konstytucjach.
Spotykamy dwa podstawowe sposoby zamieszczenia katalogu ,,podstawowych zasad prawa
wyborczego” w przepisach ustawy zasadniczej. Pierwszy polega na umieszczeniu ich w po-
czatkowych fragmentach konstytucji, w rozdziale czy rozdziatach regulujacych podstawy
ustroju spoteczno—politycznego. Na przyktad Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
z dnia 22 lipca 1952 ., w art. 2 okre§lata, ze ,lud pracujacy sprawuje wladze panstwowa
przez swych przedstawicieli, wybieranych do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej i do
rad narodowych w wyborach powszechnych, roéwnych, bezposrednich, w glosowaniu taj-
nym”. Konstytucja V Republiki Francuskiej z 4 pazdziernika 1958 r. — art. 3%, deleguje zasa-

dy samorzadowego prawa wyborczego na poziom ustawodawstwa zwykleg087.

Drugi sposéb polega na wskazaniu katalogu zasad prawa wyborczego wsrod przepi-

82). Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego, [w:] Prawo konstytucyjne RP, red. J. Buczkowski, £..
Buczkowski, K. Eckhardt, Przemysl-Rzeszéw 2008, s. 83; A. Sokala, Podstawowe zasady prawa wyborczego,
[w:] A. Sokala, B. Michalak, P. Uzigblo, Leksykon prawa wyborczego i referendalnego oraz systemow
wyborczych, Warszawa 2013, s. 169.

#B. Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego i systemow wyborczych, Warszawa 2010, s. v. podsta-
wowe zasady prawa wyborczego, s. 104.

¥ W polskim porzadku prawnym prawa wyborcze przystuguja obywatelom UE niebedacymi obywatelami pol-
skimi. Zob. szerzej rozdziat I1 Zasada powszechnos$ci b) cenzus obywatelstwa.

8 Wersja pierwotna: Dz.U. z 1952 r. Nr 33, poz. 232 z pdzn. zm.; tekst jedn. Dz.U. z 1976 1. Nr 7, poz. 36 z
pozn. zm.

®Konstytucja Francji z dnia 4 pazdziernika 1958 r., wstep i th. W. Skrzydto, Warszawa 1997, s. 58.

87K . Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, £.6dz 2000, s. 22-23.
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sow dotyczacych poszczegdlnych wybieranych organdéw, obok wymienienia ich kompetencije,
zasady funkcjonowania, itp. Rozwigzanie takie wystepuje m. in. w Konstytucji Hiszpanii z
1978 r. (art. 140) ®, Ukrainy (art. 141 ust. 1)*, Republiki Czeskiej (art. 102 ust. 1)*°, Grecji
(art.102 ust.2 ) ®* czy Holandii (art.129) 2. Przyjete bylo takze m. in. w polskich aktach
konstytucyjnych: Konstytucji marcowej z 1921 r. (art. 11)®, Konstytucji kwietniowej z 1935
(art. 32 ust.1)*, Matej konstytucji z 1992 r. (art. 3 ust. 1 i 2)* a takze ma obecnie zastosowa-
nie w Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r. (art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2, art. 127 ust. 1, 169
ust. 2)%.

W niektérych panstwach kwestia unormowania zasad samorzadowego prawa wy-
borczego okrelona jest przez konstytucje na poziom ustawodawstwa zwyklego (Rumunia®’).
W Polsce zostaly one zawarte bezposrednio w Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., w zwiazku z
czym posiadajg moc konstytucyjna. Ustawa zasadnicza okresla, ze jednostki samorzadu tery-
torialnego wykonuja swoje zadania za posrednictwem organow stanowigcych i wykonaw-
czych (art. 169 ust. 1). W stosunku do organdéw stanowigcych Konstytucja przesadza, ze
wybory do nich sg powszechne, rowne, bezposrednie i odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym.
Zasady 1 tryb zglaszania kandydatow i przeprowadzania wyborow oraz warunki waznosci
wyborow okresla ustawa (art. 169 ust. 2). W przypadku organéw wykonawczych ogranicza
si¢ w art. 169 ust. 3 do wskazania, ze zasady 1 tryb wyboroéw oraz odwotywania organdéw wy-
konawczych jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa.

Do katalogu podstawowych zasad prawa wyborczego nalezy rowniez zaliczy¢ zasade
wolnych wybordéw, ktéra nie zostala zadeklarowana expressis verbis w Konstytucji
I w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (dalej: k.w.). G. Kryszen zwraca
uwage na jej szczegolne miejsce 1 role w systemie podstawowych zasad prawa wyborczego.

Formalnie stosowanie ,klasycznych” podstawowych zasad wyborczych nie musi by¢

88K onstytucja Hiszpanii, tt. i wstep T. Motdawa, Warszawa 2008, s. 86. Wskazany przepis formutuje nastepujace
zasady samorzadowego prawa wyborczego: wolnosci, powszechno$ci, réwnosci, bezposredniosci i tajnosci
glosowania.

®Konstytucja Ukrainy, wstep i tt. E. Toczek, Warszawa 1999, s. 81. Chodzi o zasade powszechnosci, réwnosci,
bezposredniosci i tajnosci glosowania.

%K onstytucja Republiki Czeskiej, tt. i wstep M. Kruk, Warszawa 1994, s. 63. Rowniez w tekscie tejze konstytuciji
wystepuja cztery zasady: powszechnos$ci, rownosci, bezposredniosci i tajnosci glosowania.

% Konstytucja Grecji, tt. G. i W. Uliccy, B. Zdaniuk, wstep J. Kaminski, Warszawa 1992, s. 70.

%2 Konstytucja Holandii, tt. i wstep, A. Glowacki, Warszawa 2003, s. 59.

%Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 44, poz. 267 z pozn. zm.).
%Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. Nr 30, poz. 227).

%Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladzq ustawodawczgq i
wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzgdzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426 z p6zn. zm.).
%K . Skotnicki, Zasada..., op. Cit., s. 23.

%7 Zob. Art. 120 ust. 1; Konstytucja Rumunii, tt. A. Cosma, wstep W. Brodzinski, Warszawa 1996, s. 65; Z. Zell,
My — lud miejski, ,,Wspdlnota” z 19 wrzesnia 2002 r., nr 28-30.
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rébwnoznaczne z wolnosciowym przebiegiem procesu wyborczego (na przyktad wybory
przeprowadzane w Polskiej Republice Ludowej (dalej PRL). Z drugiej strony istnienie
wolnych wyborow jest nierealne bez konsekwentnego wdrazania podstawowych zasad prawa
wyborczego, tj. zasady powszechnosci, bezposredniosci, rownosci, tajnosci gtosowania czy
wybor systemu wyborczego. We wspotczesnym panstwie demokratycznym mozna uznaé jg za
»super zasade prawa wyborczego”, czy innymi stowy ,,zasad¢ zasad” tego prawa. G. Kryszen
jako wymiary wolnos$ci wyborow wskazuje: wolno$¢ kandydowania, wolno$¢ rywalizacji
politycznej oraz wolno$é wyrazania preferenciji politycznych®.

Waldemar Wojtasik i Arkadiusz Zukowski wyrdzniaja jeszcze kilka innych zasad, kto-
rych nie zalicza si¢ do ,,przymiotnikéw wyborczych”, a ktore sg istotne w kontekscie wybo-
row lokalnych, parlamentarnych czy Prezydenta RP. Wérdd tych zasad praw wyborczego
wymieniaja: globalnos¢, konkurencyjno$¢ i okresowos¢”. Globalnosé jest rozszerzeniem za-
sad powszechnos$ci i rownosci. Ogranicza ona role zinstytucjonalizowanych podmiotéw sfery
polityki, wprowadzajac zastosowanie prawa do swobodnego zgtaszania kandydatow, tacznie z
samozgtaszaniem. Globalno$¢ dopuszcza mozliwo$¢ rozszerzenia grona osob pozbawionych
biernego prawa wyborczego (np. policjantow czy wojskowych) w celu zagwarantowania
wiekszego stopnia bezstronnosci 1 praworzadnosci wyborow. Zasada konkurencyjnosci ma
zapewnia¢ rzeczywiste mozliwos$ci zabiegania o poparcie, ktore winny by¢ rowne dla wszyst-
kich startujacych podmiotoéw. Jej realizacja wymaga spetnienia co najmniej trzech warunkow:
zapewnienia mozliwosci powszechnego udziatu w wyborach dorostych obywateli, zapewnie-
nia uczciwosci wyborow w oparciu o zasad¢ tajnos¢, niezalezno$¢ osob liczacych glosy oraz
brak oszustw wyborczych, przemocy i zastraszania, zagwarantowania strukturyzacji rywalizu-
jacych komitetow 1 poszczeg6élnych kandydatow pozwalajacej wyborcom dokonanie wyboru
sposrod ,.konkurencyjnych wizji i programow politycznych”. Zasada okresowosci (kadencyj-
nos$ci lub periodyczno$¢ wyborow) warunkuje demokratycznos¢ wybordéw przez koniecznosé
regularnego odbywania si¢ wyborow w okresie, ktory wynika z przyjetych regulacji praw-
nych'®,

Warto w tym miejscu odnies¢ si¢ do zasad prawa wyborczego zawartych w aktach

prawa mie¢dzynarodowego. Pierwszym dokumentem podejmujacym problematyke prawa wy-

%70b. szerzej. G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Bialystok 2007, s. 94.

%W. Woijtasik, Funkcje wyboréw w III RP. Teoria i praktyka, Katowice 2012, s. 26-29; A. Zukowski, Wybory,
[w:] Podstawowe kategorie polityki, red. S. Opara, D. Radziszewska-Szczepaniak, A. Zukowski, Olsztyn 2005,
S. 278.

10 Tamze.
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borczego jest Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka z 1948 ., W art. 21 ust. 1 stwierdza
ona: ,,Kazdy czlowiek ma prawo do uczestniczenia w rzadzeniu swym krajem bezposrednio
lub poprzez swobodnie wybranych przedstawicieli”. Zasady prawa wyborczego zostaly
przedstawione w art. 21 ust. 3, ktory stanowi: ,,Wola ludu jest podstawa wiadzy rzadu; wola ta
wyraza si¢ w przeprowadzanych okresowo wyborach, opartych na zasadzie powszechnosci,
réwnosci, tajnosci lub na innej réwnorzednej procedurze, zapewniajacej wolno$¢ wyborow”.
Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych®® z 1966 r. w art. 25 okresla, ze
,Kazdy obywatel ma prawo 1 mozliwosci, bez zadnej dyskryminacji [...] korzystania z czyn-
nego i biernego prawa wyborczego w rzetelnych wyborach, przeprowadzanych okresowo,
opartych na glosowaniu powszechnym, rownym i tajnym, gwarantujagcych wyborcom swo-
bodne wyrazenie woli”. Protokol nr 1 do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka™® Wyroz-
nia za$ prawo do wolnych wyborow: ,,Wysokie Uktadajace si¢ Strony zobowiazuja si¢ orga-
nizowaé¢ w rozsadnych odstepach czasu wolne wybory, oparte na tajnym gltosowaniu, w wa-
runkach zapewniajacych swobode wyrazania opinii ludno$ci w wyborze ciata ustawodawcze-
go” (art. 3). L. Garlicki, komentujac art. 3 Protokotu Nr 1, zauwaza ze, orzecznic-
two strasburskie szczegolnie akcentuje rangg gwarancji wolnych wyboréw i traktuje ja jako
przestanke istnienia ,,skutecznej demokracji politycznej”, stanowigcej fundamentalny sktad-
nik ,,europejskiego porzadku publicznego”104.

W prawie Unii Europejskiej istotne postanowienia dotyczace zasad samorzadowego
prawa wyborczego zawiera Karta Praw Podstawowych'®. Zgodnie z jej art. 40 w wyborach
lokalnych, wewnatrz panstw czlonkowskich kazdy obywatel Unii ma prawo glosowania i
kandydowania w wyborach do wtadz samorzagdowych w panstwie cztonkowskim, w ktorym
ma miejsce zamieszkania, na takich samych warunkach jak obywatele tego panstwa. Karta nie
okresla wyboréw organdéw centralnych wtadzy publicznej. Wskazuje natomiast przymiotniki
wyborcze w wyborach do Parlamentu Europejskiego, w ktorych eurodeputowani wybierani sg

w wyborach powszechnych, bezposrednich, w gtosowaniu wolnym i tajnym (art. 39 ust. 2).

9powszechna Deklaracja Praw Czlowieka, uchwalona dnial0 grudnia 1948 r. przez Zgromadzenie Ogolne
Narodow Zjednoczonych, [w:] Prawo miedzynarodowe publiczne. Wybor dokumentéw, oprac. A. Przyborowska-
Klimczak, Lublin 1996, s.154-159.

Y920 fiedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych, otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia 19
grudnia 1966 r. Pakt zostal przyjety rezolucja Zgromadzenia Ogolnego 2200A (XXI). Wszedt w zycie w dniu 23
marca 1976 r. Polska przystapita do Paktu w dniu 18 marca 1977 roku ( (Dz.U. Nr 38, poz. 167).

1%3protokot nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, sporzadzony w Paryzu w
dniu 20 marca 1952 r. (Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175).

10%Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowicka w sprawie Yamak & Sadak v. Turkey (Appl. No. 10226/03),
§ 105 — L. Garlicki, Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci. Komentarz, t. II,
Warszawa 2011, s. 568.

®Dz.U. UE C 2007.303.1 z 14.12.2007.



32

Istotne znaczenie dla okreslenia standardow prawa wyborczego ma kodeks dobrych
praktyk wyborczych przyjety przez Europejska Komisj¢ dla Demokracji przez Prawo (tzw.
Komisja Wenecka)'®, ktory wskazuje katalog zasad prawa wyborczego, wystepujacych w
postaci przymiotnikow wyborczych. Wyrdznia on: zasade powszechnosci (bedaca w opozycji
do ograniczen spowodowanych przez stosowanie cenzusow), zasade bezposrednio$ci (w
przeciwienstwie do wyborow posrednich), zasade rownosci (zabraniajacg uprzywilejowanie
jednej grupy wyborcow kosztem drugiej), zasade tajnosci glosowania (wytgczajgcg jawnosé
glosowania). Katalog ten, jezeli wole takg wyrazi ustawodawca w ktoryms$ z panstw, moze
by¢ uzupetniany o nakaz przeprowadzania wyboréw wolnych oraz zasady odnoszace si¢ do
przyjetego podziatu mandatow'®’.

W kontek$cie dzialalno$ci samorzadu terytorialnego podstawowe znaczenie wsrdd
umow mig¢dzynarodowych ma Europejska Karta Samorzadu Lokalnegolog, ktéra zawiera
ogolne zasady prawa dotyczace samorzadu lokalnego, wspolne dla demokratycznych panstw
Europy. Samorzad lokalny jest okreslony jako ,,prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w
granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza cze$cig spraw pu-
blicznych na ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancow” (art. 3 ust. 1), re-
alizowane ,,przez rady 1 zgromadzenia, w ktorych sktad wchodzg cztonkowie wybierani w
wyborach wolnych, tajnych, rownych, bezposrednich i powszechnych”, co ,,nie wyklucza
mozliwosci odwotania si¢ do zgromadzen obywateli, referendum lub kazdej innej formy bez-
posredniego uczestnictwa obywateli, jezeli ustawa dopuszcza takie rozwigzanie” (art. 3 ust.
2). Powyzszym sformutowaniom odpowiada tre$¢ odpowiednich regulacji zawartych w Kon-
stytucji RP 1%,

Ustrojodawca, regulujac zasady prawa wyborczego decyduje w duzym stopniu o osta-
tecznym ksztalcie organdw przedstawicielskich, wyznacza zakres dalszego prawotworstwa w
tej materii, wskazujac kierunki i granice dopuszczalnych zmian"'®, Bogumit Nalezinski wska-
zuje, ze rola ,,ordynacji wyborczych” wobec tresci konstytucji moze by¢ zréznicowana. Z

jednej, strony ustawy mogg dokonywac¢ legalnego definiowania zasad prawa wyborczego.

1%k odeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych, przyjety przez Komisje Wenecka Rady Europy na 52 Sesji,
Wenecja, 18-19 pazdziernika 2002 r., CDL-AD (2002) 23 rev.
(http://pkw.gov.pl/g2/i/69/15/69153/Kodeks_Dobrej Praktyki_w_Sprawach_Wyborczych.pl, 17.01.2016 r.).
por. G. Kryszen, Standardy..., op. Cit., s. 57.

1%Eyropejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z
1994 r., Nr 124, poz. 607).

19970b. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2011, s. 109-110; K.K.
Parszewski, Europejska Karta Samorzgdu Terytorialnego gwarancjq podstaw wyboréw lokalnych, ,,Zeszyty
Naukowe Ostroteckiego Towarzystwa Naukowego” 2006, t. 20, s. 171; A. Zukowski, Systemy wyborcze,
Olsztyn 1999, s. 52.

"por, wyrok TK z dnia 20 lipca 2011 r., K 9/11 (OTK-A 2011, Nr 6, poz. 61).
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Warto podkresli¢, ze zasady prawa wyborczego majg utrwalong w doktrynie tre$¢, w zwigzku
z tym nie istnieje potrzeba precyzowania znaczenia uzywanego pojecia. Z drugiej strony, rolg
ustawodawcy jest stworzenie niezbednych gwarancji pelnej realizacji danej zasady w wybo-
rach do konkretnego organu'!. Konstytucje ustalaja tylko gloéwne i generalne zasady oraz
instytucje prawa wyborczego, natomiast ustawy wyborcze konkretyzuja je, regulujac funk-
cjonowanie szeregu instytucji stuzacych do ich realizacji. J. Buczkowski uwaza, ze badanie
systemu wyborczego tylko w oparciu o regulacje zawarte w ustawie zasadniczej byloby
»przedsigwzigciem zbyt uproszczonym”, poniewaz w konstytucjach czesto okreslone sg tylko
niektore zasady prawa wyborczego. Ponadto zasady prawa wyborczego podlegaja czgsto mo-
dyfikacjom i uzupetieniom™*?.

Marek Chmaj i Wiestaw Skrzydto zwracaja uwage, ze w Konstytucji z 1997 r. niekto-
re zasady pomini¢to celowo, zeby nie zamyka¢ ustawodawstwu zwykltemu mozliwosci two-
rzenia okre§lonych rozwigzan prawnych. Na przyktad warto zwrdci¢ uwagg na pominigcie w
ustawie zasadniczej zasady roéwnosci w wyborach do Senatu. Takie dziatanie moze by¢ wyni-
kiem braku koncepcji ustrojodawcy dotyczacego sposobu wyboru okreslonych organow w
momencie tworzenia regulacji prawnych'*®, Warto przypomnie¢, ze Konstytucja RP nie for-
mutuje zasad wyborow na urzad woéjta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz do Parlamentu
Europejskiego. Wynika to z faktu, ze wybory bezposrednie organu wtadzy wykonawczej w
jednostkach samorzadu terytorialnego zostaty wprowadzone w 2002 r., a do Parlamentu Eu-
ropejskiego w 2004 r., czyli w czasie obowigzywania obecnej Konstytucji.

Ustawa zasadnicza z 1997 r. w art. 169 stanowi, ze wybory do organéw stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego sa powszechne, rowne, bezposrednie 1 odbywajg si¢ w
glosowaniu tajnym. Zasady, tryb zglaszania kandydatow i przeprowadzenia wyboréw oraz
warunki wazno$ci wyborow okresla ustawa. Wspotczesnie wszystkie wybory powszechne, w
tym samorzadowe przeprowadza si¢ na podstawie przepisow Kodeksu wyborczego z 2011r. ,
ktory w zakresie dotyczacym wyboréw do organdéw stanowigcych jednostek samorzadu tery-
torialnego oraz wyboréw na wojta, burmistrza, prezydenta miasta, zastgpit wczesniejsza
ustawe z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow

wojewddziw™™, a w przypadku wyboréw do organéw wykonawczych ustawe z dnia 20 czerw-

YMB  Nalezinski, Zagadnienie suwerennosci i jej realizacji w Konstytucji RP, [w:] Prawo konstytucyjne
Rzeczypospolitej Polskiej, red. P. Sarnecki, Warszawa 2014, s. 176.

12 3. Buczkowski, Podstawowe..., op. cit., s. 40.

13 7ob. M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2015, s. 39.

114 Tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1190.
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ca 2002 r. o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta miasta™™.

Warto zauwazy¢, ze ustawa zasadnicza w inny sposob okresla katalog zasad prawa
wyborczego w stosunku do organdéw przedstawicielskich dziatajacych na szczeblu central-
nym, tj. odnoszgcych si¢ do wytaniania postow, senatoréw i Prezydenta RP. W mysl art. 96
ust. 2 Konstytucji RP wybory do Sejmu sg powszechne, réwne, bezposrednie 1 proporcjonalne
oraz odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym. Senat wybierany jest w wyborach powszechnych,
bezposrednich oraz w glosowaniu tajnym (art. 97 ust. 2 Konstytucji). W przypadku wyborow
Prezydenta RP obowigzujg zasady: powszechnos$ci, réwnosci, bezposredniosci, tajnosci gto-
sowania (art. 127 ust. 1 Konstytucji RP), za§ warunkiem koniecznym wyboru na ten urzad
jest uzyskanie przez kandydata wigcej niz potowy waznie oddanych glosow.

Kodeks wyborczy z 2011 r. w art. 192 zawiera tozsame przepisy z Konstytucja: wy-
bory do Sejmu sa powszechne, rdwne, bezposrednie i proporcjonalne oraz odbywaja si¢ w
glosowaniu tajnym. Wybory do Senatu w mysl art. 255 k.w. sg powszechne, bezposrednie i
odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym. Kodeks zastrzega takze, ze senatoréw wybiera si¢ wedlug
zasady wigkszos$ciowej (art. 266 k.w.). Akt ten w art. 287 formutuje katalog ,,przymiotnikow
wyborczych” elekcji na Prezydenta RP (sa one powszechne, rowne, bezposrednie i odbywaja
si¢ w glosowaniu tajnym). Wybory do Sejmu oraz Parlamentu Europejskiego sa rowne, po-
wszechne, bezposrednie, proporcjonalne oraz przeprowadzane sg w glosowaniu tajnym. W
przypadku wybordéw do rad i sejmikéw art. 369 k.w. stanowi, Ze sa one powszechne, rowne,
bezposrednie 1 odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym. W wyborach do rady w gminie niebedacej
miastem na prawach powiatu wybory sg wigkszosciowe (art. 415 kw.), a w miastach na pra-
wach powiatu — proporcjonalne (art. 416 k.w.). Ponadto Kodeks wyborczy z 2011 r. przesa-
dza o systemie proporcjonalnym podziatu mandatow w wyborach do rady powiatu (art. 450)
1 do sejmiku wojewddztwa (459 § 1). Ustawa wyborcza z 2011 r. w art. 471 wskazuje, ze wojt
wybierany jest w wyborach powszechnych, rownych, bezposrednich, w glosowaniu tajnym,
za$ w art. 473 zastrzega, ze wybory sg wiekszoSciowe w systemie wigkszo$ci bezwzglednej.

Reasumujac, analiza roznych ustaw zasadniczych pokazuje, ze konstytucyjna regula-
Cja zawsze wigcej uwagi poswieca wyborom parlamentarnym i prezydenckim (jezeli oczywi-
Scie gtowa panstwa pochodzi z wyborow powszechnych) niz wyborom organow samorzado-

wych (lokalnych).

4. Ewolucja samorzadowego ustawodawstwa wyborczego w Polsce

5 Tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1191.
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Celem niniejszego podrozdziatu jest wskazanie ewolucji samorzadowego prawa
wyborczego w Polsce. Szczegotowej analizie poddany jest okres od odzyskania przez Polske
niepodlegtosci w 1918 r. , az do uchwalenia Kodeksu Wyborczego w 2011 r. z pdzniejszymi
zmianami.

Samorzad terytorialny zaczal ksztattowac si¢ na ziemiach polskich w okresie zaborow
(wedlug uregulowan witasciwych dla poszczegdlnych panstw zaborczych), jednak pierwsze
jego instytucje zawarte zostaly w ordynacji miejskiej — Ustawie rzadowej o miastach z 18

kwietnia 1791 r.™®, wiaczonej do Konstytucji 3 maja 1791 r.**’

. W rozdziale ,,Miasta 1
mieszczanie” uregulowano prawo miast ,,do wolnosci”, czyli podejmowania decyzji
dotyczacych danej jednostki samorzadowej. W miastach krolewskich mogly funkcjonowac
organy tych miast: zgromadzenia uchwalajace (w ich sklad wchodzili wtlasciciele
nieruchomosci) oraz wybierane przez nie magistraty z prezydentami lub wdjtami na czele™®.
Stworzono réwniez samorzad miejski wyzszego szczebla. Panstwo zostalo podzielone na
dwadziescia cztery okregi (tzw. wydzialy), ktore stuzyly jako obszar dziatania zgromadzen
wydziatlowych. Przedstawiciel kazdego z okregu zasiadal w Sejmie jako przedstawiciel
mieszczanstwa. Ustawa zasadnicza umozliwita rozszerzanie uprawnien obywatelskich na
cztonkow innych standéw, poczynajac od bogatego mieszczanstwa

Po odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci w 1918 r. przyjeto zasade prawnej
kontynuacji prawa 1 instytucji pozostawionych przez panstwa zaborcze, w zwigzku z czym
utrzymane zostaly w kraju rozwigzania ustrojowe pochodzace z Prus, Austrii i Rosji.
Przebudowe samorzadu terytorialnego rozpoczeto od bytego Krolestwa Polskiego. Stopniowo
nastepowato ujednolicanie zasad organizacji 1 funkcjonowania samorzadu, przy czym zasada
bylto rozszerzanie na cate panstwo rozwigzan przyjmowanych w bylym Kroélestwie Polskim.
W ciggu kilku miesiecy po odzyskaniu niepodlegltosci wydano w bylym Krolestwie seri¢
aktow ustawodawczych, ktore wprowadzaly demokratyczne zasady organizacji i
funkcjonowania samorzadu szczebla gminnego 1 powiatowegollg. Byty to: dekret Naczelnika

Panstwa z dnia 27 listopada 1918 r. o radach gminnych'?, dekret z dnia 5 grudnia 1918 r. 0

tymczasowej ordynacji wyborczej do sejmikow powiatowych121, dekret z dnia 13 grudnia 1918

UoUstawa rzagdowa z dnia 18 kwietnia 1791 r. Miasta Nasze Krolewskie wolne w panstwach Rzeczypospolitej —
Volumina Legum, t. IX, Krakow 1889, s. 220-225.

Y amze.

1870b. Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2001, s. 1.

Wpor, H. lzdebski, Samorzqd terytorialny w II Rzeczypospolitej, [W:] Samorzad terytorialny. Zagadnienia
prawne i administracyjne, red. A. Piekara, Z. Niewiadomski, Warszawa 1998, s. 72-73; M. Wierzbowski, Prawo
administracyjne, Warszawa 1999, s. 204-205.

120Dz Pr.p.P. Nr 18, poz. 51.

121Dz.Pr.P.P. Nr 19, poz. 51.
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r. o wyborach do rad miejskich na terenie bylego Krélestwa'??, dekret z dnia 4 lutego 1919 r.
o samorzqdzie miejskim'*®, dekret z dnia 4 lutego 1919 r. o tymczasowej ordynacji
powiatowej'®*. Na podstawie charakterystyki poszczegolnych zaboréw dokonanej przez
Jarostawa Czerwa widaé, jak wielka réznorodno$¢ instytucji samorzadowych w obszarze
samego tylko samorzadu gminnego istniala na ziemiach polskich w okresie zaborow i jak
trudne zadanie miat polski ustawodawca w realizacji zadania ujednolicenia ustroju samorzadu
gminnego po odzyskaniu niepodlegloécilzs.

Obie ustawy zasadnicze Il Rzeczypospolitej nie regulowaty zasad prawa wyborczego
do samorzadu terytorialnego. Przymiotniki wyborcze nie znalazly si¢ w Konstytucji
marcowej oraz Konstytucji kwietniowej. Warto jednak zauwazy¢, ze ustawa zasadnicza z
1921 r. stworzyta podstawy prawne do ustanowienia w jednostkach samorzadowych organdéw
wybieralnych'?®. W art. 67 zawarte zostalo prawo decydowania o sprawach zwiazanych z
funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego wybieralnym radom. Zgodnie z art. 65 panstwo
zostalo podzielone do celow administracyjnych na wojewodztwa, powiaty oraz gminy
miejskie 1 wiejskie bedace rownoczesnie jednostkami samorzadu terytorialnego.

Prawo samorzadowe w II Rzeczypospolitej charakteryzowato si¢ znacznymi
odrebnosciami odziedziczonymi po systemach zaborczych, w zwigzku z czym prace nad jego
ujednoliceniem 1 rozbudowaniem przebiegaly bardzo powoli. Dopiero na podstawie tzw.
ustawy scaleniowej z dnia 23 marca 1933 r.'?" nastapilo uporzadkowanie ustroju oraz zasad
funkcjonowania samorzadu. Doda¢ nalezy, ze powyzszy akt dotyczyl jedynie jednostek
samorzadu terytorialnego na szczeblu gminy 1 powiatu, poniewaz do konca II
Rzeczypospolitej nie wudato si¢ na terytorium catego kraju stworzy¢ samorzadu

- 128
wojewodztwa

. Warto wspomnie¢, ze w okresie poprzedzajacym wejscie w zZycie ustawy
scaleniowej na terenach bylych zaboréw austriackiego i pruskiego wybory do organow
samorzadowych odbywaty si¢ przede wszystkim na podstawie rozwigzan przyje¢tych przed

1918 r., z pewnymi niewielkimi modyfikacjami wprowadzonymi przez wladze polskielzg. Na

122Dz.Pr.P.P. Nr 20, poz. 58.

12Dz.Pr.P.P. Nr 13, poz. 140.

2Dz Pr.P.P. Nr 13, poz. 141.

12570b. szerzej: J. Czerw, Geneza polskiego samorzqdu gminnego na tle dziejéw samorzqdu terytorialnego, [W:]
Samorzgd gminny w IIl Rzeczypospolitej. Doswiadczenia i perspektywy, red. M. Klimek, J. Czerw, B.
Wigckiewicz, Lublin 2013, s. 21-25.

12670b. A. Ajnenkiel, Polskie konstytucje, Warszawa 1991, s. 438.

2"Ustawa z dnia 23 marca 1933 r. o czesciowej zmianie ustroju samorzqdu terytorialnego (Dz.U. Nr 35, poz.
294).

128Samorzad wojewodztwa wystepowal jedynie w wojewddztwie pomorskim i poznanskim, B. Dolnicki,
Samorzqd terytorialny, Krakow 2006, s. 41.

129 70b. M. Podkowski, Samorzqd gminny w Wielkopolsce 1919-1939, Wroctaw 2007, s. 34 i n.
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terenie bylego Krolestwa Kongresowego stosowano rodzime regulacje™°. Odmiennie
ksztattowat si¢ ustr6j wojewddztwa $laskiego, posiadajacego autonomi¢. Wyodrebnil si¢ tam
organ ustawodawczy, jakim byl Sejm Slaski. Wybory do tego organu odbywaly si¢ na
podstawie ustawy z dnia 22 marca 1929 r. w sprawie ordynacji wyborczej do Sejmu

1

Slgskiego™. Powyzsza ustawa odwolywata sie do ordynacji wyborczej do Sejmu

Ustawodawczego z 28 listopada 1918 r.*¥,

Wspomniana wyzej ustawa z 1933 r. przeprowadzita unifikacj¢ samorzadu miejskiego.
Jej uregulowania ustrojowe oparte zostaly na zasadzie gminy jednostkowej, tzn. takiej, w
ktérej kazde miasto stanowi odrebng gming z organem stanowigcym, tj. rada miejskg i
organem wykonawczym z zarzagdem miejskim. Jezeli gming zamieszkiwato co najmniej 3000
osOb, mogla by¢ uznana za miasto. Wymdg ten spowodowal, ze duza liczba malych
miasteczek utracila prawa miejskie, stajac si¢ gminami wiejskimi. Takie dziatanie wtadz
panstwowych zwigzane byto z tendencja tworzenia gmin wiejskich, w ktorych rada gminy
wybierana byla za pomoca systemu wyboréw posrednich, za pomoca ktérych rzad mogt
wptywacé na ich wynik. Obszar gminy wiejskiej, jezeli nie stanowit jednej miejscowosci,
dzielit si¢ na gromady, w ktorych organami wiadzy stanowigcej byly rady gromadzkie %,
Warto nadmieni¢, ze warunek zamieszkania 3000 mieszkancow w kontekScie gestosci
zaludnienia IT RP byt do$¢ wysoki™*.

Zgodnie z ustawa scaleniowa z dnia 23 marca 1933 r.** wybory do rad gromadzkich
byly powszechne, rowne i bezposrednie (art.26 ust.1) . Jezeli gromada stanowita jeden okreg
wyborczy, wyboréw do rady gromadzkiej dokonywato si¢ na zasadach ograniczonego
glosowania imiennego i jawnie, a na zadanie 1/5 liczby wyborcow obecnych — tajnie
(art.27.ustl). W przypadku, kiedy obszar gromady dzielit si¢ na okregi wyborcze, w
poszczegbdlnych okregach wybierato si¢ jednego, badz dwoch, a najwyzej trzech radnych
gromadzkich w zaleznos$ci od liczby mieszkancow danego okregu (art.28 ust.1). Wyborow

dokonywano na zebraniu wyborczym jawnie, a na zadanie 1/5 liczby obecnych wyborcow —

130 70b. J. Strzelecki, Samorzqd miejski na terenie b. Krélestwa Kongresowego, Warszawa 1927,s. 7 i n.

131 Dz.U. 21930, Nr 12, poz. 87.

132 Dekret z dnia 28 listopada 1918 r. o ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawodawczego (Dz.P.P.P. Nr 18, poz. 46
Z pozn. sprost. i zm.).

1370b. S. Kwiecien, Prawo wyborcze do ustrojowych organéw gminy wiejskiej i miejskiej w $wietle ustawy z 23
111 1933 1. 0 czesciowej zmianie ustroju samorzgdu terytorialnego, ,,Roczniki Nauk Prawnych” 2004, t. X1V, z.
3,8.142-144.

1%Na przyktad na Kresach Wschodnich $rednia gestos¢ zaludnienia na 1 km? wynosita 27 mieszkancow, a we
wschodnich rejonach wojewddztwa poleskiego i nowogrodzkiego byty rejony, gdzie srednia ggsto$¢ zaludnienia
na 1 km kwadratowy wynosita 0. (J. Tazbir, Zarys historii Polski, Warszawa 1980, s. 648).

%Ustawa z dnia 23 marca 1933 r. o czesciowej zmianie ustroju samorzqdu terytorialnego (Dz.U. Nr 35, poz.
294).
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tajnie (art.28 ust.3) .
W poréwnaniu z wyborami do rad gromadzkich podstawowa zasada prawa
wyborczego do rad gminnych bylo zastosowanie zasady posrednio$ci. Wyboru radnych nie

»136, Przyjecie takiego

dokonywali mieszkancy gminy, lecz ,,gminne kolegia wyborcze
rozwigzania ustawodawca argumentowat potrzeba zlikwidowania zebran gminnych, ktore
posiadaly zbyt duzag swobodg oraz faktem, ze towarzyszyly im zawsze ,,wypadki szkodliwej
agitacji 1 nami¢tnych walk”, ktore byty sprzeczne z interesem gminy 1 paﬁstwalg7.

W radach miejskich zrezygnowano z zasady wyboréw posrednich. Wybdr radnych
nastgpowal w oparciu o zasad¢ powszechno$ci, réwnosci, tajnosci, bezposredniosci i
proporcjonalnosci. Tajno$¢ wyborow byta wprowadzona fakultatywnie, tzn. na zagdanie jednej
piatej liczby wyborcéw gromady albo okregu wyborczego gromady (art. 27 ust. 1). Sposob
glosowania do rad miejskich dopuszczal mozliwo$¢ nieograniczonego gtosowania imiennego.
Wyborca miat prawo do kumulacji gltoséw, nie bylo tez wyraznego zakazu do ,,czynienia
dopiskéw na kartach do glosowania™.

Kadencja organow stanowiagcych jednostek samorzadu terytorialnego trwata piec lat, a
liczba radnych zalezata od liczby mieszkancow gromady oraz gminy i wynosi¢ moglta w
radach gromadzkich i gminnych od dwunastu do trzydziestu radnych, a w miastach od
dwunastu do siedemdziesigciu dwoch radnych. Jedynie miasto stoleczne Warszawa miato Stu
radnych (art. 34 ust. 1 i 2). Cztonkéw rady powiatowej wybieraly kolegia wyborcze ztozone z
radnych gmin wiejskich i miast niewydzielonych do dziesieciu tysiecy mieszkancéw po
dwoch radnych, do dwudziestu tysiecy po pigciu radnych*®.

W 1l Rzeczypospolitej ustawodawca dopiero w 1938 r. uchwalil spdjne prawo
wyborcze w zakresie wyborow do samorzadu terytorialnego. Ustanowil on wowczas

h140

regulacje dotyczace wyboréw radnych gromadzkich, gminnych i powiatowyc oraz

radnych miejskich**"; odrebna ustawa okreslit procedure wyborcza miasta stolecznego
142

Warszawy . Wydano je w obliczu narastajacego niebezpieczenstwa zewnetrznego ze strony

hitlerowskich Niemiec, ktore zmuszato rzad do pojednawczych gestow wobec spoteczenstwa.

13K olegium wyborcze skladato sie z radnych gromadzkich z gromad, ktore miaty rady gromadzkie, delegatow z
innych gromad w liczbie ustalonej przez starost¢ powiatowego od dwoch do dziesigciu, w zaleznosci od liczby
mieszkancow gromady, jak rowniez sottysi i podsottysi wszystkich gromad (art. 29 ust. 1).

BT A Litwin, Samorzqd w Polsce burzuazyjno- obszarowej w latach 1918-1938, Warszawa 1954, s. 12.

13870b. S. Kwiecien, Prawo..., Op. Cit., s. 144.

139, Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa 2007, s. 348.

140 Ustawa z dnia 16 sierpnia 1938 r. o wyborze radnych gromadzkich, gminnych i powiatowych (Dz.U. Nr 63,
poz. 481).

141 Ustawa z dnia 16 sierpnia 1938 r. 0 wyborze radnych miejskich (Dz.U. Nr 63, poz. 480).

142 Ustawa z dnia 16 sierpnia 1938 r. o samorzqdzie gminy m. st. Warszawy (Dz.U. Nr 63, poz. 479).
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Ustawa o wyborze radnych miejskich nie zmieniata wymagan dotyczacych prawa czynnego i
biernego. Za warunek konieczny uznata uczgszczanie przez trzy lata do szkoty z polskim
jezykiem wykladowym. Zastrzegta rdéwniez, co odroznialo wybory samorzadowe od
parlamentarnych, prawo zglaszania kandydatur przez grupy wyborcéw (24-100 wyborcow w
zaleznosci od wielkosci miasta). Ustawa o wyborach radnych gromadzkich, gminnych i
powiatowych doprecyzowala zasady okreslone w ustawie scaleniowej z 1933 r. W przypadku
wyboru radnych gromadzkich zmienita powaznie owe =zasady, wprowadzajagc m. in.
obligatoryjne tajne glosowanie oraz obnizajgc cenzus wieku dla radnych z 30 do 27 Iat.
Powyzsze ustawy z 16 sierpnia 1938 r. juz na samym poczatku (w art. 1) stanowity,
ze wybory na radnych gromadzkich (radnych miejskich) odbywaja si¢ na zasadzie gtosowania
powszechnego, rdwnego, tajnego 1 bezposredniego na nazwiska kandydatow, uprzednio
nalezycie zgtoszonych. Utrzymano zatem w ustawie z 1933 r. zasade bezposredniosci i

powszechnosci wyborow do rad gromadzkich oraz posrednich wyboréw do rad gminnych i

powiatowych'”. W wydanym we wrzesniu 1938 r. okélniku premier zalecit, Zeby wybory
odbyty si¢ ,uczciwie 1 rzetelnie”, a glosowanie bylo ,aktem nieskrgpowanej woli
wyborcow™ .

Po drugiej; wojnie Swiatowej administracja publiczna, a w jej ramach instytucje
samorzadu terytorialnego, ksztaltowala si¢ zardwno pod wplywem  wilasnych,
przedwojennych tradycji, ale takze podlegata recepcji instytucji radzieckich. Do utworzonych
w 1944 r. przedwojennych instytucji administracji rzadowej 1 samorzadu terytorialnego
dodano istotny element nowego systemu, przyjety ze Zwigzku Radzieckiego — rady
narodowe.

W panstwie socjalistycznym instytucja wiadzy lokalnej byly rady narodowe, ktore

byty drugie, po parlamencie, przedstawicielskimi organami wladzy panstwowej'*. Regulacje

143 Zob. M.P. Gapski, Prawo wyborcze, [w:] Synteza prawa polskiego 1918-1939, red. T. Guz, J. Gluchowski,
M.R. Patubska, Warszawa 2013, s. 254.

% 0Ostatnie wybory samorzadowe w II Rzeczypospolitej, ktore odbyly sie w latach 1938-1939 (w wickszosci
miast przeprowadzono je dnia 18 grudnia 1938 r., tj. w 6. tygodniu po wyborach do Sejmu), przebiegalty w
atmosferze o wiele lepszej niz poprzednie z lat 1933-1935, w czasie ktorych administracja rzgdowa stosowala
legalne i nielegalne, s$rodki eliminowania list i kandydatoéw opozycji: aresztowanie dzialaczy opozycji,
uniewaznianie list, niedopuszczanie do glosowania na poszczegélne listy przez tworzenie tzw. list
kompromisowych, fatszowanie tajnych wyboroéw (dlatego tez tajnosci zadano nierzadko w interesie rzagdowym),
ale rowniez naklanianie do manifestacyjnego gtosowania jawnego itp. (H. Izdebski, Samorzqd..., op. cit., s. 85).
YSA. Zembaty wyréznit nastepujace gwarancje instytucji przedstawicielskiej: 1) sposob wytaniania kandydatow
na radnych, 2) sposob ustalania list kandydatow i1 przeprowadzania spolecznej konsultacji, 3) formalne oraz
praktyczne warunki gltosowania i wyboréw, d) odpowiedzialno$¢ radnych przed wyborcami w toku kadencji
rady narodowej (A. Zembaty, Rola gminnych rad narodowych w kierowaniu rozwojem spoleczno —
gospodarczym terenu, Zielona Goéra 1987, s. 27). Zob. szerzej: K. Dziatocha, J.Trzcinski, Gwarancje pozycji
prawnoustrojowej i jednosci dziatania organéw przedstawicielskich stopnia podstawowego, \Wydawnictwo
Uniwersytetu Wroctawskiego, nr 632, Prawo CIX, s. 88.
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prawne tworzace hierarchiczng struktur¢ rad narodowych wszystkich szczebli sg typowe dla
organizowania instytucji politycznych systemu socjalistycznego. Zawieraja ukryte zalozenia,
ze w stosunkach miedzy radnymi poszczegolnych szczebli wystepuje doskonata zgodnose,
harmonia 1 brak konfliktéw. W Polsce rady narodowe zaczely powstawac jeszcze w czasie 11
wojny $wiatowej jako tymczasowe organy przysziej wladzy ,,obozu socjalistycznego”, ktory
przeciwstawial si¢ emigracyjnemu rzadowi Rzeczypospolitej w Londynie oraz ,,panstwu
podziemnemu”.

Pozycja ustrojowa rad narodowych w PRL, przyjeta z modelu radzieckiego,
klasyfikowala je jako organy wladzy panstwowej. Stworzono struktur¢ hierarchicznie
podporzadkowanych organéow przedstawicielskich panstwa (Sejm oraz wojewddzkie,
powiatowe, gromadzkie rady narodowe). Warto wspomnie¢, ze rada narodowa pehita
podwoéjna role, gdyz byla reprezentantem spotecznosci lokalnej, wybranym w drodze
wyboréw, a jednoczes$nie terenowym organem wiladzy panstwowej, ktory reprezentowat
interesy panstwa. W samorzadach nie istnial rozdzial wladzy panstwowej od samorzagdowe;j,
gdyz obie te funkcje pehita jedna instytucja i ci sami ludzie. Takie unormowanie prawne
powodowato problemy, np. powiagzanie rady z organami centralnymi w kwestiach planu i
budzetu terenowego. Rada narodowa byla terenowym organem wiladzy panstwowej i
stwierdzono, ze terenowe planowanie gospodarcze majg by¢ w calosci wiaczone w proces
planowania ogo6lnonarodowego. Podobnie budzety terenowe byly czescia sktadowa
jednolitego budzetu panstwowego. W zwigzku powyzszym mozna stwierdzi¢, ze rady
narodowe nie miaty charakteru autonomicznego™*.

Rade¢ narodowa mozna takze zdefiniowa¢ w dwojaki sposéb. W sensie formalno-
strukturalnym byl to typowy organ panstwa, stanowigcy istotne ogniwo systemu organdéw
wladzy panstwowej, ale posiadajacy specyficzne cechy, wynikajace z istoty lokalnego

przedstawicielstwa w ustroju socjalistycznym™’

. W sensie funkcjonalno-politycznym rada
narodowa byla okreslana jako forma organizacyjna przejawiania si¢ samorzadnoscCi
spotecznej o specyficznych cechach, wynikajacych z jej pozycji jako organu wtadzy

; .148
panstwowe]™ .

146 7ob. A. Zembaty, Rola..., op. cit., s. 17 i n.

47\ Szpringer, Gminne rady narodowe, Warszawa 1973, s. 13-14.

187 daniem J. Staro$ciaka rady narodowe nalezaty do jednej z siedmiu grup organéw samorzadnosci spoleczne;.
Autor wskazuje przy tym, ze gtowna okolicznoscia odrozniajaca rady jako organy samorzadnos$ci od instytucji
pozostatych grup jest wyposazenie ich ,,w atrybuty podejmowania tzw. czynno$ci wladczych” (J. Staro$ciak,
Studia z teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 1967, s. 139-140). J. Chwistek analizujgc okre$lenie rad jako
podstawowych organdéw samorzadu spolecznego, stwierdza, ze ,,mogly zosta¢ one tak okreslone, gdyz spehniaja
one wszystkie te kryteria, ktore sg wlasciwe samorzgdowi spotecznemu i jego organom” (Zob. J. Chwistek, Rada
narodowa jako podstawowy organ samorzgdu spolecznego, ,Rada Narodowa, Gospodarka, Administracja”
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W sylwestrowa noc z 31 grudnia 1943 r. na 1 stycznia 1944 r. odbyto si¢ zebranie,
podczas ktérego dziewigtnastu dziataczy Polskiej Partii Robotniczej zalozyto Krajowa Rade
Narodowa, ktora w przysztosci miata sta¢ si¢ organem stanowigcym nowej wiadzy. Na jej
czele stangt Bolestaw Bierut, mato znany woéwczas dziatacz komunistyczny149. Pierwsza
uchwale, Statut Tymczasowych Rad Narodowych™®, nowo powstaty organ podjat w dniu 1
stycznia 1944 r.. Zgodnie z nim rady mialy sklada¢ si¢ z przedstawicieli ,,wszystkich
organizacji i zrzeszen demokratyczno-niepodleglosciowych”, ewentualnie z 0sob
dokooptowanych przez dang rad¢ w liczbie nieprzekraczajacej jednej piatej ogoédtu
delegowanych cztonkéw rady. Na wzoér radziecki nie przewidywano istnienia innych organow
terenowych niz rady narodowe. Dziataly one zgodnie z ideg jednolitej wtadzy panstwowe;j,
ktora miata by¢ podkre§lona przez hierarchiczny uktad rad. Na jego szczycie znajdowata si¢
Krajowa Rada Narodowa™". Przepisy statutu nalezy traktowaé jako swego rodzaju deklaracje
przysztych zasad funkcjonowania organéw administracji terenowej, gdyz Krajowa Rada
Narodowa nie miata wowczas instrumentoéw prawnych realizacji postanowien statutu®®2.

W dniu 22 lipca 1944 r. zostal wydany dokument pod nazwa Manifest Polskiego
Komitetu Wyzwolenia Narodowego'®, w ktérym Krajowa Rada Narodowa oraz Polski
Komitet Wyzwolenia Narodowego wuznaly za obowigzujace podstawowe zalozenia
Konstytucji z 1921 r. Taka sytuacja miata trwac¢ do czasu zwotania Sejmu Ustawodawczego,
na ktorym zamierzano uchwali¢ nowg ustawe¢ zasadniczg. W Manifescie znalazty sie regulacje
dotyczace funkcjonowania administracji terenowej: ,,Polski Komitet Wyzwolenia
Narodowego sprawuje wladze¢ poprzez Wojewodzkie, Powiatowe, Miejskie i Gminne Rady
Narodowe 1 przez upelnomocnionych swych przedstawicieli”.

Zapowiedzi z Manifestu zostaly zrealizowane na mocy trzech aktow prawnych.
Pierwszym z nich byt dekret PKWN z dnia 21 sierpnia 1944 r. o trybie powolywania wladz
administracji ogdlnej I i II instancji*>*. W my$l dekretu wojewodowie i starostowie z racji
pelionych funkcji wchodzili w sktad wojewodzkich 1 powiatowych rad narodowych. Ich

powotanie i odwotanie mogto odby¢ si¢ po zaciggnieciu opinii okreslonych rad narodowych.

1980, nr 3, 8. 34in.);

4970b. szerzej: M. Kallas, A. Litynski, Historia ustroju i prawa Polskiej Ludowej, Warszawa 2003, s. 37.
Y0Uchwata Krajowej Rady Narodowej z dnia 1 stycznia 1944 r. Statut Tymczasowy Rad Narodowych, [w:]
Konstytucja i podstawowe akty ustawodawcze Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Zbior tekstow, z przedmowsa
K. Biskupskiego, Warszawa 1954, s. 51-56.

13170b. N. Honka, Ewolucja systemu samorzqdu terytorialnego w Polsce po Il wojnie Swiatowej, Wroctaw 2012,
s. 32; H. lzdebski, Samorzqd..., op. cit., s. 86.

1%270b. N. Honka, Ewolucja..., op. cit., s. 33.

13Dz U. Nr 1, Zatacznik.

¥pz.U. Nr 2, poz. 8.
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Prezydia rad sprawowaly funkcje spotecznej kontroli nad dziatalno$cig terenowych organow
administracji rzadowej. Wojewodowie 1 starostowie skladali okresowe sprawozdania
prezydiom rad narodowych'*®.

Drugim aktem byt dekret z dnia 11 wrzeé$nia 1944 r. o zakresie dziatania i organizacji
rad narodowych™®. Zgodnie z nim system powotywania rad narodowych wszystkich szczebli
byt taki sam. Cztonkowie rad narodowych nie byli wybierani bezposrednio w wyborach, lecz
delegowani przez organizacje ,,demokratyczne” i ,,niepodleglosciowe”, tj. zwigzane z ruchem
kontrolowanym przez wladze radzieckie. Oznaczalo to wykluczenie z kregu potencjalnych
dziataczy samorzadowych oso6b zwigzanych z organizacjami wspierajacymi rzad londynski.
Nowa wiadza $wiadomie zrezygnowala z powolania rad w drodze demokratycznych
wyborow, poniewaz jej pozycja na wyzwalanych terenach byl bardzo staba. Spoteczenstwo
polskie byto w zdecydowanej wigkszosci przeciwne nowemu ustrojowi. Wptyw na to mialy
doswiadczenia Polakow z okresu kontaktow z ustrojem komunistycznym w latach 1920-1921
oraz 1939 r. i nastgpnych. Ponadto rady narodowe miaty prawo rozszerzania swojego sktadu
osobowego o zastuzone i wybitne osobistosci. Z mocy prawa cztonkami rad narodowych byli
wspomniani powyzej wojewodowie i starostowie™’.

Trzecim aktem prawnym byt dekret PKWN z dnia 23 listopada 1944 r. 0 organizacji i

8

zakresie dziatania samorzgdu terytorialneg015, ktory przywracal organy samorzadu

terytorialnego na podstawie regulacji ustawy samorzadowej — tzw. ustawy scaleniowej z 1933
159
r.—.
W dniu 3 stycznia 1946 r. zostala uchwalona nowelizacja dekretu z 11 wrzes$nia 1944

r. o radach narodowych'®.

Zgodnie z jego treScia zwigkszono liczbe cztonkow
poszczegolnych rad terenowych, co stwarzato pozory uczestnictwa w nich jak najszerszych
kregoéw spotecznych w sprawowaniu wladzy. W rzeczywisto$ci wigksza liczba radnych miata
na celu zwigkszenie liczby osob chetnych do wspolpracy spoza kregow partyjnych.
Szczegolnie mile widziane byly osoby cieszace si¢ duzym zaufaniem spotecznym, gdyz ich
dziatalno$¢ w radach miata utatwi¢ nowej wtadzy uzyskanie poparcia ze strony obywateli.

W dniu 20 marca 1950 r. uchwalono ustawg¢ 0 terenowych organach jednolitej w

1%570b. szerzej: C. Ura, Samorzqd terytorialny w Polsce Ludowej 1944-1950, Warszawa 1972, 49-50.

%6 Dz.U. Nr 5, poz. 22.

137 7ob. N. Honka, Ewolucja..., op. cit., s. 36-37.

1%¥pz.U. Nr 14, poz. 74.

1970b. szerzej, C. Ura, Samorzqd..., op. cit., s. 27.

180 Ustawa z dnia 3 stycznia 1946 r. o zmianie ustawy z dnia 11 wrzesnia 1944 r. o organizacji i zakresie
dziatania rad narodowych (Dz.U. Nr 3, poz. 19).
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wladzy panstwowej ™, ktorej przepisy wzorowane byly na rozwiazaniach radzieckich'®%
Wprowadzono nowy model rad narodowych i terenowych organdw administracji panstwowe;.
Praktycznie zlikwidowano podzial na administracj¢ rzagdowa i samorzgdowa. Rady narodowe
staty sie terenowymi organami jednolitej wladzy panstwowej. Ustawa z dnia 1950 r. okreslata
nowe zasady powotywania rad narodowych. Cztonkéw rad narodowych mieli wybiera¢ i
odwolywa¢ mieszkancy terenu, na ktérym dana rada funkcjonowata. Sprawy zwigzane z
trybem wyboréw, trybem odwotania oraz czynnym i biernym prawem wyborczym miata
okresla¢ ordynacja wyborcza do rad narodowych®. Jednak przepis dotyczacy wyboru rad
narodowych przez spoteczenstwo byt martwy przez ponad cztery lata. Pierwsze powszechne
wybory do rad narodowych, w ktorych doszlo do drastycznego tamania podstawowych
zasad wyborczych, odbyty si¢ dopiero 5 grudnia 1954 r.*%*.

Konstytucja PRL z 22 lipca 1952 r. regulowata nie tylko zasady prawa wyborczego do
parlamentu, ale rowniez do rad narodowych. Ustrojodawca, wprowadzajac do Konstytucji
regulacje dotyczace rad narodowych, zdecydowat, ze staly si¢ one normami konstytucyjnymi,
w zwigzku z czym dokonanie zasadniczych zmian systemowych w stosunku do rad
narodowych wymagato zmiany Konstytucji. Ustawa zasadnicza stanowita, ze rady narodowe
kieruja w swoim zakresie dziatalnoscig gospodarcza, spoteczng i kulturalng, wigzac potrzeby
terenu z dziataniami ogolnokrajowymi. Taki kierunek dziatalnosci rad narodowych wskazuje
na wyznaczenie im roli terenowych organéw wiladzy panstwowej. Miaty umacnia¢ wigz
wladzy panstwowej z ludem pracujacym miast 1 wsi, oraz przyciaga¢ wigksza liczbe ludzi
pracy do udzialu w rzadzeniu panstwem. Ustawa zasadnicza doprecyzowata pewne regulacje
dotyczace rad narodowych. Najistotniejsza dotyczyta kadencji rad: ,,Rady narodowe
wybierane sg przez ludno$¢ na okres trzech lat”. W rozdziale 9 konstytucji z 22 lipca 1952 r.
zawarty za$§  zostat szeroki katalog precyzyjnie sformutowanych zasad wyborczych
(powszechno$ci, rownosci, bezposredniosci, tajnosci glosowania) 165,

Jedng z charakterystycznych cech ustawy zasadniczej z 1952 r. bylo sformutowane w
niej podstawowych zasad prawa wyborczego odnoszacych si¢ jednolicie do catego systemu
organdw przedstawicielskich, czyli zaréwno do parlamentu, jak i terenowych organdéw

wladzy. Na jej podstawie uchwalona zostata nie tylko ordynacja wyborcza do Sejmu 1952 .,

161 pz.U. Nr 14, poz. 130.

162 \W. Sokolewicz, Przedstawicielstwo i administracja w systemie rad narodowych w PRL, Wroctaw-Warszawa-
Krakow 1968, s. 10.

18370b. Z. Jarosz, System wyborczy PRL, Warszawa 1969, s. 19; B. Zawadzka Przedstawicielstwo w paristwie
socjalistycznym, Warszawa 1976, s. 19-20.

164 Zob. szerzej: A. Paciorek, Szes¢ lat z Zycia rad, ,,Wspolnota” 1990, nr 2.

185 \W. Sokolewicz, Przedstawicielstwo..., op. cit., s. 12.
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ale takze dwa lata p6zniej, po raz pierwszy w Polsce Ludowej, ordynacja wyborcza do rad
narodowych.

Zauwazy¢ nalezy, ze ponad dwa lata po wejéciu w zycie konstytucji z 1952 r.
wprowadzono nowy podziatl terytorialny na jednostki najnizSze, znoszaCc gminy i
wprowadzajac trzykrotnie mniejsze od nich gromady*®.

Ordynacja wyborcza do rad narodowych z dnia 25 wrzesnia 1954 r.'®" opierata swoj
system wyborczy na demokratycznych zasadach powszechnosci, rownosci 1 bezposredniosci
wyborow oraz tajnego gtosowania.

Ustawa z dnia 31 pazdziernika 1957 r. ordynacja wyborcza do rad narodowych okre-

§lita, ze wybory sa powszechne, réwne, bezposrednie i tajne’®®

. Warto podkresli¢, ze wpro-
wadzita szereg nowych rozwigzan dotyczacych instytucji prawa wyborczego w poréwnaniu z
ordynacja wyborczg z 1954 r. Prawo wybierania i wybieralnosci zostato zgodnie z Konstytu-
cja okreslone tak samo jak w dawniejszej ordynacji. Ordynacja wyborcza z 1957 r. wprowa-
dzila rozréznienie migdzy prawem wybierania a udzialem w glosowaniu. Stanowita, Ze nie
biorg udzialu w glosowaniu osoby, ktore odbywaja kare pozbawienia wolnosci, sa tymczaso-
wo aresztowane lub przebywaja w zaktadach dla psychicznie chorych (art. 2 ust. 2), lecz te
osoby majg prawo wybierania 1 tym samym wybieralnos$ci, jezeli nie zostaly pozbawione
zdolnosci do czynnosci prawnych (cho¢by czgéciowo) albo pozbawione praw publicznych.
Ordynacja okreslita krag osob, ktorym przystuguje czynne i bierne prawo wyborcze, szerzej
niz Konstytucja, ale tez pozbawita pewne 0soby prawa wybierania.

Ustawa z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodowych'® rozszerzata kompetencje
rad narodowych. Stworzyta mozliwos¢ przekazywania przez same rady lub Rade Panstwa
zadanh rad wyzszych stopni radom stopnia nizszego, bez potrzeby zmiany og6lnie
obowigzujacych przepisow.

Interesujacym jest fakt, ze w wyniku przypadkowego zbiegu termindéw uptywu
(czteroletniej) kadencji Sejmu i (trzyletniej) kadencji rad narodowych dnia 16 kwietnia 1961
r. odbyty si¢ wybory do rad narodowych i wybory do Sejmu. Pod wptywem tego wydarzenia
reformy kadencja rad narodowych zostata przedtuzona do czterech lat i zrdbwnana z kadencja
Sejmu. Umozliwito to uksztattowanie si¢ stalej praktyki dokonywania réwnoczesnych

wyborow do Sejmu i rad terenowych w jednym terminie. Zdzistaw Jarosz twierdzi, ze zasada

%6 G, Dutkiewicz, Dzieje samorzqdu terytorialnego w Polsce po II wojnie swiatowej, ,,Colloquium Wydzialu
Nauk Humanistycznych i Spotecznych” 2010, t. II, s. 198.

%7 Dz.U. Nr 43, poz. 193.

%8Dz.U. Nr 55, poz. 270.

%9pz.U. Nr 5, poz. 16.
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ta akcentowata jednolito$¢ calego systemu wyborczego i zapewniata §cislejsze powigzania w
akcie wyborczym spraw lokalnych i ogolnokrajowych. Zgodne to byto z konstytucyjna zasada
jednolitosci catego systemu przedstawicielskiegol70.

Przejawem umacniania systemu rad narodowych byta nowela do ustawy z 28 czerwca
1963 r.!™, ktéra zmierzata do zwickszenia roli organéw reprezentujacych czynnik spoteczny
(np. wiazace zalecenia i opinie komisji rady) oraz rozszerzaniu ich kompetencji. Nastepne
lata przyniosty natomiast odwrdt od tych dazen na rzecz tendencji do centralizacji.
Przejawiaty si¢ one w réznych postaciach np. ,odbierania” radom narodowym
bezposredniego wplywu na zarzadzanie gospodarka terenow3.

Podstawowe znaczenie dla struktury, zadan rad narodowych i ich organé6w miaty re-
formy z lat 1972-1975%"2. Ustawa z dnia 29 listopada 1972 r. o utworzeniu gmin i zmianie
ustawy o radach narodowych'® zmieniata istniejacy od 1954 r. podzial na gromady i osiedla.
W miejsce 4300 gromad powotano 2300 gmin. Po 18 latach gmina stata si¢ znowu najnizsza
jednostka podzialu administracyjnego. Mocg ustawy z dnia 22 listopada 1973 r. 0 zmianie

ustawy o radach narodowych'"*

, rada narodowa zostata nadal organem wtadzy panstwowe;.
Pelnila réwniez rolg organu samorzadu spotecznego. Ustawa przenosita model organow stwo-
rzonych w gminie w 1972 r. na szczebel powiatowy i wojewodzki. Na mocy ustawy z 28 maja
1975 r. o dwustopniowym podziale administracyjnym panstwa oraz o zmianie ustawy o0 ra-

dach narodowych'™

zlikwidowano powiaty, przechodzac na dwuszczeblowy podziat teryto-
rialny panstwa, powigkszajac do 49 liczbe wojewddztw oraz 4 miasta stopnia wojewodzkiego
(Warszawa, Krakow, £.6dZ 1 Wroctaw) podzielone na dzielnice.

Zgodnie ze wspdlng ordynacja do Sejmu 1 rad narodowych z dnia 17 stycznia 1976 r.
wybory odbywaty si¢ w oparciu o program Frontu Jednosci Narodu (dalej:FIN) bedacego
wyrazem wspolnej patriotycznej postawy wszystkich §wiadomych i1 aktywnych obywateli

wobec zasadniczych intereséw narodu i panstwa socjalistycznego (art.1)'"®

.Wybory byty po-
wszechne, réwne, bezposrednie i tajne. Listg kandydatow na radnych przedstawiaty wtasciwe

komitety Frontu Jednos$ci Narodu'"’, po zaciggnieciu opinii wyborcow w miejscu zamieszka-

1707 Jarosz, System..., op. cit., s. 21-23.

ystawa z dnia 28 czerwca 1963 r. 0 zmianie ustawy o radach narodowych (Dz.U. Nr 28, poz.164).

1270b. szerzej, Z. Leonski, System..., op. Cit., 5. 12-14.

13Dz.U. Nr 49, poz. 312, tekst jednolity poz. 314.

9Dz.U. Nr 47, poz. 276

1%pz.U. Nr 16, poz. 91.

178ystawa z dnia 17 stycznia 1976 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu PRL i rad narodowych (Dz.U. Nr 2, poz. 15).
Y Eront Jednosci Narodu (1952-1983) byt organizacja spoleczno-polityczna podporzadkowana PZPR i
realizujaca jej cele. Obejmowal partie polityczne, zwigzki zawodowe i inne organizacje spoteczne. Jego
kontynuacje stanowit Patriotyczny Ruch Odrodzenia Narodowego (PRON).
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nia i pracy. Przyszli radni zobowigzani byli do realizacji wspdlnego programu wyborczego
FIN, co w praktyce oznaczalo realizowanie polityki PZPR. Wybory do wojewodzkich rad
narodowych zostaly przeprowadzone 21 marca 1976 r., jednoczesnie z wyborami do Sejmu.
Na listy FIN oddano 99,43%, za$ frekwencja wyniosta 98,27% 178

Przedstawiajac ewolucje prawa samorzadowego warto wspomnie¢ o propozycjach
zmian ustawodawstwa wyborczego, Kktore zostaly zawarte w dokumentach NSZZ
»Solidarnos¢”. Odbywajacy si¢ w dwoch turach (5 — 10 wrzesnia oraz 26 wrze$nia — 7
pazdziernika 1981 r.) I Krajowy Zjazd Delegatoéw NSZZ ,,Solidarnos¢” ostatecznie ustalit
stanowisko Zwigzku w kwestii samorzadu terytorialnego i wyboréw do rad narodowych.
Symptomem poparcia dla idei reformy samorzadu terytorialnego w Polsce stalo si¢
umieszczenie w Deklaracji Zjazdu, miedzy siedmioma najwazniejszymi celami Zwiazku z
punktu rozwoj demokracji, przeprowadzenie wolnych wyboréow do Sejmu i rad
narodowych'”®. Realizacja tej tezy stala si¢ ,,Uchwala w sprawie wyboréw do rad

1 . oy . .. . , . .
h'®.  Solidarno$¢” kwestionowala W niej utrzymanie 6wczesnej roli Frontu

narodowyc
Jednosci Narodowej ,,w zakresie opracowywania programu wyborczego 1 zglaszania
kandydatow na radnych” i domagata si¢, by ordynacje wyborcze umozliwiaty organizacjom
spolecznym 1 politycznym oraz grupom obywateli, pozostajagcym poza Frontem Jednosci
Narodowej mozliwo$¢ zgtaszania kandydatow, ktorych liczba powinna by¢ nieograniczona.
Tajnos$¢ gltosowania oraz ,,rzeczywisty akt wyboro6w” miatby by¢ zagwarantowany obecnoscia
w komisjach mezow zaufania, reprezentujacych wszystkie organizacje 1 grupy obywateli

zglaszajace kandyda‘[(')w181

. Zgodnie z zobowigzaniami podjetymi w trakcie I Krajowego
Zjazdu Delegatow NSZZ ,Solidarno$¢” miata zosta¢ przygotowana nowa ordynacja
wyborcza'®?.  Projekt zakladal wybory piccioprzymiotnikowe (powszechne, rowne,
bezposrednie, proporcjonalne, tajne)'®,

Realizacje postulatéw NSZZ ,,Solidarno$¢” uniemozliwilo wprowadzenie przez

wladze komunistyczne w dniu 13 grudnia 1981 r. stanu wojennego. Jego zniesieniu

18 b Olszewski, Koncepcje samorzqdu terytorialnego w latach osiemdziesigtych XX wieku, [w:] Samorzqd
terytorialny w programach ugrupowan politycznych w Polsce (1989-1998), red. P. Olszewski, Torun 2007, s. 69-
70.
por. Deklaracja | Zjazdu Delegatow, ,, Tygodnik Solidarno$é¢” 1981, nr 25, s. 1.
8por. Uchwala w sprawie wyboréw do rad narodowych, ,,Tygodnik Solidarno$¢”1981, nr 25, s. 3.
181 .

Tamze.
182prace na nowa ordynacja podjety dwa osrodki: Osrodek Badan spotecznych Regionu Mazowsze oraz Osrodek
Badan Spoteczno-Zawodowych Regionu Matopolska. Autorzy obu projektow wigkszos$¢ zagadnien rozstrzygneli
podobnie, jednak poglady dotyczace kilku kwestii wyraznie si¢ réznity od siebie np. projekt warszawski nie
przesadzila o proporcjonalnym i wielomandatowym systemie, w tej kwestii przedstawiono szereg rozwigzan
alternatywnych Zob. J. Strzelecka, Wybory do rad gminnych i miejskich, ,, Tygodnik Solidarno$¢” 1981, nr 31, s.
6-8.
1870b. szerzej, R. Koziot, Debata samorzqgdowa w czasach pierwszej Solidarnosci, Krakow, 2004, s. 180-181.
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towarzyszylo uchwalenie ustawy z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i
samorzgdzie terytorialnym', ktéra przywrocita pojecie samorzadu terytorialnego (juz w
samym tytule ustawodawca sugerowat, ze powrocit do koncepcji samorzadu terytorialnego),
nie przyznala jednak samodzielnosci majatkowej i finansowej radom, jak rdéwniez nie
wyposazyla samorzadu mieszkancow w fundamentalng dla funkcjonowania samorzadu
terytorialnego osobowo$¢ prawna'®>. W odniesieniu do podstawowych zasad prawa
wyborczego art. 2 ustawy okre$lal, ze rady narodowe wybierane sg w wyborach
powszechnych, rownych, bezposrednich i w glosowaniu tajnym na okres czterech lat, liczac
od dnia wyborow.

Ostatnig ordynacjg wyborcza do rad narodowych uchwalong w okresie PRL-uU byla
ustawa z dnia 13 lutego 1984 r.*®, ktora wskazywata lud pracujacy jako podmiot wybierajacy
swoich przedstawicieli do rad narodowych obywateli: 0 nieposzlakowanej postawie moralno-
obyczajowej, w pelni aprobujgcych system socjalistyczny ustrdj Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej (art.1). Ustawa wyborcza okreslita, ze wybory do gminnych, miast i gmin,
miejskich, dzielnicowych oraz wojewodzkich rad narodowych przeprowadza si¢ w oparciu o
zasade powszechnosci, bezposrednio$ci, rownosci i tajnosci. Radnych w wybory do rad
narodowych w 1984 r. wybierano do wojewodzkich rad narodowych oraz rad narodowych
stopnia podstawowego. Zgodnie z art. 78 za wybranych w wyborach do rad narodowych
stopnia podstawowego uwazano tych kandydatow, ktorzy w obrebie mandatu, do ktoérego
zostali zgloszeni otrzymali wiekszo$¢ waznie oddanych glosow, a w gtosowaniu wzigta udziat
CO najmniej potowa uprawnionych do glosowania. Radni w wyborach do rad stopnia
podstawowego wybierani byli do: miejskich rad narodowych, dzielnicowych rad narodowych,
rad narodowych wspolnych dla miasta i gminy oraz gminnych rad narodowych. W mysl art.
82 do wojewodzkiej rady narodowej wybrani byli ci kandydaci, ktorzy uzyskali kolejno
najwicksza liczbe waznie oddanych gloséw, a w glosowaniu wziela udzial co najmniej
potowa uprawnionych do glosowania w wojewoddztwie. Jezeli w gtosowaniu na radnych w
okregu wyborczym lub do rady wojewodzkiej wzieta udziat mniej niz potowa uprawnionych
do glosowania wowczas zarzadzane byty ponowne wybory w tym okregu wyborczym lub na
liste wojewddzka (art. 89). W wyborach do wojewodzkich rad narodowych glosowano na
radnych w 1308 okregach oraz z 49 list wojewddzkich. W kazdym okregu oraz na kazda z list

glosowato wigcej niz potowa uprawnionych do gtosowania.

1% Tekst jedn. Dz.U. z 1988 r., Nr 26, poz. 183.
185). Czerw, Geneza..., op. cit., s. 29.
188 Ustawa z dnia 13 lutego 1984 r. Ordynacja wyborcza do rad narodowych (Dz.U. Nr 7, poz. 54).
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W dniu 10 marca 1988 r. zostata przyjeta ustawa zmieniajgca ordynacj¢ wyborcza do
rad narodowych z 1984 r.*®’, wyniku ktorej m. in. stowa ,,pelna realizacje prawa do tajnosci”
zastgpiono wyrazem ,,tajno$¢”, zmieniono liczb¢ wybieranych radnych w okregu ,,od 3 do 6”
na ,,od 1 do 57, jak tez liczb¢ mieszkancéw, ktérych powinien obejmowaé obwdd do
glosowania (,,od 1000 do 3000” zmieniono na ,,od 500 do 3000” mieszkancow). Zmiana
ordynacji pozwolita tworzy¢ okregi jednomandatowe.

Przemiany polityczne zapoczatkowane w 1989 r. nie koncentrowaty si¢ na kwestiach
restytucji samorzadu terytorialnego, cho¢ juz wczesniej opozycja solidarnosciowa zgtaszata
takie postulaty, m. in. w uchwale programowej | Krajowego Zjazdu Delegatow NSZZ
»Solidarno$¢”. Decentralizacje¢ rozpoczeto od wyodrebnienia podstawowej jednostki
samorzadu terytorialnego, jaka jest gmina.

Od przetomu 1989 r. polskie prawo wyborcze podlegato czestym zmianom
zwigzanych z duza dynamikg zycia politycznego lat dziewiecdziesiatych. Nalezy podkresli¢,
ze na gruncie samorzadowego prawa wyborczego uchwalono od tego okresu cztery ordynacje
wyborcze, pierwsza w 1990 r., druga w 1998 r. oraz trzecig tzw. ,,ordynacj¢ burmistrzowska”
W 2002 .28, Zmiana z 2011 r. jest efektem kodyfikacji prawa wyborczego. Jej rezultatem jest
obecnie obowigzujacy Kodeks wyborczy.

Warto podkresli¢, ze wybrane dnia 19 czerwca 1988 roku rady narodowe zakonczyty
kadencje z dniem 30 kwietnia 1990 roku. Swoja moc prawng utracity Ustawa 0 systemie rad
narodowych i samorzadu terytorialnego oraz Ordynacja wyborcza do rad narodowych
Skrocenie kadencji rad narodowych oraz przyjecie nowej ordynacji wyborczej do rad gmin
byly jednymi z najistotniejszych decyzji, ktore byly zapowiedzig procesu wymiany lokalnych
elit politycznych. Szczegolny charakter wyboréw samorzadowych z 27 maja 1990 r. polegat
jeszcze na tym, ze byly to pierwsze w peini demokratyczne wybory od ponad piecdziesigciu
lat

Na mocy ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie terytorialnym™® dokonano
upodmiotowienia samorzadu terytorialnego przez wyodrebnienie jego kompetencji i
obowigzkow. Pierwszym w nowych warunkach ustrojowych, wyznaczonych przetomem z

1989 r., aktem prawnym okreslajacym zagadnienia zwigzane z wyborami samorzadowymi

87Ustawa z dnia 10 marca 1988 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad narodowych (Dz.U. Nr 7, poz.
54).

188Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta miasta (tekst
pierwotny: Dz.U z 2002 Nr 113, poz. 984; tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1191).

%pjerwotna wersja ustawy: Dz.U. Nr 16 poz. 95; aktualna wersja ustawy: Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0
samorzqdzie gminnym (Dz.U. z 2015 1., poz. 1515 z pézn. zm.).
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byta ustawa z dnia 8 marca 1990 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin*®

. Nalezy podkresli¢,
ze byla to ustawa wyborcza o pionierskim charakterze nie tylko dla reaktywowanego
samorzadu terytorialnego, ale takze dla innych ordynacji wyborczych. Projekt ustawy powstat
z inicjatywy Senatu RP. Prace nad nim toczyly si¢ w atmosferze burzliwej dyskusji, co nie
dziwito ze wzgledu na uwarunkowania (m.in. polityczne, gospodarcze, spoleczne) tamtych
czaséw. Mimo to ,,w chwili uchwalania ordynacji wyborczej do rad gmin nie istniaty juz
polityczne 1 ideologiczne ograniczenia, ktore uniemozliwiatyby realizacj¢ pelni praw
wyborczych™®!. Zgodnie z ordynacja éwczesne wybory do rad narodowych zastapity wybory
do nowoutworzonych rad gmin, ktére miaty si¢ odbywa¢ wedlug zasad powszechnosci,
bezposrednio$ci, réwnosci oraz tajnosci glosowania. Podkre$lano ich znaczenie jako
wyborow wolnych i demokratycznych. W celu ustalania wynikow wyboréw przyjeto formute
wigkszosci wzglednej, co w konsekwencji oznaczato, ze zwyci¢zca zostawal ten kandydat,
ktory zdobyt najwigcej gtosow. W gminach liczacych powyzej 40 tys. mieszkancéw wybory
mialy by¢ przeprowadzane w okregach wielomandatowych, co oznaczato zastosowanie
zasady proporcjonalnos$ci. Do podzialu mandatow w tych okregach przewidziano metodg
Saint-Lagué’a.

W 1990 r. uchwalona zostala ustawa nowelizujgca utrzymane w mocy przepisy
Konstytucji z 1952 r1%. Dotychczasowy system rad narodowych zastgpiony zostat
samorzadem terytorialnym w gminach. Zmieniono rowniez tytut i wiele przepiséw rozdziatu
9 Konstytucji. Zatytutowany on zostat ,,Wybory do Sejmu i Senatu”, a jego regulacje
dotyczyly jedynie wyboréw parlamentarnych. Warto podkresli¢, ze wybory samorzadowe
zostaly okreslone w art. 45 ust.1 Konstytucji, ktory stwierdzil, ze organem stanowigcym
gminy jest wybierana przez mieszkancow rada, a zasady i tryb wyborow zostaty przekazane
do uregulowania w drodze ustawodawstwa zwyklego. W ten sposob zostala przeprowadzona
dekonstytucjonalizacja zasad wyborczych do samorzadu terytorialneg0193. Punkty sporne
skupialy si¢ wlasciwie wokot zagadnienia ewentualnej proporcjonalnosci wyborow (w tym
okreslenia liczebno$ci mieszkancow gminy na ustalonym pulapie, na podstawie ktorego
mozna by przeprowadza¢ albo wybory wigkszo$ciowe albo proporcjonalne) i systemow
wyborczych.

Zasady samorzadowego prawa wyborczego zapisane byly takze w ustawie

konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. 0 wzajemnych stosunkach miedzy wiadza

19Dz, U. Nr 16, poz. 96.

1P, Tuleja, Ordynacja wyborcza do rad gmin w praktyce, ,.Samorzad Terytorialny” 1991, nr 6, s. 8.
19270b. ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji RP (Dz. U. Nr 16, poz. 94).

19M. Bakiewicz, System..., op. cit., 5.19-20.
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ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym™*.
Zasady prawa wyborczego do samorzadu terytorialnego, w wyniku uchwalenia ustawy
konstytucyjnej w 1992 r., ponownie zyskaty range konstytucyjng. Przepis art. 72 ust.1 Malej
Konstytucji okreslat jedynie trzy przymiotniki wyborcze wystepujace w wyborach do
samorzadu terytorialnego (powszechnos$¢, rownos¢ i tajnos$¢ glosowania). Nalezy wskazac,
ze w mysl tego aktu wybory do Sejmu (art. 3 ust.1) odbywaly si¢ z zastosowaniem juz
czterech przymiotnikow wyborczych (powszechno$¢, réwnosé, bezposrednio$¢, tajnosé
glosowania). Wybory prezydenckie odbywaty si¢ w oparciu o takie same zasady (art. 29 ust.
2). Wart podkreslenia jest fakt, ze katalog zasad prawa wyborczego do Senatu nie ujmowat
zasady rownosci, ale zostal dodatkowo rozszerzony o zasad¢ wolnych wyboréw (art. 3 ust.
2).

Niewskazanie przez Malg Konstytucje zasady bezposredniosci w wyborach
samorzadowych powodowalo pewna niespdjnosé w zakresie zasad wyborczych'®. Brak
zasady bezposredniosci w wyborach samorzadowych moégl by¢ zwigzany z checia
wprowadzenia wyboré6w posrednich do organdéw samorzadu terytorialnego. Mozliwo$¢
wprowadzenia wyborow posrednich zostata zablokowana jednak wraz z ratyfikacja przez
Polske Europejskiej Kart Samorzadu Lokalnego, ktéra zawiera, pomini¢ta przez ustawe
konstytucyjng z 1992 r., zasade bezposrednio$ci. W literaturze wskazuje sie, ze kluczowym
uzasadnieniem odstgpienia od zasady spojnosci norm wyborczych bylo odejécie od zasady
jednolito$ci wladzy na rzecz zasady trdjpodziatu wladzy oraz stworzenie nowych organéw w
roznej strukturze i1 pozycji prawnej nieistniejagcych w poprzednich systemach ustroj owychl%.

Obecnie obowigzujaca Konstytucja RP z 1997 r. w art. 169 ust. 2 definitywnie
rozstrzygneta zakres stosowania przymiotnikow wyborczych odnoszacych si¢ do wyborow
samorzagdowych. Wybory te odbywaja si¢ z poszanowaniem pelnego katalogu zasad:
powszechno$ci, réwnosci, bezposredniosdci, tajnosci glosowania. Trzeba nadmienié, ze
Konstytucja reguluje tylko zasady prawa wyborczego stosowane w wyborach do organow
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego. Ustrojodawca nie okreslit przymiotnikdéw
wyborczych dotyczacych organdw wykonawczych.

Przeprowadzona w 1998 r. reforma administracyjna powotujaca samorzad powiatowy

1 wojewédzkim, wptyneta na uchwalenie aktu normatywnego, ktéry catosciowo regulowat

% Dz.U.1992 nr 84 p0z.426 z p6zn zm.

1%5por. B. Zawadzka, Samorzqd terytorialny w Malej Konstytucji, [W:] Mata Konstytucja w procesie przemian
ustrojowych w Polsce, red. M. Kruk, Warszawa 1993, s. 208.

196, Buczkowski, Podstawowe..., op. cit., s. 22.

19770b. ustawe z dnia 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy wprowadzajgce ustawy reformujgce administracje
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postepowanie wyborcze do organow samorzagdowych wszystkich szczebli, czyli ustawy z dnia
16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow

WOj ewodztw®.

Na podstawie przepisow tej ordynacji wybory samorzadowe zostaty
przeprowadzone czterokrotnie: 11 pazdziernika 1998 r., 27 pazdziernika 2002 r., 12 listopada
2006 r. oraz w 2010 .

Zmiany w samorzagdowym prawie wyborczym dotyczyly m.in. wyboru systemu
wyborczego. Podczas dyskusji na temat tworzenia ordynacji wyborczej do rad gmin
proponowano trzy rozwigzania przeprowadzenia wybordw: w oparciu o zasade
wickszosciowa, zasade proporcjonalnosci lub tez zastosowanie systemu mieszanego. W
ordynacji wyborczej z 1998 r., podobnie jak z 1990 r. , zdecydowano si¢ na zréznicowanie
gmin. W zalezno$ci od wielkoSci jednostki zastosowano system wigkszosciowy lub
proporcjonalny. W latach 1990 i 1994 wybory wigkszosciowe przeprowadzane byly w
gminach do 40 000 mieszkancow. W gminach powyzej czterdziestu tysigcy mieszkancow (a
takze rad powiatowych i sejmikéw wojewodztw) wybory przeprowadzano W oparciu 0
formute proporcjonalng przy zastosowaniu zmodyfikowanej metody Sainte-Lagué. Ordynacja
z 1998 r. wprowadzila zmiang; odtad wybory wigkszo$ciowe odbywaly si¢ w gminach do 20
000 mieszkancow. Znowelizowano takze sposdb podziatu mandatéw w gminie wprowadzony
byt system proporcjonalny — metode Sainte-Lagué zastgpiono metoda d’Hondta.

Fundamentalng zmian¢ dla samorzadowego prawa wyborczego na szczeblu
podstawowym gminy przyniosta ustawa o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i

prezydenta miasta z 2002 r'*°

. Wprowadzenie bezposrednich wyboréw wojtow, burmistrzow
1 prezydentow miast uzupetnito katalog wybieralnych bezposrednio organéw samorzagdowych.
Zostata zwiekszona rola wyborcy, ktory od wyboréw samorzadowych przeprowadzonych 27
pazdziernika 2002 r. kreuje nie tylko organy stanowiace samorzadu terytorialnego, lecz takze
organ wykonawczy na poziomie gminy®®. Zmiany wprowadzone w 2002 r. radykalnie
wzmochity pozycje organu wykonawczego. Rada gminy utracita kompetencje jego wyboru i
odwotania. Miejsce kolegialnego zarzadu zajat wybierany w bezposrednich wyborach wojt

(burmistrz, prezydent miasta). Nie uzyskat on jednak w zasadzie nowych kompetencji, jakimi

wczesniej dysponowal zarzad. Warto wspomnie¢, ze prawie wszystkie kompetencje rady

publiczng (Dz.U. Nr 91, poz. 576) oraz ustawe z dnia 5 czerwca 1998 o samorzqdzie powiatowym (tekst jedn.
Dz.U. 22015 r., poz. 1445 z pdzn. zm.).

1%ystawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw
(tekst pierwotny: Dz.U. Nr 95, poz 602 z pozn. zm.; tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1190).

Ustawa o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta z 2002 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2002 r.
Nr 113, poz. 984)

200 N1, Bakiewicz, System..., op. Cit., s. 14-15.
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zostaty zachowane. Nieliczne kompetencje zostaty uszczuplone, np. rada zostata pozbawiona
mozliwoéci uchwalenia regulaminu organizacyjnego urzedu®*,

Regulacje prawne dotyczace przepisdéw obowigzujacych w okresie migdzy catkowity
utratg mocy obowigzujacej ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatéw 1 sejmikow
wojewodztw z 1998 r. a wejsciem w zycie wszystkich norm prawnych zawartych w Kodeksie
Wyborczym zostaly zawarte w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. — Przepisy wprowadzajgce
ustawe Kodeks wyborczyzoz. Powyzszy akt normatywny okresla kwestie dotyczace wyborow
organdw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego, w szczegdlnosci wyborow
przedterminowych oraz uzupehiajacych, ktére mialy miejsce w czasie trwania kadencji
rozpoczetej dnia 21 listopada 2010 r. Zastgpil wczesniejsze ustawy regulujagce wybory do
Sejmu, Senatu, Parlamentu Europejskiego, na urzad Prezydenta RP oraz wyboréw do
organ6w samorzadowych. Wprowadzenie ustawy przejsciowej (Przepisow wprowadzajacych
ustawe — Kodeks wyborczy) poprzedzajacej wejscie w zycie, Kodeks wyborczy byto zgodne
z postulowanym w doktrynie wymogiem zapewnienia stabilnosci prawa wyborczego. Za
czynnik, ktéry wptywal na to bezposrednio, uznaje si¢ wlasciwe vacatio legis przepiséw
zmieniajacych 1 dlatego istotne zmiany w prawie wyborczym powinny wchodzi¢ w Zycie
dopiero po wyborach, przed ktorymi zostaty przyjete®® .

Uchwalenie Kodeksu wyborczego z 2011 r. miato na celu zebranie w jednym akcie
normatywnym przepisow prawa regulujacych kwestie wyborcze w Polsce. Rozwigzanie takie
w opinii wnioskodawcow miato utatwi¢ obywatelom dotarcie do tekstow norm prawnych
dotyczacych prawa wyborczego bez potrzeby poszukiwania kilku aktéw prawnych (ustaw)?%.
Ponadto kultura prawna i polityczna nakazuje regulowanie prawa wyborczego praktycznie w
jednym akcie prawnym, co ma przyczynia¢ si¢ do ujednolicenia tych elementow procedur
wyborczych, ktore sa wspolne dla wszystkich postepowan wyborczych, bez wzgledu na to,

205

ktéry organ wladzy publicznej jest wybierany™ . W literaturze przedmiotu pojawity si¢ gltosy

popierajace kodyfikacje?®, ale tez krytykujace zakres przedmiotowy Kodeksu wyborczego®”.

LA, Ptak, Ewolucja systemu wyborczego do organéw samorzqdu terytorialnego w Polsce, [w:] Prawo wyborcze
i wybory. Doswiadczenia dwudziestu lat procesow demokratyzacyjnych w Polsce, red. A. Stelmach, Poznan
2010, s. 150.

22Dz, U. Nr 21, poz.113 z pdzn. zm.

283K Czaplicki, O potrzebie stabilnosci prawa wyborczego. Wybrane problemy, Toruf 2009, s. 23 i 25.

24A. Wierzbica, Referendum i wybory oraz zarzgdzenia i uchwaly jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2014, s. 158.

25pryk Sejmowy nr 1568, Sejm RP VI kadencji, www.sejm.gov pl

2postulat taki, przed przyjeciem Kodeksu, formulowany byt np. przez J. Buczkowskiego, A. Patrzalka, K.
Skotnickiego, A. Zukowskiego (A. Rakowska, K. Skotnicki, Zmiany w prawie wyborczym wprowadzone przez
Kodeks wyborczy, ,,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 4, s. 9).

207 Zob.s zerzej, Skotnicki K., Przebieg prac nad kodeksem wyborczym, [w:] Kodeks wyborczy. Wstepna ocena,
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W. Skrzydto twierdzi, ze nie spelnia on w pelni oczekiwan doktryny i praktyki wyborcze;.
Wskazuje, ze w kodyfikacji nie znalazly si¢ obie ustawy dotyczace referendum:
ogolnokrajowego oraz lokalnego. Podkresla, ze ,,ustawy dotyczace referendum zawierajg
analogiczne przepisy jak i te, ktore zostaly zawarte w kodeksie, np. w zakresie zasad
glosowania, organdw wyborczych, spiséw wyborcoéw itp. Warto tez dodaé, ze obydwie
ustawy referendalne nie stanowig obszernych aktow normatywnych i nadaja si¢ do ujgcia w
kodeksie jako kolejne dziaty”*®. Przedstawiciele doktryny ponadto wskazali, ze Kodeks
wyborczy dla samorzagdéw powszechnych nie wprowadzit nowatorskich rozwigzan (np. takim
przetomem bylby powrdt do systemu ustalania wynikow glosowania za pomoca metody

Saint-Lagué)”®.

Warszawa 2011

28w, Skrzydlo, Kodyfikacja prawa wyborczego w Polsce — zakres i znaczenie, ,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2011, nr 3, s. 17-18.

29p, Chmielnicki, Kierunki zmian w przepisach o ustroju jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, [W:]
Prawne problemy samorzqdu terytorialnego, t. I, red. B. N. Cwiertniak, Sosnowiec 2013, s. 48.
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ROZDZIAL 11
ZASADA POWSZECHNOSCI

1. Pojecie i funkcje zasady powszechnosci wyboréow

Zasada powszechno$ci okresla krag osob, ktérym przystuguja uprawnienia wyborcze.
Znaczenie tej zasady podkresla fakt, ze nalezy wspodtczesnie do najwazniejszych zasad
wspottworzacych formute demokratycznych wyborow. W aktach prawnych i w literaturze
wymieniana jest przewaznie na pierwszym miejscu, co ma na celu podkreslenie jej
szczegolnej roli, ktora odgrywa w procesie wyborczym oraz $cistego zwigzku z zasada
suwerennosci i przedstawicielstwa jako podstawowej formy sprawowania wtadzy polityczne;j
w panstwie. Zasada powszechnosci, jako fundamentalne rozwigzanie prawa wyborczego, jest
uregulowana w konstytucjach. Ustawy zasadnicze nie ograniczaja si¢ tylko do jej
wymienienia wséréd zasad prawa wyborczego, ale takze okreslaja konsekwencje z niej
ptynace. Ustrojodawcy reguluja m.in. gwarancje realizacji zasady powszechnosci.
Instytucjonalne gwarancje sg niezbednym warunkiem urzeczywistnienia tej zasady w prawie
wyborczym®. Warto wspomnie¢, ze powszechno$¢ prawa wyborczego jest rozwinigciem
zasady suwerenno$ci narodu®. Zgodnie z art. 4 Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. wiadza
zwierzchnia w nalezy do Narodu, ktory sprawuje ja bezposrednio lub przez swoich
przedstawicieli. Zasada powszechnosci wyboréw decyduje, kto jest podmiotem praw
wyborczych oraz komu mogg one przystugiwaé®,

K. Skotnicki wyodregbnit pie¢ znaczen pojecia ,,powszechnosci” w odniesieniu do
wyborow. W pierwszej kolejnosci rozumie si¢ pod tym pojeciem przeprowadzenie wyborow
(referendum) na obszarze catego panstwa. Stanowisko to jest charakterystyczne dla literatury
zachodnioeuropejskiej czy amerykanskiej, wystepujace w tamtejszych stownikach czy
encyklopediach prawniczych. W drugim znaczeniu pojecie ,,wyboréw powszechnych”
odnoszone jest to wybordéw, ktore rozpoczynaja nowa kadencje kreowanego organu. Uzywane
jest ono jako przeciwienstwo tzw. wyboréw cze¢sciowych przeprowadzonych w celu

uzupehienia sktadu organu (np. rady gminy). W trzecim znaczeniu ,,powszechno$¢ prawa

K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, £.6dz 2000, s. 3.
2A. Zukowski, System wyborczy do Sejmu i Senatu RP, Warszawa 2004, s. 58.
%J. Buczkowski, Powszechnos¢ wyboréw w praktyce III Rzeczypospolitej, Rzeszow 1996, s. 9.
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wyborczego” oznacza wylacznie czynne prawo wyborcze (prawo glosowania, prawo
wybierania), a w czwartym takze tzw. bierne prawo wyborcze (wybieralnos$¢). Piate
okreslenie jest najszersze i obejmuje nie tylko czynne i1 bierne prawo wyborcze, ale odnosi si¢
takze do uczestnictwa wyborcow we wszystkich stadiach w postepowaniu Wyborczym4.

Dwa pierwsze z wymienionych wyzej sposobéw rozumienia pojgcia ,,powszechnosci”
wydaja si¢ by¢ najmniej uzyteczne, gdyz nie odnoszg si¢ do praw podmiotowych cztowieka.
Nalezy zwroci¢ uwage na niewlasciwe tgczenie zasady powszechno$ci z prawem zglaszania
kandydatéw. Obywatel nie moze by¢ pozbawiony mozliwosci prawa wysuwania kandydatow,
lecz wynika to z zasady wolnosci prawa wyborczego, a nie powszechnosci®. Odmienne
stanowisko w tej kwestii zajmujga Bogustaw Banaszak i Artur Preisner, ktorzy twierdzg, ze
»zasada powszechno$ci prawa wyborczego gwarantuje kazdemu wyborcy udzial w procesie
wysuwania kandydatow. Nie do pogodzenia z nig jest wiec zmonopolizowanie tego prawa

tylko przez okreslone podmioty™®

. Krytykuja oni regulacje ograniczajagce prawo wysuwania
kandydatéw wyltacznie przez partie polityczne czy organizacje spoteczne.

Zasada powszechnos$ci znajduje si¢ w katalogu konstytucyjnych zasad prawa
wyborczego. Wspotczesnie powszechne jest okreslanie w ustawach zasadniczych zasad
samorzadowego prawa wyborczego. Konstytucje wigkszosci panstw stanowig o zasadzie
powszechnosci wybordw, np. Hiszpanii (art. 23, 68 ust. 1, 69 ust. 2, 140)’, Litwy (art. 55 ust.
1, 78 ust. 2, 119 ust. 2)® czy Ukrainy (art. 71, 76 ust. 2, 103 ust. 1, 141 ust. 1)°. Analiza
konstytucji roznych panstw wskazuje, ze zagadnienia zwigzane z powszechnos$cig glosowania
sg traktowane znacznie szerzej niz kwestie zwigzane z innymi zasadami prawa wyborczego.
K. Skotnicki stwierdza, ze jest to $wiadome dziatanie ustrojodawcy, gdyz podniesienie
niektorych rozwigzan do rangi regulacji konstytucyjnej gwarantuje, ze zasada powszechnosci
nie jest jedynie pusta deklaracja, a jednoczes$nie pozbawia ,,zwyklego” ustawodawce
nadmiernej swobody ksztattowania tej zasady™.

W literaturze przedmiotu wystepuje spor, czy zasada powszechnosci wyboréw obej-
muje tylko czynne, czy moze takze bierne prawo wyborcze (trzecie i czwarte znaczenie poje-
cia wedhug klasyfikacji K. Skotnickiego). Zdaniem J. Buczkowskiego zasada powszechnosci

okresla krag osob, ktorym przystuguja prawa wyborcze. Decyduje ona o tym, kto jest upraw-

*K. Skotnicki, Zasada..., op. cit., s. 11-18.

5TamZe, s. 18.

®por. B. Banaszak, A. Preisner, Wprowadzenie do prawa konstytucyjnego, Wroctaw 1992, s. 160.
"Konstytucja Hiszpanii, tt. i wstep T. Motdawa, Warszawa 2008.

®Konstytucja Republiki Litewskiej, wstep A.B. Zakrzewski, tt. H. Wisner, Warszawa 2006.
Konstytucja Ukrainy, wstep i tt. E. Toczek, Warszawa 1999.

1070b. K. Skotnicki, Zasada..., op. cit., s. 22-30.
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niony do glosowania oraz do kandydowania'’. Wojciech Krecisz uwaza, ze ,zasada po-
wszechnosci okresla krag obywateli, ktorzy, spelniajac okreslone ustawg warunki, majg prawa
wybierania 1 bycia wybieranym do organdéw przedstawicielskich (czynne i bierne prawo wy-
borcze)”lz. Ten punkt widzenia jest takze najbardziej rozpowszechniony w obcej doktrynie.
Przyktadowo w nauce niemieckiej opowiadali si¢ za nim: Bernhard Vogel, Dieter Nohlen i
Rainer Olaf Schultze, ktérzy wyrazali nastepujaca opinie: ,,Norma prawna (powszechnos¢
wyborow) oznacza, ze zasadniczo wszyscy obywatele panstwa niezaleznie od pici, rasy, jezy-
ka, dochodéw lub stanu posiadania, zawodu, stanu lub klasy spotecznej, wyksztalcenia, wy-
znania, przekonan politycznych posiadaja prawo do glosowania i maja prawo by¢ wybrani”*,
Podobnie Hans Meyer: ,,Zasada powszechnos$ci prawa wyborczego ma przede wszystkim
zapobiec pozbawianiu pewnych grup spotecznych czynnego (i oczywiscie rowniez biernego)

14
prawa wyborczego”

. Wylacznie do kregu oso6b uprawnionych do glosowania zasadg¢ po-
wszechnos$ci ogranicza Andrzej Szmyt, ktorego zdaniem: ,,Zasada powszechno$ci prawa wy-
borczego gwarantuje, iz wszyscy obywatele doro$li i zdolni do podejmowania decyzji w
sprawach publicznych dopuszczeni sg do udzialu w wyborach. Dotyczy wigc ona kregu wy-

borcow”?

. Zasad¢ powszechnos$ci jedynie z czynnym prawem wyborczym laczy takze G.
Kryszen, K. Skotnicki czy Andrzej Sokala'®. W sporze tym przychylam si¢ do pogladu, ze
,»powszechno$¢” to jedynie prawo do gtosowania. Za pojmowaniem ,,powszechnosci” w pra-
wie wyborczym w waskim zakresie przemawiaja regulacje prawne. Prawo wyborcze na §wie-
cie zakre$la szeroki krag oséb uprawnionych do glosowania, przewiduje jednoczesnie szereg
wylaczen w przypadku biernego prawa wyborczego. Wprowadzenie nawet najmniejszej roz-
nicy w wieku potrzebnym do uzyskania czynnego i biernego prawa wyborczego skutkuje
tym, iz kregi wyborcow i potencjalnych kandydatow sa rézne. Wprowadza si¢ stopniowanie
»powszechnos$ci” na szersza (dla prawa czynnego) i wezsza (dla prawa biernego). Kolejnym
argumentem jest stwierdzenie, ze w literaturze przedmiotu gwarancje powszechno$ci przed-

miotu okreslone zostalty wytacznie dla czynnego prawa wyborczego, nie ma za§ wymieniO-

nych gwarancji dla mozliwosci kandydowania”.

11 3.Buczkowski, Powszechnosc...op.cit., s. 9.

W, Krecisz, Prawo wyborcze, [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin 2008, s. 198.

13 Zob. szerzej , B. Vogel, D. Nohlen i R.O. Schultze,Wahlen in Deutschland, New York 1971

“Ppor. H. Meyer, Prawo wyborcze, [w:] Parlament Republiki Federalnej Niemiec, red. I. Isensee, P. Kirchhof,
Warszawa 1995, s. 9.

Por. A. Szmyt, Wprowadzenie do prawa wyborczego, [w:] Konstytucja. Ordynacje wyborcze do Sejmu i Senatu,
Gdansk 1991, s. 13.

¥por. G. Kryszeh, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Biatystok 2007, s. 151-164; K.
Skotnicki, Zasada..., op. cit., s. 19-22; A. Sokala, Prawa wyborcze oséb ubezwilasnowolnionych, ,,Gazeta
Prawna” 1995, nr 4 z 28 stycznia 1995 1.

17Z0b szerzej, . B. Banaszak, Prawo wyborcze obywateli, Warszawa 1996
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Stowniki jezyka polskiego okreslaja wyraz ,,powszechny” jako ,dotyczacy
wszystkich, wszystkiego™®, czy ,,obejmujacy swym zasiegiem wszystkich obywateli w danej
grupie”lg. Zygmunt Cybichowski wskazal, ze ,,prawo wybierania nie moze by¢ powszechnym
w znaczeniu bezwzglednym, bo pewne kategorie jednostek sg oden wylaczone, jak dzieci,
umystowo chorzy, pozbawieni praw, ci¢zcy zbrodniarze itp. Mimo tych ograniczen prawo
wybierania nazywa si¢ powszechnym pod warunkiem, Ze nie zna ani cenzusu majatkowego,
ani cenzusu wyksztatcenia. Zasada powszechnosci ma wigc znaczenie negatywne jako
wylaczenie tych cenzusow” .

Przyznanie osobie praw wyborczych lub ich pozbawienie jest niezwykle istotne, gdyz
jest to zagadnienie dotyczace podstawowych praw politycznych czlowieka. Walka o ich
wprowadzenie i umocowanie konstytucyjne byta dtugotrwata, a poczatki jej siggalty XVIII w.
1 nasility si¢ w nastepnym stuleciu. Najistotniejsze przemiany miaty miejsce jednak dopiero
na przetomie XIX i XX w. W tym czasie powszechne bylo twierdzenie, ze nie wszyscy
mieszkancy kraju sa predysponowani do wypowiadania si¢ jako naréd?'. Do uczestnictwa w
zyciu politycznym uprawnione byly tylko osoby spelniajace odpowiednie warunki. W
zwigzku z czym podstawowa kwestia w przypadku zasady powszechnosci byto okreslenie
kregu osob, ktorym przystuguje czynne prawo wyborcze. Z zagadnieniem tym zwigzane jest
pojecie cenzusOw wyborczych.

Termin ,,cenzus” (fac. census — ocena, spis) okresla specjalne kwalifikacje, warunki,
wlasciwosci czy kryteria, od spetnienia ktorych uzalezniona jest mozliwo$¢ korzystania przez
osobe z konkretnych praw, przywilejow czy peknienie okreslonych funkcji lub zajmowanie
okreslonych stanowisk??. W doktrynie prawa konstytucyjnego pojecie cenzusu wyborczego
nie jest okreslane jednolicie, a r6znica dotyczy tego, czy za cenzus wyborczy uzna¢ nalezy
wszystkie wymogi, czy tylko niektére z nich. Najliczniejsza grupa autoréw uznaje, ze
cenzusami wyborczymi nalezy okres§li¢ tylko te warunki (przestanki) nabycia prawa
glosowania, ktore zawierajg w sobie element dyskryminacji polityczno-spotecznej. Okreslane
sg one mianem szczegdlnych wymagan stawianym wyborcomzs. Pojecie to uzywane jest w

stosunku do ograniczen czynnego (i biernego) prawa wyborczego wystepujacego gldwnie w

8por. Stownik jezyka polskiego, t. V1, red. W. Doroszewski, Warszawa 1963-1969, s. 1278.

YPor. Wielki stownik jezyka polskiego, red. P. Zmigrodzki, Krakow 2007.

2Por. Z. Cybichowski, Encyklopedia podreczna prawa publicznego (konstytucyjnego, administracyjnego i
miedzynarodowego), 1. I, Warszawa., s. 760 i 762.

2'przyjeto starorzymska koncepcje cenzusu obywatelskiego, czyli wyznaczenie kregu podmiotéw stanowigcych
,;narod w sensie politycznym” — uprawnionych do uczestnictwa w zyciu politycznym.

22Por. np. Stownik jezyka polskiego, t. 1, red. M. Szymczak, Warszawa 1978, s. 242; Stownik wyrazéw obcych
PWN, red. J. Tokarski, Warszawa 1980, s. 106.

2por. J. Buczkowski, Powszechnosé..., op. cit., s. 13; Z. Jarosz, System wyborczy PRL, Warszawa 1969, s. 48.
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XIX w. 1 XX w. Ograniczenia te byly rozmaicie motywowane, zazwyczaj stosowana
argumentacja stanowita mieszaning koncepcji ideologicznych; czy tez bariery wynikajace z
wieku, obywatelstwa, sytuacji majatkowej?*, plci®®, wyksztatcenia wyborcow?®, domicylu?’,
czy rasy28. Niekiedy cenzus wyborczy w literaturze przeciwstawia si¢ naturalnym
ograniczeniom prawa wyborczego, przyjmujac ze cenzusy z natury rzeczy majg byc
niedemokratyczne, czy przynajmniej budzi¢ watpliwosci co do ich demokratycznego
charakteru®. Piotr Uzigblo twierdzi, ze taka definicja cenzusu wyborczego ,,zaciemnia jednak
obraz”, poniewaz cenzusy mogg by¢ demokratyczne, okreslajac jedynie forme ograniczenia
prawa wyborczego w stosunku do zasady powszechnosci, ktora przyznawataby prawo
kazdemu cztowiekowi. Cenzusy mozna uzna¢ takze za pozbawienie praw wyborczych grup
0sOb posiadajacych okreslong cechg, wzglednie jej nieposiadajqcych3o. Warto wspomnie¢, ze
dla zasady powszechno$ci istotne jest, zeby cenzusy wyborcze byty uregulowane
bezposrednio w konstytucji. W praktyce czynig to wszystkie wspdlczesne demokratyczne

ustawy zasadnicze®".

2. Ewolucja zasady powszechnos$ci wyborow w polskim samorzadowym prawie

#Cenzus ten wyrazal si¢ tym, ze wyborca musial posiadaé majatek o okrelonej wartosci, by¢ w posiadaniu
domu mieszkalnego lub innej nieruchomosci, czy zobowiazany byt ptaci¢ podatki bezposrednie o okreslonej
wartosci.

%Cenzus plci wynikat z uksztaltowanego systemu pogladéw na role kobiety w spoleczenstwie, degradujaca ja
tyko do opiekunki domowego ogniska (por. E. Esmein, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1921, s. 276 i n.).
Kobiety uzyskaty prawa wyborcze dopiero w XX wieku. Najpdzniej z demokratycznych panstw europejskich
otrzymaty je kobiety w 1972 r. w Szwajcarii oraz w 1974 r. w Portugalii. Warto wspomnie¢, ze w Polsce kobiety
petni¢ praw wyborczych uzyskaly na mocy dekretu z dnia 28 listopada 1918 r. o ordynacji wyborczej do Sejmu
Ustawodawczego (Dz. Pr. PP. Nr 18, poz. 461).

®Cenzus wyksztalcenia polegal na wykazaniu si¢ dyplomem ukonczenia szkoly odpowiedniego stopnia lub
umiejetnoscig czytania i pisania (np. w USA w wielu stanach ludnos¢ ,.kolorowa” musiata zda¢ egzamin ze
znajomosci konstytucji badz jezyka angielskiego w mowie i pis$mie). Nadmieni¢ trzeba, ze w Polsce na mocy art.
2 ust. 2 ustawy z dnia 8 lipca 1935 r. ordynacja wyborcza do Senatu (Dz.U. Nr 47, poz. 320) bierne prawo
wyborcze posiadali obywatele, ktorzy byli absolwentami szkot wyzszych lub zawodowych stopnia licealnego,
liccum pedagogicznego albo szkét podchorazych oraz ci obywatele, ktorzy ukonczyli jedng ze szkot
rownorzednych albo posiadali stopien oficerski.

'Cenzus zamieszkiwania oznacza wymog stalego zamieszkiwania w danej miejscowosci lub w okregu
wyborczym przez okreSlony czas. Np. ustawy z dnia 16 sierpnia 1938 r. o wyborze radnych gromadzkich,
gminnych i powiatowych (Dz.U. Nr 63, poz. 481) oraz o wyborze radnych miejskich (Dz.U. Nr 63, poz. 480)
uzalezniaty czynne prawo wyborcze od zamieszkiwania przez jeden rok na obszarze gromady lub miasta.
%Cenzus rasowy mogt by¢ wprowadzony systemem posrednim poprzez ustalenie np. podatku wyborczego, ktory
powodowat odsunigcie od wyboréw ludnosci najubozszej (np. w USA do 1964 r. obowigzywat podatek
wyborczy w wyborach federalnych, ktory skutkowal odsunigciem od gltosowania najubozszych, czyli glownie
ludno$¢ czarnoskora) lub w sposob bezposredni zatozen okreslonych koncepcji  politycznych
uniemozliwiajacych wiekszosci praw ludnosci ,.kolorowej” (np. w systemie apartheidu Republiki Potudniowe;j
Afryki, gdzie rdzenni obywatele tego kraju uzyskali prawa wyborcze do parlamentu dopiero w 1994 r.)

270b. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2014, s. 148.

%070b. P. Uzigbto, Cenzusy wyborcze XXI w. — potrzeba nowego podejscia, Wyklady im. Prof. Wactawa
Komoranickiego. Wyktad VI, Torun 2014, s. 6.

3170b. K. Skotnicki, Zasada..., op. cit., s. 26-27.
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wyborczym

Po raz pierwszy zasad¢ powszechno$ci proklamowano we Francji dekretem rzadu
tymczasowego z 5 marca 1848 r., a nastepnie w konstytucji z dnia 4 listopada 1848 r. W XX
wieku interpretacja zasady powszechno$ci ulegla zmianie, spowodowanej stopniowemu
odchodzeniu od cenzusow wyborczych. Takie wymogi, jak petnoletnio$¢ czy petnia wiadz
umystowych, uznawano za niestanowigce naruszenia zasady powszechnos$ci gtosowania.

Upowszechnienie prawa wyborczego, a wiec 1 zasady powszechno$ci, nastgpito na
ziemiach polskich w okresie zaborow. W zwigzku z tym przyj¢to ja niejako ,,w pakiecie”
wraz z innymi demokratycznymi rozwigzaniami ustrojowymi po odzyskaniu niepodlegtosci w
1918 r. Formalnie po raz pierwszy pojawila si¢ ona w dekrecie z 28 listopada 1918 r. o
ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawodawczego. Czynne prawo wyborcze ordynacja
przyznata obywatelom, ktérzy do dnia ogloszenia wyborow ukonczyli dwadziescia jeden lat.
Kwestia przyznania wszystkim pelnoletnim obywatelom czynnego prawa wyborczego
wzbudzita liczne kontrowersje. Problemem byl nie tylko niski cenzus wieku, jaki w tym
wzgledzie ustanowiono, ale takze fakt, ze wielu wyborcéw urodzito si¢ poza terytoriami
objetymi granicami okrggéw wyborczych. Prawodawca postanowit uregulowaé ten aspekt
czynnego prawa wyborczego bardziej precyzyjnie 1 przygotowat Instrukcje do Ordynacji
Wyborczej do Sejmu Ustawodawczego®?. W ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawodawczego
zostaly zawarte ograniczenia dotyczace czynnego prawa wyborczego. Artykut 4 zakazywat
wojskowym w stuzbie czynnej udziatu w gtosowaniu, za$ art. 5 wylaczat z glosowania osoby
sadownie pozbawione praw obywatelskich. Bierne prawo wyborcze uzyskali wszyscy
obywatele bez wzgledu na pte¢, ktorzy posiadali czynne prawo wyborcze, niezaleznie od
miejsca zamieszkania, jak rowniez wojskowi. Leon Nowodworski ocenit pozytywnie przepis
art. 7 zezwalajacy na mozliwo$¢ wyboru Zolnierzy. Zdaniem tego autora takie rozwigzanie
byto idealne, gdyz nie pozwolilo przenie$¢ agitacji politycznej do wojska, jednoczesnie
umozliwito kandydowanie osobom, posiadajacym wiedz¢ z zakresu obronnos$ci kraju, co
miato wplyw na bezpieczenstwo zewnetrzne®®. Ograniczeniem biernego prawa wyborczego
byl zakaz wyboru urzgdnikéw panstwowych wladz administracyjnych, skarbowych i
sadowych w okregu, na ktory rozciggata si¢ ich dziatalno$ci stuzbowa (art. 8).

Zgodnie z Konstytucja marcowa z 17 marca 1921 r. czynne prawo wyborcze do

%270b. K. Kacperski, System wyborczy do Sejmu i Senatu u progu drugiej Rzeczypospolitej, Warszawa 2007, s.
80-81.

3. Nowodworski, O ordynacji wyborczej do Pierwszego Sejmu Polskiego. Wyjasnienia i wskazowki praktyczne,
Warszawa 1918, s. 10.



60

Sejmu zostato oparte na podobnych, ale nietozsamych zasadach jak w ordynacji wyborczej do
Sejmu Ustawodawczego z 1918 r. Jako pierwsza zmiang¢ nalezy wyrdzni¢ odejscie przez
ustawodawce od wymogu zamieszkiwania przez wyborce w obwodzie glosowania, przy
zachowaniu koniecznos$ci zamieszkiwania tylko w okregu wyborczym. Konstytucja marcowa
wykKluczyta takze od udzialu w wyborach ,,0soby skazane za czyny hanbigce”. Ustawa
zasadnicza przyznawala czynne prawo wyborcze w wyborach do Sejmu po ukonczeniu
dwudziestego pierwszego roku zycia, a bierne po ukonczeniu dwudziestego pigtego roku
zycia. Czynne prawo wyborcze do Senatu, zgodnie z art. 36 Konstytucji, posiadal kazdy
wyborca do Sejmu, ktéry w dniu ogloszenia wynikow wybordéw ukonczyt trzydziesci lat i w
tym dniu zamieszkiwal w okregu wyborczym przynajmniej od roku, a prawo wybieralnosci
po ukonczeniu czterdziestu lat. Zgodnie z rozwigzaniami zapoczatkowanymi przez ordynacje
wyborcza z 1918 r., ktore sprawdzity si¢ podczas wybordw w styczniu 1919 r., Konstytucja
wprowadzita ograniczenia prawa bycia wybieranym dla urzednikéw administracyjnych,
skarbowych i sgdowych. Zgodnie z art. 15 nie mogli by¢ oni wybierani w tych okregach, w
ktorych pehili obowiazki. Zakaz nie dotyczyt urzednikdéw petniacych stuzbe we wiadzach
centralnych®. Zasada powszechnosci zostata ograniczona w Konstytucji kwietniowej z dnia
23 kwietnia z 1935 r.*°, gdyz nastapily znaczace zmiany zasad prawa wyborczego. Czynne
prawo wyborcze przystugiwato osobom, ktore ukonczyly dwadziescia cztery lata, a bierne
prawo wyborcze uzyskaty osoby, ktore skonczyty trzydziesci lat. Konstytucja nie regulowata
kwestii praw wyborczych w wyborach do Senatu, pozostawiajac te sprawy do rozstrzygnigcia
w ordynacji wyborczej*®. Zgodnie z jej postanowieniami bierne prawo wyborcze
przystugiwato obywatelom, ktorzy ukonczyli czterdziesci lat. Prawo wybierania do Senatu
natomiast przyshugiwato z tytutu zastugi osobistej, z tytutu wyksztalcenia badZz wynikato z
zaufania obywateli, co obwarowane byto dodatkowo przez cenzus wieku (ukonczenie
trzydziestu lat).

Podkresli¢ nalezy, Zze obie ustawy zasadnicze w II Rzeczypospolitej nie stanowity
zasad prawa wyborczego w wyborach do jednostek samorzadu terytorialnego (w tym zasady
powszechno$ci), mimo ze debata konstytucyjna, szczegdlnie nad projektem Konstytucji
marcowej, zaktadata wprowadzenie samorzadowych zasad wyborczych do tresci ustawy

zasadniczej®’.

% K. Kacperski, System..., op. cit., 5. 144-147.

% Dz.U. Nr 30 poz. 227 z p6zn. zm.

% Jak wspomniano wyzej, byta to ordynacja wyborcza do Senatu z dnia 8 lipca 1935 r.

7Zob. S. Krukowski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1921 r., [w:] Konstytucje Polski, red. M. Kallas,
Warszawa 1990, s. 98.
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Ustawa samorzadowa z 1933 r. okreslata krag oséb, ktore miaty czynne i bierne prawo
wyborcze. Zgodnie z art. 3 do organdow ustrojowych zwigzkéw samorzadowych
przystugiwato kazdemu obywatelowi polskiemu bez roznicy pici, ktory: 1) ukonczyt do dnia
zarzadzenia wyborow dwadziescia cztery lata; 2) przynajmniej od roku, liczac wstecz od dnia
zarzadzenia wyboréw, mieszkat na obszarze tego zwigzku samorzadowego, ktorego organ byt
wybierany®; 3) nie utracit prawa wybierania do Sejmu. Bierne prawo wyborcze do organow
ustrojowych zwiazkow samorzadowych przystugiwalo kazdemu obywatelowi Polski, ktory
do dnia zarzadzenia wyborow ukonczyt trzydziesty rok zycia i miat prawo wybierania (art. 4
ust. 1). Warto wspomnieé, ze kandydowanie do rady miejskiej, powiatowej i na tawnika
miejskiego obarczone bylo obowigzkiem znajomosci jezyka polskiego w stowie i pismie. Na
kresach wschodnich spora czg$¢ ludnosci nie posiadala umiejetnosci czytania i pisania w
jezyku polskim®.

W 1938 r. ustawodawca uchwalit ustawe o wyborze radnych gromadzkich, gminnych i
powiatowych, ustawe o wyborze radnych miejskich, a takze odrgbng ustawa okreslajaca sa-
morzad gminny miasta stotecznego Warszawy. W poroéwnaniu do ustawy z 1933 r. kwestie
zwigzane z posiadaniem czynnego prawa wyborczego nie ulegly zmianie. Zmiany wystapily
w okresleniu prawa wybieralnosci do rad gromadzkich, gminnych i1 powiatowych. Bierne
prawo wyborcze przystugiwato odtad kazdemu obywatelowi, majagcemu prawo wybierania,
ktory przed dniem zarzadzania wyborow ukonczyt lat dwadziescia siedem. Zmiany nie nasta-
pity natomiast w przypadku wyboréw do rad miejskich. Kandydat przed dniem zarzadzenia
wyborow musiat mie¢ ukonczone trzydziesci lat i wlada¢ jezykiem polskim w stowie i pi-
Smie.

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 r. uznawata
wybor organéw wiadzy przez spoteczenstwo za jeden z gtéwnych przejawow ludowladztwa.
Wskazywal na to wyraznie art. 2, ustalajacy, ze ,,lud pracujacy sprawuje wladze panstwowa
przez swych przedstawicieli, wybieranych do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej i do

rad narodowych w wyborach powszechnych, réwnych, bezposrednich, w glosowaniu

%Warunek jednorocznego zamieszkania nie dotyczyl: a) wihascicieli zamieszkatych na obszarze zwiazku
samorzadowego lub posiadaczy potozonych na tym obszarze nieruchomosci; b) funkcjonariuszy panstwowych,
funkcjonariuszy panstwowych przedsigbiorstw i monopoli, samorzadu terytorialnego i gospodarczego,
duchowienstwa $wieckiego i zakonnego oraz zawodowych wojskowych stuzby czynnej, a takze cztonkow
rodzin os6b wyzej wymienionych, pod warunkiem ze mieszkaty na obszarze danego zwigzku samorzadowego
przed dniem zarzadzenia wybordéw. Ponadto obowigzek zamieszkania nie dotyczyl obywateli honorowych
danego zwigzku samorzadowego.

$70b. S. Kwiecien, Prawo wyborcze do ustrojowych organow gminy wiejskiej i miejskiej w swietle ustawy z 23
111 1933 r. 0 czegsciowej zmianie ustroju samorzqdu terytorialnego, ,,Roczniki Nauk Prawnych” 2004, t. XIV, z.
3,s.138.
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tajnym”. Czynne prawo wyborcze uzyskali obywatele z chwilg osiggnigcia pelnoletnio$ci
cywilnej, tzn. ukonczenia osiemnastu lat. Bierne prawo wyborcze przyshugiwato po
ukonczeniu osiemnastu lat w wyborach do rad narodowych i dwudziestu jeden w wyborach
do Sejmu.

Charakterystyczna dla okresu Polski Ludowej byla kategoria wyborcow
niepozbawionych formalnie praw wyborczych. Zgodnie z art. 86 Konstytucji z 1952 r.
uprawnieniem zglaszania kandydatow na postow i cztonkow rad narodowych dysponowaty
organizacje polityczne i spoteczne, zrzeszajace obywateli w miastach 1 wsiach. Oznaczalo to,
ze niemozliwy byl udziat w wyborach kandydatéw niezaleznych, niebgdacych czionkami
partii politycznej lub tez organizacji o charakterze spolecznym. Wtadza w taki sposob chciata
zapewni¢ sobie kontrol¢ nad tym, kto bedzie kandydowat do rad narodowych4o.

Warto wspomnieé, ze ordynacja wyborcza do Sejmu Ustawodawczego z dnia 22
wrzeénia 1946 r.*! (obowiazujaca do 1952 r.) wylaczala z glosowania osoby uznane za
wspolpracujace z organizacjami podziemia niepodleglosciowego®. W latach 1952-1976 r.
formalnie nie wyr6zniano kategorii ,,niebiorgcych udzialu w glosowaniu”, lecz przepisy
ordynacji wyborczych nie przewidywaly tworzenia obwodoéw glosowania w zaktadach
karnych czy aresztach sledczych, w zwigzku z czym osadzeni nie mogli gtosowac.

Zgodnie z ordynacja z 31 pazdziernika 1957 r. prawo wybierania przystugiwato
kazdemu obywatelowi polskiemu, majagcemu, w dniu wyboréw ukonczonych 18 lat - bez
wzgledu na pte¢, przynalezno$¢ narodowa i rasowa, wyznanie, wyksztalcenie (art.lust.l).
Prawo wybierania przystugiwalo rowniez osobom, ktorych obywatelstwo polskie nie zostalo
stwierdzone, jezeli stale zamieszkiwali w Polsce 1 nie byli obywatelami innego panstwa (art. 1
ust.2). Nie mialy prawa wybierania osoby, ktore z powodu choroby umyslowej pozbawione
byly zdolno$ci do czynnosci prawnych Iub mialy ograniczone prawa publiczne
prawomocnym orzeczeniem sadu, w czasie trwania pozbawienia praw. Nie braly udziatu w
glosowaniu osoby odbywajace kar¢ pozbawienia wolnos$ci, tymczasowo aresztowane czy
przebywajace w zaktadach dla psychicznie chorych (art.2).

W mysl ordynacji wyborczej do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej i rad
narodowych z 17 stycznia 1976 r. czynne prawo wyborcze miat kazdy obywatel polski
majacy w dniu wyboréw ukonczone osiemnascie lat. Z praw wyborczych korzystaty takze

osoby, ktorych obywatelstwo nie zostalo stwierdzone, jezeli stale przebywali na terytorium

“ON. Honka, Ewolucja systemu samorzqdu terytorialnego w Polsce po Il wojnie swiatowej, Wroctaw 2012, s. 61.
“Dz.U. Nr 48 poz. 274.

*2W art. 2 ust. 2 osoby te okreslone zostaty jako ,,wspotdziatajace z podziemnymi organizacjami faszystowskimi
lub bandami, dazacymi do obalenia demokratycznego ustroju Panstwa”.



63

Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej co najmniej pig¢ lat i nie sg obywatelami (art. 2 ust. 2).
Art. 3. ust.1 okreslatl, ze osoby ubezwtasnowolnione catkowicie lub czgsciowo prawomocnym
orzeczeniem sadu oraz pozbawione praw publicznych nie majg prawa wybierania kandydata
do Sejmu czy rad narodowych. Z kolei w art. 3 ust. 2 zostal umieszczony przepis, ktory
wskazywal osoby niebiorace udziatu w glosowaniu: odbywajace karg pozbawienia wolnosci,
aresztu, umieszczone w osrodkach przystosowania spolecznego, tymczasowo aresztowane
oraz przebywajace w zaktadach dla psychicznie chorych43. Nie miaty prawa wybierania takze
osoby ubezwlasnowolnione catkowicie lub czg¢$ciowo prawomocnym orzeczeniem sadu z
powodu choroby psychicznej, w czasie trwania tego ubezwlasnowolnienia oraz pozbawione
praw publicznych prawomocnym orzeczeniem sadu, w czasie trwania pozbawienia praw (art.
3 ust. 1).

Okres przemian ustrojowych zapoczatkowany w 1989 r. obejmowal rézne dziedziny
zycia spolecznego i politycznego. Zmiany widoczne byly rowniez w dziedzinie prawa
wyborczego. Powstata nowa ordynacja wyborcza do Sejmu (w sumie w latach 1989-2001
istnialy az cztery™). Przywrocenie, w wyniku porozumien Okraglego Stohu, drugiej izby
parlamentu — Senatu, wymagato uchwalenia odrebnej ustawy wyborczej *°. Z kolei w wyniku
przyjecia zasady powszechnych 1 bezposrednich wyborow Prezydenta RP uchwalona zostata
odrebna ustawa z dnia 27 wrzeénia 1990 r. o wyborze Prezydenta RP “° ktéra byla
wielokrotnie nowelizowana.

Najwigksze zmiany w samorzagdowym systemie wyborczym, majacym swoj poczatek
w 1990 r., nastapity przede wszystkim w zasadzie powszechnosci*’. Ordynacja wyborcza do
rad gmin z 8 marca 1990 r. okres$lala w art.2, ze prawo wybierania do rady gminy ma kazdy
obywatel polski, ktory w dniu wyboréw ukonczyl 18 lat. Czynne prawo wyborcze
przystugiwalo takze osobom, ktorych obywatelstwo polskie nie zostalo stwierdzone i nie byli
obywatelami innego panstwa, ale od co najmniej dwoch lat stale zamieszkiwali w Polsce.

Zasada powszechnosci w wyborach do samorzadu terytorialnego zyskata ponownie

rangg¢ konstytucyjng na mocy przepisOw ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r.

M. Przywara, System wyborczy do Sejmu w Polsce Ludowej — rys historyczny, [w:] Konstytucja, wybory, partie,
red. A. Materska-Sosnowska, K. Urbaniak, Warszawa 2013, s. 263.

*Ordynacja wyborcza do Sejmu z dnia 7 kwietnia 1989 r. (Dz.U. Nr 19, poz. 102), a nastepnie Ordynacja
wyborcza do Sejmu z dnia 28 czerwca 1991 r. (Dz.U. Nr 19, poz. 102), Ordynacja wyborcza do Sejmu z dnia 28
maja 1993 r. (Dz.U. Nr 45 poz. 205), a takze z dnia 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz. U. z 2007 . Nr 190, poz. 1360 z p6zn. zm.).
*Ordynacja wyborcza do Senatu PRL z dnia 7 kwietnia 1989 r. (Dz.U. Nr 19, poz.103); druga ustawa regulujaca
tryb wyboru senatorow byta ustawa z dnia 10 maja 1991 r. (wersja pierwotna: Dz.U. Nr 72, poz. 319, tekst jedn.
Dz.U. z 1994 1., Nr 54, poz. 224 z p6zn. zm.).

“® \Wersja pierwotna: Dz.U. Nr 67, poz. 398; tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 72, poz. 467 z pozn. zm.

" Zob. szerzej, A. Ptak, Ewolucja...op. cit., s. 145.
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o wzajemnych stosunkach miedzy wladzq ustawodawczq i wykonawczq Rzeczypospolitej
Polskiej oraz samorzqdzie terytorialnym®. Rozwiazanie takie przyjmuje takze obecnie
obowigzujaca Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r., ktora w art. 169 ust. 2
stwierdza, ze wybory samorzagdowe odbywaja si¢ z poszanowaniem katalogu zasad prawa
wyborczego (powszechnosci, rownosci, bezposredniosci, tajnosci gtosowania).

Zasade powszechno$ci w wyborach do rady gminy rozszerzono po wstapieniu Polski
do Unii Europejskiej. Polska zobowigzata si¢ do przyjecia dorobku prawnego Wspodlnoty
wdrozyla Dyrektywe Rady Unii Europejskiej 94/80/WE z 19 grudnia 1994 r*°. Nowelizacja z
dnia 20 kwietnia 2004 r.*° czynne prawo wyborcze do rady gminy otrzymali takze obywatele
Unii Europejskiej niebedacy obywatelami polskimi. Poczatkowo pozbawiono czynnego
prawa wyborczego obywateli Unii Europejskiej wpisanych do prowadzonego w gminie
statego rejestru wyborcow w okresie krotszym niz 12 miesiecy przed dniem wybordw. Zapis
ten zostal uznany za niezgodny z Konstytucja RP °*.

Warto podkresli¢, ze ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja do rad gminnych,
powiatowych i sejmikow wojewodztw opierala si¢ na zatozeniach wczesniej ordynacji,
okreslajac w sposob szczegdtowy zasade powszechnosci wyboréw 1 wskazujac komu
przystuguje prawo wybierania i bycia wybieranymsz.

Wiek XXI, wobec wystepujacych zjawisk takich jak np. migracja ludnosci oraz dyna-
miczne zmiany w wielu sferach zycia, okre§la wyzwania wobec prawa wyborczego, w tym
réwniez rozwdj treSci zasady powszechno$ci glosowania. W zwiazku z tym wazng role
odgrywajg gwarancje zasady powszechnosci.

W polskim prawie nie wprowadzono obowigzku uczestnictwa w wyborach 1

giosowaniuSS. Uczestnictwo w wyborach jest jedynie uprawnieniem wyborcy. Obowigzkiem

*® Dz.U. Nr 84, poz. 426 z pdzn. zm.

#Zob. dyrektywe ustanawiajaca szczegblowe zasady korzystania z prawa glosowania i kandydowania w wybo-
rach lokalnych przez obywateli Unii zamieszkatych w Panstwie Czlonkowskim, ktérego nie sg obywatelami
(Dz.U. L 368 z 31.12.1994).

070b.: Dz. U. Nr 102, poz. 1055

*1Z0b. szerzej, A. Ptak, Miejsce i rola samorzqdu terytorialnego w aspekcie czlonkostwa Polski w Unii Europej-
skiej (referat wygloszony na konferencji ,,Europa XXI wieku. Stan obecny i perspektywy rozwoju, 5-6 lutego
2009 r. w Collegium Polonicum w Stubicach)

52 Zob. szerzej. T .Kowalczyk, Znaczenie podstawowych zasad praw wyborczego w Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej a Il Rzeczypospolitej Polskiej, Historia Slavorum Occidentis, 2015, nr 2; T. Kowalczyk, Charakter
i znaczenie zasady powszechnosci prawa Wyborczego — przeglgd stanowisk we wspotczesnej doktrynie polskie,
STUDIA IURIDICA TORUNIENSIA, 2016, t. XVIII

30becnie glosowanie jest obowigzkowe w pieciu panstwach europejskich (Belgia, Cypr, Grecja, Luksemburg,
Szwajcaria (kanton Schaffhausen) oraz w wiekszej liczbie panstw na $wiecie (np. Boliwia, Kostaryka, Turcja,
Tajlandia czy Australia). Przyktadowo w Belgii grzywna za pierwsza nieobecno$¢ wynosi od dwudziestu pigciu
do piecdziesieciu euro, za kazdg kolejng od piecdziesieciu do stu dwudziestu pieciu euro. Jezeli wyborca nie
wzigt udzialu w czterech glosowaniach w ciggu pigtnastu lat, moze zosta¢ usuniety ze spisu wyborcOw na
dziesig¢ lat.
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ustawodawcy jest stworzenie realnej mozliwo$ci uczestniczenia w wyborach kazdemu, komu
przyshuguje czynne prawo wyborcze. Zgodnie z koncepcja J. Buczkowskiego®™ mozna
przyjac, iz zasada powszechnos$ci oparta jest na koncepcji elektoratu, ktory mozna podzieli¢
na elektorat faktyczny (ogoét glosujacych) oraz elektorat prawny (ogot obywateli
posiadajacych prawo wybierania). Elektorat prawny stanowi przewazajaca cze$¢ ludnosé
catego kraju, lecz nie obejmuje wszystkich mieszkancéw danego kraju. Krag wyborcoOw moze
zosta¢ ograniczony przez cenzusy wyborcze (m.in. wieku, zamieszkania).

Kodeks wyborczy z 5 stycznia 2011 r. obejmuje w jednym akcie przepisy dotyczace
przeprowadzenia wyboréw, parlamentarnych, wyboréw prezydenckich, wyboréw
samorzagdowych i wyboréw do Parlamentu Europejskiego, przepisy o warunkach ich
wazno$ci 1 przepisy karne za wykroczenia 1 niektdre przestepstwa popetnione przeciwko
wyborom. Zawiera przepisy dotyczace zasad prawa wyborczego, w tym zasady
powszechno$ci. W dalszej czgéci rozdzialu beda one przedmiotem rozwazania, w kontekscie

analizy tej zasady w wyborach do organéw stanowiagcych jednostek samorzadu terytorialnego.

3. Zakres podmiotowy czynnego prawa wyborczego w wyborach do organéw

stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego

a) Uwagi ogolne

Wybory do organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego pozwalajg
mieszkancom, ktérym ustawodawca przyznal prawa wyborcze, decydowaé o danej gminie,
powiecie, czy wojewoddztwie. Posiadanie czynnego prawa wyborczego daje mozliwo$é
wspotdecydowania przez czlonka danej wspodlnoty samorzadowej wspolnie z innymi
cztonkami tej wspdlnoty o przedmiocie ustalenia skladow osobowych organéw jednostek
samorzadu terytorialnego pochodzacych z wyboréw bezposrednich. W doktrynie podkresla
sieg, ze posiadanie czynnego prawa wyborczego taczy takze inne uprawnienia, w
szczegblnosci: branie udziatu w pracach komisji wyborczych, inicjowanie referendum lub
wystepowanie z obywatelska inicjatywa ustawodawczqss.

Przestanki posiadania czynnego prawa wyborczego w Polsce generalnie sg jednolite w

odniesieniu do wszystkich procedur wyborczych. Konstytucja RP okresla w art. 62 ust. 1,

> J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego 111 Rzeczypospolitej, Lublin 1998, s. 47-48.

*M.P. Gapski, Czynne i bierne prawo wyborcze do organow samorzgdu terytorialnego w Polsce (wybrane
zagadnienia), [w:] Dziesigé lat reformy administracji publicznej w Polsce. Ogdlnopolska konferencja naukowa,
Larcut, 12-14 czerwca 2008 r.), red. J. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk, Warszawa 2009, s. 188.
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komu przystuguje prawo udzialu w referendum oraz czynne prawo w wyborach na:
Prezydenta Rzeczypospolitej, postow, senatorow i przedstawicieli do organow samorzadu
terytorialnego posiada obywatelowi polskiemu, konczgcemu najpozniej w dniu gtosowania
osiemnascie lat. Wybranym do Sejmu moze by¢ obywatel polski, ktory ukonczyl najpozniej w
dniu wyboréw dwadziescia jeden lat, za§ do Senatu — trzydziesci lat. Z kolei na urzad
Prezydenta RP moze by¢ wybrany obywatel polski, ktory najpézniej w dniu wyborow
ukonczy trzydziesci pie¢ lat i korzysta z pelni praw wyborczych do Sejmu (art. 127 pkt 3).
Kwestie dotyczace samorzadowego prawa wyborczego reguluja dodatkowo przepisy
ustawowe.

Zgodnie z art. 10 § 1 pkt 3 k.w. prawo wybierania do organow stanowigcych jednostek
samorzadu terytorialnego ma:

- w wyborach do rady gminy — obywatel polski oraz obywatel Unii Europejskiej
niebedacy obywatelem polskim, ktéry najpdzniej w dniu glosowania osiemnascie lat, oraz
stale zamieszkuje na obszarze tej gminy;

- rady powiatu 1 sejmiku wojewddztwa — obywatel polski, ktoéry najpdzniej w dniu
glosowania konczy osiemnascie lat oraz stale zamieszkuje na obszarze, odpowiednio, tego
powiatu lub wojewodztwa.

Wyrézni¢ mozna powszechnie przyjete standardy prawa wyborczego, do ktérych

zaliczamy cenzusy: obywatelstwa, zamieszkania i wieku.

b) Cenzus obywatelstwa

Wymodg posiadania obywatelstwa nalezy do powszechnie przyjetych standardow

prawa wyborczego. Obywatelstwo jest szczegdlnym weztem prawnym taczacym jednostke z

panstwem. P.Uzigbto podkresla, ze kilkadziesigt lat temu posiadanie obywatelstwa

rzeczywiscie oznaczalo istnienie takiej wigzi nie tylko w sensie prawnym, ale takze w sensie

faktycznym, za$§ wspolczesnie ten drugi aspekt wigzi stopniowo traci na znaczeniu. Zwigzane

jest to z poszerzajagcym si¢ gronem 0sob, posiadajacych podwodjne obywatelstwo czy nawet
obywatelstwo wigkszej liczby par'lstw56.

Kazde panstwo samo okre$la, kto jest jego obywatelem. W zwiazku z tym tworzenie

norm prawnych okres§lajacych nabycie i utratg¢ obywatelstwa, jak réwniez podejmowanie

decyzji administracyjnych przy wykonywaniu tych norm nalezy do kompetencji wlasnej

*70b. P. Uziebto, Cenzusy..., op. cit., s. 12-14.
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panstwa, chyba ze przyjmuje ono w tym zakresie zobowiazania miedzynarodowe®’. Wymog
posiadania obywatelstwa danego panstwa nie moze by¢ traktowany jako cenzus ograniczajacy
zasade powszechnos$ci. Prawa wyborcze nalezg do kategorii praw politycznych, gdyz dotycza
one udzialu obywateli w sprawowaniu wiadzy publicznej. Panstwo to suwerenna organizacja
terytorialna bedaca dobrem wspolnym obywateli, a wigc z uprawnien wynikajacych z
przynalezno$ci do panstwa korzysta¢ moga jego obywatele. W szczeg6lnosci dotyczy to praw
politycznych bedacych wyrazem najblizszych zwigzkoéw obywatela z panstwem. Stuszne jest
zatem zarezerwowanie ich dla osob zwigzanych z danym panstwem w sposob trwaly wiezami
obywatelstwa®®. Konstytucje, jak i ustawy wyborcze pafstw wspolczesnych, uznaja ten
warunek za glowng przestanke posiadania praw wyborczych. Relacja prawna, ktora powstaje
pomiedzy obywatelem a panstwem, rodzi okre§lone prawa i obowiazki, w szczegdlno$ci na
polu dziatalno$ci politycznej (np. do cudzoziemcodw i bezpanstwowcoOw nie odnosi si¢
obowiazek obrony i wiernosci ojczyzny)>*

Obywatelstwo Rzeczypospolitej Polskiej nabywa si¢ — zgodnie z art. 34 ust. 1 zd.
pierwsze Konstytucji — w pierwszej kolejnosci przez urodzenie z rodzicow bedacych
obywatelami polskimi, tj. na zasadzie prawa krwi (ius sanguinis)®®. Zgodnie z art. 4 ustawy
dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim®* do nabycia obywatelstwa Rzeczypospolitej
Polskiej wystarczy, by przynajmniej jedno z rodzicéw posiadato obywatelstwo polskie, bez
wzgledu na miejsce urodzenia dziecka w Polsce czy za granica. Pomocniczo ustawa pozwala
na nabycie obywatelstwa Rzeczypospolitej Polskiej wedtug zasady terytorialnosci (ius soli),
tj. przez urodzenie lub znalezienie dziecka na terytorium Polski®’. Ponadto mozliwe jest

nabycie obywatelstwa przez przysposobienie petne (adopcje)®®, nadanie przez Prezydenta

'W. Goéralezyk, S. Sawicki, Prawo miedzynarodowe publiczne w zarysie, \Warszawa 2011, s. 243.

%A. Kisielewicz, Prawo wyborcze, [w:] Samorzqdowe Prawo wyborcze. Komentarz, red. K. Czaplicki,
Warszawa 2010, s. 30.

>%). Buczkowski, Podstawowe..., Op. Cit., S. 55.

%0Alternatywnym sposobem nabycia obywatelstwa jest zasada prawa ziemi, w ktorej o obywatelstwie jednostki
decyduje miejsce jej urodzenia. Niezaleznie od obywatelstwa rodzicow dziecko nabywa obywatelstwo panstwa,
na ktorego terytorium si¢ urodzito. Urodzenie si¢ na statku lub w samolocie traktuje si¢ zazwyczaj tak samo, jak
gdyby nastgpito na terytorium panstwa przynaleznosci statku lub samolotu.

®!Tekst jedn. Dz. U. 2012 poz. 161 z p6zn. zm.

%2Stosowanie zasady ziemi dopuszczone jest pomocniczo, gdy dziecko urodzito si¢ na terytorium RP, a jego
rodzice s3 nieznani, nie posiadaja zadnego obywatelstwa lub ich obywatelstwo jest nieokreslone oraz gdy
zostato znalezione na terytorium RP, a jego rodzice s3 nieznani. Matoletni cudzoziemiec, przysposobiony przez
osobe lub osoby posiadajace obywatelstwo polskie, nabywa obywatelstwo polskie, jezeli przysposobienie petne
nastapilo przed ukonczeniem przez niego 16 lat. Przyjmuje si¢ wowczas, ze maloletni cudzoziemiec nabyt
obywatelstwo polskie z dniem urodzenia.

®Dziecko przysposobione przez osobe lub osoby posiadajace obywatelstwo polskie, nabywa to obywatelstwo,
jezeli przysposobienie pelne nastgpito przed ukonczeniem przez niego 16 lat. W tym przypadku przyjmuje sie,
ze matoletni cudzoziemiec nabyt obywatelstwo polskie z dniem urodzenia. Dziecko takie nabywa obywatelstwo
polskie z mocy prawa.
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RP* lub uznanie za obywatela polskiego®.

Nadanie obywatelstwa polskiego obojgu rodzicom obejmuje dzieci pozostajace pod
ich wladzg rodzicielska. Nadanie obywatelstwa polskiego jednemu z rodzicow, obejmuje
matoletniego pozostajacego pod jego wiadzg rodzicielskg, w przypadku gdy drugiemu z
rodzicow nie przyshuguje wladza rodzicielska lub drugie z rodzicow zlozyt o§wiadczenie o
wyrazeniu zgody na nabycie przez maloletniego obywatelstwa polskiego. W przypadku
ukonczenia przez dziecko 16 roku zycia, nastepuje to jedynie za jego zgoda.

Przepisy ustawy o obywatelstwie polskim z dnia 2 kwietnia 2009 r. wprowadzajg do
polskiego porzadku prawnego nowa, nieznang dotychczas polskiemu prawu, instytucje
przywrocenia obywatelstwa polskiego®. Umozliwia ona, po spelnieniu warunkow
okreslonych w rzeczonej ustawie, nabycie obywatelstwa polskiego cudzoziemcom, ktorzy w
przesztosci posiadali obywatelstwo polskie i utracili je przed dniem 1 stycznia 1999 r. na
podstawie przepiséw wskazanych w ustawie, tj. na podstawie ustawy z dnia 20 stycznia 1920
I. o obywatelstwie Panstwa Polskiego67, ustawy z dnia 8 stycznia 1951 r. o obywatelstwie
polskim68 oraz ustawy z 1962 r. o obywatelstwie polskim. Obywatelstwo polskie jest
przywracane na mocy decyzji administracyjnej ministra wlasciwego do spraw wewngtrznych,
wydanej na wniosek osoby zainteresowanej.

Przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r., czynne prawo wyborcze w wyborach
do rad gmin przyshugiwato nie tylko obywatelom polskim, ale réwniez osobom, ktoérych
obywatelstwo polskie nie zostalo stwierdzone, a nie byly one jednoczesnie obywatelami
innego panstwa, jezeli co najmniej dwa lata na stale zamieszkiwali w Polsce. Po wejsciu w
zycie ustawy zasadniczej z 1997 r. uchwalona zostata nowa ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatow 1 sejmikdw wojewddzkich, w ktérej nie bylo juz mowy o czynnym prawie

wyborczym dla innych 0séb niz obywatele polscy (art. 5).

®Na wniosek cudzoziemca Prezydent RP moze nadaé¢ obywatelstwo polskie. Osoby zamieszkale w Polsce (z
wylaczeniem pobytu na podstawie wizy lub w ruchu bezwizowym) skladaja wnioski za posrednictwem
wojewody wlasciwego ze wzgledu na swoje miejsce zamieszkania, a zamieszkale za granica za posrednictwem
wiasciwego konsula.

®>Przepisy ustawy z dnia 2 kwietnia 2009r. 0 obywatelstwie polskim powickszaja w stosunku do ustawy z 1962 r.
(tekst jedn. Dz.U. z 2000 r. Nr 28, poz. 353 z p6zn. zm.) krag cudzoziemcow, ktorzy bedg mogli zosta¢ uznani za
obywateli polskich w trybie administracyjnym. W drodze uznania, o obywatelstwo polskie bedg mogli ubiega¢
si¢ cudzoziemcy zamieszkujacy w Polsce na podstawie okre§lonych zezwolen, ktorzy w toku dlugoletniego
legalnego pobytu w Polsce zintegrowali si¢ ze spoteczenstwem polskim, znaja jezyk polski, maja zapewnione
mieszkanie i zrodla utrzymania, respektuja polski porzadek prawny oraz nie stanowig zagrozenia dla obronnosci
lub bezpieczenstwa panstwa, a w szczegodlnosci uchodzcy, osoby bez obywatelstwa, dzieci oraz matzonkowie
obywateli polskich oraz osoby polskiego pochodzenia. Postepowanie w sprawie o uznanie za obywatela
polskiego bedzie toczyto si¢ w trybie okreslonym przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego.

W dniu 15 maja 2012 r. weszly w zycie przepisy rozdzialu 5 ustawy z 2009 r. o obywatelstwie polskim
regulujace tryb postgpowania w sprawach o przywrocenie obywatelstwa polskiego.

"Dz.U. Nr 7, poz. 44 z pozn. zm.

%8Dz.U. Nr 4, poz. 25 z pozn. zm.
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Przystapienie Polski do Unii Europejskiej oznaczalo konieczno$¢ dostosowania
przepiséw regulujacych wybory lokalne do unormowan prawa wspolnotowego. Na potrzebe
ewentualnej nowelizacji art. 62 Konstytucji, tak aby stworzone zostaly podstawy prawne
realizacji praw wyborczych dla obywateli Unii Europejskiej, zwracali uwage rdéwniez
przedstawiciele nauki prawa. Mozna w tym miejscu zacytowaé np. Piotra Winczorka, ktory
stwierdzil, ze ,wraz z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej i1 dopuszczeniem
zamieszkatych na obszarze danej jednostki tego samorzadu obywateli panstw cztonkowskich
Unii, art. 62 bedzie musiat ulec odpowiedniej korekcie”®.

Zgodnie z zasadg niedyskryminacji kazdy obywatel Unii Europejskiej majacy miejsce
zamieszkania w panstwie cztonkowskim, ktérego nie jest obywatelem, posiada czynne i
bierne prawo wyborcze w wyborach lokalnych w tym panstwie na takich samych zasadach,
jak obywatele tego panstwa. Stanowi to wre¢cz uznanie, ze obywatele panstw Unii
Europejskiej musza mie¢ mozliwo$¢ pelnego uczestnictwa w zyciu politycznym panstwa
cztonkowskiego miejsca zamieszkania, w szczegélnosci w odniesieniu do mozliwosci
przystepowania do istniejacych partii politycznych lub nawet tworzenia nowych70. Warto
wspomnie¢, ze niewielka liczba obywateli panstw Unii, ktorzy zamieszkuja w panstwie
cztonkowskim innym niz ich wlasne, korzysta z przyslugujacego im prawa wyborczego w
wyborach lokalnych™* W Polsce ustawodawca, implementujac zobowiazania wynikajace z
prawa wspolnotowego, stwierdzil, ze prawa wybieralnosci nie ma obywatel Unii Europejskiej
niebedacy obywatelem polskim, pozbawiony prawa wybieralno$ci w panstwie cztonkowskim
Unii Europejskiej, ktérego jest obywatelem (art. 11 § 3 k.w.)’> Obywatelom Unii
Europejskiej przystuguje czynne prawo wyborcze w wyborach wojtow, burmistrzow i
prezydentoéw miast, jednak bierne prawo wyborcze ustawodawca uzaleznia juz od posiadania
obywatelstwa polskiego (art. 11 § 1 pkt 6 k.w.).

Z art. 62 ust.]1 Konstytucji RP wynika, ze prawo wybierania ma kazdy obywatel
polski. Z dniem przystapienia Polski do Unii Europejskiej weszta w zycie ustawa z dnia 20

kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, powiatow i sejmikow

%9P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2000, s. 85.

"Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczace stosowania dyrektywy 94/80/WE w
sprawie prawa glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych przez obywateli UE majacych miejsce
zamieszkania w panstwie cztonkowskim, ktorego nie s obywatelami, Bruksela, dnia 9.02.2012.

"W 2016 r. ponad osiem milionéw obywateli UE w wicku uprawniajacym do glosowania miato miejsce
zamieszkania w panstwie czlonkowskim innym niz ich wtasne. Najwigcej przypadkdéw odnotowano w
Niemczech, Zjednoczonym Krolestwie Wielkiej Brytanii i we Wtoszech, a nastgpnie we Francji, Hiszpanii i
Belgii.

2M. Chmaj, Wybory do rady gminy, [w:] Status prawny rady gminy, red. M. Chmaj, Warszawa 2012, s. 33.
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wojewddztw oraz niektérych innych ustaw™

Zgodnie z art. 20 ust. 1 Traktatu o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej™® kazda osoba posiadajaca obywatelstwo panstwa
cztonkowskiego jest obywatelem Unii. Obywatelstwo Unii uzupeinia obywatelstwo narodowe
(ma charakter dodatkowy), ale go nie zastepuje. Istota obywatelstwa Unii jest mozliwos¢
przyznania praw w panstwach Unii Europejskiej na réwni z obywatelami tych panstw.
Przyznanie za pomoca ustaw praw wyborczych do samorzadu terytorialnego osobom
nieposiadajgcym obywatelstwa polskiego budzi spore watpliwosci. Podzielam stanowisko
wiekszosci konstytucjonalistow, ze takie rozwigzanie nie jest sprzeczne z art. 62 ust.l
Konstytucji”®, ale w literaturze wystepuja tez odmienne opinie’> Wydaje sie jednak, iz w celu
zapewnienia postanowieniom konstytucyjnym przejrzystosci, w kontek$cie wystepujacej
harmonizacji polskiego prawa z ustawodawstwem wspoOlnotowym, nalezy rozwazyé
rozszerzenie katalogu osob wyposazonych w czynne prawo wyborcze poprzez stosowng
zmiang art. 62 w materii dotyczacej wyboréw samorzadowych.

Na gruncie art. 62 Konstytucji powyzszy problem mozna postawi¢ w formie
nastgpujacego pytania: czy ustawa zasadnicza zamyka katalog oséb posiadajacych czynne
prawo wyborcze, m.in. w wyborach do organéw samorzadu terytorialnego, czy tez tre$¢
dyspozycji normy z art. 62 ust. 1 Konstytucji dopuszcza przyznanie, w drodze ustawy,
czynnego prawa wyborczego innym podmiotom (np. jezeli potrzeba taka wynika ze
zobowigzan mi¢dzynarodowych panstwa polskiego).

Na oznaczenie adresatow praw, wolnosci i obowigzkéw sformutowanych w rozdziale
IT Konstytucji, ustrojodawca postuzyt si¢ niejednolitg terminologig. W przepisach Konstytucji
wyraznie rozrdznione zostaly pojecia “obywatela” 1 “obywatela polskiego”. Obywatelstwo,
ktore oznacza szczegdlng wigz prawng taczaca cztowieka z danym panstwem, uzyskato w ten
sposob swoja kwalifikowang posta¢, ktéra pewng czes¢ praw i obowiazkow (dotyczacych
przede wszystkim udzialu we wspétdecydowaniu o biegu spraw publicznych) przyznaje
wylacznie obywatelom jednej, wskazanej z nazwy, narodowosci. Pojecie “obywatel polski”
jest zdecydowanie wezsze od terminu “obywatel”. Nie kazdy “obywatel” jest “obywatelem
polskim”, w znaczeniu, jakie terminom tym nadaja przepisy Konstytucji. Podobne stanowisko
W powyzsze] materii prezentuje Mariusz Jablonski. Jego zdaniem: ,prawa, ktérych

konstytucyjnie okreslonym adresatem jest obywatel, moga by¢ realizowane przez osoby

”® Dz.U. Nr 102, poz. 1055.

" Dz.U. 2 2004 r. Nr 90, poz. 86 z p6zn. zm.

>Z0b. Opinia Rady Legislacyjnej o zgodnosci prawa wspolnotowego z Konstytucjg RP, ,Przeglad Legislacyjny”
1999, nr 2, s. 15.

7® Zob. M. Dabrowski, Obywatelstwo polskie a obywatelstwo Unii Europejskiej, ,,Panstwo i Prawo” 2005, z. 2, s.
72.
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nieposiadajagce obywatelstwa polskiego. [...] z prawami zastrzezonymi wylacznie na rzecz
obywateli Rzeczpospolitej Polskiej mamy do czynienia tylko woéwczas, gdy w tresci
Konstytucji ustrojodawca bezposrednio odwotuje si¢ do pojecia obywatela polskiego.
Natomiast w sytuacji, w ktorej postuguje si¢ pojeciem obywatel — bez skonkretyzowania, ze
jest to obywatel polski — dochodzi do swoistej modyfikacji adresata. Z poj¢ciem obywatela

. . . , . . o P . , 77
ustawodawca utozsamia bowiem — réwniez niejednolicie — cudzoziemcow”

. W mojej ocenie
art. 62 Konstytucji ustanawia gtéwnie prawo podmiotowe dla wszystkich obywateli polskich,
ktorzy najpozniej w dniu glosowania skonczyli osiemnascie lat 1 ktoérzy zarazem spetniajg
pozostale warunki prawne do wybierania przedstawicieli do organow samorzadu
terytorialnego (okreslone w art. 62 ust. 2). W tym kontek$cie art. 62 powinien stanowic
wzorzec konstytucyjno$ci przepisoOw nizszego rzedu, koniecznych dla praktycznej realizacji
prawa podmiotowego zapisanego w konstytucji. Wydaje si¢, iz postuzenie si¢ przez
ustrojodawce pojeciem “obywatel polski” jasno i precyzyjnie oddaje zamiar uksztattowania
zakresu podmiotowego art. 62 ust. 1.

Warto przypomnieé, ze Trybunal Konstytucyjny, przy okazji orzekania o zgodnosci z
Konstytucja warunkéw czlonkostwa Polski w UE™ odpowiedziat na watpliwosci
konstytucyjne  dotyczace  dopuszczalno$ci  uczestniczenia przez obywateli UE
nieposiadajagcych obywatelstwa polskiego w wyborach lokalnych na terytorium Polski.
Trybunal Konstytucyjny orzekl woéwczas, ze przywolany wyzej art. 19 ust. 1 Traktatu
ustanawiajacego Wspodlnote Europejska nie jest niezgodny z art. 1 1 art. 62 ust. 1 Konstytucji.
Stwierdzit, ze przyznanie ,,czynnego 1 biernego prawa wyborczego w wyborach lokalnych
obywatelom UE nieposiadajacym obywatelstwa polskiego, lecz majacym miejsce
zamieszkania w Polsce nie zagraza Rzeczypospolitej jako dobru wspolnemu wszystkich
obywateli polskich (art. 1 Konstytucji) i nie stwarza niebezpieczenstwa dla jej niepodlegtosci.
Wspodlnota samorzadowa uczestniczy bowiem w sprawowaniu wiladzy publicznej o
charakterze lokalnym, a w obregbie samorzadu terytorialnego nie moga by¢ podejmowane
rozstrzygnigcia czy inicjatywy dotyczace calego panstwa (art. 16 Konstytucji)”.

Rada Unii Europejskiej przyjeta dwie dyrektywy uscislajace art. 19 TWE.
Zgodnie z postanowieniami dyrektywy 93/109/WE z dnia 6 grudnia 1993 r. ustanawiajacej

szczegbtowe warunki wykonywania prawa glosowania 1 kandydowania w wyborach do

""Zob. M. Jablonski, Zakres podmiotowy realizacji praw obywatelskich w Konstytucji RP z 2.4.1997 r., [w:]
Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 150; M.
Jabtonski, S. Jarosz-Zukowska, Prawa czlowieka i systemy ich ochrony. Zarys wyktadu, Warszawa 2010, s. 124-
125.

"\Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04 (OTK-A 2005, Nr 5, poz. 49).
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Parlamentu Europejskiego przez obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania w Panstwie
Cztonkowskim, ktérego nie sa obywatelami’® obywatel UE, zeby mogt skorzystaé z biernego
i czynnego prawa wyborczego w wyborach do Parlamentu Europejskiego poza krajem
pochodzenia, musi spetnia¢ wymogi stawiane przez prawo tego panstwa w stosunku do jego
obywateli, a takze wyrazi¢ ch¢¢ udziatu w wyborach przez zlozenie stosownego
o$wiadczenia. Powinno ono zawiera¢ informacje o obywatelstwie wyborcy i obecnym
miejscu zamieszkania. Wyborca powinien o$wiadczy¢ takze, iz zamierza korzysta¢ z praw
wyborczych jedynie na obszarze panstwa czlonkowskiego miejsca zamieszka (art. 9).
Dyrektywa dopuszcza m.in. mozliwo$¢ zazadania przez panstwo czlonkowskie okazania
przez wyborcg waznego dokumentu tozsamosci czy wskazania okrggu wyborczego lub
wspolnoty lokalnej panstwa cztonkowskiego pochodzenia, w ktérym byt dotychczas
zarejestrowany.

Druga Dyrektywa 94/80WE Rady Unii Europejskiej dotyczaca korzystania z prawa
glosu oraz kandydowania w wyborach lokalnych obywateli UE rezydujacych w panstwach
cztonkowskich, ktorego nie sa obywatelami (zmieniona dyrektywa 96/30/WE Rady UE®)
stwierdza, ze obywatel UE ma czynne i bierne prawo wyborcze w wyborach lokalnych na
obszarze panstwa czlonkowskiego miejsca zamieszkania, gdy spelnia ogdélne wymogi
okreslone dla obywateli tego panstwa, a takze wyrazi che¢ uczestniczenia w wyborze. Gdy
obywatel UE chce kandydowa¢ w wyborach lokalnych, poza spelieniem wymogoéw
formalnych, moze by¢ roéwniez poproszony o o$wiadczenie lub przedstawienie zaswiadczenia
wydanego przez wlasciwy organ panstwa pochodzenia, iz nie zostal pozbawiony biernego
prawa wyborczego w tym kraju oraz zawierajgce wskazanie ostatniego miejsca zamieszkania
w panstwie pochodzenia. Dyrektywa zezwala rowniez panstwom czlonkowskim na
zastrzezenie wylacznie dla swoich obywateli prawa wyboru na stanowiska kierownika organu
wykonawczego (art. 5 ust. 3). W mojej ocenie mozna to uzna¢ za ograniczenie biernego
prawa wyborczego obywateli UE niemajgcych obywatelstwa panstwa, w ktorym zamieszkuja.
Zaznaczy¢ jednak nalezy, iz ograniczenie to dotyczy jedynie czlonkéw organow
wykonawczych szczebla lokalnego. W Traktacie nie sa wskazane bezposrednio struktury
samorzadowe, do ktorych odnosza si¢ prawa wyborcze obywateli Unii Europejskiej. W
dyrektywie 94/80/WE przyjeto, ze dotyczy to wyboréw powszechnych na poziomie
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego oraz jednostek podlegtych, zaréwno do rad

lokalnych, jak i lokalnych wtadz wykonawczych.

®Dz.U. L 329 7 30.12.1993.
8 Dz.U. L 122/14 7 22.5.1996.
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Niektore panstwa europejskie zrezygnowaty z wymogu posiadania obywatelstwa jako
wymogu udzialu w wyborach lokalnych, biorac pod uwage przede wszystkim zamieszkiwanie
na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego (np. Dania)sl. P. Uzigbto uwaza takie
dziatania za racjonalne, szczegdlnie ze ,,na poziomie samorzagdowym nie mozna mowic¢ o
wykonywaniu wladzy suwerennej, a jedynie o realizacji zadan z zakresu administracji
publicznej, ktore dotycza funkcjonowania spotecznosci lokalnych czy regionalnych”®.
Popieram powyzsza tezg, gdyz moim zdaniem, o sprawach jednostek samorzadu
terytorialnego powinni decydowaé wszyscy, ktorzy do niej naleza, w niej mieszkajg 1 sg
zdolni do podjgcia decyzji, a nie tylko osoby, ktore maja pewna, formalng wi¢z, ksztaltowang
przez obywatelstwo®. K. Skotnicki podkresla, ze na skutek migracji, moze si¢ zdarzy¢, ze
osoby bez obywatelstwa panstwa zamieszkania stang si¢ wickszo$cig na danym terenem, w
zwigzku z czym pozbawienie ich mozliwosci decydowania o funkcjonowania takiej
wspolnoty mogloby by¢ uznane za element ich politycznego wykluczenia®. P. Uzigblo
proponuje zmieni¢ tre§¢ cenzusu obywatelstwa. W zwigzku z istnieniem zasady wylacznosci
obywatelstwa, ktora zaklada, ze posiadanie dwoch lub wigcej obywatelstw nie wptywa na to,
ze jest traktowany wyltacznie jako obywatel tego panstwa, nalezy wprowadzi¢ deklaracje¢, w
ktorej osoba wskazywataby panstwo, w ktorym zamierza korzysta¢ z praw politycznych.
Wspomniany autor zwraca uwage na trudnosci z ewentualnym wprowadzeniem deklaracji,
gdyz dziatanie takie wymagaloby przyjecia oswiadczen w formie umow bilateralnych albo
konwencji migdzynarodowych. W zwiazku z powyzszym proponuje rozwigzania, ktére moga
by¢ wprowadzone na poziomie krajowym, podajac przyklad wprowadzonej regulacji w
Wielkiej Brytanii powodujace] zawieszenie praw wyborczych osob, ktoére majac
obywatelstwo tego panstwa od pewnego czasu zamieszkuja poza jego granicami. Dopiero
powrdt do ojczyzny na state skutkuje mozliwos$cia ponownego korzystania z praw
wyborczych. Zastosowanie takiego instrumentu prawnego wyklucza mozliwo$¢ decydowania

o sprawach kraju przez osoby, ktore w nim nie zamieszkuj e}85.

¢) Cenzus zamieszkiwania

817ob. L. Togeby, Migrants at The Polls: An Analysis of Immigrant and Refugee Participation in Danish Local
Elections, ,,Journal of Ethic and Migration Studies” 1999, Vol. 25, No. 4, s. 665.

82p_Uzigbto, Cenzusy..., op. cit., s. 10.

8Zob. M. Rulka, Prawna wyborcze nieobywateli w wyborach lokalnych, [w:] Wybory i referenda lokalne.
Aspekty prawne i politologiczne, red. M. Stec, K. Matys-Suliniska, Warszawa 2010, s. 126-127; A. Bodnar, A.
Ploszka, Rozszerzenie czynnego i biernego prawa wyborczego w wyborach samorzgdowych na osoby
nieposiadajgce obywatelstwa Unii Europejskiej, ,,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 9, s. 74.

8Zob. K. Skotnicki, Prawa i wolnosci oséb nie posiadajgcych obywatelstwa polskiego, [w:] Podstawowe prawa
Jjednostki i ich sqdowa ochrona, red. L. Wisniewski, Warszawa 1997, s. 161.

8p, Uzigbto, Cenzusy..., op. cit., s. 12-13.
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W przesztosci wymog zamieszkiwania byt czgsto wykorzystywany jako cenzus
uniemozliwiajacy ~glosowanie®™. Przyczyny ustanawiania domicylu uzasadnione sa
koniecznoscig istnienia wiezi wyborcy (kandydata) z terytorium i jego mieszkancami.
Najsilniej ksztattuje si¢ on poprzez zamieszkiwanie, z ktérym zwigzane jest uczestnictwo w
zyciu wspolnoty. W ten sposob poznaje si¢ wszelkie problemy spoteczne, polityczne, czy
gospodarcze. Wspotmieszkancy maja lepsza mozliwo$¢ poznania osoby ubiegajgcej si¢ o
mandat. Argumentacja taka byla przedstawiana juz w XIX w., gdy krytykowano hasta
powszechno$ci praw wyborczych. Wspotczesnie ustanowienie cenzusu zamieszkiwania nie
jest traktowane jako naruszenie zasady powszechnosci prawa wyborczego®'.

K. Skotnicki wskazuje, ze zagadnienie domicylu zawiera cztery podstawowe
problemy: zasadno$ci wprowadzenia, miejsca zamieszkiwania, jego istoty 1 sposobu
udokumentowania oraz minimalnego czasu zamieszkiwania. Kazdy z tych problemow w
przypadku roznych wyboréw (parlamentarne, prezydenckie, lokalne) i referendow
(ogblnokrajowe, lokalne) moga w réznych panstwach rodzi¢ odmienne dylematy®.

Cenzus zamieszkiwania jest tym, ktory wspiera i uzupehia cenzus obywatelstwa w
kontekscie wyborow do organow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce.
O miejscu zamieszkania decydujg dwa czynniki: zewnetrzny (faktyczne przebywanie, COrpus)
i wewnetrzny (zamiar stalego pobytu, animus manendi), wystepujace i trwajace tacznie®.
Stusznie jednak zauwaza Jan Bo¢, Ze: ,,Mieszkaficem powiatu nie jest wylacznie osoba, ktora
przebywa na terenie powiatu z zamiarem statego przebywania (...), ale kazdy po urodzeniu
cztowiek”. W przypadku osoby niepetnoletniej nie wystgpuje zamiar stalego pobytu, w
zwigzku z czym ta okoliczno$¢ nie wylgcza posiadania statusu mieszkanca przez t¢ osobf;go.
K. Skotnicki zwraca uwage na problem osob, ktore wyjezdzaja z domu w zwigzku z nauka
czy praca — np. studenci przyjezdzajacy na nauke do osrodkéw akademickich. Wowczas
pojawia si¢ problem, czy nalezy ich uznawac za zamieszkalych w miejscu pobierania nauki,

czy w miejscu, z ktorego przybyli 1 gdzie najczesciej znajdujg si¢ ich domy rodzinne. Problem

%Na przyklad negatywnie oceniana jest francuska ustawa z 31 maja 1850 r., ktéra przediuzyla czas statego
zamieszKiwania w komunie badz kantonie z sze$ciu miesi¢gcy do trzech lat (nie dotyczylo to funkcjonariuszy,
duchownych i cztonkéw Zgromadzenia). Byto to celowe dziatania majace pozbawi¢ prawa gltosowania licznych
robotnikdow sezonowych czy osob prowadzacych koczowniczy tryb zycia, uwazanych za szczegodlnie podatnych
na idee rewolucyjne. Szacuje si¢ do, ze w ten sposob uprawnienia wyborcze utracito okoto 3 miln osob (K.
Skotnicki, Zasada..., op. cit., s. 112).

87TamZe, s. 113.

8870b. szerzej: tamze.

8M. Pazdan, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Tom I. Komentarz do artykutow 1-449™, red. K. Pietrzykowski,
Warszawa 2008, s. 169.

%70b. I. Bo¢, Powiat. Z teorii. Kompetencje. Komentarz, Wroctaw 2001, s. 343.
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ten w Wielkiej Brytanii rozpatrywat Sad Apelacyjny (sprawa Fox v. Strick)®!, ktory stwierdzit,
ze studenci spedzajg na uczelni mniej niz 26 tygodni w roku. Uznano jednak, ze to czas
wystarczajaco dtugi, zeby mogli by¢ =zapisani w spisach wyborcow w miastach
uniwersyteckich. W Polsce istnieje instytucja zaswiadczen do glosowania, w zwigzku z czym
osoby takie majg mozliwo$¢ wystgpienia do gminy, w ktorej rejestrze wyborcoOw sa zapisani,
do otrzymania zaswiadczenia, ktore umozliwi glosowanie poza miejscem zamieszkania. Nie
dotyczy to wyborow samorzgdowych.

Obowigzujace w Polsce przepisy nie okreslajg zadnego terminu, ktory jest potrzebny
do uzyskania statusu mieszkanca. Wspolnotge samorzadowa tworzag z mocy prawa wszyscy
mieszkancy gminy, bez wzgledu na okres zamieszkania na jej terenie. Poglad taki
zaprezentowal Trybunat Konstytucyjny, ktory w wyroku z 20 lutego 2006 r. stwierdzit
niezgodno$¢ z art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1, art. 62 1 art. 169 ust. 2 zdanie pierwsze w zw. z art.
16 ust. 1 Konstytucji RP przepisow pozbawiajacych czynnego i biernego prawa wyborczego
do rady gminy i na stanowisko wojta (burmistrza, prezydenta miasta) obywateli polskich
wpisanych do statego rejestru wyborcow prowadzonego przez gming w okresie krotszym niz
dwanascie miesiecy przed dniem wyborow®?. Zamieszkiwanie na obszarze gminy, powiatu i
wojewodztwa stanowi podstawowa przestanke warunkujacg udziat danej osoby w wyborach
do organow stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego. W doktrynie podkresla sie, ze
dotyczy to takze wyborow do organoéw jednostek pomocniczych%. Warunek statego
zamieszkiwania oddaje charakter wybordw samorzadowych, ktore powinny by¢ ,,domeng”
wylacznie mieszkancow okreslonego terytorium, tworzacych dang wspolnote lokalng, czy
regionalnqg4.

Zgodnie z art. 28 Kodeksu cywilnego (dalej: k.c.) mozna mie¢ tylko jedno miejsce
zamieszkania®™. Problem pojawia si¢, gdy dana osoba mieszka w gminie A, zameldowana
jest w gminie B, a pracuje w gminach A1 C. W mojej ocenie powinna to by¢ miejscowos¢, w
ktorej wiekszym stopniu niz innych koncentruje si¢ aktywno$¢ zyciowa danej osoby. Miejsce
zamieszkania nie musi by¢ takie same jak miejsce zameldowania osoby fizycznej, w zwigzku
z czym zameldowanie nie wyznacza przynaleznosci do wspdlnoty samorzadowej. Brak

zameldowania nie pozbawia osoby stale zamieszkujacej w gminie statusu cztonka wspolnoty

o https://e-justice.europa.eu/content_member_state case_law-13-ew-restore-pl.do?member=1 (dnia

10.10.2017r.)

%2K 9/05 (OTK-A ZU 2006, nr 2, poz. 17).

%Bpor. K. Wlazlak, Wybrane aspekty wyboréw samorzqdowych w orzecznictwie sqdéw administracyjnych,
,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2012, nr 3, s. 76.

%M.P. Gapski, Czynne..., op. cit., s. 199.

%Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 121 z p6zn. zm.).
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samorzadowej. Wspdlnote tworza osoby zamieszkale w gminie, bez wzgledu na to, czy
dopetnily obowigzku meldunkowego. Fakt posiadania przez osobe fizyczng lokalu
mieszkalnego na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego nie ma znaczenia dla
ustalenia, czy osoba ta jest mieszkancem danej gminy, powiatu, czy wojewc')dztwa%.

W podsumowaniu nalezy stwierdzi¢, ze posiadanie statusu mieszkanca danej jednostki
samorzadu terytorialnego jest faktem ,bardziej doniostym niz legitymowanie si¢
obywatelstwem polskim”. Cenzus obywatelstwa nie rozstrzyga o zdolnosci do udzialu w
wyborach do organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego, za$ brak przymiotu

. , o1 rr 7
,mieszkafica” mozliwos¢ te wyklucza®'.

d) Cenzus wieku

Prawo wybierania do organow jednostek samorzadowych jest takze uzaleznione od
ukonczenia, najpozniej w dniu gtosowania, osiemnastego roku zycia. Tre$¢ artykutu 62 ust. 1
Konstytucji RP przyznaje prawo glosowania w wyborach do organdéw samorzadowych
obywatelom polskim, jezeli najp6zniej w dniu glosowania ukonczyli osiemnascie lat, za$ art.
10 § 1 pkt 3 k. w. rozszerza grupe podmiotoéw posiadajaca czynne prawo wyborcze o
obywateli Unii Europejskiej niebedacych obywatelami polskimi, ktérzy najpdzniej w dniu
glosowania takze ukonczyli osiemnascie lat.

Wiek jest istotnym elementem decydujacym o zakresie praw 1 obowigzkow obywatela,
w sferze prywatnoprawnej, jak i publicznoprawnej. Zgodnie z polskim prawem cywilnym
ukonczenie osiemnastu lat Zycia oznacza uzyskanie petnoletniosci, ktora rOwnoznaczna jest z
petng zdolnoscia do czynnosci prawnych dokonywanych w stosunkach cywilnoprawnych (art.
10 1 11 k.c.). Prawa wybieralnosci nie powigzano z uzyskaniem pelnoletniosci, lecz z
osiggnigciem osiemnastego roku zycia. W zwigzku z tym osoba uzyskujaca petnoletnios¢
przed ukonczeniem osiemnastu lat przez zawarcie zwigzku malzenskiego (art. 10 § 2 k.c.) nie
ma czynnego prawa wyborczego.

Zastosowanie granicy wieku w wyborach ma wylaczy¢ dzieci 1 mtodziez z grona
obywateli realizujacych pelni¢ praw wyborczych. Ograniczenie to nalezy traktowacé jako
rzecz naturalng. Nabycie czynnego prawa wyborczego jest zsynchronizowane z uzyskaniem

pelnoletniosci wynikajacej z przepisow prawa cywilnegogg.

%Zob. szerzej: A. Wierzhica, Referendum i wybory oraz zarzqdzenia i uchwaly jednostek samorzqdu
terytorialnego. Wladcze, administracyjnoprawne formy wyrazania woli przez jednostki samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2014, s. 47-48.

97TamZe, s. 48.

%K. Prokop, Prawa wyborcze miodziezy, ,,Studia Wyborcze” 2010, t. IX, s. 100.
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Koncepcja praw obywatelskich jako granicy naturalnej glosi, ze prawo wyborcze
istnieje od chwili urodzenia, ale dopiero po ukonczeniu 18 lat moze by¢ realizowane®.
Uzaleznienie czynnego prawa wyborczego od osiaggnigcia petnoletnio$ci wspodtzalezne jest z
potrzeba nabycia minimum do$wiadczenia zyciowego, ktore jest zwigzane z osiggnigciem
okreslonego wieku. Konstytucja z 1997 r. nie uzaleznia nabycia czynnego prawa wyborczego
od osiagniecia przez mlodego obywatela okreslonego stopnia dojrzatosci psychicznej. W
sensie prawnym nie jest to mozliwe do zrealizowania. Przedmiotem dyskusji moze by¢
jedynie okreslenie granicy wieku. W wiekszos$ci krajow na $§wiecie ustalono wiek wyborczy
na poziomie osiemnastu lat.

Wspotczesnie zdarza si¢ jednak, ze szesnastoletni obywatele otrzymujg prawo glosu w
wyborach samorzadowych. Czgsto ma to miejsce w przypadku panstw federalnych takich jak
Niemcy, gdzie konstytucja nie okresla zasad nabywania czynnego prawa wyborczego w
wyborach lokalnych, kompetencj¢ te pozostawiajac organom krajow zwigzkowych. System
prawa wyborczego w Niemczech umozliwil wiec parlamentom krajowym pigciu landow na
obnizenie wieku wyborczego do lat szesnastu. Podobna granica wieku obowiazuje od 2007 r.
w wyborach samorzadowych i1 kantonalnych w szwajcarskim kantonie Glarus'®. Austria to
pierwszy kraj nalezacy do Unii Europejskiej, ktory zdecydowat si¢ na przyznanie czynnego
prawa wyborczego szesnastolatkom we wszystkich wyborach (prezydenckich, do parlamentu
ogblnokrajowego oraz parlamentow poszczegélnych landoéw, a takze w wyborach do
samorzadoéw lokalnych). Po raz pierwszy szesnasto- i siedemnastolatkowie w Austrii mieli
okazje glosowa¢ w wyborach parlamentarnych przeprowadzonych w 2008 r. W 2015 r.
parlament w Estonii przyjat poprawke do konstytucji obnizajagca wiek uprawnionych do
gltosowania w wyborach lokalnych do 16 lat. Glownym zalozeniem zmian zakresie wieku
wyborczego w wyborach lokalnych bylo zniwelowanie dysproporcji, ktdra powstata w
wyniku starzenia si¢ spoleczenstwa. Zdaniem inicjatoréw zmian oraz popierajacych projekt
postow Riigikogu wzgledu na zmiany demograficzne o sprawach dotyczacych mtodych w
coraz wigkszym stopniu decyduja osoby starsze. Wedtug nich przyznanie prawa gltosowania
16- i 17-latkom ma doprowadzi¢ do wigkszej aktywnosci politycznej i spotecznej ludzi
mtodych. Nowo uchwalone zasady weszly w zycie podczas wyboréw samorzadowych, ktore

101

odbyty si¢ 15 pazdziernika 2017 r.". W wyborach lokalnych, ktore odbyly si¢ 15

pazdziernika 2017 r., glosowali juz 16- 17 latkowie. Wzigto w nich udziat 53,3%

%970b. K. Skotnicki, Zasada..., op. cit., s. 99.

1% Zob. K. Prokop, Prawa...op.cit., 5.102.

%"Zob. szerzej www. przegladbaltycki.pl/1213,estonia-w-wyborach-lokalnych-zaglosuja-16-latkowie.html
(dnia 18.10.2017).
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uprawnionych do glosowania. Byt to wynik znacznie nizszy niz w poprzednich wyborach (w
2013 r. 57,6%, w 2009 r. 60,4%)'%. Obywatele posiadajacy szesnascie i siedemnascie lat sa
uprawnieni do glosowania w wyborach takze w Stowenii, Chorwacji oraz Bos$ni i
Hercegowinie, ale tylko woéwczas, kiedy podejmujg prace zarobkowa. W Norwegii
dozwolone jest glosowanie od lat osiemnastu, cho¢ inaczej niz w Polsce bierze si¢ tam pod
uwage jedynie rok urodzenia, nie za$ dokladng dat¢ (mozna zatem glosowaé w wyborach
odbywajacych si¢ w roku, w ktorym dopiero osiggnie si¢ wymagane osiemnascie lat)log. Poza
Europg szesnasto- i siedemnastolatkowie majg prawo gtosowa¢ w wyborach powszechnych
m.in. w Brazylii, Ekwadorze i Nikaragui'®*.Z obnizaniem wicku wyborczego czesto mamy do
czynienia w rezimach niedemokratycznych. Osoby ponizej osiemnastego roku zycia moga
glosowa¢ w Koreanskiej Republice Ludowo-Demokratycznej oraz na Kubie. W Iranie prawo
oddania glosu w wyborach przystugiwato nawet pigtnastolatkom. Dopiero decyzja prezydenta
Ahmadinaejada podniesiono w 2007 r. granice wieku do osiemnastu lat™®.

Sam pomyst wprowadzenia glosowania matoletnich jest szeroko dyskutowany w calej
Europie. Komisja Konstytucyjna w Irlandii w 2010 r. rekomendowata obnizenie wieku
uprawnionych do glosowania w wyborach z osiemnastu do siedemnastu lat™®. W 2013 .
irlandzki rzad premiera Endy Kenny zapowiedzial, ze rozpisze referendum w sprawie
obnizenia wieku uprawniajagcego do udzialu w wyborach obywateli, ktorzy ukonczyli
szesnasty rok Zycia107, akceptujac zalecenie Konwencji Konstytucyjnej 198 Dnia 22 maja 2015
r. odbylo si¢ w Irlandii referendum, ktore dotyczylo dwoch zmian w irlandzkiej konstytucji
(wprowadzenie malzenstw osob tej samej plci oraz obnizenie wieku uprawniajgcego do
kandydowania w wyborach prezydenckich). Wbrew wczesniejszym deklaracjom rzad nie
uwzglednil pytania dotyczacego obnizenia wieku czynnego prawa wyborczego. Panstwa
opierajace si¢ obnizaniu wieku wyborczego (np. Wiochy, gdzie czynne prawo wyborcze w
wyborach do Senatu nadal przyznawane jest od dwudziestego piatego roku zycia) w
przysztosci moga znalez¢ si¢ w mniejszosci. Ponadto wydaje si¢, ze nawet redukcja wieku

wyborczego do lat szesnastu nie usatysfakcjonuje w peini zwolennikdw przyznawania praw

wyborczych niepetnoletnim. W Niemczech dyskutowane sa postulaty, zeby calkowicie

102

http://przegladbaltycki.pl/6057,centrysci-wygrali-wybory-lokalne-estonii.html (dnia 18.10.2017)

103K . Prokop, Prawa..., op. cit., s. 108-109.

1%70b. wiecej: M. Waszak, J. Zbieranek, Propozycja obnizenia wieku wyborczego do lat 16. Wybrane
zagadnienia, Warszawa 2010.

1% Tamze

196 hitp://www.irishtimes.com/newspaper/breaking/2010/0722/breaking40.html (10.12. 2017 r.).
9http://prawo.money.pl/aktualnosci/wiadomosci/artykul/obnizenie;wieku;wyborczego:w;irlandii,168,0,1343912
.html,(10.12. 2017 r.).

1%Obnizenie wieku uprawniajacego do glosowania przyjeta wigkszoscia 52% glosow.
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zrezygnowaé¢ z cenzusu wieku, czego konsekwencja byloby przyznanie prawa glosu
dzieciom™®.

Zdaniem zwolennikow przyznawania praw wyborczych niepetnoletnim szesnascie lat
to wiek, w ktorym mtodzi ludzie zaczynajg wykazywac si¢ dojrzatoscig i samodzielno$cia
sadoéw. Zwolennicy obnizenia granicy wieku uprawniajacego do glosowania wskazuja, ze w
takich kwestiach jak odpowiedzialno$¢ karna, praca zarobkowa czy nawet malzenstwo prawo
traktuje szesnastolatkow powazniej w poroOwnaniu z bardziej rygorystycznymi pod tym
wzgledem przepisami wyborczymi. Fakt, ze zarabiajacy i1 ptacacy podatki szesnastolatek
pozbawiony jest prawa glosu, uwaza si¢ czesto za krzywdzaca miodych ludzi
niekonsekwencje systemow prawnych na $wiecie. Zrownanie ich praw i1 obowigzkow
mogloby nastapi¢ w takim wypadku tylko przez przyznanie tym osobom praw wyborczych.
Zgodnie z argumentacja stosowang przez obroncéw pomystu glosowania szesnastolatkow, z
pewnych wzgledoéw to nawet lepszy okres na wkroczenie w doroste zycie polityczne niz wiek
osiemnastu lat. Mtodych Iudzi, osiggajacych petnoletnio$¢, bardziej absorbuja bowiem
sprawy zwigzane z poszukiwaniem pracy i rozpoczynaniem studidow, co wigze si¢ rowniez z
czestym przebywaniem poza miejscem zameldowania. Ponadto prognozy demograficzne dla
mtodszych pokolen nie przedstawiajg si¢ korzystnie, biorac pod uwage rozmiar obcigzen
finansowych panstwa, przede wszystkim emerytalnych, ktére spadng na osoby wkraczajace
dopiero na rynek pracy. W rezultacie moze warto zastanowi¢ si¢, czy system wyborczy
powinien uwzglednia¢ niekorzystne trendy demogmﬁczne110 1 umozliwi¢ glosowanie
wiegkszej liczbie mtodych wyborcow.

Wsrod przeciwnikéw pojawiaja si¢ zarzuty, ze dopuszczenie do glosowania
szesnastolatkow zwigzane jest z pozyskaniem gloséw grupy ludzi wyjatkowo mato odpornych
na manipulacje i1 zabiegi specjalistow od marketingu politycznego. Trudno zaprzeczy¢, ze
niepetnoletni wyborcy pozostaja jeszcze pod silnym wplywem rodzicow, co nieuchronnie
determinuje ich wybory polityczne. Wskazuje si¢, ze postulat obnizania wieku do lat
szesnastu nacechowany jest ideologicznie, a jego realizacja oznacza wzrost poparcia dla
najbardziej radykalnych $rodowisk politycznych''. Najczesciej kwesti obnizania wieku
wyborczego podnosza liberatowie, socjalisci 1 socjaldemokraci oraz ekolodzy. Wybory do
parlamentu austriackiego w 2017 r. pokazaly, ze znaczna cz¢s¢ wyborcow z przedziatu

wiekowego szesnascie-osiemnascie lat glosowata na WolnoSciowa Partie Austrii -

199p Jendroszczyk, 14 miliondw nowych gloséw, ,,Rzeczpospolita” z dnia 11 lipca 2008 r.

M0 W 2030 r. ludnos¢ Polski moze osiagnaé liczbe 35993 tysiccy osob (Raport Glownego Urzedu
Statystycznego, Prognoza ludno$ci do 2030 roku).

UK Prokop, Prawa..., op. Cit., s. 103.
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ugrupowanie skrajnej prawicy™ 2.

P. Uzi¢gbto odnoszac si¢ do kwestii demograficznej wspomina o gbérnym cenzusie
wieku. W praktyce ustrojowej wystepuje on bardzo rzadko i dotyczy wylacznie biernego
prawa wyborczego (np. Irak czy Benin). Trudno znalez¢ racjonalng argumentacje do
pozbawienia praw wyborczych osob w podesztym wieku. W przypadku biernego prawa
wyborczego to wyborcy decyduja, czy dana osoba zastuguje wedlug nich na uzyskanie
pelnomocnictwa do sprawowania mandatu. Sprawowanie mandatu samorzgdowego czy
parlamentarnego w bardzo podesztym wieku nalezy do rzadkosci'*®.

Przy omawianiu koncepcji zwigzanych z cenzusem wieku nalezy wspomnie¢ o
postulacie zniesienia cenzusu wieku. Zwigzany jest on z pomystem ustanowienia tak zwanego
rodzicielskiego prawa wyborczego, oznaczajgcego, ze prawa wyborcze dzieci — do czasu
osiggnigcia przez nie okreslonego wieku — beda wykonywane przez ich rodzicow. Propozycje
wprowadzenia rodzicielskiego prawa wyborczego pojawity si¢ w ostatnich latach w licznych
krajach Europy Zachodniej i Srodkowej, w tym w Polsce™*. Powyzsza koncepcja wywoluje
liczne kontrowersje, m.in. charakter tzw. dodatkowych glosow rodzicoéw w kontekscie zasady
réwnosci, sprzeczno$¢ z zasada tajnosci glosowania, kwestia zwigzana z tym, ktory z
rodzicow ma wykonywa¢ prawa wyborcze swoich dzieci (zasada rownos$ci 1 jednakowe
prawa kobiet 1 mezczyzn), problemy pojawiajace si¢ w przypadku dzieci nieposiadajacych
rodzicow, czy tez takich, ktorych rodzice sa pozbawieni praw rodzicielskich. Powyzsze
argumenty przekonuja mnie do negatywnej oceny tej koncepcji, pomimo argumentacji przez
zwolennikow tego pomystu, ze jej realizacja moze sluzy¢ zwigkszaniu przyrostu
naturalnego™®®.

Warto wspomnie¢, ze W badaniu przeprowadzonym w marcu 2014 r. zapytano
Polakow o ich zdanie na temat propozycji obnizenia wieku wyborczego do 16 lat. Wigkszo$¢
badanych (84%) byta przeciwna tej zmianie. Warty podkreslenia jest fakt, ze zdecydowanie
przeciwnych jest az 60% badanych. Zwolennikami gtosowania 16-latkéw jest niespetna 12%

badanych. Warto zwrdci¢ uwage, ze negatywnie propozycje obnizenia wieku do 16 lat

“http://www.parties-and-elections.eu/austria.html (dnia 18.10.2017)

B3przyktadem moze byé senator Strom Thurmond w Senacie Stanéw Zjednoczonych zasiadat do 101 roku zycia
(P. Uzigbto, Cenzusy..., op. Cit., . 22).

propozycja zmodyfikowanego rodzicielskiego prawa wyborczego zostala zaproponowana przez
ugrupowanie Polska Razem( obecnie partia Porozumienie). Opiera si¢ na zalozeniu, ze glos dzielony bylby
procentowo i jego czgscig dysponowaliby rodzice, a druga czgscig dzieci. Udzial tych ostatnich réstby wraz z
wiekiem, W mojej ocenie, pomijajgc kwestie zasadno$ci proponowanych zmian, z praktycznego punktu
widzenia do czasu wprowadzenia glosowania elektronicznego jest ona nierealna. Zob. szerzej,
http:jgowin.pl/2013/12/dlaczego-proponujemy-system-glosowania-rodzinnego/ (dnia 12.02.2016 r.).

15p Uzigbto, Cenzusy..., op. cit., s. 22-23.
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oceniali najmlodsi badani, ktdrzy jeszcze niedawno sami byli w tym wieku. Przeciwko takiej
propozycji byto 82% ankietowanych w wieku 18-24 lata, popierato ja natomiast 15% z

nich?®,

e) Wylaczenie praw wyborczych

Istota zasady powszechno$ci jest posiadanie przez petnoletnich obywateli praw
wyborczych. Niemniej dopuszczalne jest wystepowanie ograniczen jednostkowych,
wykluczajacych od udziatu i1 startu w wyborach osoby, ktore nie sg w stanie §wiadomie
kierowa¢ swoim postgpowaniem, w zwigzku z czym nie powinny bra¢ udzialu w
rozstrzyganiu spraw publicznych, badz tez dokonaly okreslonych czynéw karnych lub

powszechnie uznawanych za niemoralne'*’

. Zasada powszechnosci nie koliduje bowiem z
praktykowanym w niemal wszystkich krajach demokratycznych wytaczeniem praw
wyborczych. W wielu panstwach demokratycznych wystepuje do$¢ powszechne zjawisko
zréznicowania cenzusOw w przypadku biernego i czynnego prawa wyborczego czy tez
wprowadzania dodatkowych ograniczen stosowania biernego prawa wyborczego.

Art. 62 ust. 2 Konstytucji RP z 1997 r.**® stwierdza, Ze nie maja prawa wybierania (jak
rowniez prawa udzialu w referendum) osoby, ktore prawomocnym orzeczeniem sgdowym sg
ubezwtasnowolnione lub pozbawione praw publicznych albo wyborczych. Kodeks wyborczy
z 2011 r. w art. 10 § 2 okresla, ze ubezwlasnowolnienie lub pozbawienie praw publicznych
nastgpuje na mocy prawomocnego orzeczenia sadu, za§ pozbawienie praw wyborczych — na
mocy prawomocnego orzeczenia Trybunalu Stanu. Rozwigzanie to nalezy oceni¢ jako
catkowicie stuszne.

Kwestie zwigzane z pozbawieniem praw publicznych reguluje ustawa z dnia 6
czerwca 1997 r. — Kodeks karny (dalej k.k.)!*°. Zgodnie z jej art. 40 k.k. pozbawienie praw
publicznych jest srodkiem karnym, ktoéry powoduje utrate m.in. czynnego i biernego prawa
wyborczego do Sejmu, Senatu i organdw samorzadu terytorialnego, zawodowego lub
gospodarczego. Zgodnie z art. 39 pkt 1 i art. 40 §2 k.k. o pozbawieniu praw publicznych, jako
srodka karnego, orzeka sad fakultatywnie, w razie skazania na kar¢ pozbawienia wolnosci na
czas nie krotszy niz 3 lata za przestgpstwo popetnione w wyniku motywacji zastugujacej na

szczegllne potepienie. Wymienione przestanki musza wystapi¢ 1lacznie. Okreslenie

°B. Roguska, J.Zbieranek,, Centrum Badania Opinii Spolecznej, Komunikat z badan CBOS, Polacy o propo-
nowanych zmianach w prawie wyborczym 2014, nr 65

1173, Buczkowski, Podstawowe..., op. cit., s. 64-65.

"8podobnie art. 10 § 2 k.w.

19p7 U. Nr 88, poz. 553 z pozn. zm.
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»motywacja zaslugujaca na szczegdlne potepienie” zwigzane jest z zachowaniem sprawcy,
ktorego skutkiem jest utrata zaufania publicznego. Uwaza si¢, ze na szczeg6lne potgpienie
zasluguje motywacja przestepstw, ktora wywotuje gniew, oburzenie i inne reakcje spoteczne.
W s$wietle tacznego ujecia przestanek pozbawienia praw publicznych Sad Najwyzszy odrzuca
mozliwo$¢ jego orzeczenia wobec sprawcy przestepstwa nieumyslnego. W takim przypadku
nie mozna méwi¢ o motywacji zastugujacej na szczegodlne potepienie™.

Pozbawienie praw publicznych funkcjonuje jako ,.kara dodatkowa”, gdyz nie stosuje
si¢ jej samodzielnie, a tylko tacznie wraz ze skazaniem na kar¢ pozbawienia wolnosci'?!. Nie
dotyczy to sytuacji pozbawienia wolnosci w wyniku tymczasowego aresztowania, odbywania
kary aresztu, aresztu wojskowego lub kar porzadkowych. Bieg terminu $rodkéw karnych ma
miejsce takze w czasie korzystania przez skazanego z przerwy w odbywaniu kary,
zawieszenia postgpowania wykonawczego czy wstrzymania wykonywania karylzz.

Pozbawienie praw publicznych jest srodkiem karnym majacym represyjny charakter,
orzekanym za szczegoélnie cigzkie przestepstwa. Dotyczy ono pozbawienia lub ograniczenia
okreslonych praw politycznych i obywatelskich, co zwigzane jest ze znacznym ograniczeniem
mozliwosci brania udzialu w Zyciu publicznym przez skazaneg0123' Podkresli¢ nalezy, ze sam
fakt skazania na kar¢ pozbawienia wolnos$ci, w tym np. za zbrodni¢, nie pozbawia skazanego
czynnego prawa wyborczego, ale bierne prawo wyborcze moze by¢ 0granicz0nelz4.

Zgodnie z art. 43 § 1 k.k. pozbawienie praw publicznych orzekane jest na okres o 1 do
10 lat i zwigzane jest z utrata posiadanych praw oraz niemozno$¢ ich uzyskania w tym
okresie. Pozbawienie praw publicznych dotyczy zaré6wno utraty posiadanych praw, jak i
niemozliwosci ich nabywania w okresie trwania kary. Uplyw kary nie powoduje mozliwosci
odzyskania utraconych praw 1 odznaczen, a jedynie przywraca zdolnos¢ do ich
uzyskania'®® Artykut 179 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny wykonawczy'?®
nakazuje, aby w razie orzeczenia pozbawienia praw publicznych, sad zawiadomit wlasciwy
dla miejsca ostatniego zamieszkania lub pobytu skazanego odpowiedni organ administracji, a
takze organy i instytucje, w ktorych skazany pelnit ostatnio wykonywano funkcje. Zasadg
jest, ze w sytuacji braku orzeczenia $rodka karnego pozbawienia praw publicznych, skazany

odbywajacy kare pozbawienia wolnosci ma prawo Kkorzystania z czynnego prawa

20Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 9 maja 2000 r., WA 13/00 (OSNKW 2000, Nr 7-8, poz. 62).

A Kisielewicz, Prawo..., op. cit. s. 31.

122R |A. Stefanski, Glosa do postanowienia SN z dnia 17 maja 1990 r., V KZP 5/90, OSP 1991, z. 1, poz. 16.

18R, Zych, T. Kowalczyk, Pozbawienie praw publicznych jako Srodek karny w aspekcie realizacji praw
wyborczych, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 2, s. 107-108.

124N, Marek, Podstawy prawa karnego i prawa wykroczen dla studentow administracji, Torun 2009, s. 118-119.
125TamZe, s. 275.

126pz.U. Nr 90, poz. 557 z p6zn. zm.
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wyborczego.

Kolejnym powodem wylaczenia praw wyborczych jest ubezwlasnowolnienie
catkowite lub czgsciowe. Konstytucja nie wskazuje przyczyn ubezwlasnowolnienia, czyni to
Kodeks cywilny. Zgodnie z art. 13 §1 k.c. osoba, ktora ukonczylta trzynascie lat, moze by¢
ubezwlasnowolniona catkowicie, jezeli wskutek choroby psychicznej, niedorozwoju
umystowego albo innego rodzaju zaburzen psychicznych, w szczegdlnosci pijanstwa lub
narkomanii, nie jest w stanie kierowa¢ swoim postgpowaniem. Artykut 16 ust. 1 k.c.
stwierdza, ze osoba pelnoletnia moze by¢ ubezwlasnowolniona czesciowo w zwigzku z jej
chorobg psychiczng, niedorozwojem umystowym albo innego rodzaju zaburzeniami
psychicznymi, w szczegdlnos$ci pijanstwem lub narkomanig, jezeli stan tej osoby nie
uzasadnia ubezwlasnowolnienia catkowitego, lecz potrzebna jest pomoc do prowadzenia jej
spraw. W obu przypadkach — ubezwlasnowolnienia catkowitego, jak i czeSciowego —
koniecznym warunkiem jest uprawomocnienie si¢ orzeczenia sadu’?’.

W doktrynie brakuje obszernych rozwazan na temat ubezwltasnowolnienia jako §rodka
polegajacego na wylaczeniu praw wyborczych. W nauce przyjeto, iz jego ratio legis jest

oczywiste i nie wymaga uzasadnienia®®

. Przyjeto zasade, ze jezeli osoba nie jest w stanie
samodzielnie dokonywa¢ czynnos$ci prawnych oraz nie posiada odpowiedniej sprawnosci
intelektualnej do kierowania wtasnymi sprawami, to tym bardziej nie jest w tym samym
stanie dokona¢ racjonalnego, logicznego aktu wyborczego. Dysfunkcja intelektualna
wystepujaca na poziomie prawa cywilnego, potwierdzona orzeczeniem sadu poszerzona
zostala o interpretacje prawa wyborczego 1 zdolnosci wyborczej obywatela. Brak
zainteresowania nauki powyzszym problemem wynika z przekonania o niewielkiej liczbie
przypadkow 1 znikomym wptywie na ostateczny wynik wyboréw wskutek pozbawienia praw
wyborczych spowodowanym ubezwlasnowolnieniem'?®. Zgodnie z art. 548-551 ustawy z
dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postgpowania cywilnego130 w toku postepowania o
ubezwtasnowolnienie osoby petnoletniej sad na wniosek lub z urzedu moze ustanowi¢ dla
niego doradce tymczasowego. Osoba, dla ktérej ustanowiono doradce tymczasowego, ma
ograniczong zdolno$§¢ do czynno$ci prawnych, nie tracac przy tym praw wyborczych.
Wskutek ustanowienia doradcy tymczasowego osoba taka nie jest ubezwlasnowolniong i

moze bra¢ udzial w wyborach i referendach. Osoba, ktora w $wietle prawa cywilnego

127N\, Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2015, s. 47-48.

12876b. G. Kryszen, Standardy...op.cit., Biatystok 2007, s. 154.

12M. Dabrowski, Ubezwlasnowolnienie czesciowe a prawo wyborcze w swietle standardow europejskich,
,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 2-3 , S. 268.

130Tekst jedn. Dz.U. z 2014 . poz. 101 z p6zn. zm.
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czasowo jest niezdolna do samodzielnego kierowania swoimi sprawami, nadal posiada petna
zdolno$¢ wyborcza.

Kodeks cywilny w art. 16 stwierdza, ze osoba petnoletnia moze by¢
ubezwtasnowolniona czgsciowo z powodu choroby psychicznej, niedorozwoju umystowego
albo innego rodzaju zaburzen psychicznych, w szczegodlnosci pijanstwa lub narkomanii,
wtedy gdy stan takiej osoby nie uzasadnia ubezwtasnowolnienia catkowitego, ale potrzebna
jest pomoc do prowadzenia jej spraw. Osoba, ktora ma zostaé czgSciowo
ubezwlasnowolniona, ma ograniczone zrozumienie swojego dziatania. Osoby czesciowo
ubezwlasnowolnione w wielu sprawach posiadajg wystarczajace rozeznanie i kompetencje
intelektualne by samodzielnie rozstrzygaé okreslone kwestie prawne i faktyczne. Mimo to
ustanawia si¢ dla nich kuratele. Do wazno$ci czynnosci prawnej, przez ktdrg osoba
ograniczona w zdolno$ci do czynnosci prawnych zaciagga zobowiazanie lub rozporzadza
swoim prawem, potrzebna jest zgoda jej przedstawiciela ustawowego. Nie moga one
wykonywac takze niektorych zawoddéw (adwokata, radcy prawnego, notariusza, sedziego czy
prokuratora) 1 petni¢ funkcji w urzedach i organach wtadzy publicznej. Zgodnie z prawem
cywilnym osoba taka nie moze sporzadzi¢ testamentu (art. 944 § 1 k.c.). Ponadto nie moze
zaklada¢ stowarzyszen 1 by¢ pelmomocnikiem w postgpowaniu administracyjnym i
podatkowym. Ubezwlasnowolnienie czesciowe skutkuje utrata czynnego i1 biernego prawa
wyborczego.

Pozbawienie praw wyborczych to réwniez jedna z kar, ktora moze orzec Trybunat
Stanu w stosunku do os6b zajmujacych kierownicze stanowiska w panstwie, w ramach
odpowiedzialnosci konstytucyjnej. Konstytucja w art. 198 ust.1 i 2 oraz ustawa z dnia 26
marca 1982 r. o Trybunale Stanu™! w art. 1 ust. 2 wymieniaja kategorie podmiotow, w
stosunku do ktorych Trybunat Stanu moze orzec t¢ karg. Sg to m.in. Prezydent RP, Prezes
Rady Ministréw oraz cztonkowie Rady Ministréw, Prezes Najwyzszej Izby Kontroli czy
Prezes Narodowego Banku Polskiego. Zastosowanie kary utraty czynnego i biernego prawa
wyborczego na urzad Prezydenta RP, w wyborach do Sejmu i do Senatu, Parlamentu
Europejskiego oraz organéw samorzadu terytorialnego moze wystapi¢, gdy wyzej
wymienione osoby w zakresie swojego urzedowania lub w zwigzku z zajmowanym
stanowiskiem w sposob zawiniony dopuscity si¢ naruszenia Konstytucji RP lub innej ustawy,
jezeli popelione przez nich przestepstwa nie wypetniajag znamion przest@pstwam. Wyzej

wymieniona kara moze by¢ orzekana tacznie lub osobno, w wymiarze od dwéch do dziesieciu

181 Tekst jedn. Dz. U. z 2002 r. Nr 101, poz. 925 z p6zn. zm.
132 por. art. 3w zw. z art. 25 ust.1 ustawy o Trybunale Stanu.
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lat (art. 25 ust. 2 ustawy o Trybunale Stanu).

W literaturze przedmiotu czesto bagatelizuje si¢ wage tej kary. Moim zdaniem, z
takim pogladem nie mozna si¢ zgodzi¢. Swiadomo$é, po stronie ukaranych oraz w
spoteczenstwie, ze jest to jedna z gtownych kar dodatkowych stosowanych obligatoryjnie za
popetnienie cigzkich przestepstw powoduje, ze stanowi ona sankcje szczego6lnie dotkliwa,

3

gdyz wiaze sie z problemem godnosci i czci®®. Wobec osob, ktore zostaly skazane utrata

czynnego 1 biernego prawa wyborczego, panstwo ma ograniczone zaufanie™*.

Ograniczenie w sferze praw publicznych w zwigzku z postepowaniem przed
Trybunatem Stanu moze =zaistnie¢ takze w zwiazku z odpowiedzialnoscia karng za
przestgpstwo lub przestepstwo skarbowe. Odpowiedzialno$¢ karna wywotuje spor w
literaturze przedmiotu w zwiazku z brakiem spdjnosci przepiséw ustawy o Trybunale Stanu 1

Konstytucji RP, przy czym kontrowersje dotycza zakresu, charakteru i kompetencji

orzeczniczej Trybunatu Stanu.

4. Konstytucyjne i ustawowe gwarancje zasady powszechnosci

a) Uwagi ogolne

W literaturze podkresla sie, ze zadeklarowanie powszechnego charakteru wyborow w
akcie prawnym nie jest wystarczajace, jesli nie zostanie stworzony okreslony mechanizm
gwarancji. Ich celem jest maksymalizacja mozliwosci skorzystania z prawa glosowania przez
tworzenie specjalnych utatwien zwigzanych np. z wyznaczeniem wyboréw na dzieh wolny od
pracy, czy tworzeniem obwodow gltosowania o wielkosci, dzigki ktorej oddanie glosu nie jest
dla jednostki szczegolnie uciquiwel35.

Maksymalizacja stopnia urzeczywistnienia zasady powszechnos$ci jest nadal
aktualnym zadaniem wtadz publicznych, zwtaszcza ustawodawcy. Nie do konca trafne jest
stwierdzenie, ze oceng tego procesu jest poziom uczestnictwa w wyborach. Zasada
powszechnos$ci zaktada bowiem stworzenie obywatelowi realnej mozliwosci korzystania z
praw wyborczych, jednak jest to prawo podmiotowe, a nie obowigzek. Panstwo ma tylko
obowigzek skonstruowania mechanizmu wyborczego, ktoéry bedzie gwarantowal udziat w
glosowaniu kazdemu wyborcy. Konstrukcje prawa wyborczego powinny wigec usungé

wszelkie ograniczenia i bariery, jakie moga napotka¢ wyborcy w procesie gtosowania.

3w, Swida, Prawo karne, Warszawa 1978, s. 30.
3%por. Z. Wasik, Wylgczenie od glosowania 0séb pozbawionych wolnosci, ,Nowe Prawo”1987, z. 7-8, s. 82.
135 7ob. K. Skotnicki, Zasada..., op. cit., s. 148-278; J. Buczkowski, Podstawowe..., op. Cit., s. 89-130.
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Poprzez udziat w wyborach realizuje si¢ obywatelski obowigzek troski o dobro

wspolne, wynikajacy z art. 82 Konstytucji®.

Niska frekwencja moze by¢ skutkiem
swiadomej decyzji jednostki, ktora wyrzeka si¢ wplywu na bieg spraw publicznych. Nie
powinno by¢ to odczytywane jako niedostateczna realizacja zasady powszechnosci
wyborow'®’. Wybory sa w demokratycznym panstwie aktem o ogromnej doniostosci. Brak
zainteresowania spotecznego udzialem w wytanianiu organu przedstawicielskiego to przede
wszystkim wyzwanie dla wtadz publicznych ksztattujacych system edukacji 1 dla organizacji
pozarzqdowychl‘%.

Gwarancje prawne dotyczace realizacji zasady powszechno$ci wyborow sa
przewidziane w przepisach konstytucyjnych i w Kodeksie wyborczym. Istota zasady
powszechno$ci jest stworzenie rozbudowanego systemu gwarancji zabezpieczajacego peing
realizacj¢ praw wyborczych. Na ,strazy” realizacji zasady powszechnosci w wyborach do
organ6w stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego stojg miedzy innymi nastepujace
gwarancje: 1) przeprowadzenie wyboréow w dniu wolnym od pracy; 2) instytucja rejestrow i
spisow wyborcow; 3) obowiazek tworzenia obwodow do glosowania nie tylko na podstawie
kryterium terytorialnosci; 4) stworzenie odpowiednich, sprzyjajacych warunkéw do udzialu w
glosowaniu dla o0sob niepetnosprawnych 1 w podesztym wieku; 5) alternatywne sposoby
glosowania.

Chcialbym nadmieni¢, Zze przedmiotem szerszych rozwazan nie bedzie gwarancja
polegajaca na mozliwo$¢ glosowania poza miejscem zamieszkania na podstawie
zaswiadczenia o prawie do glosowania, gdyz nie odnosi si¢ ona do wyboréw samorzadowych.
Wspotczesnie bowiem wystepuje w polskim prawie wyborczym tylko w wyborach
og(')lnokrajowych139.W przypadku  wyborow  stanowigcych  jednostek  samorzadu

terytorialnego czy referendum lokalnego nie jest mozliwe uzyskanie zaswiadczenia o prawie

138 Tamze.

Warto wspomnie¢, ze w $wietle ustalen psychologow polityki znaczna cze$é czynnikow psychologicznych
odpowiedzialnych za absencje wyborcza sprzyja glosowaniu na niedemokratycznych i kontrsystemowych
przedstawicieli sceny politycznej. Jeden z badaczy wysuwa nawet odwazna teze, ze nadmierne zwickszanie
poziomu uczestnictwa w wyborach mogloby staé w sprzecznosci z zachowaniem demokratycznego charakteru
panstwa. Zob. K. Korzeniowski, Psychologiczne uwarunkowania zachowan wyborczych, [w:] Psychologia
spoteczna, red. K. Skarzynska, Poznan 1999, s. 213-214.

13870b. W. Brzostowski, Prawo wyborcze w III RP (wyzwania, osiggniecia, dylematy), [w:] XV lat
obowigzywania Konstytucji z 1997 r. Ksiega jubileuszowa dedykowana Zdzistawowi Jaroszowi, red. M. Zubik,
Warszawa 2012, s. 120 i n.

13 W Polsce po raz pierwszy instytucja za§wiadczen zostata wprowadzona przez ordynacje wyborcza do Sejmu
Ustawodawczego z dnia 22 wrze$nia 1946 r. (art. 32 ust. 3). Zostala zlikwidowana w wyborach do rad
narodowych ustawg z dnia 10 marca 1988 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad narodowych.
Utrzymano jedynie obowigzek ujecia w spisach wyborcow 0so6b zameldowanych na pobyt czasowy w zwigzku z
nauka lub praca, ktére zobowigzane byty do ztozenia wniosku do terenowego organu administracji panstwowej
wlasciwego ze wzgledu na miejsce pobytu czasowego (art. 35 ust. 2).



87

do glosowania poza miejscem stalego zamieszkania (art.32§3) **°. Glosowanie poza miejscem
statego zamieszkania odbywa si¢ wylacznie w szpitalach, zaktadach karnych, aresztach
sledczych 1 zaktadach pomocy spoiecznej”l. Zgadzam si¢ z pogladem K. Skotnickiego, ze
wprowadzenie takich zaswiadczen w wyborach samorzadowych jest niezasadne z racji
charakteru wspolnoty samorzadowej'”. Zwiazane jest to ze specyfika wyborow
samorzadowych i powigzanym z nimi poj¢ciem lokalnej wspolnoty samorzadowej. W mysl
art. 16 Konstytucji RP wspdlnot¢ samorzadowg tworzy ogot mieszkancow danej jednostki
zasadniczego podziatu terytorialnego, ktéra wybiera w wyborach swoich przedstawicieli do
sprawowaniu wtadzy publicznej. W kontek$cie wyboréow samorzadowych trudno zeby
np. mieszkaniec Gdanska miat decydowa¢ o wyborze wladz Katowic, skoro nie nalezy do
wspolnoty zrzeszajacej mieszkancow tego miasta.

Kolejnym argumentem potwierdzajacym stuszno$¢, ze w wyborach samorzadowych
przedstawicieli do poszczegdlnych rad moga wybiera¢ mieszkancy danej jednostki
samorzadowej, jest kwestia organizacyjnego przeprowadzenia wyborow. Trudnym do
wykonania zadaniem byloby zorganizowanie wyborow do organéw stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego, w ktérych na ,,swoich” lokalnych kandydatow mozna byloby
glosowac poza granicami samorzadu. W kazdej gminie startujg inni kandydaci. Jezeli nawet
wyborca miatby dlugi termin na poinformowanie wlasciwego organu, o tym gdzie bedzie
przebywal w dniu wyboroéw, to przesylanie kart do glosowania do wskazanych gmin, w
sytuacji wigkszej liczby podobnych wnioskow, oznaczatoby si¢ ze znacznym zwigkszeniem
kosztow przeprowadzenia wyboréw w skali calego kraju.

Ustawodawca, decydujac si¢ jednak na wprowadzenie instytucji zaswiadczen do
glosowania w wyborach prezydenckich, parlamentarnych i1 Parlamentu Europejskiego,
podkreslit znaczenie wyrazonej we Wstepie do Konstytucji z 1997 r. zasadzie sprawnoSci

dziatania instytucji publicznych'®. Instytucja zaswiadczen o prawie do glosowania bedaca

“Opor. pkt 111 Informacja Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 28 lipca 2014 r. o warunkach udziahu obywateli
polskich w wyborach do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewddztw oraz wojtéw, burmistrzow i
prezydentow miast, www. pkw.gov.pl.

170b. A. Wierzbica, Referendum..., op. cit., s. 48.

1270b. K. Skotnicki, Mozliwosci wykorzystania alternatywnych sposobéw glosowania podczas wyboréw
samorzgdowych, [w:] Wybory i referenda lokalne. Aspekty prawne i politologiczne, red. M. Stec, K. Matysa-
Sulinska, Warszawa 2010, s. 113.

143 Wniosek o wydanie za$wiadczenia sktada sie osobiscie, przez upowazniona osobe, pisemnie, telefaxem lub w
formie elektronicznej. Zaswiadczenie odbiera si¢ za pokwitowaniem osobiscie lub przez upowazniong pisemnie
osobe, przy czym w upowaznieniu nalezy wskaza¢ imi¢ (imiona) i nazwisko oraz numer PESEL wyborcy.
Wyborca, ktory otrzymal zaswiadczenie o prawie do glosowania zostanie skreslony ze spisu wyborcéw w
miejscu statego zameldowania. Na podstawie za$wiadczenia o prawie do glosowania wyborca, ktory w dniu
wyborow bedzie przebywat poza miejscem swojego zamieszkania, moze gtosowa¢ w dowolnie wybranym przez
siebie lokalu wyborczym w kraju, za granicg i na polskim statku morskim. W wyborach uzupehiajgcych do


javascript:void(0)
http://intext.contextad.pl/core/ad_transaction?att=4&atd=51;5008059768101057888;1706765818;126;678;114226;888;4778115284283658506;75;1;6;1386190594&curl=http%3A%2F%2Fgde-default.hit.gemius.pl%2Fhitredir%2Fid%3DApfq9uu8.37DxFWEuKgHYoXxjy1FO8O29pFgR0pACZ3.g7%2Ffastid%3Dkhwnzieajixijekreqtjigxdmqlh%2Fstparam%3Dtdqpgskhjn%2Furl%3Dhttp%3A%2F%2Fwww.leroymerlin.pl%2F%3Futm_campaign%3DMEC-AHP1-2014%26utm_source%3DAdkontekst%26utm_medium%3Dbanner%26utm_term%3D%7breferer%7d%26utm_content%3D300x250_flash
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gwarancja tej zasady sprawdza si¢ przy wyborach organow centralnych panstwa, ale nie

mozna jej nada¢ szerokiego zastosowania w wyborach lokalnych.

b) Dzien wyborow — dniem wolnym od pracy (czas glosowania)

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 13 marca 2007 r. rozwazal znaczenie
ustawowego zwrotu ,,dziefi wyboru”'**; czy odnosi si¢ on do catego procesu wyborczego, czy
moze jest tozsamy z jedng z gwarancji zasady powszechnosci prawa wyborczego — ,,dnia
glosowania”. Ustawodawca w Kodeksie wyborczym zamiennie uzywa tych pojec.

Trybunat stwierdzil, ze termin ,,dzien wyborow”, jako jedna z gwarancji zasady
powszechno$ci prawa wyborczego, musi by¢ rozumiany jako ,,dzien gtosowania”. Trybunat
wskazal, ze istnieje problem z okresleniem ,,dnia wyboru”: czy jest to dzien glosowania
(interpretacja organow panstwowych), dzien ogloszenia wynikow glosowania, a moze
catkowitego ustalenia wynikow wyborow? Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewddztw dzien wyboru taczyla by to z
terminem wybrania wojta albo radnego™®. Trybunat jednoznacznie nie udzielit odpowiedzi na
pytanie, tylko stwierdza, ze zgodnie z Konstytucja RP istnieja rézne rozumienia zwrotu
,»dzien wyboru”. Podzielam opini¢ Tomasza Kowalczyka, ze brak jednoznacznego stanowiska
Trybunatu Konstytucyjnego zmniejsza zaufanie prawnikow do systemu prawa oraz
sagdownictwa konstytucyjnego, a wyborcow do catego procesu wyborczegol46.

W mysl Kodeksu wyborczego z 2011 r. Prezes Rady Ministrow, po zaciagnigciu
opinii Panstwowej Komisji Wyborczej, wyznacza w drodze rozporzadzenia dat¢ wyboroéw do
organdw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego. Zarzadza je nie wczesniej niz na
4 miesigce 1 nie pézniej niz na 3 miesigce przed uptywem kadencji rad. Date wyborow
wyznacza si¢ na ostatni dzien wolny od pracy poprzedzajacy uptyw kadencji rad (art. 371 § 1
12 kw.).

Wprowadzenie tych przepisow umozliwia swobodne wzigcie udzialu w glosowaniu
jak najwigkszej liczbie uprawionych osob, ktére w dni powszednie zajete sg wykonywaniem
pracy, badz innych obowigzkéw w miejscowosciach znacznie oddalonych od ,,rodzimych”

obwodow glosowania. Z przepisow Kodeksu wyborczego z 2011r.nie wynika obowigzek

Senatu prawo glosowania na podstawie zaswiadczenia ma zastosowanie tylko do wyborcow stale zamieszkatych
na obszarze okregu wyborczego, w ktorym przeprowadza si¢ wybory uzupetniajace.

1% Wyrok TK z dnia 13 marca 2007 r., K 8/07 (OTK-A ZU 2007 Nr 3, poz. 26).

1%570b. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2010, s. 344-345.

70b. T. Kowalczyk, Podstawowe zasady prawa wyborczego w  kontekscie orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego, [w:] Wspétczesne problemy wymiaru sprawiedliwosci, red. D. Gil, 1. Butryn, A Jakieta, K.M.
Wozniak, Lublin 2012, s. 382.
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ustalania dnia glosowania na niedzielg. W Polsce uksztaltowat si¢ zwyczaj przeprowadzania
wyboréw w tym wilasnie dniu, takze w przypadku pozostatych wyboréw powszechnych do
organéw wladzy publicznej. Nalezy wspomnie¢, ze w 1993 r. pojawit si¢ pomyst
przeprowadzenia wyborow do Sejmu i1 Senatu w wolng sobot¢. Propozycja, ztozona we
whniosku mniejszosci*’, przeprowadzenia wyboréw w sobote miala na celu wyeliminowanie
wplywu agitacji politycznej podczas niedzielnych mszy. Wniosek ten zostal przez Sejm
przyjety w uchwalonej 15 kwietnia 1993 r. ordynacji wyborczej do Sejmu**®, jednak Senat
odrzucit pomyst przeprowadzenia wyborow w sobotg. Potagczone Komisje Senatu (Inicjatyw i
Prac Ustawodawczych, Konstytucyjna i Praw Czlowieka) przedstawily Sejmowi zmiang
polegajaca na okre§leniu w ustawie, ze dniem wyboréw bedzie dzien wolny od pracy.
Zrezygnowano z wymienienia niedzieli jako dnia wyborow, pozostawiajac ten dylemat
organowi zarzadzajagcemu wybory. W czasie dyskusji senatorowie zwracali uwageg, ze
wprowadzenie soboty jako dnia gtosowania mogtoby mie¢ negatywny wptyw na frekwencje.
Niektorzy senatorowie propozycje ,,sobotnich wyboréw” odebrali jako bezposredni atak na
partie ludowe oraz probe wyeliminowania z glosowania rolnikéw, dla ktorych sobota jest
zwyklym dniem pracyl49. W niektorych panstwach wybory odbywaja si¢ jednak w dni
powszednie. W Danii wybory samorzadowe organizowane sg w trzeci wtorek listopadalso, a
w Anglii praktyka jest organizowanie wyboréw we czwartek™*. W innych krajach wybory
lokalne organizowane si¢ razem z ogblnokrajowymi. Na przyktad, w Szwecji od 1970 r.
wybory do parlamentu, rad wojewodzkich i1 rad gminnych odbywaja si¢ tego samego dnia, w
trzecig niedziele wrzesnia, co cztery lata®®.

Mimo ze glosowanie w sobote nie uzyskato akceptacji, utrzymata si¢ regulacja o

wydtuzonym czasie giosowanialS?’, ktory jest istotng gwarancja zasady powszechnosci.

¥7 por. druk Nr 757-B-I kadencja.

148 por. Sprawozdanie stenograficzne z 42 posiedzenia Sejmu RP — I kadencja. .. 5.7 .

% por. wypowiedzi senatoréw [w:] Sprawozdanie stenograficzne z 40 posiedzenia Senatu RP- II kadencja ..., s.
4,9,20,23,23, 32,55.

OArt. 6 ust. 2 dunskiej ustawy o wyborach do samorzadu lokalnego 1989 r. Tekst powielony w zbiorach KBW.
1IN, Bakiewicz, System wyborczy do samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle europejskim, Torun 2008, s. 41.
1%270b. K. Zaworska, Samorzqd terytorialny w Krolestwie Szwecji, [W:] Funkcjonowanie samorzqdu
terytorialnego w wybranych krajach UE, red. B. Sitek, D. Baranska, K. Naumowicz, Olsztyn 2011, s. 133.

153 Szesnastogodzinny czas glosowania (od 6% do 22%) przewidywata rowniez ordynacja sejmowa z 1989 r.
Najwczesniejsza ordynacja wyborcza (dekret Naczelnika Panstwa o ordynacji wyborczej do Sejmu
Ustawodawczego z dnia 28 listopada 1918 r.) ustalata czas glosowania od 8% do 22% (art. 55). W okresie
miedzywojennym lokale byly otwarte od 9% do 21% (ordynacja sejmowa z 1922 r. — art. 72 oraz ordynacja
sejmowa z 1935 r. — art. 55 ust. 2). W ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawodawczego z 1946 r. (art. 56)
glosowanie trwalo takze od godziny 9% do 21%° W okresie PRL-u ordynacje wyborcze do Sejmu i do rad
narodowych (z wyjatkiem ordynacji z 1984 r., kiedy to glosowano od 6% do 20%°) glosowanie odbywato si¢ od
6% do 22%. Na gruncie przepiséw ordynaciji wyborczej do rad z 8 marca 1990 r. czas trwania glosowania wynosit
od godz. 8%° do 20% (art. 68 ust. 1). W wyborach samorzadowych w 2006 r. lokale otwarte byty w godz. od 6%
do 20%, ale na skutek nowelizacji ordynacji wyborczej do rad gminnych, rad powiatow i sejmikéw wojewodztw
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Obecnie na gruncie przepisoOw przyjetych w k. w. (art. 39 § 2 i 3) czas trwania glosowania w

wyborach samorzadowych wynosi czternascie godzin (od 7% do 21%

). Uwazam, ze jest to
rozwigzanie stuszne, ktéore uwzglednia racje zaré6wno zwolennikéw  wyborow
przeprowadzanych w godz. od 6°° do 20% (bardzo wczesnie glosuja np. ludzie wracajacy z
nocnej pracy, czy osoby starsze) oraz 0sob popierajacych glosowanie w godz. od 8% do 22%°
(wieczorem przewaznie glosujg osoby w przedziale wiekowym od osiemnastu do dwudziestu
czterech lat). Warto wspomnie¢ takze o czasie trwania wyboréw samorzgdowych w innych
krajach. Podobnie jak w Polsce na Litwie glosowanie trwa czternascie godzin (od 7% do
2194 a2 w Belgii jest jedno z najkrotszym w Europie, gdyz zaczyna sie dopiero od 9%, a
koficzy 0 20 (jedenascie godzin)™>.

Prezes Rady Ministréw, zarzadzajac wybory do rad oraz na urzad wdjta (burmistrza,
prezydenta miasta), moze postanowié, ze glosowanie w wyborach przeprowadzone zostanie w
ciggu jednego lub dwodch dni. Na gruncie ordynacji samorzadowej nie mial on takiej
mozliwosci 1 mogl zarzadzi¢ wybory tylko na jeden dzien. Klub Parlamentarny Prawo i
Sprawiedliwo$¢ zaskarzyt do Trybunatu Konstytucyjnego przepisy Kodeksu wyborczego.
Uznal m. in. za niezgodna z Konstytucja mozliwo$¢ dwudniowego gltosowania. Prezes PiS
Jarostaw Kaczynski, oswiadczyl, ze dwudniowe glosowanie jest niezgodne z ustawg
zasadniczg, ktoéra wyraznie Stwierdza, ze jest jeden dzien wyboréw. Wprowadzenie
dwudniowych wyboréw wymagatoby zmiany KonstytucjilSG.Trybunal uznat, Ze nie mogg si¢
odbywa¢ dwudniowe wybory do Sejmu, Senatu i na Prezydenta, natomiast glosowanie w
wyborach samorzadowych 1 do Parlamentu Europejskiego moze trwa¢ dwa dni. Konstytucja
stwierdza, ze wybory parlamentarne i prezydenckie odbywajg si¢ w ciggu jednego dnia.
Uzywane w Kodeksie wyborczym sformutowanie ,,gtosowanie w wyborach” jest tym samym
pojeciem co konstytucyjny termin ,,wybory”. Jedyna mozliwoscia ,trzymajaca standard
konstytucyjny” jest glosowanie jednodniowe, gdyz Konstytucja jasno okresla t¢ kwestig.
Standardu takiego nie mozna przypisa¢ wyborom wdjta, burmistrza i prezydenta miasta,
radnych gminnych, radnych powiatowych, sejmikéw wojewodztw, a takze wyborom do
Parlamentu Europejskiego. W zwigzku z tym Trybunat uznal, Ze w tych wypadkach

dwudniowe glosowanie nie narusza Konstytucji'>’.

Wprowadzenie mozliwosci dwudniowego glosowania zamiast dotychczasowego

z dnia 16 lipca 1998 r. czas glosowania w nastgpnych wyborach w 2010 r. zostal zmieniony od godz. 8% do 22%.
154 7ob. art. 59 ustawa o wyborach do rad gmin z 1994 r., tekst powielony w zbiorach KBW.

155 70b, art. 52 ustawy 0 wyborach do rad, tekst powielony w zbiorach KBW.
Bhttp:/mww.rp.pl/artykul/620996.html, dnia 04.01.2013 r.

B\Wyrok TK z dnia 20 lipca 2011 r., K 9/11 (OTK-A ZU 2011, Nr 6, poz. 61).
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glosowania jednodniowego byto reakcja na wyjatkowo niska frekwencj¢ podczas wyborow,
przy istniejagcym przekonaniu, ze podczas gtosowania przeprowadzanego przez dwa kolejne
dni do urn podjdzie znacznie wigcej osOb uprawnionych do glosowania. Nie jestem
przekonany co do stusznosci tej tezy. Potwierdzajg to doswiadczenia innych par'lstw158 oraz

159 Dwudniowe

polskie referendum akcesyjne przeprowadzone w dniach 7-8 czerwca 2003 r.
glosowanie utrudnia przeprowadzenie glosowania, a ponadto znacznie podwyzsza koszt
przeprowadzenia glosowania (dodatkowe zabezpieczenie lokali wyborczych, diety dla
cztonkow komisji). Wprowadzenie dwudniowego glosowania naklada obowigzek
dopuszczenia do udzialu w glosowaniu w drugim dniu osob, ktére tego dnia koncza
osiemnascie lat. Tylko takie rozwigzanie jest zgodne z art. 62 Konstytucji RP. Konieczne jest
wiec sporzadzanie dla takich oso6b dodatkowego spisu wyborcow, gdyz nie mogg one

glosowac pierwszego dnia, stad ich umieszczenie w ,,podstawowym” spisie byloby absolutnie

btedne (art. 26 § 3 k. w.).

c) Instytucja rejestrow i spisow wyborcow

Rejestry 1 spisy wyborcow stanowia w kazdym demokratycznym panstwie jedng z
podstawowych gwarancji zasady powszechno$ci wyborow. Zbior osob, ktdore majg prawa
wyborcze w wyborach do organow jednostek samorzadu terytorialnego, sktada si¢ na staly
rejestr wyborcow. Rejestr wyborcow stuzy do sporzadzania spiséw wyborcow uprawnionych
do wudzialu w wyborach 1 referendach, potwierdza prawo wybierania oraz prawo
wybieralnosci. W zwiazku z tym w rejestrach i spisach nie umieszcza si¢ m.in. obywateli
niepetnoletnich, pozbawionych praw publicznych lub ubezwlasnowolnionych prawomocnym
orzeczeniem sadu oraz pozbawionych praw wyborczych prawomocnym orzeczeniem
Trybunatu Stanu. Rejestracja wyborcow stanowi cze$¢ procedury wyborczej, w czasie ktorej
nastgpuje sprawdzenie danych osoéb, ktore umieszczone zostaly w rejestrze wyborcow.
Podstawowga funkcja rejestracji wyborcow jest ustalenie osob, ktore moga gtosowac i na tej
postawie sporzadzanie spisoOw wyborcow. Biuro Instytucji Demokratycznych 1 Praw
Cztowiecka OBWE w rekomendacji ze stycznia 2001 r. w sprawie analizy ustawowej
podstawy wybordow stwierdzito, ze ,,prawo glosu ma niewielka warto$¢, jesli ustawodawstwo
stwarza trudnos$ci przy rejestracji wyborcoOw” (Rozdzial VII ,,Rejestracja i spisy wyborcow™).

Uksztattowaty si¢ dwa gloéwne typy sporzadzania rejestrOw: pierwszy opiera si¢ na

1%870b. wiecej K. Skotnicki, Zasada..., op. cit., s. 169.
¥Udziat w referendum wzigto 58,85% uprawnionych do glosowania, przy czym pierwszego dnia glosowalo
tylko 17,61% uprawnionych.



92

zasadzie rejestracji wyborcow, w ktorym obywatele, ktoérzy chcg by¢ umieszczeni w rejestrze
musza dokonaé¢ czynno$ci rejestracyjnych™, a drugi polega na sporzadzaniu spisdw z
urZ(;dulGl. O wartos$ci obu systemow decyduje aktualno$¢ danych zawartych w spisach

wyborcow. Mozemy podzielié je na aktualizowane systematycznie'® i aktualizowane

okresowo*®?

. W pierwszym przypadku spisy wyborcow aktualizowane sg regularnie. W
drugim przypadku aktualizowane okresowo podlegaja catosciowemu sprawdzeniu przed
wyborami badz raz na kilka lat. Dopisuje si¢ do nich np. wyborcow, ktorzy ukonczyli 18 lat;
wykresla si¢ z osoby, ktére zmienily obywatelstwo, a takze zmarty. W Polsce zostat przyjety
typ okresowego sporzadzanie spisu wyborcow na konkretne wybory.

Rejestr wyborcow w Polsce spetnia trzy gtowne funkcje. W pierwszej kolejnosci
gwarantuje powszechno$¢ wyborow, gdyz zawiera wykaz os6b majacych prawo wybierania.
Oprocz tego rejestr wyborcoOw zabezpiecza zasad¢ roéwnosci wyborOw w znaczeniu
formalnym, poniewaz sporzadza si¢ spisy oddzielnie dla kazdego obwodu glosowania, w
zwigzku z czym nie mozna by¢ zamieszczonym w wiecej niz jednym spisie. Ponadto rejestr
wyborcoOw zabezpiecza praworzadno$¢ przeprowadzonych wyborow, gdyz spisy wyborcow
poddane sa powszechnej kontroli spolecznej 1 objete postgpowaniem skargowym164. Rejestr
wyborcow prowadzony jest przez gming jako zadanie zlecone. Sporzadzany jest z urzedu i
aktualizowany okresowo. Mozna by¢ ujetym tylko w jednym rejestrze wyborcoOw. Rejestr
wyborcOw zawiera najwazniejsze dane osobowe: nazwisko, imi¢ (imiona) imi¢ ojca, datg
urodzenia, numer ewidencyjny PESEL, adres zamieszkania. Cz¢§¢ A rejestru wyborcow
obejmuje obywateli polskich, ktorym przystuguje czynne prawo wyborcze oraz
zameldowanych na obszarze gminy (art. 18 § 8 k.w.). Obywatele Unii Europejskiej
niebedacych obywatelami polskimi, ktérzy stale zamieszkuja na obszarze gminy 1 s3
uprawnieni do korzystania z praw wyborczych w Rzeczypospolitej Polskiej, sktadaja wniosek
1 woéwczas zostajg wpisani do rejestru wyborcoOw w czeséci B. Rejestr wyborcow w tej czesci
zawiera: nazwisko 1 imi¢ (imiona), imi¢ ojca, date urodzenia, obywatelstwo panstwa
cztonkowskiego Unii Europejskiej, numer paszportu lub innego dokumentu stwierdzajacego
tozsamo$¢ oraz adres zamieszkania wyborcy (art. 18 § 9 k.w.). Wyborcy stale zamieszkujacy

na obszarze gminy oraz nigdzie zamieszkujacy, przebywajacy na terenie gminy, ale w niej

10Nip. w Stanach Zjednoczonych i Wielkiej Brytanii wystepuje zasada dobrowolnosci wigczenia obywateli do
spisu wyborcow.

%1 Np. Belgia, Brazylia, Niemcy, Rosja, Szwajcaria, Szwecja stosuja metod¢ automatycznego wiaczenia w listy
obywateli petnoletnich.

182’ Nip. w Kazachstanie, na Wegrzech, we Wloszech, Szwecji.

163 Np. w Wielkiej Brytanii, Belgii, Niemczech, Francji.

184 3. Buczkowski, Podstawowe..., op. cit., s. 94-95.
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niezameldowani na pobyt staty, wpisywani sa do rejestru, gdy ztoza odpowiedni wniosek do
urzedu gminy (art. 19 § 1 1 2 k.w.). Decyzje o wpisaniu lub odmowie wpisania do rejestru
podejmuje wojt (burmistrz, prezydent miasta) w terminie trzech dni od daty zlozenia wniosku
(art. 20 § 1 k.w.).

Reklamacje na nieprawidtowosci w rejestrze wyborcoéw moze wnie$¢ kazdy do urzedu
gminy. Dotyczy¢ moga one w szczeg6lnosci: pominigcia wyborcy w rejestrze, wpisania do
rejestru osoby nieposiadajacej czynnego prawa wyborczego lub niezamieszkujacej stale na
obszarze gminy oraz wpisania niewlasciwych danych (art. 22 k.w.). Do rozpatrzenia
reklamacji 1 skarg na decyzje nieuwzgledniajaca reklamacji lub powodujaca skreslenie z
rejestru wyborcoOw wnoszacy reklamacje albo osoba skreslona z rejestru wyborcoOw moze
wnie$¢, w terminie 3 dni od dnia doreczenia decyzji, skarge za posrednictwem wojta do
wlasciwego miejscowo sadu rejonowego (art. 22 § 5 k.w.).

Rejestr wyborcoéw stuzy do sporzadzenia spiséw wyborcow. Spis wyborcow sporzadza
si¢ w urzedzie gminy, najpozniej w czternastym dniu przed dniem wyborow, na podstawie
statego rejestru wyborcow w gminie. W zaleznosci od zarzadzonych wybordéw spis wyborcow
sktada si¢ z czgsci A lub czeséci A i czeSci B (art. 26 § 5 k.w.). Spis wyborcow sktada si¢ z
czesci A w wyborach do Sejmu i do Senatu, w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej oraz w
wyborach do rad powiatow i sejmikow wojewodztw, zas z czeSci A i cze$ci B — w wyborach
do Parlamentu Europejskiego w Rzeczypospolitej Polskiej, w wyborach do rad gmin oraz w
wyborach wojta. Cze$¢ A spisu wyborcéw obejmuje obywateli polskich. Czes¢ B spisu
wyborcow obejmuje obywateli Unii Europejskiej niebedacych obywatelami polskimi,
uprawnionych do korzystania z praw wyborczych w wyborach, ktore zostaly zarzadzone w
Rzeczypospolitej Polskiej.

Spisy wyborcow dla obwodow tworzonych w szpitalach, zaktadach karnych, aresztach
Sledczych, domach pomocy spotecznej s3a sporzadzane z urzgdu 1 dotyczg oséb
przebywajacych tam w dniu wyborow. Osoby niezameldowane moga by¢ wpisane do spisow
wyborcéw danej gminy, w ktorej zamieszkujg. Spisy wyborcow moga byé poszerzone o
zolierzy pelnigcych zasadnicza lub okresowa stuzbe wojskowa, pelnigcych shuzbe w
charakterze kandydatow na zoilnierzy zawodowych lub odbywajacych ¢wiczenia i
przeszkolenie wojskowe, ratownikow odbywajacych zasadniczg stuzbe w obronie cywilnej
poza miejscem statlego zamieszkania, policjantow z jednostek skoszarowanych,
funkcjonariuszy Biura Ochrony Rzadu, Strazy Granicznej, Panstwowej Strazy Pozarnej oraz
Stuzby Wigziennej, jezeli ztozg wniosek o dopisanie ich do wybranego przez siebie spisu

wyborcow sporzadzonego dla miejscowosci, w ktérej odbywaja stuzbe. W wyborach do


http://intext.contextad.pl/core/ad_transaction?att=4&atd=51;2948175438287097742;1024739519;125;675;113238;875;2038199590714069800;50;1;6;39363871&curl=http%3A%2F%2Fgde-default.hit.gemius.pl%2Fhitredir%2Fid%3DApfq9uu8.37DxFWEuKgHYoXxjy1FO8O29pFgR0pACZ3.g7%2Ffastid%3Dkhwnzieajixijekreqtjigxdmqlh%2Fstparam%3Dtdqpgskhjn%2Furl%3Dhttp%3A%2F%2Fwww.leroymerlin.pl%2F%3Futm_campaign%3DMEC-AHP1-2014%26utm_source%3DContextAd%26utm_medium%3Dtxt-graf%26utm_term%3D%7breferer%7d%26utm_content%3D1x1
javascript:void(0)
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organo6w stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego oraz w wyborach wojta do spisu
wyborcoOw wpisuje si¢ jedynie osoby stale zamieszkale na obszarze danej jednostki
samorzadu terytorialnego lub gminy, w ktorej przeprowadzane sg wybory na wojta
(burmistrza, prezydenta). Wniosek nalezy ztozy¢ miedzy dwudziestym pierwszym a
czternastym dniem przed dniem wyborow, chyba ze przybyly do miejsca ich aktualnego
zakwaterowania po tym terminie (art. 30 § 1, 2, 3 k.w.).

Wyborca niepelnosprawny ma mozliwos¢ rowniez dopisania si¢ do spisu wyborcow w
wybranym przez siebie obwodzie glosowania (na obszarze gminy wiasciwej ze wzgledu na
miejsce jego stalego zamieszkania), w ktorym znajduje si¢ lokal dostosowany do jego
potrzeb. Ustawodawca postuzyl si¢ w tym przypadku sformutowaniem ,wyborca
niepelnosprawny” nie wskazujac na stopien niepelnosprawnosci w rozumieniu ustawy z dnia
11 maja 2011 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu 0sob
niepetnosprawnych™®. Stosownie do tresci art. 5 pkt 11 k.w. uprawnienie to dotyczy
wszystkich wyborcow o ograniczonej sprawnosci fizycznej, psychicznej, umystowej lub w
zakresie zmystow, ktora utrudnia im wzigcie udziatu w wyborach, bez konieczno$ci
legitymowania si¢ orzeczeniem potwierdzajagcym niepetnosprawnosc.

Spisy 1 rejestr wyborcoOw sa jawne 1 przed wyborami organ, ktory je sporzadzil, musi
przedstawi¢ do publicznego wglqdulﬁﬁ. Miedzy dwudziestym pierwszym a 6smym dniem
przed dniem wyboréw kazdy wyborca moze sprawdzi¢ w urzgdzie gminy, w ktorej spis
wyborcoéw zostat sporzadzony, czy zostal w tym spisie uwzgledniony. Spis wyborcow jest
udostgpniany do wgladu w urzedzie gminy. Wojt informuje wyborcow w sposodb zwyczajowo
przyjety o sporzadzeniu spisu wyborcOw oraz miejscu 1 czasie jego udostepnienia. Zasadg te
stosuje si¢ w stosunku do innych niz gmina organow, ktore sporzadzily spis wyborcoéw (art.
36§1i12 kw.).

Mozliwo$¢ dokonania wgladu w rejestr i spis wyborcoOw stanowi realizacj¢ prawa
dostgpu do informacji publicznej, ktore jest jedng z podstawowych zasad wspodtczesnej
demokracji 1 spoteczenstwa obywatelskieg0167. Dlatego tez prawo do informacji jest jednym z
praw czlowieka przyjetym przez wspolnote mie;dzynarodowqmg. Konstytucja z 1997 r.
stworzyta podstawy prawne powszechnego prawa do informacji, gdyz do czasu jej

uchwalenia prawo do informacji wystgpowato w polskim systemie prawnym tylko w

1%5pz.U. Nr 127, poz. 721 z pdzn. zm.

186 'Banaszak, Prawo wyborcze..., op. cit., s. 27.

%77 R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie do informacji publicznej, Warszawa 2002, s. 7.
%8por. T. Gérzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Krakow 1999, s. 33 i n.
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ograniczonym zakresie'®. Prawo dostepu do informacji publicznej sformulowane w
Konstytucji zostato uszczegdétowione w drodze ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do
informacji publicznej'”. Bogdan Dolnicki wskazuje na pewne rozbieznosci interpretacyjne w
kwestii udostgpniania spisu wyborcow. W praktyce czesto zdarzajg si¢ sytuacje, w ktorych
osoby dochodzg swoich uprawnien w drodze reklamacji, gdy wojt odmowi udostgpnienia
spisu wyborcow' ™. Z reguty organ gminy powoluje si¢ na art. 29 ust. 2-4 ustawy z 29 sierpnia
1997 r. o ochronie danych osobowych®"2. Zgodnie z trescia art. 29 ust. 2 wyzej wymienionej
ustawy dane osobowe mogg by¢ takze udostepniane w celach innych niz wigczenie do zbioru,
takze innym podmiotom niz wymienione w ust. 1, jezeli w sposoéb wiarygodny uzasadnia
potrzebe posiadania tych danych, a ich udostepnienie nie naruszy praw i wolnosci, ktorych
dane dotycza. Ponadto ust. 3 okres$la, ze dane osobowe udostgpnia si¢ na pisemny wniosek,
chyba ze przepisy innej ustawy (rozporzadzenia) stanowia inaczej. Powyzsza regulacja jest
spojna z art. 37 § 2 k.w., ktory ,tagodzi” dodatkowo wymagania, gdyz nie trzeba uzasadniac
wniosku. Po drugie, przepis ten wyraznie dopuszcza mozliwo$¢ wyszukiwania informacji w
szerszym zakresie, a nie tylko dotyczacych konkretnych osob. Dlatego tez nalezy podzieli¢
poglad, ze przepisy ustawy o ochronie danych osobowych dopuszczaja mozliwo$¢ wgladu do
rejestru wyborcc’)wm.

Rzetelne sporzadzanie spisu wyborcoOw jest jedng z gwarancji wilasciwe] realizacji
praw wyborczych. Kazdy wyborca, ktory nie zostat umieszczony w spisie, moze pisemnie lub
ustnie do protokotu ztozy¢ reklamacje (art. 37§ 1 i 2 k.w.). Reklamujacy zobligowany jest do
podania urzednikowi samorzadowemu swoich danych osobowych oraz adresu do
korespondencji. W tresci reklamacji zawarte muszg by¢ personalne wskazanie osoby, ktorej
ona dotyczy oraz dokladne okreslenie zglaszanego zastrzezenia. Wojt (burmistrz, prezydent
miasta) musi rozpatrze¢ reklamacje w terminie 3 dni od daty jej wniesienia i wyda¢ decyzje
w sprawie (art. 22 §3 kw.). Tryb reklamacyjny okresla si¢ niekiedy mianem skargi

powszechnej, gdyz moze ja wnies¢ kazdy, bez wzgledu czy ma w tym interes prawny. W

189 przyznata kazdemu wolno$¢ wyrazania swoich pogladow oraz rozpowszechniania informacji (art. 54 ust. 1)
oraz zagwarantowata obywatelom prawo do uzyskiwania informacji o dziatalno$ci organéw wiadzy publicznej
oraz o0sob petnigcych funkcje publiczne (art. 61 ust. 1). Obywatel ma mozliwo$¢ uzyskania informacji o
dziatalnosci organéw samorzadu gospodarczego i1 zawodowego, a takze innych o0s6b oraz jednostek
organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wladzy publicznej i gospodaruja mieniem
komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Prawo do informacji obejmuje dostep do dokumentow oraz wstep
na posiedzenia kolegialnych organow wtadzy publicznej pochodzacych z powszechnych  wyborow, z
mozliwos$cig rejestracji dzwicku lub obrazu (art. 61 ust. 2).

107ekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 2058 z pozn. zm.

171 70b. B. Dolnicki, Niedostepny rejestr wyborcow, ,,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 5, s. 11-20.

12Tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 2135 z p6zn. zm.

173 B. Dolnicki, Niedostepny rejestr wyborcéw, ,,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 5,s. 9 i n.
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zwigzku z tym reklamacj¢ mozna wnie$¢ zarowno we wlasnej sprawie, jak i w interesie innej
osoby ujetej w spisie wyborcow albo w nim nieumieszczonej. Na decyzj¢ nieuwzgledniajaca
reklamacji, powodujaca skreslenie ze spisu wyborcoOw, oraz na niewydanie decyzji przez
wlasciwy organ osoba wnoszgca reklamacje badz skreSlona z rejestru wyborcoOw moze
wnies¢, w terminie trzech dni od dnia dorgczenia decyzji, skarge za posrednictwem wojta do
wlasciwego miejscowo sadu rejonowego (art. 22 § 5 k.w). Od postanowienia sgdu nie
przystuguje srodek zaskarzenia.

Najczestszym biedem popelnianym przez organy przy tworzeniu spisu wyborcow jest
umieszczanie nazwiska tego samego wyborcy w dwoch spisach. Do sytuacji takiej moze
dojs¢ w przypadku, gdy zostal on pozostawiony w spisie wyborcow sporzadzonych dla
obwodu glosowania jego miejsca zamieszkania oraz zostal uwzglgdniony w spisie
utworzonym np. areszcie czy szpitalu, w ktorym przebywa. Kolejnym przyktadem
nieprawidlowosci jest nieumys$lne pominigcie wyborcy w spisie wyborcdéw, np. na skutek
pomyltki organu spowodowanej niedostateczng analiza ewidencji mieszkancow danej gminy
czy pozostawienie zainteresowanego poza spisem wyborcow z uwagi na wadliwe
odczytywanie danych meldunkowych. Niedopuszczalne jest ujecie w spisie wyborcOw osoby
nieuprawnionej do glosowania. Najczestszymi przyczynami sg sytuacje, gdy brak prawa
wybierania wynika z niezamieszkiwania w danej gminie pod okreslonym adresem,
zastosowania wzgledem skazanego s$rodka karnego polegajacego na pozbawieniu praw
publicznych (art. 39 pkt 1 kk.) czy nieposiadania przez osobg obywatelstwa panstwa
cztonkowskiego Unii Europejskiej. Niekiedy zdarzajg si¢ sytuacje, ze w spisie wyborcow
znajdujg si¢ osoby zmarle®™*. Warto wspomnie¢, ze podstepne sporzadzanie dokumentow
wyborczych, w tym przypadku celowego wpisywania do rejestru wyborcow o0sob
nieuprawnionych do glosowania, badZ umyslnego pomijania w rejestrze oséb uprawnionych
zgodnie z art. 248 pkt 1 k.k. zagrozone jest karg pozbawienia wolnosci do lat trzech.
Okolicznosci te dotycza takze analogicznie list osob kandydujacych w wyborach
samorzadowych. Przyktadem wystepku moze by¢ celowe umieszczenie w rejestrze wyborcow
0s6b niepetnoletnich w zamian za deklaracje poparcia konkretnego kandydata'”.Sposob i
zasady, na jakich sporzadza si¢ spis wyborcoOw, urzeczywistniaja konstytucyjng zasade
powszechno$ci wyborow. Stanowi on podstawe okreslenia frekwencji wyborczej, w zwigzku
z tym wlasciwe organy powinny czuwac nad rzetelnoscig jego tresci.

Nie istnieje jednolity, centralny rejestr wyborcow obejmujacy wszystkich obywateli

p, Wasik, Reklamacja spisu wyborcow, ,,Wspolnota” 2010, nr 13, s. 21.
1p, Wasik, Fatszowanie dokumentacji wyborczej, ,,Wspolnota” 2010, nr 25, s. 22.
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uprawnionych do glosowania. Podstawa sporzadzania i uzupetniania rejestréw wyborcow sa
rejestry mieszkancéw tworzone na podstawie danych o miejscu zameldowania. Panstwowa
Komisja Wyborcza, ktora w informacji o realizacji przepisow Kodeksu wyborczego z 2011 r.
przedstawila propozycje¢ rozwigzania problemu rejestru wyborcow po ewentualnym
zniesieniu  obowiazku meldunkowego'’®. Proponuje ona wprowadzenie procedury
dopisywania do rejestru wyborcow na wniosek wyborcy, poniewaz gminy nie bgda miaty
informacji pozwalajacych na aktualizowanie rejestru z urzedu. W mojej ocenie powyzsza
propozycja stanowi najprostsze rozwigzanie powstatego problemu ale jest niewystarczajaca.
Konieczno$¢ ztozenia wniosku o wpis do rejestru wyborcow moze zniechgci¢ wielu
potencjalnych wyborcow do udziatu w wyborach. Czgs$¢ z nich moze nawet nie zdawaé sobie
sprawy z takiej konieczno$ci. W zwiazku z tym warto zastanowi¢ si¢ nad utworzeniem
centralnego rejestru adresowego, ktéry moglby sta¢ si¢ podstawa dla rejestru wyborcow.
Rejestr bytby opracowany w oparciu o dane zgromadzone przez rézne instytucje publiczne
(urzedy gmin, urzedy skarbowe, ZUS, NFZ). W przedstawionej propozycji mozna unikngé
dodatkowych dziatan ze strony obywateli. Ich aktywnos$¢ pojawitaby si¢ w przypadku
niespojnosci danych z réznych rejestréw czy przy kompletnym braku informacji na temat
konkretnej osoby w rejestrach prowadzonych przez wyzej wymienione instytucje. Oczywiscie
nalezy zastanowi¢ si¢ nad mozliwosciami skutecznego zabezpieczenia danych z rejestrow.
Warto na pewno dziatania takie podja¢ we wspolpracy z Generalnym Inspektorem Ochrony
Danych Osobowych.

Dokonana analiza systemow wyborczych w innych panstwach wskazuje, ze nie
zostalo rozpowszechnione do tej pory rozwigzanie umozliwiajace wprowadzenie pelnego
systemu rejestracji wyborcow w wersji elektronicznej. Warto wspomnie¢, ze w wielu krajach
istniejg rozwigzania ulatwiajace za pomoca narzedzi elektronicznych proces generowania i
sktadania wnioskow o wpis do rejestru wyborcoéw. Najdalej idace rozwigzania stosowane s3 w

7

prawie wyborczym amerykanskich stanow Arizona oraz Waszyngton17 , a takze Australii 1

76Zgodnie z ustawa z dnia 23 lipca 2015 r. 0 zmianie ustawy o ewidencji ludnosci (Dz.U. z 2015 r. poz. 1337 )

obowigzek meldunkowy ma by¢ zniesiony 1 stycznia 2018 r.

Y"Rejestracja do udziatu w glosowaniu w Stanach Zjednoczonych jest dobrowolna, a rejestry nie sa uzupeniane
z urze¢du przez odpowiednie organy administracji wyborczej. W zwiazku z tym kazdy wyborca, ktory chece wzig¢
udzial w glosowaniu musi uprzednio samodzielnie zglosi¢ taki zamiar i wnioskowaé¢ o wpisanie go do
wlasciwego stanowego rejestru wyborcow. Wniosek powinien by¢é wypeklniony przez wyborce recznie lub
elektronicznie, podpisany, a nast¢pnie dostarczony osobiscie alb wystany poczta do wlasciwego organu. Wyjatek
stanowi stan Arizona, w ktorych obywatele nie musza wysyta¢ wniosku o dopisanie do rejestru wyborcoOw
sygnowanego recznym podpisem, poniewaz moga to zrobi¢ za pomoca Internetu (internetowy system EZ Vote
Registration np. w stanie Arizona, www. servicearizona.com/webapp/evoter/). Warto podkresli¢ ,ze w stanie
Waszyngton istniecje wymog sygnowania wniosku podpisem elektronicznym. W przeciwnym razie formularz
trzeba podpisa¢ wlasnorecznie i przesta¢ do wilasciwego organu administracji poczta lub dorgczy¢ osobiscie. W
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Wielkiej Brytanii'™.

d) Obwody glosowania

W celu przeprowadzenia glosowania tworzy si¢ obwody gltosowania, ktére obejmujg
obszar dziatania jednego lokalu wyborczego. W zwiagzku z tym, ze bezposrednim celem
istnienia obwoddéw jest zapewnienie sprawnego zorganizowania 1 przeprowadzenia
glosowania, sg one jedng z gldwnych gwarancji zasady powszechnosci wyborow. Obwody
powinny by¢ tworzone tak, zeby zostali ujgci nimi wszyscy uprawnieni do glosowania.
Wyborca moze by¢ wpisany do tylko jednego obwodu glosowania. Stanowi to takze
gwarancje zasady formalnej rownosci prawa wyborczego, gdyz uniemozliwia glosowanie
wielokrotne. Granice obwodow powinny by¢ tak ustalone, by kazdy wyborca mogt przyby¢

179

do lokalu wyborczego™. Podzialu gminy na state obwody gltosowania dokonuje rada gminy,
w drodze uchwaly, na wniosek wojta (art. 12 § 2 k.w.). Na zasadzie terytorialnej obwody
tworzone sg dla od 500 do 3000 mieszkancéw. W przypadkach uzasadnionych miejscowymi
warunkami obwod moze obejmowa¢ mniejszg ich liczbe (art. 12 § 3 k.w.). Ponadto moga by¢
tworzone odrgbne obwody do glosowania (art. 12 § 4 k.w.).

Tworzenie obwoddéw glosowania zwigzane jest ze spisami wyborcow. W zwigzku z
tym zakre$laja praktyczny zasieg mozliwosci korzystania z prawa wybierania do organow
wiladzy publicznej. Powstawanie obwodow, w tym polozenie lokalu wyborczego, wptywa
posrednio na frekwencj¢ wyborcza, utrudniajac lub udogadniajac dotarcie wyborcéw do urn
wyborczych*®.

Zaleta Kodeksu wyborczego z 2011 r. jest tworzenie obwodow glosowania na
podstawie jednolitych zasad, bez odsylania do innych aktow normatywnych. Przyjeto
powszechne rozwigzania dzielace terytorialne obwody na state i tymczasowe. Podziatu gminy

na stale obwody gltosowania, na wniosek wojta, dokonuje rada gminy w drodze uchwaty,

okreslajac jednocze$nie numery i granice obwodow glosowania, oraz siedziby obwodowych

stanie Arizona dotychczas ponad 70% wyborcow zarejestrowalo sie do gtosowania w systemie elektronicznym,
a ogodlna liczba 0s6b zarejestrowanych wzrosta w ciggu ostatnich dwoch lat o blisko 10% (E. Robert, Voter
Registration: An International Perspective, Fair \ote Research Raport,
http://archive.fairvote.org/rtv/Universal%20Voter%20Registration-4-21-09.pdf (20 stycznia 2016 r.), s. 7.)

178 Wniosek o dopisanie do rejestru wyborcow musi byé sygnowany wiasnorecznym podpisem. Nie jest mozliwe
ztozenie wniosku o dopisanie do rejestru wyborcow catkowicie droga elektroniczng. Wystgpuja jednak pewne
ulatwienia, np. generowanie wniosku o rejestracj¢ poprzez serwis internetowy kierowany przez Australijska
Komisje Wyborcza [Australian Electoral Commission (www. aec.gov.pl) ] czy brytyjski organ wyborczy [The
Electoral Commission (www.aboutmyvote.co.uk.)]. Wytworzony formularz nalezy podpisaé i przesta¢ do
wilasciwego organu wyborczego. Nie jest wymagane osobiste dostarczenie wniosku.

179 B, Banaszak, Prawo wyborcze..., op. cit., s. 47.

180, Buczkowski, Podstawowe..., op. cit., s. 112,


http://www.aboutmyvote.co.uk/
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komisji wyborczych (art. 12 § 4 k.w.). Uchwale rady gminy o utworzeniu obwodow
glosowania oglasza si¢ w wojewodzkim dzienniku urzedowym oraz podaje do publicznej
wiadomos$ci w sposob zwyczajowo przyjety (art. 12 § 12 k.w).

Obwody glosowania tworzone sg na podstawie liczby os6b zamieszkujacych dany
teren. W mojej opinii ustawodawca powinien zamiast kryterium liczby mieszkancoéw
zastosowac liczbe wyborcow, poniewaz struktura demograficzna poszczegdlnych obwodow
moze by¢ rézna. Ustawodawca zapewne miat na uwadze, ze ostateczny ksztatt obwodu do
glosowania uwzgledniany jest przez organy samorzadu terytorialnego, ktore moga
uwzgledni¢ ten czynnik, dokonujac stosownego podzialu gminy™®.

Procedura tworzenia obwodéw specjalnych w wyborach samorzadowych zostata przez
Kodeks wyborczy z 2011 r. znaczaco zmieniona. Utrzymano mozliwo$¢ tworzenia ich w
zaktadach opieki zdrowotnej, zaktadach pomocy spotecznej, zaktadach karnych i aresztach
Sledczych, ale tylko wowczas, jezeli w dniu wyboréw bedzie w nim przebywato co najmniej
pietnastu wyborcow'®?. Wprowadzono jednolite zasady ich tworzenia. Zgodnie z art. 12 § 4
k.w. o powstaniu obwodu w wyzej wymienionych miejscach decyduje rada gminy w drodze
uchwaly, na wniosek wojta, burmistrz, czy prezydenta miasta. Mozliwe jest nieutworzenie
obwodu w uzasadnionych przypadkach, na wniosek osoby kierujagcej dang jednostka.
Klauzula ,,uzasadnionego przypadku” pozwala na do$¢ obszerng swobodg¢ interpretacyjna.
Moga to by¢ przypadki uzasadnione powaznym zagrozeniem bezpieczenstwa dla zaktadu
karnego lub aresztu $ledczego przez skazanych stwarzajacych powazne zagrozenie spoleczne.
Na pewno do tych tzw. ,,skazanych niebezpiecznych” (art. 88 § 3 1 art. 88b k.w.) w duzej
czesci sg klasyfikowani wiezniowie, wobec ktorych orzeczono $rodek karny pozbawienia
praw publicznych, z uwagi na sposéb popetnienia przestepstwa. Do kategorii tzw. ,,skazanych
niebezpiecznych” klasyfikuje si¢ np. osoby skazane za przestgpstwa popelnione ze
szczegblnym okrucienstwem, jak tez z uzyciem broni palnej, materiatow wybuchowych lub
fatwopalnych, przy czym istotne znaczenie ma motywacja i1 zachowanie si¢ przy popetnieniu
przestepstwa.

Podzielam opini¢ J. Buczkowskiego, ktory twierdzi, ze kazda osobg odbywajaca
faktycznie kar¢ pozbawienia wolnosci nalezy pozbawi¢ praw wyborczych i1 nie naruszaloby to

3

, . 1 cq . .
zasady powszechnos$ci prawa wyborczego 8, Znajduje to uzasadnienie zwlaszcza w

przypadku wyborow samorzadowych. Wyborca odbywajacy karg 1 przebywajacy w zaktadzie

181 7ob. P. Uzigbto, Wprowadzenie do kodeksu wyborczego, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011 nr 3, s. 9.
82Wiecej informacji: M. Rulka, Prawo do glosowania wiezniow, ,,Przeglad Wieziennictwa Polskiego” 2010, nr
69,s.67in.

183). Buczkowski, Powszechnosé..., op. cit., s. 14-15.



100

karnym czy areszcie oddaje swoj glos na kandydatéw z okrggu ich siedziby. W zdecydowane;j
wiekszosci osoby takie nie sg zwigzane miejscem zamieszkania z gming, powiatem, a nawet
wojewodztwem, na terenie ktérych znajduje si¢ zaktad karny, w ktorym odbywa kare
wiezienia. W zwigzku z tym tworzone prawo miejscowe przez wybrane organy wiladzy
samorzadowej nie bedzie wywierato skutkéw prawnych na sytuacje wieznia. Inaczej jest w
przypadku wyboréw parlamentarnych, czy prezydenckich, w ktorych nalezy zachowac
mozliwos¢ glosowania przez osoby przebywajace w zakladach karnych czy aresztach
sledczych. Trzeba przy tym wspomnie¢, ze prawo wybierania oséb odbywajacych kare
pozbawienia wolnosci, nawet jezeli wobec nich nie orzeczono $rodka karnego pozbawienia
praw publicznych, nie jest prawem bezwzglednie im przystugujacym.

Nie ma zastosowania w wyborach do organow stanowiacych jednostek samorzadu
terytorialnego oraz na wojta (burmistrza, prezydenta) przepis gwarantujacy tworzenie
obwodow glosowania w domach studenckich i ich zespotach (art. 12 § 7 k.w.) Rozwigzanie
takie zostalo przyjete wczesniej w ustawie z dnia 14 marca 2003 r. o referendum

ogolnokrajowym.

e) Udzial w glosowaniu os6b niepelnosprawnych i w podeszlym wieku

Polskie prawo wyborcze przez wiele lat nie gwarantowato skutecznych mechanizméow
zapewniajacych oddanie glosu w wyborach osobom niepelnosprawnym i w podesztym wieku.
Wprowadzane rozwigzania nie odpowiadaty wszystkim potrzebom oraz nie byly stosowane
we wszystkich rodzajach wyboréw. Dopiero Kodeks wyborczy w 2011 r. wprowadzit duzo
rozwigzan ulatwiajagcym osobom starszym 1 niepelnosprawnym udzial w wyborach.

Swiatowa Organizacja Zdrowia oraz sygnatariusze Konwencji ONZ o Prawach Osob
Niepetnosprawnych'® orzekli, ze do 0s6b niepetnosprawnych zalicza si¢ osoby z dtugotrwata
obnizong sprawnoscia fizyczna, umystowa i intelektualng, ktora w interakcji z wystepujacymi
barierami moze ograniczy¢ ich udziat w zyciu spotecznym na réwni z innymi obywatelami.
Autorzy Kodeksu wyborczego z 2011 r., kierujac si¢ standardami ustalonymi w Konwencji
ONZ o Prawach Osoéb Niepetlnosprawnych, przyjeli, ze wyborca niepetnosprawnym jest
osoba o ograniczonej sprawnosci fizycznej, psychicznej, umystowej lub w zakresie zmystow,
ktora utrudnia mu wzigcie udzialu w wyborach (art. 5 pkt 11 k.w.).

Wedtug Narodowego Spisu Powszechnego z 2011 r. liczba 0séb niepelnosprawnych w

18K onwencja o Prawach Osob Niepetnosprawnych przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne Organizacji Narodow
Zjednoczonych w dniu 13 grudnia 206 r. na mocy Rezolucji nr 61/06, otwarta do podpisu w dniu 30 marca 2007
1., weszta w zycie w dniu 3 maja 2008 r.
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Polsce wyniosla prawie cztery miliony siedemset tysigcy (prawnie potwierdzenie faktu
niepetnosprawnosci ponad trzy miliony sto tysiecy)™®. Udziat 0sob powyzej szesédziesiatego
roku zycia 1 wigcej w catej populacji wynosi obecnie ponad 22% (osiem 1 p6ét miliona 0sob)
wobec ok. 15% (pig¢ 1 szeSéset tysigcy o0sOb) na poczatku lat 90. ub. wieku'®, W
perspektywie kolejnych dziesiatkow lat nadal bedzie rosna¢ zaréwno liczba jak i udziat tej
grupy osoéb. Taki znaczacy wzrost liczby oso6b w podesztlym wieku w stosunku do ogédtu
populacji kraju jest na pewno bardzo waznym czynnikiem determinujgcym obecne i przyszie
rozwigzania polskiego prawa wyborczego.

Wyborcy niepetnosprawni oraz w podesztym wieku sg w sposéb szczegdlny narazeni
na wykluczenie z udziatu w wyborach lub istotne ograniczanie przystugujacych im praw
wyborczych. Zwigzane jest to przede wszystkim z obnizong sprawnoscig fizyczng oraz
barierami architektonicznymi i komunikacyjnymi stojagcymi na drodze do oddania gtosu w
sposob tradycyjny (osobiscie w lokalu wyborczym). Problemem moze by¢ takze wypelnienie
karty do glosowania, co przede wszystkim dotyczy grupy wyborcéw niewidomych i stabo
widzacych.

Konstytucja RP w art. 62 ust.l gwarantuje obywatelom czynne prawo wyborcze.
Obowigzkiem panstwa jest stworzenie mechanizmu, ktory umozliwi kazdemu wyborcy
majacemu wzig¢ udziat w glosowaniu dokonanie tego aktu wyborczego. Przepisy prawa
wyborczego powinny wigc usuwaé wszelkie ograniczenia, ktére moga mie¢ wyborcy z
niepetnosprawnoscia, by skutecznie wytaczac ich do zycia politycznego Rzeczypospolite;.

Zgodnie z art. 2 Konstytucji RP Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. W tym kontekscie nalezy podkresli¢
wage art. 32 ustawy zasadniczej, z ktorego wynika obowiagzek panstwa do wprowadzenia
dodatkowych gwarancji tego, aby osoby niepetnosprawne mogly uczestniczy¢é w zyciu
publicznym na réwni z pozostatymi obywatelami.

Sad Najwyzszy, na skutek protestow wyborczych wniesionych po wyborach
prezydenckich w 2000 r., dostrzegt problem realizacji czynnego prawa wyborczego przez
wyborcow niepelnosprawnych. Stwierdzil, ze niezapewnienie realnej mozliwosci glosowania
(na skutek barier architektonicznych w lokalu wyborczym) osobom niepetnosprawnym, ktore

87

przybyty do lokalu wyborczego, narusza zasade powszechnosci wyboréw™®’. Trybunat

¥Dane demograficzne - Biuro Petnomocnika Rzadu do Spraw Os6b Niepelosprawnych
(www.niepelnosprawni.gov.pl , dnia01.04.2017 r.)

¥ Rocznik demograficzny 2016 wydany przez Glowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2016,www. stat. gov.pl
(dnia 10.02.2014 r.)

¥7postanowienie SN z dnia 25 pazdziernika 2000 r., IIT SW 54/00.
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Konstytucyjny w wyroku z dnia 20 lipca 2011 r.'®® podkreslit, ze prawo wyborcze powinno
wspiera¢ powszechne uczestnictwo obywateli w zyciu publicznym.

Wystepowanie organizacyjnych barier uniemozliwiajagcych wyborcom oddanie glosu
dowodzi, ze system prawa wyborczego nie gwarantuje w wystarczajacy sposob wypelniania
konstytucyjnej zasady powszechno$ci wybordw. Systemy prawa wyborczego wigkszosci
panstw europejskich znajg szereg rozwigzan, ktore stanowig gwarancje wypetniania zasady
powszechno$ci. Zapewniaja one wyborcom udogodnienia i utatwienia w procedurze
glosowania osobistego w lokalu wyborczym, np. przygotowanie lokalu wyborczego,
mozliwosci bezptatnego dowozu do nich 0so6b niepetnosprawnych. Od lat s3 wprowadzane
dodatkowe procedury, alternatywne wobec glosowania w lokalu wyborczym. Wymienia si¢
wsrod nich glosowanie przez pelnomocnika, glosowanie korespondencyjne, glosowanie
elektroniczne oraz z wykorzystaniem tzw. mobilnej urny wyborcze.

Kodeks wyborczy z 2011 r. wprowadzit rozwigzania majace pomoc osobom niepet-
nosprawnym (szczegdlnie osobom niewidomym i stabowidzacym). Uzyskali oni prawo do
informacji wyborczych zwigzanych z glosowaniem w wyborach oraz uzyskaniem informacji
o0 ich wynikach. Wyborca niepetnosprawny ma zagwarantowang mozliwo$¢ uzyskiwania in-
formacji dotyczacej wlasciwego okregu wyborczego, obwodu glosowania oraz lokalu dosto-
sowanego do potrzeb wyborcow niepetnosprawnych znajdujacego si¢ najblizej zamieszkania
osoby niepelnosprawnej, warunkach dopisania do spisu wyborcéw w obwodzie glosowania,
terminie wyboréw oraz godzinach glosowania, komitetach wyborczych bioracych udziat w
wyborach 1 zarejestrowanych listach 1 kandydatach a takze warunkach i formach glosowania
(art. 37a §1 k.w.). Wyzej wymienione informacje przekazuje wyborcy wojt (burmistrz, prezy-
dent miasta) lub upowazniony przez niego pracownik w godzinach pracy urzedu, w tym tak-
ze telefonicznie. Na wniosek wyborcy niepelnosprawnego przesytane sa réwniez drukowane
materiaty informacyjne, takze w formie elektronicznej (art. 37a § 2 k.w). Krag os6b upraw-
nionych do uzyskania informacji w tym trybie obejmuje wszystkich wyborcéw niepeino-
sprawnych — bez wzgledu na stopien ich niepelnosprawnosci. Wojt (burmistrz, prezydent
miasta) ma obowigzek zamieszczenia przedstawionych powyzej informacji w elektronicznym
Biuletynie Informacji Publicznej oraz upublicznienie ich w sposob przyjety zwyczajowo w
gminie (art. 37a § 4 k.w.).

Panstwowa Komisja Wyborcza (dalej: PKW) posiada zadania zwigzane z przeprowa-

dzeniem wyboréw samorzadowych. Nalezy do nich prowadzenie i wspieranie dziatan infor-

¥&\Wyrok TK z dnia 20 lipca 2011 r.
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macyjnych zwigkszajacych wiedz¢ obywateli na temat prawa wyborczego, w szczegdlnosci
zasad gtosowania (art. 160 § 1 pkt 9 k.w.). Zadanie to ma by¢ realizowane m.in. przez przygo-
towywanie publikacji o charakterze informacyjnym oraz audycji informacyjnych rozpo-
wszechnianych przez Telewizj¢ Polska, Polskie Radio i spétki radiofonii regionalnej (art. 160
§ 2 pkt 3 k.w.) oraz prowadzeniem internetowego portalu informacyjnego (art. 160 § 2 pkt 32
k.w.). Na portalu PKW zamieszczane s3 informacje o uprawnieniach przystugujacych wybor-
com niepetnosprawnych w formie uwzgl¢dniajacej rozne stopnie niepetnosprawnosci. Sto-
sownie do tresci wytycznych PKW wiadomos¢ dotyczaca kandydatow w wyborach samorza-
dowych do organéw stanowigcych, powinna zawiera¢ informacje wyborcy o liczbie zareje-
strowanych list kandydatow na radnych w danym okrggu wyborczym, ich numerach i nume-
rze strony, na Ktorej lista jest umieszczona na karcie do gtosowania oraz liczbie kandydatow

na konkretnej wskazanej przez wyborce liscie kandydal‘[(')w189

. Natozony zostat na komisje
obwodowe obowiazek umieszczania wynikow glosowania, tak zeby byly dostepne dla oséb
niepelnosprawnych. W razie prosby wyborcy niepelnosprawnego czlonek komisji wyborczej
powinien poinformowaé go ustnie o tresci obwieszczen wyborczych. Komisarz wyborczy
okresla takze w tresci wyzej wymienionej uchwaly tryb przekazania kart do glosowania oraz
naktadek na karty do glosowania obwodowym komisjom wyborczym (art. 437 § 1 1 art. 484
k.w.) Zapakowane karty do glosowania i naktadki na karty do gltosowania nalezy dostarczy¢
do obwodéw glosowania w przeddzien glosowania i dorgczy¢ za pokwitowaniem obwodo-
wym komisjom wyborczym. Warto podja¢ dodatkowe dziatania zwigzane z przygotowaniem
cztonkow obwodowych komisji wyborczych do pracy w komisjach. Edukowanie (np. prze-
prowadzenie dodatkowych szkolen osobami, ktore przedstawiatyby perspektywe osob niepet-
nosprawnych) petni wazna role nie tylko w konteksécie konkretnych wybordw, ale jest dziata-
niem perspektywicznym.

Warunki techniczne, jakim powinien odpowiada¢ lokal obwodowej komisji
wyborczej, dostosowane do potrzeb wyborcy niepelnosprawnego, okreslone zostaly w
rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 29 lipca 2011 r. w sprawie lokali obwodowych
komisji wyborczych dostosowanych do potrzeb wyborcow niepelnosprawnychlgo. Lokal

obwodowej komisji wyborczej winien posiada¢ nastepujace warunki techniczne:

189Z0b. Uchwata Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 25 sierpnia 2014 w sprawie wytycznych i wyjasnier
dotyczqcych druku i przechowywania kart do glosowania oraz trybu ich przekazywania wraz z naktadkami na
karty do glosowania sporzqdzonymi w alfabecie Braille'a obwodowym komisjom wyborczym w wyborach do rad
gmin, rad powiazdw, sejmikéw wojewddztw i rad dzielnic m.st. Warszawy oraz wyboréw wijtéw, burmistrzow i
prezydentow miast, zarzqdzonych na dzien 16 listopada 2014 r. ( Monitor Polski Dziennik Urzedowy
Rzeczypospolitej Polskiej, Poz. 788).

1%9pz.U. Nr 158, poz. 938.
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- powinien znajdowac si¢ na parterze budynku bez barier architektonicznych albo
wyposazony w podjazdy lub inne urzadzenia umozliwiajace samodzielne dotarcie do niego
wyborcom niepetnosprawnym (np. windy);

- co najmniej jedne drzwi prowadzace do lokalu powinny umozliwia¢ dogodne
warunki ruchu wyborcom niepelnosprawnym,;

- rozmieszczenie drzwi powinno umozliwia¢ dogodne warunki ruchu wyborcom
niepetnosprawnym;

- krawedzie stopni schodow znajdujacych si¢ w lokalu oraz prowadzacych do lokalu
powinny wyrézniaé si¢ kolorem kontrastujagcym z kolorem posadzki;

- urna wyborcza powinna mie¢ nie wigcej niz I m wysokosci;

- posadzki powinny mie¢ nawierzchnie o wlasciwos$ciach przeciwpoélizgowychlgl.

Zgodnie z art. 186 § 1 k.w. w kazdej gminie co najmniej 1/3 lokali obwodowych

komisji musi byé dostosowana do potrzeb wyborcéw niepelnosprawnych'®

. Wprowadzone
zmiany sg istotne w poréwnaniu do dotychczasowych regulacji, ktore przewidywaty, ze na
kazde 15 000 mieszkancéw gminy powinien przypada¢ co najmniej jeden lokal wyborczy
dostosowany do potrzeb o0sob niepetnosprawnych i nie mniej niz jeden lokal w kazdej
gminielgS. Warto wspomnie¢ o ocenie przygotowania lokali dostosowanych do potrzeb osob
niepelnosprawnych, jaka dokonat przed wyborami parlamentarnymi w 2011 r. Rzecznik Praw
Obywatelskich. Wynika z niej, ze wsrdd wizytowanych dziewigédziesigeiu tego rodzaju
lokalach wyborczych w dwudziestu dwoch miejscowosciach, az w 80% nie spetniato
warunkow okreslonych w rozporzadzeniu ministra. Rzecznik Praw Obywatelskich zwrdcit
uwage, ze ,,uchybienia te w zdecydowanej wigkszosci nie dotyczyty barier architektonicznych
budynkéw, a nie samej organizacji lokalu wyborczego”. Najczegsciej powtarzajacymi si¢
btedami byly: brak dodatkowego o$wietlenia (62% kontrolowanych lokali), niedostosowanie
miejsca zapewniajacego tajno$¢ glosowania (29%), czy brak oznakowania krawedzi stopni
schodow (29%)'%*,

Wyborcy niepelnosprawnemu moze pomaga¢ inna osoba, z wylgczeniem czlonkow

komisji wyborczych i m¢zow zaufania (art. 53 k.w.). Zdaniem PKW pomoc ta moze mie¢

charakter wylacznie techniczny i nie moze polega¢ na sugerowaniu wyborcy sposobu gtoso-

19170b. szerzej: T. Gasior, Przygotowanie lokalu wyborczego, ,,Wspélnota” 2014 , nr 8, s. 38-40.
92Ustawodawca zdecydowat si¢ na wprowadzenie tzw. ,okresu ochronnego”. Zgodnie z art. 15 a ustawy
wprowadzajacej kodeks wyborczy, do 31 grudnia 2014 r. co najmniej jedna piata lokali obwodowych komisji
wyborczych na terenie kazdej gminy miata by¢ dostosowana do potrzeb wyborcéw niepetnosprawnych.
1%Rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 31 lipca 2001 r. w sprawie lokali
obwodowych komisji wyborczych dostosowanych do potrzeb 0séb niepetnosprawnych (Dz.U. Nr 81, poz. 888).
1%Raport RPO z 7 listopada 2011 r. — Wizytacje lokali wyborczych pod katem ich dostosowania do potrzeb 0sob
niepelnosprawnych.



105

wania lub na glosowaniu w zastgpstwie tego wyborcy. Dopuszczalne jest natomiast, aby na
zyczenie osoby niepelnosprawnej w pomieszczeniu za zastong przebywala osoba udzielajaca
pomocy™®.

Osoby niewidome lub stabowidzace majg mozliwos¢ samodzielnego glosowania przy
pomocy specjalnych naktadek na karty sporzadzonych alfabetem Braile’a. Zgodnie z regula-
cja zamiar glosowania z pomoca naktadek wyborca powinien zglosi¢ do wojta na 14 dni
przed dniem wyboréw wskazujac wlasciwy dla wyborcy okreg wyborczy (art. 40a § 11 2
kw.) .

Kodeks umozliwia takze zastosowanie urny pomocniczej w obwodach gtosowania w
zaktadach opieki zdrowotnej i domach pomocy spotecznej. Cztonkowie obwodowej komisji
wyborczej (co najmniej dwie osoby zgloszone przez rdzne komitety wyborcze) z urng udaja
si¢ do tej grupy wyborcow wyrazajacych wole oddania glosu, a ktérzy nie moge przyjsé¢
osobiscie do lokalu wyborczym (art. 44 k.w.).

Istotng kwestig jest wlasciwe dostosowanie lokali wyborczych do potrzeb wyborcow o
ograniczonych mozliwo$ciach poruszania si¢ oraz kazdorazowa weryfikacja aktualnego stanu
technicznego budynku przed kazdymi kolejnymi wyborami. W badaniach przeprowadzonych
na zlecenie Rzecznika Praw Obywatelskich w$réd wyborcow powyzej szes¢dziesigtego roku
zycia prawie jedna trzecia ankietowanych wskazata, ze zrezygnowala z wyborow
parlamentarnych w 2011 r., gdyz miala problem z dotarciem do lokalu wyborczego.
Najwigcej ankietowanych stwierdzito (26% badanych), ze sposrdd wszystkich mozliwych
udogodnien stosowanych przy wyborach pomocny bylby bezptatny dowoéz do lokalu
wyborczegol%. Wiele gmin w Polsce organizuje bezptatny transport dla wyborcow
niepetnosprawnych. Gminy nie sa jednak zobowigzane do dowozenia wyborcow do lokali
wyborczych. Bardzo trafng propozycja bytoby wprowadzenie ustawowego obowigzku
organizowania przez gminy bezplatnego transportu wyborcow starszych (na przyktad,
powyze] siedemdziesigtego pigtego roku zycia) i wyborcow niepelnosprawnych do lokali
wyborczych w dniu gltosowania.

Wazne dla wlasciwego funkcjonowania utatwien dla wyborcow w procedurze gloso-
wania jest skuteczne poinformowanie o nich ,,zainteresowane;j” grupy osob. Badania potwier-

dzaja fakt, ze wiedza polskich obywateli o zmianach w Kodeksie wyborczym dotyczacych

1%5Zatacznik do uchwaty Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 17 sierpnia 2011 r. Wytyczne dla obwodowych
komisji wyborczych, dotyczace zadan i trybu przygotowania oraz przeprowadzenia glosowania w wyborach do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych na dzien 9 pazdziernika
2011r., pkt 27,s. 17.

196 Raport RPO z 7 listopada 2011 r. — Wizytacje ...op. cit.
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kwestii organizacyjnych i technicznych jest znikoma. W 2011 r. w przededniu uptywu termi-
néw na zglaszanie zamiaru skorzystania z ,,alternatywnych” procedur gtosowania, wigkszos¢
Polakoéw nie wiedziala nic o nowych technikach glosowania. Najmniejszg wiedz¢ mieli an-
kietowani, ktorzy zgodnie z Kodeksem wyborczym z 2011 r. byli adresatami nowych rozwig-
zan (tylko 15% sposréd ankietowanych majacych ukonczony 75 rok zycia wiedzialo o moz-
liwosci oddania glosu przez pelnomocnika)™’.

Analizujgc problematyke informacyjng wyborcéw o ulatwieniach w glosowaniu w
wyborach samorzadowych nalezy ponowi¢ postulat zwigkszenia aktywnosci informacyjnej
przez organy administracji samorzadowe;j. Interesujagcym rozwigzaniem jest skierowanie do
wyborcy drukowanej informacji o wyborach (np. wraz z informacja o alternatywnych sposo-
bach glosowania). Proby wprowadzenia do Kodeksu wyborczego z 2011 r. indywidualnych
zawiadomien o wyborach zakonczyty si¢ niepowodzeniem*®. Trzeba rozwazy¢ wprowadze-
nie indywidualnego informowania wyborcow za pomocg Internetu (np. poczta elektroniczna).
Dobrym rozwigzaniem jest tworzenie przez gminy rejestru wyborcow, ktorzy ztozyli
wniosek o uzyskanie informacji, o ktorych mowa w art. 37a k.w. Wyborca sktadatby deklara-
cje, ze chee uzyskiwac informacje przed kazdymi wyborami, bez konieczno$ci uprzedniego

sktadania wniosku.

f) Alternatywne sposoby glosowania

Kodeks wyborczy z 2011 r. zawiera pakiet roznorodnych ulatwien w glosowaniu,
adresowanych przede wszystkim do wyborcow niepelnosprawnych i w zaawansowanym
wieku. Utatwienia te obejmuja m.in. alternatywne procedury glosowania, umozliwiajace
oddane glosu poza lokalem wyborczym, oraz mechanizmy informowania wyborcow
niepetnosprawnych o najwazniejszych kwestiach zwigzanych z wyborami.

Europejska Komisja dla Demokracji przez Prawo (tzw. Komisja Wenecka) w
Kodeksie dobrych praktyk wyborczych okreslita fundamentalne znaczenie zasady
powszechnosci wyborow dla rozwoju procesow demokratycznych. Podkreslita, ze wyborcy
musza mie¢ zawsze mozliwos¢ glosowania w lokalu wyborczym. Komisja akceptuje
alternatywne sposoby glosowania: glosowanie korespondencyjne i1 glosowanie przez

pelnomocnika, szczegdlnie dla osdb przebywajacych w szpitalu oraz o ograniczonej

978, Roguska, J. Zbieranek, Wiedza i opinie Polakéw o prawie wyborczym i mechanizmach kampanii.
Komunikat z badan, Centrum Badania Opinii Publicznej, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa, wrzesien 2011.
1%¥yWiecej: Biuletyn KNOW nr 3372/IV z dnia 10 lutego 2010 roku i nastepne; por. A. Sokala, Nalezy
indywidualnie zawiadamiaé wyborcéw o wyborach, Analizy i Opinie nr 36, Warszawa 2005.
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mobilnos$ci ruchowej (a wiec osoby starsze oraz niepelnosprawne), ale tylko wtedy gdy
podlegaja restrykcyjnym przepisom zapobiegajacym oszustwom wyborczym. Komisja
wydata pozytywng opini¢ dotyczacg elektronicznych metod gltosowania. Ze wszystkich form
alternatywnego gltosowania komisja odradza jednak uzywania tzw. mobilnej urny wyborczej.
Podkresli¢ nalezy, ze na poziomie prawodawstwa Unii Europejskiej nie istniejg akty, ktore
regulowatyby problematyke alternatywnych procedur glosowania. Kwestie te okreslaja we

199, Zdecydowana wigkszo$¢ panstw Unii

Europejskiej stosuje alternatywne sposoby giosowaniazoo.

wilasnym zakresie panstwa cztonkowskie

Ustawa z 19 listopada 2009 r. o zmianie ustawy o wyborze prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej, ustawy Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw

201

oraz ustawy o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta®" zasadniczo

rozszerzyla zakres obowigzkow gminy w procesie organizacji wybordéw, wprowadzajac nie-
znana polskiemu prawu wyborczemu instytucje pelnomocnika®®.

Zgodnie z regulacja Kodeksu wyborczego z 2011 r., ktéry wprowadzil nowe rozwia-
zania majace utatwi¢ obywatelom udzial w wyborach203, z mozliwoS$ci ustanawiania petno-
mocnika mogg skorzysta¢ wyborcy niepetnosprawni z orzeczong przez wlasciwy organ nie-
pelnosprawnoscia w stopniu znacznym, badz umiarkowanym w rozumieniu ustawy o rehabi-
litacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu 0so6b niepelnosprawnych.

Zgodnie z art. 55 k.w. pelnomocnikiem moze zosta¢ kazda osoba wpisana do rejestru
wyborczego w tej samej gminie, co wyborca udzielajacy pelnomocnictwa lub osoba posiada-
jaca zaswiadczenie o prawie do glosowania.

Pelnomocnikami nie mogg by¢ osoby wchodzace w sktad wlasciwej dla tych wyborow
komisji wyborczej, mgzowie zaufania zglaszani przez komitety wyborcze, a takze kandydaci.

Pelnomocnictwo do glosowania pelnomocnik moze przyja¢ tylko od jednego wyborcy

(art. 55 § 2 k.w.). Wyjatek stanowig cztonkowie rodziny (wstgpny, zstepny, matzonek, brat,

199problematyka wprowadzenia aktu wymogu stosowania przez panstwa cztonkowskie alternatywnych procedur
glosowania (najczesciej wspominane jest glosowania elektroniczne — przez internet) pojawia sie konsekwentnie
w licznych propozycjach reformy prawa wyborczego do Parlamentu Europejskiego, ktore maja przeciwdziata¢
niskiej frekwencji wyborczej w wyborach do tego organu.

papstwa tzw. ,.starej Unii” majace wicloletnie do$wiadczenia pozwolily na wybér i dopracowanie
optymalnych procedur (np. Wielka Brytania, Francja,), za$ panstwa dawnego bloku wschodniego, ktore wstapity
do Unii w 2004 r. 1 2007 r., dos¢ szybko nadrobily zalegltosci okresu ,,wyboréw socjalistycznych”, wprowadzajac
od poczatku lat dziewigcdziesiatych rozne demokratyczne rozwigzania (wsrod tych panstw jest Estonia, ktora
jest europejskim pionierem w stosowaniu alternatywnych procedur gtosowania).

%' pz.U. Nr 213, poz. 1651.

22\, Rulka, Glosowanie przez pelnomocnika, ,,Wspélnota” 2010, nr 3, s. 19.

2870b. wigcej: J. Zbieranek, Alternatywne procedury glosowania w polskim prawie wyborczym - gwarancja
zasady powszechnosci wyborow czy mechanizm zwigkszenia frekwencji wyborczej?, \Warszawa 2013; J.
Zbieranek, Nowe procedury: glosowanie korespondencyjne i przez petnomocnika, [w:] Kodeks wyborczy.
Wstepna ocena, red. K. Skotnicki, Warszawa 2011, s. 36-71.
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siostra) lub osoby pozostajace w stosunku przysposobienia, opieki, kurateli (art. 55 § 3). Pel-
nomocnik wowczas moze przyja¢ pelnomocnictwo od dwoch osob, jezeli jedna z nich nalezy
do wymienionej grupy. Warto podkresli¢, ze Kodeks dobrych praktyk w sprawach wybor-
czych stwierdza, ze liczba pelnomocnictw posiadanych przez jednego wyborce musi by¢
ograniczona.

Wyborca, ktory speinia ustawowe przestanki i postanowit ustanowié¢ swojego petno-
mocnika, zgtasza wniosek o sporzadzenie aktu petnomocnictwa do wtasciwego urzedu gminy
(art. 56 k.w.). Wniosek powinien zawiera¢ dane dotyczace wyborcy oraz nazwisko, imi¢
(imiona) wyborcy, imi¢ ojca, dat¢ urodzenia, numer PESEL, adres zamieszkania wyborcy, jak
1 osoby ktéra ma by¢ pelnomocnikiem. Do wniosku nalezy zataczy¢: kopig aktualnego orze-
czenia organu orzekajacego o ustaleniu stopnia niepelnosprawnos$ci oraz udzielajacego pet-
nomocnictwa, pisemna zgoda osoby majacej przyja¢ pelnomocnictwo oraz kopi¢ zaswiadcze-
nia o prawie glosowania osoby majacej by¢ pelnomocnikiem (art. 56 § 3 k.w.).

Pelnomocnictwa udziela si¢ przed wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta) lub in-
nym urz¢dnikiem gminy upowaznionym przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w miej-
scu zamieszkania wyborcy (art. 56 § 1 k.w.).

Urzednik gminy obowigzany jest do sprawdzenia, na podstawie dostepnych urzedowo
dokumentow, danych zawartych we wniosku. Sporzadza akt pelnomocnictwa w trzech eg-
zemplarzach. Jeden egzemplarz otrzymuje wyborca ustanawiajacy pelnomocnictwo, drugi
pelnomocnik, natomiast trzeci egzemplarz pelnomocnictwa pozostaje w urzedzie gminy (art.
56 § 4 k.w.), gdzie prowadzi si¢ wykaz sporzadzanych aktéw pelnomocnictwa (art. 56 § 7
k.w.).

Wszystkie czynnos$ci zwigzane ze sporzadzeniem aktu pelnomocnictwa do glosowania
sg zadaniami zleconymi gminie i wolnymi od optat (art. 60 k.w.). Ustawodawca podkresla w
tym artykule, Ze pelnomocnik nie moze pobiera¢ od udzielajacego pelnomocnictwa, zadnych
optat za glosowanie w jego imieniu, a takze Ze zakazane jest udzielanie pelnomocnictwa do
glosowania w zamian za jakakolwiek korzy$¢ majatkowa lub osobista. W rozdziale IX k.w.,
zawierajgcego przepisy karne, art. 511 1 512 stanowia, Ze osoba pobierajaca od udzielajacego
pelnomocnictwa do glosowania optat¢ za gtosowanie w jego imieniu oraz osoba udzielajaca
petnomocnictwa do glosowania w zamian za jakgkolwiek korzys¢ majatkowa podlegajg karze
aresztu albo grzywny.

Zgodnie z trescig art. 59 k.w. w dniu wyboréw pelnomocnik w lokalu wyborczym
przedstawia pelnomocnictwo, ktoére dotaczane jest do spisu wyborcoOw. Pelnomocnik pobiera

karte (karty) do glosowania w imieniu wyborcy, ktory udzielit mu pelnomocnictwa. W spisie
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wyborcow imi¢ i nazwisko pelnomocnika wyborczego zapisuje si¢ w rubryce ,,uwagi”, w
pozycji odpowiadajacej danym osoby udzielajacej pelnomocnictwa. Petnomocnik podlega w
pozostatych sprawach tym samym zasadom glosowania w lokalu wyborczym, jak wszyscy
wyborcy.

Instytucja pelnomocnika do gtosowania wystepuje takze w wyborach samorzadowych.
Podczas dyskusji, poprzedzajacej wprowadzenie instytucji pelnomocnika do polskiego prawa
wyborczego, podnoszone byly watpliwosci wprowadzenia instytucji pelnomocnika w wybo-
rach lokalnych. Kazimierz Wojciech Czaplicki stwierdzil, ze ,,Panstwowa Komisja Wyborcza
jest przeciwna jedynie wprowadzaniu glosowania przez pelnomocnika w wyborach samorza-
dowych. Dlatego, ze w tych wyborach czasami si¢ zdarza, ze jeden glos decyduje 0 tym, kto
zostanie radnym lub wojtem, burmistrzem, prezydentem i tu mozliwosci wplywania poprzez
petnomocnika na wynik wyborczy jest zdecydowanie wigksza niz w wyborach Prezydenta
RP, gdzie tego rodzaju sytuacje musialy by by¢ rzedu pigtnastu, dwudziestu procent, aby mo-

»204 Jednak ustawodawca zdecydowat inaczej, wprowadza-

gly wptyna¢ na wynik glosowania
jac rozwigzania prawne ustanawiajgce pelnomocnika do gtosowania w wyborach samorzado-
wych we wzmiankowanej ustawie nowelizujacej z dnia 19 listopada 2009 r.

Trybunat Konstytucyjny, na wniosek grupy postéw Prawa i Sprawiedliwoéci205, doko-
nat oceny alternatywnych procedur glosowania w Polsce. W wyroku z dnia 20 lipca 2011 r.2%
stwierdzil, ze ,,instytucja pelnomocnika do oddania glosu jest zgodna z zasada bezposrednio-
$ci wybordw, ktora oznacza jednostopniowos¢ aktu wyborczego i nie rodzi obowigzku gtoso-
wania osobistego” oraz ze glosowanie przez pelnomocnika nie jest sprzeczne z zasadg réwno-
sci wyborow w sensie formalnym. Pelnomocnik oddaje bowiem glos w imieniu wyborcy, a
nie w swoim. Nie dysponuje zatem dwoma glosami, ale jednym glosem witasnym (jako wy-
borca) oraz jednym glosem realizowanym w imieniu innego wyborcy. W tym ostatnim wy-
padku, dziatajac jako pelnomocnik, zobowigzany jest do gtosowania zgodnie z wolg wyborcy
— mocodawcy. Trybunal Konstytucyjny pozytywnie ocenit instytucje glosowania przez pet-
nomocnika, twierdzac, ze jest jedng z alternatywnych form glosowania, a tym samym dodat-
kowa gwarancja korzystania z czynnego prawa wyborczego. W zwigzku z tym nie podzielit

zdania wnioskodawcow 1 ustosunkowat si¢ pozytywnie do regulacji ustawowej, potwierdza-

jac, ze ta procedura ,,to rowniez alternatywna forma gtosowania realizujaca zasade powszech-

20470b. K.W. Czaplicki, Alternatywne sposoby glosowania (Zarys probleméw), [w:] Alternatywne sposoby
glosowania a aktywizacja elektoratu. Migdzynarodowa Konferencja Naukowa, Rzeszéw 26 -27 marca 2007, red.
S. Grabowska, R. Grabowski, Rzeszow 2007, s. 121-122.

2Wniosek Grupy Postéw na Sejm VI kadencji z dnia 7 marca 2011 roku. http://www.trybunal. gov.pl/
Rozprawy/2011/k_09 11/K_9 11 wns 2011 03 07.pdf

206 K9/11 (OTK-A ZU 2011, Nr 6, poz. 61).
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nosci wyboréw”.

W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego odrzucone zostaty zarzuty formutowane bar-
dzo czgsto w srodowiskach akademickich o niekonstytucyjnos¢ nowych, alternatywnych pro-
cedur glosowania. Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego jest istotne dla polskiego prawa
wyborczego. Stwierdzono bowiem, ze alternatywne procedury glosowania przyczyniaja si¢
do gwarantowania zasady powszechno$ci wyborow??’.

Wprowadzanie nowych technik gtosowania do prawa wyborczego w Polsce, w cza-
sach rozwoju nowych technologii nie jest zakonczone. Zasadne jest wiec wskazanie dziatan,
ktore nalezatoby podjaé¢ w najblizszej przysztosci?®®.

Glosowanie korespondencyjne polega na tym, ze wyborca na swdj wniosek otrzymuje
w okreslonym czasie przed dniem glosowania podczas wybordéw czy referendum karte do
glosowania (ewentualnie rOwniez inne materiaty niezbedne do glosowania), ktora po wypet-
nieniu przekazuje w okre§lonym prawem terminie i w okreslony prawem sposob na adres
wlasciwego organu wyborczego®®.

W Polsce zgodnie z postanowieniami Kodeksu wyborczego z 2011 r. prawo do gloso-
wania korespondencyjnego maja osoby o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepetno-
sprawnos$ci. Zaskoczenie wywotuje fakt, ze korespondencyjne oddanie glosu nie zostato
umozliwione drugiej grupie wyborcoéw, ktéra ma prawo do ustanowienia pelnomocnika, czyli
wyborcom, ktorzy ukonczyli siedemdziesiaty piaty rok zycia. Nalezy podkresli¢, ze glosowa-
nie korespondencyjne dotyczy wyborow lokalnych i centralnychzm.

Zgodnie z art. 61b k.w. do przeprowadzenia glosowania korespondencyjnego musi by¢
wyznaczona co najmniej jedna komisja na terenie gminy. Zamiar udziatu w glosowania w
wyborach samorzagdowych za pomoca glosowania korespondencyjnego powinien by¢ zgto-
szony wojtowi przez wyborcg niepelnosprawnego do 21 dnia przed dniem wyborow (61c § 1
k.w.).

Zgloszenie mozna dokonaé ustnie, pisemnie, telefaksem lub w formie elektronicznej.

Powinno zawiera¢ nazwisko 1 imi¢ (imiona), imi¢ ojca, dat¢ urodzenia, numer ewidencyjny

2770b. S. Trociuk, Gwarancja korzystania z czynnego prawa wyborczego przez osoby starsze i osoby z
niepetnosprawnosciami. Analiza i zalecenia, ,,Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich” 2012, nr 8, s. 26-36.
2870b. szerzej: J. Filip, W poszukiwaniu nowych drég dla glosowania i ich wplyw na aktywnosé¢ wyborcow,
,Studia Wyborcze” 2009, t. 7, s. 7-23; R. Grabowski, S. Grabowska, Srodowisko teoretykéw i praktykow prawa
wyborczego wobec postulatu reformy polskiego systemu wyborczego z wykorzystywaniem alternatywnych
sposobow glosowania, [w:] Alternatywne sposoby..., op. cit., s. 312-320.

2B, Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego i systeméw wyborczych, Warszawa 2010, s. 67-68 (hasto
glosowanie korespondencyjne).

*1%70b. szerzej, M.Wrzalik, Geneza i ewolucja glosowania korespondencyjnego w Polsce, ,,Zeszyty Naukowe
Instytutu Administracji AJD w Czestochowie” 2016, nr 1, s. 123-139.
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PESEL wyborcy niepetnosprawnego, oswiadczenie o wpisaniu wyborcy do rejestru wybor-
cow w danej gminie, oznaczenie wyborow, ktorych dotyczy zgloszenie oraz wskazanie adresu
statego zamieszkania, na ktory powinien zosta¢ wystany pakiet (art. 61c § 2 k.w.). Wyborca
niepetnosprawny w wyborach samorzagdowych nie p6zniej niz 7 dni przed terminem wyborow
powinien otrzymac tzw. pakiet wyborczy (art. 61f § 1 k.w.). W jego sktad wchodzi karta (kar-
ty) do glosowania, instrukcja gtosowania korespondencyjnego, oswiadczenie o osobistym i
tajnym oddaniu glosu na karcie oraz koperta zwrotna (art. 61g § 1 k.w.). W zgloszeniu wy-
borca moze takze zazada¢ przestania (wraz z pakietem wyborczym) naktadek na karty do gto-
sowania sporzadzonych w alfabecie Braille’a (art. 61c § 4 k.w.).

Kodeks w art. 61f okresla tryb przestania przesytki wyborczej, ktéra dostarcza¢ ma
upowazniony pracownik gminy do rgk wlasnych wyborcy niepetnosprawnego (po okazaniu
dokumentu potwierdzajacego tozsamos$¢ i pisemnym potwierdzeniu odbioru). Istnieje réwniez
mozliwo$¢ wystania przesytki za pomocg operatora publicznego, na podstawie ustawy z dnia
23 listopada 2012 r. Prawo pocztowe”*,

Wyborca niepelnosprawny, glosujacy korespondencyjnie, wypetniong karte do gloso-
wania wktada do koperty na kart¢ do glosowania, ktora zakleja, a nastgpnie koperte te wkia-
da do koperty zwrotnej tgcznie z podpisanym o$wiadczeniem i przesyla do wiasciwej obwo-
dowej komisji wyborczej (art. 61h §1 k. w.). Osoba niepetnosprawna za przesytke koperty
zwrotnej na adres wtasciwej obwodowej komisji wyborczej nie ponosi zadnych optat. Istnieje
takze mozliwo$¢ osobistego dostarczenia przez wyborce koperty zwrotnej do whasciwej ob-
wodowej komisji wyborczej (do ktorej wpisany jest do spisu wyborcéw) w godzinach trwania
wyborow (art. 61h §3 k.w.).

W godzinach glosowania koperty na karty wyjete z kopert zwrotnych dor¢czonych do
obwodowej komisji wyborczej s3 wrzucane do urny. W sytuacji, gdy koperta na karte do gto-
sowania nie jest zaklejona lub brak w niej podpisanego o$wiadczenia o osobistym i tajnym
oddaniu glosu, karty takiej nie uwzglednia si¢ i nie bierze si¢ pod uwage.

Glosujacy korespondencyjnie czynig to przed dniem glosowania w lokalach wybor-
czych. Trybunal orzekt, ze takie glosowanie jest zgodne z ustawg zasadniczg. Sam akt glo-
sowania nie stanowi jeszcze waznego oddania glosu. Nastgpuje to w momencie wrzucenia
karty do urny wyborczej. Regula ta jest niezmienna w zaleznosci od sposobu glosowania.
Wyborca glosujac w sposob tradycyjny moze przed wrzuceniem karty do urny ja zniszczyc.

Wowczas nie mozna domniemywac, ze oddat on glos. Dlatego tez, zgodnie z art. 61h § 4 oraz

21 Dz.U. 22012 r., poz. 1529.
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66 § 1 k.w. koperty na karte do glosowania, wyjete z kopert zwrotnych, wrzucane sa do urny
wyborczej 1 moze nastapié to tylko w dniu wyboréw. Trybunat doszedt do wniosku, ze gloso-
wanie faktycznie dokonane jest w dniu wyborow. Powyzszy wyrok z dnia 20 lipca 2011 r.
zawierat tez zdania odrqbn6212. Zauwazy¢ jednak trzeba, ze TK pominagt istotng kwesti¢ z
punktu widzenia zasady rownosci. Wyborcy, ktorzy zdecydujg si¢ glosowaé korespondencyj-
nie s3 w innej sytuacji, niz ci, ktérzy glosuja w sposob tradycyjny. Wielu wyborcow pod sam
koniec wyboréw, na skutek zrecznie prowadzonej kampanii wyborczej, zmienia swojg decy-
zje. Ponadto polski ustawodawca nie uwzglednil mozliwosci anulowania gtosu oddanego ko-
respondencyjnie przez osobiste stawiennictwo we wilasciwym lokalu i oddaniu ponownego
glosu. Moga wystapi¢ sytuacje wyjatkowe, np. kandydat na ktérego wyborca gtosujacy kore-
spondencyjnie, przed dniem wyboréw wycofat swoja kandydature lub zmart. Na przyktad,
podczas wyboréw samorzadowych w Czechach w 2006 r. jeden z kandydatow zostal zastrze-
lony. Wyborcy mieli juz to nazwisko na listach kandydatow, gltosowali wigc na kandydata,
ktory juz nie zyt. Sad uniewaznit wynik giosowaniaﬂs.

We wniosku grupy postow z PiS-u z dnia 7 marca 2011 r. podniesione byty takze za-
rzuty dotyczace glosowania korespondencyjnego poza granicami Rzeczypospolitej. Wniosko-
dawcy zarzucali tamanie zasady, naruszenie standardow rzetelnosci panstwa demokratyczne-
g0, tajnosci wyborow oraz umozliwienie oddawania gtosu przed dniem wybordw.

W mojej ocenie ustanowienie pelnomocnictwa w wyborach nie wydaje si¢ rozwigza-
niem wlasciwym z powodu istniejacych zagrozen zwigzanych z naruszeniem podstawowych
zasad prawa wyborczego. Przedstawiona technika glosowania budzi jednak kontrowersje
zwigzane ze zgodnoscig z zasadg bezposredniosci, a takze rownosci w aspekcie formalnym, z
powodu faktycznego dysponowania przez jedng osobe co najmniej dwoma glosami. Ograni-

2% Trybu-

czeniu podlega réwniez zasada tajnosci, poniewaz pelnomocnik zna wol¢ wyborcy
nal Konstytucyjny pozytywnie ocenit instytucje¢ glosowania przez pelnomocnika, jednak wy-
daje sig, ze zarzuty wnioskodawcow skargi o bezpieczenstwo tej procedury sa w czesci uza-

sadnione.

22M. Gintowt-Janowicz, stwierdzita, ze kodyfikacja powinna objaé instytucje i rozwiazania dobrze juz
wyksztatcone; W. Hermelinski skrytykowat przyjecie przez Trybunat stanowiska, ze oddanie gtosu odbywa si¢ w
momencie nie tyle wypelniania karty do glosowania, ile umieszczania koperty z glosem w urnie wyborczej.
Zgodnie z tym zalozeniem procedura glosowania jest wielostopniowa i stanowi pewnego rodzaju sekwencje
czynnosci. M. Granat zaaprobowal przyjete rozwigzania. Wnioskowal takze o pozniejszym rozszerzeniu
mozliwosci glosowania korespondencyjnego na inne osoby; A. Rzeplinski wyrazil aprobujaca opini¢ o
omawianej instytucji.

Bpor. J. Filip, Alternatywne sposoby glosowania i glosowanie korespondencyjne, [w:] Alternatywne sposoby...,
op. cit., s. 144-145.

2Y"M.P. Gapski, Nowe techniki glosowania w swietle zasady bezposredniosci wyboréw, ,Przeglad Sejmowy”
2009, nr 2, s. 82-84.
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Zaleta tej procedury gltosowania jest niewatpliwie umozliwienie koniecznos$ci realiza-
cji zasady powszechnosci wyborow, ulatwiajacej jej adresatom (osobom niepetnosprawnym i
w zaawansowanym wieku) udzial w zyciu publicznym. Warto wspomnie¢, ze termin na zgla-
Szanie przez wyborcOw zamiaru glosowania przez pelnomocnika jest dos¢ diugi (do dziesig-
tego dnia przed dniem wyboréw), co na pewno mozna oceni¢ jako dziatanie korzystne dla
wyborcow. Procedura ztozenia wniosku i ustanawiania aktu pelnomocnictwa jest juz jednak
bardzo sformalizowana. Zwigzane jest to z dgzeniem do zapewnienia uczciwos$ci stosowania
procedury glosowania przez pelnomocnika.

Mysle, ze umozliwienie wyborcom niepelnosprawnym mozliwosci glosowania kore-
spondencyjnego zastuguje na pozytywna ocen¢. Nadmieni¢ tylko, ze termin na zgloszenie
zamiaru gtosowania korespondencyjnego przez osoby niepelnosprawne wynosi do dwudzie-
stego pierwszego dnia przed dniem wyboroéw. Warte rozwazenia jest dokonanie zmiany tak,
zeby termin zgloszenia w wyborach skroci¢, na przyklad do czternastego dnia.

Wazng kwestig zwigzang z procedurg gtosowania korespondencyjnego, ktora utrudnia
wyborcom prawidlowe oddanie glosu, jest wymog zalaczenia w kopercie zwrotnej podpisa-
nego o$wiadczenia o tajnym i osobistym wypetnieniu kart do glosowania. Brak takiego
oswiadczenia (lub podpisu) powoduje, ze koperta na karte do glosowania nie jest wrzucana do
urny i glos nie jest uwzgledniany przy obliczaniu wynikow wyborow. Zrezygnowanie z obli-
gatoryjnego zalaczania o$wiadczenia o osobistym i tajnym glosowaniu wymaga na pewno
rozwazenia®™.

Konieczne sa zmiany dotyczace zwigkszenia kregu os6b podmiotow uprawnionych do
glosowania korespondencyjnego. Pojawiaja si¢ opinie, ze mozliwo$¢ skorzystania z tej proce-
dury powinien mie¢ kazdy wyborca. Jezeli taka zmiana nie bytaby mozliwa w najblizszym
czasie, nalezy podja¢ dziatania polegajace na stopniowym rozszerzaniu krggu uprawnionych.
Istotne jest powigkszenie mozliwos$ci gtosowania korespondencyjnego réwniez na osoby, kto-
re ukonczyly 75 rok zycia, tak zeby zrownac oba glosowania alternatywne pod katem pod-
miotow, ktére moga z nich korzysta¢. W dalszej perspektywie czasowej nalezy zastanowi¢ si¢
nad obnizeniem wieku uprawnionych osob do korzystania z obu alternatywnych glosowan
(np. sze$édziesiatego pigtego roku zycia), objecie nimi oso6b niepetnosprawnych w stopniu
lekkim, czy osob majacych czasowe (okresowe) problemy zdrowotne.

Na zakonczenie chcialbym wspomnie¢ o mozliwosci glosowania elektronicznego

215W wyborach parlamentarnych w 2011 r. na osiemset siedem przestanych wyborcom pakietow wyborczych
otrzymano az osiemset sze$¢ kopert zwrotnych. W stu siedmiu nie byto o$wiadczen, zas w kolejnych czterech
byly one niepodpisane (blisko 15% niewaznie oddanych gloséw). W wyborach samorzadowych w 2014 r.
odsetek glosow niewaznych byl jeszcze wyzszy.
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(okreslanego takze jako e-voting) w wyborach do organow stanowigcych jednostek samorza-
du terytorialnego. Nalezy podkresli¢, ze zgodnie opiniag M. Chmaja i W. Skrzydto w chwili
obecnej nie ma w Polsce mozliwos$ci technicznych, ktoére zapewnityby absolutne bezpieczen-
stwa w gltosowaniu internetowym. Dlatego dyskusja nad mozliwoscig wprowadzenia tej for-
my glosowania jest na razie bezprzedmiotowa?'®. Problematyka takiej formy glosowania jest
uznawana w innych panstwach §wiata za istotng i stanowi przedmiot licznych badan i analiz.
W wiekszosci panstw Unii Europejskiej przeprowadzane byty specjalne programy badawcze
(np. CYBER-VOTE - finansowany przez Komisje Europejska), w ktorych byly realizowane
pilotazowe projekty zastosowania gtosowania za posrednictwem Internetu. Tego typu proby
zostaly przeprowadzane w wyborach samorzadowych np. w Holandii, Szwecji, Hiszpanii, czy
Wielkiej Brytanii?!’. Doswiadczenia innych pafistw wskazuja, Ze pierwsze proby zastosowa-
nia glosowania elektronicznego miaty miejsce najczgsciej w wyborach samorzadowych. Dzia-
fania pilotazowe na wybranych obszarach zostaly przeprowadzone w wyborach lokalnych
m.in. w Wielkiej Brytanii w 2002 r., w 2007 r. (obejmowaty pie¢ gmin w Szkocji), czy tez w
Finlandii w 2008 r. W Hiszpanii podczas wyboréw samorzadowych w 2015 r. przeprowadzo-
no proby glosowania elektronicznego w niektorych lokalach wyborczych218. Warto podkre-
§li¢, ze liczba 0sob, ktora korzysta z procedury e-voting jest stosunkowo niewielka. Na przy-
ktad w 2007 r. w Sheffield zaglosowalo elektronicznie jedynie niespelna 34% zarejestrowa-

nych wyborcow, ktorzy wyrazili taki zamiar®™

. Jezeli w Polsce powstanie program pilotazo-
wy w zakresie glosowania elektronicznego, mozna domniemywac, Ze zostanie on przeprowa-
dzony podczas wybordéw lokalnych na wybranym obszarze kilku gmin.

Glosowanie elektroniczne wystepuje w dwoch podstawowych formach: jako glosowa-
nie w lokalu wyborczym wspomagane elektronicznie oraz zdalne glosowanie elektroniczne (z
ang. remote e-voting) dokonywane poza lokalem wyborczym?®. Koncepcja wprowadzenia
do polskiego prawa wyborczego glosowania elektronicznego pojawila si¢ juz w latach dzie-
wiecdziesigtych XX wieku. Wptyw na to miaty plany zwigzane z informatyzacja ustug pu-

221

blicznych, w tym nad stworzeniem podpisu elektronicznego“*". Pierwszy rodzaj glosowania

moze by¢ przeprowadzony pod kontrolg cztonkow niezaleznej komisji wyborczej (w lokalu

?1°M. Chmaj, W. Skrzydto, System..., op. cit., s. 59.

2D, Mider, Glosowanie przez Internet a demokracja, , [W:] Polityka na szczeblu samorzqdu terytorialnego, red.
S. Sulkowski, ,,Studia Politologiczne” 2011, t. 20, s. 234.

A, Krasnowolski, Procedury wyborcze w krajach europejskich, Kancelaria Senatu Biuro analiz i dokumenta-
cji, Warszawa 2015, s. 14.

21970b. The Electoral Commission, Electronic voting. May 2007 electoral pilot schemes. Summary, London
2008, s. 5.

20N Sokala, Glosowanie elektroniczne, [w:] A. Sokala, B. Michalak, P. Uzigbto, Leksykon..., op. cit., s. 66.

221 3. Zbieranek, Alternatywne..., op. cit., s. 124.
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wyborczym przy uzyciu ekranéw dotykowych lub skaneréw, ewentualnie dopuszczalne jest
oddanie glosu przy pomocy przewoznych terminali wyborczych). W drugim przypadku tzw.
glosowania ,,na odleglo$¢” moga by¢ wykorzystane np. komputer osobisty, telefon komor-
kowy, terminal telewizji interaktywnej, konsola do gier, automat do glosowania (glosomat),
czy nawet bankomat lub terminal lotto??,

Warto wspomnie¢ o rozwigzaniach dotyczacych glosowania elektronicznego przyje-
tych w innych panstwach w wyborach lokalnych. Podrecznikowym przyktadem stosowania
glosowania z wykorzystaniem Internetu na szersza skale jest Estonia. Opracowano tam pro-
cedure glosowania, ktéra nie jest skomplikowana dla wyborcy. Polega ona na pobraniu na
swoj komputer aplikacji, dzigki ktorej mozna oddac swoj glos, ktory jest szyfrowany. Nastep-
nie wyborca potwierdza swoja tozsamos$¢ elektronicznym podpisem. Po raz pierwszy Eston-
czycy mieli mozliwos¢ glosowania przez Internet podczas wyborow lokalnych w 2005 r. ,
jednak tylko niewiele ponad trzy tysigce wyborcow (1,9 ogotu uczestniczacych w glosowa-
niu) oddato glos, wykorzystujac nowa procedure. Jednak w kolejnych wyborach odsetek osob
glosujacych elektronicznie stale rost: 2009 r. — 104 tys. (15,8%), 2013 r. — 133 tys. (21,2% ), a
w 2017 r. 185 ty$ (31,7 %)*%.

Mysle, ze wprowadzenie formy gtosowania za pomocg Internetu, w ciggu najblizszych
lat jest niemozliwe do zrealizowania ze wzgledu na wolny rozwo6j e-administracji w Polsce, a
takze braku zaawansowanych procedur bezpieczenstwa. Ewolucja instytucji prawnych pod
wplywem rozwoju technologicznego jest procesem dokonujacym si¢ powoli i zazwyczaj z
wyraznym opo6znieniem w stosunku do zmian zachodzacym w zyciu spotecznym. Wynika to z
faktu, ze zmiany prawne majg w przewazajacej czesci charakter adaptacyjny, tzn. zazwyczaj
stanowia odpowiedz prawodawcy na rozwoj nauki 22, W obszarze prawa konstytucyjnego
lista wyzwan wynikajacych z przyspieszonego rozwoju technologicznego jest szczeg6lnie
dluga, znaczna jego czg$¢ dotyczy prawa wyborczegozzs. Warto zastanowi¢ si¢ przed wpro-
wadzeniem glosowania za pomocg Internetu w Polsce procedury glosowania w lokalu wy-
borczym z wykorzystaniem elektronicznych maszyn do gltosowania — ,,glosomatéw”, ktore
oferuja szereg utatwien dla wyborcoéw (dla os6b niewidzacych i stabo widzacych), w tym np.

umozliwiajac wystuchanie (w formacie audio) kandydatow i potwierdzenie glosowe dokony-

?2270b. A. Preisner, e-Voting — przyszlosé¢ e-demokracji? Szkic kilku nielatwych kwestii, [W:] Miedzynarodowa
Konferencja Naukowa nt. Prawo wyborcze do parlamentu w wybranych panstwach europejskich, Rzeszow 3-4
kwietnia 2006 r., red. S. Grabowska, R. Grabowski, Rzeszow 2006, s. 201-201.

223 http://www.vvk.ee/voting-methods-in-estonia/engindex/statistics (18.10. 2017 r.).

224 \\. Brzostowski, Prawo..., op. cit., . 1-33.

225 M. Zubik, Nowe technologie jako wyzwanie i zagrozenie dla prawa, statusu jednostek i paristwa, [w:] Prawo
wobec nowych technologii, red. P. Girdwoyn, Warszawa 2008, s. 37 i n.
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wanego wyboru®?®

. Warto wspomnie¢, ze glosowanie przez Internet jest technika glosowania
postulowana przez osoby niepetnosprawne??’. Ulatwieniem dla tej grupy bylaby mozliwosé
glosowania z zastosowaniem procedury glosowania z wykorzystaniem wiadomosci tekstowej
(Short Massage System -SMS) za pomocg telefonu komorkowego. W Turcji blisko 75% ba-
danych osoéb niepelnosprawnych wskazalo, ze glosowanie z wykorzystaniem telefonu ko-
moérkowego znaczaco utatwi im udziat w wyborach®.

W konkluzjach raportow z pilotazowych glosowan za pomoca Internetu twierdzono,
ze grupa wyborcow, ktora nie bierze udzialu w wyborach z powodu niedostosowania proce-
dur glosowania do ich potrzeb i wystepujacych barier instytucjonalnych glosowania, jest nie-

wielka®?®

. Dzieje si¢ tak wskutek wprowadzenia innych alternatywnych procedur, ktore sa dla
nich dostgpne. Odwotujac si¢ do wyboréw do organéw jednostek samorzadu terytorialnego w
Polsce uwazam, ze ze wzgledu na m. in. ogromne koszty finansowe bardziej zasadnym jest
poszerzenie krggu oséb mogacych skorzysta¢ z gtosowania za pomocg poczty.

Mimo wprowadzenia do systemu wyborczego w Polsce alternatywnych procedur
glosowania duza grupa wyborcow niepelnosprawnych oraz w podesztym wieku deklaruje
ch¢¢ oddania gtosu w lokalu wyborczym. Z badan przeprowadzonych przez Centrum Badania
Opinii Publicznej w 2014 r. wynika, ze w kwestii wlasnych preferencji, polscy wyborcy sa
tradycjonalistami, gdyz sposrod réznych procedur glosowania najchetniej wybraliby
mozliwo$¢ oddania glosu w lokalu wyborczym (68%). Warto podkreslié, ze takze
ankietowani niepelnosprawni 1 starsi wskazuja glosowanie w lokalu wyborczym jako
preferowany sposéb udzialu w wyborach. Warto wspomnie¢, ze co pigta osoba
niepetnosprawna deklaruje, ze zdarzato si¢, ze ze wzgledu na niepelnosprawnos¢ lub
ograniczona sprawnos$¢, utrudniajaca udziat w wyborach, rezygnowata z glosowania. W
zwigzku z tym nalezy podkresla¢ role wlasciwego dostosowania lokali wyborczych do
potrzeb 0s6b niepetnosprawnych. Wiedza o funkcjonujacych w Polsce utatwieniach (np. o
procedurach alternatywnych, takich jak glosowanie przez pelnomocnika oraz glosowanie
korespondencyjne) jest bardzo mata, co przyczynia si¢ do ograniczenia ich skutecznosci.
Niepokojaca jest informacja, ze jedynie co trzeci wyborca niepetnosprawny posiadajacy
odpowiednie orzeczenie wie o tym, ze moze glosowaé korespondencyjnie. Podobnie co

trzecia osoba z tej grupy ma swiadomos$¢, iz moze skorzysta¢ z procedury glosowania przez

2265 Trociuk, Gwarancja..., op. Cit., s. 77.

?2770b. takze R. Balicki, A. Preisner, E-voting — szanse, mozliwosci, zagrozenia, [w:] Alternatywne sposoby...,
op. cit., s. 50-73.

2284, Serkan Akilli, Mobile Voting as an Alternative for the Disabled Voters, ,,Electronic Voting” 2012, Vol. 205,
s. 302.

?2The implementation of electronic voting in the UK. Research summary, London 2002, s. 5.
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petnomocnika. W dodatku wsrdéd oséb majacych 75 lat 1 wiecej jedynie 17% wie, ze ze
wzgledu na wiek ma mozliwo$¢ glosowania przez pelnomocnika. Warto wspomnie¢, ze co
trzeci badany (33%) deklaruje, ze przed kazdymi wyborami chcialby otrzymywac poczta lub

drogg elektroniczng wiadomos¢ o terminie wyboréw oraz ulatwieniach dla wyborcc')w230 .

5. Bierne prawo wyborcze w wyborach do organow stanowigcych jednostek

samorzadu terytorialnego

Bierne prawo wyborcze oznacza prawo kandydowania i bycia wybranym na okreslony
urzad lub w sklad organu przedstawicielskiego®*. Konstytucja w art. 62 ust. 1 wymienia
czynne prawo wyborcze do organdéw stanowigcych samorzadu terytorialnego wsrod praw
przystugujacych obywatelom polskim. Bierne prawo wyborcze nie zostalo wymienione ani w
art. 62, ani tez w rozdziale VII Konstytucji dotyczacym samorzadu terytorialnego. Z zwigzku
z powyzszym mozna domniemywac, ze ustrojodawca nie sformutowal biernego prawa
wyborczego do organdw samorzadu terytorialnego, pozostawiajac okreslenie tego prawa w
ustawach zwyklych®®?. Ustawodawca przyjmuje, ze w wyborach do organéw stanowiacych
oraz na wojta (burmistrza, prezydenta miasta) moga kandydowac osoby, ktore posiadaja
czynne prawo wyborcze. W wyborach do organéw wykonawczych w jednostkach samorzadu
terytorialnego startowa¢ mogg osoby, ktore ukonczyly 25 lat (art. 11 § pkt 51 6 k.w.). Mozna
przyjaé, ze bierne prawo wyborcze do organéw samorzadu terytorialnego ma charakter
ustawowy, a nie konstytucyjny. Doktryna potwierdza powyzsze stanowisko?®,

Z postanowien Konstytucji oraz Kodeksu wyborczego z 2011 r. wynika, ze kwestia
wieku oraz obywatelstwa to dwa najistotniejsze kryteria posiadania prawa do glosowania.
Pojawia si¢ réwniez problem cenzusu domicylu, ktory rdwniez zwigzany jest z biernym
prawem wyborczym. Kwestia jego stosowania ma charakter kontrowersyjny (problem

234

cenzusOw zostal omowiony w czesci pracy dotyczacej czynnego prawa wyborczego)” .

Kodeks nie ustanawia wyzszego niz osiemnascie lat cenzusu wieku dla kandydatow

20K omunikat z badan CBOS ,,Ulatwienia w glosowaniu-wiedza, opinie i oczekiwania” 2014 , nr 55, Warszawa,
kwiecien 2014 r. .

“!1bidem, s. 114.

2270b. szerzej: P. Tuleja, Konstytucyjne podstawy biernego prawa wyborczego do organéw samorzqdu
terytorialnego, [wW:] Amicus hominis et defensor iustitiae. Przyjaciel czlowieka i obrorica sprawiedliwosci.
Ksiega jubileuszowa w 70. rocznice urodzin sedziego Ferdynanda Rymarza, red. D. Dudek, M. Gapski, W.
Laczkowski, Lublin 2010, s. 385-386.

2 M.P. Gapski wskazuje na brak elementow prawa wyborczego w Konstytucji (M.P. Gapski, Czynne..., op. cit.,
s. 191).

24K, Skotnicki, Zasada..., op. cit., s. 125-126.
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do organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego®>>

. Wprowadza jednak pewne
ograniczenie biernego prawa wyborczego, zgodnie z ktorym mozna kandydowaé tylko do
jednej rady czy sejmiku. W zwigzku z tym mozna by¢ tylko radnym jednej rady czy sejmiku
(art. 370 § 2 k.w.).

Przepisy z 1998 r. oraz ustawy z dnia 2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta
(burmistrza, prezydenta miasta) nie ograniczaty mozliwosci jednoczesnego kandydowania na
radnego 1 na wojta (burmistrza, prezydenta miasta) przez osob¢ posiadajagcg prawo
wybieralno$ci na obie funkcje, takze zgloszong przez rézne komitety wyborcze. Przepisy
Kodeksu wyborczego z 2011 r. nie wprowadzily w tej kwestii zadnych zmian. Dopiero w
przypadku, gdy kandydat zostanie wybranym radnym, jak i wojtem (burmistrzem,
prezydentem miasta) w tej samej gminie wystepuja w tym zakresie ustawowe ograniczenia.
Analogiczna sytuacja wyglada w przypadku wyboru na radnego powiatu czy sejmiku
wojewodztwa*. Zgodnie z art. 25b ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym®’
mandatu radnego gminy nie mozna taczy¢ z mandatem posta lub senatora, wykonywaniem
funkcji wojewody lub wicewojewody, cztonkostwem w organie innej jednostki samorzadu
terytorialnego. Natomiast w mys$l art. 27 tej ustawy funkcji wojta oraz jego zastgpcy nie
mozna taczy¢ z funkcjg wojta lub jego zastgpcy w innej gminie, cztonkostwem w organach
jednostek samorzadu terytorialnego (takze w gminie, w ktorej jest wojtem lub zastepca),
zatrudnieniem w administracji rzadowej, mandatem posta lub senatora. Zakaz wykonywania
okreslonych funkcji przez te samg osobg okre$lany jest mianem incompatibilitas. Kodeks
wyborczy okres$la, ze w przypadku wygrania przez kandydata wyboréw na wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) i zdobycia mandatu radnego, komisarz wyborczy stwierdza, w drodze
postanowienia, w terminie 14 dni od dnia wystgpienia przyczyny wygasnigcie mandatu
radnego (art. 383 § 1 pkt 61 § 2 k.w).

Moim zdaniem jednoczesne kandydowanie do dwoéch organéw powinno zostaé
zlikwidowane. Kandydowanie w wyborach do réznych organéw powoduje dezinformacje

b

wyborcéw.zgg. Obecny stan prawny sprawia, ze istnieje duza liczba tzw. ,,straconych gloséw’

2% Kandydat startujacy do wiecej niz jednego organu ma wigksza szanse na wybor, gdyz

uzyskuje przewage nad innymi kandydatami zwigzang z limitami wydatkéw na prowadzenie

#prawo wybieralnosci, czyli bierne prawo wyborcze, ma kazdy obywatel polski posiadajacy, ktory najpdzniej w
dniu glosowania konczy 25 lat. Kandydat nie musi stale zamieszkiwaé na obszarze gminy, w ktorej kandyduje.
2%8por. M. Szyrski, Kumulacja mandatéw, ,,Wsp6lnota” 2000, nr 49, s. 28.

21 Tekst jedn. Dz.U. z 2015 1., poz. 1515 z p6zn. zm.

28por. J. Szymanek, Mandat parlamentarny (reinterpretacja uje¢ klasycznych), ,Przeglad Sejmowy” 2010 nr 5,
s. 127-156.

2970b. M. Szyrski, Kumulacja mandatéw wdjta i radnego, ,,Wspdlnota” 2010, nr 49, s. 28.
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kampanii wyborczej. W wyborach do organéow stanowigcych i wykonawczych komitety
wyborcze moga wydatkowac na agitacje wyborcza wylacznie kwoty ograniczone limitami
wydatk(')w24o. Limity wydatkow w przypadku komitetow wyborczych, ktore zarejestrowaty
oprocz kandydatéw do rady takze kandydata na wojta (burmistrza, prezydenta miasta),

ulegaja powickszeniu o kwote ustalona w zaleznosci od wielkosci gminy?*.

Prawo
zglaszania kandydatow na wojta ma komitet wyborczy, ktory zarejestrowat listy kandydatow
na radnych w co najmniej potowie okregéw wyborczych w danej gminie. W kazdym z tych
okregdéw liczba zarejestrowanych przez ten komitet kandydatow na radnych nie moze by¢
mniejsza niz liczba radnych wybieranych w tym okregu (art. 478 § 2 k.w.).

W dniu 7 maja 2009 r. Sejm uchwalit ustawe o zmianie art. 99 Konstytucji z 1997 r.
Znowelizowany przepis stwierdza, ze w wyborach do Sejmu lub do Senatu nie mogg brac
udzialu osoby skazane prawomocnym wyrokiem na kar¢ pozbawienia wolno$ci za
przestepstwo umyslne $cigane z oskarzenia publicznego (np. oszustwa, jazdy pod wptywem
alkoholu). Pozbawienie prawa kandydowania do parlamentu nawet za najpowazniejsze
przestgpstwa ma charakter czasowy i1 ustaje z chwilg uplywu terminu zatarcia skazania.
Osoba, u ktdrej wystapilo zatarcie kary, uznawana jest za osobg¢ niekarang. Jak stwierdzit Sad
Najwyzszy, ,,zatarcie skazania jest pewng fikcjg prawng i1 oznacza, ze skazanemu ponownie
przystuguje status osoby niekaranej, bowiem przyjmuje si¢, ze skazanie jako zdarzenie
historyczne nie mialo w ogole miejsca” 242 Osoba, wobec ktorej orzeczony wyrok lub wyrok
w zawieszeniu (zatarcie skazania) zakonczy si¢ pozniej niz w dniu wyboréw, nie moze by¢
kandydatem do organow wtadzy publiczne;.

Artykut 99 ust. 3 Konstytucji stanowi niewatpliwie reakcje na zjawiska zle oceniane
przez opini¢ publiczng i podwazajace prestiz parlamentu. W nauce prawa zasadno$¢ tego
ograniczen biernego prawa wyborczego do Sejmu i Senatu nie wzbudza kontrowersji.
Pojawily si¢ jednak opinie krytykujace regulacje tego ograniczenia w normie o randze
konstytucyjnej i stwierdzajace, ze wystarczytoby jedynie unormowanie ustawowe, podobnie

jak w przypadku osob sprawujacych mandat w organach samorzadu terytorialnego.

#Limit wydatkéw w wyborach do organéw stanowiacych ustala sie, mnozac kwote (np. w gminach liczacych
do czterdziestu tysigcy mieszkancow — tysiac zt.) przypadajaca na jeden mandat radnego przez liczb¢ mandatow
przypadajacych na okreg lub okregi, w ktorych komitet wyborczy zarejestrowal kandydatow (art. 378 § 2 1 3
k.w.).

1 imit wydatkéw zwiazanych z prowadzeniem kampanii wyborczej kandydata na wojta w gminach liczacych
do pieciuset tysiccy mieszkancoOw ustala sie, mnozac liczb¢ mieszkancéw danej gminy przez kwote
szes¢dziesigciu groszy, a w gminach liczacych powyzej pigciuset tysiecy mieszkancdw mnozac pierwsze pieéset
tysigcy mieszkancoOw przez kwote szescédziesigciu groszy, a nadwyzke ponad pigéset tysiecy mieszkancow —
przez kwote trzydziestu groszy (art. 476 § 4).

2 postanowienie Sadu Najwyzszego z 4 stycznia 2011 r., SDI 32/10.


http://tematy.prawnik.pl/tematy/p/prawo

120

Odmiennego zdania jest B. Banaszak, ktéry mowi o r6znej roli parlamentarzysty i radnego w
sprawowaniu mandatu, co przemawia za konstytucjonalizacjg ograniczen biernego prawa
wyborczego w przypadku postéw i1 senatoréw. Tym bardziej, ze ograniczenia te majg
zastosowanie do kandydatéw na Prezydenta RP (art.127 ust. 3 Konstytucji RP)243.

Postulat zmian, nowelizacji tresci przepisu art. 99 Konstytucji RP, popieraja
przedstawiciele nauki zajmujacy sie prawem wyborczym (np. Wojciech Laczkowski®*,
Stanistaw BoZyk245), administracji wyborczej (w szczegdlnosci Panstwowej Komisji
Wyborczej i Krajowego Biura Wyborczego), a takze politycy. Poparcia udzielal ponadto
wielokrotnie Rzecznik Praw Obywatelskich, ktory apelowal o zmiany uniemozliwiajgce
ubieganie si¢ o mandat parlamentarny osobom prawomocnie skazanym za popetnienie
przestgpstwa umyslnego, §$ciganego z oskarzenia publicznego, popeilnionego z pobudek
zastugujacych na szczegdlne potepienie. W swoich wystqpieniach246, zwigzanych z
nowelizacja Konstytucji, zwracat si¢ o dodatkowe rozwazenie mozliwosci takiej zmiany
prawa wyborczego obejmujacego zardéwno wybory do parlamentu, organdéw samorzadu
terytorialnego, jak i Parlamentu Europejskiego, ktdra bez zmian konstytucyjnych doprowadzi
do umozliwienia sprawowania mandatu przez osoby tego niegodn6247.

Posiadanie czynnego prawa wyborczego nie decyduje jeszcze o mozliwosci
kandydowania do organow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego, ze wzgledu na
mozliwos$¢ wystapienia przestanek negatywnych wykraczajacych poza ramy czynnego prawa
wyborczego, skutkujacych brakiem prawa wybieralnosci. Zwigzane jest to z tym, Ze nalezy
stawia¢C wyzZsze wymagania, tym ktérym powierza si¢ sprawowanie wiladzy
przedstawicielskiej, np. mandatu radnego. W Konstytucji zapisana jest jedynie ogolna
formuta ksztattujaca cenzus niekaralnosci. Szczeg6lowe regulacje ograniczen biernego prawa
wyborczego w wyborach powszechnych do organéw publicznych znajduja sie w
ustawodawstwie zwyklym. Zgodnie z Kodeksem Wyborczym z 2011r., mimo posiadania
czynnego prawa wyborczego, prawa wybieralnosci nie posiada osoba: 1) skazana

prawomocnym wyrokiem na kare pozbawienia wolnosci za przestgpstwo umyslne Scigane z

23 B, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Warszawa 2012, s. 597.

2470b. W. Laczkowski, Dylematy polskiego prawa wyborczego, [w:] ludices electionis custodes (Sedziowie
kustoszami wyborow). Ksigga Pamigtkowa Panstwowej Komisji Wyborczej, red. F. Rymarz, Warszawa 2007, s.
125.

25 Zob. S. Bozyk, W sprawie projektéw nowelizacji Konstytucji RP dotyczqcych ograniczenia biernego prawa
wyborczego i immunitetu parlamentarnego, ,,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 3, s. 183-187.

#oywystapienie RPO- nr RPO- 550273-1/07 z dnia 26 marca 2007 r., Wystapienie RPO- nr RPO-550273-1/07 z
dnia 6 lipca 2007 r.

"M, Wroblewski, Prawo wyborcze a Konstytucja z perspektywy Rzecznika Praw Obywatelskich, [w:] Zmiana
ordynacji wyborczej a zmiana konstytucji. Miedzynarodowa Konferencja Naukowa Rzeszéw 3-4 marca 2008 .,
red. S. Grabowska, R. Grabowski, Rzeszow 2008, s. 280-281.
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oskarzenia publicznego lub umyslne przestepstwo skarbowe; 2) wobec ktorej wydano
prawomocne orzeczenie sadu stwierdzajace utrate prawa wybieralnoei (art. 11 § 2 k.w.)*®.
Wydajac orzeczenie potwierdzajace fakt zlozenia niezgodnego z prawdg os$wiadczenia
lustracyjnego, sad orzeka utrat¢ prawa wybieralnosci w wyborach do Sejmu, Senatu i
Parlamentu Europejskiego czy wyborach powszechnych do organéw witadzy samorzadowe;j.
W sytuacji, gdy osoba sprawujgca funkcje radnego zostaje skazana na inng kar¢ niz
pozbawienie wolnosci, to rozpatrujgc rzecz tylko w $wietle k.k., mandat nie jest wygaszany, a
oceng jego dzialalnos$ci nalezy pozostawi¢ wyborcom w nastepnych wyborach.

Inaczej zagadnienie to bylo regulowane w obowigzujacej do 2011 r. ordynacji
wyborczej do rad gmin, powiatow i sejmikéw wojewddztw z dnia 16 lipca 1998 r. ,w mysl jej
art. 7 ust. 2 nie miely prawa wybieralnosci osoby:

- karane za przestgpstwo umyslne §cigane z oskarzenia publicznego,

- wobec ktérych wydano prawomocny wyrok warunkowo umarzajacy postgpowanie
karne w sprawie popelnienia przestgpstwa umyslnego Sciganego z oskarzenia publicznego,

- wobec ktorych wydano prawomocne orzeczenie sagdu stwierdzajace utratg prawa wy-
bieralnosci, o ktorym mowa w art. 21a ust. 2 ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. 0 ujaw-
nianiu informacji o dokumentach organow bezpieczenstwa panstwa z lat 1944-1990 oraz
tresci tych dokumentow®®.

Ustawodawca, dazac do zapewnienia rzetelnego wykonywania mandatu przedstawi-
ciela spotecznos$ci lokalnej, a w konsekwencji ochrony interesu publicznego, okreslit wymie-
niony wyzej enumeratywnie katalog utraty biernego prawa wyborczego. Szczeg6lny charakter
stuzby publicznej, zwlaszcza w zakresie mandatow sprawowanych w organach przedstawi-
cielskich, pociaga za sobg wymog takiego uksztaltowania przestanek dostepu do stuzby, zeby
osoby, ktore taki mandat sprawuja, swoim nieposzlakowanym charakterem oraz niekryminal-
ng przesztoscig dawaly gwarancj¢ prawidlowego wykonywania zadan. Takie regulacje maja
na celu ochrone¢ konstytucyjnej wartosci, jaka jest dobro czy interes publicznyZSO. Katalog byt
szerszy 1 zaktadal, ze praktycznie kazda kara, wigcznie z warunkowym umorzeniem postepo-

251

wania, pozbawiata radnego mandatu™". Warto wspomnie¢, ze w mysl art. 32 k. k. karami s3:

#870b. A. Wierzbica, Referendum..., op. cit., s. 160-161.

*®Ustawa z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach organéw bezpieczefistwa pan-
stwa z lat 19944-1990 ( Dz.U. Nr 63, poz. 425 z p6zn. zm.)

207Zob. wiccej: E. Gierach, Ograniczenia biernego prawa wyborczego w wyborach do jednostek samorzgdu
terytorialnego, [w:] Aktualne problemy konstytucyjne w $wietle wnioskéw, pytari prawnych i skarg
konstytucyjnych do Trybunatu Konstytucyjnego, red. P. Daniluk, P. Radziewicz, Warszawa 2010, s. 640-646.
»170b. szerzej: J. Majewski, Czy kazde skazanie za publiczno skargowe przestepstwo umysine pozbawia prawa
wybieralnosci do organdéw stanowigcych samorzqdu terytorialnego?, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz
Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2010, nr 4, s. 9-15; M. Gurdek, Wplyw warunkowego umorzenia postgpowania
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grzywna, ograniczenie wolnos$ci, pozbawienie wolnosci, dwadziescia pi¢¢ lat pozbawienia
wolnosci, dozywotnie pozbawienie wolnos$ci. Innych kar kodeks nie przewiduje.

Utrata biernego prawa wyborczego w trakcie trwania kadencji skutkuje wygasnieciem
mandatu. Jezeli kandydat zatai t¢ okoliczno$¢ 1 ujawni si¢ ona dopiero po uzyskaniu mandatu,
lub jezeli w ogole zaistnieje dopiero po tym dniu, wéwczas mandat danej osoby wygasa.

W  wyborach do organéow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego
wygasniecie mandatu stwierdza komisarz wyborczy, w drodze postanowienia, w terminie
czternastu dni od dnia wystgpienia przyczyny wygasni¢gcia mandatu. Postanowienie
komisarza wyborczego oglasza si¢ w wojewodzkim dzienniku urzgdowym oraz podaje do
publicznej wiadomosci w Biuletynie Informacji Publicznej (art. 383 § 2a k.w.). Istotne jest, ze
przed podjeciem uchwaly o wygasnigciu mandatu nalezy umozliwi¢ radnemu zlozenie
wyjasnien (art. 383 § 3a k.w.). Rada podejmuje uchwate o wygasnieciu mandatu radnego,
ktérg dorecza si¢ niezwlocznie zainteresowanemu i przesyta wojewodzie oraz komisarzowi
wyborczemu (art. 383 § 4 k.w.). Od uchwaty rady i postanowienia komisarza wyborczego o
wygasdnieciu  mandatu radnego Zainteresowanemu przystuguje skarga do sadu
administracyjnego w terminie siedmiu dni od dnia dorgczenia uchwaty albo postanowienia.
Skarge wnosi si¢ za posrednictwem organu, ktory stwierdzit wygasniecie mandatu (art. 384 §
1 kw.).

Warto zwréci¢ uwage na niespdjnos¢ przepisow dotyczacych wyborow wojta
(burmistrza, prezydenta) zawartych w Kodeksie wyborczym z 2011 r. oraz ustawy z dnia 21
listopada 2008 r. o pracownikach samorzqdowych®?. Porbwnujac tre$é art. 11 § 2 k.w. i art. 6
ust. 2 wyze] wymienionej ustawy wida¢, ze te dwie ustawy, odnoszace si¢ do tych samych
osOb, zawieraja dwa odmienne przepisy. Kodeks orzeka, ze nie ma prawa wybieralno$ci
osoba skazana prawomocnym wyrokiem na karg¢ pozbawienia wolnosci za przestgpstwo
umyslne $cigane z oskarzenia publicznego lub umys$lne przestgpstwo skarbowe. Ustawa o
pracownikach samorzagdowych stwierdza, ze pracownikiem samorzagdowym zatrudnionym na
podstawie wyboru lub powotania moze by¢ osoba, ktora speilnia okreslone wymagania
(obywatelstwo polskie — po wypetlieniu odpowiednich przestanek takze obywatele
nieposiadajacy polskiego obywatelstwa, posiadanie petnej zdolno$ci do czynno$ci prawnych

oraz korzystanie z pelni praw publicznych, posiadanie kwalifikacji zawodowych

karnego na bierne prawo wyborcze w wyborach samorzgdowych, ,,Roczniki Administracji i Prawa” 2009, t. IX,
S. 75-88.
252 Tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 1202 pdzn. zm.
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wymaganych do wykonywania pracy na okre§lonym stanowisku)®>.

Niejasne przepisy
dopuszczaja sytuacje¢, w ktorej osoba karana z oskarzenia publicznego (np. zaptata nawigzki)
wygrywa wybory, ale nie moze zosta¢ dopuszczona do pracy, poniewaz nie speinia warunkow
okreslonych w ustawie o pracownikach.

Prawa kandydowania do organow wtadzy publicznej nie maja rowniez osoby, W Sto-
sunku do ktorych Trybunal Stanu orzek} utrat¢ czynnego i biernego prawa wyborczego (pro-

blem zostat opisany w podrozdziale czynne prawo wyborcze).

253 70b. T. Ciechanowski, Radny w przesztosci skazany, ,Wspodlnota” 2013, nr 2, s. 49.
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ROZDZIAL 111
ZASADA ROWNOSCI

1. Pojecie réwnosci wyboréow

We wspotczesnych demokracjach zasada rownosci praw jednostki jest uznawana za
jedng z podstawowych regul prawnych. Stanowi fundament powstania i rozwoju
spoleczenstwa obywatelskiego, tolerancyjnego ,,wzgledem wszelkiej odrebnosci™.

Konstytucja RP z 1997 r. stwierdza w art. 32 ust. 1, ze: ,,Wszyscy sa rowni wobec
prawa. Wszyscy maja prawo do rownego traktowania przez wladze publiczne”. Nastepny
ustep tego artykutu wskazuje, ze ,,Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym,
spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny”. Zasada ta odnosi si¢ do
wszystkich o0s6b podlegajacych jurysdykecji RP, czyli takze cudzoziemcow czy
bezpanstwowcoéw. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 24 lutego 1999 r.% stwierdzil, ze
,,skoro ustrojodawca uzyt w nowej Konstytucji RP, w odniesieniu do zakresu podmiotowego
zasady rownosci, okreslen >>wszyscy<< oraz >>nikt<<, a nie innych stosowanych w tekscie
Konstytucji okreslen (np. >>obywatel<<, >>czlowiek<<), nie mozna twierdzi¢, jak to, ze
zasade te stosuje si¢ jedynie do obywateli”. Trybunat okreslit podmiotowy zakres zasady
rownosci, wykraczajacy poza brzmienie art. 32 ust. 1. Postgpowanie takie jest tozsame z
tendencja wystepujaca w orzecznictwie sadow konstytucyjnych innych demokratycznych
panstw europejskich3. Dotyczy ono kazdej istoty ludzkiej, bez wzgledu na jej stan prawny.
Ponadto w taki sposdb szeroko rozumiana regulacja pozwala stworzy¢ przestanki do objecia
zasadg rowno$ci takze rdéznego rodzaju organizacji. Ustrojodawca zagwarantowat
,»wszystkim” przestrzeganie trzech podstawowych zasad: réwnosci wobec prawa, prawo do
rownego traktowania przez whadze publiczne oraz zakaz dyskryminacji’.

Znaczenie zasady réwnosci zostalo okreslone takze w wyroku Trybunatu

Konstytucyjnego z dnia 2 kwietnia 2003 r.° Zgodnie z trescia tego orzeczenia zasada ta

M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2015, s. 49.
2SK 4/98 (OTK 1999, Nr 2, poz. 24).

3Z0b. szerzej, D. Rousseau, Sgdownictwo konstytucyjne w Europie, Warszawa 1999.

*M. Chmaj, W. Skrzydto, System..., op. Cit., s. 49.

°K 13/02 (OTK-A 2003, Nr 6, poz. 72).
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polega na tym, ze podmioty prawa, ktore charakteryzuja si¢ okreslong istotng cecha w
réwnym stopniu (tzw. cecha relewantna), winny byé réwno traktowane® .

W doktrynie prawa konstytucyjnego’ oraz w orzecznictwie® uznaje sie, ze
sformutowana w art. 32 ust.1 Konstytucji zasada stanowi lex generalis dla pozostatych norm
konstytucyjnych dotyczacych rdwnosci i ja konkretyzujacych, w tym dla art. 169 ust. 2, ktory
okresla, ze wybory do organéw stanowigcych samorzadu terytorialnego sa powszechne,
rowne, bezposrednie i odbywaja si¢ w glosowaniu tajnymg.

Naturalng konsekwencja fundamentalnej zasady konstytucyjnej gloszacej rownos¢
obywateli wobec prawa jest zasada rownosci praw wyborczych. Ro6wno$¢ wyborow oznacza,
Ze wszyscy uczestnicy kampanii wyborczej i aktu glosowania biorg w nich udzial na takich
samych zasadach. P. Uzigbto zwraca uwage, ze wspolczesnie w innych panstwach trudno
spotka¢ pelng definicje legalng zasady rownosci wyboréw w ustawach wyborczych.
Niezbedne dla zdefiniowania rownosci wyborow jest wskazanie pogladow doktryny, gdyz
politycy moga rozumie¢ te zasade w jak najwezszym rozumieniu, w sposdb umozliwiajacy im
osiggnigcie jak najwigkszych korzysci wynikajacych z rozwigzan zastosowanych w prawie
wyborczym?®.

W poczatkowej fazie istnienia panstwa liberalnego wystepowaty regulacje wyborcze
stanowigce zaprzeczenie zasady rownosci wyborow. Polegaly one np. na przyznaniu
wyborcom nalezacym do réznych kategorii grup spotecznych odmiennej liczby glosow (tzw.
glosowanie pluralne wystepujace w XIX w. 1 na poczatku XX w. m.in. w Austrii, Wielkiej
Brytanii, Belgii) lub przyznawaniu kazdemu wyborcy takiej samej liczby glosow, przy
rownoczesnym laczeniu wyborcow wedlug okreslonych kryteriow w  grupy (kurie®,
dokonujace wyborow roznej liczby przedstawicieli (tzw. glosowanie kurialne wystepujace w

Austrii, Grecji czy Prusach). Pewne elementy zasady réwnos$ci, jak ochrona praw

6J. Oniszczuk, Réwnosé — najpierwsza z zasad i orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, Warszawa 2004, s. 34.
"Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2014, s. 94-96.

870b. postanowienie TK z dnia 24 pazdziernika 2001 r., SK 10/01 (OTK 2001, Nr 7, poz. 225).

°B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Warszawa 2012, s. 225.

©p Uzigblo, Zasada  réwnosci  wyboréw  parlamentarnych —w  pahstwach — europejskich i
potudniowoamerykanskich, Warszawa 2013, s. 54-58; Zob. Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych,
przyjety przez Komisj¢ Wenecka Rady Europy na 52 Sesji, Wenecja, 18-19 pazdziernika 2002 r., CDL-AD
(2002) 23 rev.

1System kurialny dokonywat podziatu wyborcow na grupy (kurie) najczeéciej ze wzgledu na status majatkowy i
klasowy, rzadziej na zawodowy i narodowosciowy. Kazda kuria mogta wybiera¢ okreslong liczbg swoich
deputowanych. Liczba mieszkancow danej grupy (kurii) nie decydowata o liczbie wybieranych postow, lecz
wskazane powyzej kryteria podziatu wyborcow. Na przyklad w Galicji, po 1861 r. w wyborach do Sejmu
Krajowego wyborcow podzielono na cztery kurie reprezentujace odpowiednie grupy intereséw. System ten
uprzywilejowat kuri¢ wielkiej wtasnosci ziemskiej, w sktad ktorej wchodzita arystokracja i zamozna szlachta.
Kuria ta obejmowala okoto trzy tysigce osob, ktérzy wybierali czterdziestu czterech postow. Jeden poset
przypadat wigc na okoto siedemdziesieciu wyborcow.
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mniejszosci, czy sprawiedliwo$¢ wystgpowaly juz we wstepnej fazie rozwoju
konstytucjonalizmu panstw demokratycznych. Powstanie zasady formalnej réwnosci
wyborow bylo reakcja na wystepujace w XIX w. 1 na poczatku XX przypadki
uprzywilejowania niektorych kategorii wyborcow. Polegaty one na przyznaniu dodatkowych
glosoéw pewnym kategoriom wyborcow™ oraz umozliwienie glosowania w wiecej niz jednym
okregu wyborczym®®. Na przetomie XIX i XX wieku zasada réwnosci nabrata szczegdlnego
znaczenia w okresie walki o realizacje zasady powszechno$ci i demokratyzacj¢ systemow
politycznych. Zaczeto wigza¢ ja bezposrednio z idea demokracji”. Zasada rownosci
formalnej zostata ostatecznie uznana w panstwach demokratycznych w XX w. i wspotczesnie
nie wywotuje wigkszych kontrowersji. Wystepujace w przesztosci rozwigzania sprzeczne z ta
zasada maja obecnie jedynie walor historyczny, na przyktad glosowanie rodzinne w
Hiszpanii'®. Zasada rownosci wyborow jest jedna z najbardziej dynamicznych zasad prawa
wyborczego, co zwigzane jest z jej ewolucja, np. pojawieniem si¢ w drugiej potowie XX w.
wezesniej nieznanych instytucji prawa wyborczego (np. progdéw wyborczych)™.

Zasada réwno$ci wybordéw posiada w Polsce dtuga tradycje. Przepisy konstytucyjne,
poczawszy od Konstytucji marcowej z 17 marca 1921 r. do ustawy zasadniczej z 2 kwietnia
1997 r. Y, umieszczaly ja wsrdd postanowien konstytucyjnych, ale nie precyzowaly znaczenia
tej zasady. Warto wspomnie¢, ze historia polskiego samorzadu terytorialnego zna przyktady
naruszania réwnosci wyborow. W okresie II Rzeczypospolitej na terenie bytego Krolestwa
Kongresowego obowiazywaty carskie ustawy o samorzadzie gminnym z 1864 r., ktore
zawieraly regulacje ograniczajace prawa wyborcze os6b wyznan niechrzescijanskich, co w

s a 1
szczegolnosci uderzato w ludnosé zydowska'®,

Na przyktad w Hiszpanii glowa rodziny glosowata za wszystkich jej dorostych cztonkéw. W Belgii, w latach
1893-1921 dodatkowe glosy mozna bylo otrzymaé w zwigzku z: 1) ukonczeniem odpowiedniej szkoty; 2)
posiadanie rachunku bankowego z odpowiednig ilo$cig zgromadzonych s$rodkéw finansowych lub bycie
rentierem osiggajacym pewne dochody; 3) byciem gtowg rodziny w wieku powyzej 30 lat, pod warunkiem
zaptacenia tzw. podatku wyborczego. W wyborach municypalnych dodatkowy czwarty glos otrzymaé mozna
bylo w razie zaptacenia dodatkowego podatku wyborczego lub osiagania okre§lonych w ustawie dochodéw z
nieruchomosci.

BBW Wielkiej Brytanii az po rok 1948 wyborca mogt glosowaé w okregu, w ktorym zamieszkiwat. w ktorym byt
posiadaczem majatku, a dodatkowo takze w okrggu Cambridge lub Oxford, jezeli wyborca ukonczyt studia na
ktoryms z tamtejszych uniwersytetow.

1B, Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne paristw wspélczesnych, Warszawa 2012, s. 248.

Zob. szerzej, B. Nalezinski, Zagadnienie suwerennosci i jej realizacji w Konstytucji RP, [w:] Prawo
konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, red. P. Sarnecki, Warszawa 2014, s. 189.

8K . Sktadowski, Zasada réwnosci wyboréw a wybory do Senatu w Kodeksie wyborczym, [w:] Kodeks wyborczy.
Wstepna ocena, red. K. Skotnicki, Warszawa 2011, s. 269.

W wielu panstwach europejskich rowniez zostala sformutowana w ustawie zasadniczej, na przyklad: w
Hiszpanii — art. 140 (zob. Konstytucja Hiszpanii, tt. i wstep T. Motdawa, Warszawa 2008); Litwie — art.119 r.
(zob. Konstytucja Litwy, t. H. Wizner, wstep A.B. Zakrzewski, Warszawa 2006); Holandii — art. 129 (zob.
Konstytucja Holandii, tt. i wstep A. Glowacki, Warszawa 2003).

por. Z. Zell, Pogori za ordynacjg, ,,Wsp6lnota” 2001, nr 25.
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W nauce prawa konstytucyjnego stwierdza si¢, ze zasad¢ rownosci praw wyborczych
nalezy rozwaza¢ oddzielnie w odniesieniu do czynnego i biernego prawa wyborczego. W
konteks$cie prawa wybierania przyjelo sie wyrdznia¢ dwa aspekty: rownos¢ w znaczeniu
formalnym 1 materialnym. Zagadnienie rownosci w przypadku biernego prawa wyborczego
jest o wiele bardziej skomplikowane, gdyz nakazuje, zeby kazdy podmiot uczestniczacy w
wyborach winien speilnia¢ takie same warunki uczestnictwa (tzw. rowno$¢ szans
wyborczych)®. Réwno$é w znaczeniu formalnym wystepuje wowcezas, gdy kazdemu
wyborcy w glosowaniu przystuguje taka sama liczba glosow. Aspekt materialny obejmuje
zasade réwnej sity glosu, co zwigzane jest z konieczno$cia odpowiedniego wyznaczenia
granic okregdw wyborczych, z uwzglednieniem liczby mieszkancow. RoOwnos¢ szans
wyborczych z kolei odnosi si¢ do dyrektywy zapewnienia wszystkim podmiotom
uczestnictwa w wyborach na takich samych zasadach®.

W literaturze podkresla si¢ bliski zwigzek zasady réwnosci wyboréw z zasada
powszechnoéci prawa wyborczego?. Zasada powszechnosci wskazuje krag o0sob
uprawnionych do udziatu w wyborach, za$ zasada rdownosci okresla na podstawie jakich regut
uprawnione podmioty beda mogly korzysta¢ z przystugujacych im praw oraz czy beda one
jednakowe dla wszystkich. Sciste zaleznosci miedzy tymi dwoma zasadami pozwalaja
twierdzi¢, ze wyeliminowanie ktoérejkolwiek powoduje ,,wypaczenie istoty powszechnos$ci
badz réwnosci wyborow” %,

Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 20 lipca 2011 r” w sprawie
zgodnosci z Konstytucjg niektorych przepisow Kodeksu wyborczego orzekl, ze koniecznym
elementem wyborow demokratycznych jest jedynie rowno$¢ formalna wyborow. Nie jest
wymagane zachowanie peinej rowno$ci materialnej, ktora jest deformowana zaréwno przez
podzial na okregi wyborcze oraz sposob rozdzielenia mandatow. Wyrok odnosit si¢ jedynie do
wyboréw do Senatu, w ktérym konstytucyjna zasada rownosci wyboréw nie obowiazuje, oraz
okregéw jednomandatowych. Trudno jednak sobie wyobrazi¢ razaCco niezgodny z

materialnym aspektem rownosci wyboréw podziat na okrggi wyborcze, np. do rad miast na

M. Jagielski, Prawo wyborcze, [w:] Polskie prawo konstytucyjne na tle poréwnawczym, red. R.M. Malajny,
Warszawa 2013, s. 266-267.

20 7Zob. B. Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego i systeméw wyborczych, Warszawa 2010, s. 209
(hasto réwnosé wyborow zasada).

?INa trudnoéci z rozgraniczeniem tych dwoch zasad wskazat Z. Jarosz (System wyborczy PRL, Warszawa 1969,
S. 106). Poglad, ze zasada réwnosci zawarta jest w zasadzie powszechnosci prawa wyborczego wyrazat S.
Rozmaryn (O niektérych zagadnieniach ordynacji wyborczej do Sejmu, ,,Panstwo i Prawo” 1952, z. 10, s. 431).
M. Bakiewicz, System wyborczy do samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle europejskim, Torun 2008, s. 53;
J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego 111 Rzeczypospolitej, Lublin 1998, s. 131.

2K 9/11 (OTK-A 2011, Nr 6, poz. 61).
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prawach powiatu, czy do sejmikow wojewodztw. Trybunat Konstytucyjny, wskazat ze
,,FOwno$¢ materialna wyborow jest pewna dyrektywa, ktora ustawodawca powinien staraé si¢
realizowac, majac swiadomos¢, ze nie jest mozliwe zrealizowanie jej w petnym zakresie”.

Pamigtajac, ze przedstawione powyzsze uwagi Trybunalu Konstytucyjnego odnoszg
si¢ tylko do wyborow do Senatu, mozna zalozyé¢, ze najwlasciwszym ujeciem zasady
rownosci w wyborach do organéw jednostek samorzadu terytorialnego jest zaakceptowanie
jej w trzech aspektach, tzn. jako rownos$ci formalnej, materialnej oraz réwnosci szans
wyborczych. Aspektom tym przypisane beda odpowiednie przepisy konkretyzujace zasade
réwnosci prawa wyborczego 1 gwarantujace jej realizowanie w praktyce.

W odniesieniu do wyborow do Parlamentu Europejskiego (art. 328 k.w.) i wyborow
na wojta, burmistrza, prezydenta miasta (art. 471 k.w.) zasade rownosci okresla bezposrednio
tylko Kodeks wyborczy z 2011 r., a wyborow na Prezydenta RP (art. 127 ust. 1 Konstytucji),
Sejmu RP (art. 96 ust.1 Konstytucji), wyboréw do organow stanowigcych samorzadu
terytorialnego takze Konstytucja RP (art. 169 ust. 2 Konstytucji i art. 369 k.w.). Wyjatek
stanowig wybory do Senatu, w ktorych ani Konstytucja, ani Kodeks wyborczy nie okresla
mianem réwnych.

Kodeks wyborczy z 2011 r. wskazuje w art. 369, ze wybory do organdéw stanowigcych
maja charakter rowny. Nie okresla jednak w Zaden sposob pojecia rownosci wyborow, w
szczegbdlnosci nie wymienia, ktore aspekty rownosci wyborow powinny by¢ zrealizowane
przez normy prawne. W wyborach do rady gminy (poza miastami na prawach powiatow)
obowigzuje wigkszosciowy system wyborczy. Petna réwnos¢ glosow w aspekcie materialnym
praktycznie jest niemozliwa do osiggnigcia. Powstaje wiec pytanie, czy w ogoéle mozna
mowic o rownych wyborach samorzagdowych. W aspekcie formalnym zasady rownosci jest to
mozliwe do zrealizowania poprzez wprowadzenie odpowiedniej regulacji, okreslajacej ze
rownos¢ obejmuje taka samg liczbe glosow.

Kodeks wyborczy z 2011 r. przewiduje szereg gwarancji zastosowania omawianej
zasady. Z punktu widzenia réwnosci w znaczeniu formalnym najwazniejsza jest regula,
zgodnie z ktdrg wyborca moze by¢ ujety tylko w jednym spisie wyborcoOw oraz zasada
potwierdzenia przez wyborcéw odbioru karty do gtosowania wiasnorgcznym podpisem. Z
materialnego punktu widzenia istotny jest obowigzek wustalania jednolitej normy
przedstawicielstwa, sposob wyznaczenia okregdw wyborczych (w tym ich wielko$ci) oraz
wybor miedzy wyborami wigkszo$ciowymi a proporcjonalnymi. Z kolei dla réwnos$ci szans
wyborczych szczegodlnie wazne sg jednolite dla wszystkich komitetow wyborczych wymogi

dotyczace rejestracji list kandydatow (lub rejestracji kandydatéw), np. obowigzek zbierania
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podpiséw pod listami kandydatow, takie same zasady prowadzenia kampanii wyborcze;j.
Ocena poszczegdlnych mechanizméw z punktu widzenia zasady réwnosci nie jest tatwa.
Kryteriami, ktorymi nalezy si¢ kierowaé, sa celowos$¢ 1 proporcjonalnos¢. Oznacza to, ze
przywileje musza by¢ usprawiedliwione, ale nie moga by¢ tez nadmierne np. réznice ilosci
bezptatnego czasu antenowego, wyptacanie subwencji wyborczych w zaleznosci od
uzyskanych przez dany podmiot wynikow, czy tez uprzywilejowanie duzych ugrupowan przy
podziale mandatow — metoda d’Hondta. Ocena ta powinna uwzglednia¢ takze zbiorczy

wptyw wszystkich zastosowanych rozwigzan na wynik wyborow.

2. Formalna réwno$¢ wyborow

a) Elementy formalnej rownosci wyborow

Jak juz byta wcze$niej mowa, rowno$¢ wyboré6w w znaczeniu formalnym oznacza, ze
kazda osoba, ktorej przystuguje prawo wyborcze, uczestniczy w glosowaniu, posiadajac takie
same prawa 1 obowigzki jak inni wyborcy; przede wszystkim dysponuje takg samg liczbg
glosow. Przyjmuje si¢, ze wyrazem rownosci formalnej prawa wyborczego jest posiadanie
przez wyborcg tylko jednego glosu, ale nie jest to warunek Sine qua non istnienia rownosci
formalne;j. Istotne jest bowiem, czy wyborca posiada jeden lub tyle samo gloséw w wyborach
do tego samego organu co inni wyborcy. W konsekwencji zaden wyborca, poprzez posiadanie
wigkszej liczby gloséw niz inni, nie jest uprzywilejowany w stosunku do innych WyborC(')W24.

Rowno$¢ praw wyborczych, wedlug Kodeksu dobrej praktyki w sprawach
wyborczych wymaga, zeby kazdy wyborca byt uprawniony do oddania ,,jednego glosu 1 tylko
jednego”zs. Wystepujace czgsto w nowych demokracjach wielokrotne glosowanie jest
zabronione: zarbwno wowczas, gdy wyborca glosuje wigcej niz raz w tym Samym miejscu,
jak réwniez gdy umozliwia si¢ wyborcy oddanie jednoczesnie glosu w wielu roznych
miejscach (np. w lokalu wyborczym i korespondencyjnie w swoim domu). W niektorych
systemach wyborczych wyborca ma wigcej niz jeden glos. W Polsce zasada rownosci prawa
wyborczego w znaczeniu formalnym ma zastosowanie do wszystkich wyborow, ktore sg
regulowane przez Kodeks wyborczy, w zwigzku z czym nie budzi takze watpliwosci w
wyborach do organow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego. W stosunku do

kazdego rodzaju wybordw obowigzuje taka sama zasada: ,,jeden wyborca — jeden glos”.

241, Jaskiernia, Zasada réwnosci w prawie wyborczym USA, Warszawa 1992, s. 17.
»Kodeks dobrej ...op.cit., s. 17 .
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Zgodnie z art. 439 § 1 k.w. w wyborach do rady gminy nieb¢dgcej miastem na
prawach powiatu wyborca glosuje na okreslonego kandydata, stawiajac znak ,x” (dwie
przecinajace si¢ linie w obrebie klatki) w kratce z lewej strony obok nazwiska kandydata. W
wyborach radnych w mies$cie na prawie powiatu osoba oddaje glos tylko na jedng liste
kandydatéw, stawiajac znak ,x” w kratce z lewej strony obok nazwiska jednego z
kandydatow z tej listy (art. 440 § 1 k.w.). Oznacza to, ze kazdy wyborca posiada taka sama
liczbe gloséw — konkretnie jeden. Oddanie wigkszej liczby gloséw bedzie skutkowato
stwierdzeniem przez komisj¢ wyborcza, ze glos jest niewazny. Moze zdarzy¢ si¢ sytuacja, gdy
wigksza liczba znakow ,,x” bedzie postawiona przy dwoch lub wiecej kandydatach z tej same;j
listy wyborczej. Wowczas glos jest wazny i oddany na komitet wyborczy, a w jego ramach
zostanie przyznany kandydatowi, ktory znajduje si¢ wyzej na liscie wyborczej (art. 440 § 4
k.w. ). W wyborach do rad powiatowych (art. 450 k.w.) i sejmikow wojewddztw (art. 459 § 1
k.w.) stosuje si¢ przepisy dotyczace wyboréw do rad w miastach na prawach powiatu.

Nadmieni¢ nalezy, iz wedlug obowigzujacych do 2011 r. przepiséw, wyborcy w
wyborach do organdéw stanowiacych samorzadu terytorialnego oraz do Senatu dysponowali
zréznicowang liczbg glosow w zalezno$ci od miejsca zamieszkiwania.

Warto przypomnie¢, ze ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow 1 sejmikow
wojewodztw z 1998 r. okreslata w art. 2 ust. 2, ze ,,glosowa¢ mozna osobiscie 1 tylko jeden
raz”. Pordwnujac wybory lokalne z ogolnokrajowymi nalezy wskazaé, ze identyczne
rozwigzanie zawierala obowigzujaca wowczas ordynacja wyborcza do Sejmu i Senatu RP z
2001 r.%°, ktora w art. 2 stanowila, ze glosowaé¢ mozna tylko jeden raz. W wyborach do Sejmu
wyborcy przystugiwalo prawo oddania tylko jednego glosu (oddany na konkretng liste
poprzez postawienie znaku ,,x”” obok nazwiska wybranego kandydata z tej listy). W wyborach
do Senatu zasady glosowania natomiast byly odmienne. Liczba glosow, jakie posiadat
wyborca, byla uzalezniona od okrggu wyborczego, w ktérym oddawat swoj glos (w okregach
obsadzalo si¢ od dwoch do czterech mandatow). Wyborcy w wyborach do Senatu wprawdzie
mogli posiada¢ wigkszg liczba glosoOw niz jeden, jednak tego faktu nie mozna uzna¢ za
naruszenie zasady rownos$ci formalnej. Pamigta¢ nalezy, ze przepisy ordynacji wyborczych
nie przewidywaly tzw. glosowania kumulacyjnego, tj. oddania kilku gltosow na jednego
kandydata. Mozliwo$¢ oddania przez wyborcow roznej liczby gloséw nie wywierato skutku w
zakresie ich wpltywu na wyniki wyboréw w okregach, w ktorych glosowali, poniewaz w tych

okregach kazdy z wyborcow posiadat taka sama liczbe glosow, w zwigzku z czym warunki

%Ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej (tekst jedn. Dz. U. z 2007 r. Nr 190, poz. 1360 z p6zn. zm.).
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potrzebne do istnienia réwnosci formalnej byly zachowane. 2. W tym miejscu warto
wspomniec, ze instytucja gtosowania kumulacyjnego (tzw. system Marshalla) wystepowata w
Polsce jedynie w samorzadowym prawie wyborczym II Rzeczypospolitej. Zostala
wprowadzona w 1933 r. ustawg o czesciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnegozs. W
wyborach do rad miejskich wyborca miat prawo cze$¢ glosow lub wszystkie, ktorymi
dysponowal, przeznaczy¢ na rzecz tylko jednego kandydata lub kilku wybranych przez siebie
kandydatéw (art. 39 ust. 5)29.

Wedtug aktualnych przepisow polskiego prawa wyborczego obowigzywanie zasady
roéwnosci formalnej nie budzi wigkszych dyskusji. Problem powstaje jedynie przy stosowaniu
instytucji pelnomocnika wyborczego. Pelnomocnik moze dysponowa¢ dwoma, a w
niektorych przypadkach nawet trzema glosami. Oczywiscie glosy oddawane sa w imieniu
osoby udzielajacej pelnomocnictwo, jednak dysponuja nimi osoby udzielajace
pelnomocnictw, wigc w ewidentny sposob zostaje naruszona zasada rownosci formalnej. A.
Sokala postuluje trafne rozwigzanie, zeby pelnomocnik byt tylko postancem, ktéry ma
dostarczy¢ karte wyborczag do lokalu wyborczego®. Kodeks nie ogranicza si¢ jedynie do
proklamowania zasady réwno$ci formalnej, ale tworzy gwarancje majace ja zabezpieczy¢.
Moim zdaniem instytucja petnomocnika zawarta w Kodeksie wyborczym powinna zostac¢
zmodyfikowana, zgodnie z wskazang wyzej sugestia, tak zeby nie naruszaty zasady réwnosci
formalnej. Ewentualnie nalezy rozszerzy¢ zakres stosowania innego alternatywnego sposobu
glosowania  funkcjonujagcego w  polskim prawie wyborczym, czyli glosowania

korespondencyjnego, ktore nie budzi w tej materii kontrowersji.

b) Gwarancje formalnej rownosci wyborow

Przyjeta przez Rad¢ Miedzyparlamentarna w Paryzu w dniu 26 marca 1994 r.
Deklaracja w Sprawie Kryteriow Wolnych i Uczciwych Wyborow®, zobowiazuje wladze
panstw do ,,zapewnienia integracji procesu glosowania, poprzez stosowanie wilasciwych
srodkow, aby przeciwdziala¢ wielokrotnemu glosowaniu lub glosowaniu przez osoby, ktore

nie sg do tego uprawnione”.

?7). Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego, [w:] Prawo konstytucyjne RP (Instytucje wybrane),
red. J. Buczkowski, Przemys$l-Rzeszow 2008, s. 89-91.

?® Ustawa z dnia 23 marca 1933 1. o czesciowej zmianie ustroju samorzqdu terytorialnego (Dz.U. Nr 35, poz.
294).

M. Bakiewicz, System..., op. Cit., 5.55.

%A, Sokala, Przemiany prawa wyborczego w Polsce, [w:] Przemiany prawa wyborczego — doswiadczenia
nowych demokracji: Republika Czeska, Republika Stowacji, Republika Ukrairniska, Rzeczypospolita Polska, red.
A. Sokala, Z. Witkowski, Rzeszow 2008, s. 82.

Shwww.pkw.gov.pl (10.07. 2016 1.).
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Przestrzeganie zasady rownosci formalnej gwarantuja dwie grupy przepisow. Ich
glownym celem jest ograniczenie do minimum mozliwosci wielokrotnego oddania glosu
przez jednego wyborce. Pierwsza grupa przepisow dotyczy sporzadzania i aktualizowania
rejestru 1 spisoOw wyborcoOw. Adresatami tych norm prawnych sg urzedy gmin. Ich
podstawowym obowigzkiem jest informowanie wiasciwych innych urzedéw o dopisaniu
wyborcy do rejestru, czy spisu oraz skreslenie osoby, ktora zostata dopisana do spisu
prowadzonego przez inng gming¢. Druga grupa dotyczy samego aktu glosowania i zwigzana
jest zagwarantowaniem, ze obwodowa komisja wyborcza jest w stanie zapobiec
wielokrotnemu glosowaniu przez dang osobg™.

Jedng z gwarancji rownos$ci formalnej wyborow jest ujecie kazdej osoby mogacej
glosowaé tylko w jednym rejestrze wyborcow, na podstawie ktérego sporzadzany jest spis
wyborcow dla potrzeb konkretnych wyborow. Wyborca moze by¢ wpisany tylko do jednego
spisu, co eliminuje mozliwo$¢ glosowania w wickszej liczbie obwodéw, poniewaz komisja
obwodowa dopuszcza do udzialu w glosowaniu jedynie osoby umieszczone w spisie
obejmujacym dany obwod glosowania. Dzigki temu glosowanie wielokrotne tej samej osoby
w kilku obwodach jest wykluczone. Mozna sobie jednak wyobrazi¢ hipotetyczng sytuacje, w
ktorej obywatel moze odda¢ swoj gtos w wigcej niz jednym lokalu wyborczym. Na przyktad
obwodowa komisja wyborcza moze dopisa¢ do spisu wyborcéw w dniu wyboréw obywatela
polskiego stale zamieszkujacego za granicg na podstawie waznego polskiego paszportu,
odnotowujac numer paszportu w rubryce spisu ,uwagi” (art. 28 § 1 kw.)*. Warto
przypomnie¢, ze wniosek dopisania do spisu wyborcow nie moze by¢ ztozony w wyborach do
organdw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego oraz wyborow wojta, burmistrza
czy prezydenta miasta (art. 28 § 2 k.w.). Potwierdzeniem tej zasady jest rOwniez wykres$lenie
ze spisu wyborcow. Osoba, ktora wystapita do gminy wilasciwej ze wzgledu zamieszkania 0
za$wiadczenie o prawie do glosowania, zostaje wykreslona ze spisu wyborcéw prowadzonego
przez t¢ gming. Chroni to przed sytuacja, w ktérej wyborca mogtby glosowac¢ dwukrotnie: w
obwodowej komisji wyborczej wlasciwej ze wzgledu na miejsce zamieszkania oraz w
komisji, ktora wybrat, postugujac si¢ posiadanym zaswiadczeniem. Nalezy przypomniec¢, ze
instytucja zaswiadczen do glosowania nie dotyczy wyboréw samorzadowych, tylko
ogolnokrajowych.

Innym zabezpieczeniem przed aktem wielokrotnego gltosowania jest osobiste, pisemne

M. Przywara, System wyborczy do Sejmu i do Senatu RP po 1989 roku — cigglos¢ i zmiany, Warszawa 2012, s.
228.
%por. Z. Witkowski ,Podstawy prawa konstytucyjnego Rzeczypospolitej Polskiej, Torun-Warszawa 1999, s. 32.
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po$wiadczenie swoim podpisem odbioru karty do glosowania. Zapobiega to mozliwosci
kilkokrotnego pobrania karty do glosowania, co moze by¢ nastepstwem oddania wielu gtoséw
w jednym obwodzie glosowania.

Do gwarancji rowno$ci formalnej wyborow zaliczy¢ mozna jeszcze obowigzek
komisji obwodowej do opieczetowania wszystkich kart do glosowania pieczecig komisji.
Gwarantuje to ochron¢ przed mozliwoscia wielokrotnego glosowania przez osoby, ktore

mogly uzyska¢ w sposob nielegalny karty do giosowania34.

3. Zasada réwnos$ci wyborow w znaczeniu materialnym

a) Istota rownosci wyborow w znaczeniu materialnym

Rownos$¢ w znaczeniu materialnym oznacza jednakowa site (wage) kazdego glosu
wyborcy, tj. taki sam wplyw na wynik wyborow. Kodeks dobrej praktyki w sprawach
wyborczych stwierdza, ze rowno$¢é w zakresie sily glosu zwigzana jest z tym, ze granice
okregow wyborczych w wyborach do parlamentu jednoizbowego, izby pierwszej parlamentu
dwuizbowego, a takze rad w wyborach lokalnych rozdzielone sg réwno miedzy okregi
wyborcze na podstawie jednego z nastgpujacych kryteriow: liczby mieszkancow okregu,
liczby zamieszkalych obywateli kraju (wlaczajac mniejszo$ci narodowe), liczby
zarejestrowanych wyborcow, lub ewentualnie liczby osob aktualnie glosujacych®.

Wypracowanie zasady rownos$ci prawa wyborczego w znaczeniu materialnym wigzato
si¢ z faktem, Zze formalne zrownanie wyborcow (przyznanie takiej samej liczby glosow) nie
gwarantowalo takiego samego wplywu na wynik wyboréw. Na przyklad, jesli w okregu
wyborczym A miasta X uprawnionych do glosowania jest 1 000 oséb i wybiera si¢ w nim
pigciu radnych, a w okrggu wyborczym B miasta X uprawnionych do oddania glosu jest 2 000
wyborcoOw 1 wybiera si¢ takze pigciu radnych, wptyw wyborcy z okregu A w wyborach do
rady miasta X na wyniki wyboréw jest dwukrotnie silniejszy niz wyborcy z okregu B.

Krajem, w ktorym wystepowaly ogromne dysproporcje migdzy sita glosow
mieszkancow roznych okregow wyborczych, byta Wielka Brytania. Wigzato si¢ to z
charakterystyczng dla brytyjskiego konstytucjonalizmu zasada, ze Parlament stanowi
przedstawicielstwo  poszczegélnych  jednostek  terytorialnych  panstwa  (wspdlnot

terytorialnych), a nie narodu®®. W zwiazku z tym nie zwracano uwagi na liczbe mieszkancow

%), Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego, [w:] Prawo..., op. cit., s. 92.
®Kodeks..., op. cit., s. 6.
M. Jagielski, Prawo..., op. cit., s. 265.
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poszczegbdlnych okregéw wyborczych. Przy podziale na okregi uwzgledniano kryteria
geograficzne, administracyjne, a nawet historyczne®'.

Wystepujagcym  wspolczesnie sposobem  ograniczenia zastosowania réwnosci
materialnej wyborow jest jej modyfikacja w celu zapewnienia minimalnej reprezentacji
czesciom skladowym panstwa. Na przyklad Konstytucja Hiszpanii z 27 grudnia 1978 r.,
regulujac w przepisie art. 68 ust. 2 sposob wyboru Kongresu okresla, ze w drodze ustawy
kazdemu okregowi przydziela si¢ t¢ samg ,,minimalng reprezentacje wyjsciowa”, a pozostate
mandaty dzieli si¢ stosownie do liczby mieszkahcow ™. Pojedynczy mandat przystuguje wigc
kazdemu okrggowi wyborczemu, bez wzgledu na liczb¢ mieszkancoéw, co prowadzi do
,niewielkiego” naruszenia réwnoéci materialnej*®. Podobna sytuacja ma miejsce w
Szwajcarii, gdzie zgodnie z treicig art. 149 ust. 4 Konstytucji z 18 kwietnia 1999 r.* w
wyborach do Rady Narodowej ,,mandaty s3 rozdzielone pomie¢dzy kantony i potkantony
proporcjonalnie do liczby mieszkancow, przy czym kazdy kanton i poétkanton ma prawo co
najmniej do jednego mandatu”*.

Jerzy Jaskiernia akcentuje nowe zagadnienia wykraczajace poza tradycyjne ramy
rozumienia zasady réwnosci w sensie materialnym42. Wskazuje, ze w nauce amerykanskiej
obok pojecia réwnosci materialnej w aspekcie ilosciowym (jednakowa sita gtosu), wyrdznia
si¢ jakosciowy aspekt rowno$ci materialnej. Zwigzany jest on z oczekiwaniem, ze
rozpoznawalne grupy spoteczne o charakterze mniejszo$ciowym powinny uzyskaé szanse¢
wyboru swoich przedstawicieli. Wspomniany autor dokonuje weryfikacji hipotezy badawczej,
ze ,,wprowadzenie jakosciowych wymogdéw nie prowadzi do podwazenia istoty rownosci
materialnej wyborow w sensie ilo§ciowym (jednakowos$¢ sity glosu), cho¢ oznacza siggnigcie
po element charakterystyczny dla specyfiki wyborow proporcjonalnych”43. Prezentowana

przez Sad Najwyzszy Standw Zjednoczonych (dalej: SN USA) linia orzecznictwa realizuje

"W literaturze brytyjskiej istnieje pojecie tzw. zgnitych okregow (rotten borroughs), ktore uzyskawszy prawo
wysylania postéow do Izby Gmin w pdzniejszym Sredniowieczu zachowaty je do 1932 r. (tj. do reformy Graya)
mimo kompletnego wyludnienia. Jednym z przykltadow jest okreg Dunwich w hrabstwie Suffolk. Gtowna
miejscowos¢ okregu, od ktorej wziela on nazwe, byla stopniowo niszczona przez kolejno nawiedzajace ja
sztormy, az w 1670 r. morze pochioneto jg catkowicie. Jednak w Dunwich nadal przeprowadzano wybory.
Wyborcy czynili to, udajac si¢ na todziach w miejsce, gdzie kiedy$ znajdowat si¢ ratusz. W 1832 r. w Dunwich
zarejestrowanych bylo trzydziestu dwoch wyborcow. W ten interesujgcy sposob wybierali oni nie tylko
parlamentarzystow, ale takze lokalnych urzg¢dnikow sadowych i samorzadowych.

%8Z0b. Konstytucja Hiszpanii, tt. i wstep T. Motdawa, Warszawa 2008.

%Z0b. szerzej. P.C. Villadon, M.J. Terol Becerra, Zasada réwnosci w hiszpanskim porzqdku prawno
konstytucyjnym, [w:] Zasada réwnosci w orzecznictwie trybunatow konstytucyjnych, red. L. Garlicki, J.
Trzcinski, Wroctaw 1990, s. 89-111.

“Konstytucja Federalna Konfederacji Szwajcarskiej, th. i wstep Z. Czeszejko-Sochacki, Warszawa 2000; zob.
szerzej: Z. Czeszejko-Sochacki, System konstytucyjny Szwajcarii, Warszawa 2002,

W Szwajcarii zasada ta zapisana byla w art. 72 ust.2 poprzednio obowiazujacej konstytucji z 29 maja 1874 r.
*270b. szerzej: J. Jaskiernia, Zasada..., op. Cit., w szczegblnosci s. 108 i n.

43TamZe, s. 13.
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juz nie tylko liczbowe kryteria zasady rownosci, ale takze jako$ciowe, biorace pod uwage site
glosu 1 szanse wyborcze poszczegdlnych grup spotecznych, a zwlaszcza mniejszosci
etnicznych 1 rasowych. Na przyktad, w orzeczeniu w sprawie Board of Estimate v. Morris**
ogloszonym w dniu 22 marca 1989 r. SN USA uznat, ze istnienie organu miasta Nowy York:
Rady Oceny (Board of Estimate — dalej: BOE) jest sprzeczne z konstytucjg i miasto Nowy
York musi dokona¢ zmiany swej struktury wiladz. Wskazane orzeczenie dotyczyto
ilosciowego aspektu zasady réwnos$ci materialnej wyborow, ale w swych konsekwencjach
dotkn¢to rowniez aspektu jakosciowego. Decyzja SN USA wywolala potrzebe ostabienia
zakresu udziatu we wladzach Nowego Yorku najmniejszej jego gminy (Staten Island), ktorej
nadreprezentacjia w BOE byla jednym z gléwnych argumentdow przemawiajacych za
uznaniem struktury rady za niekonstytucyjng. Aspekt jakosciowy sprowadzat si¢ to tego, ze
,jakakolwiek zmiana struktury wiladz miejskich nie moze mie¢ miejsca nad materig
nieodpowiedniej reprezentacji we wiadzach miejskich grup mniejszosciowych™. Istota tej
kontroli sprowadza si¢ do badania, czy nowe granice okrggow i struktury organéw wiladzy nie
beda prowadzity do praktyk dyskryminujacych. Kontrola taka jest obligatoryjna w przypadku
obszarow, gdzie utrzymuje si¢ niska frekwencja wyborcza (Wymagana jest zgoda federalnego
Departamentu Sprawiedliwosci). We wspotczesnych Stanach Zjednoczonych realizacja
zasady rownos$ci materialnej wyborow w sensie iloSciowym jest szczegélnie istotna ze
wzgledu na strukture ludno$ci. Zwigksza si¢ udzial w strukturze spotecznej Afroamerykanow,
grupy hiszpanskojezycznej oraz Amerykanow pochodzenia azj atyckiego46.

Dla zapewnienia materialnej réwnosci prawa wyborczego, szczegolne znaczenie maja
trzy elementy: ustalenie normy przedstawicielstwa, ksztatt 1 wielkos¢ okregéw wyborczych

oraz zasady ustalania wynikéw wyborow®’.

b) Okregi wyborcze, norma przedstawicielstwa a rowno$¢ materialna wyborow

W wyborach do organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego réwnosé
W znaczeniu materialnym wyraza si¢ w przyjeciu okreslonego ksztaltu i rozmiaru okregu
wyborczego oraz liczby mandatéw przypadajacych na ten okreg. Wybory réwne powinny
odbywac si¢ poprzez zastosowanie jednolitej normy przedstawicielstwa, wedtug ktdrej nalezy

ustali¢ liczbg przedstawicieli wybieranych w poszczegdlnych okrggach wyborczych. Dotyczy

#4109 S.Ct. 1433. Por. L. Greenhouse, Justices Void New York City’ s Government; Demand an End of 5
Boroughs’ Inequality, ,,New York Times”, 23 marca 1989 r.,s. Al, B5.

#570ob. Hanging in the Balance, ,,New York Times” z 26 marca 1989 r., s. 16.

%6 Zob. J. Jaskiernia, Zasada..., op. cit., s. 154.

#'Zob. szerzej: P. Uzieblo, Realizacja..., op. cit., s. 31 i n.
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to okregow wielomandatowych (wybory do rad na prawach powiatu, sejmikow wojewodztw),
w ktérych wymog réwnosci materialnej jest zachowany, gdy liczba mandatéw przypadajaca
na okregi wyborcze wynika z wyznaczenia jednolitej normy przedstawicielstwa, okreslajacej
ilu mieszkancéw powinno przypadac na jeden mandat. W przypadku zapewnienia rownej sity
glosu w okregach wyborczych jednomandatowych (w wyborach do rad niebedacych miastami
na prawach powiatu) wszystkie musza mie¢ one zblizong liczbe mieszkancow.

Problemem dyskusyjnym jest kryterium podziatu mandatow pomig¢dzy poszczegdlne
okregi wyborcze. Kodeks wyborczy z 2011 r. utrzymat dotychczasowsg praktyke, ze przy
tworzeniu okregoéw wyborczych stosuje si¢ jednolita norme przedstawicielstwa, ktora wynika
z podzielenia liczby mieszkancéw gminy przez ustalong dla tej rady liczbe wybieranych
radnych (art. 419 § 2 k.w.), przy czym gdy w wyniku tak wykonanego dziatania otrzymano
utamki liczby mandatow wybieranych w okregu wyborczym réwne lub wieksze od 1/2,
zaokragla si¢ w gore do liczby catkowitej (art. 419 § 2 pkt 1 k.w.). Jezeli w wyniku takiego
postepowania otrzymaliby$my liczbe mandatow wigksza niz ustalona dla danej rady, mandaty
nadwyzkowe odejmuje si¢ w tych okregach wyborczych, w ktérych norma
przedstawicielstwa jest najmniejsza. W przypadku, gdy liczba mandatow jest mniejsza,
dodatkowe mandaty przydziela si¢ tym okregom wyborczym, w ktérych norma
przedstawicielstwa jest najwigksza (art. 419 § 2 pkt 2 k.w.).

Analizujac wyniki wyboréw samorzadowych, warto zastanowi¢ si¢, czy dokonanie
podzialu oparciu o liczbe wyborcow mogtoby zmieni¢ podziat mandatéw. Na przykiad w
Grudziqdzu48, w ktorym gdyby zastosowac jako kryterium podziatu liczbe uprawnionych do
glosowania — w okrggu nr IV powinno by¢ wybieranych dziewigciu radnych (zamiast o$miu),
a w okregu II czterech radnych (zamiast pigciu). Oczywiscie byloby to niedopuszczalne, gdyz
poprzednio obowiazujaca ordynacja takze zabraniala tworzenia okregéw, z ktorych byliby
wybierani radni w liczbie mniejszej niz pigciu. Wskazany przyktad pokazuje, jak r6zna moze
by¢ norma przedstawicielska w wyborach do organéw stanowigcych w tej samej jednostce
samorzadowej, tylko innym okr¢gu wyborczym. Podczas ostatnich wyboréw samorzadowych
w Grudziadzu na jeden mandat w okrggu nr II przypadalo niecale 3 000 wyborcow, a w
okregu nr IV — prawie 3 600 wyborow*®. W konsekwencji roznica pomiedzy tymi skrajnymi
przypadkami przekroczyta 20%.

Kodeks wyborczy z 2011 r. w art. 454 § 1 1 § 2 nakazuje konieczno$¢ podziatu

powiatu na okregi wyborcze, ktore tworzone sg na bazie gmin wchodzacych w sktad powiatu.

®Wiecej przyktadow: P. Uzigblo, Realizacja..., op. Cit., s. 39-42.
“http://wybory2014.pkw.gov.pl/geo/pl/040000/046201.html#tabs-2, (05.03.2006).
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Regulg jest, ze okregiem wyborczym jest jedna gmina, dopuszcza si¢ jednak taczenie gmin w
celu utworzenia okregu wyborczego. Taka sytuacja jest mozliwa, kiedy liczba radnych
przypadajagcych na ktorgkolwiek z gmin po zastosowaniu normy przedstawicielstwa
wynositaby mniej niz trzy (art. 454 § 3 k.w.). Podziat gminy na dwa lub wigcej okregdéw jest
dopuszczalny jedynie w przypadku, kiedy liczba radnych przypadajaca na t¢ gming, po
zastosowaniu normy przedstawicielstwa, przekraczataby dziesie¢ (art. 454 § 4 k.w.). Podziat
gminy na okregi wyborcze oraz laczenie gmin w celu utworzenia okregu wyborczego
wymaga odpowiedniego porozumienia z radg dzielonej gminy oraz zasig¢gnig¢cia opinii rad
taczonych gmin (art. 454 § 51 6 k.w.). W wyborach do sejmikéw wojewodztw okregiem
wyborczym jest powiat lub jego cze$¢ (art. 462 § 2 k.w.). Laczenie powiatdéw w celu
utworzenia okrggu jest dopuszczalne w sytuacji, gdy liczba radnych w danym powiecie do
sejmiku wojewodztwa jest mniejsza niz pie¢ (art. 462 § 3 k.w.).

Porownujac wybory lokalne z krajowymi warto doda¢, ze w Polsce, oprocz wyborow
do jednostek samorzadu terytorialnego, zasada rownosci materialnej realizowana jest jeszcze
w wyborach do Sejmu RP. Dokonuje si¢ tego dzielac liczbe mieszkancoéw kraju przez
czterysta szes¢dziesiat, czyli liczbg odpowiadajaca konstytucyjnej liczbie postow. Otrzymany
iloraz stanowi jednolita norme przedstawicielstwa, ktora odpowiada liczbie mieszkancow
kraju, na ktora przypada jeden poset (art. 202 § 1 k.w.). W celu zachowania rownej sity
kazdego glosu terytorium Rzeczypospolitej dzieli si¢ na okregi wyborcze, w ktoérych wybiera
si¢ 10zng liczbe postow, z tym ze liczba mandatéw przypadajacych na okrgg nie moze by¢
nizsza niz siedem (art. 201 § 2 k.w.). Najwiecej postow jest wybieranych w okregu
warszawskim, z uwagi na najwieksza liczbe zamieszkujacych go mieszkancow™. Aby zasada
roéwnosci w znaczeniu materialnym byta zachowana, na takg samg liczbe ludno$ci w réznych
okregach wyborczych powinna przypada¢ taka sama liczba mandatow.

Konstytucja RP z 1997 r. nie wyposazyla w przymiot réwno$ci wyboréw do Senatu.
Oznacza to, ze moga, ale nie muszg by¢ one rowne w znaczeniu materialnym. Kodeks
wyborczy z 2011 r. wprowadzit jednomandatowe okregi wyborcze, z tym Ze zastosowano
mechanizm polegajacy na wyodrgbnieniu nowych okregéow z dotychczasowych okregow
wielomandatowych®. W okregach tych, zgodnie z ordynacja wyborcza z 2001 r., wybierano
od dwoch do czterech senatorow. Zgodnie z art. 261 § 1 k.w. podziatu na okregi wyborcze

dokonuje si¢ wedtug jednolitej normy przedstawicielstwa, obliczanej przez podzielenie liczby

7atacznik Nr 1 do Kodeksu wyborczego — Wykaz okregdw wyborczych do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej.
M. Chmaj, W. Skrzydlo, System..., op. Cit., s. 53; zob. zatacznik Nr 2 do Kodeksu wyborczego — Wykaz
okregdow wyborczych do Senatu Rzeczypospolitej Polskie;j.
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mieszkancow kraju przez sto, z uwzglednieniem nastepujacych zasad: 1) zmniejsza si¢ obszar
(granice) okregu wyborczego, jezeli iloraz wynikajacy z podzielenia liczby mieszkancow w
okregu przez jednolita norme przedstawicielska jest rowny lub wigkszy od dwoch; 2)
zwigksza si¢ obszar (granice), jezeli iloraz wynikajacy z podzielenia liczby mieszkancow
okregu przez jednolita norme przedstawicielstwa jest mniejszy niz 0,5. W wojewddztwie
wybiera si¢ senatorow w liczbie nie mniejszej niz liczba calkowita (bez uwzglednienia
utamka) bedgca ilorazem liczby mieszkancow wojewodztwa 1 jednolitej normy
przedstawicielstwa, a nie wiekszej niz wymieniona liczba catkowita powigkszona o jeden (art.
261 § 2 k.w.). Przyjete rozwigzanie $wiadczy o checi zapewnienia przez ustawodawce
odpowiedniej normy przedstawicielstwa, co nie oznacza jednak, ze wybory do Senatu staty
si¢ wyborami rownymi.

W wyborach prezydenckich materialny i formalny aspekt zasady réwnos$ci podkresla
art. 287 k.w. wskazujac, ze wybory sg rowne. Okrgg wyborczy jest jeden i obejmuje
oczywiscie caty kraj.

W wyborach do Parlamentu Europejskiego na obowigzywanie zasady rownoS$ci
wskazuje art. 328 k.w. Ustawodawca okresla ponadto, ze okreg wyborczy obejmuje obszar
jednego lub wiece] wojewddztw albo cze$¢ wojewddztwa, a granice okrggu wyborczego nie
mogg narusza¢ granic wschodzacych w jego sktad powiatow i miast na prawach powiatu (art.
340 § 2 1 3). Zalacznik do Kodeksu Wyborczego okres$la podziat na okregi wyborcze, ich
numery 1 granice, a takze siedziby okregéw komisji wyborczych. Obecnie mamy trzynascie
okregow wyborczych w wyborach do Parlamentu Europejskiego w Polsce®.

Liczba mandatow obsadzanych w poszczeg6lnych okregach wyborczych wptywa na
poziom realizacji rowno$ci materialnej. W zwiagzku z tym warto si¢ zastanowic¢, jaka wielko$¢
okregu wyborczego jest optymalna do uznania przeprowadzonych wyborow za wybory
rowne™. W praktyce politycznej okregi wyborcze moga byé wyznaczone w sposob
naruszajacy zasade rownosci 1 deformujacy site glosu. Praktyke taka okresla sie¢ jako
geometrie wyborcza lub gerrymandering®.Polega ona na instrumentalnym wyznaczaniu lub

zmianie granic okregéw wyborczych celem uzyskania lepszych korzysci dla wybranych

%2Zatacznik Nr 3 do Kodeksu wyborczego — Wykaz okregéw wyborczych w wyborach do Parlamentu
Europejskiego.

3Por. A. Antoszewski, Systemy wyborcze, [w:] Demokracje zachodnioeuropejskie. Analiza poréwnawcza, red. A.
Antoszewski, R. Herbut, Wroctaw 1997, s. 240.

*Nazwa procedury pochodzi od Elbridge’a Gerry’ego, ktory w 1812 r. jako gubernator stanu Massachusetts
dokonat ponownego wytyczenia granic okrggu w hrabstwie Essex w celu zwigkszenia wyniku partii
Demokratycznej. Ksztatt okregu przypominat ziejaca ogniem salamandre i od nazwiska gubernatora zjawisko
zostato nazwane gerrymandering.
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kandydatow, partii politycznych lub grup elektoratu®. Obecnie wyréznia si¢ dwa podstawowe
sposoby gerrymanderingu: metoda ,,pakowania” oraz ,,p¢kania”. Pierwsza z nich polega na
takim wytyczeniu granic okregu, zeby obejmowat jak najwiekszg liczbg zwolennikow danego
kandydata lub ugrupowania. Celem takiego dziatania jest stworzenie tzw. ,,bezpiecznego
okregu”. Gléwnym zadaniem metody ,,pgkania” jest taki podzial obszaru, na ktéorym
przewage ma dany kandydat lub ugrupowanie, zeby rozproszy¢ glosy ich elektoratu. Na
przyktad, jezeli centrum obszaru miasta X zamieszkuja zwolennicy ugrupowania lewicowego,
za$ obrzeza sympatycy prawicy, metoda ,pekania” przy wykorzystaniu tzw. techniki
przekatnych pozwoli na sprzyjanie partii prawicowej. Dokonujac podziatu miasta na cztery
okregi za pomoca dwoch przekatnych, we wszystkich tych okregach powstanie prawicowa
wigkszo$¢ 1 lewicowa mniejszos¢. Jezeli centrum miasta stanowito odrebny okreg wyborczy,
wowczas lewica miataby zagwarantowany mandat. Metoda ,,pgkania” najcze$ciej znajduje
zastosowanie przy dazeniu do zminimalizowania sity glosu mniejszosci rasowej, etnicznej
religijnej czy narodowej. W ostatnich latach probowane je zastosowaé na przyktad w
stosunku do Latynosow w Dolinie Rio Grande, czy Iludno$ci polskiej w rejonie
podwilefiskim®.

Ustawodawca polski, zabezpieczajac si¢ przed mozliwg manipulacja granicami
okregébw wyborczych w wyborach do organéw jednostek samorzadu terytorialnego,
wprowadzit zasade, ze podzial gminy na okregi wyborcze jest staty®’.

Glownym sposobem wyegzekwowania rdwno$ci materialnej wyborow jest uznanie
kryterium demograficznego za najwazniejsze przy okreslaniu granic wyborczych®,
Zastosowanie normy przedstawicielstwa nie prowadzi do matematycznej rownosci, w
szczegblnosci, gdy okregi wyborcze sa wielomandatowe. Zwigzane jest to z faktem, ze w
okrggach wielomandatowych liczby mieszkancow (wyborcow) zamieszkujacych dany okreg
nie da si¢ zazwyczaj podzieli¢ bez reszty przez liczbe mieszkancéw (wyborcoéw), na ktorych
przypada¢ ma jeden mandat. W zwiazku z tym, niewielkie réznice zawsze wystepujg. Warto
przypomnie¢, ze norma przedstawicielstwa okresla liczbe wyborcow, jaka przypada na jeden
mandat, a nie liczb¢ wyborcoOw reprezentowanych przez jednego przedstawicielasg.

Frekwencja, ktora nie jest jednolita we wszystkich okrggach wyborczych, jest takze

elementem, ktory zaburza sile glosu poszczegdlnych wyborcow. W  wyborach

M. Chmaj, W. Skrzydto, System..., op. cit., s. 50.

56TamZe, s. 51.

>'Zob. szerzej, D. Wasik, Zasady tworzenia okregéw wyborczych, ,;Wspolnota” 2011, nr 11, s. 18-20.

%8 K. Sktadowski, Zasada...,0p. cit., s. 274.

%9 . Szeliga, Nowe prawo wyborcze do Sejmu i Senatu, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio
G (Tus)” 1991 ., t. 38, s. 235.
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samorzagdowych w 2010 r. dyferencja wyniosta: w Grudziagdzu 7,62 punktu procentowego, a
w Poznaniu — 9,14 punktu procentowego®. Najwicksze roznice zanotowano w Gdansku,
gdzie frekwencyjna pomi¢dzy okrggami przekroczyta nawet 12,38 punktu procentowegoal. W
zwiazku z tym w okregu najnizsza frekwencja (nr I) wyniosta 3.040 wyborcow, za§ w okregu
z frekwencja najwyzsza (okreg VI) — 5032,4 wyborcy (glos w ostatnim okregu byt na
poziomie 0,6).Takie sytuacje prowadzg wiec do daleko idacego réoznicowania faktycznej sity
gloséw. Dobrym rozwigzaniem moze by¢ zmiana koncepcji podzialu mandatow pomiedzy
okregi wyborcze. Rzeczywistg frekwencje w wyborach uwzgledniajg wybory do Parlamentu
Europejskiego w Polsce. Interesujacym rozwigzaniem jest model zastosowany w czeskim
prawie wyborczym. Zwigzane jest to ze stworzeniem systemu podzialu mandatéw, ktory
dokonuje si¢ w oparciu o realng frekwencje w wyborach. Woéwczas mozna mowi¢ o
zapewnieniu roéwnej, a przynajmniej zblizonej sily glosow oddanych przez wyborce w
wyborach, a nie wylacznie o mozliwej, potencjalnej ich rownosci®.

Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych stwierdzit, ze granice okrggow
wyborczych moga by¢ rowniez ustalane na podstawie innych kryteridow niz populacyjne, tj.
administracyjnych (terytorialnych), geograficznych, historycznych. W literaturze wyrdznia si¢
takze dodatkowe kryteria: gospodarcze, etniczne czy religijne®.

Z powyzej przedstawionych tzw. kryteriow dodatkowych najwazniejszym jest
kryterium terytorialne, w oparciu o ktére mozliwe sa odchylenia od , matematycznej
réwnosci”. Wskazuje si¢ na nastgpujace czynniki dopuszczajace na odchylenia od roéwnosci
materialnej wyborow: integralno$¢ jednostek podziatu terytorialnego kraju; gestosé
zaludnienia; zwarto$§¢ obszaru, czy tez ,cigglo$§¢ terytorialna okregu”; utrzymanie
»wiasciwych kontaktéw” migdzy uzyskujacym mandat a wyborcq64 . Warto nadmieni¢, ze
kierowanie si¢ powyzszymi wzgledami mozliwe jest przede wszystkim przy wyborach
lokalnych (w Stanach Zjednoczonych przy wyborach do Kongresu Sad Najwyzszy odrzucit
mozliwos¢ ich stosowania65). Kodeks wyborczy z 2011 r. opiera ksztattowanie okregow
wyborczych w wyborach do samorzadu terytorialnego na zasadzie terytorialnej. Jest to
rowniez reguta w wyborach do innych organdow przedstawicielskich. Wyjatek od tej zasady w

polskim prawie wyborczym zdarzyt si¢ tylko raz, podczas wyboréw do rad narodowych w

%http://wybory2010.pkw.gov.pl/geo/pl/300000/306401. html#tabs-2  (05.03.2016)
Sthttp://wybory2010.pkw.gov.pl/geo/pl/220000/226101.htmi#tabs-3  (05.03.2016)

8270b. szerzej: P. Uzigblo, Prawo wyborcze do Parlamentu Republiki Czeskiej po reformie z 2000 r., ,Przeglad
Sejmowy”, nr 2, s. 75 in.

%3 B. Banaszak, A. Preisner, Wprowadzenie do prawa konstytucyjnego, Wroctaw 1992, s. 163.

*K. Sktadowski, Zasada..., op. cit., s. 274.

85Z0b. J. Jaskiernia, Zasada..., op. cit., s. 105-108.
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1958 r., kiedy to utworzono, oprocz terytorialnych, takze przemystowe okregi wyborcze w
wyborach do rad miejskich i dzielnicowych®. Ustawa wyborcza umozliwiala wowczas
tworzenie okrgegdw przemystowych w miastach, w ktorych funkcjonowaty duze zaklady
budowlane, przemystowe lub komunikacyjnem. W zwigzku z powyzZszym zastosowano
kryterium miejsca pracy, a nie kryterium miejsca zamieszkania. Tworzenie przemystowych
okregdw wyborczych przetrwato tylko jedna kadencje®.

Warto wspomnieé, ze art. 13 ordynacji do rad gmin z 1990 r.®°, dopuszczal odstepstwa
w granicach 20%, ale moglo mie¢ to miejsce tylko w Sciste okreslonych przypadkach.
Wspblczesnie tworzy si¢ okregi ,niedoreprezentowane” oraz ,nadreprezentowane”.
Niezbedne staje si¢ zatem ustalenie marginesu odstgpstw od precyzyjnie wyznaczonej normy
0, Komisja Wenecka w Kodeksie dobrej praktyki w sprawach wyborczych okredlita
dopuszczalne odstepstwa od normy przedstawicielstwa. Zalecita, ze ,nie powinno
przekracza¢ 10%, a nigdy 15%”.

Wspotczesnie ustalenie zblizonej liczby wyborcow (mieszkancoéw) przypadajacych na
mandat przedstawicielski stalo si¢ standardem wyboréw do pierwszych izb parlamentu, czy
parlamentéw jednoizbowych. Odmiennie sytuacja wyglada w odniesieniu do drugich izb
parlamentu, ktére czesto przybierajg posta¢ reprezentacji regionalnej (np. w panstwach
federalnych, czy z jednostkami autonomicznymi)’*. W Europie zasady podzialu mandatow
pomiedzy okregi wyborcze przewaznie uregulowane sg w ustawach wyborczych72. Rowniez
w polskim prawie wyborczym mamy odpowiednie przepisy ustawowe (art. 419, art. 454 § 3 i
art. 463 § 1 k.w.), ktore zabezpieczaja aspekt rownosci materialnej, tak aby podziat na okregi
wyborcze byl ustalany wedtlug jednolitej] normy przedstawicielstwa. Zgodnie z art. 373 § 2
k.w. ustalenie liczby radnych dla kazdej rady (sejmiku) nastgpuje na podstawie liczby
mieszkancow zamieszkalych na obszarze dziatania danej rady (sejmiku), ujetych w statym
rejestrze wyborcéw na koniec roku poprzedzajacego rok, w ktérym wybory maja si¢ odbyc.
W gminach niebedacych miastami na prawach powiatu okrggi wyborcze sg jednomandatowe i

obejmujg czg$¢ obszaru gminy. W wyborach do rady w mie$cie na prawach powiatu tworzy

%por. S. Rozmaryn, Nowe instytucje prawa wyborczego do rad narodowych, ,,Paistwo i Prawo” 1957, z. 12.
%"Zob. art. 15 ust. 3 ustawy z dnia 31 pazdziernika 1957 r. ordynacja wyborcza do rad narodowych (Dz.U. Nr 55,
poz. 270).

%M. Bgkiewicz, System..., op. cit., s. 61.

%9 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz.U. Nr 16, poz. 96).

0 Por. P. Uzigblo, Realizacja zasady réwnosci wyboréw do organu stanowigcego miasta na prawach powiatu,
,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 2, s. 31-54.

p, Uzigblo, Zasada..., op. cit., s. 98.

2W Ameryce Poludniowej zasady czesto ujete sa w konstytucjach, a w niektorych wskazana jest nawet liczba
mandatéw przypadajacych poszczegdlnym okregom (art. 176 Konstytucji Kolumbii; zob. Konstytucja Kolumbii,
th. B. Bereza, Warszawa 2000).
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si¢ okregi wyborcze, w ktorych wybiera si¢ od pieciu do dziesigciu radnych. Okregiem
wyborczym do rady powiatu jest gmina, lecz przewidziane sa tez wyjatki. W okrggu wybiera
si¢ od trzech do dziesi¢ciu radnych. Oznacza to, ze w tych wyborach dominujg okrggi mate i
srednie, a wigc z natury majace charakter deformujacy, czyli szczegélnie niekorzystny dla
komitetow o maltym poparciu.

Zgodnie z art. 419 § 1 k.w. podzial na okregi wyborcze jest staty, z zastrzezeniem ze
zmiany granic okregoéw wyborczych moga by¢ dokonywane najpdzniej na trzy miesigce przed
uptywem kadencji. Podzial na okrggi wyborcze (granice, numery oraz liczbe¢ radnych
wybieranych w kazdym okregu) ustala, na wniosek wojta, rada gminy. Podstawowe zasady
tworzenia okregow wyborczych przewiduje tre$¢ art. 419 § 2 k.w. Stanowi on m. in., ze
»podzial na okregi wyborcze, ich granice i numery oraz liczbe radnych wybieranych w
kazdym okregu wustala, na wniosek wojta, rada gminy wedlug jednolitej normy
przedstawicielstwa obliczonej przez podzielenie liczby mieszkancéw gminy przez liczbe
radnych wybieranych do danej rady”. Z uwzglednieniem art. 417 ustawy utamki liczby
mandatow wybieranych w okregu wyborczym réwne lub wigksze od ', jakie wynikaja z
zastosowania normy przedstawicielstwa, zaokragla sie¢ w gore do liczby catkowitej. W
sytuacji, w ktorej liczba radnych wybieranych w okrggach przewyzsza liczbe mozliwych do
uzyskania mandatow, mandaty nadwyzkowe odejmuje si¢ w tych okregach wyborczych, w
ktérych norma przedstawicielska jest najmniejsza. Moze powsta¢ takze sytuacja odwrotna,
gdy liczba mandatéw jest mniejsza od ustawowo przewidzianych dla danej rady. Wowczas
dodatkowe mandaty otrzymujg okregi wyborcze, w ktorych norma przedstawicielska jest
najwicksza. Mimo ze regulacje Kodeksu wyborczego z 2011 r. precyzyjnie okreslajg sposob
tworzenia okregéw wyborczych w wyborach do rad gmin, w praktyce pojawiaja si¢
okoliczno$ci, ktore powoduja, ze wlasciwe okreslenie granic okrggow moze powodowac
kontrowersje przy podejmowaniu uchwaly w sprawie okregéw wyborczych. Jedng z
najczestszych przyczyn podczas wytaczania granic okregdéw jest sprzecznos$¢ interesOw
mieszkafcow konkretnych obszarow, w szczegdlnosei sotectw’>. Przyznanie organom gminy
kompetencji do rozstrzygania o ksztalcie okrggdéw stwarza zagrozenie, ze beda one wybiera¢
takg ich strukture, ktora odpowiada ich interesom politycznym™. Podziat opierajacy si¢ na
istnieniu mniejszych okregéw wyborczych ogranicza dostgp do rady nowych ugrupowan.

Potwierdza to dotychczasowa praktyka samorzadowa, szczegélnie w miastach, w ktérych

37Z0b. szerzej: D. Wasik, Zasady tworzenia okregéw wyborczych, ,,\Wsp6lnota” 2011, nr 11, s. 19-20.

K. Urbaniak, Okreg wyborczy w swietle samorzqgdowego prawa wyborczego, ,,Studia Politologiczne” 2011, t.
22,s.188-189.
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podziat dokonywany byt na wniosek prezydentéw posiadajacych tzw. ,,wiekszos¢ w radzie
miasta”’”.

W wyborach do rad powiatu wybiera si¢ w kazdym okregu wyborczym od trzech do
dziesieciu radnych (art. 453 k.w.). Okregiem wyborczym jest jedna gmina (art. 454 § 2 k.w.).
Mozliwe jest taczenie gmin tylko w przypadku, gdy liczba radnych przypadajaca na
ktorgkolwiek z gmin, wynikajaca z normy przedstawicielstwa dla okregdw, wynositaby mniej
niz trzy (art. 454 § 3 k.w.). Podziat gminy na dwa lub wigcej okrggdow jest dopuszczalny
jedynie w przypadku, gdyby liczba radnych przypadajacych na te gmine, wynikajaca z normy
przedstawicielstwa dla okr¢gow, wynosita wiecej niz dziesig¢ (art. 543 § 4 k.w.). Jezeli na
obszarze gminy tworzy si¢ dwa lub wigcej okregéw wyborczych, wystepuje wymog
porozumienia z rada tej gminy. Nalezy uwzgledni¢ takze podzial danej gminy na okregi
wyborcze dla wyboréw do rad gmin (art. 543 § 4 k.w.). W przypadku taczenia dwoch lub
wiecej gmin w celu utworzenia okrggu wyborczego wymagane jest zasiggnigcie opinii rad
tych gmin (art. 543 § 5 k.w.).

W wyborach do sejmiku wojewddztwa okregiem wyborczym jest powiat lub jego
czgs$¢. W okregach wybiera si¢ od pigciu do pigtnastu radnych. Laczenie powiatow w celu
utworzenia okregu wyborczego jest dopuszczalne tylko w sytuacji, gdy liczba radnych
wybieranych w danym powiecie do sejmiku wojewddztwa byla mniejsza niz pie¢. Na
przyktad w wojewddztwie podlaskim tylko w Bialymstoku — mies$cie na prawach powiatu,
liczba radnych wybieranych w powiecie jest wieksza niz pie¢. W pozostatych przypadkach,
zeby uzyskac liczbg radnych wybieranych w okregu wyborczym wigksza niz pieé, nalezy
dokonac¢ taczenia powiatow. Zgodnie z regulg przyjeta w art. 462 § 4 k.w. laczenie nie moze
narusza¢ wiezi spotecznych tagczacych wyborcow nalezacych do mniejszosci narodowych lub
etnicznych zamieszkujacych na terytorium taczonych powiatéw. W zwiazku z tym potaczono
w jeden okreg wyborczy powiaty: hajnowski, bielski i siemiatycki, gdzie zamieszkuja
skupiska wyborcéw nalezagcych do mniejszosci narodowych76. W mojej ocenie powyzsza
regulacja jest dyskusyjna, ingerujagca w sposéb ustalania okregow wyborczych.

W tym miejscu warto wspomnie¢ o udziale mniejszosci narodowych, ktore od 1990 r.

Miastami, w ktérych wystepuja wylacznie okregi pieciomandatowe sg np. Kalisz, Legnica, Opole, Elblag,
Gorzow Wielkopolski czy Zielona Gora. W Gdyni okregi wyborcze obejmuja od pigeiu do szesciu mandatow, a
wigc w zasadzie ustawowe minimum, co zwigzane jest z niemozliwoscia utworzenia wylacznie okrggow
pigciomandatowych w wyborach do rady liczacej dwudziestu o§miu radnych. Do pozytywnych wyjatkdéw mozna
zaliczyé tylko kilka miast takich jak Krosno (okregi siedmiomandatowe), jak Piekary Slaskie, Jastrzebie Zdroj,
Ostroleka, ktore nie zdecydowaly si¢ na utworzenie okregdéw pigcio- i szeSciomandatowych (okregi obejmuja od
siedmiu do o$émiu mandatow); www.pkw.gov.pl (dnia 12.03.2016 r.).

"®Uchwata nr XLII/494/14 Sejmiku Wojewédztwa Podlaskiego z dnia 4 sierpnia 2014 r. w sprawie podziatu
wojewodztwa podlaskiego na okregi wyborcze w wyborach do sejmiku wojewddztwa.


http://www.pkw.gov.pl/
http://www.pkw.gov.pl/
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uczestnicza w wyborach samorzadowych w Polsce. Podkresli¢ trzeba, ze w przypadku
wyborow lokalnych (regionalnych) nie korzystajg one z zadnych preferencji i uczestniczg w
wyborach na identycznych zasadach, jak inne komitety wyborcze’’. Wyniki z poszczegélnych
wyborow parlamentarnych i samorzagdowych wskazujg, ze przedstawiciele mniejszosci
wlaczaja si¢ w aktywne do rzeczywistego udzialu w zZyciu publicznym. Mandat
parlamentarny jest w stanie uzyskac tylko mniejszo$¢ niemiecka w wojewodztwie opolskim i
to pod warunkiem utrzymania preferencji wyborczych. Sytuacja mniejszosci narodowych
zdecydowanie lepiej wyglada w wyborach samorzadowych, zwlaszcza w gminach
niebedacych miastami na prawach powiatu. Warto podkresli¢, ze w Polsce sg rady gmin, czy
powiatéw, w ktérych przedstawiciele mniejszosci narodowej litewskiej, biatoruskiej i
niemieckiej uzyskuja wiekszos¢ mandatow (np. rada powiatu opolskiego, strzeleckiego —
mniejszo$¢ niemiecka, gmina Czyze 1 Orla — mniejszosci biatoruska, gmina Pufisk —
mniejszo$¢ litewska). Nalezy wspomnie¢ takze o sukcesach mniejszosci niemieckiej] w
Sejmiku Wojewddztwa Opolskiego, ktora w wyborach samorzadowych w 2014 r. zdobyta
siedem z trzydziestu mandatow, stajac si¢ w ten sposob trzecig co do wielkosci frakcja w
sejmiku’®.

W wyborach wojta (burmistrza, prezydenta miasta) zasada roOwnos$ci w znaczeniu
materialnym jest zachowana bez potrzeby obliczenia normy przedstawicielstwa dla danej
jednostki terytorialnej, poniewaz wyborcy wybieraja tylko jednego sposrod wszystkich
kandydatow.

c) System wyborczy a rowno$é materialna wyborow

System wyborczy w waskim znaczeniu, rozumiany jako metoda alokacji mandatéw
pomiedzy podmioty uczestniczace w wyborach, ma kluczowe znaczenie dla okreslenia
stopnia realizacji zasady réwnos$ci materialnej wyborow. Systemy wyborcze maja bezposredni
wpltyw na site glosu poszczegdlnych wyborcow, gdyz to one wigza si¢ z przekladaniem
oddanych glosow na mandaty w organie przedstawicielskim. Nie wystepuje system wyborczy
idealnie odzwierciedlajacy rzeczywiste poparcie wyborcéw79.

W wyborach do organéw stanowigcych samorzadu terytorialnego stosowany jest

system proporcjonalny (wybory do rad miast na prawach powiatu, rad powiatowych,

sejmikow wojewddztw) oraz wigkszosciowy (wybory do gmin niebedacych miastami na

"'Zob. szerzej: G. Janusz, Udzial mniejszosci narodowych w wyborach samorzgdowych w Polsce, [w:] Stan i
perspektywy demokracji bezposredniej w Polsce, red. M. Marczewska-Rytko, Lublin 2010, s. 67 i n.
"*http://samorzad2014.pkw.gov.pl/357_Sejmiki_wojewodztw/0/16 (30.04.2017 )

®p, Uzigblo, Zasada..., op. cit., s. 145.


http://samorzad2014.pkw.gov.pl/357_Sejmiki_wojewodztw/0/16
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prawach powiatu). Uwaza si¢, ze systemy proporcjonalne realizujg postulat rownosci
materialnej wyboréw. Jednakze zalezy jej uzyskanie nie tylko od samej metody alokacji
mandatéw stosowanej w ramach tego podziatu, ale rowniez od wielkosci okregow
wyborczych 1 liczby wybieranych w nich radnych. W mniejszych okregach wystepuje
wieksze naruszenia sity gltosu. Dlatego tez ustawodawca powinien mie¢ 6w fakt na wzgledzie
przy wyborze sposobu podzialu mandatow. Wystarczytoby dokona¢ modyfikacji tej metody,
zeby zmieni¢ liczbg glosoOw potrzebnych do uzyskania jednego mandatu. Metoda d’Hondta
stosowana w Polsce w wyborach do organow stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego uwazana jest za korzystng dla najwigkszych ugrupowan, co wynika z faktu, ze
wystepuje stosunkowo niewielka, bo jednostkowa, roznica pomigdzy poszczegdlnymi
dzielnikami, ktoére ksztaltuja kolejne ilorazy wyborcze. Im mniejsza roéznica, tym wiekszymi
liczbami stajg si¢ kolejne ilorazy wyborcze, w zwigzku z tym ugrupowania uzyskujace
wicksza liczbe gloséw otrzymuja wigcej takich ilorazéw, ktore dajg szanse na uzyskanie
kolejnych mandatow. W systemie Saint Lagué’a podzial przez kolejne ilorazy (1,4;3;5;7...)
sprawia, ze wyniki wyboréw lepiej odzwierciedlaja poglady wyborcow.

W systemie wigkszoSciowym w skali okregu zachowanie rownej sity glosow
wszystkich wyborcow jest z natury niemozliwe, gdyz wszystkie gltosy oddane na kandydata
innego niz zwycigski majg zerowg site. Ocena realizacji zasady rownosci materialnej w takich
systemach musi by¢ powigzana z systemem partyjnym. Im mniejsza liczba ugrupowan
uczestniczacych w wyborach, tym bardziej prawdopodobne jest zachowanie proporcji

pomigdzy sumg gtoséw oddanych na dane ugrupowanie a liczbg uzyskanych mandatow.

d) Klauzula zaporowa

Klauzule zaporowe, zwane tez progami wyborczymi, polegaja na ustawowym
(rzadziej konstytucyjnym) uzaleznieniu udzialu ugrupowan w podziale mandatéw od
konieczno$ci uzyskania okreslonej liczby glosow badZz mandatow bezpoérednichgo. w
zwigzku z powyzszym pojecie to uwaza si¢ za ,stosowany w wyborach o formule
proporcjonalnej mechanizm uzalezniajacy uczestnictwo komitetow wyborczych biorgcych
udzial w wyborach w podziale mandatéw od uzyskania wyznaczonej prawem liczby glosow

5,81

w skali okregu wyborczego, jednostki podziatu terytorialnego lub panstwa™ . Wprowadzenie

tego mechanizmu jest uzasadnione dgzeniem do uniknig¢cia nadmiernego rozcztonkowania

D, Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systeméw wyborezych, Warszawa 2004, s. 99.
81A. Sokola, B. Michalak, P. Uzigblo, Leksykon prawa wyborczego i referendalnego oraz systemow wyborczych,
Warszawa 2013, s. 98.
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wybieralnego organu. Daje tez wigksza mozliwo$¢ powstania po wyborach w nim stabilnej
wickszo$ci®. Po raz pierwszy klauzule zaporowe zostaly zastosowane dopiero po II wojnie
swiatowej w Republice Federalnej Niemiec w wyborach do Bundestagu (1949 r.), gdzie
dopiero od 1953 r. prog wyborczy liczony jest w skali calego kraju (wynosi on 5%), gdyz
poczatkowo klauzula zaporowa byta przyjmowana oddzielnie dla kazdego landu®.

Obowigzywanie klauzul zaporowych zwanych tez progami wyborczymi (np. w
Szwecji, Hiszpanii, Austrii, Polsce) jest dyskusyjne z punktu widzenia zasady réwnosci prawa
wyborczego, gdyz prowadzg one do zmiany sity giosc')w84.

Warto podkresli¢, ze nawet brak progu wyborczego nie bedzie skutkowac¢ zniknigciem
tak zwanych zmarnowanych gtosow, czyli gtosow oddanych na komitety, ktore nie uzyskaty
mandatow (np. w wyborach do danej rady gminy), poniewaz nawet w najbardziej
demokratycznym systemie wyborczym bedg istnialy komitety wyborcze, dla ktorych zdobyte
poparcie nie bedzie wystarczajace do uzyskania choéby jednego mandatu. Taki stan rzeczy
jest wynikiem istnienia tzw. naturalnych progéw wyborczych®, ktore sa zalezne od wielkosci
okregow wyborczych86. Im mniejszy okreg wyborczy, tym odpowiednio wyzsze sg naturalne
progi, czgsto nawet przewyzszajace progi ustawowe, co przy zastosowaniu systemu
wyborczego preferujagcego najwieksze ugrupowania na scenie politycznej moze powodowac,
ze z ich punktu zbedne s3 klauzule zaporowe.

Polskie prawo wyborcze przewiduje klauzule zaporowe w wyborach krajowych (do
Sejmu RP, Parlamentu Europejskiego) oraz w wyborach do rad miast na prawach powiatu, rad
powiatow i sejmikow wojewodztw na poziomie 5%. Listy koalicyjnych komitetow
wyborczych musza uzyska¢ co najmniej 8% waznie oddanych gloséw w skali kraju. W
wyborach do Parlamentu Europejskiego przy podziale mandatow uwzglednia si¢ jedynie listy
okrggowe tych komitetow wyborczych, ktore uzyskaty co najmniej 5% waznych gloséw w
skali kraju. W odniesieniu wyboréw do rad gmin w miastach na prawach powiatu w podziale
mandatow w okrggach biorg udziat wylgcznie komitety wyborcze, ktore uzyskaly co najmniej
5% waznie oddanych gltosow w skali miasta. Klauzule zaporowe o tej samej wysokosci
obowigzuja tez w wyborach do rad powiatéw i do sejmikow wojewodztw, z tym ze prog
ustawowy 5% liczy si¢ odpowiednio w skali powiatu lub wojewddztwa. Stosowane obecnie w

krajach demokratycznych klauzule zaporowe wynoszag w wyborach parlamentarnych od

82TamZe, s. 98.

8. Garlicki, Republika Federalna Niemiec: progi wyborcze, , Przeglad Sejmowy” 1998, nr 2, s. 145.

84Zob. szerzej: M. Rulka, Progi wyborcze — analiza prawnoporéwnawcza, ,,Studia Wyborcze” 2009, t. VIIL s.
23-66.

870b. wiecej A. Sokola, B. Michalak, P. Uziebto, Leksykon..., op. cit., s. 183-185.

8 A. Antoszewski, R. Herbut, Systemy polityczne wspélczesnego swiata, Gdansk 2001, s. 227.



147

1,8% (np. Cypr) do 10% (np. Turcja®). W wyborach do organéw stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego utrzymujg si¢ posrodku tej skali i progi ustawowe wynosza 4% (np.
Norwegia, Austria) lub 5% (np. Stowacja, Hiszpania).

Stosowanie progéw ustawowych w wyborach do rad miast na prawach powiatu i
sejmikow wojewddzkich powoduje, ze wybory lokalne stajg si¢ upolitycznione oraz w sposob
jednoznaczny sprzyjaja duzym partiom politycznym i organizacjom spotecznym o zasiegu
ogolnokrajowym, przyczyniajagc si¢ tym samym do wplywania negatywnie na rozwdj

lokalnych inicjatyw spoiecznychsg.

4. Rownos¢ szans wyborczych

a) Zagadnienia ogélne

Zasade rownosci trzeba rozpatrywac réwniez przez pryzmat zasady rownych szans
wyborczych uczestniczacych w procesie wyborczym podmiotéw. Istota realizacji zasady
réwnosci szans wyborczych jest zagwarantowanie wszystkim podmiotom uczestnictwa w
wyborach na takich samych zasadach. Sens tej zasady odnosi si¢ do stwierdzenia, ze kazdy
podmiot uczestniczacy w wyborach powinien spetnia¢ takie same warunki uczestnictwa®.

Zgodnie z kodeksem dobrej praktyki w sprawach wyborczych rowno$¢ szans migdzy
kandydatami i partiami powinna by¢ zapewniona. W celu realizacji niniejszej zasady,
powinna by¢ zachowana neutralno$¢ wtadz panstwa w odniesieniu do kampanii wyborcze;,
dostepu do medidow (z uwzglednieniem medidw publicznych), publicznego finansowania
partii politycznych i kampanii wyborczych®.

W wielu panstwach wprowadza si¢ procedury 1 instytucje prawne, ktore
uprzywilejowuja w procesie wyborczym podmioty cieszace si¢ wigkszym poparciem
spotecznym. Idea takiego postepowania jest stworzenie wyborcom komfortu wyboru
pomiedzy takimi kandydatami, ktérzy maja realng szans¢ na realizacje swojego programu.
Istotne jest rowniez, by wytoniony w wyborach organ byl zdolny do dziatania. Istnieja w
zwiazku z tym takie rozwigzania, jak wstepne wymogi dotyczace rejestracji kandydatow (np.
obowigzek zbierania podpisow pod listami kandydatow, konieczno$¢ wptacenia kaucji

wyborczej), roznice ilosci bezptatnego czasu antenowego, wyptacanie subwencji wyborczej w

8Celem zastosowania takiego ksztattu klauzuli zaporowej bylo wylaczenie szans na zdobycie mandatéw przez
ugrupowania kurdyjskie, ktére zdobywatly 8-9 % glosow.

8B, Banaszak, Poréwnawcze..., op. Cit., s. 252.

% Por., A. Sokola, B. Michalak, P. Uziebto, Leksykon..., op. Cit., s. 209, hasto réwnosé¢ wyboréw zasada.
OKodeks..., op. cit., s. 7.
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zalezno$ci od uzyskanych przez podmiot wynikdéw, czy przyjecie systemow wyborczych
uprzywilejowujacych duze ugrupowania.

Zachowanie wyborczego fair play moze by¢ oceniane na réznych etapach procedury
wyborczej, od juz zarzadzenia wybordw, az do ich weryfikacji. Kluczowe jednak znacznie dla
oceny realizacji aspektu zasady réwnosci wyborow ma zglaszanie kandydatéw, kampania
wyborcza i jej finansowanie. Podnoszony jest takze problem rownosci kobiet i mezczyzn.
Wiasnie te obszary zostang poddane analizie pod katem rownos$ci szans wyborczych, gdyz to
one mogg przyczyni¢ si¢ do ewentualnego wykluczenia niektérych podmiotow z rywalizacji

wyborczej lub ich ostabienia®.

b) Zglaszanie kandydatow a réwnos¢ szans wyborczych

Rownos$¢ szans wyborczych jest najmniej dyskutowanym w polskiej doktrynie
prawnokonstytucyjnej elementem zasady réwnosci wybordw. Zwigzane jest to zapewne z
poprzednim systemem politycznym w Polsce, w ktorym w Zaden sposdb nie méwito si¢ o
réwnej rywalizacji wyborczej, a tym bardziej rywalizacji swobodnej. Obecnie rowno$¢ szans
jest kluczem do oceny demokratyczno$ci procesu wyborczego, co silnie wigze ja z zasadg
wyborow wolnychgz.

Kandydaci w polskich wyborach zglaszani sg przez komitety wyborcze.
Najwazniejszym politycznie wymogiem dokonania zgloszenia listy kandydatow lub
kandydata jest wymog uzyskania odpowiedniego poparcia wyborcow. Przyjety w celu
wyeliminowania z procesu wyborczego osob 1 ugrupowan, ktére maja minimalne poparcie w
spoleczenstwie, a w zwiazku z tym nie maja szans na zdobycie mandatow®®. W wyborach do
organdw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego prawo zgtaszania kandydatow na
radnych przystuguje rowniez komitetom wyborczym (art. 84 1 399 k.w.). Tworzy¢ je moga
cztery kategorie podmiotdéw: 1) partie polityczne, ktdre zostaty wpisane do ewidencji partii
prowadzonej przez Sad Okregowy w Warszawie; 2) koalicje partii politycznych, przy czym
partia polityczna moze wchodzi¢ w sktad tylko jednej koalicji wyborczej; 3) stowarzyszenia i
organizacje spoteczne; 4) wyborcy.

Partia polityczna moze utworzy¢ tylko jeden komitet wyborczy w celu samodzielnego

zglaszania kandydatow na radnych i wojtow (burmistrzéw, prezydentow miast). Ustanawia

9170b. szerzej: P. Uzigblo, Zasada..., op. cit., s. 67.

%por. G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Biatystok 2007, s. 196-201; zob.
szerzej G. Kryszen, Problematyka zglaszania kandydatow w Swietle kodeksu wyborczego, [w:] Kodeks wyborczy.
Wstepna ocena..., 0p. Cit., s. 159-194,

%Z70b. M. Jagielski, Prawo..., op. cit., 5. 296-298.
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tylko jednego pelnomocnika wyborczego i jednego pelnomocnika finansowego. Struktury
terenowe partii politycznych nie moga tworzy¢ komitetow wyborczych. Nazwa komitetu
wyborczego partii politycznej musi zawiera¢ wyrazy ,,Komitet Wyborczy” oraz nazwe partii
politycznej lub skrot nazwy tej partii, wynikajace z wpisu do ewidencji partii politycznych
(art. 92 § 1 k.w. ). Organ partii politycznej upowazniony do jej reprezentowania na zewnatrz
zawiadamia Panstwowa Komisj¢ Wyborcza o utworzeniu komitetu w okresie od dnia
ogloszenia rozporzadzenia o zarzadzeniu wyborow do siedemdziesigtego dnia przed dniem
wyborow zgodnie z dostarczeniem zatgcznikéw wymienionych w art. 400 k.w. %, Kolejne art.
401 i 402 k.w. okreslaja wymogi dotyczace zglaszania kandydatow przez koalicyjne komitety
wyborcze i komitety wyborczych organizacji.

Komitety wyborcze wyborcow, zgodnie z art. 403 k. w., moga tworzy¢ obywatele
majacy prawo wybierania w liczbie co najmniej pigtnastu. Po zebraniu co najmniej tysigca
podpisow obywateli posiadajacych prawo wybierania i popierajacych utworzenie komitetu
wyborczego wyborcow pelnomocnik wyborczy musi zawiadomi¢ PKW o utworzeniu
komitetu. Zawiadomienie moze by¢ dokonane najpdzniej do siedemdziesigtego dnia przed
dniem wyboréw. Kodeks wspomina tez o wyjatku, ktory dotyczy komitetu wyborczego
stworzonego w celu zgloszenia kandydatow tylko w jednym wojewddztwie, wowczas liczba
obywateli wchodzacych w sktad komitetu wynosi pie¢, za§ liczba podpiséw 0sob
popierajacych utworzenie komitetu — dwadzieScia. Zawiadomienie nalezy zlozy¢
komisarzowi wyborczemu wlasciwemu ze wzglgdu na siedzib¢ komitetu. W przypadku, gdy
komitet wyborczy wyborcéw zostat utworzony tylko w celu zgloszenia kandydatow na
radnych do rady gminy w gminie niebedacej miastem na prawach powiatu, pelnomocnik
wyborczy jest jednocze$nie petnomocnikiem finansowym tego komitetu. Zawiadomienie o
utworzeniu komitetu nie wymaga zebrania podpisow.

Zgtoszenie listy kandydatow na radnych musi odpowiada¢ wymogom formalnym
okreslonym w sposéb bardzo szczegotowy przez Kodeks wyborczy z 2011r. (art. 426 1 427).
Muszg si¢ w nim znalez¢ w szczego6lnosci: nazwa komitetu wyborczego oraz doktadny adres
jego siedziby, nazwa rady gminy oraz numer okregu wyborczego, do ktorego dokonuje sie
zgloszenia, nazwiska i imiona, wiek oraz miejsce zamieszkania kandydatow (w kolejnosci

ustalonej przez komitet). Do kazdego zgloszenia nalezy dolgczyé pisemne o$wiadczenie

%Art. 400 k.w. wymienia nastepujace zataczniki: 1) o$wiadczenia pelnomocnika wyborczego i petnomocnika
finansowego komitetu wyborczego o przyjeciu pelnomocnictwa, a w przypadku pelnomocnika finansowego —
réwniez o spetnieniu przez niego wymogow ustawowych (zob. art. 127 § 2 i 3 k.w.); 2) uwierzytelniony odpis z
ewidencji partii politycznych; 3) wyciag ze statutu partii politycznej wskazujacy, ktéry organ jest upowazniony
do jej reprezentowania na zewnatrz.
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kandydatow o wyrazeniu zgody na kandydowanie oraz o posiadaniu biernego prawa
wyborczego do danej rady®”.

Odwotujac sie¢ do praktyki mozna podzieli¢ komitety obywatelskie uczestniczace w
wyborach samorzgdowych — biorgc pod uwage motywy ich powstania — na kilka kategorii.
Pierwsza z nich tworza komitety stricte lokalne, ktorych cztonkowie wyrazaja przekonanie,
ze uda si¢ co$ zmieni¢ w lokalnym $rodowisku. Dlatego czesto interesuje je tylko wilasna
dzielnica lub osiedle; np. w wyborach w 2014 r. w Katowicach startowal KWW My z
Katowic, a w Chorzowie KW ,,Wspo6lnie dla Chorzowa”. Do tej kategorii mozna zaliczy¢
komitety odwotujace si¢ do ochrony interesow konkretnych grup spotecznych, np.
bezrobotnych (Konfederacja Ruch Obrony Bezrobotnych — wybory do Rady Miasta Katowic
2002 r., Obrona Ludzi Pracy — wybory do Rady Miasta Lublin w 2006 r.) czy studentow
(KWW Studenci Slagscy Dla Katowic — wybory do Rady Miasta Katowice w 2010 r.). Druga
grupe stanowig komitety ,konspiracyjne”, utworzone przez reprezentantOw ugrupowan
politycznych, zeby — przez zmieniong nazwe — zwigkszy¢ szans¢ na zwycigestwo wyborcze.
Na przyktad w wyborach samorzadowych 2002 r. w Lublinie cztonkowie PiS 1 LPR wchodzili
w sktad KWW Prawo i Rodzina, za§ w 2010 r. w tym samym miescie Blok Obywatelski
Kochamy Lublin tworzyli byli cztonkowie PO 1 Partii Demokratycznej. Trzecia grupa to
komitety powotane dla promocji konkretnego kandydata na prezydenta miasta, np. KWW
Rafata Dudkiewicza (wybory samorzadowe we Wroctawiu w 2002, 2006, 2010 1 2014 r.)%.

Kodeks wyborczy z 2011 r, wzorem poprzednio obowigzujacych ordynacji
wyborczych, wprowadzit wymoég poparcia kazdej zgloszonej listy kandydatow przez
wyborcow. W gminach niebedacych miastami na prawach powiatu lista musi by¢ podpisana
przez co najmniej 25 wyborcéw97, natomiast w gminach bgdacych miastami na prawach
powiatu wymog poparcia kazdej listy kandydatéw wynosi co najmniej stu pigcédziesieciu
wyborcéw. Lista kandydatéw do rad powiatu musi by¢ poparta podpisami co najmniej dwustu
wyborcow, a sejmiku wojewddztwa co najmniej trzystu uprawnionych do glosowania osob.
Osoby popierajagce liste kandydatdéw musza zamieszkiwaé, w przypadku wyboréw do rad

gminnych i powiatowych, na terenie dzialalno$ci danej rady, a w wyborach do sejmikéw

%Zob. szerzej przestanki biernego prawa wyborczego oraz przyczyny wygaszania mandatu radnego oraz formy,
w jakich do tego dochodzi., J. Galicki, Przyczyny wygasniecia mandatu radnego, Przeglad Prawa Konstytucyj-
nego 2013, nr 3.

%Zob. szerzej K.A. Kué-Czajkowska, Udzial komitetow obywatelskich w wyborach samorzgdowych na
przyktadzie Lublina, Wroctawia i Katowic, [W:] Partycypacja spoteczna w samorzgdzie terytorialnym, red. B.
Dolnicki, Warszawa 2014, s. 974-1004.

¥"Mimo ze wybory te odbywaja sic w okregach jednomandatowych, to z formalnego punktu glosuje si¢ na listy
kandydatow. Kodeks wyborczy z 2011 r. w art. 425 § 2 postanawia, ze zglaszana przez komitet ,lista
kandydatéw” moze zawiera¢ jedno nazwisko.
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wojewodztw — w danym okregu wyborczym. Nalezy podkresli¢, ze nie ma w Kodeksie
wyborczym z 2011 r. Zadnych ograniczen co do liczby kandydatéw czy list, ktorym dany
wyborca moze udzieli¢ poparcia. Samo poparcie nie jest bowiem jednoznaczne z faktem, ze
w dniu wyborow wyborca musi odda¢ gltos na kandydatow lub listy, ktorym wczesniej
udzielit poparcia®. Jedynym przypadkiem wyboréw powszechnych przeprowadzanych w
Polsce, w ktorych nie trzeba zbiera¢ podpisow, sa wybory wojta (burmistrza, prezydenta
miasta). Warto zwroci¢ jednak uwage, ze kandydata moze zglosi¢ w nich jedynie komitet
wyborczy, ktory zarejestrowal listy w wyborach do rady gminy w co najmniej potowie
okregow, co zwigzane jest posrednio z konieczno$cig zebrania odpowiedniej liczby podpisow
(art. 478 k.w.) .

Procedura zglaszania kandydatow oraz list kandydatow w wyborach moze by¢
istotnym czynnikiem, ktéry wplywa na realizacj¢ zasady réwnosci wybor(')wgg. Wystepuje on
wowczas, gdy przepisy prawa dokonujg zroznicowania wymogdéw w stosunku do podmiotow,
ktore decyduja sie uczestniczy¢ w takich wyborach. W polskim systemie prawnym mozna
zauwazy¢ pewnie odmiennosci wymogoéw stawianych komitetom wyborczym, zwigzanych z
poparciem wyrazonym przez wyborcow. Dotyczy to samego przyjecia zgltoszenia komitetow
wyborczych zamierzajacych zglosi¢ kandydatow w wyborach do organow stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego. Komitety wyborcze wyborcOw sg zobligowane do
przedlozenia tysigca podpisdéw wyborcoOw popierajacych komitet, za§ komitety wyborcze
partii politycznych 1 koalicyjne komitety wyborcze, nie musza przedstawia¢ zadnych
podpisow. W mojej ocenie nie jest to naruszenie zasady réwnosci, gdyz partie polityczne
zobowigzane s3 do zebrania analogicznej liczby podpisow podczas procedury ich
rejestracjiloo. W zwigzku z powyzszym konieczno$¢ zebrania przez komitet wyborczy
podpisow staje si¢ ,,swoistym wyréwnaniem” wymogow prawnych stawianych wszystkim

uczestnikom procesu wyborczego™®

. W literaturze podkresla si¢, ze réwno$¢ nie oznacza
tylko przyjecia jednakowych kryteriow dla wszystkich kandydatow i1 ugrupowan. Prawo
wyborcze musi ponadto stwarza¢ warunki do rownej rywalizacji wyborczej. W zwigzku z tym
ustalenie zbyt wysokiego poziomu wstepnego poparcia dla przedktadanych list moze mie¢ juz
na wstepie dyskryminujacy charakter, polegajacy na wykluczeniu okre§lonych ugrupowan

politycznych z szansy na uczestnictwo w wyborach.

% M. Jagielski, Prawo..., op. cit., s. 297.

% A. Zukowski, Systemy wyborcze, Olsztyn 1999, s. 35.

19070, art 11 ust. 3 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (tekst jedn. Dz.U. z 2011 r., Nr
155, poz. 924 z pézn. zm.).

101p Uzigblo, Zasada..., op. cit., s. 222-223.
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Warto w tym momencie przyjrze¢ si¢ dodatkowym warunkom przy zglaszaniu
kandydatow, ktore wprowadzily inne panstwa. Jedng z takich metod stosowanych
wspotczesnie sa kaucje wyborcze (np. w Czechach). Zaleta tego typu rozwigzan jest
zapobiezenie wszelkiego rodzaju patologiom, ktore mogg mie¢ miejsce podczas zbierania
podpisoéw, przede wszystkim ich falszowaniu czy tez nawet ich kupowania. Kaucje maja tez
negatywny aspekt zwigzany z niebezpieczenstwem eliminacji znaczacej grupy sit
politycznych niemajgcych odpowiedniego zaplecza finansowego warunkujacego udziat w
Wyborachloz. Kaucje wyborcze moga stanowi¢ zagrozenie dla prawnego aspektu rownosci
wyboréw. Jednak sama ich idea nie moze by¢ ,,z géry” uznana za naruszajacg roéwnosc
wyborow. Wszystko uzaleznione jest bowiem od jej wysokosci i tego, czy ma ona charakter
techniczny, czy moze by¢ uznana za czynnik zaporowy, ktory uniemozliwia podmiotom
réwne uczestnictwo w wyborach103. W niektorych panstwach kaucja wyborcza faczona jest z
koniecznos$cig zgromadzenia pewnej liczby podpisow poparcia dla list (np. w Holandii, czy
Bulgarii)'®.

B. Banaszak uwazal, ze z punktu widzenia gwarancji zasady réwno$ci prawa
wyborczego kazdy wyborca winien mie¢ stworzona mozliwo$¢ brania w rdwnym stopniu
udziatu w procesie nominacji kandydatéw105. Powinna by¢ zawsze stworzona niezrzeszonym
wyborcom mozliwos$¢ udziatu w tym procesie. Niezgodne z zasadg rownos$ci w znaczeniu
formalnym, a takze z zasada powszechnos$ci prawa wyborczego i zasada wolnych wyborow,
jest ograniczenie prawa do mianowania kandydatow tylko do partii politycznych czy
organizacji jakiego$ typu (np. w okresie Polski Ludowej wystgpowal monopol organizacji
ludu pracujacego). Wystepuja kraje, w ktorych tworzy si¢  monopol partii politycznych przy
zglaszaniu kandydatow (rozwigzanie takie wystepuje m.in. w Austrii, Portugalii, Szwecji i
Danii). W wyborach parlamentarnych wymaga si¢ od partii spelnienia dodatkowych
wymogow, np. posiadania pewnej minimalnej liczby cztonkéw (np. w Czechach — 10 tys., w
Meksyku — 65 tys. zamieszkatych w potowie jednostek terytorialnych kraju. Zwolennicy
monopolu partii politycznych w zakresie zgtaszania kandydatow podkreslaja jego znaczenie

dla uporzadkowania regut wyborczych oraz wzmocnienia 1 stabilizacji systemu wyborczego,

192Wspomina o tym J. Sulkowski na gruncie wyroku czeskiego Sadu Konstytucyjnego; zob. J. Sutkowski,
Kaucje wyborcze w orzecznictwie Sqgdu Konstytucyjnego Republiki Czeskiej, [w:] Przemiany prawa wyborczego
— doswiadczenia nowych demokracji: Republika Czeska, Republika Stowacka, Republika Ukrainska,
Rzeczpospolita Polska, red. A. Sokala, Z. Witkowski, Bydgoszcz 2007, s. 204.

193G, Kryszen, Selekcja i zglaszanie kandydatow w wyborach parlamentarnych w swietle standardow wyborow
demokratycznych, ,,Studia Wyborcze” 2006, t. 2, s 17.

10470b. szerzej: P. Uzigblo, Zasada..., op. cit., s. 232.

158 Banaszak, Poréwnawcze..., op. Cit., s. 248-249.
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co moze by¢ wazne w przypadku panstw o niewyksztatlconym w petni systemie partyjnym*®.
Wystepuja panstwa, w ktorych w wyborach lokalnych réwniez jedynie ugrupowania
polityczne moga zgtasza¢ kandydatow. Przykladem moze by¢ Austria, ktora jest najbardziej
,upartyjnionym” krajem w Europie (do partii nalezy 17, 27 % elektoratu)107. Zastosowanie
wyzej wymienionych ograniczen w wyborach samorzadowych w Polsce mogloby negatywnie
wplyna¢ na udzial mieszkancow w wyborach, a tym samym zmniejszy¢ frekwencje

wyborcza.

c) Kampania wyborcza i jej finansowanie a zasada rownosci szans wyborczych

Istote kampanii wyborczej stanowi proces, na ktory sktada si¢ ogot zorganizowanych
wysitkow o charakterze informacyjnym, perswazyjnym i mobilizujacym nakierowanym na

zrealizowanie wskazanego celu'®

. W literaturze spotykamy takze szersze pod wzgledem
podmiotowym definicje, zgodnie z ktorymi jest ona okresem obejmujacym wszelkie
czynno$ci podejmowane w procesic wyborczym, w tym takze prawno-Organizacyjne,
przewidziane w ustalonym przepisami prawnymi tzw. kalendarzu wyborczym*®,

Skupiajac si¢ na poszczegdlnych elementach kampanii wyborczej, zwigzanych z
zapewnieniem rownosci szans wyborczych w wyborach do organdéw stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego, nalezy rozpocza¢ rozwazania od czasu trwania kampanii
wyborczej. Regulacje dotyczace kampanii wyborcze] zostaty okreslone w Kodeksie
wyborczym z 2011 r., ktory w art. 104 okreslit czas trwania kampanii wyborczej. Z jego tresci
wynika, Zze rozpoczyna si¢ ona z dniem ogloszenia aktu wlasciwego organu o zarzadzeniu
wyborow 1 ulega zakonczeniu na dwadzieScia cztery godziny przed dniem glosowania.
Wybory samorzadowe, zgodnie z art. 371 § 1 1 2 k.w., zarzadza Prezes Rady Ministrow, po
zasiggnieciu opinii Panstwowej Komisji Wyborczej, w drodze rozporzadzenia, nie wczesniej
niz na cztery miesigce 1 nie pozniej niz na trzy miesigce przed uplywem kadencji rad™°,
Prezes Rady Ministrow przedstawia rowniez kalendarz (terminarz) wyborczy, okreslajacy dni,

w ktorych uptywaja terminy wykonania czynnosci wyborczych przewidzianych w Kodeksie

®Tamze , s. 245.

b Ma rczewski, Partie polityczne a jakosc¢ polskiej polityki, Warszawa 2017., s.12.

198G, Kryszen, Standardy..., op. cit., s. 178.

109 W, Skrzydto, Leksykon wiedzy o parstwie i konstytucji, Warszawa 2000, s. 45; A. Zukowski, Systemy..., op.
cit., s. 71.

MO% przypadku przeprowadzenia wyboréw przedterminowych danej rady z przyczyn okreslonych w ustawach,
wybory zarzadza, w formie rozporzadzenia, Prezes Rady Ministréw. Przeprowadza si¢ je w ciagu 90 dni od daty
wystgpienia przyczyny rozwigzania danej rady (art. 372 § 1 i 2). Stosuje si¢ przepisy dotyczace zarzadzenia
wyboréw do rad (art. 371 k.w.), z tym ze w kalendarzu wyborczym terminy zrealizowania czynnoS$ci
wyborczych mogg by¢ krotsze od przewidzianych w kodeksie.
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wyborczym. Od zakonczenia kampanii wyborczej az do zakonczenia gtosowania zabronione
jest prowadzenie agitacji, np. rozdawanie ulotek, zwolywanie zgromadzen, organizowanie
pochoddéw 1 manifestacji, wygtaszanie przemowien. Osobom prowadzagcym kampani¢ poza
wyznaczonym czasem, naruszajgcym tzw. cisz¢ wyborcza, grozi kara grzywny (art. 498
k.w.).

Trudno stwierdzi¢, jaki czas trwania kampanii wyborczej, z punktu przestrzegania
zasady rownosci, jest optymalny. Kampania zbyt krotka moze bowiem nie zagwarantowac
mozliwosci dotarcia niektorym komitetom do wyborcow; w szczegoélnosci dotyczy to
podmiotéw, ktodrych istnienie nie jest ,,zakorzenione w spoteczno$ci spolecznej” (mam na
mysli komitety wyborcow tworzone ad hoc). Taki czas trwania jest korzystny dla dziatajacych
w danej jednostce samorzadu terytorialnego ogdlnokrajowych partii politycznych, ktore
wystawiag w wyborach do rad swoje listy. Z drugiej strony, dlugotrwata kampania wyborcza
réwniez moze wigzaé si¢ z istotnym zagrozeniem rownosci szans, gdyz w takiej sytuacji
prowadzenie kampanii bedzie wigzato si¢ konieczno$cia poniesienia wigkszych naktadow

finansowych**.

Pewne jest, ze krotkie kampanie wyborcze nie daja rownych szans
wyborczych. Korzystniejsze sa bowiem dla partii 1 kandydatdéw znanych wczesniej
srodowisku lokalnemu niz dla partii 1 kandydatow trudniej rozpoznawalnych. Kampanie
trwajace dluzej stwarzaja wicksza szanse dla tych drugich, zeby zaprezentowal sie¢
wyborcom, a tym samym zwigkszy¢ swdj udziat na wyborach. Im krotsza jest kampania, tym
mniejszy jest jej wptyw na preferencje dokonywanie w trakcie glosowaniallz.

W odniesieniu do kampanii prowadzonej w innych panstwach czas ten waha si¢ od
dwudziestu dni we Francji az do kliku miesigcy (np. w Boliwii kampania wyborcza trwa pot

roku)™?

. Uregulowanie czasu kampanii z punktu widzenia realizacji réwnoS$ci szans
wyborczych nalezy odnie$¢ takze do sankcjonowania jej prowadzenia przed oficjalnym
rozpoczgciem. Regulacje takie sa konieczne ze wzgledu na duze ryzyko wykorzystywania
tego czasu na omijanie obowigzujacych w jej toku zakazéw, zarowno tych dotyczacych
limitéw jej finansowania, jak i form, w ktorych moze by¢ prowadzona. Dotyczy to przede
wszystkim bezwzglednego zakazu publikowania materiatéw promocyjnych przed oficjalnym
rozpoczeciem kampanii wyborczej. Takie uregulowanie prawne na pewno bedzie jednak

budzito watpliwosci, szczegdlnie w kontekscie gwarantowanej w prawie konstytucyjnym i

miedzynarodowym wolnosci stowa i1 wynikajacej z niej wolnosci przekazu informaciji.

Wpor. G. Kryszeh, Ramy czasowe kampanii wyborczej do parlamentu, ,,Administracja Publiczna” 2006, nr 1, s.
8.

12G. Kryszen, Standardy..., op. cit., s. 183.

13 p Uzieblo, Zasada..., op. cit., s. 248.
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Dlatego tez w mojej ocenie dopuszczalne byloby nieokreslenie czasu rozpoczgcia
prowadzenia kampanii wyborczej, gdyz unika si¢ w ten sposob konieczno$ci oceny, czy
dziatania ugrupowan politycznych mieszcza si¢ w zakresie dozwolonej aktywnosci, czy moze
stanowig naruszenie zakazow zwigzanych z jej prowadzeniem poza dozwolonym terminem.
Warto zwr6ci¢ uwage tez, ze radni moga prowadzi¢ w ciggu catego czasu trwania kadencji
tzw. ,,cichg agitacj¢ polityczng”, wykorzystujac posiedzenia rady (czg¢sto transmitowane lub
komentowane w mediach), badz tez spotkania z mieszkancami (uroczystos$ci organizowane na
terenie jednostki samorzadu terytorialnego, w ktorej zostat wybrany, dyzur radnego).

W polskim prawie wyborczym termin zakonczenia kampanii wyborczej zostat
konkretnie okreslony i wigze si¢ on z poczatkiem tzw. ciszy wyborczej. Ma ona w zatozeniu
stuzy¢ podjeciu decyzji przez wyborce w sposdb wolny od wplywu reklamy politycznej, co w
mojej ocenie zwigzane jest z zapewnieniem réwnych szans wyborczych, gdyz zapobiega
oddziatywaniu na wyborcow tuz przed oddaniem gltosu. W Polsce obowigzuje, najczesciej
spotykany w regulacjach $wiatowych, zakaz prowadzenia kampanii wyborczej w dniu
glosowania oraz na dwadziescia cztery godziny przed tym dniem™™ (art. 107 § 1 k.w.).
Istnienie ciszy wyborczej nie wystgpuje (jedyne ograniczenie dotyczy lokali wyborczych) w
wyborach do organéw lokalnych w panstwach skandynawskich 1 anglosaskich, zas od 2002 r.
rowniez w Niemczech. Zasadniczo instytucja ciszy wyborczej jest elementem
charakterystycznym dla panstw, ktére przeszty transformacj¢ demokratyczng w ostatnich
kilkudziesieciu latach'®. Uwazam, ze brak ciszy wyborczej ma wpltyw na naruszenie zasady
rownos$ci szans wyborczych. Prowadzenie kampanii wyborczej w dniu wyboréw oceniam
negatywnie, gdyZ ma to znaczacy wplyw na ich rezultat. Szczegdlnie daje mozliwosé
wplynigcia w ostatniej chwili na decyzj¢ elektoratu tym podmiotom politycznym, ktore
posiadaja duza liczbe cztonkow czy sympatykow gotowych prowadzi¢ kampanie wyborczg w
dniu wyborow. W efekcie tego duze ugrupowania polityczne mialyby przewage nad
lokalnymi komitetami, tworzonymi ad hoc, tuz przed wyborami samorzgdowymi.
Przedstawiciele doktryny zauwazaja, ze umozliwienie publikowania sondazy w dniu
wyboréw mogtoby jednak pozytywnie wptyna¢ na frekwencje Wyborczqm.

W polskim prawie wyborczym, podobnie jak w innych panstwach, w ktorych

"Na przyktad termin czterdziestu o$miu godzin przed dniem glosowania wystepuje w krajach Ameryki
Potudniowej (Argentyna Urugwaj, Wenezuela). Spotykane sa kraje, gdzie cisza wyborcza obowiazuje az do
uptynigcia dwudziestu czterech godzin po dniu glosowania.

15p, Uzigbto, Zasada..., op. cit., s. 250.

M8\, Chmaj twierdzi: ,,Cisza wyborcza to fikcja i anachronizm. Publikowanie sondazy w dniu glosowania
wptyngtoby na wzrost frekwencji. Nawet na krotko przed zamknigciem lokali wyborczych ludzie widzieliby, ze
warto oddac¢ glos”. Wypowiedz dla ,,Wprost” 2010, nr 30.
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obowigzuje cisza wyborcza, nie wystepuje obowigzek usunigcia materiatow wyborczych, o ile
nie znajduja si¢ one na terenie lokali wyborczych. Patrzac z perspektywy réwnosci szans
wyborczych, mam watpliwosci co do zasadnos$ci takiego unormowania. Kazde ugrupowanie
ma mozliwos$¢ umieszczania reklam wyborczych w bliskim sgsiedztwie z lokalu wyborczego,
jednak w praktyce z tego ,,przywileju” moga korzysta¢ gtéwnie ugrupowania dysponujace
odpowiednimi zasobami finansowymi. Nakaz usuni¢cia materiatow wyborczych przed
rozpoczeciem ciszy wyborczej moze by¢ postrzegany jako forma wplywania na decyzje
wyborcow. Z drugiej strony, zasadne jest twierdzenie G. Kryszenia, ze usunigcie takich
materialdw ,,z miejsc publicznych krotko przed glosowaniem wprowadziloby wiele
zamieszania, a by¢ moze byloby nawet zadaniem niewykonalnym”'’,

Kodeks wyborczy z 2011 r. w art. 500 przewiduje surowe sankcje (kara grzywny od
pigciuset tysigcy do jednego miliona zlotych) za naruszenie ciszy wyborczej przez podanie
wynikéw badan i sondazy, ktorych publikacja moze w istotny sposéb wptywaé na sympatie
wyborcow, szczegélnie wtedy gdy sa one manipulowane, albo tez wystepuje duza liczba
wyborcow, ktdrzy nie sa wstanie wskazaé rzeczywiscie popieranych przez nich ugmpowaﬁllg.
Wspodlczesnie podkresla sie, ze procesy globalizacyjne, w szczegdlnosci zwigzane z
przeptywem informacji 1 ogromng rolg przekazu internetowego, w znaczacy sposob utrudnia
jego realizacj¢. Problemow z wyegzekwowaniem nie ma w stosunku do kanatow
telewizyjnych, radia czy prasy, w ktorych wigkszos¢ wyborcow w dalszym ciggu uzyskuje

informacje™

. W Polsce zakaz publikacji sondazy twa w okresie od zakonczenia kampanii
wyborcze] az do zakonczenia glosowania. Wystepuja jednak panstwa, w ktérych zakaz ten
obejmuje dtuzszy okres, np. Wilochy, gdzie obejmuje pigtnascie dni przed wyborami, czy
Bulgarie, w ktorej okres jest o jeszcze jeden dzien diuzszy'?’. Podzielam stanowisko G.
Kryszenia, ze zakaz publikacji sondazy, ,,aby modgl on spetia¢ rzeczywiscie funkcje
instrumentu ochrony swobody 1 niezaleznosci podejmowania wszechstronnie przemyslanych
decyzji wyborczych, musi by¢ dtuzszy, najlepiej trzy- lub nawet pi@ciodniowy”lzl.Warto
wspomnie¢, ze sondaze z wyborow ogdlnokrajowych odgrywaja ,w poréwnaniu do sondazy

w wyborach lokalnych, duza role. Zwigzane jest to specyfika wyborow samorzadowych,

podczas ktorych czesto glosuje si¢ na kandydatéw nie zwigzanych z jako$ partig polityczna.

Y7 G. Kryszen, Standardy..., op. cit., s. 186.

18 por, K. Grzeszkiewicz-Radulska, W. Jabtonski, Socjologiczne badania wyborcze, ,.Studia Wyborcze™ 2006, t.
1, s. 85, M. Staszewska, Zakazy dotyczqce agitacji wyborczej, Wspolnota 2014, nr 22, s. 18-20.

19 7ob. W. Peszynski, A. Seklecka, Rola sondazy w polskiej kampanii prezydenckiej w 2010 roku, ,Studia
Wyborcze” 2010, t. X, s. 44.

120p Uzieblo, Zasada..., op. cit., s. 253.

21 G. Kryszen, Ramy czasowe kampanii wyborczej do parlamentu, ,,Administracja Publiczna” 2006, nr 1, s. 16.
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Istotne z punktu réwnos$ci szans wyborczych jest ustawowe zagwarantowanie prawa
do nieodptatnego rozpowszechniania audycji wyborczych w programach publicznych
nadawcéw radiowych i telewizyjnych (art. 411 § 1 k.w.). Prawo to dotyczy nadawcéw
ogolnokrajowych, w sytuacji gdy komitet zarejestrowal listy kandydatow co najmniej w
potowie okregéw wyborczych do wszystkich sejmikow wojewddztw, w tym przynajmniej
jedna liste do kazdego sejmiku oraz nadawcéw regionalnych, jezeli zarejestrowal liste
kandydatéw w co najmniej jednym okregu wyborczym.

W wyborach do organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego tgczny
czas nieodplatnego rozpowszechniania audycji wyborczych wynosi w  kazdym
ogo6lnokrajowym programie Telewizji Polskiej pietnascie godzin 1 w kazdym
ogolnokrajowym programie Polskiego Radia dwadziesScia godzin. Identyczna liczba godzin
przystuguje w kazdym regionalnym programie Telewizji Polskiej i Polskiego Radia. Podziat
czasu antenowego pomiedzy uprawnione komitety wyborcze jest dokonywany
proporcjonalnie do liczby zarejestrowanych list kandydatow w okregach, na obszarze objgtym
programem regionalnym, na podstawie informacji okrg¢gowych komisji wyborczych
wilasciwych dla tego obszaru (art. 411 § 5 k.w.). Na wyzej wymienionych zasadach
dokonywany jest takze podziat czasu antenowego w audycjach jednostek lokalnych radiofonii
publicznej w programach lokalnych Przyjete rozwigzania moga wywolywaé watpliwosci
zwigzane z roéwno$cig szans wyborczych w kontek$cie wszystkich podmiotow
uczestniczacych w wyborach. Zgodzi¢ si¢ trzeba ze stwierdzeniem K. Czaplickiego, ze
nieuzasadnione byloby jednakowe potraktowanie wszystkich komitetow, bez wzgledu liczbe
kandydatow czy okregow, w ktorych ich listy zostaty zarejestrowane 122 W kwestii dostepu do
bezptatnego rozpowszechniania audycji wyborczych komitetéw Kodeks wyborczy z 2011r.
realizuje zasad¢ rownosci, rozumiang, zgodnie z orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego,
jako zakaz roznego traktowania podmiotow posiadajacych ,,wspdlng ceche istotng”*?*. Na
dokonane ustalenia dotyczace podziatu czasu antenowego komitetom wyborczym przystuguje
skarga do wlasciwego ze wzgledu na siedzib¢ oddziatu Telewizji Polskiej lub Polskiego Radia
komisarza wyborczego. Skarge taka nalezy zlozy¢ w ciggu czterdziestu o$miu godzin od
dokonania ustalenia. Komisarz ma ja rozpatrze¢ niezwlocznie i wydaé postanowienie, od

ktérego nie przyshuguje juz srodek prawny (art. 412 k.w.). Wspomniane wyzej uregulowania

122 K. Czaplicki, Rola i zadania Paristwowej Komisji Wyborczej w medialnej kampanii wyborczej, [w:] Oblicza
polskiego systemu politycznego, red. B. Krauz- Mozer, K. Sobolewska-Myslik, Torun 2007, s. 16.
128 Uchwata TK z dnia 25 wrze$nia 1991 r., W 8/91 (OTK 1991, nr 1, poz. 25).
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realizuja zasade rownos$ci szans wyborczych, takze rownosci rozumianej bezwzglednie'?*.

Zapewnienie réwnosci szans wyborczych, mimo istotnego znaczenia problemu
prowadzenia kampanii wyborczej czy zglaszania kandydatow, wspotczesnie zwigzane jest w
duzej mierze z problemem finansowania kampanii wyborczych125. Angazowanie $srodkow
finansowych w kampanie wyborcze, wynika przede wszystkim z ogromnej roli $rodkow
masowego przekazu w ksztaltowaniu woli wyborcow. Prowadzi to do sytuacji, w ktorej o
sukcesie wyborczym czesto decyduje nie program wyborczy czy tez jako$¢ kandydatow, ale
dysponowanie wiekszymi srodkami finansowymi od konkurentoéw politycznych. W Polsce
istnieje bezwzgledny zakaz finansowania kampanii wyborczych ze §rodkéw 0so6b prawnych,
innych jednostek organizacyjnych i podmiotow zagranicznych. Generalng zasada, stosowana
takze w wyborach do rad i sejmikow, jest mozliwos$¢ uzyskiwania przez komitety wyborcze
srodkdw wylacznie z wptat obywateli polskich zamieszkujacych na terenie RP oraz kredytow
bankowych zacigganych wylgcznie na cele zwigzane z wyborami (art. 132 k.w.).

W wyborach do rad i sejmikow komitety wyborcze moga wydatkowaé na prowadzenie
kampanii wylacznie kwoty ograniczone limitami wydatkéw (art. 378 k.w.), ktoére ustala sig,
mnozac kwote, przypadajaca na jeden mandat radnego przez liczbe mandatow
przypadajacych na okreg lub okregi, w ktorych komitet wyborczy zarejestrowat kandydatow.
Kwota przypadajaca na jeden mandat radnego wynosi: 1) w wyborach do rady gminy w
gminach liczacych do 40 tys. mieszkancow — 1000 ztotych; 2) w wyborach do rady gminy w
gminach liczacych powyzej 40 tys. mieszkancoOw oraz w wyborach do rad dzielnic miasta
stotecznego Warszawy — 1200 ztotych; 3) w wyborach do rady powiatu — 2400 ztotych; 4) w
wyborach do rady miasta na prawach powiatu — 3600 zitotych; 5) w wyborach do sejmiku
wojewodztwa — 6000 zlotych. Warto wspomnie¢, ze art. 379 Kodeksu wyborczego
pozostawia delegacj¢ do wydawania rozporzadzenia ministrowi wilasciwemu do spraw
finansow publicznych. Minister ma mozliwo$¢ podwyzszyé wskazane wyzej kwoty, w
przypadku wzrostu wskaznika cen towarow 1 ustlug konsumpcyjnych ogétem o ponad 5%, w
stopniu odpowiadajagcym wzrostowi tych cen. Wskaznik ten ustala si¢ na podstawie
komunikatu Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego oglaszanego w Dzienniku Urzgdowym
RP ,,Monitor Polski” do 20 dnia pierwszego miesigca kazdego kwartatu.

Analizujgc regulacje finansowania kampanii wyborczej pod katem zasady réwnosci

szans warto wspomnie¢ o znaczacej przewadze $rodkow finansowych posiadanych przez

124 Por. M. Czakowska, P. Razny, Konstrukcja prawna komitetu wyborczego w kontekscie zasady rownosci szans
wyborczych, ,,Studia BAS” 2011, nr 3, s. 85.
125 por, F. Tuesta Soldevilla, La democracia tiene un costo: hacer elecciones, ,,Elecciones” 2004, nr 4, s. 163.
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partie polityczne, ktore korzystaja ze wsparcia budzetowego (subwencje i dotacje uzyskiwane
po wyborach parlamentarnych), szczegdlnie ze liczba takich ugrupowan jest niewielka.
Oczywiscie wspomniane wyzej kwoty do wydatkowania przez kandydata nie sg wysokie, to
jednak biorgc pod uwage ilos¢ organow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego
oraz liczb¢ wybieranych w nich radnych w skali calego kraju, otrzymamy duza kwote
pieniezng. Taki stan rzeczy sprawia, ze komitety polityczne partii uzyskujace pienigdze
publiczne wystawiajac swoich kandydatow w wyborach lokalnych dysponuja ogromnymi
srodkami na prowadzenie kampanii wyborczej. Jak zwraca uwage P. Uzigbto: ,,W wyborach
samorzgdowych rozwazy¢ trzeba zmiang sposobu finansowania kampanii wyborczej, przede
wszystkim wigzaca si¢ z lacznym rozliczeniem wydatkéw komitetow wyborczych, bez
rozbicia na poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego. Prowadzi to do
nieuzasadnionego, nadmiernego uprzywilejowania komitetow ugrupowan ogolnopolskich czy
tez regionalnych w stosunku do komitetoéw lokalnych. Prowadzi to do nieuczciwej
konkurencji, w ktorej komitety lokalne maja stosunkowo niewielkie limity wydatkéw na
kampanie, a komitety ponadlokalne moga juz na wstepie zyskiwaé przewage finansowa,

naruszajacg zasad¢ rownosci szans wyborczych”m’.

d) Problem parytetow i kwot plci na listach wyborczych w kontekscie zasady

rownosci

Pojecie ,.kwota” najczesciej oznacza pewne minimum procentowe, wynoszace np. 20,
30 lub 40%. Z kolei parytet (od tac. paritas) okresla jej rownowartosciowa odmiang, dlatego
w odniesieniu do ptci warto$¢ ta zawsze winna by¢ utozsamiana z odsetkiem 50%".

Udziat kobiet w sferze politycznej stat si¢ mozliwy dzigki przyznaniu im czynnego
prawa wyborczego, ktore uzyskaly po odzyskaniu przez Polske niepodlegto$ci na mocy

128 -
. JOozef

dekretu z dnia 28 listopada 1918 r. o ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawodawczego
Pitsudski wprowadzit petne prawa wyborcze dla wszystkich obywateli, bez wzgledu na pte¢,
co znalazto swoj wyraz w Konstytucji marcowej z 1921 r. Kobiety w Polsce stosunkowo
wczesnie uzyskaty prawo glosu, jednak ich obecne uczestnictwo w polityce i organach

samorzadowych jest niezbyt wysokie w pordwnaniu ilo$ci kobiet w zyciu publicznym w

126 p_ Uzigblo, Opinia dla Fundacji im. Stefana Batorego;
http://www.maszglos.pl/wp-content/uploads/2013/06/Raport-Obywatele-i-wybory-Dawid-Szescilo-Mikolaj-
Czesnik-Radoslaw-Markowski-Warszawa-czerwiec-2013.pdf (20.01.2016 r.)

127 M. Pottorak, Kwoty w wyborach samorzqdowych w Polsce na tle wybranych rozwigzar europejskich, [w:]
Prawne problemy samorzqdu terytorialnego, t. 1, red. B. Cwiertniak, Katowice 2013, s. 166.

128 Dz. P.P.P. nr 18, poz. 46.
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innych panstw'?’; w kadencji Sejmu 2011-2015 odsetek kobiet wyniost ponad 24%, a w
obecnej na dzien wyborow 27% (125 kobiet) . Zauwazyé trzeba jego wzrost, gdyz w
kadencjach Sejmu 2007-2011 oraz 2005-2007 odsetek kobiet wynosit 20%"3.

W panstwach Unii Europejskiej wystepuje tendencja, ze im wyzszy szczebel wiadzy,
tym nizszy jest udzial w nim kobiet. Udziat kobiet w organach stanowiacych i1 kontrolnych
samorzadu jest $rednio o 10% wickszy od ich odsetka we witadzach krajowych. Badania
prowadzone przez Komisj¢ Europejska przedstawiaja jednak duze rozbiezno$ci pomig¢dzy
poszczegbdlnymi panstwami Unii Europejskiej 132,

Liczba kobiet we wtadzach samorzadowych w Polsce rowniez nie jest wysoka.
Wedlug badan Instytutu Spraw Publicznych udziat kobiet w samorzadach wzrasta, to jednak
nastepuje to bardzo powoli. Kobiety w radach stanowity w 2006 r. 21%, a w 2010 r. odsetek
ten wzrost do zaledwie 25%, a w 2014 r. wyniost juz ponad 40 %3, W samorzadach
wojewodzkich nawet w jednym wskaznik feminizacji>* nie osiagnat 50 proc. Najwyzszy
(ponad 40 proc.) dotyczy wojewoddztwa lubuskiego, w ktorym marszatkiem jest kobieta, za$
najnizszy opolskiego. W czterech wojewodztwach nie ma ani jednej kobiety w zarzadzie.
Wsrod 315 powiatow, w dwunastu wskaznik feminizacji przekracza 50 proc. (najwyzszy jest
W powiecie olsztynskim — 74 proc.). W siedmiu wynosi 0 proc., w zwigzku z czym, nie ma
ani jednej kobiety zarowno w radzie, jak 1w zarzadzie powiatu. Wskaznik feminizacji
przekracza 50 proc. takze w 7 miastach na prawach powiatu (w kazdym z nich prezydentem
jest kobieta), na czele zestawienia znajduje si¢ Warszawa (wskaznik — 79 proc.). Najmniejszy
udzial kobiet notujemy w Zielonej Gorze. Stosunkowo najsilniej sfeminizowane sg wladze
miast. W wiecej niz co dziesigtym wskaznik feminizacji przekracza 50 proc., a we Fromborku
sigga 87 proc. 1 jest to rekord wsrdd wszystkich jednostek samorzadowych w Polsce. Wsrod

gmin wiejskich jest 170 ,w ktorych wskaznik feminizacji wladz przekracza 50 proc.,

129 Udziat kobiet w parlamentach krajow skandynawskich stanowi procentowo najwyzszy wskaznik i wynosi w
granicach 40-50 % (Zob. E. Lisowska, Réwnouprawnienie kobiet i mezczyzn w spofeczernstwie, \Warszawa 2008,
s. 208). Wysoki odsetek kobiet w organach stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego wystepuje w
radach regionalnych we Francji, w wyniku wyboréw w 2010 r. wskaznik ten wynidst 48% (M. Poltorak
Kwoty..., op. cit., s. 70).

130Warto wskazaé pierwsze do$wiadczenia z kwotami w wyborach do Sejmu w 2011 r. Jakkolwiek liczba
kandydujacych kobiet wzrosta w stosunku do wyboréw w 2007 r. ponad dwukrotnie (z 1428 do 3063), to liczba
postanek nie zwigkszyta si¢ tak wyraznie — z 94, ktore uzyskaty mandat w 2007 r. do 110 wybranych w 2011 r.
Trudno oceni¢, na ile powyzszy wzrost wigzat si¢ z wprowadzeniem parytetow, a na ile z ogdlnymi przemianami
spotecznymi czy tez innymi czynnikami. Z powyzszych informacji wynika, ze spadta ,,skutecznos$¢” kobiet w
zdobywaniu mandatow, poniewaz uzyskal je znacznie mniejszy odsetek kandydatek niz cztery lata wczesniej.
(www.pkw.gov.pl, dnia 05.04.2017).

131 7oh. www.pkw.gov.pl, (12 grudnia 2016 .)

13270b. szerzej: Kandydatki w wyborach samorzgdowych w 2010 r., Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2011.
www.isp.org.pl/publikacje (19 listopad 2016 r.).

3 J Flis, A.Gendzwilt, Przedstawiciele i rywale — samorzqdowe reguly gry, Warszawa 2017, s. 28.

134 Stwierdza, ile kobiet w danym organie samorzadowym przypada na okreslona liczbe mezczyzn.


http://www.pkw.gov.pl/
http://www.pkw.gov.pl/
http://www.isp.org.pl/publikacje
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a w Dmosinie (woj. t6dzkie) pokonatl granice 80 proc. Po wyborach samorzadowych w 1990
r. w gminach wiejskich kobiet bylo niewiele ponad 9 proc., a juz ich udziat po 2014 r. byt
niemal trzykrotnie wyzszy. Warto podkresli¢, ze w latach 90. wskaznik feminizacji rad
wiejskich byt znacznie nizszy niz miejskich, co mozna zwigzane byto z kulturowym
konserwatyzmem wsi. Od wyborow samorzadowych w 2010 r. zjawisko zanikto i réznice
migdzy najwigkszymi i mniejszymi miastami oraz gminami wiejskimi niemal zupelie si¢

135

zatarty™. Warto wspomnie¢, ze po wyborach w 2014 r. w radach 61 gmin nie ma zadnej

kobiety™®.

W 2014 r. po raz pierwszy partie i komitety wyborcze zobowigzane zostaty do
zastosowania mechanizmu kwotowego na lisach gmin na prawach powiatu, rad powiatow
oraz sejmikow wojewddzkich. Kwoty nie maja zastosowania w gminach nie bedacych na
prawach powiatu ze wzgledu na wprowadzenie okregow jednomandatowych. Poréwnujac
wybory do organoéw stanowigcych z 2006 r.,2010 r. i 2014 r. widaé, ze kwoty bezposrednio
przetozyly sie na odsetek kandydatek startujacych do organdéw stanowigcych. W 2006 r. i
2010 r. kandydowalo kolejno 29% 1 31 % sposrod wszystkich kandydatow, za$ podczas
wyborow w 2014 r. odsetek wynidst az 38,04 %3,

Warto nadmieni¢, iz liczba kobiet radnych w Unii Europejskiej to statystycznie 30
proc. Najwiekszy wystepuje w radach w Szwecji 1 we Francji to ponad 45 proc, za§ mniejsza
kobiet samorzadowcow niz w Polsce jest np. we Wioszech, w Rumunii, na Wegrzech*®,

W tym miejscu nalezy réwniez wspomnie¢ o niewielkiej liczbie kandydatek w
wyborach do organow wiladzy wykonawczej (w 2006 r. — 13%, 2010 — 14%). Na 2471
stanowisk kobiety po wyborach w 2010 r. objety 221, z czego 143 urzedéw wojta, 71
urzedow burmistrza a takze 7 urzedow prezydenta. W 2014 r. kobiety kandydujace do
organdw wykonawczych wygraty w 267 gminach, czyli o 46 gmin wigcej niz w 2010 r. W
2010 r. kobiety objety funkcje burmistrza i prezydenta tylko w 6 proc. gmin miejskich, za§ w
2014 r. - w co dziesiatej takiej gminie. Nieco wiecej kobiet wygrato rowniez wybory na wojta

w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich — w 2014 r. 11 proc. tych gmin, a cztery lata

% p Swianiewicz, J. Lukomska, Kobiety w samorzqdzie. Ranking najbardziej sfeminizowanych samorzqdéw,

raport opracowany przez pismo samorzadu terytorialnego Wspolnota , marzec 2017.

130 www.samorzad.pap.pl/depesze/wybory/142244/Nie-ma-rownosci--W-radach-61-gmin-nie-ma-w-tej-
kadencji- ani-jednej-kobiety, dnia 12.12.2016 r.

37 Dane dla wyboréw samorzadowych w 2014 r. zostaly przytoczone na podstawie prezentacji Monitoring list
wyborczych w wyborach samorzadowych 2014, ,,Obserwatorium Rownosci Ptci”, Instytut Spraw Publicznych.
138 Zob. M. Druciarek, M. Fuszara, A. Nizynska, J. Zbieranek, Kobiety na polskiej scenie politycznej, Raport
Instytutu Spraw Publicznych, Warszawa 2012; www. serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/artykuly/828830,malo-
kobiet-w-samorzadach-parytety-zmienia-nawyki (14.12.2016 r.)


http://www.samorząd.pap.pl/depesze/wybory/142244/Nie-ma-rownosci--W-radach-61-gmin-nie-ma-w-tej-kadencji-
http://www.samorząd.pap.pl/depesze/wybory/142244/Nie-ma-rownosci--W-radach-61-gmin-nie-ma-w-tej-kadencji-

162

wezesniej —w 9 proc'®.

Z dotychczasowej praktyki wynika, ze wyborcy maja tendencj¢ do glosowania przede
wszystkim na osoby (megzczyzn) sprawujace dotychczas wykonywane funkcje. W zwigzku z
powyzszym skuteczno$¢ rozwigzan ustawowych dotyczacych zwiekszenia udzialu kobiet w
organach przedstawicielskich moze powodowaé¢ pewne watpliwosci**’. Mimo ze w organach
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego oraz wykonawczych liczba kobiet jest
stosunkowo niewielka, to jednak witasnie one decydujg w ogromnej mierze o pracy urzedow
miast, gmin czy powiatu, gdyz stanowig od 70 do 80% ich pracownikéw14l.

W ostatnich latach przedmiotem debaty publicznej byt problem zwigkszenia udziatu
kobiet w zyciu politycznym Polski. Wprowadzone rozwigzania dotyczace kwot wyborczych
dla pfci byly przedmiotem dyskusji jeszcze przed uchwaleniem Kodeksu wyborczego. W
2009 r. wptynat do Sejmu obywatelski projekt ustawy o zmianie ustawy — ordynacja
wyborcza Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy —
Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatoéw 1 sejmikéw wojewodztw oraz ustawy —
Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego, w zwigzku z wprowadzeniem parytetu
plci na listach wyborczych. Pomyst wprowadzenia parytetoéw do polskiego prawa okazat si¢
kontrowersyjny 1 mial swoich zwolennikow, jak rowniez przeciwnikoéw, zarowno wsrod
kobiet, jak 1 mezczyzn. W dyskusji publicznej podnoszono argumenty, ze kobiety maja
nier6wno szanse, s3 niedoreprezentowane, co przektada si¢ na ich niewystarczajacy udzial w
skladach parlamentow, czy rad. Kodeks wyborczy z 2011 r. wprowadzit obowigzek
zachowania tzw. kwot wyborczych przy rejestracji list kandydatow. Wymog ten odnosi si¢ do
list kandydatow na postoéw, do list kandydatow na radnych w miastach na prawach powiatu
oraz w wyborach do sejmikéw wojewddztw.

Komentowane rozwigzanie w przypadku wyboréw do organow stanowigcych polega
na tym, ze na liscie kandydatow liczba zaréwno kobiet, jak 1 mezczyzn nie moze bycé
mniejsza niz 35% wszystkich kandydatéw na liscie (art. 425 § 3 k.w.). Prog ten liczony jest w
odniesieniu do kandydatur realnie zgloszonych, a nie potencjalnej maksymalnej liczby
kandydatow na poszczegdlnych listach. Jezeli lista nie spelnia tego wymogu, okrggowa
komisja wyborcza wzywa osobe zglaszajaca liste do usuniecia wady zgloszenia w terminie
trzech dni. W sytuacji, w ktorej lista nie zostanie poprawiona, komisja odmawia jej rejestracji

(art. 431 § 2 k.w.). W niektorych krajach europejskich sankcje za niezastosowanie kwot w

¥ Tamze.
1OM. Pottorak, Kwory..., op. cit., s. 182.
11 \www. isp.org.pl (12.12.2016 1.).
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wyborach do organéw stanowiacych samorzadu terytorialnego sa podobne jak w Polsce®, a
w innych wystepuje nawet sankcja finansowa'. W odniesieniu do wyboréw do rad
powiatowych kodeks zobowigzuje w zakresie nieregulowanym stosowac przepisy dotyczace
wyborow do rad gmin (art. 450 k.w.), a wiec takze art. 425 § 3 jak i art. 431 § 2. Dodatkowo
przewiduje, ze w przypadku zgloszenia listy zawierajacej trzech kandydatow liczba m¢zczyzn
1 kobiet nie moze by¢ mniejsza niz 1 (art. 457 k.w.). W przypadku wyboréow do sejmikéw
wojewodztw takze w zakresie nieuregulowanym stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace
wyborow do rad w miastach na prawach powiatu (art. 459 k.w.).

Wprowadzone rozwigzania odnoszace si¢ do kwot plci budzg istotne watpliwosci co
do ich zgodnosci z szeregiem norm konstytucyjnych. Dostrzec mozna sprzeczno$¢ z
wyrazong w art. 32 ust.1 Konstytucji RP zasadg rowno$ci wobec prawa oraz ustanowiong w
art. 33 ustawy zasadniczej zasada rownouprawnienia kobiet i me¢zczyzn. Istota zasady
rownosci polega na tym, ze wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych),
charakteryzujace si¢ dang cechg istotng (relewantng) w réwnym stopniu maja by¢ traktowane
rowno, to jest wedlug jednakowej miary, bez zréznicowan dyskryminujacych i
faworyzujac'*. Mozna jednak ustanowi¢ dyskryminacje pozytywna czy tez uprzywilejowanie
wyréwnawcze. Zgodnie jednak z innym orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego** z punktu
widzenia zasady rownos$ci niedopuszczalne jest roznicowanie obywateli ze wzgledu na takie
kryteria, ktore prowadza do powstania zamknigtych kategorii obywateli o zréznicowanym
statusie prawnym. Przyktadem tych kryteriéw jest takze plec'146.

Wprowadzenie parytetow 1 kwot nalezy przeanalizowa¢ takze z punktu widzenia zasady
wolnych wyborow. G. Kryszen uwaza, ze jest ona ,,co najmniej jakby dorozumiang zasadg
prawa wyborczego i1 szeroko pojmowanego systemu wyborczego”, jest tez ,,najwazniejszym
[...] punktem odniesienia oceny stopnia demokratyzmu konkretnych wyboréw” *’. Stosowa-
nie kwot ,,zawsze — mniej lub bardziej — zaweza ramy wolnej gry wyborczej, gdyz oznacza

uprzywilejowanie w procesie wyborczym okreslonej grupy spo%ecznej”m. Nastepuje zamiast

142 Na przyktad, w wyborach do organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego w Belgii, Francji,

czy Stowenii (M. Pottorak, Kwoty..., op. cit., s. 167, 170, 179).

“Np. w Irlandii sankcja za niezastosowanie kwot wyborczych jest utrata potowy finansowania, a w Portugalii,
jesli lista nie spetnia wymogu kwotowego, nieprawidtowos$¢ podawana jest do publicznej wiadomosci, za$
sankcje finansowe okres$lane sg proporcjonalnie w stosunku do poziomu nieréwnosci na listach (M. Pottorak,
Kwoty..., op. cit., s. 175, 178).

144 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 marca 1988 r., U 7/87 (OTK 1988, Nr 1, poz. 1).

15 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 dnia marca 1987 r., P 2/87 (OTK 1987, Nr 1, poz. 2).

Y G.Kryszen, Kwoty i parytety wyborcze:réwno$é czy nieréwnosé wyborcza?, [w:] Niedemokratyczne wymiary
demokratycznych wyboréw, red. J.Szymanek, Warszawa 2016.

1 G.Kryszen, Standardy...tamze., s. 15.

Tamze, s. 139
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swobodnej selekcji kandydatow ma miejsce ich ,,dopasowywanie” do narzuconych kwot i
wrecz odrebna selekcja kandydatow dla kazdej z ptci. Warto wspomnieé, ze kwoty na listach
kandydatéw sg przy tym mniejszym naruszeniem wolnosci wybordw, niz ma to miejsce w
przypadku ich ustanawianiu w sktadzie organdéw przedstawicielskich.

Ponadto watpliwa jest zgodno§¢ rozwigzan wprowadzajacych kwoty z zasada
pluralizmu politycznego zawartg w art. 11 Konstytucji RP, ktora gwarantuje nie tylko wolno$é
tworzenia, ale takze wolno$¢ dziatania partii politycznych. Wprowadzenie kwot na listach
kandydatéw wplywa na ograniczenie funkcji wyborczej partii politycznych, gdyz wylacza
catkowita autonomi¢ do samodzielnego decydowania o tym, kogo jako kandydata chca
zaproponowac¢ do objgcia mandatu. Jednak to wyborca w akcie glosowania decyduje, na kogo
zaglosuje, czy pte¢ ubiegajacego si¢ ma wplyw na jego wyb(')r14g.

W Kodeksie wyborczym z 2011 r. nie przewidziano zadnych szczegdlnych rozwigzan
dotyczacych rozmieszczenia kandydatur wedlug ptci na listach wyborczych, w zwigzku z tym
komitety wyborcze dysponuja w tej kwestii pelng swoboda. Warto wspomnieé, ze w
wyborach do organdéw stanowigcych jednostek samorzadowych inne panstwa stosuja roézne
reguly pozycjonowania. Najczgsciej spotkana jest tzw. metoda ,,suwakowa” (na przyktad we
Francji, Stowenia), ale wystepuja regulacje, ktore okreslaja, ze dwoje pierwszych kandydatow
na licie wyborczej nie moze reprezentowac tej samej ptci (np. w Belgii), lub Ze na listach
wyborczych w okregach wielomandatowych maksymalnie dwa nazwiska tej samej ptci moga
wystapi¢ bezposrednio po sobie (np. w Portugalii)™°.

Analizujac udziatl kobiet na listach wyborczych migdzy 2006 r. a 2014 r., mozna do-
strzec, ze liczba kandydatek wzrosla, ale zostaly umieszczane one na dalszych miejscach na
liscie. Wsrod jedynek, czyli lideréw list kobiet w wyborach do jednostek samorzadu teryto-
rialnego podczas ostatnich trzech wyboréw samorzagdowych byto mniej niz 20% z wyjatkiem
miast na prawach powiatu w 2014 r., gdzie ten odsetek nieznacznie przekroczyt 20 %)**.

Warto wspomnie¢ o wspdiczynniku sukcesu, czyli odsetku kandydatow, ktorzy zostali
wybrani ponownie na radnych. Dla mezczyzn wspotczynnik ten w wyborach 2006 r. i 2010 .
byt wyzszy niz dla kobiet (mezczyzni 16 %, kobietyll %,) ale juz 2014 r. rdznica ta zwigk-
szyla si¢ znacznie. Podczas ostatnich wyboréw wspotczynnik sukcesu dla kobiet spadt poni-
zej 10 % na wszystkich szczeblach samorzadu terytorialnego, a dla m¢zczyzn wzrost do oko-

to 20 % (przekroczyt te wartos¢ w wyborach do rad powiatow 1 sejmikéw wojewodztw).

149 7ob. szerzej: A. Rakowska, K. Skotnicki, Zmiany w prawie wyborczym wprowadzone przez kodeks wyborczy,
,.Przeglad Sejmowy” 2011, nr 4, s. 9-32.

Bogwory..., op. cit., s. 170,178- 179.

1 J Flis, A.Gendzwill, Przedstawiciele i....op.cit., Warszawa 2017, s. 29.
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Oznacza to, ze m¢zczyzni mieli $rednio ponad dwa razy wigksze szanse uzyskania mandatu
niz kobiety. Zwigzane to bylo z umiejscowieniem mezczyzn i kobiet na listach wyborczych.
Nieréwnosci pojawiajace si¢ w tym wymiarze maja wptyw na wynik wyborczy i nawet insty-
tucja parytetow nie jest w stanie temu zapobiec. Znaczenie miata z pewnoscig takze ,,przewa-
ga urzedowania”. Wigksze szanse wyboru mezczyzn sg zwigzane z tym, ze ubiegajacymi si¢
0 mandat ponownie sa czgs$ciej mezczyzni niz kobiety. Nalezy przy tym pamietac, ze odsetek
radnych wybranych na kolejng kadencje systematycznie ro$nie, co jest oznakg stabilizacji
lokalnych i regionalnych scen politycznych. Dokonujac analizy wyborczej trzech ostatnich
cykli wyborczych do organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego prawdopo-
dobienstwo uzyskania mandatu radnego wsrod ponownie ubiegajacych si¢ o urzad jest zalez-
ne od ptci kandydata. Z wyjatkiem miast na prawach powiatow me¢zczyzni uzyskali ponownie
mandaty zasadniczo czesciej niz kobiety. Ta dysproporcja wspotczynnikow sukcesu jest
szczegolnie duza w przypadku wyborow do sejmikéw wojewodzkich, a miedzy 2010 a 2014
rokiem zwigkszyta si¢ znacznie w wyborach zaréwno do sejmikow, jak i do rad powiatéw
ziemskich. To zjawisko z pewnoS$cig wigze si¢ z nierdwnos$ciami pomi¢dzy mezczyznami i
kobietami wystgpujacymi w strategiach nominacyjnych, a takze ze zmianami na scenie samo-
rzagdowej, gdyz miedzy 2006 a 2014 rokiem sporo mandatow stracily partie majace stosun-
kowo duzo kobiet wérod radnych poprzedniej kadencji*>2.

W dniu 21 marca 2013 r. Sejm RP opowiedziat si¢ za skierowaniem do dalszych prac
w Sejmie dwoch projektow, z ktorych pierwszy proponowal, zeby kobiety i mezczyzni
zajmowali na liscie wyborczej miejsca naprzemiennie (tzw. metoda suwakowa). Drugi
wprowadzal zmiany zwigzane z zwigkszeniem liczby kobiet na listach wyborczych. Projekt
zaktadal podwyzszenie obowigzujacej obecnie 35-procentowej kwoty zarezerwowanej dla
kobiet i mezczyzn na listach wyborczych do poziomu 50-procentowego parytetu. Zgodnie z
propozycja na liscie osoéb kandydujacych obowigzywalaby zasada, wedtug ktorej potowe
liczby wszystkich 0sob kandydujacych stanowig kobiety, a polowe mezczyzni. W przypadku
nieparzystej liczby osob kandydujacych liczba kobiet 1 mezczyzn nie moglaby si¢ rézni¢
wiecej niz o jedng osobe™®. W mojej ocenie nie nalezy dokonywaé zmian zwigzanych z
parytetem plci. Narzucenie parytetow, czyli ingerencja panstwa w to, jak ukladane sa listy
wyborcze (kto na nich si¢ znajduje), jest niecodpowiednim instrumentem wptywania na wyniki
wyborow. Decyzje o tym, czy dana partia, komitet wyborczy chce parytetu na swoich listach

czy nie, powinno si¢ zostawi¢ jej samej (odpowiednie gwarancje sg przewidziane w

152 70b. szerzej, Tamze, s. 29-33

153 \www.sejm.gov.pl (07.04.2016).
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regulacjach wewnatrzpartyjnych np. w Norwegii, Austrii, Niemczech czy Islandii'™®). Listy
wyborcze uktada si¢ (a przynajmniej powinno) patrzac na kompetencje kandydatow, a nie na
ich pte¢. Zastosowanie parytetow na listach wyborczych nie jest jednak wiasciwg metodg na
zwigkszenie udziatu (wyrownanie liczby) kobiet w polityce. Wprowadzenie parytetow ptei
moze spowodowac, ze miejsce na listach wyborczych beda miaty osoby spetniajace kryterium
plci, ale nie koniecznie kompetentne. Obecnie nie moze byé mowy o dyskryminacji kobiet"™.
Polityke panstwa powinna stwarza¢ warunki, ktore umozliwitby kobietom Iaczenie
obowiagzkow zawodowych i rodzinnych. Wprowadzenie odpowiednich zmian systemowych

wspierajacych rodzing i kobiety, ktore lacza obowigzki domowe z kariera zawodowa,

doprowadzitloby  do wzrostu ich zaangazowania W zycie  publiczne.

1 por. A. Zukowski, Wybory a reprezentacja polityczna kobiet, ,.Studia Wyborcze2007, t. 111, s. 45-66.

155 p Uzieblo twierdzi, ze parytety badz kwoty, przez pryzmat celu, ktory maja realizowaé, sa elementem
dyskryminacji pozytywnej. Jezeli sa wprowadzane, musza spetnia¢ standardy demokratyczne, w szczego6lnosci
zasady rownosci oraz wolnosci wyboréw; P. Uzigblo, Parytety plci i kwoty na listach wyborczych, ,,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 1, s. 44-45.
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ROZDZIAL 1V
ZASADA BEZPOSREDNIOSCI

1. Uwagi ogdlne

Podstawowa funkcja zasady bezposredniosci jest zapewnienie wyborcy mozliwosci
bezposredniego oddania glosu na kandydata’ Zasada bezposrednio$ci mimo dos¢ jasnej tresci
bywa postrzegana w doktrynie prawa konstytucyjnego w trzech wykazujacych pewne
odmiennosci  znaczeniach’. Po pierwsze, zasada bezposrednio$ci oznacza wybory
jednostopniowe, co zwigzane jest z wylonieniem organu wybieralnego w oparciu o tresé
glosow oddanych przez wyborcéw. Po drugie, zasada bezposrednio$ci gwarantuje oddanie
glosu na konkretnego kandydata. Po trzecie, najwezsze znaczenie zasady bezposrednio$ci
zaklada spetlienie dwoch poprzednich wymogéw, a dodatkowo wyraza si¢ w glosowaniu
osobistym, polegajacym na oddaniu glosu w lokalu wyborczym, w sposdb wylaczajacy
jakiekolwiek poérednictwoS'

W przypadku bezposredniosci wyboréw proporcjonalnych w wyborach do Sejmu RP,
Parlamentu Europejskiego, w wyborach do rad miast na prawach powiatu, rad powiatowych i
sejmikow wojewodzkich wystepuja pewne watpliwosci zwigzane z przestrzeganiem zasady
bezposrednios$ci. Zastosowanie w Polsce systemu imiennego preferencyjnego sprawia, ze
zasada ta jest zachowana. System ten stluzy zapewnieniu proporcjonalno$ci wyborow i daje
mozliwo$¢ wyborcy doktadnego wyrazenia jego woli. Gtos wyborcy ma wplyw takze na kilka
innych spraw, m.in. liczy si¢ przy przekroczeniu przez komitet wyborczy wtasciwego progu
wyborczego, czy wskazuje preferencje wyborcy co do jednego z kandydatéw na liscie
okregowe;.

Do ustawowych gwarancji realizacji zasady bezposredniosci wyborow zaliczy¢
ponadto trzeba ustalony sposob glosowania oraz mozliwos$¢ ubiegania si¢ przez kandydatow

o mandat tylko w jednym okregu wyborczym®.

'D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systeméw wyborczych, Warszawa 2004, s. 38.

K. Wojtyczek, Konstytucyjna regulacja systemu wyborczego w 111 Rzeczypospolitej, [w:] Demokratyczne prawo
wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej (1990-2000), red. F. Rymarz, Warszawa 2000, s. 125-126.

3M.P. Gapski, Nowe techniki glosowania w swietle zasady bezposredniosci wyborow, ,,Przeglad Sejmowy” 2009,
nr2,s.79.

*W. Skrzydto, S. Grabowska, R. Grabowski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz
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Moim zdaniem dobrym rozwigzaniem bytoby, zeby starosta i marszalek wojewodztwa
byli wybierani w wyborach bezposrednich. W dniu 12 lipca 2013 r. Sejm RP odrzucit projekt
zmian w Kodeksie wyborczym autorstwa postow klubu Solidarna Polska, wprowadzajacy
bezposrednie wybory starostow 1 marszatkdéw wojewodztw. Wnioskodawcy w projekcie
zmian ustawy stwierdzili, ze wprowadzenie bezposredniego wyboru starosty i marszatka
wojewodztwa  sprawitoby, ze powyzsze organy wiladzy wykonawczej zyskaly wigksza

legitymizacj¢ spoteczng sprawowanej funkcji °,

2. Jednostopniowo$¢ wyborow

Zasada bezposrednio$ci oznacza, ze wyborca glosuje bezposrednio na kandydatow
ubiegajacych si¢ 0 mandat w organie kolegialnym, badz jednoosobowe stanowisko obsadzone
w drodze wyboréw powszechnych (np. wdjta, burmistrza, prezydenta miasta). Taki sposdb
glosowania mozna okresli¢ mianem wyboréw jednostopniowych, poniewaz bezposrednio
wola wyborcow decyduje o koficowym rezultacie®.

Istote wyboréow jednostopniowych najlepiej zrozumie¢, pordéwnujac wybory
bezposrednie z posrednimi. Przeciwienstwem zasady bezposrednio$ci glosowania jest zasada
posrednios$ci, w ktorej wyborcy wybieraja posrednikow — tzw. elektoréw, dokonujacych w ich
imieniu wyboru cztonkow danego organu przedstawicielskiego. Elektor ma swobode w
podjeciu decyzji, ktoérego kandydata wybra¢. W wyborach bezposrednich wyborca sam
dokonuje wyboru przedstawiciela, w zwigzku z czym samodzielnie podejmuje decyzje o
wyborze danego kandydata.

Wybory posrednie zmniejszaja wptyw wyborcoOw na strukture¢ osobowg danego
organu. W realizacji tego celu zasada posredniosci wyborow zostata wprowadzona w XVIII i
XIX w. jako kompromis pomi¢dzy zachodzacymi w Europie procesami demokratycznymi a
»Zzachowawczymi”. Sity konserwatywne w tym okresie historycznym upatrywaly w wyborach
posrednich przeciwwage dla zasady powszechno$ci. Powolywani elektorzy mieli chroni¢
systemy polityczne przed wynikami wyboréw, ktore zagrazatyby ich stabilnosci. W XX w.
wraz z postepem demokracji, zasada bezposredniosci wyborow stata si¢ nierozdzielng cechg

panstw demokratycznych’.

Encyklopedyczny, Warszawa 2009, s. 113.
>Zob.http://www.samorzad.pap.pl/depesze/redakcyjne.sejm/126242/Posrednio-bez-zmian---Nie-bedzie-wyborow-
bezposrednich-starostow-i-marszalkow, dnia 10.02.2016 .

®W. Skrzydlo, Ustréj polityczny RP w $wietle Konstytucji z 1997 r., Warszawa 2014, s. 123.

"B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne paristw wspolczesnych, Warszawa 2012, s. 301-302.


http://www.samorzad.pap.pl/depesze/redakcyjne.sejm/126242/Posrednio-bez-zmian---Nie-bedzie-wyborow-bezposrednich-starostow-i-marszalkow
http://www.samorzad.pap.pl/depesze/redakcyjne.sejm/126242/Posrednio-bez-zmian---Nie-bedzie-wyborow-bezposrednich-starostow-i-marszalkow
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Obecnie wybory posrednie (dwustopniowe) stosowane sg tylko w niektorych
panstwach przy wyborze prezydenta (np. Niemiec) lub jednej z izby parlamentu np. w
Wielkiej Brytanii® czy Francji®. Najbardziej znanym przykladem posredniego wyboru glowy
panstwa jest wybor prezydenta Standow Zjednoczonych Ameryki, ktory dokonywany jest w
dwoch etapach. Wyborcy wybieraja elektorow (pierwszy stopien), ktorzy z kolei dokonuja
wyboru prezydenta (drugi stopien).

W Polsce w okresie miedzywojennym wybory samorzgdowe wprowadzita ustawa z

dnia 16 sierpnia 1938 r. o0 wyborze radnych gromadzkich, gminnych i powiatowych Radnych

w gminach, niepodzielonych na okrggi wyborcze, wybieralo w glosowaniu tajnym gminne
kolegium wyborcze, w ktérego sktad wchodzili: sottysi, podsoltysi oraz radni gromadzcy (art.
51 ust. 1 1 3). Jezeli gromada nie posiadala rady gromadzkiej, w miejsce radnych
gromadzkich, wchodzili delegaci w liczbie od dwdch do dziesigeiu. Ich liczbe ustalal starosta
powiatowy w zaleznosci od liczby mieszkancow gromady (art. 51 ust.3 pkt 2). Jezeli gmina
podzielona zostata na okregi wyborcze, radnych wybieraty w glosowaniu tajnym okregowe
kolegia wyborcze, w sktad ktorego wchodzili sottysie, podsottysi, radni gromadzcy i delegaci
gromad, z obszaréw, ktore potozone sg w granicach danego obszaru wyborczego (art. 51 ust.
2 i 4). Warto wspomnie¢, ze samorzad wojewodzki w wojewoddztwach pomorskim i
poznanskim posiadat organ uchwalajacy i kontrolujacy w postaci sejmiku wojewodzkiego.
Radnych sejmiku wybieraly na czteroletniga kadencj¢ rady powiatowe oraz rady miast
wydzielonych z powiat. Na podstawie liczby mieszkancoéw okreslono dla kazdego powiatu
czy miasta liczbe cztonkéw sejmikulo.

Szczegbdlnym rodzajem wyboréw posrednich moga by¢ wybory wielostopniowe. W
poréwnaniu do wyborow posrednich sensu stricto, ktorych celem jest wybor elektorow celem
przekazania im funkcji dokonania wyboréw, w wyborach wielostopniowych wyborcy sami
(tzn. bezposrednio) dokonujg wyboru sktadu nizszych organow, ktore to dokonujg powotania
organdw wyzszego stopnia. Wybory wielostopniowe byty stosowane do 1936 r. w ZSSR oraz

od 1970 r. na Wegrzech (wyboru do rad wyzszego szczebla dokonywaly rady gmin). W

80becnie oémiuset lordow dziedzicznych wybiera dziewigédziesieciu cztonkéw Izby Lordow, a jedynie dwoch
jej czlonkow to lordowie dziedziczni. Wigkszos¢ cztonkow tej Izby (ponad pigciuset) stanowia lordowie
dozywotnio mianowani przez monarchg. W jej sktad wchodzi ponadto dwudziestu szesciu lordow duchownych
oraz pigciu czlonkdéw rodziny krolewskiej. Zob. szerzej: P. Biskup, Skiad, organizacja i funkcjonowanie
Brytyjskiej Izby Lordow, ,,Panstwo i Prawo” 2003, z. 2, s. 90-92, a takze P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne
panstw wspolczesnych, Krakow 2007, s. 34-35.

Cztonkowie Senatu sa wybierani w departamentach przez kolegia wyborcze, w sklad ktorych wchodza
deputowani, radcy regionalni, generalni oraz delegaci rad municypialnych (zob. W. Skrzydlo, Ustrdj polityczny
Republiki Francuskiej, [w:] Ustroje paristw wspéiczesnych, red. E. Gdulewicz, Lublin 2000, s. 141).

0 70b. A. Wereszczynski, Wiadomosci o Polsce i administracja Panstwa Polskiego, Lwow 1938, s. 295.
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Polsce rowniez w 1984 r. probowano (bez powodzenia'') wprowadzenia wyborow
wielostopniowych wojewodzkich rad narodowych**

W glosowaniu imiennym wyborca oddaje glos na konkretnego kandydata, stawiajac z
wlasciwej strony karty wyborczej znak (np. ,.x”) przy jego nazwisku®®. W wyborach do
organ6w stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego wyborca ma mozliwo$¢ oddania
glosu na jednego z kandydatow przez postawienie z prawej strony jego nazwiska znaku ,,x”.
W zwiagzku z powyzszym nie istnieje zadne posrednictwo w wyrazaniu woli przez wyborce;
wystepuje tylko relacja bezposrednia: wyborca — kandydat'*.Warto zauwazyé, ze
ustawodawca w Kodeksie wyborczym z 2011 r. wykazal duza trosk¢ o uniknigcie
ewentualnych watpliwo$ci w interpretacji znakow stawianych przez wyborcéw na kartach do
glosowania, wyjasniajac ze postawienie znaku ,,.x” wymaga umieszczenia w obrebie kratki
dwoch przecinajacych si¢ linii. W sytuacji, w ktorej w okregu wyborczym do Senatu
zarejestrowany zostat tylko jeden kandydat, oddanie na niego waznego glosu polega na
postawieniu tego znaku w kratce oznaczonej stowem ,,TAK” (art. 268 § 2 k.w.). W wyborach
do rad glosowania nie przeprowadza sie, jezeli w okrggu wyborczym zarejestrowana liczba
kandydatow jest rowna liczbie radnych wybieranych w danym okrggu wyborczym lub od niej
mniejsza. W takiej sytuacji za wybranych na radnych terytorialna komisja wyborcza uznaje
zarejestrowanych kandydatow, a odpowiednio pozostate mandaty pozostajg nieobsadzone
(art. 380 k.w.)™.

3. Glosowanie osobiste jako element zasady bezposredniosci

Podstawowym sposobem wzigcia udzialu w gltosowaniu w Polsce jest glosowanie
osobiste. Oznacza to obowigzek udania si¢ wyborcy w dniu wyboréw do lokalu wyborczego i
oddanie w tym miejscu swojego gltosu. Ma to zabezpieczy¢ system wyborczy przed
ewentualnymi fatszerstwami zwigzanymi z oddaniem glosu poza lokalem wyborczym.

W Polsce glosowanie osobiste obowigzuje nieprzerwanie od wyboréw do Sejmu

" Argumentem przeciwko wprowadzeniu wyboréw posrednich (wielostopniowych) byla konstytucyjna zasada
bezposredniosci wybordw do organdw przedstawicielskich, a takze celowo$¢ zachowania bezposredniej wigzi
radnych wojewodzkich z wyborcami.

12). Buczkowski, Podstawowe..., op. Cit., s. 164-165.

BW poczatkowym okresie glosowano jawnie przez podniesienie reki lub stownie. Po raz pierwszy karty do
glosowania, ktore wyborca sam wypetnial, zostaty wprowadzone we Francji 1831 r., a karty drukowane w 1849
r.

M. Chmaj, W. Skrzydto, System..., op. cit., s. 56.

Obsadzanie mandatow bez glosowania tzw. ,ciche wybory ,(z ang. tacit election) lub tez ,,wybory
niekonkurencyjne”. W ustabilizowanych demokracjach, gdy liczba kandydatow zgloszonych na wszystkich
listach nie przekracza lub réwna jest liczbie mandatoéw do obsadzenia nie przeprowadza si¢ glosowania. Za
wybranych uznaje si¢ zgloszonych kandydatéw (np. wyborach do Izby Gmin w Wielkiej Brytanii).
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Ustawodawczego 1919 r. Konczacy rozdziat 1 ordynacji wyborczej do Sejmu
Ustawodawczego z dnia 28 listopada 1918 r.'® art. 6 stwierdzal, ze prawo glosowania
powinno by¢ wykonywane osobiscie. Aktualnie jest jedng z zasad polskiego systemu
wyborczego (zob. art. 2 k.w.) *".W komentarzu do przepiséw ordynacji wyborczych do Sejmu
i do Senatu z dnia 18 lipca 1922 r. o glosowaniu osobistym w lokalu wyborczym jeden z
tworcoOw tych ustaw (cztonek Komisji Konstytucyjnej Sejmu Ustawodawczego) Jozef Buzek
stwierdzil, ze ,glosowa¢ wolno tylko osobiscie, glosowanie za petnomocnictwem,
wystawionym przez innego wyborce albo przestanie swego glosu poczty jest wigc zakazane™.
Zakazu tego przestrzegac trzeba nie tylko ze wzgledu na réwno$¢ prawa wyborczego, ale ze
wzgledu na uczciwo$¢ wyboréw. Wspomniany autor zwrocil uwage na istniejgce dawniej
nieprzestrzeganie prawa w miejscach, gdzie mozna bylo glosowaé przez petnomocnika.
Przejawem tego byl handel pelnomocnictwami, co moglto mie¢ powazny wplyw na wynik
wyboréw. Mozliwos¢ przestania swojego glosu poczta réwniez prowadzi do naduzyc
wyborczych®®

W doktrynie prawa konstytucyjne wystepuje spor, czy glosowanie osobiste powinno
by¢ uznawane za element zasady bezposredniosci. Podzielam poglad wigkszos$ci
konstytucjonalistéw, ze forma oddawania glosu jest bez znaczenia'® Wymaganie osobistego
udziatu w procesie wyborczym powinno traktowac si¢ jako odrebng kategorig. W. Skrzydto
traktowanie wyboréw bezposrednich jako osobistych okresla jako ,,pomieszanie pojec”.
Uzasadnia to tym, ze wyborcy amerykanscy glosuja na prezydenta osobiscie, co wcale nie
zmienia charakteru jego wyborow posrednich. W zwigzku z czym, ,,glosowanie osobiste”
mozna co najwyzej traktowac¢ jako wzmocnienie bezposrednio$ci, ale nic wi@cej”zo. Zgodnie
z tym twierdzeniem, wybory bezposrednie wyczerpuja si¢ w fazie jednostopniowosci aktu
wyborczego, w ktorym oddaje si¢ glos na okre§lonego kandydata. Powyzsze przekonanie nie
znajduje jednak powszechnej aprobaty w doktrynie, gdyz niektorzy eksperci prawa
wyborczego wymieniajg glosowanie osobiste wsrdd gwarancji bezposredniosci wyb0r6w21.

W mojej ocenie analizujagc zasade¢ bezposredniosci w kontekscie glosowania

Dz.U. Nr 18, poz.47.

Y"M. Jagielski, Prawo wyborcze, [w:] Polskie prawo konstytucyjne na tle poréwnawczym, red. R. M. Matajny,
Warszawa 2013, s. 268-2609.

18). Buzek, Ordynacja wyborcza do Sejmu i do Senatu, Warszawa-Lwow 1922, s. 117.

YPpoglad taki wyrazit W. Skrzydto, Ustréj polityczny Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Rzeszow 1979, s. 103.
twierdzac, ze nie jest elementem bezposrednio$ci wyborow sposéb glosowania, a wigc glosowanie osobiste,
przez pelnomocnika czy przez poczte. Nie jest to element istotny, gdyz ten sam sposdéb moze by¢ stosowany
zarbwno w wyborach bezposrednich, oraz posrednich, a wigc nie wplywa na ich charakter.

2. Skrzydto, Ustréj polityczny RP..., op. cit., s. 123.

21 7. Jarosz, System..., op. cit., s. 155 i n.; B. Banaszak, Prawo wyborcze..., op. cit., s. 17.
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osobistego nalezy odrézni¢ akt podjecia decyzji (wyrazenie woli) od aktu glosowania
(zakreslenie na karcie do glosowania i wrzucenie jej do urny wyborczej). Oczywiscie akt
polegajacy na podjeciu decyzji musi by¢ osobisty. W zakresie aktu glosowania mozna
dopusci¢ wyjatki, np. gtosowanie przez pelnomocnika czy glosowanie korespondencyjne. W
pierwszym przypadku zawsze istnieje obawa, ze pelnomocnik glosowat niezgodnie z wolg
mocodawcy. Glosowanie osobiste gwarantuje natomiast unikni¢cie niepewnosci, ze osoba
wyznaczona przez wyborce dokona innego, niz ona wyboru. Interesujacg propozycja
wyrazenia woli wyborcy w procesie wyborczym jest instytucja postanca, ktéry nie decyduje o
tresci glosu, a jedynie go przenosi. Wola jest wyrazona osobiscie przez wyborce, a postaniec
nie ma na nig zadnego wptywu. Zobowigzany jest jedynie przenies¢ decyzje wyborcy we
wlasciwe miejsce, przeksztalci¢ w konkretny gtos, wrzuci¢ karty do urny wyborczej. Na
podobnej zasadzie dziala przeciez idea glosowania korespondencyjnego. Instytucja postanca
(pelnomocnika w sensie publicznoprawnym) mogtaby okaza¢ si¢ rozwigzaniem dobrym dla
0soOb, ktore moga korzysta¢ z praw politycznych, ale nie moga tego uczyni¢ przez osobisty
udzial w glosowaniu w lokalu wyborczym (np. osoby z niepetnosprawnos$cig). Wazng kwestia
jest zagwarantowanie osobie, ktora ustanowila postanca, ze jego przedstawiciel nie begdzie
naduzywat swojej pozycji. Gtosowanie musi odpowiada¢ wymaganiom tajnosci, dlatego tres¢
glosu konkretnej osoby nie moze by¢ ujawnionazz.

Glosowanie powinno by¢ generalnie aktem osobistym, co nie oznacza jednak, ze
wlasnore;cznym23. Jako podpis wilasnoreczny nalezy traktowaé kazdy wiasny podpis
wyborcy, ktory pozwoli na jego zidentyfikowanie. Wyborca zobowigzany jest potwierdzi¢
otrzymane karty podpisem w przeznaczonej na to rubryce spisu wyborcow. Szczegolnie jest
to istotne w przypadku osob niepetnosprawnych, ktore piszac postuguja si¢ ustami czy
nogami. Ten sposob nalezy uzna¢ za réwnorzedny, a nie alternatywny. Wymaganie zatem
wlasnego podpisu nie jest wymogiem podpisu wlasnorgcznego, dzigki temu zapewnione jest
rowne traktowanie wszystkich osob, niezaleznie od czesci ciata, ktorej uzywaja celem
podpisania si¢ osoby niepe%nosprawnem.

Rozpatrujac instytucje glosowania osobistego nalezy wspomnie¢ o obowigzujacych
rozwigzaniach wystepujacych w Kodeksie wyborczym. Przede wszystkim o spoczywajacym

na komisjach obwodowych obowigzku stwierdzenia tozsamos$ci osoby, ktorej jest wydawana

2. Bieh-Kacata, Osobisty udzial w procesie wyborczym (zagadnienia wybrane), [w:] Alternatywne sposoby...,
op. cit., s. 228-229.

2 Zgodnie z uchwalg Sadu Najwyzszego z dnia 30 grudnia 1993 r., III CZP 146/93 (OSNCP 5/94, poz. 94)
podpis wlasnorgczny musi obejmowacé co najmniej nazwisko. Ztozy¢ go moze jedynie osoba, ktora umie czytac
i moggca pisa¢ , wiec podpis musi stanowi¢ wytwor pisma.

 A. Bien-Kacala, Osobisty..., op. cit., s. 231.
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karta do glosowania. Artykut 52 § 1 k.w. okresla, ze przed przystapieniem do glosowania
wyborca przedstawia obwodowej komisji wyborczej dokument umozliwiajacy stwierdzenie
jego tozsamos$ci. W nastgpnym paragrafie ustawodawca stwierdza, ze wyborca potwierdza
otrzymanie karty do glosowania wlasnym podpisem w przeznaczonej na to rubryce spisu
wyborcow. Tozsamo$¢ sprawdzana jest na podstawie dokumentu, ktorym przewaznie jest
dowdd osobisty, chociaz moze by¢ takze inny dokument, z ktdrego tresci mozemy ustalié, czy
osoba chcgca zagltosowac jest rzeczywiscie ta, za ktorg si¢ podaje. Do wgladu komisji moze
by¢ przedtozony dokument wyposazony w zdjecie wyborcy (np. ksigzeczka wojskowa, prawo
jazdy czy paszport)® .Watpliwosci istnieja w przypadku uznania za dokument stwierdzenia
tozsamos$ci wyborcy dowod osobisty, ktory jest juz niewazny. Zdania konstytucjonalistow w
tym wzgledzie sa podzielone. Przychylam si¢ do opinii Ryszarda Piotrowskiego, ktory zaleca
racjonalne i rozsadne podejscie do problemu. Podkresla, ze przepisy wyraznie mowig o
dokumencie umozliwiajacym stwierdzenie tozsamosci. Dowdd osobisty, nawet jesli utraci
wazno$¢, pozostaje dokumentem, ktory to umozliwia. Inna interpretacja mogtaby pozbawic
okreslona grupe wyborcow z udziatu z wyborow. Odmienne stanowisko prezentuje Piotr
Winczorek, ktory twierdzi ze jezeli dokument traci swojg wazno$¢, nie mozna si¢ nim
poslrugiwaéze.

Przed wprowadzeniem Kodeksu wyborczego w Polsce, na wzdér rozwigzan
obowiazujacych w czasie PRL oraz w okresie migdzywojennym?’, ordynacje wyborcze
dopuszczaly, zeby wyborca ujety w spisie wyborcow, ale nieposiadajacy zadnego dokumentu
potwierdzajacego jego tozsamos¢, mogt powotaé si¢ na swiadectwo dwoch wiarygodnych
0sOb znanym czlonkom komisji.

Panstwowa Komisja Wyborcza, biorgc niewatpliwie pod uwage czeste
nieprawidlowosci zwigzane z glosowaniem osobistym w okresie PRL, przed kazdymi
wyborami przypomina komisjom obwodowym, zZe ,niedopuszczalne jest glosowanie za
cztonka rodziny lub za inng osobg¢”. Uprawnieni majg glosowac osobiscie. Zakaz ten nie
dotyczy oczywiscie o0sOb posiadajacych pelnomocnictwa do glosowania. Osobie
niepetnosprawnej, na jej prosbg, moze pomaga¢ w glosowaniu inna osoba, w tym takze

niepetnoletnia. Pomoc ma tylko techniczny charakter, nie moze polega¢ na sugerowaniu

% J. Buczkowski, Podstawowe..., op. cit., s. 178.

% http://prawo.rp.pl/artykul/710356.html, (14.02.2014 r.)

2" Zgodnie z ordynacjg sejmowa z 1922 r. wyborca nie miat obowiazku okazywania komisji wyborczej
dokumentu tozsamosci. Kart¢ do glosowania otrzymywal po podaniu swojego imienia i nazwiska oraz
sprawdzeniu, czy podane dane znajdujg si¢ w spisie wyborcow. Kazdy cztonek komisji lub mgz zaufania w
przypadku watpliwosci mogl zazadaé od glosujacego dokumentéw potwierdzajacych jego tozsamosé. Jezeli
osoba glosujgca nie posiadata takich dokumentdéw, to mogta powolaé si¢ na §wiadectwo dwoch $wiadkow,
osobiscie znanych co najmniej jednemu cztonkowi komisji (por. art. 73 ust. 1 w zwigzku z art. 75 ust.1 i 2).


http://prawo.rp.pl/artykul/710356.html
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wyborcy, na kogo ma oddac¢ swoj glos lub na gtosowaniu w zastepstwie tego wyborcy. Na
zyczenie osoby niepetnosprawnej w pomieszczeniu za zaslong moze przebywac osoba
udzielajgca pomocy. Wsparcia w glosowaniu nie moze udziela¢ cztonek komisji czy maz
zaufania®.

Gwarancja eliminujagcg mozliwos¢ glosowania za inng osobg jest wprowadzony
obowigzek nanoszenia przez cztonkdéw komisji znakow w spisach wyborcoOw obok nazwisk
0soOb, ktore otrzymaly karty do glosowania, a takze pos§wiadczenie tego osobiscie ztozonym
podpisem przez wyborce. Przy wydawaniu kart do gtosowania cztonek komisji, informuje
wyborce, zeby potwierdzit wlasnorgcznym podpisem, w przeznaczonej na to rubryce spisu
wyborcow, fakt otrzymania karty. W przypadku odmowy ztozenia podpisu wydajacy karty
cztonek komisji w rubryce spisu ,,Uwagi” czyni adnotacj¢ ,,odmowa podpisu” i umieszcza
swoj czytelny podpis. Analogicznie powinien postapi¢ w sytuacji, gdy wyborca odmowit
przyjecia jednej z kart do glosowania. Adnotacja w rubryce ,,Uwagi” powinna wowczas
brzmie¢ np. w przypadku wyborow do rady gminy — ,.bez gminy”, rady powiatu — ,bez
powiatu”, sejmiku wojewodztwa — ,bez sejmiku”, czy wyboréw do organu wiadzy
wykonawczej — ,,bez wojta (burmistrza, prezydenta miasta)”. Potwierdzanie faktu otrzymania
karty przez wyborce nalezy sktada¢ w miejscach (w linii) odpowiadajacych nazwiskom
wyborcow oraz we wlasciwe] rubryce zatytulowanej ,,Potwierdzenie odbioru karty do
gltosowania w dniu...”. Dopuszczalne jest sktadanie podpisu bez odwracania spisu®.

Przeglad protestow wyborczych zgloszonych do Sadu Najwyzszego oraz wydane w
tym zakresie orzeczenia potwierdzajg troske Panstwa o gwarancj¢ osobistego glosowania i
wyeliminowanie dziatan polegajacych na nicodpowiednim stwierdzeniu tozsamosci 0osoby. W
jednej ze spraw Sad Najwyzszy uznat zarzut, ze komisja obwodowa wydata wyborcy karte do
glosowania nie dokonujac czynno$ci sprawdzajacych jego tozsamo$é, w zwiazku z czym

30
naruszone zostato prawo wyborcze™.

28Zaie}czrlik do uchwaty Panstwowej Komisji Wyborczej Uchwata Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 29
wrzesnia 2014 r, w sprawie wytycznych dla obwodowych komisji wyborczych dotyczqcych zadan i trybu przygo-
towania oraz przeprowadzenia glosowania w wyborach organow jednostek samorzqdu terytorialnego, zarzq-
dzonych na dzien 16 listopada 2014 » (Monitor Polski, z dnia 22 pazdziernika, P0z.934).

STamze.

%prawo zgloszenia protestu nie jest uzaleznione od tego, czy wyborca wzial udziat w wyborach. Ztozeniem
protestu nie jest pozbawiony wyborca, ktory zostat skreslony ze spisu wyborcoOw z razagcym naruszeniem prawa
w czasie uniemozliwiajacym wykorzystanie srodkow zaskarzenia (zob. postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia
19 pazdziernika 2000 r., 111 SW 14/00). Zasadniczym jego celem jest ochrona interesu publicznego w procesie
wyborczym. Protest wyborczy to uprawnienie wszystkich wyborcow, ktore umozliwia wystgpienie z wnioskiem
wymieniajagcym nieprawidtowosci w przeprowadzeniu wyboré6w z jednoczesnym zgdaniem uniewaznienia
wyborow w calosci lub czesci. Stanowia one spoteczny $rodek kontroli zgodnosci z prawem przebiegu wyboréw
oraz zrodto informacji o wystepujacych nieprawidtowo$ciach (Zob. wiecej M. Mistygacz, Protesty wyborcze i
waznosci wyboréw, ,,Studia Politologiczne” 2011, t. 22, s. 142-149).



175

Innym przyktadem jurysdykcji Sadu Najwyzszego w zakresie gtosowania osobistego
jest sprawa®’, w ktorej komisja obwodowa poprzez nieformalny sposob sprawdzania
tozsamos$ci wigzniow dokonata naruszenia przepisu art. 37 ust. 1 ordynacji wyborczej do
Sejmu z 1993 r.32. Ustawodawca stwierdzil w nim, ze przed przystagpieniem do glosowania
wyborca okazuje obwodowej komisji wyborczej dokument umozliwiajacy stwierdzenie jego
tozsamos$ci. Osoby skazane i1 przebywajace w wiezieniu nieposiadajace odpowiednich
dokumentow®, zostaty doprowadzone do lokalu wyborczego. Przed otrzymaniem Karty do
glosowania podawali swoje dane osobowe, a obecni funkcjonariusze wig¢zienni mieli
obowigzek reagowania w sytuacji podania przez nich nieprawdziwych danych. Brak reakcji
uznawany byl przez czlonka komisji wyborczej za milczace potwierdzenie tozsamosci
wyborow. Wyzej wymieniony wyrok Sadu Najwyzszego potwierdzil, ze potwierdzenie
sktadane przez funkcjonariusz powinno by¢ wyrazne, a nie milczace™.

Podstawowym, tradycyjnym sposobem udzialu w wyborach jest osobiste gtosowanie
w lokalu wyborczym. Panstwa wprowadzaja dodatkowe procedury, ktore sg dostosowane do
oczekiwan wyborC(')W35.Wym(')g glosowania osobistego jest podyktowany $cisle osobistym
charakterem praw politycznych (w tym prawa wyborczego)®. W doktrynie prawa
konstytucyjnego toczy si¢ dyskusja, czy przeprowadzanie wyborow w oparciu o zasade
bezposrednio$ci dopuszcza gtosowanie za pomocg alternatywnych form glosowania (przez
pelnomocnika, korespondencyjnie lub tez za posrednictwem glosowania elektronicznego).
Zwlaszcza przy glosowaniu przez petlnomocnika wystepuja liczne watpliwosci; przede
wszystkim, gdyz brak jest mozliwosci sprawdzenia, czy pelnomocnik glosowal zgodnie z
zaleceniami mocodawcy. Procedury ustanawiania pelnomocnika r6znig si¢ nieznacznie w
poszczegdlnych panstwach, najczesciej jednak petlnomocnik posiada specjalny akt

pelnomocnictwa, ktory przedstawia przed glosowaniem wlasciwej komisji wyborczej37.

S'Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 16 kwietnia 1993 r., 11l SW 35/93; zob. J. Buczkowski, Podstawowe..., op.
cit,, s. 179.

32stawa z dnia 28 maja 1993 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 45 poz.
205).

% Dokumentem stwierdzajacym tozsamo$é oprocz dowodu osobistego czy prawa jazdy, mogla byé karta
identyfikacyjna (z fotografia) sporzadzona wewngtrznie przez administracj¢ zaktadu karnego wedlug wzoru
opracowanego przez Centralny Zarzad Zaktadow Karnych.

*Por. J. Buczkowski, Podstawowe..., 0p. Cit., 5. 179.

%W Holandii nie ma ograniczen dotyczacych korzystania z glosowan alternatywnych. W Belgii w 2002 i 2009 r.
ztagodzono ograniczenia stosowania procedury pelnomocnika. Wcze$niej z tego prawa korzysta¢ mogta bardzo
waska grupa osob, a obecnie jest to szerokie grono wyborcow np. osoby, ktore nie moglyby glosowac z przyczyn
choroby lub kalectwa, zawodowych obowigzkéw na studiach, czy tez przebywania w zakladzie karnym
,areszcie, a nawet na wakacjach.

%70b. M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2015, s. 55-56., Zob.
szerzej, M. Rulka, Glosowanie przez petnomocnika, ,,Wspolnota” 2010, nr 3, s. 18-20.

¥Por. K. Skotnicki, Glosowanie przez przedstawiciela, [w:] Alternatywne sposoby glosowania a aktywizacja
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Niektorzy eksperci prawa wyborczego wskazuja na utomnos$ci zasady bezposrednio$ci oraz
tajnosci glosowania, ktore moga wystapi¢ w przypadku glosowania przez pelnomocnika38.
Podzielam poglad, ze zasada bezposredniosci jest rOwnoznaczna z glosowaniem osobistym, a
instytucja glosowania przez petnomocnika, jako alternatywny sposob udziatu w wyborach,
opiera si¢ na zaufaniu39.

Jak juz byla mowa, zgodnie z Kodeksem wyborczym z 2011 r. wyjatkiem od
glosowana osobistego w wyborach jest mozliwos¢ ustanowienia pelnomocnika wyborczego
przez osoby o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepetnosprawnosci oraz wyborcow,
ktérzy najpdzniej w dniu gtosowania ukonczyli siedemdziesiagt pig¢ lat (art. 54 § 11 § 3 k.w.).
Pelnomocnikiem moze by¢ jedynie osoba wpisana do rejestru wyborcow w tej samej gminie
co wyborca lub majaca zaswiadczenie o prawie do glosowania (art. 55 § 1 k.w.). Nie moze
by¢ osoba wchodzaca w skiad komisji obwodowej wtasciwej dla obwodu glosowania osoby
udzielajacej petnomocnictwa, a takze maz zaufania oraz kandydat w danych wyborach (art.
55§ 4kw).

W doktrynie prawa konstytucyjnego pojawiajg si¢ kontrowersje, czy glosowanie przez
pelnomocnika wprowadzone przez Kodeks wyborczy z 2011 r. w odniesieniu do wszystkich
rodzajow wybordéw, w tym takze wyborow do organoéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego, jest zgodne z konstytucyjng zasada bezposredniosci prawa wyborczego.
Zwolennicy omawianej procedury stwierdzili, Ze zasada bezposrednio$ci nie jest
réwnoznaczna z gtosowaniem 0s0bistym40.

Glosowanie przez pelnomocnika, co potwierdzit w wyroku z dnia 20 lipca 2011 r.
Trybunat Konstytucyjny“, jest postrzegane jako wyjatek od zasady, ze w wyborach
powszechnych glosuje si¢ osobiscie. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit ponadto, ze
glosowanie przez pelnomocnika nie jest sprzeczne z zasada bezposredniosci. Zasada ta
oznacza, ze ,jednostopniowo$¢ aktu wyborczego nie zawiera wymogu glosowania
osobistego, z ktorym mogloby kolidowa¢ glosowanie przez pelnomocnika.[...] Glosowanie
przez pelnomocnika nie narusza zatem zasady bezposrednio$ci wyborow, gdyz z tej ostatniej
nie wynika wymog glosowania osobistego”. Trybunat stwierdzil, Zze instytucja glosowania

przez pelnomocnika ma waski 1 $cisle okre§lony prawem zakres zastosowania, co potwierdza,

elektoratu. Miedzynarodowa Konferencja Naukowa, Rzeszow 26 -27 marca 2007, red. S. Grabowska, R.
Grabowski, Rzeszoéw 2007, s. 128.

**Z0b. B. Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego i systeméw wyborczych, Warszawa 2010, s. 43, M.
Rulka, Glosowanie przez petnomocnika, ,,Wspolnota” 2010, nr 3, s. 18-20.

%9 A. Zukowski, Systemy wyborcze. Wprowadzenie, Olsztyn 1999, s. 37.

“Opor, J. Zbieranek, Nowe procedury: glosowanie korespondencyjne i przez pelnomocnika, [w:] Kodeks
wyborcezy. Wstepna ocena, red. K. Skotnicki, Warszawa 2011, s. 45.

M Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 lipca 2011 r., K 9/11 (OTK-A ZU 2011, Nr 6, poz. 61).
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ze nie koliduje z zasada bezposrednio$ci glosowania. Zauwazyl, ze ,,0 waskim zakresie tej
instytucji §wiadcza liczne ustawowe ograniczenia mozliwosci jej stosowania. Dotycza one w
szczegoOlnosci krggu wyborcow, ktorzy moga skorzysta¢ z tej formy glosowania, oraz kregu
0sob, ktore moga odda¢ glos w imieniu innego wyborcy jako pelnomocnik”. Trybunat
wskazat, ze wyborca decyduje, na kogo odda swoj glos, a rolg pelnomocnika jest jedynie
spetnienie jego woli. Forma glosowania alternatywnego nie pozostaje w sprzecznosci z
realizacjg zasady bezposredniosci tylko poprzez fakt, ze glosowanie to jest traktowane jako
wyjatek od zasady osobistego udzialu w wyborach. Potwierdza to wigkszo$¢ przedstawicieli
doktryny prawa konstytucyjnego i orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego.

A. Zukowski roéwniez twierdzi, ze zasady bezposredniosci nie mozna myli¢ z

> Wynika z niej jedynie zakaz organizowania wyborow

glosowaniem  osobistym®
wielostopniowych (posrednich), w ktoérych wyborcy oddaja glos na elektoréw, ktorzy
dokonuja wlasciwego wyboru. Glosowanie przez pelnomocnika jest w zwigzku tym
rozwigzaniem z zakresu techniki glosowania, ktoére catkowicie zostalo pozostawione do
uksztattowania przez ustawodawce. W literaturze przedmiotu podkresla si¢ ponadto m.in., ze
zasada bezposrednio$ci dotyczy wyrazenia woli, a nie catego procesu wyborczego, dlatego
nie wyklucza (w przewidzianych prawem granicach) mozliwosci korzystania z wybranego
przez siebie petnomocnika. Glosowanie przez pelnomocnika nie jest w sprzecznosci z zasada
bezposrednios$ci gtosowania nawet przy uwzglednieniu wystepujacego w doktrynie prawa
konstytucyjnego pogladu, ze zasada bezposredniosci sensu largo obejmuje rowniez wymog
osobistego udzialu w wyborach®.

Niektérzy przedstawiciele doktryny jednak uwazajg, ze zasada bezposrednio$ci
réwnoznaczna jest z wymogiem glosowania osobistego* Duze znaczenie ma w tym zakresie
osobisty charakter praw politycznych (czynnego prawa wyborczego). Glosowanie przez
pelnomocnika oznacza, Ze o tresci gltosu decyduje nie sam wyborca, tylko jego pelnomocnik.
W takiej sytuacji sens prawny tej instytucji tozsamy jest z typowa forma wyboréw
posrednich. Wazne podkreslenia jest, ze przekazanie prawa decyzji do glosowania przez
pelnomocnika ma charakter indywidualny i fakultatywny®. Mocodawca nie ma prawnych
mozliwosci nakazania, jak ma glosowaé petnomocnik. Niektorzy uwazaja, ze petna swoboda

pelnomocnika do dokonania wyboru prowadzi do wniosku, ze instytucje pelnomocnictwa

*2A. Zukowski, System wyborczy do Sejmu..., 0p. cit., s. 17.

M. Pisz, Wladza ustawodawcza, [w:] Prawo konstytucyjne. Kompendium, red. R. Piotrowski, Warszawa 2014,
s. 88.

*Zob. np. B. Banaszak, Prawo wyborcze obywateli, Warszawa 1996, s. 17; L. Garlicki, Polskie prawo
konstytucyjne Zarys wyktadu, Warszawa 2014, s. 154.

7. Jarosz, System wyborczy PRL, Warszawa 1969, s. 155-156.
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mozna uznaé za przekazanie glosu na inng osobe®.

W wielu panstwach instytucja pelnomocnika wplywa na zwigkszenia poprawy
frekwencji wyborczej, zas w nielicznych krajach (np. Holandii, Belgii, Francji czy Polsce)
jest to niepopularna forma oddania glosu, na przyktad w Wielkiej Brytanii w wyborach do
Izby Gmin oddaje si¢ w ten sposob mniej niz 1 % glosow”’. Obowiazujace w poszczegdlnych
panstwach rozwigzania ro6znig si¢ migdzy soba m. in. krggiem osob, ktore moga udziela¢
pelnomocnictwa; okresleniem osob, ktore moga by¢ pelnomocnikami; czasem, na jaki
powinno by¢ udzielane pelnomocnictwo, czy mozliwosciami cofnigcia peinomocnictwa48.

Uwazam, ze ustanowienie petnomocnictwa w wyborach samorzagdowych nie wydaje
si¢ rozwigzaniem trafnym, gdyz wystepuje zagrozenie zwigzane z naruszeniem
podstawowych zasad prawa wyborczego (rownos$ci, bezposrednio$ci, tajnosci). Negatywne
stanowisko jest tym bardziej uzasadnione, ze wyborcom niepelnosprawnym przyznane
zostato prawo do glosowania korespondencyjnego®.

W wielu innych panstwach (np. Austria, Niemcy, Litwa) regulacje prawne dotyczace
prawa wyborczego pozwalaja na oddawanie glosu za posrednictwem poczty. Glosowanie
korespondencyjne poczatkowo wywotywato kontrowersje (np. w Austrii). Badano jego
zgodno$¢ z glosowaniem osobistym jako elementem zasady bezposrednios$ci oraz z zasada
tajno§ci glosowania. W doktrynie prawa Konstytucyjnego oraz orzecznictwie sadowym®.
zaaprobowano stanowisko, ze wyborca wysyltajac swoj glos poczta, sam decyduje 0 jego
tresci. OczywiScie istnieje niebezpieczenstwo, ze inna osoba moze wypeti¢ karte do
glosowania, czy karta z niezaleznych przyczyn nie dotrze do komisji wyborczej.

Krytycy gtosowania korespondencyjnego twierdza, ze narusza zasade bezposredniosci
wyborow. Stosowanie procedury glosowania korespondencyjnego rodzi niebezpieczenstwo
powstania tez innych naduzy¢: naruszenia zasady tajnosci glosowania, przeprowadzenia
wyboréw w jednolitym terminie®. Twierdza oni, ze wyborca wysytajac swoj glos listownie
sam decyduje, na kogo bedzie glosowat, istnieje jednak niebezpieczenstwo, ze kto$ za niego

wypetni karte do glosowania i nastepnie jg wysle. Glosowanie korespondencyjnie nie daje

*A. Rakowska, Glosowanie przez pelnomocnika. Uwagi krytyczne, ,,Studia Wyborcze” 2007, t. IV, s. 68.

“Dane za: Postel votes, proxy votes and spoilt ballot papers at the 2001 general election, www.
Electoralcommission.gov.uk, s. 3.

8B Banaszak, Poréwnawcze..., 0p. Cit., s. 255.

“A. Rakowska, K. Skotnicki, Zmiany w prawie wyborczym wprowadzone przez Kodeks wyborczy, ,,Przeglad
Sejmowy” 2011, nr 4, s. 9-32, K. Skotnicki, Mozliwosci wykorzystywania alternatywnych sposobéw glosowania
podczas wyboréw samorzqdowych, [w:] Wybory i referenda lokalne. Aspekty prawne i politologiczne, red. M.
Stec, Warszawa 2010, s. 119.

*\Wyrok Trybunatu Konstytucyj nego w Polsce z dnia 20 lipca 2011 r.

SIA. Zukowski, Glosowanie korespondencyjne — wskazowki dla Polski, ,,Studia Wyborcze” 2009, t. VII, s. 25.
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pewnosci, ze glos oddata osoba uprawniona do glosowania i uczynita to osobiscie. Jedng z
form zabezpieczenia jest wymog poswiadczenia przez $wiadkow, ze wyborca osobiScie
wlozyt karte czy karty do glosowania do przeznaczonej na to urzgdowej kopercie lub tez
ztozenie przez wyborce o§wiadczenia, ze oddat glos osobiscie®.

Dyskusje w zakresie zgodnos$ci z zasadg bezposredniosci wywotuje takze gtosowanie
elektroniczne®. Ryszard Balicki i Artur Preisner wskazujac do$wiadczenia z réznych krajow
demokratycznych nakazuja ,daleko 1idaca powsciagliwos¢” w ocenie glosowania
elektronicznego w  kontekscie zasady bezposrednio§ci®’. Przy zalozeniu istnienia
bezpiecznego systemu komputerowego mozna stwierdzi¢, ze glosowanie elektroniczne nie
narusza obowiazujacych standardéw prawa wyborczego®. Trafne wydaje si¢ stwierdzenie, ze
glosowanie elektroniczne jest zgodne z bezposrednios$cia interpretowana jako glosowanie
osobiste, poniewaz wypelniona przez wyborce karta do glosowania moze by¢ przestana
automatycznie po zakonczeniu aktu wyborczego do komisji wyborczej. Wirtualna weryfikacja

danych wyborcy zastepuje natomiast fizyczna obecno$é w lokalu wyborczym™.

4. Zasada bezposrednio$ci a dokonywanie preferencji wyborczej

Z punktu widzenia realizacji zasady bezposrednio$ci najbardziej odpowiedni jest
system jednomandatowych okregow wyborczych, w ktérych glosowanie odbywa si¢ na
indywidualnie oznaczonych kandydatow (tzn. glosowanie imienne). System ten powoduje, ze
o personalnym sktadzie wybieranego organu decyduja wyborcy. W sposob wyrazny wyborca
glosuje na konkretnych kandydatow w wyborach do Senatu®’, gdzie nie ma list kandydatow, a
tylko zestaw zgloszonych nazwisk w karcie do glosowania. Takze na konkretnego kandydata
oddaje si¢ glos we wszystkich gminach, niebedgcych miastami na prawach powiatu. Taki
sposob gltosowania zabezpiecza stosowanie zasady bezpoérednioéCiSB.

Bardziej skomplikowana jest sytuacja w okrggach wielomandatowych, w ktorych

wyborca musi dokona¢ dodatkowo selekcji, glosujac na jedng z list wyborczych. Z

>2A. Zukowski, Glosowanie..., op. Cit., S. 32.

**ponadto podnoszone sa takie kwestie, jak zapewnienie tajnosci wyboréw oraz wysokie koszty wdrozenia
zapewniajacego bezpieczenstwo danych, systemu i jego obstug (zob. L. Kaczkowski, Zasady prawa wyborczego,
[w:] Prawo wyborcze obywateli, red. A. Deryng ,Wroctaw 2010, s. 21).

>Zob. szerzej, R. Balicki, A.Preisner, E-voting — szanse, mozliwosci, zagrozenia, [w:] Alternatywne sposoby...,
op. cit., s. 73

®Por. K.W. Czaplicki, Glosowanie elektroniczne (e-voting) — wybrane zagadnienia, [w:] Demokratyczne
standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej, red. F. Rymarz, Warszawa 2005, s. 45.

*®M.P. Gapski, Nowe techniki..., op. Cit., s. 88.

*Zob. wiccej: M. Dobrowolski, Okregi jednomandatowe w wyborach do Senatu w 2011 r., ,,Przeglad Sejmowy”
2012, nr3,s.671in.

*8por. W. Skrzydto, Ustrdj polityczny RP..., 0p. cit., Warszawa 2014, s. 119.
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istniejacych na $wiecie rozwigzan w przedmiocie sposobu gtosowania wyr6zni¢ mozemy listy
zamknigte, w ktorych kolejnos¢ kandydatow jest wigzaca dla wyborcy. Partie polityczne,
komitety wyborcoOw decydujg o umieszczeniu kandydatéw na miejscach mandatowych. Glos
wyborcy moze jedynie wptynaé na liczbe mandatow, jakie przypadng danemu ugrupowaniu.
Przyjmuje si¢, ze wyborca, aprobujac liste, popiera wszystkich znajdujacych si¢ na niej
kandydatow. Rozwigzanie te budzi pewne watpliwosci z punktu widzenia zasady
bezposredniosci, gdyz uniemozliwia wyborcy wskazanie konkretnej osoby lub konkretnych
0s0b cieszacych si¢ jego zaufaniem spotecznym (np. wystepuje w wyborach do niemieckiego
Bundestagu). Zastosowanie tzw. list otwartych zwigksza demokratyzacje wyborow, gdyz
wyborca dokonuje preferencji personalnych. Daje to mozliwos¢ polaczenia preferencji
programowych z personalnymi oraz decydowania, kto z popieranej przez niego listy ma byc¢
reprezentantem w danym organie przedstawicielskim. Wyborca wskazuje wybranego
kandydata albo stawiajac przy jego nazwisku znak (np. ,,x”) lub skreslajac kandydatow,
ktorych nie akceptuje.

Wymieni¢ mozemy takze inne sposoby glosowania przez wyborcoOw: np. gtosowanie
preferencyjne, ktore umozliwia wyborcy doktadniejsze i pelniejsze wyartykulowanie swoich
preferencji politycznych, wigze si¢ to jednak ze skomplikowaniem procesu glosowania i
ustalenia wynikéw glosowaniasg. Na przyktad w systemie gloséw przenoszonych wyborca ma
mozliwo$¢ ustalania miejsc mandatowych poprzez mozliwos$¢ dokonania zmian w zgloszeniu
kandydatow zaproponowanym przez partie. Mozliwy jest do zastosowania zaréwno w
okregach jedno-, jak 1 wielomandatowych. System ten wystepuje m.in. np. w Luksemburgu,
na Malcie, czy w Holandii. Interesujace zastosowanie ma takze gtosowanie rozproszone (tzw.
system pidropusza lub zmieszania), ktory daje wyborcom prawo wybieranie kandydatow z
réznych wspotzawodniczacych list. Wyborca nie udziela poparcia kandydatom z jednej listy.
Ma mozliwosci prawne da¢ wyraz swojemu poparciu kandydatom na roéznych listach,
ustalajgc w ten sposob wlasng liste. Mandaty uzyskujg ci kandydaci, ktorzy otrzymali
najwiece] glosow na poszczegdlnych listach. System ten wystepuje np. w Monako, Szwecji
czy Szwajcarii. Funkcjonowat tez w Polsce w okresie migdzywojennym przy wyborach do
rad gmin. Ustawa z dnia 16 sierpnia 1938 r. o wyborze radnych gromadzkich, gminnych i
powiatowych nie wigzata wyborcy kandydatami jedne;j listy, ale dawata mozliwo$¢ swobodnie
wybra¢ kandydata sposrod waznie zgtoszonych nazwisk, na jakichkolwiek listach w okregu.

Ograniczenia polegaty gldwnie na tym, ze jeden kandydat moze odda¢ mogt tylko jeden glos.

%9 A. Sokala, B. Michalak, P. Uzigbto, Leksykon ...op.Cit., .68.
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W Polsce w wyborach do Sejmu, wyborach radnych rad gmin miast na prawach
powiatu, radnych rad powiatowych oraz sejmikdw wojewddztw przyjeto metode glosowania
sprzyjajacg realizacji zasady bezposredniosci. W ten sposob ustawodawca czesciowo
zapobiega catkowitemu skrepowaniu woli wyborcy, wskutek narzucenia mu kolejnosci
kandydatow przez zglaszajacy dang liste komitet wyborczy. Kodeks wyborczy z 2011 r.
ktadzie nacisk na aktywno$¢ wyborcy podczas glosowania. Osoba, ktéra chce oddaé glos,
Zmuszona jest do zaznaczenia swoich preferencji programowych oraz personalnych. Nalezy
zaakceptowac system glosowania imiennego, gdyz spersonalizowanie wywotluje konkurencje
pomiedzy kandydatami tego samego komitetu, ugrupowania. Mys$lg, ze wewngtrzna
rywalizacja wérod kandydatéw z tej samej listy wyborczej wptywa pozytywnie na wynik
wyborczy danej listy kandydatow.

Czy wypracowany system glosowania imiennego zabezpiecza realizacj¢ zasady
bezposredniosci, a moze stwarza mozliwosci wystgpowania okreslonych nieprawidlowosci?
W mojej ocenie obecnie obowigzujacy w Polsce ksztatt list kandydatow w wyborach do
organow stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego w zwiazku z przyjetym sposobem
glosowania, ja gwarantuje. Realizacja tej zasady w kontek$cie wyborow w
jednomandatowych okregach wyborczych (wszystkie gminy z wyjatkiem miast na prawach
powiatu) nie podlega zadnej watpliwosci. W powyzszych wyborach sprawa jest prosta, listy
maja zawsze uktad alfabetyczny (kazdy kandydat jest zarejestrowany odrebnie). Wyborca ma
mozliwo$¢ oddania glosu na preferowanego przez siebie kandydata, ktory uzyskuje mandat,
gdy otrzyma wigkszg liczbe waznie oddanych gloséwGO. Jednak w sytuacji, gdy laczy si¢
zasade bezposrednio$ci wyboréw z systemem proporcjonalnego rozdziatu mandatow, to moga
pojawic si¢ pewne niejasnosci.

Wyrézni¢ mozna wystgpowanie pewnych rozwigzan prawnych, ktore naruszaja
wskazang wyzej zasadg. Kodeks wyborczy z 2011 r. utrzymal istniejaca w poprzednich
ordynacjach instytucje ustgpienia mandatu przez kandydata majacego prawo do jego
obsadzenia innemu kandydatowi z tej samej listy®. W doktrynie podkresla sie, ze instytucja ta
w praktyce oznacza uksztattowanie si¢ niektorych organdw stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego, czy poselskiego grona, niezaleznie od wyrazanych w wyborach

preferencji wyborc()w62. Ustawodawca mogtby przewidywaé, ze w przypadku rezygnacji z

80). Buczkowski, Podstawowe..., op. cit., s. 173.

®!nstytucje ustapienia mandatu przez kandydata na rzecz innego z tej samej listy wprowadzit art. 114 ust. 3
ordynacji sejmowej z 1991 r.

%2por. Z. Jackiewicz, Ordynacja wyborcza do Sejmu RP w $wietle doswiadczeri wyboréw 1993 r, ,Panstwo i
Prawo” 1994, z. 3, s. 46.
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mandatu nie bylby obsadzany on przez kolejng osobe z listy, tylko dany organ obradowalby
w zmniejszonym sktadzie. Wowczas w interesie komitetu bytoby wystawianie oséb, ktére
chca sprawowa¢ mandat radnego i mogloby wyeliminowa¢ jednoczesne kandydowanie do
organdw wiadzy wykonawczej 1 stanowigcej. Zresztg takg sytuacje juz przewiduje Kodeks
wyborczy, ktory stwierdza, ze wyboréw ponownych nie przeprowadza si¢, jezeli ich data
przypadataby w okresie sze$ciu miesiecy przed zakonczeniem kadencji rady( art.386 §5).

Istnienie wymogu uzyskania przez komitety 5% waznie oddanych gloséw w skali
danego okregu wyborczego powoduje, ze znaczenie poszczegolnego glosu wyborcy
przekracza jego rzeczywiste intencje. Wyborca glosujacy na danego kandydata z okreslone;j
listy wplywa nie tylko na uzyskanie mandatu przez tego kandydata, ale moze przyczyni¢ si¢
do uzyskania mandatu przez nieokreslonego kandydata danego komitetu, w innym okregu
wyborczym. Zbigniew Jackiewicz, uwaza ze nieosiggni¢cie klauzuli 5% waznie oddanych
glosow w skali kraju automatycznie pozbawia szans na uzyskanie mandatow przez tych
kandydatéow zgloszonych na listach okregowych, za ktorymi mogla glosowaé wiekszos¢
wyborcow danego okregu wyborczeg063. W przypadku wyboréw do organdow jednostek
samorzadu terytorialnego sytuacja taka raczej nie moze mie¢ miejsca (ewentualnie wybory do
sejmikow wojewodztw), gdyz okrggi wyborcze, w porownaniu do wyborow do Sejmu,
zawieraja stosunkowg nieduzg liczbe wyborcow. W zwigzku z tym uzyskanie przez jednego
kandydata wigkszosci mozliwych gloséw, przy jednoczesnym braku poparcia pozostalych
kandydatow z listy, oznacza uzyskanie mandatu.

Z powyzszg sytuacjg zwigzana jest tez kolejna sytuacja podwazajaca faktyczny wpltyw
wyborcy na wybor preferowanego przez siebie kandydata. Na gruncie obowigzujacych
przepisOw hipotetyczna jest sytuacja, ze mandaty w okregach wielomandatowych moga
otrzymac¢ osoby, na ktére nie glosowal Zaden wyborca. Jezeli okaze sig, ze listy danego
komitetu przekroczyly wymagany prog wyborczy, to komitet bedzie uczestniczyt w podziale
mandatow. Wyborcy moga odda¢ swoje glosy np. tylko na jednego badz dwoch kandydatow z
danej listy, nie obdarzajac zaufaniem pozostatych. Jezeli dany komitet uzyskal np. trzy lub
cztery mandaty, a kandydatow ktorzy uzyskali glosy bylo tylko dwoch, to trzeci i czwarty tez
uzyska mandat, nawet gdyby liczba uzyskanych przez niego glosow zero. W sytuacji takiej
przeprowadza si¢ wowczas losowanie wsrdd kandydatéow z danej listy wyborczej. Powyzszy
przypadek mozna odnie$¢ do sytuacji, w ktérej mandat uzyskuje kandydat, ktory otrzymat

minimalne poparcie w wyborach, a otrzymaniu duzej liczby gloséw przez ,lidera” listy

63TamZe, s. 41.
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zostaje radnym. Przedstawione wyzej sytuacje moga powstaé, jezeli na danej liScie bedzie
umieszczony bardzo popularny kandydat, ktory uzyska tak duzg liczbe gltosoéw, ze wptynie na
zwigkszenie liczby mandatéw dla listy okregowej danego komitetu. W sytuacji takiej do rady
gminy, sejmiku wojewddztwa, czy tez do Sejmu mogg uzyska¢ mandaty osoby, ktére maja
znikome (lub tez zadne) poparcie wyborcow.

Warto przypomnieé, ze ordynacja wyborcza do rad narodowych z 1984 r.%
przywrocita instytucje list ogdlnokrajowych, najpierw wprowadzono listy wojewddzkiej w
wyborach do wojewddzkiej rady narodowej, a ordynacja wyborcza do Sejmu Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej z 1985 r. krajowa liste wyborcza®. Lista wojewédzka spotkata sig
z totalng krytyka konstytucjonalistow. Podnoszony byt zarzut, ze radni wybrani z tej listy nie
byli powigzani z zadnym okregiem wyborczym i1 w zwigzku z tym nie byli zdolni do
utrzymywania wi¢zi z zadng konkretng grupg wyborcow. Rozwigzanie to poddawato pod
watpliwos¢ zgodnos$¢ z konstytucyjnymi podstawami przedstawicielstwa wyrazonymi w
Konstytucji PRL, ktéra glosita zasadg, ze przedstawiciele ludu ,,s3 odpowiedzialni przed
swymi wyborcami 1 mogg by¢ przez nich odwotani”. Okoliczno$¢ ta stanowita postawe do
kwestionowania legalnosci wprowadzonej w nastepnym roku instytucji krajowej listy
wyborczej. Jak zauwazyl Wojciech Sokolewicz, wystgpit ,,prawnokonstytucyjny problem
zgodnos$ci tej instytucji z deklarowang w ustawie zasadniczej zasada odpowiedzialnos$ci
przedstawicieli przed Wyborcami”66.

Podpisane w kwietniu 1989 r. porozumienie witadzy z opozycja (Okragly Stot)
przewidywato wybory parlamentarne wedtug nowych zasad. Przyjeta ordynacja, ktéra miata
mie¢” jednorazowe zastosowanie, okreslata nowy podzial miejsc w Sejmie mi¢dzy rzadzaca,
koalicje (PZPR i jej sojusznicy) i solidarno$ciowa opozycje W stosunku: 65 do 35%. Wybory
okreslane jako ,kontraktowe” nie byty zatem wolne, poniewaz" o wynikach w gtéwnej mierze
decydowali sygnatariusze umowy Okraglego Stotu. Ordynacja dokonata podziatu mandatéw
na dwie grupy: 425 postéow wybierano w wielomandatowych okrggach wyborczych, a 35 w
ramach tzw. listy krajowej, do ktorej stosowaty si¢, przepisy ordynacji z 1985 r. (na tej liscie
umieszczono prominentnych przedstawicieli rzadzacej koalicji). W poszczeg6élnych okregach
wyborczych Rada Panstwa dokonata podzialu na mandaty dla koalicji i opozycji. O wybor

ubiegali si¢ kandydaci majacy poparcie witadz partyjnych lub co najmniej trzech tysiecy

*Zob. art. 9 ustawy z dnia 13 lutego 1984 r. — Ordynacja wyborcza do rad narodowych (Dz.U. Nr 8 poz. 32).
®5Zob. art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 29 maja 1985 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej (Dz.U. Nr 26, poz. 112).

%Zob. W. Sokolewicz, Podstawowe zasady prawa wyborczego i ich ujecie w konstytucji, ,Panstwo i Prawo”
1987, z. 10, s. 87.
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wyborcow. W obrebie mandatéw przeznaczonych dla ,,Solidarnosci” startowali kandydaci
majacy poparcie Lecha Walgsy, dziatacze innych nurtow opozycji przeciwni umowie
Okragtego Stotu i kandydaci bezpartyjni, czesto blisko zwigzani z aparatem wladzy.
Warunkiem wyboru w pierwszej turze bylo uzyskanie co najmniej 50% waznie oddanych
glosow. Warto przypomnie¢, ze w pierwszej turze wyborow (4 czerwca 1989 r.) opozycja
solidarno$ciowa uzyskata 160 mandatow z przewidzianych dla niej 161. Wybory w ramach
listy krajowej przyniosty wiadzom nieoczekiwang kleske, — jedynie dwoch kandydatow
zyskatlo wymagane poparcie co najmniej polowy glosujagcych. W drugiej turze przy 26-
procentowej frekwencji obsadzono wakujace mandaty. Tym razem do elekcji wystarczyta
zwyktla wigkszos$cig gtosow.

Kolejne wybory parlamentarne odbyty si¢ 27 pazdziernika 1991 r. i byly pierwszymi
»prawdziwie” wolnymi 1 demokratycznymi w powojennej Polsce. Warto wspomnie¢, ze
podczas tych wyborow zastosowano réwniez ogdlnopolskie listy kandydatow. Wybierano 69
postow z list ogdlnopolskich w oparciu 0 zmodyfikowang metode Sainte-Lagué.
Uwzgledniane byly komitety, ktore uzyskaly co najmniej 5% glosow w skali kraju lub
uzyskaly mandaty w co najmniej 5 okrggach. W okrggach wielomandatowych wedlug
wprowadzonej po raz pierwszy zasady proporcjonalnosci wybierano 391 postow. Glosy w
okregach przeliczano na mandaty za pomocg metody Hare’a-Niemeyera. Warto podkresli¢, ze
nie bylo przy tym wymagane przekroczenie zadnego progu wyborczego. W wyniku wyboréw
do Sejmu w 1991 r. weszto 29 komitetdéw, z czego az 11 posiadato zaledwie jednego posta.
Spowodowalo to destabilizacje sceny politycznej. Kolejne wybory z dnia 19 wrze$nia odbyty
si¢ juz w oparciu o0 nowg ordynacj¢ wyborczg z dnia 28 maja 1993 r., ktéra réwniez okreslata,
ze wybor postéw nastepuje w wielomandatowych okrggach wyborczych oraz z list
ogolnokrajowych, ale z progiem 7 % I metoda D’Hondta. Kolejne wybory z 21 wrzes$nia 1997
r. takze uwzgledniaty element list ogélnokrajowym, tylko prég zostat podniesiony do 8 %,
przy zachowaniu metody D’Hondta. Byty one takze ostatnimi wyborami w Polsce, w ktorych
zostaly zastosowane listy ogdlnokraj owe"”.

Glosowanie imienne nie wystepuje w sytuacji list ogélnokrajowych, na ktorych nie
jest mozliwe udzielenie poparcia konkretnemu kandydatowi. Mandaty otrzymuja osoby, na
ktore bezposrednio nikt nie glosowal, a jedynie ordynacje przewiduja podzial mandatow

przez partie, ktore uzyskaty najwigksza liczbe gloséWGS.

%73 K. Sokotowski, K. Streb, Skfad polityczny Sejmu w latach 1997-2007, [w:] Wybrane aspekty funkcjonowania
Sejmu w latach 1997 -2007 , red. J.K. Sokotowskiego, P. Poznanskiego, Krakow 2008, s. 113-119.
%8Z0b. M. Chmaj, W. Skrzydto, System..., op. cit., s. 57.


https://pl.wikipedia.org/wiki/Metoda_Sainte-Lagu%C3%AB
https://pl.wikipedia.org/wiki/Metoda_Hare%E2%80%99a-Niemeyera
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Uregulowanie w art. 96 ust. 2 Konstytucji zasady ,,wyboréw proporcjonalnych”
stwarza dla ustawodawcy podstawe do powstania instytucji list panstwowych oraz stworzenie
oddzielnego mechanizmu uzyskiwania mandatéw przez kandydatow na nich umieszczonych.
Instytucja listy, zgodna z konstytucyjng zasadg proporcjonalnosci wyborow, wywotuje pewne
watpliwosci w zakresie realizacji zasady bezposrednio$ci wybordw, jesli oczywiscie rozumie
si¢ te zasade nie tylko w sferze wyborow jednostopniowych, ale réwniez jako rzeczywisty
wpltyw wyborcy na wybor okreslonych kandydatéw. Zrealizowanie tego drugiego postulatu
bylo mozliwe, jezeli wyborcy mogliby bezposrednio glosowa¢ na kandydatow

umieszczonych na listach ogolnopolskich®®.,

®por. L. Garlicki, Komentarz do art. 3 Malej Konstytucji, [w:] Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, red. L. Garlicki, Warszawa 1995, s. 18 i n.
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ROZDZIAL V
ZASADA TAJNOSCI GEOSOWANIA

1. Istota zasady tajnosci glosowania

Zasada tajnosci, jak slusznie zauwaza J. Buczkowski, odnosi si¢ jedynie do aktu
glosowania, dlatego tez zar6wno w przepisach konstytucyjnych, ustawowych oraz w
uksztattowanej juz w tym wzgledzie tradycji, sformutowana jest jako ,,tajno$¢ gtosowania”, a
nie ,,tajnos¢ wyboréw” *. Odnosi si¢ tylko do jednej z faz postepowania wyborczego, tj. tylko
do glosowania i tym samym nie mozna rozciggac¢ stosowania tego przymiotnika wyborczego
na inne etapy procedury wyborczej, np. udzielania poparcia dla kandydatéw (list), kampanii
wyborczej czy udzialu w wyborach. Taki spos6b oddawania glosu jest zgodny z wymogami
panstwa demokratycznego panstwa prawnego. Gwarantuje wyborcy, ze nikomu poza nim
samym nie bedzie znana tres¢ jego decyzji wyborczej. W zwigzku z tym tajnos¢ glosowania
jest gwarancjg nieskrgpowanego wyrazania indywidualnych preferencji wyborczych.
Obowiazkiem organéw odpowiedzialnych za przeprowadzenie wyboréw jest zapewnienie
braku jakichkolwiek negatywnych konsekwencji dla wyborcy, zwigzanych z kierunkiem
glosowania, a takze skuteczne przeciwdziatanie kupowaniu gloséw, zastraszaniu wyborcow
oraz innym bezprawnym Wplywom2 .

W przesztosci tajnos¢ glosowania nie byla uwazana za warunek konieczny w
wyborach demokratycznych. W demokracjach starozytnych (Grecji czy Rzymie), nawet w
XVIHI i XIX w. w istniejacych wowczas panstwach demokratycznych z reguty glosowano
jawnie. Po raz pierwszy w Europie zasade tajnosci glosowania w wyborach parlamentarnych
wprowadzita we Francji ustawa o wyborach z dnia 22 grudnia 1789 r. (z wyjatkiem Paryza)®.
W Wielkiej Brytanii jawno$¢ glosowania obowigzywata do roku 1872 r., kiedy to
wprowadzono tajno$¢ glosowania w procesie wyborczym do parlamentu oraz do samorzadu

terytorialnego. Upowszechnienie tajnosci glosowania w Europie Zachodniej nastgpito dopiero

13. Buczkowski, Podstawowe....op.cit., Lublin 1998, s. 206.

’B.Nalezinski, Zagadnienie suwerennosci i jej realizacji w Konstytucji RP, [w:] Prawo konstytucyjne
Rzeczypospolitej Polskiej, red. P. Sarnecki, Warszawa 2014, s. 194,

*B. Banaszak, Poréwnawcze...op.cit.,s. 259; Postulat wprowadzenia tajno$ci glosowania po raz pierwszy poza
Europg zrealizowano w Potudniowej Australii w 1857 r. (M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w
Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2015, s. 58).
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na przetomie XIX i XX w. Warto podkresli¢, ze przez caty wiek XIX tajno$¢ gtosowania byta
Scisle zwigzana z powszechno$cia wyborow. Sily konserwatywne widzialy w jawnosci
przeciwwage dla ich zdaniem niekorzystnych nastepstw wprowadzenia zasady
powszechnoéci4. Z kolei sity postepowe liczyly, ze dzigki zasadzie tajnosci wigksza czesc
spoteczenstwa bedzie mogla wzig¢ udziat w wyborach przez zapewnienie im mozliwosci
swobodnego wyrazenia swojej woli’.

W 1II Rzeczypospolite] wybory samorzagdowe odbywaty si¢ z zastosowaniem formuty
jawnosci glosowania. Ustawa samorzadowa z 1933 r. wprowadzita zasade tajnosci w sposob
bezwzgledny jedynie w wyborach do wiejskich rad gmin oraz rad miejskich®. W wyborach do
rad gromadzkich oraz rad powiatowych obowigzywata jawnos¢ glosowania. Tajne oddanie
glosu bylo mozliwe jedynie na zadanie 1/5 obecnych wyborcéw. Niewatpliwa wada
owczesnego prawa wyborczego do rad gromadzkich bylo wprowadzenie omowionej powyzej
zasady jawnos$ci, ktéra dawala mozliwos¢ pouczenia wyborcy co do zasad prawa
wyborczego, czego nie gwarantowala zasada tajnosci. Jawno$¢ glosowania miata wsrod
»ludnos$ci niewyrobionej umystowo” wyeliminowa¢ mozliwo$¢ glosowania niezgodnie z
przepisami prawa, czego konsekwencja byla niewazno$¢ glosu. Doktryna prawa w okresie
miedzywojennym uznawata wprowadzenie zasady jawnosci za cech¢ dodatnig prawa
wyborczego, uwazajac, ze zasada tajnosci glosowania jest poprawna jedynie dla wyborcow
stojacych na wysokim poziomie kulturalnym i intelektualnym. Ponadto glosowanie jawne
umozliwiato prowadzenie agitacji na rzecz okreslonych kandydatow w czasie wyborow’.

Ordynacja wyborcza z dnia 16 sierpnia 1938 r. gwarantowala juz zasade¢ tajnosci
glosowania, jednak dopuszczata mozliwos¢ oddania przez wyborce glosu przez ustne
wymienienie do protokotu komisji wyborczej nazwisk kandydatow z zaznaczeniem tych, na
ktorych wyborca chce odda¢ swoj gltos. Ordynacja wyborcza do rad narodowych z dnia 25
wrzesnia 1954 r. bezposrednio nakazywala wyborcy udanie si¢ do urny w celu dokonania
wyboru (art. 6 oraz art. 63). Kolejna ordynacja wyborcza do rad narodowych z 1957 r. (art. 6)
nie zawierala juz przepisow zobowigzujagcych wyborce do korzystania z urny. Tajno$é
glosowania traktowana byta jako uprawnienie wyborcy, a nie jego obowiazek. W zwigzku z

tym wigkszo$¢ wyborcow glosowata jawnie, co tworzyto niekomfortowa sytuacje, w postaci

*Tak na przyktad O. v. Bismarck: ,,uwazam zasade powszechnosci prawa wyborczego nie tylko teoretycznie, ale
i praktycznie za uzasadniong, o ile tylko nie dopusci si¢ tajnosci” (H. Meyer, Prawo wyborcze, [w:] Parlament
Republiki Federalnej Niemiec, red. J. Isensee, P. Kirchhof, Warszawa 1995, s. 47).

°B. Banaszak, Poréwnawcze..., op. Cit., S. 259.

®Zob. art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 23 marca 1933 1. o czesciowej zmianie ustroju samorzqdu terytorialnego (Dz.
U. Nr 35, poz. 294).

"Por. Z. Zell, Nowa polityka wyborcza, ,,Wspolnota” 2001, nr 31.
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presji na tych, ktérzy cheieli skorzystaé z prawa do tajnego glosowania®. Taka praktyka
wyborcza trwata do 1988 r., kiedy to po raz pierwszy zrezygnowano w wyborach do rad
narodowych z systemu preferencyjnego’. Zrodzito to potrzebe przywrocenia tajnosci
glosowania, czego efektem byt art. 71 ustawy z dnia 10 marca 1988 r. zmieniajacej ordynacje
wyborcza do rad narodowych'®. Od tego czasu przepisy nakazuja oddawanie glosu w miejscu
zapewniajacym tajno$¢ glosowania. Nakaz glosowania tajnego znalazlt si¢ w art. 72 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym®. Zgodnie z tym przepisem po otrzymaniu karty do
glosowania wyborca udawat si¢ do pomieszczenia zapewniajacego tajnos¢ glosowania,
znajdujgcego si¢ w lokalu wyborczym. Podobne sformulowanie nakazujagce poszanowanie
zasady tajnosci glosowania zawierat art. 45 ust. 4 samorzadowej ordynacji wyborczej z 1998
r.

W Konstytucji RP z 1997 r. zasada tajnosci zostatla okreslona w wyborach
samorzadowych w art. 169 ust. 2. W oparciu o zasadg¢ tajnosci odbywaja si¢ takze wybory do
Sejmu (art. 96 ust. 2), Senatu (art. 97 ust. 2), a takze na urzad Prezydenta RP (art. 127 ust. 1).
Kodeks wyborczy z 2011 r. szczegoétowo reguluje rozwigzania dotyczace zasady tajno$ci
(glosowania) w wyborach do organow stanowigcych samorzadu terytorialnego. Ustawa
wyborcza wprowadzita nakaz, zeby wyborca po otrzymaniu karty do gtosowania udat si¢ do
miejsca zapewniajacego tajnos¢ glosowania, znajdujgcego si¢ w lokalu wyborczym (art. 52 §
5 k.w.). Urna ma znajdowac si¢ w dostepnym i widocznym miejscu lokalu wyborczego (art.
52 § 6 k.w.). Karta do glosowania ma zosta¢ wrzucona do urny w taki sposéb, zeby strona
zadrukowana byla niewidoczna (art. 52 §7 k.w.). Istotne znaczenie maja regulacje odnoszace
si¢ do warunkéw gromadzenia i przechowywania kart do glosowania (art. 43 k.w.). Rolg
przewodniczacego obwodowej komisji wyborczej jest zapewnienie tajnosci glosowania (art.
49 § 1 k.w.). Warto wspomnie¢, ze ustawy wyborcze III Rzeczypospolitej zrezygnowaly ze
stosowanego w okresie PRL (za wyjatkiem ordynacji sejmowej z dnia 1 sierpnia 1952 r.*%)
wktadania kart do glosowania do kopert. Mysle, ze jest to rozwigzanie stuszne, gdyz w

praktyce wptywa na skrocenie czasu potrzebnego na ustalenie wynikow gltosowania.

®0rdynacje wyborcze PRL umozliwialy tzw. ,,glosowanie bez skreslen”, co jednoznaczne bylo z udzieleniem
poparcia kandydatom umieszczonym na poczatkowych miejscach listy wyborczej. Jezeli wyborca cheiat udaé¢
si¢ za kotar¢ w lokalu wyborczym to mogt mie¢ obawy, czy nie zostanie to poczytane jako glosowanie przeciw
kandydatom preferowanych przez wtadzg.

Zob. B. Zawadzka, Ewolucja systemu wyboréw do rad narodowych (1944-1988), ,Problemy Rad
Narodowych”1989, nr 75.

19 Ystawa z dnia 10 marca 1988 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad narodowych (Dz.U. Nr 7, poz.
54).

1ystawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym (Dz.U. z 2015 1., poz. 1515 z pézn. zm.)

2Ustawa z dnia 1 sierpnia 1952 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. Nr
35, poz. 246 z p6zn. zm.).
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Wylaczenie zasady tajnos$ci dopuszczalne jest jedynie w wyjatkowych sytuacjach
(glosowanie przez osobe niepetnosprawng — pomoc osobie niewidomej). W takiej sytuacji nie
ma mowy o lamaniu zasady tajnosci glosowania rozumianej jako zapoznanie si¢ z glosem
wyborcy wbrew jego woli. Watpliwosci zwigzane z uszanowaniem woli wyborcy przez
pelnomocnika zwolennicy tej instytucji argumentowali, ze pelnomocnik nie powinien
wykracza¢ poza zakres udzielonego mu pelnomocnictwa™. Prymat w tym przypadku ma

P ; ;. ;. . 14
zatem ogolna zasada rownosci oraz zasada powszechnos$ci gtosowania™.

2. Forma glosowania tajnego — prawo czy obowigzek

Czy tajno$¢ glosowania jest prawem wyborcy, czy moze obowigzkiem wyborcy
glosowania, w taki sposob, zeby nikt nie poznal tresci jego glosu. Aktualnie wsréd
przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjnego dominuje poglad, ze zasada tajno$ci to nie
tylko prawo, ale i takze obowigzek. Wprost pisze o tym L. Garlicki: ,,Zasadzie tajnosci
glosowania nalezy przypisaé¢ charakter bezwzgledny, to znaczy nalezy ja traktowac jako
obowiazek, a nie tylko uprawnienie”’®. Potwierdzeniem tej opinii jest wypowiedz Hansa
Meyera, ktory stwierdzit, ze ,,w czasach nam wspotczesnych zasada tajno$ci wybordéw nie jest
tylko prawem wyborcy, lecz takze staje si¢ obiektywna zasada wybordw, co zwigzane jest z
obowiazkiem wyborcy”ls. Inny poglad prezentuje Zdzistaw Jarosz, ktory opowiada si¢ za
fakultatywnoscig gltosowania tajnego: ,,Nalezy przychyli¢ si¢ do pogladu, ktéry traktuje
tajno$¢ gltosowania i korzystanie w tym celu z odpowiednich urzadzen jako prawo wyborcy,
nie za$ jego obowiazek. Wynika to z funkcji zasady tajno$ci, jaka jest stworzenie dla
obywatela odpowiednich gwarancji w procesie wyborczym, nie za$ skrepowanie go
odpowiednig procedurg. Wyborca sam powinien decydowac, czy korzystanie z tych gwarancji
w konkretnej sytuacji jest mu niezbedne. Dla zrealizowania zasady tajnosci potrzeba i
wystarczy, aby stworzone zostaty warunki wykluczajace obawg wyborcy przed ujemnymi
konsekwencjami w zwiazku z treScig glosu; aby w momencie glosowania nie znajdowat si¢
on pod presjg zadnych czynnikéw zewnetrznych, ktore by mogly wywrze¢ wplyw na jego

5517

decyzje wyborcza Bogumit Nalezinski wskazuje, ze ,trudno wyciggnag¢ wnioski o

obowigzkowym charakterze catej zasady glosowania tajnego (...). Wydaje si¢ wigc, ze na

BZob.wypowiedz K. Czaplickiego, podczas posiedzenia komisji nadzwyczajnej (Biul. 3205/IIL
http://orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf, 24.04.2017).

14y Rzucidlo, Perspektywy glosowania za posrednictwem Internetu w RP, ,,Studia Wyborcze” 2013, t. XV, s. 81.
1. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2014, s. 155,

®4, Meyer, Prawo..., op. cit., s. 15.

177. Jarosz, System wyborczy PRL, Warszawa 1969, s. 175.


http://orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf
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gruncie obowigzujagcych w Polsce przepisow uzasadnione jest potraktowanie tajnoSci
glosowania jako zasady rodzacej okreslone w ustawie obowigzki po stronie organow
przygotowujacych i przeprowadzajacych wybory. Dla obywatela zasada ta ma charakter
przywileju, ograniczonego dwoma nakazami zwigzanymi z postgpowaniem wyborcy po
otrzymaniu kart do glosowania *°.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 20 lipca 2011 r. w sprawie zgodnosSci z
konstytucja niektorych przepisow Kodeksu wyborczego z 2011 r. wypowiedziat si¢ w kwestii
dotyczacej zasady tajnosci glosowania nastgpujaco: ,,Dla wyborcy tajnos¢ gltosowania jest
przywilejem, z ktorego moze on skorzystaé, cho¢ nie ma takiego obowigzku”. Ograniczyt tym
samym znaczenie zasady tajnosci glosowania wylacznie do uprawnienia wyborcy.
Zagwarantowal tez, ze wyborca nie poniesie zadnych negatywnych ani pozytywnych
konsekwencji wynikajacych z tego, jak glosowal. Skorzystanie z prawa do tajnego
glosowania nie wywoluje tez zadnych skutkéw prawnych. Jawne oddanie glosu nie powoduje
zadnych konsekwencji prawnych, chyba ze jest formg agitacji wyborczej. Zasada tajnosci
(gtosowania) to takze obowigzek. Swiadcza o tym chociazby normy bezwzglednie
obowiazujace, ktore nie pozostawiaja watpliwosci, ze tajnos¢ glosowania jest obowigzkiem, a
nie uprawnieniem wyborcy. Swiadczy, o tym tresé art. 52 § 5 i 7 kw., w ktorym
ustawodawca obligatoryjnie stwierdza ,,udaje si¢”, a nie ze wyborca ,,moze si¢ udac”, w
zwigzku z tym jest to nakaz, poniewaz osoba glosujaca nie ma mozliwosci dokonania
wyboru, czy chce skorzystac z tajnosci (glosowania); w zwigzku z tym musi przestrzegac tej
zasady.

Antoni Rost zwraca uwagg, ze jesli tajnos¢ glosowania jest tylko prawem wyborcy, to
moze doj$¢ do manifestacyjnego glosowania grupy wyborcéw, a to z kolei wytworzy nacisk
psychologiczny na innych wyborcéw, ograniczajac im tym samym mozliwos$¢ korzystania z
prawa do tajnego giosowanialg.

W  Polsce ustawodawca naklada okreSlone obowiazki jedynie na organy
przygotowujace 1 przeprowadzajace wyborcy, pozostawiajac wyborcy swobode decyzji, czy
po glosowaniu, chce skorzysta¢ z tajnosci giosowaniazo. Taki wolno$ciowy charakter zasady
tajnosci gtosowania oznacza, ze wyborca moze ujawni¢ po oddaniu gtosu (np. w ramach
sondazu wyborczego), na kogo glosowal, ale nie moze tego manifestowa¢ w lokalu

wyborczym. Postanowienia ordynacji wyborczych panstw europejskich wprowadzaja

870b. art. 52 § 517 k.w., B. Nalezifiski, Zagadnienie..., op. cit., s. 195.

A, Rost, Instytucje polskiego prawa konstytucyjnego, Poznan 2013, s. 105.

270b. np. B. Banaszak, Prawo wyborcze obywateli, Warszawa 1996, s. 36; J. Buczkowski, Podstawowe..., op.
cit., s. 207; M. Chmaj, W. Skrzydto, System..., op. cit., 58.
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rozstrzygnigcia, czy glosowanie tajne stanowi obowigzek czy uprawnienie wyborcy. Na
przyktad wloskie przepisy wyborcze tajnosci glosowania jednoznacznie traktuja jako
obowigzek wyborcy. Przewodniczacy komisji obwodowej nie dopuszcza do umieszczenia
karty do glosowania w urnie wyborczej, jezeli widzi, ze wyborca nie glosowat tajnie. W
Butgarii i Irlandii tajno$¢ glosowania mozna uzna¢ za obowigzek wyborcy, lecz wynika to z
przyjetych zasad oddawania glosu, a nie sankcji przewidzianych w prawie. Natomiast w
Stowacji, Chorwacji, czy Austrii zasada tajnoSci, podobnie jak w Polsce, ma charakter
wolnoéciowy21.

Zgodnie ze standardami demokratycznych wyboréw tajnosé¢ glosowania powinna by¢
przestrzegana bezwzglednie?. Podkreslane jest to w Kodeksie dobrej praktyki wyborczej z
2002 r.: ,,Dla wyborcy gltosowanie tajne jest nie tylko prawem, ale i obowigzkiem, ktérego
nieprzestrzeganie musi by¢ karane uniewaznieniem kazdej karty do glosowania, ktérej tresc
zostala ujawniona”. Identyczne stanowisko zajmuje Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw
Czlowieka OBWE: ,,Zasada tajnosci glosowania wymaga, by przepisy wyborcze podkreslaty,
ze glosowanie tajne jest nie tylko prawem przynaleznym wyborcy, ale takze bezwzglednym

obowiazkiem™?*,

3. Ustawowe gwarancje zasady tajnosci glosowania

Realizacja zasady tajno$ci wymaga stworzenia takich gwarancji, zeby nikt nie mogt
ustali¢ treSci glosu konkretnego wyborcy. W tym celu okreSlone zostaly procedury
glosowania oraz odpowiednio przygotowane urzadzenia techniczne.

W regulacjach prawa wyborczego istnieje caty szereg rozwigzan majacych na celu
zabezpieczenie mozliwosci oddania glosu bez ujawniania jego tresei®”. Gwarancje te maja
rozmaity charakter. Obowiazujace przepisy Kodeksu wyborczego z 2011 r. zabezpieczaja
tajno$¢ glosowania przez zapewnienie udziatu przedstawicielom réznych komitetow udziatu
w sktadach obwodowych komisji wyborczych. Od chwili rozpoczecia glosowania, az do jego

zakonczenia, w lokalu wyborczym muszg by¢ rOwnoczes$nie obecne co najmniej trzy osoby

?1S. Grabowska, K. Sktadkowski, Podstawowe pojecia z zakresu prawa wyborczego, [w:] Prawo wyborcze do
parlamentu w wybranych panstwach europejskich, red. S. Grabowska, K. Sktadkowski, Krakow 2006, s. 18.
270b. G. Kryszen, Tajnos¢ glosowania w wyborach parlamentarnych, [w:] Ustroje, doktryny, instytucje
polityczne. Ksigga jubileuszowa Profesora zw. dr hab. Mariana Grzybowskiego, red. J. Czajkowski, Krakow
2007, s. 160.

Zwww.osce.org, dnia 15.03.2017.

#7Z0b. szerzej: M. Jagielski, Prawo wyborcze, [w:] Polskie prawo konstytucyjne na tle poréwnawezym, red. R.M.
Matajny, Warszawa 2013, s. 270; J. Buczkowski, Tajnosé glosowania, [w:] W. Skrzydto, S. Grabowska, R.
Grabowski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz encyklopedyczny, Warszawa 2009, s. 580.


http://www.osce.org/
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wchodzace w sktad obwodowej komisji wyborczej, ale jedng z nich powinien by¢
przewodniczacy komisji lub jego zastepca (art. 42 § 3 k.w.).

Ponadto karty do glosowania maja by¢ identyczne dla wszystkich wyborcow. Winny
by¢ wydrukowane jednostronnie, wielko$§¢ 1 rodzaj czcionek ma by¢ jednakowa dla
oznaczenia wszystkich kandydatow (list wyborcow). W przypadku glosowania za pomoca
poczty wyborcom nalezy dostarczy¢ jednolite koperty (art. 52 § 6 i 7 k.w.). Warto
przypomnie¢, ze podczas wyborow samorzadowych przeprowadzonych w okresie
miedzywojennym istniata mozliwo$¢ odrgcznego pisania kart w lokalu wyborczym25.
Obecnie Panstwowa Komisja Wyborcza szczegdétowo reguluje warunki precyzujgce sposob

. . . .2
drukowania, gromadzenia czy przechowywania kart do glosowania®®.

Regulacje prawne
zabraniaja wydanie wyborcy nowej karty do glosowania w sytuacji, gdy pierwsza zostata
skreslona niewtasciwie. Podzielam zdanie J. Buczkowskiego, ze ,,przy odpowiednich
zabezpieczeniach prawnych (np. odnotowanie zwrotu, wadliwie wypelnionej karty, jak
rowniez faktu wydania karty nowej)” nalezy umozliwi¢ wyborcy zagltosowanie jeszcze raz.
Jednak w okreslonych sytuacjach pozwolitoby cztonkom komisji obwodowych na
rozszyfrowanie rzeczywistych preferencji wyborczych osob glosujacych. Jezeli takie
rozwigzanie bytyby stosowane np. w wyborach na wojta, burmistrza czy prezydenta miasta w
drugiej turze glosowania, gdzie o wybor ubiega sie tylko dwoch kandydatow, ewentualne
popehienie bledu podczas glosowania i Zagdanie wydania nowej karty natychmiast ujawnitoby
rzeczywiste preferencje wyborcy, a tym samym prowadzitoby do naruszenia zasady tajnos$ci
glosowania. Powyzsza zasada tajnosci obowigzywataby takze w odniesieniu do wyboru
radnych w gminach niebedacych miastami na prawach powiatu, w razie ubiegania si¢ o
mandat radnego w wystepujacych tam okrggach jednomandatowych, ubiegato si¢ tylko
dwoéch kandydatow, co powszechnie wystepuje podczas wyboréw uzupetiajacych. Ponadto
nawet podczas wyboréw do rad miast na prawach powiatu, rad powiatowych czy sejmikow
wojewodztw dokonanie wadliwego skreslenia na licie kandydatow na radnych i wydanie
nowej karty takze naruszatoby tajnos¢ gltosowania, gdyz pozwolitoby komisji obwodowe;j
domniemywac¢, na kogo wyborca nie chce gtosowac.

Kolejng gwarancja jest odpowiednie przygotowanie lokalu wyborczego. Obwodowa
komisja wyborcza sprawdza, czy na miejscu znajduje si¢ spis wyborcéw 1 potrzebna liczba

kart do gltosowania, jak rowniez czy w lokalu wyborczym jest odpowiednia liczba tatwo

Por. art. 32 ust. 3 ustawy 1938 r. 0 wyborze radnych gromadzkich, gminnych i powiatowych.
®Na przyklad Uchwata Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 25 sierpnia 2014 r. w sprawie wytycznych i
wyjasnien dotyczacych druku i przechowywania kart do gtosowania ...op.cit.
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dostepnych miejsc zapewniajacych tajnos¢ glosowania. Powinny znajdowaé si¢ kotary,
kabiny lub inne urzadzenia, dzigki ktérym osoba oddajaca swoj glos bedzie mogta zaznaczy¢
sw0j wybor na karcie do glosowania, tak zeby nikt nie poznal tresci jej glosu (art. 52 § 5
k.w.).

Czy wypehienie karty przez uprawnionego wyborce, a nastepnie jej przekazanie,
celem wrzucenia do urny, innej osobie przebywajacej w lokalu wyborczym (np. dziecku lub
matzonkowi) powoduje niewazno$¢ glosu? Regulacje okreSlajace ,,legalno$¢” oddanych
gloséw nie wymieniajg takich przypadkéw. Dla komisji obwodowej istotny powinien by¢ fakt
osobistego stawienia si¢ uprawnionego wyborcy w lokalu wyborczym i osobistego pobrania
karty do gltosowania. Wyborca dokonuje aktu glosowania w lokalu wyborczym, nie ma juz
znaczenia, przez kogo karta bedzie wrzucona do urny.

Gwarancja zachowania tajnosci gtosowania jest takze obowigzek komisyjnego (przy
udziale mgzow zaufania) wykonania okre§lonych czynnos$ci np.: sprawdzania, czy urna jest
pusta, czy jej opieczetowanie pieczecig komisji (art. 43 k.w.). Musi by¢ ona tez tak
skonstruowana, by uniemozliwi¢ wyjecie kart do gtosowania bez konieczno$ci jej otwierania,
a takze po zamknigciu lokalu wyborczego nie mozna byto sprawdzi¢ tresci glosu konkretnego
wyborcy.

Na przestrzeganie zasady tajnosci duzy wplyw ma takze instytucja mezow zaufania,
ktorzy dziatajac na podstawie upowaznienia udzielonego przez pelnomocnika komitetu
wyborczego lub samego kandydata, posiadaja uprawnienie do obserwowania czynnoSci
wyborczych a takze moga przygladac si¢ liczeniu gloséw27. Pelnomocnikowi wyborczemu
komitetu wyborczego przystluguje prawo do wyznaczenia po jednym mezu zaufania dla
kazdej obwodowej komisji wyborczej na obszarze okrggu wyborczego, w ktorym komitet
zarejestrowat kandydata na wojta (burmistrza czy prezydenta miasta) lub liste kandydatéw do
rady. W wyborach do organéw wtadzy wykonawczej w gminie komitet wyborczy ma prawo
do wyznaczenia m¢zow zaufania na obszarze calej gminy. Maz zaufania reprezentuje w
komisji interesy kandydata lub listy kandydatow do rady. Jego funkcja kontrolna polega na
mozliwosci zglaszania zarzutoéw do protokotu glosowania, a obwodowa komisja wyborcza ma
obowigzek do ustosunkowania si¢ do tych zarzutow w formie pisemnego wyjasnienia
dotaczonego do protokol’uzs.

Warto wspomnie¢, ze zasada tajnoSci jest chroniona takze przepisami Kodeksu

2"M. Chmaj, W. Skrzydto, System..., op. cit., s. 58-59.
%A, Sokala, Mgz zaufania, [w:] A. Sokala, B. Michalak, P. Uzigblo, Leksykon prawa wyborczego i
referendalnego oraz systemow wyborczych, Warszawa 2013, s. 129-130 (hasto ,,maz zaufania”).
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karnego®, zawartym w rozdziale XXVI ,,Przestepstwa przeciwko wyborom i referendom”.
Zgodnie z art. 251 k.k.: ,Kto naruszajac przepisy o tajnosci glosowania, wbrew woli
glosujgcego zapoznaje si¢ z treScig jego glosu, podlega grzywnie, karze ograniczenia
wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2”. Z tresci tego przepisu wynika, ze
odpowiedzialno$¢ karna za naruszenie tajnosci gtosowania, oprocz postapienia przez sprawce
wbrew regulacjom o tajno$ci glosowania, wymaga takze, by do zapoznania si¢ z trescig glosu
doszto wbrew woli glosujacego. Uzycie przez ustawodawce, przy okreslaniu zakresu
podmiotowego tego czynu, zaimka ,kto” bez dodatkowego doprecyzowania sprawcy,
stwierdza ze podmiotem przestepstwa z art. 251 k.k. moze by¢ kazda osoba zdolna
odpowiada¢ karnie. Z praktyki wynika, Zze najczedciej jego sprawcami sg osoby, ktore
czynnie uczestniczag w przeprowadzaniu wyboréw (np. cztonkowie komisji wyborczych,
me¢zowie zaufania). Oczywiscie sprawcami tego przestgpstwa sa takze osoby
niezaangazowane w organizacj¢ wyborow (np. osoba postronna moze podejrze¢ w kabinie,
na kogo wyborca oddaje swoj glos). Przestgpstwo to moze by¢é popelnione wylacznie
umys'lniego.

Ustawodawca nie ustanawia zadnych sankcji za niewywigzywanie si¢ z nakazu udania
si¢ do miejsca w lokalu wyborczym zapewniajgcego tajno$¢ glosowania oraz wrzucenia do
urny karty do glosowania w taki sposdb, aby strona zadrukowana nie byta widoczna dla os6b
postronnych, w zwigzku z tym sprawca przestgpstwa z art. 251 k.k. nie moze by¢ sam
wyborca oddajacy glos, ujawniajacy jego tres¢ (np. pokazanie wypetnionej kart do
glosowania jeszcze przed wrzuceniem do urny, ustnie przekazanie informacji o tresci glosu,
chwilowe pozostawienie wypetnionej kart do glosowania w miejscu dostgpnym dla innych).
Ujawnienie przez wyborce tresci glosu nie moze powodowaé np. naruszenia regulacji o
zakazie agitacji w lokalu wyborczym czy zaklocenia porzadku i spokoju w lokalu
wyborczym. Istnieje wowczas mozliwo$¢ wniesienia protestu wyborczego, zarzucajacego
jawne oddanie glosu, tolerowane przez komisj¢ wyborcza, co zwigzane jest z prowadzeniem
agitacji wyborcze] w lokalu wyborczym. Uznanie takiego protestu w przypadku wybordéw
samorzadowych przez wlasciwy sad okregowy za zasadny wymaga udowodnienia, ze sposob,
w jaki oddano glos, mogt mie¢ lub miat wptyw na wynik wyboréw. Odziatywanie takie

mogloby mie¢ miejsce w przypadku takiego przekazywania informacji o tresci oddanego

»Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. Nr 88, poz. 553 z p6zn. zm.).

%0Zob. J. Piskorski, Przestepstwa przeciwko wyborom i referendom, [w:] Kodeks karny. Czes¢ szczegélna. Tom I1.
Komentarz art. 222-316, red. M. Krolikowski, R. Zawlocki, Warszawa 2013, s. 278-282; W. Kozielewicz,
Przestepstwa przeciwko wyborom i referendom, [W:] Przestepstwa przeciwko panistwu i dobrom zbiorowym, red.
L. Gardocki, Warszawa 2013, s. 742.
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glosu w lokalu wyborczym (lub na terenie budynku, w ktorym znajduje si¢ lokal wyborczy),
ze bylaby to w istocie ustawowo zakazana agitacja wyborcza™'.

Zgadzam si¢ z niektorymi przedstawicielami doktryny, ze nalezy wprowadzi¢ zmiany
w zakresie uksztaltowanej w Polsce praktyki wyborczej nieprzestrzegania przez wyborcow
obowiazku w pelni tajnego glosowania® . W mojej ocenie dobrym rozwiazaniem byloby
wprowadzenie wysokich kar pieni¢znych za naruszanie zasady tajnosci podczas gtosowania.
Zapoznanie si¢ z trescig cudzego glosu nie jest uzaleznione od okreslonego sposobu dziatania,
w wigc kazde zachowanie sprawcy zwigzane z naruszeniem przepisow o tajnosci gtosowania,
ktore zmierza¢ bedzie do zapoznania si¢, wbrew woli wyborcy, z trescig jego gltosu, moze
wyczerpywaé od strony przedmiotowej znamiona wystepku z art. 251 k.k. (np. zagladanie do
kabiny do glosowania i1 podgladanie osoby glosujacej, identyfikacja wrzuconej do urny karty,
wyrwani z reki wyborcy wypekionej kart do glosowania i odczytanie tresci glosu). Nie
sposob natomiast uzna¢ za wyczerpujace ustawowe znamiona wystepku z art. 251 k.k., np.
zachowanie polegajace na zapoznaniu si¢ z notatkami glosujacego czy nieformalng karta do
giosowaniagg.

Warto wspomnie¢, ze do 2001 r. istnialy przepisy pozwalajace cztonkom obwodowych
komisji udzielania pomocy osobie niepelnosprawnej przy oddawaniu glosu. Mozliwosé
skorzystania z pomocy przy glosowaniu udzielona przez cztonka obwodowej komisji
wyborczej prowadzitaby wprost do zapoznania si¢ z trescig glosu wyborcy przez organ
panstwowy, jakim jest obwodowa komisja wyborcza. Przedstawiona sytuacja oczywiscie nie
bylaby zgodna z zasadg tajnosci gtosowania.

W kontekscie szeroko rozumianej zasadzie tajnosci (czy raczej prawa do utrzymania w
tajemnicy swoich preferencji wyborczych) nalezy wspomnie¢ o listach z podpisami poparcia
dla kandydatow na radnych. Problem ten dostrzega L. Garlicki okreslajac jawno$¢ procedury
zglaszania kandydatow w wyborach jako ,,pewne zaklocenie zasady tajnosci”. W celu
zgloszenia listy kandydatow (np. rady powiatowe, sejmiki wojewodztw) konieczne jest
przedstawienie podpisow okreslonej liczby wyborcow. Udzielajac tego poparcia, wyborcy
ujawniaja swoje preferencje, logika wskazuje, ze ,,wyborca bedzie glosowac na te wlasnie

5934

liste Trzeba podkreslic, ze zasada tajnosci glosowania nie dotyczy tego elementu

'M. Chmaj, W. Skrzydto, System..., op. cit., s. 58.

2Por. G. Kryszen, Standardy ...op.cit.,s. 221.

%M. Jachimowicz, Przestepstwo naruszenia tajnosci glosowania (art. 251 k. k.), ,Prokurator” 2007, nr 3-4, s.
137.

*Logika nie zawsze zgodna jest praktyka, gdyz w kazdych dotad wyborach prezydenckich kilku kandydatoéw

otrzymalo ponizej stu tysiecy gloséw, cho¢ dla zgloszenia kandydatury konieczne jest uzyskanie stu tysiecy

podpiséw wyborcow (L. Garlicki, Polskie..., op. Cit., s. 164).
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procedury wyborczej, a obywatel nie ma obowigzku podpisywania si¢ pod zadng z list. Z
drugiej strony, w sytuacji prawnej, w ktorej obywatel moze udzieli¢ poparcia wigcej niz
jednej liscie kandydatow, kwestia tajnosci gtosowania nie ma wigkszego znaczenia. Problem
pojawitby si¢ w sytuacji wprowadzenia zakazu udzielania poparcia wigcej niz jednej liScie
kandydatow. Woweczas istniatoby duzo wieksze prawdopodobienstwo, ze wyborca, udzielajac
poparcia swoim podpisem jednemu z komitetow wyborczych, w wyborach zagtosuje wlasnie
na ten komitet. Obecnie wyborca moze udzieli¢ poparcia wigcej niz jednemu komitetowi
wyborczemu, ukrywajac w ten sposob swoje preferencje i zamiar glosowania na dang liste
wyborcza™.

Z przedstawionych powyzej gwarancji majacych zapewni¢ tajno$¢ glosowania
wynika, ze obowigzki wyborcy sa mniejsze niz zadania naktadane na organy wiladzy
publicznej. Wyborca musi tylko sam ,,zabezpieczy¢” swoja kart¢ do glosowania, a wladze
zagwarantowac lokal wyborczy tak, zeby osoba postronna nie mogta dowiedzie¢ si¢ bez

zgody wyborcy o jego decyzji.

4. Alternatywne sposoby oddawania glosow a tajnos¢ glosowania

Glosowanie przez pelnomocnika oraz korespondencyjne przewiduja oddanie glosu
przez wyborce bez koniecznosci udania si¢ przez niego do lokalu wyborczego. W mojej
ocenie, procedura glosowania przez pelnomocnika budzi zastrzezenia w odniesieniu do
naruszenia konstytucyjnej zasady tajnosci gtosowania poprzez przekazanie pelnomocnikowi
swoich preferencji wyborczych. Zasada tajnosci sprawia, ze nie ma mozliwosci kontroli nad
glosem oddanym przez petnomocnika. Z. Jarosz wprost stwierdzil, ze o tresci gltosu decyduje
pelnomocnik, a nie wyborca, ktéry udziela petnomocnictwa®®. Nie mozna mie¢ pewnosci, czy
tres¢ glosu oddanego przez pelnomocnika odzwierciedla rzeczywista wolg zastgpowanej
osoby, mozna mie¢ nawet obawy, czy w ogole wskazala ona, jak pelnomocnik ma glosowac.
Trafnie zauwaza K. Skotnicki, iz ,,udzielajac petnomocnictwa, czynigca to osoba nie ma
prawnego obowigzku okreslenia (tzn. na kogo badz na jaka list¢) osoba otrzymujaca

(37

pelnomocnictwo ma glosowa¢”™'. Dobrym rozwigzaniem jest limitowanie liczby

otrzymanych pelnomocnictw oraz prawa udzielania pelnomocnictwa, najlepiej do waskiego

M. Przywara, System wyborczy do Sejmu i do Senatu RP po 1989 roku — cigglos¢ i zmiany, Warszawa 2012, s.
264-265.

%7, Jarosz, System..., op. Cit., s. 155.

%K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, £.6dz 2000, s. 267.
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kregu osob, znajdujacych sie w $cisle okreslonych sytuacjach, np. os6b niepelnosprawnych®.
Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych wskazuje, ze ,bardzo surowe reguty
powinny by¢ stosowane wobec gtosowania przez pelnomocnika” oraz ,,liczba petnomocnictw
otrzymana przez pojedynczego wyborce musi by¢ ograniczona”. Podzielam takze
spostrzezenie J. Mordwitko: ,,Pelnomocnictwo udzielane przez wyborce pelnomocnikowi do
glosowania ma, ze wzgledu na zasade tajnosci glosowania, charakter utomny, w istocie jest to
nie tyle pelnomocnictwo co zastepstwo Wyborcy”3g.

Zagadnienia  dotyczace tajnosci  glosowania  dotyczg takze  glosowania
korespondencyjnego. Wyborca niepetnosprawny o znacznym lub umiarkowanym stopniu
niepelnosprawnosci glosuje za pomocag pakietu wyborczego, w sktad ktorego wchodzi
oswiadczenie o osobistym i tajnym oddaniu glosu na karcie do glosowania (art. 61g k.w.).
Tajno$¢ glosowania zapewniona jest w szczegdlnosci w przepisie Kodeksu wyborczego.
nakazujacym wrzucenie do urny wyborczej koperty na karte do glosowania, wyjetej z koperty
zwrotnej dor¢czonej do obwodowej komisji wyborczej (art. 61h § 4 k.w.). Gwarancja tajnosSci
weryfikowana jest takze poprzez podpisanie o$wiadczenia o osobistym i tajnym oddaniu
glosu na karcie do gltosowania. Z drugiej strony zapewnia si¢ tajno$¢ glosowania poprzez
zapewnienie wysokiego standardu bezpieczenstwa korespondencji. Tryb postepowania z
przesytanymi kartami do glosowania okreslajg uchwaty Panstwowej Komisji Wyborczej; m.
in. koperta na kart¢ do glosowania musi by¢ wykonana w sposdb uniemozliwiajacy
odczytanie tre$ci znajdujacej si¢ wewnatrz karty do glosowania, koperty na karte
przekazywane wyborcom w danej gminie nie mogg r6zni¢ si¢ migdzy sobg. Pakiety wyborcze
w wyborach do organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego przesytane sg za
posrednictwem publicznego operatora pocztowego. Inaczej jest w przypadku np. wyboréw do
Sejmu 1 Senatu czy Prezydenta RP, w ktorych pakiety wyborcze wystane poza teren kraju
moga by¢ obslugiwane przez innego operatora pocztowego4o. Grupa postow poddata pod
watpliwo$¢ zgodno$¢ z zasada tajnosci glosowania korespondencyjnego za granica,
wskazujac, ze przesylki z glosem wyborcy przekazywane do wlasciwego konsula za
posrednictwem zagranicznych instytucji pocztowych, moga powodowac naruszenie przez

inne panstwa zasady tajnosci glosowania. Dziatanie takie moze zwigzane by¢ np. z checia

%K. Skotnicki, Glosowanie przez przedstawiciela, [W:] Prawo wyborcze do parlamentu w wybranych paristwach
europejskich. Miedzynarodowa Konferencja Naukowa, Rzeszow 3-4 kwietnia 2006 r., red. S. Grabowska, R.
Grabowski, Rzeszow 2006, s. 122; K. Skotnicki, Zasada..., op. cit., s. 275.

). Mordwitko, W sprawie ustanowienia w polskim prawie wyborczym instytucji petnomocnika wyborcy oraz
mozliwosci glosowania drogq pocztowg (glosowania korespondencyjnego), ,,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 1, s.
71.

“9Zob. M. Przywara, System..., op. Cit., s. 262.
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wplywania na wynik wyboréw w Polsce®. Trybunal Konstytucyjny uznat, ze obywatel
decydujac sie na gtosowanie poza lokalem wyborczym, przyjmuje obowigzek zorganizowania
sobie we wilasnym zakresie warunkow zapewniajacych tajnos¢ glosowania. Na panstwie
spoczywa obowigzek zachowania tajnosci glosowania za granicg na panstwie spoczywa
dopiero w momencie dostarczenia karty glosowania do konsula*.

Podobnie naruszenie tajemnicy korespondencji polegajace na otwieraniu koperty
ZWrotnej, mimo ze nie jest si¢ jej adresatem, czy nawet otwieranie koperty zwrotnej w taki
sposoOb, ze mozliwe jest skojarzenie tresci glosu z podpisem pod o§wiadczeniem o osobistym i
tajnym oddaniu glosu na karcie do glosowania, uznaé trzeba za czynnoséci umyslne, cho¢by w
zamiarze ewentualnym, gdy np. otwarta zostaje koperta w taki sposob, ze jednoczesnie z
koperta zwrotng otwiera si¢ kopert¢ na karte do glosowania43. Z uzytego w art. 251 k.k.
stowa ,,zapoznaje si¢” wbrew woli glosujacego z trescig jego glosu mozna wyprowadzié
wniosek, ze jest to dzialanie niezgodne z prawem™*.

Warto wspomnie¢ o formie glosowania elektronicznego, ktéora w Polsce nie jest
wprowadzona, ale z punktu analizy zasady tajnosci (glosowania) w kontekscie
alternatywnych sposobow glosowania, jest niezwykle istotna. W stosunku do sposobdw
oddawania glosu w wyborach ,,na odlegtos¢”, tzn. np. za pomoca komputera, mam powazne
zastrzezenia o mozliwosci zagwarantowania realizacji zasady wolnos$ci wyborow 1 tajnosci
glosowania, a takze ze wzgledu na polityczne i spoteczne konsekwencje, jakie moze on
wywota¢®. Poglad taki wyrazaja Sarah Birch i Bob Watt: ,,wiasciwego poziomu tajnosci w
zdalnym glosowaniu nie mozna faktycznie zagwarantowal, jezeli glosowanie jest
przeprowadzone w sposob niekontrolowany 1 to jest jedna z najbardziej powaznych przeszkod
we wprowadzaniu zdalnego elektronicznego glosowania”46. G. Kryszen wyraza podobne
stanowisko, wskazujac kolejne przyktady zasady tajnos$ci glosowania w przypadku
glosowania ,na odleglos¢”. Podkresla, Zze obywatele maja by¢ réwni i1 niezalezni w
dokonywaniu aktu wyborczego. Jezeli gtlosowanie odbywa si¢ w domu, wyborcy moga by¢
narazeni na presj¢ ze strony domownikow co do tresci decyzji wyborczej oraz podejmowac te
decyzje za ich wiedza, co jest ewidentnym naruszeniem zasady tajnego gltosowania. Wola

0sOb przebywajacych z wyborca moze by¢ transponowana w tre$¢ jego glosu, co jest

“por. wyrok TK w sprawie K 9/11.

“Tamze.

*3). Piskorski, Przestepstwa..., op. cit., . 281.

W, Kozielewicz, Przestepstwa..., 0p. Cit., s. 744.

G, Kryszen, Tajnosé..., op. Cit., s. 165.

“®S. Birch, B. Watt, Remote Electronic Voting: Free, Fair and Secret?, ,,The Political Quarterly” 2004, Vol. 75,
No. 1, s. 62.
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niezgodne z uznawanym powszechnie standardem wyborczym, czyli zakazem glosowania
rodzinnego®’.

Warto podkresli¢, ze w perspektywie ewentualnego wprowadzania w przysztosci
glosowania przez Internet w Polsce, mozna wzorowa¢ si¢ na Estonii, gdzie witadze
panstwowe intensywnie 1 konsekwentnie rozwijaly administracj¢ i1 ustugi publiczne
swiadczone droga elektroniczng. Dazono do upowszechniania dostepu do sieci
informatycznej wsrod obywateli oraz zapewnienia ich w urzadzenia techniczne, ktore
umozliwiajg korzystanie z ustug elektronicznej administracji. Potwierdzeniem tych dziatan
bylo zapisanie prawa obywateli do dostepu do Internetu w estofiskim ustawodawstwie®.
Dziatania takie na pewno moga zmniejszy¢ ryzyko naruszenia zasady tajnos$ci gtosowania. W
Polsce ze wzgledu na zauwazalny dopiero w ostatnich kilku latach rozwdéj e-administracji
oraz braku jeszcze zaawansowanych procedur bezpieczenstwa wprowadzenie glosowania
elektronicznego jest obecnie niemozliwe do zrealizowania. W 2005 r. blisko 75% obywateli
Estonii ztozylo swoje zeznania podatkowe droga elektroniczna®, a w 2017 r. az 95% *°. W
Polsce w 2014 r. co trzecie zeznanie roczne podatku dochodowego miato forme elektroniczna,
ale juz 2017 ponad 50% wszystkich zeznan >

Systemy glosowania elektronicznego posiadajag wiele niedostatkoéw, utomnosci w
zwigzku z czym nawet najdoskonalszy bedzie moégt spowodowaé zagrozenie dla
prawidlowego przebiegu glosowania, a tym samym moze narusza¢ zasade tajnosci
glosowania. Najwieksza stabos$cig takich systemow glosowania jest trudno$¢ zapewnienia im
bezpieczenstwa, a zwlaszcza ryzyko wiamania si¢ do nich. Wspomina o tym A. Preisner:
»Stworzenie catkowicie bezpiecznego systemu glosowania nie jest mozliwe, szczeg6lnie
jezeli system jest dostepny w Internecie, lecz osiagalne jest takie jego zabezpieczenie, by
pokonanie zabezpieczen wymagato ogromnych nakladow czasu, pienigdzy 1 mocy
obliczeniowej™®*. Powstaje jeszcze kolejny problem zwiazany z wiaczeniem do procesu

wyborczego elementdw, ktore znajdujg si¢ poza kontrolg cial publicznych. Zwigzane jest to z

*G. Kryszen, Tajnosé..., op. cit., s. 167.

*8 ). Zbieranek, Alternatywne..., op. cit., s. 58.

*D. Boshel, Can Internet voting increase participation? Remote electronic voting and turnout in the Estonian
2007 parliamentary elections, Paper for the conference Internet and Voting, Fiesole, 3-4 czerwca 2010 r,, s. 2.
*OEstonia Parliamentary Elections, 6 March 2011, OSCE/ODIHR Election Assessment Mission Report, Warsaw
2011, s. 15. Zob. szerzej, www.money.pl/gospodarka/wiadomosci/artykul/cyfrowa-ofensywa-z-estonii-wkracza-
do-polski,212,0,2303188.pl ( 10.01.2018 r.)

*Wyniki badan GUS, Urzad Statystyczny w Szczecinie, Spoleczeristwo informacyjne w Polsce, \Warszawa,
pazdziernik 2015 (http://stat.gov.pl/cps/rde/xber/gus/nts_spolecz_inform_w_polsce-2013.pdf),Zob.
www.bankier.pl/wiadomosc/Rekordowa-liczba-Polakow-rozliczyla-PIT-przez-internet-7516125.html

2A. Preisner, e-Voting przyszios¢ e-demokracji? Szkic kilku niefatwych kwestii, [w:] Prawo wyborcze do
parlamentu..., op. cit., s. 212.
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http://www.money.pl/gospodarka/wiadomosci/artykul/cyfrowa-ofensywa-z-estonii-wkracza-do-polski,212,0,2303188.pl
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przeniesieniem czg¢$ci odpowiedzialnosci za przebieg procesu wyborczego na podmioty
prywatne (dostawcow Internetu, operatorow telekomunikacyjnych, firmy informatyczne)®®, A.
Preisner wspomina tez o innych wadach elektronicznych systeméw gltosowania, jak np. brak
mozliwosci zweryfikowania przez gltosujacego prawidtowosci zarejestrowania jego glosu oraz
wydrukowania indywidualnego potwierdzenia oddania glosu, skontrolowania procedury
glosowania po jej zakonczeniu, czy pozbawienie funkcjonariuszy wyborczych realnej
mozliwosci weryfikowania wynikow 1 dokonywanie prawidtowego przebiegu glosowania
przez malg grupg informatyk(')w54. W mojej ocenie w Polsce obecnie mozna rozwazy¢
jedynie mozliwos¢ glosowania elektronicznego w lokalach wyborczych, oczywiscie pod
warunkiem jego udoskonalenia w celu minimalizacji mozliwo$ci  powstania
niebezpieczenstwa naruszen w procesie glosowania 1 ustalenia wynikow. Sceptyczny jestem
natomiast co do wprowadzeniu elektronicznego glosowania ,,na odleglo$¢”, ktére narazone

jest na brak kontroli prawidtlowosci oddawania glosu, a przede wszystkim na

nieprzestrzeganie zasady tajnosci wyrazania preferencji wyborczych.

>3H. Zieba-Zatucka, Demokracja elektroniczna a wybory, [w:] Alternatywne sposoby glosowania a aktywizacja
elektoratu. Miedzynarodowa Konferencia Naukowa, Rzeszéw 26 -27 marca 2007, red. S. Grabowska, R.
Grabowski, Rzeszéw 2007, s. 226.

> A. Preisner, E-Voting....op. cit. 5.210-211.
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ROZDZIAL VI
SYSTEM WYBORCZY

1. Pojecie systemu wyborczego

Wspotczesnie nie wystepuje powszechnie przyjeta definicja systemu wyborczego. W
szerszym zakresie (sensu largo) systemem wyborczym okresla si¢ ogoét prawnych i
pozaprawnych zasad dotyczacych trybu przygotowania i przeprowadzenia wybordw oraz
podziatu mandatow. Pojecie systemu wyborczego uzywa si¢ jednak zazwyczaj w nauce prawa
konstytucyjnego i aktach prawnych w ujeciu $cistym (sensu stricto) — tzn. jako ogét zasad
ustalania wynikow wyborow. Takie tez jego rozumienie przyjeto w dalszych rozwazaniach.
Zdaniem badacza problematyki wyborczej, niemieckiego politologa D. Nohlena system
wyborczy jest pojeciem wezszym niz prawo wyborcze, odnosi si¢ bowiem tylko do wzorow
zachowan, wedtug ktorych wyborcy wyrazajag w glosowaniu swoje preferencje w stosunku do
partii 1/lub kandydata, oraz metod przeliczania wynikéw wyborczych w wyniki mandatowe.
W sktad systemu wyborczego wchodza zatem regulacje dotyczace podzialu na okregi
wyborcze, sposobu glosowania i metod podziatlu mandatow’.

Warto wspomnieé¢, ze A. Zukowski przedstawia jeszcze inne rozumienie systemu
wyborczego, w ktorym wyodrebnia trzy glowne elementy (zmienne): wielkos¢, ksztalt i
granice okregdw wyborczych, strukture glosowania oraz formule wyborczaf. Wielkos$¢
okregdw wyborczych zwigzana jest z liczba mandatéw przypadajaca na dany okreg. Okregi w
wyborach do rad gmin niebedgcych miastami na prawach powiatu sg jednomandatowe, za§ w
wyborach do rad miast powiatowych, rad powiatowych i sejmikéw wojewoddzkich
wielomandatowe. Ksztalt 1 granice danego okrggu wyborczego tworzone s3 z
uwzglednieniem czynnika geograficznego i demograficznego. W strukturze glosowania

wyrdznia si¢ glosowanie kategoryczneg, w ktorym wyborca glosuje na jednego lub wigcej

'D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systeméw wyborczych, Warszawa 2004, s. 53.

’A. Zukowski, Dylematy wyboru systemu wyborczego we wspélczesnych demokracjach — kontekst ordynaciji do
Sejmu i Senatu RP, ,,Studia Wyborcze” 2010, t. IX, s. 8.

*Glosowaniem alternatywnym jest niewystepujace w polskim prawie wyborczym tzw. glosowanie zwykle,
zwane tez porzadkujacym, w ktérym wyborca glosuje na rézne komitety lub kandydatéw réznych komitetow, m.
in. poprzez oznaczenie kolejnosci kandydatow.
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kandydatoéw danego komitetu wyborczego®.

Jednym z podstawowych dylematow zwigzanych z samorzagdowym prawem
wyborczym jest kwestia wyboru systemu wyborczego, ktory bedzie z jednej strony
,funkcjonalnym narzedziem demokracji’, a z drugiej zapewni najpeiniejsza reprezentacje
wspolnot samorzadowych®. Przy wyborze systemu wyborczego nalezy wzia¢ pod uwage
wiele uwarunkowan politycznych i spotecznych. Przyjmujac podstawowe determinanty przy
konstruowaniu systeméw wyborczych, w wypadku samorzadu terytorialnego przyjmowane
rozwigzania powinny: utatwia¢ zgtaszanie kandydatow mozliwie wielu podmiotom, rowniez
takim, ktorych nie cechuje trwale sformalizowanie; wigza¢ mozliwie silnie kandydatow z
konkretng grupg wyborcow; przyjmowaé zrozumialy system wyborczy (rozumiany tutaj jako
system ustalania wynikow giosowania)G. W Polsce toczy si¢ dyskurs polityczny pomigdzy
zwolennikami proporcjonalnosci jako metody pozwalajacej na lepsze odwzorowanie
spotecznych preferencji i zapewnienie reprezentacji mniejszosciom a zwolennikami metody
wigkszosciowej, ktéra w zalozeniu ma pozwalaé na lepsza realizacje zasady samorzadnosci.
Przyjecie systemu wigkszosciowego w przypadku gmin nie bgdacych miastami na prawach
powiatu oraz proporcjonalnego w miastach na prawach powiatu, radach powiatu i sejmikach
wojewodztw jest trafnym rozwigzaniem dostosowanym do wielkosci jednostki samorzadu
terytorialnego.

Mimo réznic wystepujacych migdzy poszczegdlnymi systemami wyborczymi
rozumianymi w SposOb przeze mnie przyjety wspolna przestanka ich tworzenia jest
znalezienie metody przeksztalcenia efektu glosowania okre§lonego liczbg gtosow na podziat
mandatow’. Wspotczesnie w literaturze mozna doliczy¢ si¢ ponad trzystu wariantdw systemu
wyborczego. Wiele z opracowanych systemow proporcjonalnych pozostato tylko ciekawymi
propozycjami teoretycznymi, ktoére nie zostaly nigdy zastosowane w praktyceg. Wybor
systemu wyborczego to jedno z najwazniejszych rozstrzygnie¢ prawa wyborczego.
Problematyka systemoéw wyborczych nalezy do zagadnien zycia politycznego wywotlujacego
najwigcej emocji spotecznych. Ma istotny wptyw nie tylko na wynik wyborow, ale takze na

ksztatt systemu partyjnego w danym panstwie oraz ma by¢ skutecznym $rodkiem

*A. Zukowski, Systemy wyborcze. Wprowadzenie, Olsztyn 1999, s. 22.

W. Wojtasik, Systemowa specyfika wyboréw samorzgdowych w Polsce, ,Rocznik Nauk Spolecznych”, 2015, t.
5nr1l,s. 60.

®Sarnecki P., Ordynacja wyborcza w wyborach samorzqgdowych, [W:] Wybory samorzadowe w kontekscie me-
diow i polityki, red. M. Magoska, Krakow 2008, s. 13.

'B. Nalezinski, Zagadnienie..., op. Cit., s. 196.

®B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne paristw wspélczesnych, Warszawa 2012, s. 265.
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eliminujacym wiele patologii politycznych i dysfunkcji systemu politycznego®.

Rezultat przeprowadzonych wyborow w danej jednostce samorzadu terytorialnego
czesto uzalezniony jest od przyjetego systemu wyborczego, czyli okreslonej wspodtzaleznosci
miedzy liczbg glosow otrzymanych na dane listy wyborcze a wynikami wyborow. Przyjecie
okreslonego systemu sprawia, ze przy tych samych wynikach glosowania ,,dorobek
wyborczy” moze by¢ zupelnie rozny. Waga tego zagadnienia powoduje, ze przyjecie
okreslonego sposobu podzialu mandatow jest zawsze S$wiadomg decyzjg polityczng
ustawodawcylo. Ze wzgledu na jego wpltyw na sktad organow przedstawicielskich wywotuje
on szerokie dyskusje.

Systemy wyborcze powinny uwzgledniaé: preferencje wyborcow, wylania¢ stabilng
wigkszos¢ w organie stanowigcym jednostki samorzadu terytorialnego, a tym samym
wplywac na stabilnos$¢ systemu politycznego

W rozwoju historycznym wyksztalcily si¢ dwa gtowne systemy wyborcze (formuty
wyborcze): wigkszosciowy 1 proporcjonalny. Wspotczesnie wystepuja takze uregulowania
prawne oparte na zasadzie systeméw mieszanych'’. Najwicksze zréznicowanie systemow
wyborczych wystgpuje w wyborach do organdw kolegialnych. Na przyklad w wyborach do
rady gminy (conseil municpal) we Francji zgodnie z ordynacja wyborcza z 17 maja 2013 r.*?
w gminach liczacych mniej niz tysigc mieszkancoOw wybory odbywajg si¢ za pomoca zasady
wigkszosciowe] w dwodch turach. Wyborca podczas glosowania oddaje swoj glos na listg, na
ktorej znajduje si¢ tylu kandydatow, ile miejsc liczy rada. Ciekawa propozycja jest mozliwos¢
zmiany kandydatéw na liscie. Wyborca moze ich dokonywa¢ jedynie sposrod osob, ktore
zglosity swoje kandydatury w wyborach. Glosuje si¢ na poszczegdlnych kandydatow, a nie na
liste. W gminach powyzej tysigca mieszkancow wyborca glosuje na liste¢ kandydatow
odpowiadajaca liczbie miejsc. Nie mozna dodawaé ani usuwa¢ nazwisk na liscie wyborcze;j.
W przypadku uzyskania przez list¢ wigkszosci absolutnej w pierwszej turze glosowania, lista
otrzymuje polowe miejsc w radzie, a pozostate dzielone sg wedtug zasady proporcjonalnosci.
Jezeli zadna lista nie uzyska wiekszo$ci absolutnej, odbywa si¢ druga tura wedtug tej samej

procedury, a potowe miejsc w radzie otrzymuje lista, ktora zdobyta najwigksza liczbe

M. Jagielski, Prawo wyborcze, [w:] Polskie prawo konstytucyjne na tle poréwnawczym, red. R.M. Matajny,
Warszawa 2013, s. 272; W. Sokol, Geneza i ewolucja systeméw wyborczych w panstwach Europy Srodkowej i
Wschodniej, Lublin 2007, s. 7.

193, Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego 111 Rzeczypospolitej, Lublin 1998, s. 303.

UStanowig one ,.kombinacje” elementow systeméw wigkszosciowych i proporcjonalnych w stosunku pot na pot.
Jezeli relacja 1:1 obu systemOw nie bedzie zachowana, wowczas nie jest to system mieszany, tylko jeden ze
zmodyfikowanych systemow, ktorego elementy przewazajg (B. Banaszak, Pordwnawcze..., . 273-274).
http:/www.elections2014.eu/pl/in-the-member-states/FR/electoral-law (dnia 03.06.2014)


http://www.elections2014.eu/pl/in-the-member-states/FR/electoral-law

204

gloséw™. Wybdr organu monokratycznego (np. wojta, burmistrza, prezydenta miasta) oparty
jest zawsze na jakiej$ odmianie systemu wickszosciowego™.

Polskie prawo wyborcze do organéw jednostek samorzadu terytorialnego przewiduje
zastosowanie dwoch systemow wyborczych: wiekszosciowego w wyborach do rad gmin
niebedacych miastami na prawach powiatu i systemu proporcjonalnego w wyborach do rad
miast na prawach powiatu, rad powiatéw 1 sejmikéw wojewodztw. Zroznicowanie systemu
wyborczego w zakresie wyborow do organdw stanowigcych samorzadu terytorialnego oraz
dokonanie tego w akcie prawnym rangi nizszej niz Konstytucja RP bylo przedmiotem skargi
konstytucyjnej'®. Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 8 lutego 2005 r. nie dopatrzy? si¢
niekonstytucyjnoéci zréznicowania systemu wyborczego do omawianych organow™.
Zdaniem Trybunahu ustrojodawca w Konstytucji nie zdecydowat o pierwszenstwie jednego z
systemOw wyborczych (w znaczeniu $cistym), a w kontekscie do wyboréw do organdéw
stanowigcych samorzadu terytorialnego pozostawit ustawodawcy swobode w wyborze zasad
ustalania wynikéw wyboréw (systemu wyborczego w znaczeniu S$cistym). Stanowisko
Trybunatu spotkato si¢ z akceptacja przedstawicieli doktryny, ktorzy — odnoszac si¢ do
zréznicowania systemu wyborczego w wyborach samorzadowych — stwierdzili, ze
ustrojodawca celowo nie okreslit wyborow jako wigkszosciowych czy proporcjonalnych,
uznajac zreszta shlusznie, ze system musi by¢ dostosowany do specyfiki konkretnych
jednostek samorzadu terytorialnego. Inaczej przedstawia si¢ sytuacja w malych gminach,
gdzie kandydaci sa powszechnie znani i o ich wyborze decyduja przede wszystkim cechy
osobiste kandydata i1 jego poglady spoteczno-polityczne, za§ w duzych jednostkach
samorzadu terytorialnego, czgsto gtbwnym motywem wyboru jest przynaleznos¢ polityczna”.
Innego zdania byta Teresa Rabska, ktéra wskazywata, Ze rdézne traktowanie podmiotéw
nalezacych do tej samej kategorii organoéw i1 wprowadzenie zasady wigkszo$ci w gminach
ponizej 20 tys. mieszkancow (obecnie w gminach niebgdacych miastami na prawach powiatu)
oraz zasade proporcjonalnosci w gminach powyzej 20 tys. mieszkancéw (obecnie W
wyborach rad w miastach na prawach powiatu, do rad powiatow 1 sejmikow wojewodztw)
narusza jednolito$¢ zasad wyboru organdw stanowiacych, okre§long w art. 169 ust. 2

Konstytucji RP, ktora zawiera zasady prawa wyborczego, bez wzgledu na liczbe

3K Chorazy, Zagadnienia ustroju lokalnego Francji, Lublin 1998, s. 34.

YB. Nalezinski, Zagadnienie..., op. Cit., s. 196.

YA, Wierzbica, Referendum i wybory oraz zarzqdzenia i uchwaly jednostek samorzqdu terytorialnego, \Warszawa
2014, s. 232.

*Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 lutego 2005 r., K 17/03 (OTK-A ZU 2005, Nr 2, poz. 14).

YZob. P. Uziebto, Glosa do wyroku Trybunafu Konstytucyjnego z dnia 28 lutego 2005 r, K 17/03, Wybory do
organow stanowigcych samorzqdu terytorialnego, ,, Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2005,
nr3,s. 169.
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mieszkaficoOw czy stopien organizacyjny jednostek samorzadu terytorialnego®®.

W dalszej cze$ci pracy pomijam watek zwigzany z systemem mieszanym, ktory
okreslany jest jako ,jeden z trzech podstawowych typow systeméw wyborczych (obok
wiekszosciowych 1 proporcjonalnych) polegajacy na odpowiednim  potaczeniu
przedstawicielstwa proporcjonalnego i wzglednej lub bezwzglednej wickszosci™®. Warto
wspomnie¢, ze nie wszyscy badacze podzielaja stanowisko, ze systemy mieszane tworzg
oddzielng kategori¢ systemow Wyborczychzo. Rozbudowang definicje tego pojecia w
literaturze przedstawit Bartlomiej Michalak. Wedtug tej propozycji systemy mieszane to
grupa systemow wyborczych, w ramach ktorych wybory do danego organu kolegialnego
przeprowadzane sa réwnolegle w dwoch systemach wyborczych: wigkszosciowym i
proporcjonalnym. Czg$¢ przedstawicieli wybieranych jest w systemie wigkszo$ciowym,
pozostala za pomocg metody proporcjonalnej. Mandaty, ktére mozna uzyska¢ w wyniku
zastosowania jednej z tych zasad, sg podzielone wedlug z gory przyjetej proporcji. Oznacza
to, ze funkcjonuja obok siebie oddzielne struktury okregdw wyborczych. Kandydaci w
obydwu segmentach sa zglaszani osobno. Kazdy wyborca dysponuje z reguly dwoma
glosami, ktore oddaje oddzielnie w kazdym systemie. Glosy takie sg sumowane oddzielnie, a
nastepnie za pomocg okreslonych metod podlegaja ,,przetworzeniu na mandaty”, kazdy w
ramach swojego systemu. Na stan posiadania danego komitetu wyborczego w organie
przedstawicielskim skladaja si¢ mandaty uzyskane niezaleznie od siebie w obydwu
segmentach?..

W doktrynie podkresla si¢, iz system mieszany uchodzi za ,,niemiecki ,,wynalazek

wyborczy”22 1 wykorzystuje to, co jest najlepsze obu podstawowych odmianach systemoéw

870b. T. Rabska, Glosa do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 28 lutego 2005 r. (sygn. akt K 17/03),
»Przeglad Sejmowy* 2006, nr 1, s. 143.

9Z0b. W. Sokot, Mieszane systemy wyborcze, [w:] Encyklopedia politologii. Instytucje i systemy polityczne, t. 2,
red. W. Sokoét, B. Dziemidok-Olszewska, Warszawa 2012, s. 289-290.

D, Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systeméw wyborczych, Warszawa 2004, s. 123-124 : D.
Nohlen, Elections and Electoral Systems, [w:] Elections in Europe. A Data Handbook, eds. D. Nohlen, P. Stover,
Baden-Baden 2010.

1B, Michalak, Mieszane systemy wyborcze, [w:] Leksykon prawa wyborczego i systeméw wyborczych, red. B.
Michalak, A. Sokala, Warszawa 2008, s. 82-83; B. Michalak, Mieszane systemy wyborcze. Cele, rozwigzania,
konsekwencje, Torun 2013, s. 122.

Najwczesniej mieszany system wyborczy zastosowano w Wirtembergii w 1906 r. i w Danii w 1915 r. Systemy
mieszane po drugiej wojnie $wiatowej pojawily si¢ w wyborach do francuskiego Senatu (od 1948 r.),
niemieckiego Bundestagu (od 1949 r.) Dopiero od lat 90. XX, system ten zaczal wzbudzaé zainteresowanie
reformatoréw systemoéw wyborczych. W pierwszej kolejnosci implementowata go Nowa Zelandia, a nastgpnie
zostal zastosowany w wyborach do parlamentu szkockiego i walijskiego. W wyborach do Bundestagu kazdy
wyborca ma do dyspozycji dwa glosy. Pierwszy glos oddaje na jednego kandydata w czesci wigkszosciowej, a
drugi ,trafia na konto” listy krajowej wybranej partii (zob. szerzej J.A. Karp, Political knowlegde about
electoral rules: Comparing mixed member proportional systems in Germany and New Zealand,, ,,Electoral
Studies” 2006, nr 25, s. 715; L. Massicotte, A. Blais, Mixed Electoral Systems: A Conceptual and Empirical
Survey, ,,Electoral Studies” 1999, nr 3, s. 117.
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wyborczych®. Z pewnoscia wérod zalet systemu wickszosciowego mozna wskazaé (na
przyktad: zblizenie kandydatow do wyborcow), przy jednoczesnym zabezpieczeniu
pluralistycznego sktadu rady czy sejmiku; wybory w okregach jednomandatowych mogag
zacheci¢ do udziatu w wyborach tych wyborcow, ktorzy zniecheceni sg dominacjg partii. Do
wad zaliczy¢ mozna to, ze system mieszany jest nieprzejrzysty dla wyborcoOw i moze
wprowadzaé ich w dezorientacje.

Zamiast systemu mieszanego w wyborach do organdéw stanowigcych samorzad
terytorialnego, warto rozwazy¢ wprowadzenie pojedynczego gltosu przechodniego, ktory jest
odmiang systemu proporcjonalnego umozliwiajagcego wyborcom wskazanie pierwszego,
drugiego i kolejnego wyboru. Niewatpliwa jego zaleta jest zwigkszenie swobody wyborcow i
zmniejszenie odsetka zmarnowanych gtosow. System ten funkcjonuje w wyborach lokalnych
w Irlandii Potnocnej i Szkocji24. Powyzsze rozwigzanie jest do$¢ skomplikowane, jezeli
chodzi o ustalenie wynikow wyborow, ale proste dla wyborcow. Warto nadmieni¢, ze system
pojedynczego glosu przechodniego funkcjonuje w wyborach wielomandatowych, za$ w
wyborach jednomandatowych mozna zastosowac zblizony do niego australijski systemu
jednomandatowego glosu altematywnegOZS. System ten ogranicza problem ,,zmarnowanych”
glosow bedacy jedng z gléwnych wad wyborow w okregach jednomandatowych. Oba
powyzsze systemy zwiekszaja szans¢ kandydatom bardziej umiarkowanym, ktorzy nie maja
duzego elektoratu negatywnego.

Innym ciekawym rozwigzaniem, stosowanym w wyborach do rad gmin w Norwegii,

jest gtosowanie na kandydatow spoza wybranej listy 1 premia dla lideréw. Specyfika systemu

B, Banaszak, Poréwnawcze...,0p. Cit., . 274.

#Gtosowanie przeprowadza si¢ w okregach wielomandatowych. Do uzyskania mandatu kandydat musi uzyska¢
pewna liczbe glosow (tzw. kwote), ktora wylicza si¢, dzielac liczbe¢ oddanych waznie glosow przez liczbe
mandatow powigkszong o jeden. Wyborca szereguje kandydatow od najbardziej preferowanego do najmniej (np.
przydzielajac im numery od 1 do 4). W pierwszej kolejnosci liczy si¢ glosy, ktore zostaty oddane na kandydatow
pierwszego wyboru. W przypadku, gdy ktory§ osiagnie kwotg¢, uzyskuje mandat. Nadwyzka glosow jest
dystrybuowana pomiedzy kandydatow drugiego wyboru proporcjonalnie do liczby uzyskanych przez nich
drugich gtosow. Po podzieleniu drugich gtoséw oddanych na kandydata, ktory uzyskal mandat, przechodzi si¢ do
rozdzielenia w ten sam sposob drugich glosow z oddanych na kandydata, ktoéry uzyskal najgorszy wynik
wyborczy. Procedure nalezy powtdrzy¢, az do momentu podzialu wszystkich mandatéw (B. Michalak, A.
Sokala, Leksykon..., op. cit., s. 236).

®Kazdy wyborca posiada jeden glos preferencyjny, w ramach ktorego tworzy indywidualny ranking
kandydatow. Wyborca na karcie do glosowania podaje swoje uporzadkowane preferencje, przyznajac
okreslonym osobom startujacym w wyborach kolejne lokaty (tzn. pierwsza, druga, trzecia itp.). Wyborca
zaznacza tyle preferencji, ilu jest kandydatow, przy czym by glos byl wazny, musi zaznaczy¢ przynajmniej
pierwsza lokat¢. Mandat uzyskuje kandydat, ktory uzyskal bezwzgledna wigkszos¢ ,,pierwszych preferencji”.
Jezeli zaden z kandydatow nie otrzyma w ten sposob wymaganej wickszosci iloSci glosow, to z dalszej
rywalizacji odpada kandydat, ktory uzyskat najmniejsza liczbe glosow (pierwszych preferencji), a oddane na
niego glosy przesuwa si¢ na kolejnych kandydatéw wedtug wskazan drugich, a nawet w razie potrzeby trzecich i
kolejnych, preferencji uzyskanych przez tych kandydatow na kartach skreslonego kandydata. Jezeli w takiej
sytuacji nie uda sie wybra¢ zwyciescy, procedure ponawia si¢ az do skutku (B. Michalak, A. Sokala, Leksykon...,
op. cit., s. 226).
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norweskiego zwigzana jest z mozliwoscig przekazania cze$ci swoich gloséw na personalnie
wskazane osoby z innych list. Oczywiscie wyborca moze glosowaé tylko na jedng listg
wyborczg. Jednak glosy oddane na kandydatow spoza ,,gléwnej” listy pomniejsza pule
przystugujaca temu komitetowi. Liczba gloséw osobistych nie jest ograniczona, nie moze
przekroczyé tylko liczby mandatow wylanianych w danych wyborach®.

W Norwegii istniejg tez szczeg6lne zasady podziatu mandatéw wewnatrz danej listy.
Wystepuje bowiem mozliwos¢ uprzywilejowania danej grupy kandydatéw przez komitet
wyborczy, gdyz moze on przyznac ,,premi¢”’ okreslonej liczbie kandydatow z najwyzszych
miejsc na liscie. Kandydaci, ktérych nazwiska na karcie do glosowania, sg wyrdznione
pogrubionym drukiem, uzyskuja bonus w postaci 25% gltosow oddanych na catg listg. Liczba
kandydatow, ktorym mozna przyzna¢ premig, uzalezniona jest od liczby radnych wybieranych
do danej rady. Na przyktad w wyborach do rad liczacych od 11 do 23 czlonkow premie
komitet wyborczy moze przyznaé nie wigcej niz czterem kandydatom, a w radach liczacych
od 25 do 53 czlonkéw — nie wiecej niz szesciu®’. Zaleta takiego systemu jest premia dla
liderow list, ktora umozliwia ewentualne preferencje dla niedoreprezentowanych grup, np.
kobiet, jednak taki przywilej moglby nadmiernie uprzywilejowaé kandydatow wiernym
wladzom partyjnym.

Dopisywanie kandydatow do list wyborczych spotykane jest w wyborach do Senatu i
Izby Reprezentantow w Stanach Zjednoczonych. Kandydaci danego ugrupowania wybierani
sa W prawyborach28, jednak ich przegranie nie oznacza calkowitej klgski wyborczej, a to
wszystko dzieki systemowi write-in. Polega on na tym, iz wyborcy maja mozliwos¢ oddania
swojego glosu na kandydata, ktoérego nazwisko nie znajduje si¢ na karcie do glosowania,
poprzez dopisanie go wiasnorecznie. Wyborcy z Alaski w 2000 r. wybrali w ten sposob na
swojego senatora Lis¢ Murkowski, ktora jest drugim w historii Standw Zjednoczonych

senatorem wygrywajacym dzigki glosom dopisanym. Jako pierwszemu sztuka ta udata si¢ w

D). Szescito, M. Czesniak, R. Markowski, Obywatele i wybory. Raport, Warszawa 2013, s. 27.

“"Tamze.

®|nstytucja prawyboréw pojawita sie w Stanach Zjednoczonych na poczatku XX w. jako efekt narastajacych
dazen do reformy systemu wyborczego zdominowanego przez skorumpowane elity polityczno-biznesowe. W
celu ograniczania liczby kandydatow partie polityczne w wigkszos$ci stanow wprowadzily swoista procedure ich
nominacji za pomoca prawyborow, ktore staty si¢ elementem statych regulacji wyborczych. Prawybory, ktore sa
zasadniczo procedurg wewnatrzpartyjna, regulowane sg rowniez przez prawo stanowe, a w pewnym sensie takze
i federalne. Okresla to XXIV poprawka do konstytucji Stanow Zjednoczonych, ktora zabrania ograniczania praw
wyborczych obywateli amerykanskich w réznego rodzaju wyborach, w tym prawyborach, ze wzgledu na
niezaptacenie jakiegokolwiek podatku. W latach czterdziestych XX wieku prawybory zostaty uznane przez Sad
Najwyzszy Standéw Zjednoczonych za integralng czgs¢ prawa wyborczego. Zob. M. Potz, Amerykanskie
prawybory, ,,Studia Wyborcze” 2008, t. VI, s. 104).
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1954 r. Stromowi Thurmondowi, ktéry kandydowat z Karoliny Potudniowej*.

2. Ewolucja systemu wyborczego w wyborach do organow stanowigcych jednostek

samorzadu terytorialnego

Analizujgc ewolucj¢ systemOw wyborczych na uwage zastluguja przepisy z okresu
migdzywojennego tzw. ustawy scaleniowej z 1933 r. Zgodnie z jej treScig obszar gromady
mogt stanowi¢ jeden lub kilka okregdw wyborczych. W sytuacji, gdy gromada stanowita
jeden okreg wyborczy, stosowana byla zasada tzw. ograniczonego glosowania imiennego,
ktore oznaczalo, ze kazdy wyborca mogl gtosowac na nazwiska tylu kandydatow, ile wynosita
Ya mandatow przypadajaca na gromadg. Jezeli gromada byta podzielona na okregi wyborcze,
kazdy wyborca oddawal glos tylko na jednego kandydata, bez wzgledu na to, czy z okregu
wybierano jednego, dwoch czy trzech radnych (z jednego okregu moglo by¢ wybieranych
maksymalnie trzech radnych)®. W gromadach nie podzielonych na okregi radnymi zostawali
kandydaci, ktorzy otrzymali kolejno najwigkszg liczbe gloséw, nie mniejszg niz jedna
dziesigta wszystkich waznie oddanych. Jezeli zdarzala si¢ sytuacja, ze zaden z kandydatow
nie otrzymal wymagane] liczby gltosoéw lub nie wszystkie mandaty zostaly obsadzone,
nastgpowato ,,gtosowanie $cislejsze”. Polegato ono na tym, ze w trakcie tego glosowania
skreslano z listy kandydatow osoby, ktore w pierwszym glosowaniu uzyskaty najmniejsza
liczbe glosow, w taki sposob, zeby liczba pozostalych kandydatow nie byta wieksza od
podwojnej liczby mandatow pozostatych do obsadzenia. Gltosowanie to bylo juz ostateczne i
za wybranych uznawano tych kandydatow, ktdrzy otrzymali najwigksza liczbe gloséw. W
sytuacji takiej samej liczby glosow uzyskanych przez dwoch lub wigcej kandydatow o
uzyskaniu mandatu radnego decydowato losowanie™.

Warto wspomnie¢ takze o kilku rozwigzaniach dotyczacych systemow wyborczych
obowigzujacych na gruncie lokalnego prawa wyborczego w okresie PRL-u. Na przyktad
ordynacja wyborcza do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej i rad narodowych z dnia 17
stycznia 1976 r. zawierala wymog uzyskania wiekszosci bezwzglednej glosow, przy udziale
w wyborach co najmniej 50% uprawnionych®, ktéry obowiazywat do 1984 r., tj. uchwalenia

kolejnej nowej ordynacji wyborczej do rad narodowych. Podkresli¢ nalezy, ze wyborach w

#70b. I. Hacia, Ewolucja amerykanskiego prawa wyborczego, ,,Studia Wyborcze” 2011, t. XI1, s. 75.

%070b. J. Szczesny-Wachholz, Nowy ustréj samorzqdu terytorialnego w Polsce i jego wartosci, Krakow 1934, s.
50.

31TamZe, s. 50-51.

2por. S. Gebert, Wspélna ordynacja wyborcza do Sejmu i rad narodowych, ,Panstwo i Prawo” 1976, z. 1-2, s.
117.
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1976, 1978, 1980 roku udziat wzieta tylko jedna lista Front Jedno$ci Narodu, na ktory kolejno
oddano 99,43%, 99,74% i 99,52% waznych glosow*>.

Ustawa wyborcza z 1984 r. powrdcita do rozwigzan sprzed 1976 r. dotyczacych
wzglednej wigkszosci gloséw jako wiekszosci wystarczajacej do uzyskania mandatu radnego,
przy jednoczesnym utrzymaniu wymogu 50% frekwencji. W przypadku listy wojewodzkiej
mandat radnego otrzymywali ci kandydaci, ktérzy otrzymali kolejno najwigcej waznie
oddanych gloséw. W stosunku do list okregowych zasada wzglednej wiekszosci glosow miata
zastosowanie osobno. Oznaczalo to, ze radnym zostawat ten kandydat, ktéry w obrebie
swojego mandatu, do ktérego zostal zgloszony, otrzymywal wiekszos¢ waznie oddanych
glosow. Ordynacja wprowadzita skomplikowany sposob formutowania list kandydatéw przez
tzw. Kkolegia wyborcze, wybierane przez Polska Zjednoczong Parti¢ Robotniczg (dalej:
PZPR)oraz inne koncesjonowane podmioty. Zgodnie z regulacjami tej ustawy kazdy mandat
byt traktowany z osobna, mimo ze istnialy wielomandatowe okrggi oraz mozna byto zglosic¢
w obrgbie mandatu od dwoch do trzech kandydatow. Wprowadzone zmiany spotkaty si¢ z
obojetnoscig spoteczenstwa, ktore po wydarzeniach 1980 r. i reperkusjach stanu wojennego
byto bierne w stosunku do inicjatyw podejmowanych przez dwczesng wtadze. Nowelizacja
ordynacji wyborczej do rad narodowych w 1988 r. zrezygnowata z wymogu 50% frekwencji.
Wprowadzita jednak konieczno$¢ uzyskania wigkszosci absolutnej przez kandydatow na
radnych startujacych z listy wojewddzkiej. W stosunku do kandydatow na radnych z list
okrggowych obowiazywaty zasady ustalone przez ordynacje wyborcza z 1984 r. 3

Zgodnie ze zobowigzaniami przyjetymi w trakcie I Krajowego Zjazdu Delegatow
NSZZ ,Solidarno$¢” miata przygotowa¢ nowag ustawe dotyczaca wyborow do rad
narodowych35. Zakladano m.in.: pigcioprzymiotnikowe wybory (powszechne, réwne,
bezposrednie, tajne i proporcjonalne); wielomandatowe okrggi wyborcze i podziat mandatow
proporcjonalnie do liczby oddanych gloséw obliczanych metoda d’Hondta, zgtaszanie
kandydatéw przez partie polityczne, zrzeszenia, stowarzyszenia, organizacje 1 zwigzki
zawodowe prawnie zarejestrowane oraz grupy obywateli, w tym przypadku warunkiem byto

uzyskanie minimum 5% podpisow wyborcéw okregu, nie mniej jednak niz 50, a nie wigcej

3 7ob. szerzej, A. Ptak, Ewolucja...op.cit.s, 143-152.

¥R. Radek, Ewolucja systemu wyborczego do polskiego samorzqdu terytorialnego w okresie transformacji
(wybrane problemy), [w:] Wybory samorzqdowe 2010, red. M. Kolczynski, W. Wojtasik, Katowice 2011, s. 80.
*Prace nad nowa ordynacja podjely dwa osrodki: Osrodek Badan Spofecznych Regionu Mazowsze oraz
Osrodek Badan Spoteczno-Zawodowych Regionu Matopolska. Autorzy obu projektéw wigkszos¢ zagadnien
rozstrzygneli podobnie, jednak poglady dotyczace kilku kwestii wyraznie si¢ roéznity od siebie, np. projekt
warszawski nie przesadzal o proporcjonalnym i wielomandatowym systemie, w tej kwestii przedstawiono szereg
rozwigzan alternatywnych. Zob. J. Strzelecka, Wybory do rad gminnych i miejskich, ,,Tygodnik Solidarno$¢”
1981, nr 31, s. 6-8.
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niz 250; alfabetyczne uktadanie listy kandydatéw, na ktéorych wyborca dokonuje skreslen.
Odrzucono system wigkszosciowy, ktory znieksztalcal wolne wybory uprzywilejowujac
ugrupowania silne i prowadzac do zaniku matych. System ten pozbawiat szans wyborczych
reprezentantOw inicjatyw obywatelskich36.

W 1990 r. podczas projektowania ordynacji wyborczej do rad gmin w Senacie doszto
do wyraznego sporu pomiedzy popierajagcymi system wigkszosciowy ze zwolennikami
systemu proporcjonalnego. Przygotowano dwa projekty ordynacji jeden opierajacy si¢ na
systemie wyboréw wigkszosciowych, a drugi na systemie wyboroOw proporcjonalnych. W
Sejmie w czasie dyskusji nad projektem senackim pojawily si¢ glosy krytyczne wobec
zawartego w nim systemu wyborow wigkszosciowych. Podkreslano, ze system ten deformuje
wynik wyborow 1 nie stluzy wzmacnianiu systemu wielopartyjnego na gruncie
samorzagdowym, ostabiajac pozycje partii politycznych w terenie®’. Ostatecznie zdecydowano
si¢ na wprowadzenie dwdch systemow, ktore byly stosowanie w oparciu o kryterium liczby
0sOb zamieszkujacych na terytorium danej jednostki terytorialnej. W gminach do 40 tys.
mieszkancow wybory odbywaly sie¢ wedlug systemu wigkszo$ciowego, a powyzej tej liczby
w oparciu o system proporcjonalny® Liczba 40 tys. mieszkancéw wyznaczajaca stosowanie
poszczegdlnych systemow wyborczych zostala poddana krytyce, gdyz wedlug jej
przeciwnikOéw najwlasciwszg granicag miato by¢ 20 tys. mieszkancow. Argumentowali oni, ze
w gminach do 20 tys. mieszkancéw czlonkowie wspolnoty lokalnej dobrze znaja sie
nawzajem, a wiezi sasiedzkie sa bardzo $ciste. Specyfika takich gmin w sposob naturalny
determinuje system wyboréw wiekszo$ciowych. W gminach powyzej 20 tys. mieszkancow
dobre relacje migdzy sgsiadami ulegajg ostabieniu, a relacje w ramach wspodlnoty lokalnej sg
bardziej anonimowe™.

Zagadnienie systemu wyborczego elekcji samorzadowych byto waznym punktem
podczas debaty nad projektem ordynacji wyborczej z 1994 r., w ktorej powrodcit problem
wyznaczenia granicy w stosowaniu poszczegolnych systemow. Pojawily si¢ propozycje jej
obnizenia z 40 tys. mieszkancow, na 20 tys., 15 tys., a nawet 10 tys. Projekt nowej ordynacji
wyborczej zostal zawetowany przez Prezydenta RP, w zwigzku z czym wybory odbyty si¢ w

oparciu o przepisy ustawy wyborczej z 1990 r. “. Wprowadzenie nowej granicy przyniosta

%Z0b. szerzej: R. Koziot, Debata samorzqdowa w czasach pierwszej ,, Solidarnosci”, Krakow 2004, s. 162-187.
¥Por. J. Raciborski, Polskie wybory. Zachowania wyborcze spoleczeristwa polskiego, Warszawa 1997, s. 112.
%por. J. Mordwitko, Ewolucja prawa wyborczego i wyboréw do samorzqdu terytorialnego 1990-2000, [w:] 10
lat demokratycznego prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej (1990-2000), Warszawa 2000, s. 157.

M. Bakiewicz, System wyborczy do samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle europejskim, Torun 2008, s. 140-
141,

OTamze, s. 141-142.
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dopiero ordynacja wyborcza z 1998 r. Na mocy przepisOow nowej ustawy wybory
wigkszosciowe odbywaty si¢ w gminach do 20 tys. mieszkancow (art. 87), za§ w powyzej 20
tys. obowigzywal system wybordw proporcjonalnych (art. 88). Systemem wyboréw
proporcjonalnych objete zostaty rowniez wybory do rad powiatow (art. 134) i sejmikow
wojewodztw (art. 162). Warto wspomnie¢, ze od 2006 r. wybory proporcjonalne na kazdym
szczeblu gminnym, powiatowym oraz wojewodzkim odbywaja si¢ dodatkowo z
zastosowaniem klauzuli zaporowej na poziomie 5% waznie oddanych gltosow.

Podczas prac nad Kodeksem wyborczym z 2011 r. wiele miejsca w dyskusji
poswiecono wielkosci okregéw jednomandatowych w wyborach do rad gmin. Sejm
zaproponowal wprowadzenie okr¢gdw jednomandatowych w gminach do 40 tys.
mieszkancow. Propozycja ta nie uzyskala poparcia w Senacie, ktory zglosil poprawke
wprowadzajaca jednomandatowe okrggi wyborcze we wszystkich gminach, bez wzgledu na
liczbe mieszkancoéw, ale z wylaczeniem miast na prawach powiatu. Zmiana zostata
pozytywnie zaakceptowana przez nadzwyczajng komisj¢ do rozpatrzenia niektérych
projektéw ustaw z prawa wyborczego, a nast¢pnie przez Sejm. Podczas obrad komisji
pojawita si¢ nawet propozycja wprowadzenia okrgegéw jednomandatowych, a w zwiazku z nig
takze systemu wigkszosciowego, podczas wyboréw do rad powiatowych 1 sejmikow

S 41
wojewodztw .

3. System wigkszoSciowy

System wigkszo$ciowy jest najstarszym systemem wyborczym na $wiecie 1 przez
dtugi czas byl jedynym, cieszacym si¢ zdecydowanym poparciem w doktrynie. Opowiadali
si¢ za nim m.in. John Locke* i Jean Jacques Rousseau®. Charakteryzuje si¢ tym, ze mandat
w okregu wyborczym uzyskuje ten komitet wyborczy (kandydat), ktéry zdobywa najwigksza
liczbe glosow. Jezeli wigc do walki o mandat (mandaty) w danym okrggu wyborczym
konkurujg ze sobg rozne komitety wyborcze (lub kandydaci), mandat uzyskuje tylko jeden z
nich (lub jeden z kandydatéw). Glosy oddane na pozostate komitety (kandydatow) nie

2944

wywotujg zadnych skutkow prawnych, czyli ,,przepadaja”™’. Warto wspomnie¢, ze system

wigkszosciowy moze funkcjonowaé nie tylko w okrggach jednomandatowych, cho¢ jego

K. Skotnicki, Przebieg prac nad kodeksem wyborczym, [w:] Kodeks wyborczy. Wstepna ocena, \Warszawa
2011, s. 25.

*2por. J. Locke, Dwa traktaty o rzqdzie, Warszawa 1992.

*por, J.J. Rousseau, Umowa spoleczna, Kety 2007.

). Buczkowski, Podstawowe..., s. 304.
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wystepowanie w okregach wielomandatowych jest wspotczesnie bardzo rzadkie®.

Systemy wigkszos$ciowe sg stosowane w dwoch podstawowych postaciach: wigkszosci
wzglednej 1 bezwzglednej. Pierwsza z nich warunkuje zdobycie przez kandydata mandatu w
sytuacji, gdy otrzyma on najwieksza liczbe gloséw, bez wzgledu na to, jakg cze$¢ ogodtu
glosow oddanych one stanowig. Drugi natomiast wprowadza konieczno$¢ uzyskania ponad
50% waznie oddanych glosow™®. Jak juz byla mowa, na gruncie podstawowej regulacji
samorzadowej system taki ma zastosowanie w bezposrednich wyborach wdjta, burmistrza lub
prezydenta miasta. Nieuzyskanie przez zadnego z kandydatow wymagane] wigkszosci
oznacza ponowne gtosowanie. W drugiej turze glosowania rywalizuja dwaj kandydaci, ktérzy
uzyskali najwiekszg ilo$¢ glosow w pierwszej turze. O zwycigstwie w drugiej turze decyduje
juz zwykta wigkszo$¢ glosow. Wybory przeprowadzane w dwoch turach determinujg
powstawanie, w szczegolnosci przed drugg tura, sojuszy wyborczych. Warto wspomnie¢, ze w
niektorych krajach w drugiej turze biorg udziat wszyscy kandydaci, ktorzy ubiegali si¢ o
mandat w pierwszej, ale wyboru dokonuje si¢ juz na zasadzie wigkszosci wzglednej,
nierzadko wytaczajac z udzialu w drugiej turze kandydatow, ktorzy nie uzyskali pewnego
minimum glosow w pierwszej turze gtosownia”’.

System wigkszosci wzglednej w okrggach jednomandatowych jest stosowany w
wyborach do rad gmin. Poczatkowo (elekcje w latach 1990 i 1994 r.) byty nim objgte wybory
w gminach liczacych do 40 tys. mieszkancow, nastepnie (od 1998 do 2010 roku) do 20 tys.
mieszkancow. Zgodnie z obowigzujacymi od 2011 r. przepisami Kodeksu wyborczego
stosowany jest w wyborach do wszystkich rad gmin z wyjatkiem miast na prawach powiatu.
System wiekszosci wzglednej charakteryzuje si¢ prostota zastosowania w nim regul ustalania
wynikow wyborow. Mandat uzyskuje ten kandydat, ktory otrzymuje najwigksza liczbg waznie
oddanych gltosow (art. 443 ust. 1 k.w.). W sytuacji, gdy dwoch kandydatéw lub wigcej
otrzymujg réwng liczbe glosow uprawniajaca do uzyskania mandatu, decyduje wigksza liczba
obwodow, w ktorych kandydaci otrzymali najwigksza liczbe gtosow, a gdy liczby obwodow sa
rowne, o uzyskaniu mandatu decyduje losowanie przeprowadzone przez komisje (art. 443 ust. 2
kw.). W mojej ocenie powyzsze rozwigzania nalezy oceni¢ pozytywnie, gdyz nie

dyskryminujg zadnego kandydata. Warto w tym miejscu wspomnie¢ o rozwigzaniach

®System  wickszosciowy wystepujacy w wielomandatowych okregach wyborczych jest szczeg6lnie
niesprawiedliwy dla ugrupowan stabszych. Wynika to z faktu, ze zwycigstwo jednej listy wyborczej (chocby
minimalng wigkszoscia glosow np. jednym) zapewnia mu wigcej niz jeden mandat, a pozostatym komitetom nie
przyznaje nawet jednego.

®G Kryszen, Prawo wyborcze do parlamentu. Status prawny postéw i senatoréw, [w:] Prawo konstytucyjne,
red. S. Bozyk, Biatystok 2014, s. 182.

*Klasycznym przykladem sa wybory do Zgromadzenia Narodowego we Francji. Do drugiej tury przechodza
kandydaci, ktérzy w pierwszym gtosowaniu otrzymali co najmniej 12,5% glosow.
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przyjetych w innych krajach. Na przyktad w Belgii przepisy ordynacji samorzadowej
dotyczacej procedury obsadzania mandatu w sytuacji uzyskania przez kandydatéw réwnej
liczby gloséw odwotuja si¢ do wieku kandydata, w zwigzku z czym mandat uzyskuje
kandydat starszy*®. Cickawym rozwiazaniem, lecz niezgodnym ze wspdlezesnie
obowigzujacymi standardami prawa wyborczego, jest mozliwos$¢ rozszerzenia sktadu rady o
dodatkowy mandat. Sprzeczne jest to z zasadg réwnosci w znaczeniu materialnym. Ponadto
warto zauwazy¢, ze takie dziatanie powoduje powstanie problemu ,,parzystych sktadow rad”,
co moze przyczyni¢ si¢ do braku podejmowania istotnych uchwat, na skutek takiej samej
liczby radnych po stronie ,,rywalizujacych ze soba” komitetow lub koalicji komitetow™.
Warto nadmieni¢, ze propozycja rozszerzenia skladu rady o dodatkowy mandat byla
przedmiotem dyskusji w pracach na projektem samorzadowej ordynacji wyborczej z 1990
r.>°,

Repartycja mandatow dokonywana na podstawie systemow wickszosciowych jest o
tyle niesprawiedliwa, ze nie odzwierciedla rzeczywistego uktadu preferencji wyborczych
mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego. W wyborach parlamentarnych
system wigkszosci zazwyczaj wzglednej faworyzuje dwie najsilniejsze partie, prowadzac do
ich nadreprezentacji w organie przedstawicielskim 1 umniejsza udzial pozostalych w podziale
mandatow lub catkowicie je z niego eliminuje. System wigkszosciowy nie sprzyja tworzeniu
dogodnych warunkéw do wylaniania reprezentacji kobiet 1 grup mniejszo§ciowych. Skutkiem
tego systemu jest rezygnowanie przez cze$¢ wyborcow, obawiajacych sie tzw. zmarnowania
glosu, z popierania kandydatéw z komitetow S$rednich 1 najstabszych na rzecz tych
najsilniejszych®™. W zwiazku z tym jedna z wad systemu wigkszo$ciowego moze byé
ksztattowanie si¢ uktadow dwupartyjnych lub dwublokowych w samorzadach. Podstawa
takiego zatozenia jest tzw. prawo Duvergera, ktdre oznacza, ze w systemie wigkszo$ciowym z
jednomandatowymi okregami wyborczymi powstaje dwubiegunowy uklad partyjny wskutek
zaistnienia efektu mechanicznego, oznaczajacego zanikanie partii niezdobywajacych

mandatoéw 1 efektu psychologicznego polegajacego na przenoszeniu przez wyborcoOw gltosow

poparcia na kandydatéw majacych szanse na zdobycie mandatow, czyli tych reprezentujacych

**M. Bakiewicz, System..., 0p. cit., s. 143.

* Sejmik Wojewodztwa Podlaskiego liczacy trzydziestu radnych i wyloniony w drodze wyboréw, ktore odbyly
si¢ 12 listopada 2006 r., w zwiazku z faktem, ze iz do 20 lutego 2007 r. nie wybral zarzadu wojewodztwa, z
mocy prawa ulegt rozwigzaniu.

*OR. Chrusciak, System wyborczy i wybory w Polsce 1989-1998: parlamentarne spory i dyskusje, Warszawa
1999, s. 34.

51, Kryszen, Prawo..., 0p. Cit., s. 177.
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duza partic®®>. Glosowanie na ,swojego” kandydata lub komitet wyborczy oznacza
,marnowanie glosu” (badania wskazuja, ze w wigkszosci wyborca nie chce popierac
kandydatéw lub listy wyborcze z gory skazane na porazke, chce by¢ utozsamiany ze
»Zwyciezcg”’). Dlatego zmuszony jest do zmiany swoich preferencji wyborczych i1 popierania
kandydata lub komitet wyborczy, ktory jest mu blizszy programowo lub tez glosuje
»hegatywnie”, czyli oddaje glos, w taki sposob, zeby nie dopusci¢ do zwyciestwa
nieakceptowanego przez niego kandydata. W literaturze przedmiotu okresla si¢ to zjawisko
tzw. efektem antycypacyjnym. Wyborca moze takze nie glosowac na zadnego kandydata lub
glosowac przeciwko wszystkim kandydatom (glos protestu) lub zrezygnowaé z udzialu w
wyborach™.

W systemach opartych na wigkszosci wzglednej wystarczy zdoby¢ tylko jeden glos
wiecej niz pozostali kontrkandydaci, zeby uzyska¢ mandat. Moze si¢ zatem zdarzy¢, ze jaki$
komitet wyborczy uzyska wigkszo$¢ mandatéw w organie stanowigcym jednostki samorzadu
terytorialnego, mimo ze nie otrzymat wigkszosci glosow wyborcow. Warto wspomnie€, ze w
wyborach do Rady Miejskiej Stalowej Woli w 2014 r. na 23-osobowg rad¢ az 19 mandatow
zdobyli kandydaci startujacy z komitetu wyborczego Prawo 1 Sprawiedliwos¢. Uwzgledniajac
jednak glosy zdobyte przez wszystkich kandydatéw w 23 okregach jednomandatowych ich
suma nie byta wieksza niz pozostatych kandydatow startujacych z innych komitetéw. Komitet
wyborczy Prawo 1 Sprawiedliwos¢ zdobyl 8144 glosow (19 mandatow), kww Andrzeja
Szlgzaka 6721 gltoséw (3 mandaty) , za§ kww Forum Mieszkancow 3354 gloséw (tylko jeden
mandat).>*. Realna jest takze sytuacja, kiedy komitet wyborczy w wyborach do rady miasta
niebedacego miastem na prawach powiatu otrzyma dobry wynik 1 ani jednego mandatu. W
Kutnie komitet Zbigniewa Burzynskiego uzyskat 38,66 % poparcia, co dato mu 21 miejsc w
radzie miasta (100 % ). W zwiazku z tym, komitet wyborczy Prawo i Sprawiedliwos¢, ktory
uzyskal ponad 21 % gloséw nie uzyskal Zadnego mandatu. Wszyscy zwycigezcy radni
startowali z list prezydenta miasta, ktory w organie stanowigcym i jednoczes$nie
kontrolujagcym dziatalno$¢ organu wykonawczego nie ma zadnej opozycji55. Wyjatkowo
system wigkszo$ci wzglednej moze doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej komitet w skali danej

jednostki samorzadu terytorialnego uzyskat najwigcej glosow, a przegrat Wybory56.

52). Haman, Demokracja, decyzje, wybory, Warszawa 2003, s. 243.

3A. Zukowski, Dylematy..., op. cit., s. 23.

>* www. samorzad2014.pkw.gov.pl/359_Rady gmin/0/181801 ( 04.05.2017 r.)

> www. samorzad2014.pkw.gov.pl/359_Rady gmin/0/100201 (04.05.2017r.)

*®*Na przyktad w Wielkiej Brytanii w wyborach do Izby Gmin w 1951 r. Partia Pracy uzyskala najwigksze
poparcie wyborcow co dato jej 295 mandatdéw, tymczasem Partia Konserwatywna zdobywajac w skali catego
kraju mniejsza liczbg glosow, uzyskata 321 mandatow i tym samym bezwzgledng wigkszos¢ w Izbie Gmin.
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W politologii sytuacje, w ktérej powstaja duze rozbieznosci pomiedzy oddanymi
glosami a uzyskanymi przez dane ugrupowanie mandatami, nazywane jest efektem $§w.
Mateusza. Powstaje on wowczas, gdy komitet wyborczy danego ugrupowania, w skali
okregu, otrzymuje nieprawdopodobnie duzg liczbe mandatow, nawet gdy wystepuje wzgledna
rébwnowaga w poparciu wyborcow dla rywalizujacych w procesie wyborczym komitetow”".
Wedlug Ewangelii §w. Mateusza (13:12): ,,kto ma, temu bedzie dane, i nadmiar mie¢ bedzie;
kto za§ nie ma, temu zabiorg rowniez to, co ma”. W nawigzaniu do tych stow, popularnie
okresla si¢, ze bogaci beda bogatsi, a biedni stana si¢ jeszcze bardziej biedni®®.

W zwiazku z istotg systemu wigkszosciowego, w ktorym liczg si¢ tylko gltosy oddane
na zwycigskiego kandydata, zdarza si¢, ze w okrggach wyborczych, w ktoérych dominuje od
kilku kolejnych wyboréw dane ugrupowanie, komitety opozycyjne zniech¢cone sg do udziatu
w wyborach. Istnieje wowczas ryzyko, ze moze powstaé ,,niebezpieczenstwo wyzigbienia
krajobrazu politycznego i zmniejszenia partycypacji wyborczej”™?. Krytycy systemu
wigkszosciowego za przyktad wskazujg wybory, w ktorych podzialy polityczne przebiegaja
wzdtuz granic regionow. Wyksztalcily si¢ nawet takie pojecia, jak ,,okreg konserwatywny”
oraz ,laburzystowski” albo okreg ,demokratyczny” 1 ,republikanski” w Stanach
Zjednoczonych, gdzie od kilkudziesigeciu lat wygrywaja kandydaci danej partiieo. Istnienie
»pewnych” okregow wyborczych neguje ,,mit personalizacji” wyboréw wigkszosciowych.
Obala teorig, ze wyborca — majac mozliwos$¢ uczestniczenia w glosowaniu wigkszo§ciowym —
preferuje indywidualne kompetencje i zastugi danego kandydata, umniejszajac jego afiliacje
partyjneel. Na przyktadzie doswiadczen brytyjskich czy amerykanskich mozna stwierdzi¢, ze
wiekszosciowa formuta wyborcza nie zawsze dziata przeciwko nadmiernej partyjnosci.

Wybory przeprowadzane w jednomandatowych okregach wyborczych powoduja, Ze
komitety wyborcze o podobnych programach zawieraja koalicj¢ jeszcze przed wyborami.

Zwigzane jest to z faktem, ze w kazdym okregu moze wygra¢ tylko jeden kandydat. W tym

*"Na przyktad w wyborach do Izby Gmin w Wielkiej Brytanii w 1983 r. Partia Konserwatywna otrzymata 42%,
Partia Pracy — 28%, za$ Sojusz Partii Liberalnej i Partii Socjaldemokratycznej — 25%. Rozktad mandatow réznit
si¢ jednak diametralnie od wynikoéw glosowania. Partia Konserwatywna otrzymala 397 mandatow, Partia Pracy
209, za§ Sojusz Partii Liberalnej i Partii Socjaldemokratycznej tylko 23. Jak wynika z powyzszego, Partia Pracy
mimo ze zdobyla tylko 3% glosow wiecej niz koalicja liberalno-socjaldemokratyczna, uzyskata niemal
dziesigciokrotnie wigcej mandatow. M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 2015, s. 78.

%8A. Zukowski, System..., op. cit., s. 154,

D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systeméw wyborczych, Warszawa 2004, s. 132,
®stnienie tzw. ,,pewnych” okregéw wyborczych powoduje, ze w rezultacie inne ugrupowania wystawiaja w
tych okrggach najczesciej stabych kandydatow, albo nawet nie wystawiaja wcale wilasnego kandydata,
decydujac, ze okreg wyborczy jest ,,stracony”.

®1). Szymanek, Optymalizacja formuly wyborczej. Dylematy wyboru ordynacji proporcjonalnej czy
wigkszosciowej, ,,Studia Wyborcze” 2007, t. 4, s. 32-33.
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przypadku mozliwe jest, ze w kolejnych wyborach koalicyjne w przesztosci ugrupowania
beda wolaty potaczy¢ sity niz wystawia¢ przeciwko sobie kandydatow, ryzykujac, ze ktorys z
nich nie zdobedzie mandatu, a otrzyma go kandydat z opozycyjnego komitetu®.

Znaczenie partii politycznych na najnizszym szczeblu samorzadu terytorialnego jest
nieznaczne, jednak maja one znaczacy wplyw w wigkszych gminach, a szczegdlnie w
miastach kilkudziesigciotysiecznych, w ktérych wynik danego komitetu wyborczego jest juz
zalezny od notowan ogoélnokrajowych. W systemie wickszo§ciowym istnieje mozliwos¢, ze
kandydaci z partii, ktora wygrywa wybory parlamentarne (tj. majgcej duze poparcie
spoteczne) moga mie¢ wicksza szans¢ na zdobycie mandatu w jednomandatowych okregach
wyborczych. Jednakze jest to uzaleznione od tego, jak dobrze zorganizowane lokalnie sa dane
partie polityczne oraz jakie maja poparcie w danej gminie czy powiecie. Warto tez
wspomnie¢, ze w Polsce partie polityczne posiadajg tzw. swoje ,,mateczniki”’, w ktérych
niezaleznie od wynikéw ogdlnokrajowych maja zawsze bardzo wysokie poparcie®. Istotne
jest tez, jakich kandydatow umieszczg na listach wyborczych, gdyz niekiedy nawet start z
listy popularnej w skali kraju partii politycznej nie wystarczy, jezeli kandydat jest mato
wyrazisty 1 malo znany wyborcom®.

Za wade systemu wiekszo$ciowego nalezy uzna¢ fakt, ze zwieksza ona liczbe tzw.
»glosow straconych”. W kazdym okregu wygrywa tylko jeden kandydat z najwigekszg liczbg
glosow. Glosy oddane na innych kandydatéw, cho¢ waznie oddane, nie maja wptywu na
podzial mandatéw. Moze to powodowac, o czym juz wczesniej wspominatem, do popierania
duzych ugrupowan, ale takze zniecheci¢ ludzi do glosowania, jezeli w okregach, bedzie
zwycigzat od lat ten sam kandydat. W zwigzku z tym frekwencja moze si¢ systematycznie
Zmniejszac'65.

Stosowanie systemu wickszosciowego do rad gmin ma tez istotne znaczenie dla sa-
mych kandydatéw prowadzacych swoje indywidualne kampanie wyborcze. W niewielkich
terytorialnie okregach maja oni mozliwos¢ dotarcia wlasciwie do kazdego potencjalnego wy-
borcy (np. metodg door to door), dzigki czemu mogg zaprezentowac indywidualnie swoj pro-
gram wyborczy. Warto przy tym wspomnie¢, ze wybor — dokonany zgodnie z systemem
wigkszo$ciowym — moze doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej kandydat-elekt cieszy si¢ nie-

wielkim, a wrecz bardzo niskim poparciem spolecznym w swoim okrggu. W ten sposob wy-

%2Zob. M. Fijatkowski, Wybory do rad gmin wedlug kodeksu wyborczego, czyli wzrost znaczenia lideréw
lokalnych, ,,Casus” 2012, nr 63, s. 54.

®*Na przyktad Prawo i Sprawiedliwos¢ w Wysokiem Mazowieckiem, czy Platforma Obywatelska w Sopocie
(www.pkw.gov.pl).

M. Fijatkowski, Wybory..., op. cit., s. 54.

65TamZe, s. 55.
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brany reprezentant posiada stabg legitymizacj¢ oraz moze nie poczuwac si¢ do reprezentowa-
nia wickszo$¢ wyborcow we wlasciwy sposob®.

Zaleta systemu wigkszosciowego jest sprzyjanie wyborowi trwalej, stabilnej
wiekszosci w organie stanowigcym oraz tworzeniu tym samym przestanek efektywnego
dziatania takiej rady. Stosowanie systemu wigkszoSciowego wplywa pozytywnie na
budowanie osobistych wiezi miedzy wyborcami a kandydatami, ktérzy nie musza
legitymowac si¢ partyjng przynaleznoscia, zeby mdoc wystartowa¢ wyborach 1 posiada¢ realng
szans¢ na zdobycie mandatu. Okregi jednomandatowe sg mniejsze pod tym wzgledem niz
okregi wielomandatowe, co sprzyja ksztattowaniu si¢ faktycznej odpowiedzialnosci radnego
wobec wyborcow. Przyjety przez ustawodawce system glosowania wigkszo$ciowego w
gminach niebedacych miastami na prawach powiatu nalezy oceni¢ pozytywnie. Powyzsze
argumenty zwigzane ze szczegdlnymi wigziami wyborcy z mieszkancami i odpolitycznianiem
»hajmniejszych gmin” w Polsce przekonuja mnie do dokonania zréznicowania wyboru
systemu do organoéw stanowiacych jednostek samorzadowych i umozliwienie wyboru w
gminach niebedacych miastami powiatowymi radnych zgodnie z zasada wigkszosci
wzglednej. Ponadto niepodwazalng zaletg systemow wigkszo$ciowych jest ich ,,prostota i
intuicyjnos¢” przede wszystkim dla wyborcow, ale takze kandydatow, komitetow
wyborczych, czy w kontekScie opracowywania i podawania do wiadomosci publicznej
wynikow wybordéw, administracji wyborczej i cztonkéw komisji wyborczej67. Zastosowanie
systemu wigkszosci zwyklej] w okregach jednomandatowych w wyborach do rad gmin
pozwala wskaza¢ wszystkie zalety systemu wigkszosciowego, ktore prowadzg do ,,stworzenia
czytelnego, tatwego, zrozumialego sposobu wytaniania lokalnych przedstawicieli, sposobu
preferujacego jakosciowy wybor radnych, reprezentujacych obywatelsko-samorzadowe, a nie
partyjne interesy spotecznosci lokalnych” %8

Warto przyjrze¢ si¢ takze ciekawym rozwigzaniom stosowania systemu
wiekszosciowego w innych panstwach. Na przyktad we Wtoszech obowigzujagcym systemem
wyborczym dla gmin o liczbie ludno$ci ponizej pigtnastu tysigcy mieszkancoOw jest system
wiekszosciowy, gdyz w praktyce wyborca zmuszony jest odda¢ gtos jednoczes$nie na wojta i
cala liste. Wybor do rady gminy odbywa si¢ wraz z wyborem wdjta, gdyz na liscie

kandydatéw do rady musi by¢ umieszczone jego imi¢ i nazwisko. Specyfika zastosowania

66Ste;pieﬁ P., Wybory samorzqdowe 2014 Perspektywa praktyczna i ocena systemu wyborczego, Studia Wybor-
cze 2015, .19, s. 86.

®7A. Sokala, B. Michalak, P. Uziebto, Leksykon prawa wyborczego i referendalnego oraz systemow wyborczych,
Warszawa 2013, s. 266, hasto: wigkszosciowe systemy wyborcze

%8). Mordwilko, cyt. za: P. Razny, Sprawozdanie z konferencji naukowej , Dwudziestolecie demokratycznych
wyboréw w Polsce”, 2-3 lutego 2011 roku, Torun, ,,Studia Wyborcze” 2011, t. XI, s. 123 in.
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tego systemu wigkszosciowego jest w praktyce to, ze wyborca nie moze dysponowaé glosem
rozdzielnym przy wyborze wdjta i glosowaniu na list¢ kandydatow do organéow stanowigcych
samorzadu terytorialnego. Oddajac glos na dang liste, automatycznie oddaje si¢ glos na
kandydata na stanowisko woijta z tej listy. I odwrotnie, glosujac na kandydata na urzad wojta,
daje si¢ preferencje dla listy, z ktorej on kandyduje. Ponadto oddanie glosu na kandydata na
radnego oznacza poparcie dla wszystkich pozostatych oséb z listy. Kazda lista kandydatow na
radnych posiada tyle gltosow, ile otrzyma ich kandydat na wojta z listy powigzanej. Lista, z
ktorej zostanie wybrany wojt otrzymuje dwie trzecie miejsc w sytuacji, kiedy liczba radnych
do wyznaczenia bedgcych na liscie jest wigksza niz 50%. Pozostale mandaty w radzie gminy
rozdzielane sga proporcjonalnie miedzy inne listy zgodnie z uzyskanym wynikiem
wyborczym, przy zastosowaniu metody d’Hondta. O wyborze radnego decyduje liczba
uzyskanych glosow powigkszona o glosy preferencyjne zgodnie z wynikami otrzymanymi
przez liste. W sytuacji, gdy w gminie zostanie zarejestrowana tylko jedna lista kandydatow,
musi osiggna¢ ona ponad 50% waznie oddanych gltosow, a liczba glosujacych nie moze by¢
mniejsza niz 50% wpisanych na list¢ wyborcow w gminie. Wowczas wybierani sg wszyscy
kandydaci na niej umieszczeni oraz kandydat na wojta. Jezeli te warunki nie zostang
spetnione, wybor uwaza si¢ za niewazny®.

Trzeba zauwazy¢, ze wybory rad gmin prowadzone wylacznie w okregach
jednomandatowych sa w Europie rzadkos$cig. Ws$rod krajow zachodnioeuropejskich
zdecydowanie dominujg systemy, w ktorych matych gmin w ogdle nie dzieli si¢ na okregi
wyborcze. W panstwach stosujacych systemy wiekszosciowe zwykle dopuszcza si¢ tworzenie

okregéw wielomandatowych lub hierarchizowania kandydatow (tzw. glos przechodni)®.

4. System proporcjonalny

a) Uwagi ogolne

Proporcjonalny system wyborczy to wspdlcze$nie najpopularniejszy ,,sposob
transformacji preferencji elektoratu w panstwach” demokratycznych. Glowna zasada
proporcjonalnych systeméw wyborczych polega na idei gtosowania w pierwszej kolejnosci na

ugrupowanie polityczne (komitet wyborczy), a nie na indywidualnych kandydatow, jak w

%97Zob. M. Kwiatkowska, Gminy we Wioszech. Wybrane zagadnienia ustrojowe, ,,Samorzad Terytorialny” 2011,
nr4,s. 15-16.

70A. Gendzwill, Zmiany niezauwazone? O tym, jak zadzialaly jednomandatowe okregi wyborcze w wyborach do
rad gmin w 2014 roku, badania w ramach projektu Dysproporcjonalno$¢ w wyborach do rad gmin w 2010 i
2014 roku w Polsce, finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki (grant nr 2013/09/N/HS5/00276)
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przypadku systemu wickszosciowego. Komitety wyborcze przygotowuja listy kandydatow w
wielomandatowych okregach wyborczych. Rozmiar list zalezny jest od liczby mandatéw,
ktore mozna uzyska¢ w danym okregu. Liczba glosow, jakie otrzyma dany komitet, decyduje
0 podziale mandatow. Ideg systemu proporcjonalnego jest podzial mandatéw miedzy komitety
wyborcze rywalizujgce w wyborach proporcjonalnie do uzyskanego w nich poparcia
wyrazonego w liczbie uzyskanych gloséw, czyli zapewnienie tym komitetom wyborczym
takiej reprezentacji w organie przedstawicielskim, jaka odpowiada ich rzeczywistym
wptywom w danej spotecznosci lokalnej. Rozklad mandatow ma by¢ wiec najbardziej
zblizony do rozkladu gltosow, jakie padly na poszczegélne komitety. System ten uwazany jest
czgsto za rozwigzanie najbardziej sprawiedliwe, ktore oddaje preferencje wyborcze
elektoratu™. Wedtug L. Garlickiego ,,system proporcjonalny pojawit sic w ustawodawstwie
wyborczym (...) jako reakcja na niesprawiedliwosci wynikajace ze stosowania systemu
wigkszosciowego. Z réznym powodzeniem wyprobowywano go we wszystkich niemal
krajach Europy kontynentalnej, wspotczesnie taczy si¢ zwlaszcza z systemami rozbicia
wielopartyjnego (...), bo tylko wybory proporcjonalne pozwalajg wejs¢ do parlamentu
wigkszej liczbie partii politycznych”72. Warto nadmieni¢, ze zasada proporcjonalnosci moze
by¢ stosowana wylacznie w okrggach wielomandatowych, w ktorych o mandaty rywalizuja
rozne komitety wyborcze, przystepujace do wyboréw z wlasnymi programami wyborczymi
oraz osobnymi listami kandydat(')w73.

Po raz pierwszy potrzebe utworzenia proporcjonalnego systemu wyborczego podniodst
w 1785 r. francuski matematyk Jean Antoine Nicolas de Condorcet. Kontynuatorem tej mysli
byt jego rodak Joseph Diez Gergonne oraz angielski konstytucjonalista Thomas Hare.
Poczatki systemu proporcjonalnego sa zwigzane z koncepcjami obliczania liczby mandatow,
ktore przedstawili: Victor d’Hondt (Belgia), Eduard Hagenbach-Bischoff (Szwajcaria), André
Sainte Lagué (Francja) czy wspomniany T. Hare’®. W zwiazku z tym sposoby obliczania
liczby mandatow w proporcjonalnym systemie wyborczym swoje nazwy zyskaly od nazwisk
wymienionych osob. W drugiej potowie XIX w. w Belgii oraz Szwajcarii, panstwach
zréznicowanych pod wzgledem narodowosciowym i wyznaniowym, pojawily si¢ pierwsze
naciski na przeprowadzenie reformy, ktora sprzyjataby przedstawicielstwu proporcjonalnemu.

Widoczna byta tendencja do przyjecia takiego systemu wyborczego, ktéry zapewnitby

"“Tak np. W. Sokot, Gléwne tendencje w polityce reform wyborczych w wyborach parlamentarnych, ,,Annales
Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio K” 2013, Vol. XX, nr 2, s. 122.

2. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2014, s. 159.

3G. Kryszen, Prawo..., 0p. Cit., s. 182.

™Zob. C. Hoag, G. Hallett, Proportional Representation, New York 1926, 5.128.
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reprezentacje roznych spoteczno$ci. Stowarzyszenia zainteresowane reformg powstaly w
Szwajcarii oraz Belgii (V. d’Hondt byt jednym z jego zatozycieli). W 1885 r. w Antwerpii
odbyla si¢ konferencja, na ktorej m. in. akcentowano zalety réznych systeméw wyborczych.
T. Hare przekonywal do systemu pojedynczego glosu przeniesionego, a V. d’Hondt do
systemu list partyjnych, ktérego propozycja uznana zostala wowczas za lepsze rozwigzanie.
W konsekwencji tego w 1899 r. w Belgii po raz pierwszy miatlo miejsce praktyczne
zastosowanie systemu proporcjonalnego rozdzialu mandatéw. Kolejnym panstwem, ktore
zaakceptowalo ten system, byta w 1906 r. Finlandia, a w 1907 r. — Szwecja’™™. W pierwszej
potowie XX w. rozpowszechnit si¢ on na §wiecie, co spowodowane bylo uksztattowaniem si¢
w panstwach kapitalistycznych nowoczesnego systemu wielopartyjnego oraz uzyskaniem
przez partie monopolu w dziedzinie kierowania Zyciem politycznym kraju. Wspolczesnie
system ten obowigzuje w ogromnej liczbie panstw o rozbudowanym systemie wielopartyjnym
w wyborach do parlamentow krajowych (np. Zgromadzenia Republiki w Portugalii czy Izby
Reprezentantow w Belgii) oraz w wyborach do organéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego (np. wybory do rad gmin w Republice Czeskiej)".

W Polsce system proporcjonalny obowigzuje w wyborach do rad miast na prawach
powiatu, rad powiatow 1 sejmikow wojewodztw. Wystepuje system list otwartych, w ktorych
mandaty dzieli si¢ w pierwsze] kolejnosci pomiedzy listy, ale juz w ramach listy podziat
przyznanych jej mandatow zalezy od liczby glosow oddanych na konkretnych kandydatow. W
praktyce w ramach komitetow wyborczych przed kazdymi wyborami odbywa si¢ rywalizacja
o pozycje na liscie. Wynika to z faktu, ze czg$¢ wyborcow, szczegdlnie tych mniej
przygotowanych do udzialu wyborach lub niezdecydowanych, gtosuje na liderow list, nawet
jezeli nie wiaze si¢ to z ich rzeczywista preferencja dla tych kandydatow. Szczego6lnie jest to
widoczne w wyborach do sejmikow wojewddztw oraz rad tzw. duzych miast (Warszawa,
Lodz, Krakow), mniej w przypadku wyboréw do miast na prawach powiatu, w ktorych
wplyw partii politycznych na wybor organdw przedstawicielskich jest mniejszy. Warto w tym
przypadku postuzy¢ si¢ analizag wyboréw do Sejmu, podczas ktéorych media informujg o
rywalizacji w obrgbie komitetéw wyborczych o ,,dobre miejsca” na liscie. Uzywany jest
wowczas termin ,,miejsce biorgce”, co oznacza¢ ma, ze jesli komitet w okregu wyborczym
spodziewa si¢ uzyska¢ x mandatow, to ,,miejscami biorgcymi” jest x kolejnych miejsc na

liscie od numeru pierwszego''. Istotne znaczenie psychologiczne ma pierwsze miejsce na

*W. Sokot, Geneza..., 0p. Cit., s. 48.
78J. Buczkowski, Podstawowe..., op. cit., s. 327.
"Trafnym przyktadem jest wypowiedz kandydatki Nelly Rokity, ze ,dostala tzw. biorace micjsce na



221

liscie, ktore wskazywane jest przez wyborcow nie tyle jako wybor konkretnego kandydata,
ale calej listy popieranego przez siebie komitetu’®.

System otwartych list wyborczych pozostawia wyborcy mozliwos¢ decydowania, kto
zZ popieranego przez niego komitetu powinien uzyska¢ mandat. Wyborca glosuje na
indywidualnego kandydata, a jego glos zaliczany jest takze dla calej listy, do ktérej dany
kandydat przynalezy’®. Ten system sprzyja wyzszej frekwencji wyborczej, poniewaz wyborcy
w systemie list otwartych chetniej glosuja, gdyz maja wigkszy wpltyw na wybor kandydataso.
W przypadku listy zamknigtej ich wybor zostaje zminimalizowany tylko do wskazania
komitetu wyborczego. Za rozwazeniem systemu list zamknietych przemawia argument, ze
pod pewnymi warunkami, moze sprzyja¢ kandydatom wywodzacym si¢ z grup
nieuprzywilejowanych. System taki moze zapewni¢ wigksza reprezentacj¢ np. mniejszosci
narodowe;j®’. Listy zamknigte w polskim kontek$cie mogltyby postuzy¢ jako uzupehienie
systemu kwot pfci na listach wyborczych, szczeg6lnie jesli wprowadzony bylby mechanizm
suwakowy (naprzemienne lokowanie kobiet i me¢zczyzn na li§cie wyborczej). Zamknigte listy
wyborcze sa wigc rozwigzaniem zapewniajagcym skuteczno$¢ parytetu. Przedstawiony system
jest zagrozeniem dla frekwencji wyborczej, dlatego wskazana jest szczegdlna ostroznos¢ przy
wprowadzaniu zmian do tego systemu. Ponadto powyzsze rozwigzanie zwigksza role partii w
systemie politycznym, co jest zagrozeniem dla demokratycznego charakteru wybordow.
Wytanianie kandydatow przez partie polityczne jest nieprzejrzyste i mato demokratyczne, w
zwigzku z tym wprowadzenie systemu list zamknigtych w polskich warunkach musiatoby by¢
poprzedzone zmiang regul wytaniania kandydatow partyjnych.

Wsrod wielu zalet systemu proporcjonalnego w sposob szczegdlny nalezy zwrodcié
uwage na kilka najistotniejszych. Glownym argumentem przemawiajagcym za systemem
proporcjonalnym jest to, Ze najlepiej odzwierciedla istniejace w danej jednostce samorzadu
terytorialnego preferencje wyborcze, oczywiscie bez zastosowania wysokich klauzul
zaporowych. W porownaniu do systemu wigkszosciowego zapobiega wystepowaniu zbyt

duzym deformacjom wynikow wyboréw. Umozliwia lepsza gwarancje wypehiania zasady

warszawskiej liScie PiS, tuz za Jarostawem Kaczynskim”, D. Olszewska, 1. Szpala, J. Fusiecki, Bitwa
warszawska 2007. Subiektywny przeglgd kandydatow do parlamentu, ,,Gazeta Wyborcza” (,,Gazeta Stoteczna”)
z dnia 19 pazdziernika 2007 .

8Z0b. S. Kubas, System wyborczy a model polskiej demokracii, ,,Studia Wyborcze” 2008, t. VI, s. 16-17.

Lista otwarta, Michalak B., Sokala A., Leksykon ...op.cit., s. 117-118.

8p, Grzelak, M. Czeséniak, Frekwencja wyborcza w Polsce w latach 1990-2007, [w:] Zmier: kraj, id? na wybory.
Raport o przebiegu kampanii i rekomendacje na przysziosé, red. J. Betdowski, P. Chylifiska, Warszawa 2007, s.
6.

81Electoral System Design: The New International IDEA Handbook, eds. A. Reynolds, B. Reilly, A. Ellis,
Stockholm 2005, s. 84.
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roéwnosci w znaczeniu materialnym. System proporcjonalny zacheca komitety wyborcze do
umieszczania na listach wyborczych kandydatow wywodzacych si¢ z roznych Srodowisk
spotecznych. Organ uchwatodawczy wytoniony w systemie proporcjonalnym uwzgl¢dnia
interesy roznych grup spotecznych, umozliwia reprezentacje w organach przedstawicielskich
réznych pogladow (w tym m.in. mniejszosci religijnych, czy narodowych). Ksztattowanie
polityki powinno odbywa¢ si¢ z uwzglednieniem preferencji wyborczych wszystkich

82 Klasykiem tego

obywateli, a nie tylko wygranego komitetu czy koalicji ugrupowan
rozumienia zasady proporcjonalnosci byt John Stuart Mill, ktory napisat: ,,W rzeczywistosci
rownej demokracji kazdy sektor winien by¢ reprezentowany, i to proporcjonalnie. Wiekszos¢
musi mie¢ wigkszo$¢ reprezentantdow, dla mniejszo$ci wyborcéw musi takze przystugiwaé
mniejszo$¢ reprezentantow (...) jezeli tak si¢ nie dzieje nie ma rzadow rownosci”®, System
proporcjonalny zapewnia lepsza realizacj¢ zasady rownosci sity glosu. Powaznie zmniejsza
liczbe gloséw straconych, nawet jezeli efekt ten zostaje zmniejszony w wyniku przyjecia
klauzuli zaporowej. System ten stwarza wigksze mozliwosci do reprezentowania przez
radnych réznorodnych pogladow i interesow®!. Zdaniem M. Chmaja 1 W. Skrzydlo umozliwia
wybranemu przedstawicielowi 1 jego komitetowi lepsze rozpoznanie potrzeb i interesoOw catej
spotecznosci lokalnej (regionalnej), a nie tylko wyborcéw z jednego oqugu85.

Praktyka powyborcza wskazuje, ze czgsto w wyniku tworzenia koalicji przedwyborcze
programy w czasie trwania kadencji nie byty realizowane. Utworzenie koalicji w organie
stanowigcym jednostek samorzadu terytorialnego jest wynikiem trudnych negocjacji
(przetargow) komitetow wchodzacych w jej sktad, a nie decyzji wyborcow. Czesto nawet sg
one sprzeczne z ich decyzjami®®. Wybory charakteryzuje niski stopief ich personalizacji. W
systemie tym, w szczegélnosci w wigkszych jednostkach samorzadu terytorialnego,
dominujaca jest rola kierownictwa partii politycznej, ktoéra dokonuje nie tylko selekcji
kandydatow, ale szereguje ich na listach. Teza ta jest rowniez adekwatna do systemow
wigkszosciowych.

Kolejng wada stosowania sytemu proporcjonalnego jest sytuacja, w ktorej mandat
uzyskuje kandydat z minimalnym poparciem wyborczym. Na przyktad w wyborach do Rady
Miejskiej w Lomzy w 2002 r. kandydat uzyskat mandat radnego, otrzymujac zaledwie 34

8G.B. Powell Jr, Wybory jako narzedzie demokracji. Koncepcje wigkszosciowe i proporcjonalne, \Warszawa
2006, s.11.

8).S. Mill, O rzqdzie reprezentacyjnym, Krakow-Warszawa 1995 (rozdziat VII).

W stosunku do parlamentarzystow podobnie stanowisko przedstawili M. Chmaj i W. Skrzydto (System..., op.
cit., s. 60).

®Tamze.

8 A. Zukowski, Dylematy..., op. cit., s. 27.
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glosy (0,83 waznych glosow na liScie). Sytuacja powtorzyta sie w wyborach w 2006 r., w
ktérych inny kandydat otrzymat 35 glosow (0,56% waznych gloséw na liscie). Sytuacja taka
ma miejsce najczesciej, gdy tzw. ,,Jokomotywa wyborcza” na danej liscie uzyskuje bardzo
dobry wynik wyborczy®" (w pierwszym przypadku ,lider” uzyskat 1498 glosow — 36,46%
waznych glosow, a w drugim 360 glosow — 5,77% waznych glosow) %,

W systemie proporcjonalnym stosuje si¢ tzw. klauzule zaporowe. Stosowanie progow
wyborczych podwaza w pewnym stopniu sprawiedliwy charakter wyboréw proporcjonalnych
jednak nie wypacza jej istoty®. Rola ustawodawcy jest ustalenie takiej granicy, ktora
wyklucza nadmierne rozbicie polityczne oraz jednocze$nie okresla w sposdb maksymalny
preferencje wyborcéw. Naturalny proég wyborczy w wigkszosci okrggdw w wyborach
samorzadowych jest duzo wigkszy niz podstawowy 5% ustawowy prog wyborczy.
Ustawodawca powinien zastanowi¢ si¢ nad zasadnoscia istnienia klauzul zaporowych w
wyborach rad miast na prawach powiatu czy sejmikéw wojewodzkich. Takie rozwigzania

prawne sg potrzebne w wyborach parlamentarnych, ale nie w lokalnych.

b) Podzial mandatéw w systemie proporcjonalnym

Pojecie metod ustalania wynikdw wyboré6w oznacza ,,matematyczne okreslone
sposoby przektadania liczby otrzymanych gltosow na liczbe uzyskanych mandatow przez dang
partie (ugrupowanie) wedle z gbéry ustanowionych regui”go. Panstwa, ktére przyjety
proporcjonalne systemy ustalania wynikow wyboréw, wybierajac metode liczenia glosow,
wplywaja na wierne odzwierciedlenie proporcji w liczbie uzyskanych mandatow w stosunku
do liczby gloséw oddanych na poszczegdlne ugrupowania, badz preferuja dane partie w
zaleznosci od tego, czy maja duze, Srednie czy tez stabe poparcie elektoratu®. Matematyka i
lata do$wiadczen pozwolity okresli¢, ktore metody proporcjonalnego podziatu mandatow sa
korzystne dla jakich ugrupowan, w zaleznos$ci od ich poparcia spotecznego.

W kontekscie wyborow do organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego

nalezy zwroci¢ uwage na dwie metody ustalania wynikow wyborow: za pomoca metody

¥Por. W wyborach do Sejmu, w ktorych startuje polityk popularny, jeszcze bardziej widoczny jest wpltyw
wynikow uzyskiwanych przez lideréow list na podzial mandatow. Kandydat Donald Tusk, zdobywajac w
wyborach w 2007r. 86% gloséw oddanych na calg listg, zapewnit zdobycie mandatu dla siebie i ,,8,5 innych
kandydatow”, w tym takze dla kandydata Michata Szczerby z 26 miejsca na liScie, ktory otrzymal mandat z
najmniejsza liczba gltoséw sposrod wszystkich postow kadencji 2007-2011.
8http://wybory2002.pkw.gov.pl/grada/gw1/w20/m2062/015807/k2816.html, dnia 05.05.2016 r.

%M. Bakiewicz System..., op. cit., s. 80.

%3 Gebethner, System wyborczy: Deformacja czy reprezentacja?, [w:] Wybory parlamentarne 1991 i 1993 a
polska scena polityczna, red. S. Gebethner, Warszawa 1995, s. 14.

%1). Buczkowski, Podstawowe..., op. cit., s. 348.


http://wybory2002.pkw.gov.pl/grada/gw1/w20/m2062/o15807/k2816.html
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d’Hondta oraz Sainte-Lagué®,

W systemie d’Hondta glosy wazne oddane w danym okregu wyborczym na
poszczegbdlne komitety wyborcze dzieli si¢ przez kolejne liczby naturalne (1, 2, 3, 4 itd.) az
do momentu, gdy z otrzymanych w ten sposob ilorazOw mozna uszeregowac tyle kolejno
najwiekszych liczb, ile wynosi liczba mandatow do podzielenia miedzy te listy. Kazdemu
komitetowi przyznaje si¢ tyle mandatéw, ile sposrdd stworzonego w powyzszy sposob
szeregu ilorazow przypada jej liczb kolejno najwiqkszych%. Wspotczesnie system ten
stosowany jest najczesciej wsrdod systemow proporcjonalnych, m.in. w Belgii, Niemczech,
czy Portugalii.

Metoda Sainte-Lagué jest bardzo podobna do systemu d’Hondta, ale w swojej
podstawowej postaci przewiduje dzielenie ilosci gltosow uzyskanych przez poszczegdlne
komitety nie przez kolejne liczby naturalne, ale przez kolejne liczby nieparzyste (1, 3, 5, 7
itd.). Wyniki wyboréw, podobnie jak w systemie d’Hondta, ustala si¢ w oparciu o kolejne
najwyzsze ilorazy. System ten doczekat si¢ kilku modyfikacji. Jednym z nich jest zastgpienie
pierwszego dzielnika (1) dzielnikiem 1,4. Eliminuje to najmniejsze ugrupowania, dzieki
czemu zyskuja ugrupowania Sredniej wielkosci. Powyzsza metoda nazywana jest mianem
wersji skandynawskiej i stosowana jest np. w Norwegii, Szwecji czy Danii®.

W Polsce najczesciej stosowang byta metoda d’Hondta. Warto przypomnieé, ze
wystepowata juz w okresie migdzywojennym. Obecnie obowigzuje przy ustalaniu wynikow
wyboréw w wyborach do Sejmu, Parlamentu Europejskiego oraz organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego, oczywiscie z wyjatkiem miast niebedacych miastami na prawach
powiatu. Zmodyfikowany wariant metody Sainte-Lagué byl zastosowany w wyborach
samorzadowych w 1990 i 1994 r. w okregach wielomandatowych. W pracach nad projektem
ordynacji wyborczej w 1994 r. zwrdcono uwage na wady systemu proporcjonalnego, ktory
czasami wykluczal z walki o mandaty kandydatow uzyskujacych dobry wynik wyborczy (np.
na poziomie 10 %). Przypadki pozbawienia mozliwosci zdobycia mandatu radnego przez
kandydata, ktory uzyskat dobry wynik wyborczy, wplynely na dokonanie zmian podziatu
mandatow w sposOb gwarantujacy uzyskanie mandatu radnego kandydatom, ktérzy
indywidualnie uzyskali wysoki poziom poparcia, ale wynik wyborczy ich komitetu jako

catosci nie uprawniat do uzyskania mandatu®.

%Warto wiedzie¢, ze w panstwach europejskich w wyborach lokalnych stosowane s takze inne systemy liczenia
glosdéw np. system Hare’a-Niemeyera (Dolna Saksonia w wyborach do Landtagu i w wyborach komunalnych).
%A. Zukowski, System..., op. Cit., s. 152.

%M. Grzybowski, Systemy konstytucyjne paristw skandynawskich, Warszawa 2010, s. 47.

% M. Bakiewicz, System..., op. Cit., s. 147-148.
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Zmiang ustalania wynikéw wyboréw za pomoca metody d’Hondta przyniosta ustawa
wyborcza z 16 lipca 1998 r. Nowa ordynacja dotyczyta juz nie tylko wyboréw na poziomie
gminy, ale takze powiatow i wojewodztw. System proporcjonalny znalazt zastosowanie w
wyborach do rad powiatowych i1 sejmikow wojewodztw oraz w wyborach do rad gmin
powyzej 20 tys. mieszkancow. Wybor metody rozdziatu mandatéw jest istotnym czynnikiem
ksztattowania sceny politycznej polskiego samorzadu. Majaca woéwcezas duze poparcie
spoteczne Akcja Wyborcza Solidarno$¢ promowata korzystng dla siebie metod¢ rozdzialu
mandatéw — d’Hondta, za§ ugrupowania o mniejszym poparciu spolecznym na czele z Unig
Wolnosci dazyly do przyjecia metody Sainte-Lagué. Wplyw zastosowanej metody d’Hondta
w wyborach samorzadowych w 1998 r. znalazt odzwierciedlenie w podziale mandatow do
sejmikow wojewddztw. W dwczesnym czasie na polskiej scenie politycznej dominowaty dwa
ugrupowania: Akcja Wyborcza”Solidarno$¢” i Sojusz Lewicy Demokratycznej. Przyjeta
wowczas metoda podziat mandatéw przyczynita si¢ do potwierdzenia ich dominujacej pozycji
na scenie politycznej®. Pozostale ugrupowania majace $rednie lub male poparcie spoleczne
byty niedoreprezentowaneg7. W 2001 r.® powrocono do systemu poprzedniego (Saint-
Legue’a), ale tylko jednorazowo, bo nowelizacja z 6 wrzesnia 2006 r.% przywrdcono system
d’Hondta, sprzyjajacy komitetom, ktore zdobyly najwieksza liczbe glosow, kosztem tych
cieszacym si¢ mniejszym zaufaniem wyborcow'®.Kodeks wyborczy z 2011 r. utrzymat
regulacje techniki wyboréw dotyczaca stosowania systemu d’Hondta.

Wybory parlamentarne przebiegaja w ,,cieniu zasadniczego dylematu: czy parlament
ma wiernie odzwierciedla¢ uktad sil politycznych w spoteczenstwie albo utworzenie mozliwie

funkcjonalnego parlamentu”ml.

W  przypadku wyboréw samorzagdowych powyzsze
rozwazania nie sg tak istotne. We wspolnotach samorzadowych wazne jest stworzenie
mozliwie silnych wigzi przedstawicieli z mieszkancami oraz umozliwienie przenoszenia

postulatéw mieszkancoéw do realizacji przez rady gmin. Wyrazem dazenia do odpolitycznienia

% Akcja Wyborcza ,,Solidarno$é” otrzymata poparcie w sejmikach wojewddztw 33%, uzyskujac 40% mandatow,
za$ Sojusz Lewicy Demokratycznej z poparciem na poziomie 31,5% uzyskat 38,5% mandatéw w sejmikach.

% Na przyktad Unia Wolno$ci z poparciem na poziomie 11,6% uzyskata 8,9 %mandatéw, a Rodzina Polska z
poparciem 5,1 % zdobyta zaledwie 0,12 % mandatow. Zob. szerzej, M. Bakiewicz, System..., op. Cit., s. 152.
%Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 1. o zmianie ustaw: o samorzqdzie gminnym, o samorzqdzie powiatowym, 0
samorzqgdzie wojewodztwa, o administracji rzgdowej w wojewodztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw
(Dz.U. Nr 45, poz. 497), art. 8 pkt 5.

#Ustawa z dnia 6 wrzeénia 2006 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i
sejmikow wojewodztw (Dz.U. Nr 159, poz. 1127)

199por, K. Skotnicki, Wphw funkcji wyboréw na prawo wyborcze i system wyborczy. Zarys problematyki,
,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 2, s. 26.

19 Sarnecki, System wyborczy do organéw stanowigcych samorzqdu terytorialnego, [w:] XX lat samorzqdu
terytorialnego w Polsce. Doswiadczenia — problemy - perspektywy, red. J. Kowalik, A. Bednarz, Torun 2011, s.
55-56.
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byly regulacje ordynacji wyborczej z 1998 r., ktore w wyborach do rad najmniejszych gmin
wprowadzity mozliwos¢ glosowania przez wyborcow w okrggach wielomandatowych na

kandydatéw z roznych list (art. 117).

¢) Problem grupowania list kandydatéw w wyborach samorzadowych

Instytucja blokowania list pojawita si¢ w polskim prawie wyborczym w dekrecie
Naczelnika Panstwa z dnia 28 listopada 1918 r. o ordynacji wyborczej do Sejmu

Ustawodawczego™®

. Rozwigzanie takie zostato przyjete w pierwszych powojennych wolnych
wyborach z 1991 r. w ordynacji wyborczej do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 28 czerwca
1991 r.'% w ktorej ustawodawca nie okreslit konkretnie zasad podziatu mandatéw w ramach
danego bloku okreslajac tylko, ze ,,mandaty przypadajace tacznie zblokowanym listom
przydzielane sa proporcjonalnie do liczby gloséw uzyskanych przez kazda z tych list”.
Petnomocnicy komitetéw mogli w pisemnym oswiadczeniu o utworzeniu bloku list inaczej
okresli¢ zasady podziatu mandatéw w ramach bloku (art. 77 ust. 2 i 3).

Ustawa z 6 wrzes$nia 2006 r. O zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatow 1 sejmikéw wojewddztw, przywrdcita instytucj¢ grupowania list, tym razem w
wyborach do organdéw stanowigcych jednostek stanowigcych samorzadu terytorialnego.
Znajdowala ona zastosowanie w kazdym przypadku, gdy przeprowadzane byly wybory
proporcjonalne na radnych seymikéw wojewddztw, rad powiatéw 1 rad gmin liczacych
powyzej 20 000 mieszkancow. W ustawie dodano art.64la, zgodnie z ktorym dwa lub wigcej
komitety wyborcze mogly w drodze umowy utworzy¢ jedna grupe list kandydatéw w danej
jednostce samorzadu terytorialnego w celu wspolnego udzialu w przydziale mandatow
miedzy listy kandydatow. W danej jednostce samorzadu terytorialnego komitet wyborczy
mogl przystapi¢ tylko do jednej grupy list kandydatow. Znowelizowano takze art. 88
odnoszacy si¢ do wyboréw do rad gmin liczacych powyzej 20 000 mieszkancow okreslajac,
ze podzialu mandatow pomigdzy listy kandydatéw lub grupy list dokonuje si¢
proporcjonalnie do tacznej liczby waznie oddanych glosow odpowiednio na kandydatow
danej listy albo grupy list. Ustawodawca podwyzszyl klauzule zaporowa wobec ,,grupy list”,
ktére musiatby uzyskaé poparcie co najmniej 10% wyborcéw w gminach i powiatach, a 15%
w wojewoddztwach, zeby uczestniczy¢ przydzielaniu manatow.

Interesujace  byly przewidziane przez prawodawce r6zne konsekwencije

nieprzekroczenia progu wyborczego. W sytuacji nieprzekroczenia progu wyborczego dla list

1%2Dziennik Praw Panstwa Polskiego, Nr 18, poz.46.
1%8pz.U. Nr 59, poz. 252.
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kandydatéw tych komitetéw wyborczych, na ktére w skali gminy oddano co najmniej 5%
waznie oddanych gloséw, wylaczalo je si¢ z podziatu mandatéw, takze wowczas gdy
zblokowane byly z innymi komitetami (art. 88 ust.3 zd. 2). Jezeli grupa list nie przekroczyta
progu 10% wodwczas porozumienie o blokowaniu list nie wywotywalo skutkow, za$ wyniki
glosowania ustalano osobno dla kazdej z list wchodzacych w sktad grupy (art. 88 ust. 4). Z
tresci powyzszych regulacji prawnych wynika, ze na blokowaniu list skorzystaly jedynie
ugrupowania, ktore przekroczyly 5% prog wyborczy. Pozostale komitety, niezaleznie od
wyniku grupy list, nie uzyskiwaly mandatow, a otrzymane przez nie glosy byly de facto
dodane do wyniku pozostalych komitetow z grupy, ktore przekroczyly prog (art. 88 ust. 5).
Warto nadmieni¢, ze blokowanie list nie okazato si¢ korzystne dla porozumienia Szeregu
mniejszych ugrupowan, gdyz w sytuacji nawet przekroczenia progu 10% przez cala grupe,
nawet zaden z jej uczestnikéw modgl nie uczestniczy¢ w podziale mandatow, gdy nie
przekroczyt progu 5% %

W gminach liczacych powyzej 20 000 mieszkancow podzial mandatéw pomigdzy listy
1 grupy list dokonywany byl wedlug systemu d’Hondta (art. 123 ust. 1 i 2). Podziat
mandatow migdzy listy wewnatrz grupy dokonywany byt z zastosowaniem metody klasycznej
Sainte-Lagué’a (art. 123 ust.1 pkt 3 i ust.). Mandaty przypadajace danej grupie uzyskiwali
kandydaci, ktérzy uzyskali kolejno najwiekszg liczbe glosow (art. 123 ust. 4). Powyzsze
regulacje dotyczace blokowania list 1 podzialu mandatow pomigdzy listy 1 grupy list
wprowadzone zostaly takze w wyborach do rad powiatu (art. 134 i 151) oraz sejmikow
wojewodztw (art. 162 1 178), w tym ostatnim przypadku dla grup list zastosowano wyzszy
prog wyborczy na poziomie 15% waznie oddanych glosow (art. 162 ust. 3).

Interesujace sg abstrakcyjne porOéwnania nastgpstw podzialu mandatow w gminie
powyzej 20 000 mieszkancoéw, zgodnie z nowelizacja ordynacji z 2006 r., dokonane przez

Kazimierza Czaplickiego'®®

. W o$miomandatowym okregu wyborczym zarejestrowano pigc
list: ,,A”, ,,B”, ,,C”, ,,D” oraz ,,E”, z tym ze listy ,,C”, ,,D” 1 ,,E” tworza grupe list pod nazwa
»X . Liczba uzyskanych gloséw i, z wyliczonym podziatem mandatéw wynosi: ,,A” - 370- 2
mandaty, ,,B” -300 gloséw 2 mandaty, ,,C”- 300 gtosOw — 2 mandaty , ,,D” - 160 glosow — 1
mandat, ,,E” - 70 glosé6w 1 mandat. Z symulacji tej wynika, ze blokowanie list jest dla nich
korzystne. Dwie pierwsze pojedyncze listy (,,A” 1 ,,B”) uzyskaty lacznie 670 glosow, co

oznacza uzyskanie po 2 mandaty dla kazdej z nich, to grupa list z poparciem 530 glosow

1M, Rakowski, Blokowanie list w wyborach samorzgdowych — nowelizacja ordynacji wyborczej i jej skutki na
przyktadzie wyborow do rad miast wojewodzkich, ,,Studia Wyborcze” 2007, t. 111, s. 8.

105 \W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samorzadowe prawo wyborcze. Komentarz. Suplement,
Warszawa 2006, s. 49-51.
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takze otrzymata 4 mandaty, a wewnatrz grupy nawet lista, ktora zdobyla 70 gloséw uzyskata
jeden mandat. W sytuacji, gdyby tylko jedna lista z grupy przekroczyta pigcioprocentowa
klauzule zaporowa, a pozostate otrzymaty poparcie ponizej tego progu woéwczas, sytuacja
jeszcze moglaby by¢ bardziej korzystna dla komitetu, ktory zostat ,,zblokowany”. Wowczas
tylko on bytby jedynym beneficjentem mandatowym™®,

Nalezy wspomnie¢ jeszcze o skardze do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie
niezgodnosci z Konstytucjg RP instytucji grupowania list kandydatéw oraz trybu uchwalania
ustawy, przede wszystkich zbyt krotkiego vacatio legis'®’. Zostata ona wniesiona po picciu
dniach od uchwalenia nowelizacji ordynacji samorzadowej przez postow Platformy
Obywatelskiej, Sojuszu Lewicy Demokratycznej oraz Polskiego Stronnictwa Ludowego.
Whioskodawcy podnosili zarzut, ze nowelizacja ordynacji wyborczej poteguje efekt
deformacji wyniku wyborczego (przez nadreprezentacj¢ silnego podmiotu), narusza zasade
roéwnosci prawa wyborczego w znaczeniu materialnym, komplikuje system wyborczy.
Blokowanie list ponadto podwaza wiarygodno$¢ procesu wyborczego, poniewaz komitety
wyborcze cieszace si¢ wigkszym poparciem moga przypisa¢ sobie glosy stabszych list
wchodzacych w sklad grupy.

Warto wspomnie¢, Ze juz na samym wstepie uzasadnienia wyroku Trybunat stwierdzit,
ze Konstytucja RP pozostawia ustawodawcy zwyktemu w regulacji prawa wyborczego do
jednostek stanowigcych samorzadu terytorialnego wigksza swobode niz w wyborach do
Sejmu. Artykut 169 ust. 2 Konstytucji pozwala na przyjecie systemu wigkszosciowego,
proporcjonalnego, czy nawet systemu mieszanego. Ustawodawca, decydujac si¢ na
wprowadzenie regulacji pozwalajacej na grupowanie list kandydatow, nie naruszyt tresci tego
przepisu. Ustawa zasadnicza nie okresla stosunkowego rozdzialu mandatow w wyborach
samorzadowych. Ponadto w kwestii deformacji wyborczej Trybunat Konstytucyjny zauwazyt,
ze podwyzszenie progu nastgpito wylacznie w stosunku do grup list, ale bez skutku
wylaczajacego poszczegdlne zblokowane listy kandydatow w przypadku, jezeli dana grupa
nie uzyskataby ustawowego progu wyborczego. W wyroku stwierdzil, ze ,,nowe regulacje
moga (ale nie muszg) doprowadzi¢ do spotggowania deformacji wyborczych, w zestawieniu z
progami wyborczymi”, ale nie zgadza si¢ z pogladami wnioskodawcow, ze ,,deformacja

wyniku wyborczego moze by¢ tak znaczna, iz zamiast proporcjonalnej reprezentacji

106 F. Rymarz, Grupowanie list kandydatow w wyborach samorzgdowych w 2006 r., ,,Przeglad Sejmowy” 2007,
nr2,s.58.

197 70b. wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 r., K 31/06 stwierdzajacego zgodnosé¢ z Konstytucja RP nowelizacji
ordynacji samorzadowej wraz ze zdaniami odrebnymi trzech s¢dziéw o niekonstytucyjnosci szeSciodniowego
vacatio legis i trybu uchwalania ustawy (OTK-A ZU 2006, Nr 10, poz. 147).
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(pojmowanej jako dopuszczalna relatywizacja zasady rownosSci), powsta¢ moze reprezentacja
dysproporcjonalna”. Trybunat przypomniatl, ze zbyt daleko deformacje wynikow wyborow
zawarte w przepisach prawa nie tyle podwazajg zasad¢ rdéwnosci materialnej prawa
wyborczego, tylko poddaja pod watpliwos¢ reprezentacyjnos¢ ciata przedstawicielskiego. W
uzasadnieniu wyroku podkreslono, ze kazda z metod podzialu mandatéw ,,powoduje w
mniejszym lub wigkszym stopniu deformuje, za$ celem wyborow jest wytonienie wigkszosci
mogacej realizowac konstytucyjne 1 ustawowe kompetencje”. Trybunat nie podzielit opinii, ze
blokowanie list powoduje tzw. ,marnowanie glosoOw” tych list, ktére nie przekrocza
pigcioprocentowej klauzuli zaporowej, a ich glosy sg przenoszone na inne komitety wyborcze
z grupy, ktore spelniajag warunki do podziatu mandatéw. Stwierdzil, ze lista kandydatéw
wystepujaca pojedynczo przy braku 5% progu i tak nie uczestniczy w podziale mandatow, a
glosy sa bezpowrotnie stracone, za§ w przypadku blokowania list wyborca moze miec
pewnosé, ze jego glos zostanie przeniesiony na rzecz silniejszego komitetu, z ktérym zostata
zawarta umowa o grupowaniu list.

Na sum¢ glosow catej ,,grupy list” sktadaly si¢ rowniez wyniki osiggane przez listy,
ktére nie przekraczaty klauzuli zaporowej 5%. W pordwnaniu z listami, ktore nie wchodzity
w sktad zadnego ,,bloku list” odgrywaly one jednak pewna role w repartycji mandatow.
Mianowicie ,,grupa” traktowana byta jako catos¢, na ktorg sktadaty si¢ glosy uzyskane przez
wszystkie komitety ja tworzace. Moim zdaniem dziatanie takie bylo niezgodne z art. 32
Konstytucji, ktory zapewnia rowne traktowanie obywateli 1 zakaz ich dyskryminowania w

»198 " ¢o odnosi si¢ do rownego traktowania list kandydatow, gdyz prawo

ich zglaszania jest konstytucyjnym uprawnieniem partii politycznych i wyborcc’)wlog.

»Zyciu politycznym

Wprawdzie art. 100 Konstytucji dotyczy bezposrednio wyboréw parlamentarnych, ale zasada
ta odnosi si¢ takze dla wyborow samorzqdowychllo. Listy ,,zgrupowane”, ktore nie
przekroczyly klauzuli zaporowej 10%, byly uwzgledniane przy podziale mandatow pod
warunkiem uzyskania poziomu 5%, a ,,niezgrupowane”, dla tego celu musiaty przekroczy¢
ustawowy prog wyborczy. Zapewne nalezy traktowaé to jako pewng rekompensate za
»dyskryminowanie” grup list przez podwyzszong dla nich klauzule zaporowa. Trybunat
Konstytucyjny w wyzej wymienionym wyroku uznal powyzsze rozwigzania za zgodne z

Konstytucja. Dalszy podziat mandatéw odbywat si¢ juz w obregbie grupy, z zastosowaniem

19870b. szerzej: L. Garlicki, Artykul 32, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 111, red. L.
Garlicki, Warszawa 2003, s. 1-24 .

1970b. szerzej: L. Garlicki, Artykut 100, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I, red. L.
Garlicki, Warszawa 1999, s. 1-7.

M9p sarnecki, System..., op. cit., s. 57.
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systemu Sainte-Lagué’a w wersji niezmodyfikowanej (tj. podziat liczb uzyskanych gloséw
przez ciag liczb nieparzystych™'. Komitety, ktore nie przekroczyly klauzuli zaporowej nie
braty udzialu w tym wewnatrzgrupowym podziale. W wyniku tak przyjetego systemu partie
owczesnej koalicji rzadowej zyskaty 277 mandatow (najwigcej Samoobrona 120, Liga
Polskich Rodzin — 80 mandatow) do rad wszystkich szczebli, partie ,,nierzadowe” utracity
199 mandatow (najwigcej LiD-144). W kraju do obsadzenia byto tacznie 46 790 mandatow.
Warto nadmieni¢, ze mimo wprowadzenia nowej instytucji, ktora miata sprzyja¢ partiom
politycznym, az 67,07% (31 381 mandatow) zdobyly niepartyjne komitety WybOI'CZCllZ.
Nowelizacja ordynacji z dnia 11 kwietnia 2008 r.*** zlikwidowata ,.grupowanie list”, co
nalezy oceni¢ jednoznacznie pozytywnie. Podzielam opinie krytykow tej instytucji

, . 114 . 115
(Srodowiska samorzadowego oraz ekspertow

), ze wzmacniala pozycje komitetow
uczestniczacych w bloku kosztem startujacych samodzielnie. Uprzywilejowanie grupy list
oraz najsilniejszego komitetu w ramach bloku list wywotato dyskusje, czy jest to zgodne z
materialng zasadg rownosci. Wprowadzenie instytucji blokowania list moze przyczyniac si¢
do upolitycznienia organow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego. Wigksza
zdolno$¢ do blokowania list oraz prowadzenia kampanii wyborczej przez ugrupowania

polityczne niosta niebezpieczenstwo, ze gtownymi beneficjentami beda partie polityczne,

ktore zmonopolizuja osrodki decyzyjne na gruncie lokalnym™*®.

“por. art. 123 ust.1 pkt 3; 151 ust. 1 pkt 3 i 178 ust. 3 pkt 3.

12p_sarnecki, System..., op. Cit., s. 57.

Bystawa z dnia 11 kwietnia 2008 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, powiatow i sejmikéw
wojewédztw (Dz.U. Nr 96, poz. 607).

"por. Stanowisko Strony Samorzadowej Komisji Wsp6lnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego z 20 lipca 2006
r., www.sejm.pl (dnia 07.05.2014 r.)

Upor. J. Marszatek- Kawa, Wybory samorzadowe 2006 a kwestia nowelizacji samorzqgdowej ordynacji
wyborczej, [w:] Samorzqd terytorialny. Studium politologiczne, red. J. Marszatek-Kawa, Torun 2007, s. 200 i n.
18 70b. M. Bakiewicz, System..., op. cit., s. 154.


http://www.sejm.pl/
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ROZDZIAL VII
ZASADA WOLNYCH WYBOROW

1. Pojecie i gwarancje wolnych wyboréw

Najwazniejszym  punktem oceny demokratycznego procesu kreacji  cial
przedstawicielskich dokonywanej przez instytucje migdzynarodowe jest realizacja zasady
wolnych i uczciwych wyboréw'. Spotecznoé¢ miedzynarodowa od dawna uznaje je za
niezbedny instrument demokracji. Zasada wybordw wolnych zostata umieszczona w art. 3
Pierwszego Protokotu Dodatkowego do Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka
i Podstawowych Wolnosci z 1952 r. % Europejska Komisja Praw Czlowicka w 1975 r.
stwierdzila, ze prawo do wolnych wyboréw zawarte w art. 3 Protokotu I, ,nie jest ani
absolutne, ani nieograniczone”, natomiast ,,panstwa moga naktada¢ pewne ograniczenia na
prawo do glosowania i prawo do kandydowania, pod warunkiem, ze ograniczenia takie nie
maja charakteru arbitralnego ani nie godzg w swobodne wyrazanie opinii ludnosci™. Warto
odnotowac, ze art. 21 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka ONZ z dnia 10 grudnia 1948

. wskazuje, ze procedura wyborcza powinna zapewni¢ wolne glosowanie: ,,Wola ludu ma by¢

"W omawianym rozdziale przedmiotem nie bedzie zasada uczciwych wyborow. Warto wiedzie¢ jednak, ze
katalog szczegdtowych zasad, pozwalajacy nazwacé wybory uczciwymi jest bardzo szeroki. G. Kryszen wskazuje
zagadnienia i wigzace si¢ z nimi standardy wyborcze, w ktorych kontekscie powinna by¢ rozpatrywana zasada
uczciwych wyboréw. Zalicza do nich: 1) niezaangazowanie panstwa w proces rywalizacji wyborczej; 2)
niezalezno$¢, bezstronno$¢ i przejrzystos¢ dziatania tzw. administracji wyborczej;3) zagwarantowanie
wlasciwych technicznych 1 organizacyjnych warunkow glosowania, jak tez prawidlowego, w pehi
wiarygodnego obliczania wynikow wyboréw i uznawania glosoOw za niewazne; 4) finansowanie wyborow; 5)
istnienie skutecznych procedur sktadania i rozpatrywania skarg na nieprawidtowos$ci pojawiajgce si¢ W procesie
wyborczym, czy tez rozpatrywania sporOw wyborczych; 6) prawnokarna ochrona wyboréow; 7) weryfikacja
wyboréw; 8) stworzenie warunkow do obserwacji przebiegu wyboréw przez niezaleznych obserwatorow
migdzynarodowych oraz z panstwa, w ktérym one si¢ odbywajg. Z punktu widzenia realizacji zasady uczciwych
wybordéw istotne znaczenie ma ponadto wiasciwy poziom poinformowania wyborcOw o procesie wyborczym,
strukturze i mechanizmach rzadzenia, jak tez o kandydatach i partiach konkurujacych w wyborach, Zob. G.
Kryszen, Uczciwosé wyboréw jako zasada prawa wyborczego, Studia Wyborcze 2016, t. XXI , s. 7-28; por. G.S.
Goodwin-Gill, Free and Fair Elections, Inter-Parliamentary Union, Geneva 2006, s. 71-75.

*Trybunat Strasburski podkreslit jej znaczenie w wyroku Mathieu-Mohin i Clerfayt: ,,Zgodnie z Preambuta
Konwencji, fundamentalne prawa i wolnosci cztowieka najlepiej sg podtrzymywane przez efektywna demokra-
cj¢ polityczng. Poniewaz wpisuje on charakterystyczna zasade demokracji, art. 3 Protokotu i ma — co za tym
idzie — pierwszorzedne znaczenie w systemie Konwencji”- sprawa Mathieu-Mohin and Clerfayt v. Belgium z
dnia 2 marca 1987 r. seria A/113.

*Sprawa W., X., Y. i Z. p-ko Belgii z dnia 30 maja 1975; zob. Orzecznictwo Strasburskie. Wolnos¢ pokojowych
zgromadzer i zrzeszania sig. Wolnosé zwigzkowa. Prawa i systemy wyborcze. W dwudziestolecie ,, Polskiego
doswiadczenia Solidarnosci”, tt. T. Jasudowicz, Torun 2001, s. 40.
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podstawa witadzy rzadu”, dodajac, ze ,,wola ta winna si¢ przejawia¢ w periodycznych i
uczciwie przeprowadzonych wyborach, na warunkach powszechno$ci i roéwnosci, w
glosowaniu tajnym, albo w rownoznacznym trybie zapewniajagcym wolno$¢ glosowania”.
Powyzsza regulacja dokonuje ogodlnej charakterystyki wyborow demokratycznych,
jednocze$nie podkresla ceche ich wolnosci w odniesieniu do aktu glosowania. Wazne
znaczenie miato takze zagwarantowanie wyborcom w art. 25 Miedzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich 1 Politycznych, przyjetego przez Zgromadzenie Ogoélne ONZ w dniu 16
grudnia 1966 r., swobody wyrazania w akcie wyborczym swojej woli. Warto wiedzie¢, ze
Pakt i Pierwszy Protokét Fakultatywny do Paktu weszty w zycie dopiero 23 marca 1976 r.%.
Wspomnie¢ tez nalezy, ze Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych z 2002 r. wsréd
zasad tworzacych ,europejskie dziedzictwo wyborcze” 1 bedacych filarami wyborow
demokratycznych wymienia wolno$é¢ wyboru®.

Termin ,,wolne wybory” uzywany byl w celu podkreslenia réznicy pomiedzy
wyborami przeprowadzanymi w panstwach demokratycznych a wyborami organizowanymi w
krajach autorytarnych lub totalitarnych. Wprowadzenie zasady wolnych wyboréw miato
potwierdzi¢ mozliwo$¢ petnej swobody wyrazenia woli przez wyborcow i zglaszania
kandydatur. Wolne wybory mialy by¢ oparte na fundamentach pluralizmu politycznego,
swobodzie wyboru opcji 1 programdéw politycznych, nieograniczonej mozliwosci zglaszania
kandydatow oraz wolnej kampanii wyborczej®. Potwierdzeniem powyzszego stanowiska jest
fakt, iz zasad¢ wolnych wyboréw wprowadzono po II wojnie $wiatowej, m.in. w
konstytucjach Republiki Wtoch z 1947 r., Republiki Federalnej Niemiec z 1949 r., czy
konstytucji Hiszpanii z 1978 r. Niektore panstwa postsocjalistyczne, m.in. Rumunia i Polska,
uczynity to na poczatku lat dziewiecdziesigtych XX w.. Warto takze doda¢, ze Konstytucja
Estonii w § 156 okresla, ze wybory do organéw samorzadu terytorialnego sa wolne®,

Zasada wolnych wyboréw do polskiego prawa wyborczego zostata wprowadzona po
raz pierwszy w ordynacji wyborczej do Sejmu z 1991 r. M. Chmaj 1 W. Skrzydto podkreslaja,

ze wprowadzenie terminu ,,wybory wolne” miatlo na celu ukazanie rdéznicy pomig¢dzy

“Zob. szerzej: G. Kryszen, Zasada wolnych wyboréw w dokumentach prawa miedzynarodowego, [w:] Z
zagadnien wspoiczesnych spoleczenstw demokratycznych, red. A. Jamroz, S. Bozyk, Biatystok 2006, s. 63-75.
*Ponadto kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych wskazuje na inne filary: glosowanie powszechne,
réwne, tajne i bezposrednie. Uzupetnia je wymog przeprowadzenia wyborow w regularnych odstgpach czasu.

°F. Rymarz, Udzial sedziow w organach wyborczych, [w:] Demokratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej
Polskiej (1990-2000), red. F. Rymarz, Warszawa 2000, s. 33.

"M.P. Gapski, Tres¢ zasady wolnych wyboréw, [w:] Amicus Hominis Et Defensor lustitiae — Przyjaciel czlowieka
i obronica sprawiedliwosci. Ksigga Jubileuszowa w 70. rocznice urodzin Sedziego Ferdynanda Rymarza, red. D.
Dudek, M.P. Gapski, W. Laczkowski, Lublin 2010, s. 172.

®ponadto wybory do organdw stanowiacych w Estonii sa powszechne, réwne, bezposrednie i tajne. Zob.
Konstytucja Estonii, wstep L. Garlicki, P. L.ossowski, Warszawa 1997, s. 67.
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wylanianiem postéw w okresie Polski Ludowej a wyborami do Sejmu po przywroceniu
demokratycznych zasad funkcjonowania systemu politycznego®. Ponadto zasada ta, wylacznie
jednak w odniesieniu do wyboru Senatu, znalazla si¢ w tzw. Malej Konstytucji z 1992 r.
Wprowadzenie zasady wyboréw wolnych do izby drugiej polskiego parlamentu, przy
jednoczesnym pominigciu tej zasady w wyborach do Sejmu, na urzad Prezydenta oraz
wyborach samorzadowych, bylo niekonsekwentne. Konstytucja z 1997 r. oraz kolejne
ordynacje wyborcze nie okreslaty juz zasady wolnych Wybor(')wlo.

Pionierami w ustaleniu istoty wolnych wyborow byli William James Millar
Mackenzie i Robert Alan Dahl, ktorzy jako pierwsi wskazali warunki, ktore muszg by¢
spetnione, zeby mozna uznaé wybory za wolne'?,

W.J.M. Mackenzie wskazal cztery tego rodzaju warunki, ktore dotycza istnienia: 1)
niezawistego sadownictwa interpretujgcego prawo wyborcze; 2) uczciwej, kompetentne;j,
pozapartyjnej administracji przeprowadzajacej wybory; 3) rozwinigtego systemu partii
politycznych, ktéore sa wystarczajaco przygotowane do przedstawienia programow
politycznych i kandydatéw, pomigdzy ktérymi wyborcy mogliby dokonywaé wyboru; 4)
ogolnej akceptacji przez ,,spoteczno$¢ polityczng” pewnych regut gry w rywalizacji
wyborczej. Wskazane warunki sg idealne 1 nigdy w catosci nie zostaty zrealizowane. Wazne
jest podejmowanie dziatan przyblizajacych ich urzeczywistnienie, cho¢ nigdy nie bedzie
mozliwe zrealizowanie ich w pelnilz.

W podobnym, idealistycznym wzorcu swoja koncepcje¢ przedstawia Robert. A. Dahl.
Wymienia on osiem warunkow, majacych form regul, ktére sa niezbedne do realizacji
wolnych 1 demokratycznych wyborow. Odnosza si¢ one do poszczegoélnych faz procesu
wyborczego: a) glosowanial3, b) okresu przed glosowaniem™, ¢) okresu po glosowaniu® oraz

d) okresu miedzy wyborami®.

M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2015, s. 40.

Nalezy nadmieni¢, ze zasada wolnych wyboréw zostata przywrécona w 2004 r. w ordynacji wyborczej do
Parlamentu Europejskiego, jednak w trakcie prac komisyjnych nad k. w. uznano, ze wprowadzenie do niego tej
zasady jest bezzasadne (Tamze, s. 38).

1 G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Biatystok 2007, s. 68.

12Z0b. W.J.M. Mackenzie, Free Elections. A Elementary Textbook, London 1958, s. 14.

B31) Wszyscy czlonkowie organizacji panstwowej moga glosowac; 2) sita poszczeglnych gloséw powinna byé
réwna; 3) ,alternatywy”, na ktore oddano najwigksza liczbg gloséw jest sa uznawane za zwycigskie, Zob. R.A.
Dahl, A Preface to Democracy, Chicago 1956, s. 63.

1) Wyborcy, ktorzy stwierdza, ze wérod ,alternatyw” nie ma przez nich preferowanych, moga je dotaczyé do
ostatecznej listy; 2) wszystkie jednostki maja identyczny dostgp do informacji, ktéra umozliwi im dokonanie
wlasciwego, zgodnego z ich wolg wyboru. Zob. R.A. Dahl, A Preface..., op.cit,, . 64.

1), Alternatywy” majace najwicksze poparcie w glosowaniu wprowadzane sa w zycie; 2) decyzje
podejmowane przez wybrane osoby sg realizowane, Zob. R.A. Dahl, A Preface... op.cit., s. 65.

®podejmowane w tym czasie decyzje musza byé podporzadkowane rozstrzygnigciom dokonanych przez
wyborcow. Zob. R.A. Dahl, A Preface...op.cit,s. 67 i n.; R.A. Dahl, Democracy and Human Rights under
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G. Kryszen zauwaza, ze ,,wolne wybory” przestaty by¢ juz tylko terminem z zakresu
aksjologii wyboréw, kategoriag polityczng, propagandowym hastem, wyidealizowanym
postulatem, czy ,,modnym powiedzeniem urzednikow ONZ, dziennikarzy, politykow i
naukowcow zajmujacych si¢ polityka”. Zasada wolnych wyborow stopniowo przenikata do
regulacji prawnych, nabierajgc wigkszego znaczenia jurydycznego. Obecnie gloszona jest
m.in. w wielu dokumentach migedzynarodowych, konstytucjach. Stanowi podstawe orzeczen
w zakresie miedzynarodowej sagdowej ochrony praw czlowieka®’, sadow konstytucyjnych i
sadow powszechnych, a takze jest zasadniczym kryterium wyborow parlamentarnychls.

W polskiej nauce prawa wystepuja znaczne roznice w okresleniu definicji wolnych
wyborow, zwlaszcza w wymienianych katalogach ich elementow. Zdaniem L. Garlickiego i
Krzysztofa Gotynskiego: ,zasade te¢ trzeba rozumie¢ jako =zasad¢ politycznego
niezaangazowania panstwa w proces wyborczy, istnienie nieograniczonej konkurencji
kandydatow (list kandydatéw), a takze nieskrepowang politycznymi ograniczeniami
kampanie wyborcza, podejmowanie rozsadnych decyzji wyborczych™®.

B. Banaszak podobnie podchodzit do tresci wolnych wyborow, akcentujac dodatkowo
jej dwa wazne elementy: swobod¢ zglaszania kandydatow i1 swobode¢ formutowania
programéw wyborczych. Oba te elementy decyduja o pluralizmie politycznym 1 wolnej
konkurencji w czasie trwania wybordw, co z kolei zapewnia ich wolnosciowy charakter®. W
doktrynie prawa konstytucyjnego w najszerszym znaczeniu zasad¢ wolnych wyborow
przedstawiaja Adam Jamréz i A. Zukowski, obejmujac nig m.in. elementy innych
podstawowych zasada prawa wyborczego®!. Pierwszy z nich zaklada, ze pojecie wolnych
wyborow zawiera nastepujace elementy: wolnos$¢ kandydatur, wolne warunki wyboréw (brak
cenzusu rasy, plci, narodowosci, majatkowego czy zamieszkania), zagwarantowanie
wszystkim wyborcom i kandydatom w wyborach maksimum wolno$ci oraz swobodnego
wyboru, wolno$¢ gltosowania (rowne warunki podejmowania decyzji wyborczej), tajnos¢ aktu
glosowania, itp.zz.

A. Zukowski okre$lajac zasade wolnych wyboréw stwierdza, ze kazdy wyborca moze

Different Conditions of Development, [w:] Human Rights in Perspective. A Global Assessment, red. A. Eide, B.
Hagtvert, Oxford 1992, s. 235 i n.

YT Jasudowicz, Prawo do wolnych wyboréw w bylych europejskich panstwach socjalistycznych w $wietle
orzecznictwa strasburskiego, ,,Polski Rocznik Praw Cztowieka i Prawa Humanitarnego” 2011, nr 2, s. 19-36.

'8 G. Kryszen, Standardy..., op. cit., s. 15.

91, Garlicki, K. Gotynski, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 1996, s. 71-72.

2B, Banaszak, Prawo wyborcze obywateli, Warszawa 1996, s. 39.

?1G. Kryszeh wskazuje jeszcze J. Raciborskiego i W. Sokota (zob. szerzej: G. Kryszen, Standardy..., op. cit., s.
78).

270b. A. Jamréz, Demokracja wspotczesna. Wprowadzenie, Biatystok 1993, s. 33.
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korzysta¢ z przyshugujacego prawa wyborczego w sposob wolny od jakiegokolwiek przymusu
fizycznego lub psychicznego, czy tez innych czynnikow zewnetrznych. W szerokim
znaczeniu to nieograniczenie w zaden sposob wyborcy mozliwoscia wyboru danego
kandydata czy ugrupowania. Wyr6znia on cztery warunki, ktore s3 wymagane do spetienia
formuty wolnych i demokratycznych wyborow. Wsréd nich wymienia: 1) globalno$¢
(dopuszczenie do udziatlu w wyborach, na rownych prawach, wszystkich obywateli oraz grup
obywateli), 2) konkurencyjnos$¢ (zapewnienie wyborcom rzeczywistego wyboru, czyli wybor
pomiedzy przynajmniej dwoma kandydatami oraz zapewnienie kandydatom i ugrupowaniom
wolnosci stowa, zgromadzen, swobodnego poruszania si¢, czy stworzenie jednakowych
warunkow prezentowania swoich programéw wyborczych w §rodkach masowego przekazu),
3) okresowo$¢ (przeprowadzanie wyboréw regularnie, kadencyjnos$¢), 4) ostatecznos$¢ (po
ogloszeniu wynikéw wybordw 1 stwierdzeniu ich waznosci przez sad wszystkie podmioty
uczestniczace w wyborach maja akceptowa¢ wole wyborcow)®.

Zgadzam si¢ z pogladem, ze zasade wolnych wyboréw nalezy uznaé¢ za odrgbna
zasade prawa wyborczego, a nie jedynie wypadkowa czy tez sumg tradycyjnych zasad
powszechnosci, rdwnosci, bezposredniosci 1 tajnoéci24. Wedtug G. Kryszenia zasada wolnych
wyborow powinna by¢ stawiana na czotowym miejscu w katalogu zasad prawa wyborczego,
poniewaz najbardziej odzwierciedla specyfike wyborow jako podstawowej plaszczyzny
realizacji idei suwerenno$ci narodu. W tym przypadku podstawowe zasady prawa
wyborczego (powszechno$¢, bezposrednio$¢, rownos¢, tajnos¢ glosowania, zasada
okreslajagca podziat mandatow) ,,petniag wobec niej funkcje pomocnicza, wspomagajch”25.
Warto zauwazy€, ze moze powsta¢ problem interpretacyjny, gdy te podstawowe zasady sa
expressis verbis wyrazone w konstytucji, a zasada wolnosci — jedynie dorozumiana. W
zwigzku z tym powstaje pytanie, czy zasada jedynie dorozumiana moze by¢ nadrzg¢dna w
stosunku do zasad zawartych bezposrednio w ustawie zasadniczej. Moim zdaniem, ze
wzgledu na jej szczegllny charakter, ktory pozwala stwierdzi¢, czy w panstwie funkcjonuje
demokratyczny system wyborczy, mozna przyjac, ze pozostale zasady prawa wyborczego sa
podporzadkowane zasadzie wolnych wyboréw. G. Kryszen podkre§la ponadto, ze za
wyodrgbnieniem zasady wolnych wybordw przemawia mozliwo$¢ okreslenia ,,wiasnego”

przedmiotu, obejmujacego realizacje trzech wolnosci wyborczych: , kandydowania,

2A. Zukowski, Systemy wyborcze. Wprowadzenie, Olsztyn 1999, s. 37 oraz 40 i n.
*por. B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne paristw wspélczesnych, Warszawa 2012, s. 260.
270b. G. Kryszen, Standardy..., op. cit., s. 255.
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prowadzenia kampanii wyborczej oraz wyrazenia preferencji w akcie glosowania®®. W.
Wojtasik podejmuje polemike z powyzszym badaczem twierdzac, ze przedstawione ujgcie
powyzej zasady jest zbyt waskie, poniewaz do przedstawionego katalogu mozna byloby
doda¢ m.in.: wolno$¢ wyrazania pogladéw politycznych, preferencji politycznych oraz
mozliwosci uchylenia sie od aktu glosowania?’. Warto jednak wiedzie¢, ze G. Kryszeh
przedstawit doktadna analize zasady przymusu wyborczego?®.

Istotne jest podkreslenie, ze zasada wolnych wyboréw wynika z przepisow
Konstytucji z 1997 r. Jej funkcjonowanie w polskim systemie wyborczym wymagato
stworzenia po stronie ustawodawcy odpowiednich prawnoustrojowych regulacji
zabezpieczajacych jej realizacje. Wsrod jej gwarancji wyrdzniamy: zasade demokratycznego
panstwa prawnego, suwerennosci narodu, pluralizmu politycznego, nakaz przeprowadzenia
wyboréw w okre§lonych odstepach czasu czy instytucje stwierdzenia waznos$ci wybor(')wzg.

Jedna z podstawowych gwarancji wolnych wyboréw do organéw jednostek samorzadu
terytorialnego jest okreslona w art. 2 Konstytucji — zasada demokratycznego panstwa
prawnego. Zasada wolno$ci wybordéw, obok wolno$ci mysli, prasy, zgromadzen czy
zrzeszania stanowi jedng z fundamentalnych podstaw ustroju demokratycznego, ktora
gwarantuje demokratyczng legitymizacj¢ wybieralnych organow witadzy. Demokracja jest w
stanie zagwarantowac funkcjonowanie kazdej ze wskazanych wolnosci, w tym takze wolnosci
wybor(')w30.

Kolejng gwarancjg jest suwerenno$¢ narodu, ktora zgodnie z Konstytucja RP z 1997 .
(art.4) stwierdza, ze wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do narodu.
Podstawe stanowig wolne 1 powszechne wybory swoich przedstawicieli. Nardd polski
sprawuje takze wiladzg w sposdb bezposredni (referendum). Warto podkresli¢, ze przy
wyborach lokalnych suwerenem jednostki samorzadu terytorialnego sa wyborcy
zamieszkujacy na danym terenie, gdyz udzial, po spetnieniu odpowiednich warunkéw, w
elekcjach samorzadowych majg takze osoby, ktore nie sg obywatelami polskimi.

Nastepna regulacja zabezpieczajaca realizacje zasady wolnych wyboroéw jest zawarta
w art. 11 Konstytucji. Istota zasady pluralizmu politycznego jest wolno$¢ tworzenia i

dziatania partii politycznych. Zaklada istnienie systemu wielopartyjnego, zapewniajac

Z0b. szerzej: tamze, s. 151-254.

2\, Wojtasik, Funkcje wyboréw w III Rzeczypospolitej. Teoria i praktyka, Katowice 2012, s. 21.

%8 Zob. szerzej: G. Kryszen, Standardy..., op. Cit., 5.255-259

270b. szerzej, B. Opalinski, Wolnos¢ wyboréw parlamentarnych i jej gwarancje na gruncie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 2, s. 63.

por. J. Jaskiernia, Miedzynarodowe obserwowanie wyboréw jako czynnik demokratyzacji proceséw
wyborczych, [w:] Z zagadnierr wspéiczesnych spoleczenstw demokratycznych, red. A. Jamroz, S. Bozyk,
Biatystok 2006.
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wszystkim partiom réwnoprawnego udziatlu w wyborach oraz zakazuje wprowadzania
jakiejkolwiek monopartyjnosci. Zgodnie z art. 12 Konstytucji obywatele majg mozliwos¢
aktywnego uczestnictwa w zyciu publicznym, a tym samym w ksztattowaniu kierunkow
polityki panstwowej (wolno$¢ tworzenia i dziatania zwigzkéw zawodowych, organizacji
spoteczno — zawodowych rolnikdow, stowarzyszen, ruchéw obywatelskich, innych
dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji). Upodmiotowienie obywateli czyni ich
wspotodpowiedzialnymi za losy panstwa. Spoteczenstwo obywatelskie to spoteczenstwo
pluralistyczne, w ktorym kazdy ma mozliwos¢ dzialania w wybranych przez siebie
instytucjach i organizacjach. Podejmowane przez mieszkancoéw dziatania majg na celu
wlasciwe zarzadzanie sprawami dotyczacymi calej spotecznosci, w imi¢ dobra wspdlnego i
wspolnych korzysci danej jednostki samorzadu terytorialnego 3

Gwarancja zasady wolno$ci wyborow do organdw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego jest takze nakaz przeprowadzenia wyborow w okreslonych odstepach czasu.
Zwigzane jest to z kadencyjnos$cig prac rad gmin, rad powiatowych, czy sejmikow
wojewodztw. Organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego sa ,,w pewnym sensie”
organami przedstawicielskimi suwerena. Ich sklad powinien by¢ odnawiany w $cisle
okreslonych prawem terminach®.

Posrod regulacji gwarantujagcych wolnos¢ wyborow do organdw samorzadu
terytorialnego jest takze instytucja stwierdzenia waznosci wybordéw. Za wolne wybory mozna
uzna¢ tylko takie, ktore zostaty przeprowadzone zgodnie z obowigzujagcymi procedurami, a
wiec przy zaistnieniu wszelkich prawem okreslonych pozytywnych przestanek niezbgdnych
do zdobycia mandatu przez osoby kandydujace, przy jednoczesnym braku przestanek
negatywnych33. Celem weryfikacji waznoS$ci wyboréw jest ustalenie, czy sklad organow
jednostek samorzadu terytorialnego zostal uksztattowany zgodnie z wola wyborcow w
okreslonych prawem ramach. Po rozpoznaniu protestow sad okregowy rozstrzyga o waznosci
wyboré6w oraz o waznosci wyboru radnego (art. 394 § 1 k.w.). Bada, czy okoliczno$ci
stanowigce podstawe protestu mialty wpltyw na wynik wyborow (art. 394 § 2 kw.). W
sytuacji, gdy sad orzekajac o niewazno$ci wyborow oraz o wazno$ci wyboru radnego,

stwierdza wygasnigcie mandatu, to w takiej sytuacji postanawia o przeprowadzeniu wyboréw

31K . Prokop, Podstawowe zasady ustrojowe, [w:] Prawo konstytucyjne, red. S. Bozyk, Biatystok 2014, s. 79-80.
%20rzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego akcentuje trzy najwazniejsze elementy sktadajace sie¢ na zasade
kadencyjno$ci: nakaz nadania pelnomocnictwom danego organu z gory okreslonych ram czasowych;
kadencyjno$¢ wymaga ustanowienie stosownych regulacji prawnych gwarantujacych ukonstytuowanie si¢ nowo
wybranego organu w taki sposoéb, zeby moégt on rozpoczaé wykonywanie funkcji bez zbednej zwloki po
zakonczeniu poprzedniej kadencji; ramy czasowe nie moga przekracza¢ pewnych rozsgdnych granic (wyrok TK
z dnia 26 maja 1998 r., K 17/98, OTK ZU 1998, Nr 4, poz. 48).

3B. Opalinski, Wolnosé..., op. cit., s. 67.
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ponownych lub o podjeciu niektérych czynno$ci, wskazujac czynnosci, od ktorych nalezy
wznowi¢ postepowanie wyborcze (art. 394 § 3 k.w.).

Przepisy art. 101 ust. 2 i 129 ust. 2 Konstytucji wprowadzajg do polskiego prawa
wyborczego instytucje tzw. protestu wyborczego skierowanego przeciwko prawomocnos$ci
przeprowadzonego postepowania, zgodnie z zasadami okre§lonymi przez ustawe>. Powyzsza
regulacja dotyczy jednak tylko wyboréw parlamentarnych. Protest przeciwko waznosci
wyborow (wyboru) trzeba uzna¢ za swoistg instytucj¢ prawa wyborczego, ktorej ,,nie mozna
redukowac¢ do znanych z innych dziedzin prawa instytucji umozliwiajagcych kwestionowanie
jakich$ rozstrzygnie¢ i to zaréwno osob prywatnych (np. odmowa zaplaty dlugu), jak i
organéw publicznych™®®. W kontekscie wyboréw do organéw stanowiacych samorzadu
terytorialnego szczegdtowa regulacja tego zagadnienia zostala zawarta w art. 392 k.w.,
zgodnie z ktérym protest przeciwko wazno$ci do danej rady lub sejmiku albo wyborowi
radnego moze by¢ wniesiony w ciggu czternastu dni od daty wyboréw. Kodeks nie okresla
charakteru tego terminu, jednak nalezy uznaé, ze jest to termin zawity®°. Takie orzeczenie
sadu okregowego moze zosta¢ zaskarzone, wowczas rozstrzyga o nim sad apelacyjny37.
Przeciwko wazno$ci wyborow, waznosci wyborow w okregu lub wyborowi okreslonej osoby
moze by¢ wniesiony protest z powodu: dopuszczenia si¢ przestepstwa przeciwko wyborom,
okreslonego w rozdziale XXXI k.k., majagcego wpltyw na przebieg glosowania, ustalenie
wynikow glosowania lub wynikéw wyborow lub naruszenia przepisdéw k.w. dotyczacych
glosowania, ustalenia wynikéw glosowania lub wynikow wyboréw, majacego wplyw
wyborow (art. 82 § 1 k.w. ).

Powyzszy katalog przestanek ma charakter zamkniety. Protest z powyzszych
powodoéw moze wnie$¢ kazdy wyborca, ktorego nazwisko byto umieszczone w dniu wyboréw
w spisie wyborcoOw w jednym z obwodow glosowania (art. 82 § 2 k.w.). Protest przeciwko
wyborowi radnego w okregu wyborczym moga wnie$¢ jedynie trzy rodzaje podmiotow:
wyborca, ktorego nazwisko w dniu wyboroéw byto umieszczone w spisie wyborcoOw w jednym
z obwodoéw glosowania na obszarze danego okregu wyborczego; przewodniczacy wihasciwej
komisji wyborczej; pelnomocnik wyborczy (82 § 315 k.w.).

Warto wspomnieé¢, ze w trakcie prac nad Kodeksem wyborczym z 2011r. zwracano

uwage na koniecznos$¢ ujednolicenia w ustawie wyborczej regulacji, okreslajacych konieczny

¥70b. szerzej: K. Golynski, Prawa wyborcze w praktyce, Warszawa 1995, s. 41 i n.

W. Sanetra, Waznos¢ wyboréw w Swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Sadowy” 2012, nr 7-
8, s. 16.

%M. Chmaj, W. Skrzydto, System..., op. cit., 5. 171.

S'\W. Sanetra, Waznosé..., op. Cit., s. 9.
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dla uniewaznienia wyboréw wplyw stwierdzonych naruszen prawa wyborczego lub
przestepstw wyborczych na ostateczny wynik glosowania®. Podkreslano, ze ,,w tej chwili
tylko w przypadku wyboréw do rad gmin przewiduje si¢, ze do ich uniewaznienia konieczne
jest, aby przestepstwo lub inne naruszenie przepisow wywarto istotny wplyw na wynik
glosowania; zgodnie z projektem kodeksu jest to przestanka niezbg¢dna do uniewaznienia
takze innych wyboréw™*. Wspotczesnie Kodeks wyborczy z 2011 r. wymaga, zeby Sad
Najwyzszy w przypadku wyborow do Sejmu i Senatu, na Prezydenta RP, czy Parlamentu RP,
stwierdzil, czy w nastepstwie naruszonych regulacji dotyczacych glosowania, mandaty
uzyskaty inne osoby, niz te, ktore by je otrzymaty, gdyby do naruszen nie doszto. Na tle
unormowan Kodeksu wyborczego moze pojawi¢ si¢ pewna watpliwo$¢ dotyczaca wnoszenia
protestow wyborczych w wyborach na wojta (burmistrza, prezydenta miasta). W jego dziale
VIII, w art. 470 stanowi si¢, ze do wyboréw wojta w zakresie nieuregulowanym stosuje si¢
odpowiednio przepisy rozdziatu 10 dziatu VII (chyba, ze przepisy dziatu VIII nie stanowia
inaczej), natomiast sprawa waznosci wyborow zawarta jest w rozdziale 6 dziatu VII k.w.
Walerian Sanetra uwaza, ze ze sposobu ujecia odestania w art. 470 k.w. ,nie nalezy
wyprowadza¢ zbyt daleko idacych wnioskow”™*°,

W pracy przyjalem za ,.elementy” zasady wolnych wyborow nastgpujace wolnosci:

kandydowania, rywalizacji wyborczej, wyrazania preferencji wyborczych.

2. Wolnos$¢ kandydowania

Wsrod rozpoznawalnych przez orzecznictwo strasburskie praw podmiotowych
podlegajacych ochronie na podstawie art. 3 Protokotu, wyraznie wymieniono prawo do
glosowania 1 prawo do kandydowania w wyborach“. Trybunat stwierdzit m.in., ze
»przyznany panstwu margines manewru zawsze jest ograniczony przez obowigzek
poszanowania fundamentalnej zasady art. 3, a mianowicie swobodnego wyrazania opinii
ludno$ci w wyborze ciata ustawodawczeg042. Trybunat odwoluje sie do ,,zasady skutecznosci
praw”. Stwierdzil, ze ,,prawo do kandydowania w wyborach zagwarantowane w art. 3

Protokotu I, nieodtgczne od koncepcji rezimu autentycznie demokratycznego, bytoby czysto

%por. L. Buczkowski, Stwierdzenie waznosci wyboréw parlamentarnych w mysl rozstrzygnie¢ Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 oraz Ordynacji wyborczej do Sejmu RP i Senatu RP z 12 kwietnia
2001 r., ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 4, s. 71.

%Por. A. Patrzatek, W. Skrzydto, Cele i zasady kodyfikacji prawa wyborczego w Polsce, ,,Przeglad Sejmowy”
1997, nr 2, s. 19.

*O\W. Sanetra, Waznosé..., op. cit., s. 9.

4 Protokot nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka ...op.cit.
2T, Jasudowicz, Prawo..., op. cit., s. 19-36.
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iluzorycznym, gdyby zainteresowana osoba w jakimkolwiek momencie mogtaby by¢ go
pozbawiana”.

Wymogi prawne, jakie powinny by¢ stawiane procedurze zglaszania kandydatéw w
demokratycznym systemie politycznym, okre$la wolno$¢ kandydowania. Punktem wyjscia
przy omawianiu tej gwarancji wolnosci jest okreslenie kregu osob posiadajacych zdolnosé
prawna do kandydowania w wyborach do organdéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego43. Ustalenie spolecznego zasiegu biernego prawa wyborczego jest jednym z
najwazniejszych zadan stojacych przed kazdym ,,twoércag prawa wyborczego”. Formutla
wolnych wyboréw nakazuje przy podejmowaniu takiej decyzji przestrzegania regult
bezposrednio nawigzujacych do standardéow czynnego prawa wyborczego, dopuszczajac
jednak pewne dodatkowe ograniczenia, co w konsekwencji prowadzi to tego, ze ,zasieg
personalny biernego prawa wyborczego jest wezszy”**. Standardom tym odpowiadaja polskie
regulacje prawne z zakresu biernego prawa wyborczego zawarte w Konstytucji oraz Kodeksie
wyborczym. Cenzus wieku zréznicowany jest w zaleznosci od wybieralnego organu:
najwyzszy obowigzuje w wyborach Prezydenta RP — trzydziesci pie¢ lat, o pie¢ lat jest nizszy
w wyborach do Senatu RP, o dziesig¢ w wyborach na wdjtow, burmistrzow, prezydentow
miast, dwadzie$cia jeden lat w wyborach do Sejmu RP oraz Parlamentu Europejskiego, za$
osiemnascie lat — do organdéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego.

Zasada wolnosci kandydowania opisuje rozwiazania prawne okreslajace podmioty
uprawnione do dokonywania zglaszania kandydatow. Krag takich podmiotéw powinien by¢
tak okreslony, zeby umozliwiat wszystkim wyborcom warunki do powszechnego 1 réwnego
uczestnictwa w procesie zgtaszania kandydatéw45. Wolno$¢ wyboréw w procesie wyborczym
przejawia si¢ w swobodzie zglaszania kandydatow nie tylko przez partie polityczne, ale takze
inne podmioty, w tym takze przez obywateli. Istotne jest, Zeby zadna z grup spolecznych nie
byta dyskryminowana, zwlaszcza z przyczyn politycznych, w procesie zglaszania
kandydatéw w wyborach.

W doktrynie prawa konstytucyjnego formutowany jest poglad, ze kazdemu wyborcy
udziat w procesie zglaszania kandydatow gwarantuje zasada powszechnos$ci prawa
wyborczego®. Ponadto stwierdza sig, ze rowniez zasada réwno$ci prawa wyborczego

powinna by¢ odnoszona do wszystkich faz procesu wyborczego. W zwiazku z tym rolg

*Krag podmiot posiadajacych bierne prawo wyborcze w wyborach do organdéw stanowigcych jednostek
samorzadu terytorialnego zostal omoéwiony w rozdziale Il.

*G. Kryszen, Standardy..., op. Cit., s. 151.

*70b. G. Kryszen, Problematyka zglaszania kandydatow w swietle kodeksu wyborczego, [w:] Kodeks wyborczy.
Wstepna ocena, red. K. Skotnicki, Warszawa 2011, s. 162-163.

“®Np. B. Banaszak, Poréwnawcze..., op. cit., s. 349.
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tworzacego prawo wyborczego jest stworzenie wszystkim wyborcom, jak i podmiotom
wystepujacym w ich imieniu, prawnych warunkéw do rownego uczestnictwa w zglaszaniu
kandydat(')w47. Podzielam zdanie G. Kryszenia, ktory twierdzi, ze postulowanych wymogow
nie mozna wyprowadza¢ z wymienionych powyzej podstawowych zasad prawa wyborczego,
lecz z zasady wolnych wyborow™®.

Konstytucja nie okre§la, komu przystluguje prawo w wyborach do organow
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego. Przepisy Kodeksu wyborczego z 2011 r.
zawieraja enumeratywny wykaz podmiotéw, ktore majg legitymacje do zglaszania
kandydatéw na radnych®. Z tresci art. 399 k.w., w ktorym wskazany jest zamkniety krag
podmiotéw mogacych zglasza¢ kandydatéw na radnych, wynika, ze prawo to realizowane jest
grupowo. Nie ma zatem mozliwosci indywidualnego zgloszenia swojej kandydatury na
radnego gminy, powiatu czy wojewodztwa, poniewaz prawo to przystuguje komitetom
wyborczym. G. Kryszen powyzsza regulacje uwaza za zgodng ze standardami wolnych
wyboréw 1 uzasadniona, gdyz stanowi pewng barier¢ chronigcag przed zglaszaniem
,kandydatow niepowaznych, niezweryfikowanych spotecznie, niemajacych predyspozycji do
pelnienia funkcji przedstawicielskie"’So.

Warty podkreslenia jest fakt, ze w wyborach samorzagdowych oraz w wyborach na
wojta, burmistrza, prezydenta miasta komitety wyborcze, w przeciwienstwie do pozostatych
wyborow w Polsce (wybory parlamentarne, do Parlamentu Europejskiego, na urzad
Prezydenta RP) moga by¢ tworzone nie tylko przez partie polityczne i koalicje partii
politycznych oraz przez wyborcow, ale takze przez stowarzyszenia i organizacje spoteczne.
Kodeks wyborczy nie przewiduje, w przeciwienstwie do uprawnien ugrupowan politycznych,
mozliwosci wchodzenia przez te struktury w koalicje wyborcze. Uczestniczenie w zglaszaniu
kandydatow wielu kategorii podmiotow ,,wzmacnia” realizacje zasady wolnych wyborow™".

Wspomnie¢ trzeba takze o silnej pozycji partii politycznych w procesie zglaszania
kandydatéw do organow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego. W wyborach
samorzadowych szereg regulacji prawnych uprzywilejowuje ugrupowania polityczne w
poréwnaniu z innymi podmiotami (np. wymog zebrania okreslonej liczby podpisc')w)Sz. w

polskiej praktyce wyborcze] mozna zauwazy¢, ze im szerszy zasieg terytorialny danych

*"Np. Tamze, 354; A. Zukowski, Systemy..., op. Cit., s. 35.

*70b. G. Kryszen, Problematyka..., op. Cit., 5. 163-164.

*Zagadnienie zglaszania kandydatow do organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego zostato
omowione w rozdziale III.

G, Kryszen, Problematyka..., op. cit., s. 176.

S Tamze, s. 166-167.

%270b. szerzej: M. Jastrzebski, Instytucjonalizacja prawna funkcji wyborczej partii politycznych w wyborach
samorzgdowych w Polsce, ,,Studia Wyborcze” 2007, t. II1, s. 69 i n.
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wyboréw, to tym wickszy wplyw ugrupowan politycznych®. W zwiazku z tym dobér
kandydatéw do rad gmin, powiatow czy sejmikdw wojewodzkich rozstrzyga si¢ w ramach
procedur wewnatrzpartyjnych. Wspolczesnie nawet w matych gminach, w ktorych
potencjalnie istniejag mechanizmy kontroli obywatelskiej 1 wigksza przejrzysto$¢ zycia
publicznego, znani liderzy lokalni Iub osoby cieszace si¢ szacunkiem i uznaniem nie zawsze
maja szans¢ wyboru, jesli nie przynaleza do partii politycznej lub ,,ad hoc tworzonego
ugrupowania wyborczego”. Czgsto na listach wyborczych pojawiajg si¢ lojalni ,,ludzie partii”,
ktorzy sa mato znani i bez odpowiednich kwalifikacji merytorycznych. Coraz silniejsza
ekspansja partii politycznych powoduje, ze zauwazy¢ mozna mniejszy udziat w wyborach
ludzi aktywnych i przedsigbiorczych®. Regulacje zawarte w Kodeksie wyborczym z 2011 r.
faworyzuja duze partie polityczne, ktoére z reguly dysponuja silnym i rozbudowanym
aparatem wykonawczym. Przepisy prawa wyborczego powinny bardziej wspiera¢ aktywno$¢
obywatelska, ktéra z natury ma charakter lokalny i grupowy.

Wigkszos¢ ugrupowan kazdorazowo, odpowiednio wczesniej przed wyborami,
uchwala zasady selekcji kandydatow. Dotyczy to nie tylko wyboréw samorzadowych, ale
takze wyborow parlamentarnych czy do Parlamentu Europejskiego. Regulaminy tworzenia
list kandydatow do organow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego sg dosy¢
podobne w najwickszych ugrupowaniach w Polsce. W statutach poszczegolnych partii
omoéwione s3 szczegotowe zasady wyboru kandydatow danego ugrupowania do
poszczegolnych szczebli samorzadu terytorialnego. Warto przyjrze¢ si¢ strukturze wiadzy
partii na poziomie lokalnym. We wspotczesnych polskich partiach politycznych selekcja
kandydatéw do wyborow do organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego
odbywa si¢ roznoraki sposob. Specyficzny, odbiegajacy od rozwigzan stosowanych w innych
partiach sposob ustalania list kandydatdow na radnych poszczegdlnych szczebli
samorzagdowych wystepuje w PSL, gdyz kompetencje w tej sprawie posiadaja konwencje
wyborcze, jako niestandardowe organy partyjne®. W SLD wybor kandydatéw do organow
stanowigcych samorzadu terytorialnego odbywaja si¢ na danym partyjnym szczeblu
organizacyjnym (wojewodzkim, powiatowym, gminnym), przy czym zarzad (organ

wykonawczy) danego szczebla przygotowuje listy kandydatéw, a rada (organ stanowiacy)

*por. B. Zabka, Znaczenie polskich partii w lokalnych systemach politycznych, [w:] XX lat samorzqdu
terytorialnego w Polsce. Doswiadczenia — problemy — perspektywy, red. J. Kowalik, A. Bednarz, Torun 2011, s.
120-138.

>Z0b. szerzej: E. Wojciechowski, Zarzgdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2012, s. 75.

*>Statut PSL obejmujacy zmiany uchwalone na X Kongresie PSL w dniu 8.11.2008 r.
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listy zatwierdza®®. W Platformie Obywatelskiej statut okresla jedynie organ zatwierdzajacy
listy kandydatow i jest nim w zalezno$ci od szczebla do szczebla samorzadowego — rada
regionu lub rada powiatu®’. W Prawie i Sprawiedliwosci listy kandydatéw na radnych w
gminie 1 powiecie najpierw opiniuje zebranie cztonkoéw komitetu, potem listy ,,przechodzg”
przez zarzad komitetu/powiatu, aby wreszcie zosta¢ zatwierdzone przez zarzad okregu. Listy
do sejmiku wojewoddztwa zatwierdza w tej partii rada regionalna®® Warto podkreslié, ze w
ramach przygotowan do wyboréw samorzadowych w 2018 r. Prawo i1 Sprawiedliwos¢
powotato dodatkowe struktury. Prezes partii wybrat 41 pelnomocnikoéw okregowych, ktorzy
wchodzg w sktad Wojewodzkich Zespolow Samorzadowych. Do ich zadan nalezy m.in.
stworzenie wojewodzkiego programu PiS, zorganizowanie i przeprowadzenie szkolen dla
kandydatéw na radnych czy opiniowanie kandydatéw w wyborach do sejmikow wojewddztw
1 ustalanie kandydatéw na prezydentow, burmistrzoéw 1 wojtow oraz do rad powiatow, miast i
gmin z danego terenu. Przewodniczacy Wojewodzkiego Zespotu Samorzadowego powotuje
Obwodowe Zespoty Samorzadowe, ktorych obszar dziatania stanowi okreg wyborczy do
sejmiku wojewodztwa™.

W innych partiach wiadze uchwatodawcze ograniczaja si¢ jedynie do og6lnych
uchwat w sprawie wyborow, a wybor kandydatow nie jest w zaden sposob sformalizowany.
Dotyczy to przede wszystkim ugrupowan nowych lub niewielkich. Znane sg nawet przypadki,
w ktorych ugrupowania decydowaty si¢ na kolportaz ogtoszen zachgcajacych do udziatu w
wyborach z ramienia partii (Samoobrona RP)®°. Powszechna, chociaz nieoficjalna praktyka w
wielu partiach politycznych stalo si¢ ,,sprzedawanie miejsc” na listach wyborczych. Tego typu
dziatania majg charakter ,,zakulisowy 1 niejawny”. Oznacza on, ze w zamian za wplaty na
konto partii lub zobowigzanie do samofinansowania kampanii wyborczej kandydowanie z
ramienia danej partii, czy wysoka pozycja na liscie do rady, czy sejmiku. W przypadku
ugrupowan nowych, mato znanych spotykana jest praktyka odwrotna polegajaca na
poszukiwaniu kandydatoéw na swoje listy wyborcze, lecz nie po to, zeby je ,,zapetnic”, ale po
to, zeby znajdowaty si¢ na nich ludzie znani w danym regionie, ktorych obecnos¢ spowoduje

wieksze zainteresowanie kandydatami partii w wyborach i w konsekwencji zapewni lepszy

%6Statut SLD w brzmieniu uchwalonym na VI Kongresie SLD w dniu 23.01.2016 r.

%’Statut PO — tekst jednolity, obowigzujacy na dzien 25.08.2014 r.

%8Statut PiS przyjety podczas IV Kongresu Prawa i Sprawiedliwos$ci w Warszawie w dniu 29 czerwca 2013 r.
>*http://www.portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spoleczenstwo/wybory-samorzadowe-2018-pis-powolalo-41-
pelnomocnikow-okregowych,91619.html (10.05.2017)

%070b. szerzej: T. Bichta, Struktura organizacyjna partii politycznych w Polsce po 1989 roku, Lublin 2010 s.
170-171.


http://www.portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spoleczenstwo/wybory-samorzadowe-2018-pis-powolalo-41-pelnomocnikow-okregowych,91619.html
http://www.portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spoleczenstwo/wybory-samorzadowe-2018-pis-powolalo-41-pelnomocnikow-okregowych,91619.html
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wynik®.

Wedtug M. Chmaja w polskich partiach politycznych wystepuje problem demokracji
wewnatrzpartyjnej. Statuty zawierajg czgsto regulacje wewngtrznie sprzeczne, badz tez sg
napisane ogoélnie, co sprzyja uznaniowosci. Kierownictwo partii moze w ten sposob
dokonywa¢ interpretacji  stuzacych ,,do forsowania wygodnych dla siebie decyzji”.
Stwierdzit, ze w polskich partiach ,,zapanowat system wodzowski” — partie sg zarzadzane
przez lidera, ktory minimalizuje réznice zdan i thumi konkurencje wewnatrz partiisz. Badania
przeprowadzone przez CBOS w sondazu na zlecenie Instytutu Spraw Publicznych
potwierdzaja, ze demokracja wewnatrz partii funkcjonuje zle®. Za brak mechanizmow
demokratycznych dziatah ugrupowania polityczne sa oceniane krytycznie przez Polakdw.
Niewielu obywateli decyduje si¢ na wstapienie do struktur partii. Status polityka jest bardzo
niski, co ma wplyw takze na brak zaufania do najwazniejszych instytucji panstwa.
Frekwencja wyborcza w Polsce jest jedna z najnizszych w Europie®.

Proces dostosowania selekcjonowania kandydatéw do organdéw stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego do wymogdéw wolnych wyboréw jest tym wigkszy, im
wyzszy jest poziom demokratyzmu i decentralizacji. Analizujac statuty najwigkszych partii
politycznych w Polsce zauwazy¢ trzeba, ze w ostatnich latach pojawita si¢ tendencja do
demokratyzowania wewnatrzpartyjnych metod selekcjonowania kandydatéw, co jest
spowodowane m.in. wzrostem poziomu $wiadomosci i wyksztalcenia dotychczasowych
cztonkoéw niegodzacych si¢ na ,,bezgraniczne postuszenstwo” wobec przywddcodw partyjnych,
dazeniem ugrupowan politycznych do zachecania wstepowania w ich szeregi®. Demokracja
wewnatrzpartyjna ma znaczacy wpltyw nie tylko na dziatanie samych ugrupowan
politycznych, ale bezposrednio przektada si¢ na jako$¢ zycia publicznego. W silnych i
licznych ugrupowaniach potencjalni kandydaci do organoéw stanowigcych samorzadu
terytorialnego sa czgsto wylaniani badZ przynajmniej opiniowani na walnych zgromadzeniach
cztonkow podstawowych struktur. Opinia moze dotyczy¢ nie tylko osoby kandydata, ale tez

miejsca, ktore powinien zaja¢ na liscie kandydatow. To, w jakim stopniu opinia struktur jest

1 Tamze, s. 171.

62Zob. szerzej: M. Chmaj, Prawne aspekty demokracji wewngtrzpartyjnej, [w:] O demokracji w polskich
partiach politycznych, red. M. Chmaj, M. Waszak, J. Zbieranek, Warszawa 2011.

% Na pytanie, czy w polskich partiach funkcjonuja zasady demokratyczne, a ich czlonkowie maja realny wptyw
na wylanianie wiadz lub decyzje dotyczace programu ugrupowania? 42 proc. badanych odpowiedziato
negatywnie, zdaniem 32 proc. zasady demokratyczne ,;raczej dziataja”, zdecydowanie pozytywnie ocenito je 3
proc. badanych o0sob. 23 proc. badanych nie miato zdania. Sondaz przeprowadzono w dniach 3-9 lutego 2012
przez CBOS.

M. Cze$nik, Partycypacja wyborcza Polakéw, Warszawa 2009, s. 9-12.

7ob. G. Kryszen, Standardy..., op. cit., s. 177.
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brana pod uwage, zalezy w duzej mierze od ich aktywnosci i liczebnosci oraz pozycji ich
liderow w ogdlnej partyjnej hierarchii. Jest to najczestsza metoda selekcji w wyborach
samorzadowych, w ktorych do obsadzenia jest wiele miejsc. Podstawowe jednostki
organizacji s3 wtedy zobowigzywane do wylonienia okreslonej liczby kandydatow.

Jednym z najistotniejszych czynnikow wplywajacych na szanse kandydata w
wyborach do rad powiatow bedacych miastami na prawach powiatu, a przede wszystkim
wyborach do sejmikow wojewddzkich jest pozycja kandydata na liScie. W wyborach do rad
gmin nie bedacych miastami na prawach powiatu rywalizacja w ramach wlasnego komitetu
wyborczego czgsto polega na wyborze okregu®. W praktyce kandydaci umieszczeni na
pierwszym miejscu takze w wyborach do organow stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego sa w uprzywilejowanej pozycji. Niektoérzy wyborcy sugeruja si¢ propozycjami
komitetow i niejako z automatu glosuja na ,jedynke” z listy. Swiadcza o tym wyniki
wyboréw do rad gmin na prawach powiatu czy sejmikow wojewodztw, w ktérych tacy
kandydaci czg$ciej zdobywaja mandaty w poréwnaniu z innymi kandydatami na tej samej
liScie wyborczej. Warto wiedzie¢, ze kandydaci z ,,jedynek” nie s3 w zaden formalny sposob
faworyzowani przez procedury wyborcze. Pozostate miejsca na listach wyborczych sg juz
zdecydowanie mniej zroznicowane pod wzgledem liczby gtosow oddawanych na kandydatow
je zajmujacych. Statystycznie im wyzsze miejsce na liscie wyborczej, tym wigksza liczba
uzyskanych gloséw. Znane sa czgsto przypadki, w ktérych kandydat zaangazowany we
wiasng kampani¢ uzyskuje dobry wynik i zdobywa mandat startujac nawet z dalszego
miejsca, pokonujac wyzej ustawionych kandydatow ze swojej listy wyborczej. Warto
zauwazy¢, ze przez wyborcow zauwazani sa rowniez kandydaci zajmujacy ostatnie miejsce. Z
reguty na dobry wynik moze tez liczy¢ pierwsza kobieta na liscie wyborczej. Najrzadziej
uwage wyborcy przykuwaja nazwiska ze srodka i drugiej potowy listy®’.

W demokracji przedstawicielskiej idea suwerenno$ci narodu jest realizowana za
pomoca jego reprezentantow wybranych w wolnych wyborach, przy czym udzial partii
politycznych w wyborach, takze samorzgdowych, jest pierwszoplanowy. Jednak na selekcji
kandydatow powinna konczy¢ si¢ rola partii. Jezeli ugrupowanie nadal steruje wybranymi
juz przez suwerena (czyli wyborcéw), organami wiladzy publicznej, to sama niejako
»wchodzi” w role suwerena. Warto przytoczy¢ ciekawe spostrzezenie Jarostawa Flisa, iz

polski system wyborczy stwarza obywatelom ztudzenie wplywu na kreowanie wiladz

%7 nane sa okregi wyborcze, w ktérych ,,0d lat” wygrywa dane ugrupowanie polityczne. Temat zostat uméwiony
w rozdziale trzecim
%por. J. Paradowska, Magia pierwszych miejsc, ,,Polityka” 2001, nr 22.
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samorzagdowych. Wyborca oddajac glos na kandydata z listy jest przekonany o dokonaniu
wyboru ,,swojego” kandydata. Obywatel z reguty nie wie, jak wielka gra interesow wystepuje
podczas uktadania list wyborczych, w zwigzku z tym dokonat on wyboru sposréd ,,juz
wybranych” przez grono kierownicze partiiss.

Dla partii politycznych wybory samorzadowe sg istotnym wskaznikiem zaufania
spotecznego, szczegodlnie przed wyborami parlamentarnymi czy na Prezydenta RP. Czesto te
polityczne plany krzyzuja komitety niezalezne, ktore uaktywniajg si¢ przy okazji wyborow
lokalnych. Uczestnikami rywalizacji w wyborach samorzadowych sg przeciez nie tylko partie
polityczne, ale takze podmioty reprezentujace lokalne interesy, takie jak stowarzyszenia,
ruchy spoteczne i indywidualne inicjatywy osob fizycznych, nieobecne w innego rodzaju
wyborach. Wybory samorzadowe adresowane sg do spoteczno$ci lokalnych i wspdlnot
terytorialnych, w zwigzku z czym wrgcz wymuszajg aktywnos$¢ spoteczng grup obywateli
mogacych sic powolywaé na swoje kompetencje w sprawach lokalnych®®. Wybory lokalne sa
uprzywilejowane, gdyz katalog podmiotow jest wickszy niz w wyborach ogélnokrajowych.
Uczestnictwo w wyborach komitetow wyborczych pozwala (formalnie) zréwnaé w
rywalizacji pozycj¢ kandydatow - osob fizycznych z pozycja partii politycznej przez nadanie
tym pierwszym pewnej formy organizacyjnej, a tym juz zorganizowanym (stowarzyszenia,
organizacje) zapewni¢ mozliwo$¢ rywalizacji wyborczej. W kontekécie wolnosci
kandydowania i komitetow niepartyjnych warto jednak podnies¢ argument o nierownych
zasadach, na jakich kandyduja osoby z komitetow partyjnych i lokalnych. Perspektywa
koniecznosci spetnienia warunkow rejestracji komitetu niepartyjnego okreslona przez Kodeks
wyborczy z 2011 r., zniechgca do rejestracji wihasnych komitetow wyborczych, sktania
potencjalnych kandydatow do ubiegania si¢ o miejsce na liscie jednego z partyjnych
komitetow wyborczych ™.

Zdecydowana wiekszo$¢ osob sprawujacych wladze na szczeblu lokalnym w Polsce
nie nalezy do partii politycznych. Taki stan rzeczy wydaje si¢ oczywisty w przypadku matych
gmin, gdzie nie ma zwykle ,,infrastruktury partyjnej”. Z wielkoscig jednostki samorzadu

terytorialnego wigze si¢ poziom organizacji lokalnego zycia publicznego, np. obecnosc

%870b. szerzej: J. Flis, Instytucjonalny labirynt demokracji wewngtrzpartyjnej, [w;] O demokracji w polskich
partiach politycznych, red. M. Chmaj, M. Waszak, J. Zbieranek, Warszawa 2011, s. 89.

® E.Ganowicz, W.Opiola, Specyfika partyjnej rywalizacji politycznej w wyborach do samorzqdu terytorialnego
w roku 2014 na przyktadzie wojewodztwa opolskiego, Przeglad Polityczny 2017, nr. 2, s.139-140.
"http://www.portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spoleczenstwo/ruch-samorzadowy-bezpartyjni-chce-byc-
alternatywa-dla-partii-politycznych,91142.html ( 07.05.2017).


http://www.portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spoleczenstwo/ruch-samorzadowy-bezpartyjni-chce-byc-alternatywa-dla-partii-politycznych,91142.html
http://www.portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spoleczenstwo/ruch-samorzadowy-bezpartyjni-chce-byc-alternatywa-dla-partii-politycznych,91142.html
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lokalnych oddziatéw partii politycznych, profesjonalnych mediow lokalnych itp. ",

Specyfika wyboréw samorzadowych jest wystepowanie w rywalizacji wyborczej,
obok partii politycznych, takze innych podmiotow. Wyrdzniamy wsrdd nich: jednostkowych
kandydatéw niezaleznych; powstate wylacznie dla celow wyborczych koalicje takich
kandydatow; stowarzyszenia majace za gtowny cel udziat w rywalizacji wyborczej oraz
stowarzyszenia, ktore udzial w wyborach traktuja jako cel dodatkowy swojej dziatalnoSci.
Pozapartyjne podmioty nie posiadajg struktur ogélnokrajowych, a swoim zasi¢giem obejmujg
gléwnie miasto (gming) oraz powiat. Na potrzeby wyboréw tworza komitet wyborczy
wyborcow lub komitet wyborczy organizacji. Bardzo czg¢sto si¢ zdarza, ze w przypadku kiedy
wybory konczg si¢ porazka, same stowarzyszenie (inicjatywa) zostaje rozwigzane. Warto
podkresli¢, ze czasami za wieloma lokalnymi inicjatywami wyborczymi kryja si¢ struktury
partyjne lub osoby reprezentujace oraz angazujace si¢ w dziatalno$¢ partii politycznych72.

Wyniki wyborow do organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego
potwierdzaja, ze lokalne komitety wyborcze zachowuja silng pozycje jedynie na poziomie
gmin niebgdacych miastami na prawach powiatu, np. w 2002 r. komitety niepartyjne uzyskaty
3672 mandaty (65,23% ogétu mandatow), natomiast w 2010 r., komitety te zdobyty 3097
mandatow (55,62% ogdtu). Podobnie sytuacja wygladata w miastach na prawach powiatu w
2002 r., gdzie komitety niepartyjne uzyskaty ponad 46% mozliwych do zdobycia mandatow,
za$ w 2010 zdobyty one jedynie 30,2% mandatow. Domniemywa¢ mozna, ze od 2002 r. do
2010 r. nastegpowato stopniowe upolitycznienie sktadu analizowanych rad gmin. Natomiast w
2014 r. skuteczno$¢ komitetow niepartyjnych w gminach powyzej 20 tys. mieszkancow
wzrosta o ponad 16%, podczas gdy w miastach na prawach powiatu, skutecznos$¢ utrzymata
si¢ na poziomie 30%. Zauwazony wzrost $wiadczy o wzmocnieniu pozycji niepartyjnych
komitetow na lokalnych scenach politycznych. A. Gendzwilt w swoich badaniach zauwazyl,
ze wprowadzenie jednomandatowych okregéw wyborczych w miejsce systemu
proporcjonalnego, zmniejszyto pozycje partii politycznych w wyborach lokalnych, a
wzmocnito niezalezne komitety lokalne™. Wybory samorzadowe z 2014 r. potwierdzaja

zdecydowany wzrost liczby startujacych komitetow niepartyjnych w gminach powyzej 20 tys.

"'Zob. szerzej, A. Gendzwilt ,, Bezpartyjni prezydenci miast i ich znaczenie w lokalnej polityce”, ,,Studia regio-
nalne i lokalne” 2010, nr 2, 5.99-101; M. Molewicz, Ugrupowania lokalne i partie polityczne w wyborach samo-
rzgdowych w wojewddztwie zachodniopomorskim w latach 2002-2014, Opuscula Sociologica 2015, nr 3, s. 53;
D. Sieklucki, Prakatyczne konsekwencje zmian samorzgdowego systemu wyborczego w Kodeksie Wyborczym —
uwagi i refleksje na tle wyborow z 2014 roku, ,,Polityka i Spoteczenstwo” 2015 r., nr 3, s.88-89.

2A. Ptak, Rywalizacja...op.cit., s. 26-27.

® A. Gendzwilt, Zmiany niezauwazone? O tym jak zadzialaly jednomandatowe okregi wyborcze w wyborach do
rad gmin w 2014 roku, www.glosuj.org.pl/wp-content/uploads/2015/05/Adam-Gendzwill-Zmiany-
niezauwazone.pdf, (05.05.2017).


http://www.glosuj.org.pl/wp-content/uploads/2015/05/Adam-Gendzwill-Zmiany-niezauwazone.pdf
http://www.glosuj.org.pl/wp-content/uploads/2015/05/Adam-Gendzwill-Zmiany-niezauwazone.pdf
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mieszkancow. W poréwnaniu z wyborami w 2010 r. liczba startujacych komitetow
niepartyjnych wzrosta w tych gminach ponad dwukrotnie (z 904 do 1873), przy wzroscie o
15,53 % wszystkich startujacych komitetow. Natomiast w miastach na prawach powiatu, w
2014 . liczba startujagcych komitetoéw wyborczych spadta o 5,13 % (z 273 do 257 komitetow).
Nalezy stwierdzi¢, ze wzrost (procentowy jak 1 ilo§ciowy) startujacych komitetow
niepartyjnych wystepuje jedynie w gminach powyzej 20 tys. mieszkancow. W zwiazku z
czym mozna domniemywac, ze wzrost liczby startujgcych komitetow niepartyjnych w 2014
r., wynika ze zmiany formuty wyborczej z proporcjonalnej na Wie;kszoécioqu.

W przypadku sejmikéw wojewddzkich mamy do czynienia z przeniesieniem
rywalizacji ze sceny ogélnokrajowej na lokalng. Dla partii politycznych jest to pewnego
rodzaju sondaz, jak ksztattuje si¢ ich ,,sita w terenie”. Mozna w ten sposob takze testowac
rézne mozliwos$ci koalicyjne pomi¢dzy ugrupowaniami oraz potraktowac to jako sprawdzian
przed ewentualng wspotpraca ogolnopolska. Czgs¢ dziataczy lokalnych traktuje swoj udziat w

wyborach do sejmikow jako probe generalna przez startem do parlamentu krajowego ™.

3. Wolnos$¢ rywalizacji wyborczej

Istotne z punktu widzenia przestrzegania wolnosci rywalizacji wyborczej sa regulacje
prawne dotyczace kampanii wyborczej. Pozostaje ona w kregu zainteresowania nie tylko
prawnikow, ale takze politologow, socjologow 1 jqzykoznawcéw76. Zgodnie z definicja
zawartg w leksykonie prawa wyborczego kampania wyborcza to etap procesu wyborczego, w
ktorym w okreslonych w prawie ramach za pomocg roéznorodnych $rodkow i dziatan
(organizacyjnych, finansowych oraz reklamowych) komitety wyborcze promuja wsrod
wyborcow swoich kandydatow 1 programy Wyborcze77. Warto zauwazy¢, ze w literaturze
spotka¢ mozna szersze uj¢cie kampanii wyborczej jako zjawiska obejmujacego nie tylko
aktywno$¢ kandydujacych 1 wyborcow, ale takze administracji wyborczej. Jerzy Muszynski
postrzega kampani¢ wyborcza jako ,,ustawowo unormowany okres na przygotowanie i

przeprowadzenie wyboréw parlamentarnych, samorzadowych, prezydenckich oraz

3. Mielewczyk, Wplhyw jednomandatowych okregéw wyborczych na wyniki wyboréw do rad gmin w gminach
powyzej 20 tys mieszkancow, Pismo naukowe studentow i doktorantow WNPiS UAM 2015, nr 12, s. 242-243.
M. Kopanski, System wyborczy w wyborach organy wladzy uchwalodawczej w jednostkach samorzqdu
terytorialnego. Analiza przepisow, propozycje zmian, [W:] Decentralizacja wspoiczesnego panstwa. Wybrane
problemy, red. R. Radek, Katowice 2013, s. 121.

®70b. szerzej rozne definicje kampanii wyborczej: A. Rakowska, Funkcje wyboréw a kampania wyboreza, [w:]
Ustrdj polityczny panistwa. Polska, Europa, swiat, red. S. Sulkowski, J. Szymanek , Warszawa 2013 , s. 607-611.
""A. Sokala, Kampania wyborcza, [w:] A. Sokala, B. Michalak, P. Uzicbto, Leksykon prawa wyborczego i refe-
rendalnego oraz systeméw wyborczych, Warszawa 2013, s. 94 -95.
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referendum, ale takze okreslenie czynnosci koniecznych do zorganizowania i odbycia
glosowania®®., W zwiazku z tym wlacza on w zakres kampanii wyborczej czynnosci
podejmowane przez administracj¢ wyborcza, nastawione na przygotowanie i
przeprowadzenie wybordéw. Cechg kampanii wyborczej do organdéw samorzadowych jest
bliski, bezposredni kontakt kandydata z wyborcami. Skuteczna kampania wyborcza wymaga
zdecydowanie jasnego i konkretnego formutowania programéw wyborczych. Kandydaci
musza zdawac sobie sprawe z faktu, ze za abstrakcyjnie sktadane w czasie kampanii obietnice
moga by¢ ,,w swoich §rodowiskach” rozliczeni doktadniej niz np. postowie czy senatorowie’.

Przestanka realizacji zasady wolnych wyboréw samorzadowych jest istnienie systemu
gwarancji prowadzenia swobodnej, nieskrepowanej rywalizacji o mandaty do rad gmin, rad
powiatowych czy sejmikow wojewodztw. Zasada wolnych wyborow zakazuje stosowania
wszelkich form monopolu, zaktada pluralizm polityczny, swobode w zglaszaniu kandydatow
oraz wolna konkurencje komitetdw wyborczych w kampanii wyborczej®. Podstawowym
elementem zasady wolnych wybordéw jest zagwarantowanie petnej swobody podejmowania
decyzji oraz wyrazenia woli przez wyborcéw nie tylko podczas glosowania, ale takze w
trakcie catego procesu wyborczego. Zgodnie z wigkszoscig definicji wolne wybory wystepuja
wowczas, gdy poszczegdlni kandydaci, reprezentujagcy odmienne komitety wyborcze, moga
bez ograniczen prezentowac¢ swoje poglady przed wyborcami, komunikowa¢ si¢ z nimi. Dla
zapewnienia wolnosci podejmowania decyzji trzeba umozliwi¢ zapoznanie si¢ przez
wyborcoéw z programami komitetdow wyborczych oraz poszczegdlnymi kandydatami. Istotny
jest takze szeroki dostep do informacji o kandydatach i komitetach wyborczych, w ramach
ktorego wyborca powinien mie¢ mozliwos¢ zapoznania si¢ nie tylko z programami
wyborczymi, ale takze z dotychczasowym Zzyciem publicznym i prywatnym kandydatow.
Wyborca musi posiada¢ mozliwo$¢ wyboru i swobode wyboru. Tylko ten moze wybiera¢, kto
ma wybor pomigdzy dwoma ofertami. Wybdr ten musi by¢ swobodny, w przeciwnym razie w
ogole go nie ma. W zwigzku z tym, zeby byla mowa o wolnych wyborach, obywatele musza
mie¢ prawo 1 mozliwos¢ wybierania81.

Czas trwania kampanii wyborczej jest jednym z najistotniejszych elementéw procesu

wyborczego, gdyz wyznacza okres, w ktorym maja zastosowanie okreslone procedury oraz

870b. J. Muszynski, Leksykon..., op. cit., s. 72.

®Zob. M. Chmaj, System wyborczy do organdw samorzqdu terytorialnego, [W:] Prawo samorzqdu
terytorialnego, red. M. Chmaj, Warszawa 2013, s. 50.

%M. Chmaj, W. Skrzydto, System..., op. cit., s. 40.

8170b. M.P. Gapski, Tresc..., op. cit., s. 174; K. Spryszak, Wolne i uczciwe wybory jako przestanka
demokratyzmu systemow politycznych w $wietle standardéow miedzynarodowych, [W:] Parstwo i prawo wobec
wspolczesnych wyzwan. Teoria i filozofia panstwa i prawa oraz aksjologia demokracji i ochrony praw czlowieka,
red. R. M. Czarny, K. Spryszak, Torun 2012, s. 524-525.
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dopuszczalne sa okreslone zachowania przedwyborcze. Poczatek kampanii wyborczej
zwigzany jest zazwyczaj z ogloszeniem dnia wybordw przez organ wiadzy. Koniec kampanii
przypada na dob¢ przed rozpoczeciem glosowania i wigze si¢ z wprowadzeniem ciszy
wyborcze] uniemozliwiajacej agitacje wyborczqsz. 7. zasady wolnych wyboréw wynika
dyrektywa, okreélajaca czas prowadzenia kampanii wyborczej®®. Zgodnie z nia powinna byé
ona na tyle dluga, zeby w czasie jej prowadzenia komitety wyborcze i kandydaci, byli w
stanie rozwing¢ akcje agitacyjng w stopniu pozwalajacym wyborcom dokonanie §wiadomych,
przemyslanych preferencji wyborczych, opartych na uzyskanych informacjach. Krotkie
kampanie nie daja réwnych szans wyborczych, poniewaz sa korzystniejsze dla ugrupowan
czy kandydatow, ktore funkcjonuja dhuzej na ,,rynku politycznym”. W zwigzku z tym
kampanie trwajace dluzej stwarzaja szans¢ dla partii 1 kandydatow mniej znanych do
wszechstronnego zaprezentowania si¢ wyborcom, a tym samym wzmocnieniem swojej
pozycji w rywalizacji o mandaty do organow stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego®®. Warto doda¢, ze G. Kryszen uznaje, ze czynnosci prawno-organizacyjne
organ6w administracji wyborczej, ktore zawarte sa w kalendarzu wyborczym, nalezy
wylaczy¢ z pojecia kampanii wyborczej85.

W Kodeksie wyborczym z 2011 r. nie podjeto proby uregulowania réznych form
promocji kandydatow czy tez komitetow wyborczych w okresie poprzedzajagcym rozpoczecie
kampanii wyborczej. Czgsto juz w tym okresie sa prowadzone dziatania ,,prekampanijne”
czesto z wykorzystaniem znaczacych $§rodkow finansowych. Prowadzone sg one przez osoby
sprawujace wladzg w danej jednostce samorzadu terytorialnego. Przyktadami moga tu by¢:
kampanie promocyjne miejscowosci, ktore jednoczesnie popularyzujg politykéw lokalnych
[najczesciej dotyczy to urzedujacych piastunow wiladzy wykonawczej (prezydentow,
burmistrzoéw czy marszatkow wojewodztw), a zdecydowanie rzadziej kandydatow do rad
gminy czy miast], publiczne konferencje, wywiady udzielane mediom, nagtasnianie akcji
dobroczynnych, publikowanie wlasnych wizerunkow. W przypadku postéw 1 senatorow,
ktorzy kandydujag w wyborach samorzagdowych takze publikowanie sprawozdan poselskich i

86

senatorskich, co zwigzane jest z pelnieniem mandatu “°. Wprowadzenie zakazu wyzej

82M. Bgkiewicz, System wyborczy do samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle europejskim, Torun 2008, s. 94.
83Zagadnienie kampanii wyborczej i jej finansowanie w kontekécie zasady rownosci zostalo oméwione w
rozdziale 111 niniejszej dysertacji.

870b. G. Kryszen, Standardy..., op. cit., s. 183.

®Tamze, s. 179; G. Kryszen, Standardy rywalizacji wyborczej w wyborach parlamentarnych, ,Przeglad
Sejmowy” 2007, nr 2, s. 30.

%M. Grzelka, Kampania wyborcza. Zagadnienia wybrane, ,Przeglad Wyborczy” 2012, nr 5, s. 47;
A. Rakowska, K. Skotnicki, Wykorzystanie bilbordéw w kampanii politycznej, [W:] Parstwo i prawo wobec
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wymienionych dzialan byloby jednak niezwykle trudne w kontekscie konstytucyjnych praw i
wolnosci jednostki, w szczegolnosci wolnosci stowa. W okresie przed kampanig wyborcza nie
ma pewnosci, czy dana osoba bgdzie kandydatem w wyborach87

W czasie trwania kampanii wyborczej obowigzujg niezbedne, podstawowe standardy
rywalizacji wyborczej. Zgodnie z trescia dokumentu Spotkania Kopenhaskiego s3a one
niezbedne, zeby: ,,prawo i polityka umozliwialty prowadzenie kampanii politycznej w
atmosferze uczciwosci i swobody, w ktorej dziatania administracyjne, przemoc ani
zastraszanie nie przeszkodza partiom i kandydatom swobodnie przedstawia¢ ich poglady i
oceny, ani nie stang wyborcom na przeszkodzie w ich poznawaniu i dyskutowaniu lub w
oddawaniu ich glosdw swobodnie, bez obawy o nastepstwa” (§ 7.7)%®. G. Kryszeh na
podstawie tej dyrektywy oraz charakterystyki dokonanej w innych dokumentach
migdzynarodowych wyrdznia kilka zasad, stanowigcych elementarny zestaw standardow
prowadzenia kampanii wyborczej zgodnie z zasada wolnych wyborow. Naczelng z nich jest
zasada swobody rywalizacji wyborczej. Inne zasady charakteryzujagce wolne wybory sa
wobec tej zasady pochodne i petnig w stosunku do niej funkcj¢ ,,gwarancyjna i stymulujaca”.
Sa to nastgpujace zasady: 1) réwnego statusu prawnego podmiotow rywalizacji w toku
kampanii wyborczej, 2) uczciwego i zgodnego z prawem prowadzenia przez te podmioty
walki o mandaty, 3) neutralnosci organéw wtadzy publicznej 1 organéw wyborczych.
Realizacja wymienionych powyzej zasad jest uzalezniona w duzym stopniu od stworzenia
odpowiednich warunkéw przez whadze panstwowe™.

Podstawowa przestanka realizacji zasady swobody rywalizacji wyborczej jest
zagwarantowanie dziatalnosci agitacyjnej, umozliwiajacej wszystkim konkurujacym
komitetom 1 kandydatom ,,dotarcie” do wszystkich potencjalnych wyborcéw. Specyfika
wolnych wyboréw polega na tym, Ze podczas trwania kampanii wyborczej wszyscy
obywatele, kandydaci oraz partie polityczne maja swobod¢ prowadzenia dziatalno$ci
agitacyjnej] w kazdej dopuszczonej przez prawo formie i legalnymi metodami, w trybie i
terminach przewidzianych prawem, w warunkach realnego pluralizmu pogladow, jak tez

nieistnienia cenzury oraz arbitralnego i dyskryminujacego blokowania informacji wyborczej”

wspolczesnych wyzwan, t. |I: Wspolczesne ustroje panstwowe i rozwoj demokracji w Polsce. Ksigga jubileuszo-
wa Profesora Jerzego Jaskierni, red. R.M. Czarny i K. Spryszak, Torun 2012, s. 779.

87p. Uzicblo, Kampania wyborcza do rady gminy — rozwigzania kodeksu wyborczego a praktyka ustrojowa,
Gdanskie Studia Prawnicze 2015, t. XXXIV, s. 137.

%Dokument Kopenhaski zostat podpisany 29 czerwca 1990 r. na konferencji KBWE w Kopenhadze dotyczacej
praw czlowieka (Zob. http://www.osce.org/odihr/elections/14304, dnia 16.07.2014)

$70b. G. Kryszen, Standardy..., op. cit., s. 192.


http://www.osce.org/odihr/elections/14304
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Wprowadzenie w Kodeksie wyborczym legalnej definicji agitacji wyborczej jest
nowos$cig w polskim prawie wyborczym. Zgodnie z art. 105 § 1 ,,agitacjag wyborcza jest
publiczne naktanianie lub zache¢canie, do glosowania w okreslony sposob lub do gtosowania
na kandydata okreslonego komitetu wyborczego”. Ustawodawca nie okreslit sposobu
prowadzenia agitacji przez komitety wyborcze i kandydatow, stusznie pozostawiajac w tej
mierze swobode dziatania tych podmiotow. Jednolitos$¢ regulacji prawnych takich dziatan nie
bytaby celowa i zamykataby mozliwo$¢ odroznienia si¢ od innych uczestnikow kampanii
wyborczej, a takze moglaby juz na wstepie nie uwzglednia¢ postepu technologicznego.
Wybor form agitacji musi by¢ takze wypadkowa charakteru gminy, w ktorej wybory sg
przeprowadzane, oraz jej wielkosci, jak rowniez strategii danego kandydata czy tez komitetu
g0 wystawiajqcegogl.

Sprawa kluczowa jest obowigzek zapewnienia mozliwosci réwnego dostepu do
srodko6w masowego przekazu wszystkim korzystajacym z biernego prawa wyborczego, bez
wzgledu na to, jaki podmiot utworzytl dany komitet wyborczy. Do $rodkéw masowego
przekazu zaliczamy: radio, telewizjg, prase. Medium, jakim jest Internet, jest coraz bardziej
powszechny we wspotczesnym Swiecie. Jako srodek komunikacji miedzyludzkiej, przysparza
duzo trudno$ci w egzekwowaniu konsekwencji zwigzanych z czynno$ciami sprzecznymi z
przepisami prawa wyborczego®. Istotne jest, zeby regulacje prawne dotyczace dzialalnosci
wszystkich mediow chronity prawo wyborcow 1 kandydatoéw, a takze mediow, do wolnosci
wyrazania swoich pogladéw. G. Kryszen podkresla o ustanowieniu ,,procedur pozwalajacych
uczestnikom kampanii wyborczej skuteczne wystepowanie przeciwko niezgodnym z prawem
1 nieuczciwym dzialaniom $rodkéw masowego przekazu” oraz odpowiedniego nadzoru
realizacji wyzej wymienionych uregulowan przez ,niezalezne ciala, legitymowane przez
wszystkie najwazniejsze rywalizujace w wyborach sity polityczne”. Wskazuje on, Ze moga
by¢ to ciala specjalnie powotane na okres wyborow, centralny organ wyborczy (np. centralna
komisja wyborcza), czy ciata usytuowane w samych mediach (np. rady redakcyjne)®.

Zgodnie z zasada rowno$ci oraz wolnych wyboréw media publiczne nie moga
wspiera¢ konkurujacych ze soba komitetow czy kandydatow. Kodeks wyborczy okresla

zasady prowadzenia kampanii wyborczej w publicznym radiu i telewizji. Obok emitowania

% 1.C. Kaminski, Prawo do wolnych wyboréw w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, Problemy Wspotcze-
snego Prawa Migdzynarodowego, Europejskiego i Porownawczego 2015, nr 13.

°1p. Uzieblo, Kampania...op.cCit.s. 138.

%por. M. Czakowska, P. Razny, Konstrukcja prawna komitetu wyborczego w kontekscie zasady rownych szans
wyborczych, ,,Studia BAS” 2011, nr 3, s. 84-85.

%70b. G. Kryszen, Standardy..., op. cit., s. 194.



253

nieodptatnych audycji poszczegélnych komitetow Telewizja Polska jest zobowigzana do
przeprowadzenia debat wyborczych. Trzeba podkresli¢, ze dotyczy to jednak tylko wyborow
do Sejmu, Parlamentu Europejskiego oraz Prezydenta RP. Tylko w tym ostatnim przypadku
wszyscy kandydaci majag mozliwo$¢ uczestniczenia w takich debatach. W dwoch pierwszych
uczestnictwo w debatach majg zagwarantowane wylacznie te komitety, ktore zarejestrowaty
listy kandydatow we wszystkich okrggach wyborczych (art. 120 k.w.). Rozwigzanie to nie
zabrania Telewizji Polskiej zapraszania do udzialu w debatach réwniez innych podmiotow,
czy tez nie ogranicza mozliwosci organizowania debat przez inne media, w tym
komercyjne®. W przypadku wyboréw samorzadowych praktyka wskazuje na zapraszanie
przez media do udzialu w debatach kandydatow na wojtow (burmistrzow, prezydentéw
miast), rzadziej kandydatow do sejmikéw wojewodzkich czy rad gmin, powiatow. Zauwazy¢
mozna tez tendencje¢ zapraszania przedstawicieli tylko najwigkszych komitetow, majacych
szans¢ na zdobycie mandatu, czy urzgedu. Wspolczesne debaty wyborcze, zwlaszcza
telewizyjne, traktowane sa jako jeden z najistotniejszych elementéw kampanii wyborcze;j,
mogacej zdecydowac o jej wynikach.

Emisja bezptatnych audycji ma miejsce w okresie od 15 dnia przed dniem wyborow az
do zakonczenia kampanii wyborczej. W tym samym czasie odbywaja si¢ wybory do rad gmin,
powiatow, sejmikéw wojewoddzkich oraz wojtow, burmistrzow i prezydentow miast. W
zwigzku z czym widoczne jest uprzywilejowanie medialne komitetow wystawiajacych listy
wyborcze w wyborach do sejmikdw wojewddztwa. Zwigzane jest to z faktem, ze tylko
komitety wyborcze, ktore zarejestrowaty listy kandydatow W co najmniej w polowie okrggow
w wyborach do wszystkich sejmikow wojewodztw, w tym przynajmniej jedng liste do
kazdego sejmiku, korzystaja z bezplatnego czasu antenowego w programach publicznych
nadawcow radiowych 1 telewizyjnych o zasiggu ogolnokrajowym (411 §1 k.w.). Audycje
wyborcze w nich nadawane nie musza jednak ogranicza¢ si¢ do promowania kandydatéw do
sejmiku, ale takze moga mie¢ na celu wsparcie innych kandydatow w wyborach na poziomie
gmin czy powiatow. W zwigzku z czym widoczna jest tu przewaga tych komitetow w
stosunku do komitetow lokalnych, gdyz maja mozliwosci nadawania bezptatnych audycji
wyborczych w telewizji publicznej, ktora ma znaczacy krag odbiorcéw. Pozostale komitety
wyborcze sg uprawnione do uzyskania bezplatnego czasu antenowego w programach
publicznych nadawcow regionalnych. Tutaj warunkiem uzyskania takiego czasu jest

zarejestrowanie kandydata lub kandydatow w przynajmniej jednym okregu wyborczym.

%Zob. M. Jagielski, Prawo wyborcze, [w:] Polskie prawo konstytucyjne na tle poréwnawczym, red. R.M.
Matajny, Warszawa 2013, s. 299.
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Kodeks wyborczy z 2011 r. przewiduje, ze na bezplatne audycje wyborcze powinno zostac¢
przeznaczone 15 godzin w Telewizji Polskiej i 20 godzin w Polskim Radiu w programach
ogolnopolskich i 15 godzin w kazdym regionalnym programie Telewizji Polskiej i 20 godzin
w kazdym regionalnym programie Polskiego Radia. Podzial czasu dokonywany jest w
oparciu o kryterium liczby zarejestrowanych list kandydatow przez poszczegdlne komitety
wyborcze, przy czym w przypadku programdéw regionalnych dotyczy to liczby list na
obszarze objetym programem regionalnym. Widoczna jest przewaga komitetow wyborczych
0 charakterze ponadlokalnym, poniewaz majg one mozliwo$¢ zwigkszenia czasu antenowego
dla kandydatow z tych okrggéw czy jednostek samorzadu terytorialnego, w ktorych realne
szanse na odniesienie sukcesu sg wigksze, przy jednoczesnym ograniczeniu go dla
pozostaltych uczestnikéw wyborow, co moze zwigkszy¢ rozpoznawalno$¢ promowanych
kandydatéw. Podkresli¢ nalezy, w wyborach samorzadowych bezptatne audycje wyborcze
trudno uzna¢ za wiodacy element kampanii, o czym $wiadczy chociazby niewielka
ogladalnos¢ czy shuchalno$¢ takich audycji. Poza bezptatnym czasem antenowym komitety
wyborcze maja mozliwo$¢ rozpowszechniania odptatnie audycji wyborczych w programach
publicznych i1 niepublicznych nadawcow radiowych i telewizyjnych % przy czym audycje
takie muszg by¢ rozpowszechniane na takich samych warunkach dla wszystkich komitetow.
Dotyczy to zar6wno poziomu optat za emisje takich audycji, jak takze 1 innych warunkéw
stosownych umow. Z perspektywy wyboréw gminnych istotne znaczenie maja audycje
rozpowszechniane za posrednictwem medidw lokalnych. Zwigzane jest to z mozliwos$cia
dotarcia z informacjg do potencjalnych wyborcow w danej jednostce samorzadowej, w ktorej
startuje kandydat, a takze wynikiem kosztow, jakie musialyby zosta¢ poniesione w
przypadku wykupienia audycji u nadawcow ogolnopolskich. Niemniej jednak komitety
najwiekszych partii politycznych wykorzystuja takze ptatne audycje ogoélnokrajowe, cho¢ z
reguly promujac szyld partyjny, wzglednie kandydatow na prezydentow najwigkszych miast.
Warto w tym miejscu wspomnie¢ takze o przyktadach daleko idacej ingerencji
panstwa w sposob prowadzenia agitacji wyborcze] przez komitety. Trybunat Konstytucyjny
uznat za sprzeczny z Konstytucja zakaz postugiwania si¢ plakatami i hastami wyborczymi o

powierzchni wigkszej niz 2 m?

oraz zakaz rozpowszechniania odptatnych ogloszen
wyborczych w radiu i telewizji (tzw. spoty wyborcze). Wedtug Trybunatu zakazy te naruszaty

wolno$¢ wyrazania pogladow oraz rozpowszechniania informacji®®. Znane sa przykltady

95Propozycja wprowadzenia zakazu ptatnych reklam wyborczych w radiu i telewizji zostata uznana za niekonst
tucyjny, zob. wyrok TK z dnia 20 lipca 2011 r., K 9/11, OTK ZU 2001/6A/61.
%Z0b. wyrok TK z 20 lipca 2011 r., K 9/11 ( OTK-A 2011, Nr 6, poz. 61).
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specyficznych regulacji naktadanych przez ustawodawce na partie polityczne prowadzace
kampani¢ wyborcza i na ich kandydatéw. Za takie trzeba uzna¢ postanowienia art. 236 ust. 2
meksykanskiego kodeksu wyborczego, zgodnie z ktorym partie, koalicje i kandydaci powinni
uzywa¢ w ramach propagandy wyborczej drukowane materialy promocyjne i inne jej nosniki,
ktore nie sg szkodliwe dla srodowiska, a jednoczesnie podlegaja recyclingowi lub naturalnej
degradacji. Wprowadzona regulacja ma stuzyé ochronie $rodowiska naturalnego®”.

Zgodnie z zasadg swobody rywalizacji wyborczej istotne jest stworzenie gwarancji
urzeczywistniajgcych wolnos$¢ wypowiedzi, zgromadzen, swobodnego poruszania si¢, prawa
obywateli dostgpu do informacji publicznych oraz wolnosci srodkéw masowego przekazu.
Zauwazy¢ trzeba, ze nie wolno traktowaé tych wolno$ci i praw w sposob absolutny, tzn.
dopuszczalne sa pewne odstgpstwa. Ograniczenia w przypadku kampanii wyborczych sa
naturalne pod warunkiem, ze obowigzujg w ustawach i tworzone sag w oparciu 0 dyrektywy,
ktore zawieraja dokumenty miedzynarodowej ochrony praw cztowieka™.

Pochodng zasady swobody rywalizacji wyborczej jest zasada rownego statusu
prawnego podmiotéw rywalizacji wyborczej. Okreslana jest ona czgsto jako element szerszej
zasady rownosci szans wyborczych, traktowej jako jeden z aspektow ogolnej zasady rownosci
szans Wyborczychgg. Jej wysoka ranga podkreslania jest w wielu aktach migdzynarodowych.
Miedzy innymi dokument Spotkania Kopenhaskiego stwierdza, ze rolg panstwa jest
zapewnienie partiom i organizacjom politycznym niezbgdnych gwarancji prawnych, by byty
zdolne rywalizowaé ze soba wzajemnie na podstawie rownego traktowania wobec prawa i
przez wiladze (§ 7.6). G. Kryszen w ramach realizacji tej zasady wymienia: obowigzek
umozliwienia wszystkim konkurujagcym w wyborach partiom i kandydatom réwnego dostepu
do $rodkow masowego przekazu. Podkresla, Zze uczestnicy kampanii wyborczej maja by¢
jednakowo traktowani w przekazywanych przez media wiadomos$ciach i doniesieniach, czy
takze reportazach, dyskusjach, komentarzach redakcyjnych 1 innych formach
upowszechniania informacji o wyborach. Podejmuje tez istotny problem dotyczacy
prywatnych $rodkéw masowego przekazu, zeby pobieralty od wszystkich uczestnikow
kampanii takg samg stawke za reklame 1 ogtoszenia Wyborczeloo.

Z punktu widzenia zasady swobody rywalizacji wyborczej istotna jest zasada

uczciwego 1 zgodnego z prawem prowadzenia kampanii wyborczej. Powinna obowigzywac

%70b. P. Uzigbto, Kilka uwag o systemie wyborczym do parlamentu Meksykanskich Stanéw Zjednoczonych, [w:]
Ustréj polityczny panstwa. Polska, Europa, Swiat, red. S. Sulkowski, J. Szymanek, Warszawa 2013, s. 644-645.
%G. Kryszen, Standardy..., 0p. cit., s. 194-195.

970b. szerzej: A. Zukowski, Systemy..., Op. Cit., S. 65.

190G, Kryszen, Standardy..., op. cit., s. 198.
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ona nie tylko uczestnikow bezposredniej walki wyborczej (komitety wyborcze i ich
kandydaci), ale takze inne podmioty (np. $rodki masowego, aparat panstwowy i organy
przeprowadzajace wybory), ktore moga wywiera¢ wptyw na przebieg kampanii, a w zwigzku
z tym na wynik wyborow'®. Opracowany przez Miedzynarodowy Instytut Demokracji i
Pomocy Wyborczej Kodeks postepowania partii politycznych okresla katalog standardow
nalezytej uczciwej rywalizacji wyborczej'%.

Bardzo wazng role w zakresie realizacji zasady rownosci moga odgrywac¢ komisje lub
inne ciala organizujace i przeprowadzajagce wybory. W wolnych wyborach wymaga si¢ od
wladz panstwowych neutralnosci. Proces wyborczy powinien by¢ kierowany przez niezalezne
i bezstronne do zmieniajacego si¢ ,,ukladu politycznego” organy wyborcze, ktérym Panstwo
ma zagwarantowa¢ swobode dzialania w ramach organizacji, przygotowania,
przeprowadzenia poszczegllnych jego etapow. Wolno$¢ organéw wyborczych ma zapewnié
rzetelne i uczciwe okreélanie wynikow rywalizacji wyborczej'®. W regulacjach wyborczych
coraz czgstszym standardem jest okreslenie statutu centralnych organdéw wyborczych w
przepisach konstytucyjnych, powodujac tym samym wzmocnienie ich niezaleznej pozycji104.
Istotne jest prawne uzaleznienie organdw wyborczych od administracji rzadowej, ktéra czesto
ztozona jest z wurzednikdw politycznie zaangazowanych na rzecz jednej z opcji
politycznych®®.

Warto wspomnie¢ o rywalizacji wyborczej, gdy kandydat na wojta, burmistrza czy
prezydenta miasta nie ma zadnego kontrkandydata, a o jego wyborze decyduje gtosowanie.
Zgodnie z art. 268 § 2 k.w. wybory takie upodobniaja si¢ do plebiscytu. Zamiast stawiaé
krzyzyk przy najlepszym kandydacie, mieszkancy muszg wyrazi¢ zgode lub brak zgody na
tego jedynego, ktory startuje. Jesli wigkszo§¢ waznie oddanych gloséw bedzie na "TAK"
kandydat zostaje wybrany. W sytuacji, kiedy nie uzyska poparcia potowy wyborcow, to nowa

106

rada gminy wskaze wojta, burmistrza czy prezydenta miasta~ . W wyborach samorzadowych

107

w 2014 r. w 246 gminach i miastach zarejestrowano jednego kandydata™'. Zdarzajg si¢

19170b. szerzej: A. Sokala, Administracja wyborcza w polskim kodeksie wyborczym, [w:] Kodeks wyborczy.
Wstepna ocena, Warszawa 2011, s. 137-158.

19270b. J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego 111 Rzeczypospolitej, Lublin 1998, s. 215 i n.
193por. tamze, s. 218-219.

Y Rymarz, Konstytucjonalizacja Paristwowej Komisji Wyborczej (wnioski de lege ferenda), [w:]
Demokratyczne standardy prawa wyborczego. Teoria i praktyka, red. F. Rymarz, Warszawa 2005, s. 237.

195\ P. Gapski, Tresé..., op. cit., s. 178-179.

106 \nnw.pkw.gov.pl dnia 20.10.2017 r.

O www.pkw.gov.pl. Warto wspomnieé, ze tylko jeden komitet wyborczy zostal zarejestrowany w suwalskiej
delegaturze Krajowego Biura Wyborczego w przedterminowych wyborach wojta gminy Rutka Tartak w woje-
wodztwie podlaskim, ktoére odbyly sie 8 pazdziernika 2017 r


http://www.pkw.gov.pl/
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sytuacje, kiedy jedyny startujacy kandydat nie wygrywa wyborow™"".

Nalezy wskaza¢, ze w wyborach do rad w gminach nie bedacych miastami na
prawach powiatu w 2014 r, az w 1714 okregach wyborczych zarejestrowata si¢ tylko jedna
osoba. W takiej sytuacji glosowania si¢ nie przeprowadza, a mandat radnego otrzymuje
jedyny zarejestrowany kandydat. W wyborach samorzadowych nie bylo okregow, w ktérych
w wyborach do rad nikt by nie startowal, taka sytuacja nie zaistniata rowniez, jesli chodzi o

wybory w10darzylog.

4. Wolno$¢ wyrazania preferencji wyborczych

Swoboda wyrazenia woli wyborczej polega na wolnym i nieskrgpowanym udzieleniu
poparcia wlasciwemu kandydatowi. Wyborca sam w ciszy i spokoju ma podejmowac¢ takie

dziatanie. Nie moze by¢ przez nikogo naktaniany ani zmuszany do oddania glosu w okreslony

b'°. Jak pisze A. Zukowski, bez przymusu fizycznego i psychicznego, czyli w zgodzie z

wlasnym sumieniem™*.

Sposo

Dokonywanie preferencji wyborczych odbywa si¢ w $cisle okreslonych prawem
terminach. Z punktu widzenia istoty zasady wolnych wyboréw termin przeprowadzenia
glosowania (jeden lub wigcej dni, dzien roboczy czy dzien wolny od pracy) musi uwzgledniaé
warunek, ze jego wprowadzenie w zycie nie jest oparte o kalkulacje wynikow wyborow i ich
zmanipulowanie, oraz Ze nie narusza istoty tej zasady' 2.

Do zapewnienia swobodnego, nieskrgpowanego wyrazenia swoich pogladow w akcie
glosowania istotne jest zagwarantowanie tajnego oddania glosullS, ktére pelni dwie wazne
funkcje. Pierwsza z nich polega na zagwarantowaniu wyborcy indywidualnego wyrazenia
preferencji w akcie glosowania. Druga ma zapewni¢ m.in. przeciwdziatanie kupowaniu
glosow czy zastraszanie wyborcow. Obie s3 ze soba powigzane, stanowig nierozerwalng

cato$¢, w zwigzku z tym nadajg zasadzie wolnych wyboréw praktycznego charakteru. Innymi

elementami procesu organizacji glosowania, begdacymi przestankami realizacji zasady

.(http://samorzad.pap.pl/depesze/wiadomosci_pap/177116/Jeden-kandydat--W-przedterminowych-wyborach-w-
gminie-Rutka-Tartak-zarejestrowano-tylko-jednego-kandydata (20.10.2017r.)

08 W 2014 r. w gminie Sosnéwka (powiat bialski) wystartowat tylko jeden kandydat - dotychczasowy wojt.
Wybory przegral, arada gminy dokonala wyboru innej osoby na to stanowisko Zob. wigcej
http://www.dziennikwschodni.pl/biala-podlaska/byl-tylko-jeden-kandydat-na-wojta-a-i-tak-przegral-radni-
wybrali-sami,n,141209936.html . (10.07.2017r.).

1% www.pkw.gov.pl ( dnia20.07.2017 r.)

10T .Kowalczyk, Znaczenie...op.cit., s. 243.

11 70b. A. Zukowski, Istota formuly demokratycznych wyboréw — kilka refleksji teoretycznych i terminolo-
gicznych, Studia Wyborcze 2006, nr 1, s. 54.

M2G. Kryszen, Standardy..., op. cit., s. 216.

M3 Tajnoé¢ stanowi odrebna podstawowa zasade prawa wyborczego i zostata oméwiona w Rozdziale V.


http://samorzad.pap.pl/depesze/wiadomosci_pap/177116/Jeden-kandydat--W-przedterminowych-wyborach-w-gminie-Rutka-Tartak-zarejestrowano-tylko-jednego-kandydata
http://samorzad.pap.pl/depesze/wiadomosci_pap/177116/Jeden-kandydat--W-przedterminowych-wyborach-w-gminie-Rutka-Tartak-zarejestrowano-tylko-jednego-kandydata
http://www.pkw.gov.pl/

258

wolnych wyboroéw sa: dziatania chronigce wyborcow przed presja na dokonywane przez nich
decyzje wyborcze oraz zapobieganie wielokrotnemu glosowaniu™*.

W celu zapewnienia wolnego od naciskow wyrazenia przez wyborcow swoich
preferencji w lokalach wyborczych wazny jest wymodg osobistego gltosowania w lokalu
wyborczym. W tym miejscu nalezy zastanowié si¢, czy alternatywne sposoby glosowania
majace zastosowanie takze w wyborach do organdéw stanowigcych samorzadu terytorialnego
budzg zastrzezenia w odniesieniu do zasady wolnych wyboréw. W mojej ocenie glosowanie
przez pelnomocnika stoi w sprzecznosci z elementarnymi wymogami wolnych wyboréw.
Jezeli przyjmiemy zatozenie, ze o tresci gltosu decyduje pelnomocnik, a nie wyborca, ktory
udziela pelnomocnictwa, wyborca nie ma zadnych mozliwosci kontroli nad glosem oddanym

. 115
przez petnomocnika .

Drugie obowigzujace w wyborach do organdéw stanowigcych
samorzadu terytorialnego gltosowanie alternatywne polega na oddaniu glosu za pomoca
poczty. Stosowanie procedury glosowania korespondencyjnego moze wywotywaé réoznorodne
naduzycia wolnych wyborow. Wséréd nich wymieni¢ nalezy m.in. mozliwo$¢ wywierania
presji na tre$¢ dokonywanego aktu wyborczego; brak przekonania wyborcéw, ze ich glosy
pozostang anonimowe po przestaniu do odpowiednich organéw wyborczych; wielokrotne
glosowanie; przymuszanie do glosowania o okreslonej trescit®®. Zagrozeniem dla zasady
wolnych wybordéw jest szeroko dyskutowana w Polsce metoda glosowania elektronicznego, z
ktora zwigzana jest najbardziej zasada swobodnego wyrazania woli przez wyborce. Wowczas
istnieje zagrozenie m.in. mozliwo$ci wywierania nacisku na wyborce zwigzane z tzw.
glosowaniem rodzinnym, czyli wptywaniem przez jedng osobg¢ (najczesciej uwazajaca si¢ za
»gtowe rodziny”) na pozostatych cztonkow rodziny117 .

G. Kryszen wskazal na zachodzace relacje pomiedzy specyfika wolnych wyboréw a
prawng zasada przymusu wyborczego, ktory naktada na obywateli prawny obowiazek udziatu
w wyborach, bedacy jednocze$nie odejsSciem od zasady glosowania dobrowolnego.
Sprzeciwia si¢ on twierdzeniu, ze ,,we wspolczesnych panstwach nie stosuje si¢ zasady

przymusu wyborczego, gdyz narusza on podstawowe prawa cziowieka, w tym wolnos¢

wyboru postepowania”'®. W nauce prawa konstytucyjnego stawiany jest jednak zarzut

Wpor. G. Kryszen, Standardy..., op. Cit., 5.216-220.

1157, Jarosz, System wyborczy PRL, Warszawa 1969, s. 155.

Ypor. G. Kryszen, Standardy..., op. Cit., s. 225, A. Sokala, Prawne ramy prowadzenia samorzqdowej kampanii
wyborczej w 111 Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej
Polskiej. Teoria i praktyka, red. F. Rymarz, Warszawa 2005, s. 259 i n.

170b. K.W. Czaplicki, Glosowanie elektroniczne (e-voting)-wybrane zagadnienia, [w:] Demokratyczne
standardy prawa wyborczego. Teoria i praktyka, red. F. Rymarz, Warszawa 2005, s. 45.

18 70b. szerzej: G. Kryszen, Przymus wyborczy, ,.Przeglad Sejmowy” 2004, nr 3, s. 61 i n.; Tenze, Standardy ...,
op. cit., s. 240-254.
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sprzeczno$ci przymusu wyborczego z zasada wolnych wyborow ze wzgledu na naruszanie
swobody wyrazania przez wyborcéw ich woli. J.Buczkowski stwierdza, ze rezygnacja z
glosowania jest takze $wiadomg decyzja wplywajaca na wynik giosowaniallg. Piotr
Winczorek glosi poglad, ze: ,,Wolno$¢ wybordéw i referendow polega na tym, ze mozna w

2120 Naruszenie wolnosci

nich nie uczestniczy¢ bez obawy szykan z czyjejkolwiek strony
jednostki nie jest jedynym zarzutem stawiany w stosunku do stosowania przymus
wyborczego. Wskazuje si¢, ze w wyniku zastosowania obowigzku glosowania m. in. zwigksza
si¢ liczba glos6éw niewaznych oraz gloséw oddanych na kandydata z pierwszych miejsc; glosy
oddawane s3 przez osoby niezainteresowane kampania wyborcza, nieposiadajace
odpowiedniej wiedzy o uczestnikach rywalizacji wyborczej i problemach politycznych z nig
zwigzanych, czego efektem jest ,,przypadkowe” glosowanie na komitet wyborczy czy
kandydata; konieczna jest rozbudowa ,biurokracji” wyborczej, niezbednej do
wyegzekwowania obowigzku glosowania, w zwigzku czym wzrastaja koszty
przeprowadzenia wyborow™2".

W literaturze wskazuje si¢, ze gldéwnym argumentem zastosowania przymusu
wyborczego jest wzrost frekwencji wyborczej. Praktyka wskazuje, ze w panstwach
egzekwujacych obowigzek glosowania frekwencja wyborca jest Srednio o ponad 15 %
wyzsza, niz w panstwach nie niepodejmujacych dziatan w tym celu (tylko 6 %). Efektywnos¢
wyborow przymusowych potwierdza analiza wyboréw do Parlamentu Europejskiego
przeprowadzonych w latach 1979-2014 r. W czterech panstwach, w ktérych glosowanie byto
obowiazkowe, przecietna frekwencja wynosita ok. 84%, a w pozostatych tylko okoto 46%"%.
Oddziatywanie prawnego przymusu wyborczego, zwlaszcza w krajach, w ktorych stosowane
sa konsekwencje w stosunku do o0sob uchylajacych si¢ od glosowania, ma wplyw na
aktywnos¢ politycznq123.

Myslg, ze wprowadzenie obowigzku glosowania w wyborach do organow
stanowigcych w Polsce, jak takze w kazdych innych wyborach powszechnych w naszym
kraju, wspotczesnie byloby nie do zaakceptowania przez spoteczenstwo. Niepokojacy jest

fakt bardzo wysokiej absencji wyborczej w naszym kraju. Przecigtna frekwencja w wyborach

samorzagdowych wynosi ponizej 50 %. Warto podkresli¢, ze w 2010 r. wyniosta 47,32%, a w

193, Buczkowski, Podstawowe..., op. Cit., s. 214.

12070b. P. Winczorek, Obowigzek glosowania a konstytucja, , Rzeczpospolita” z 3 lutego 2003 r.

121G, Kryszen, Przymus..., 0p. Cit., s. 71.

12270b. Szerzej, Danuta M. Korzeniowska-Linkowska, Robert Stawicki, Procedury wyborcze w krajach
europejskich” , Kancelaria Senatu Biuro Analiz i Dokumentacji 2015; A. Lijphart, The Problem of Low and
Unequal Voter Turnout — and What We Can Do About It, ,,Reihe Politikwissenschaft” 1998, nr 54, s. 8.

12370b. G. Kryszen, Standardy ..., op. cit., s. 246.



260

2014 r. 47, 40%'**. Uwzgledniajac jednak powszechna frustracje spoleczenstwa, niski prestiz
organdw przedstawicielskich (rad gminnych, parlamentu RP) i elit politycznych mam obawy
co do odbioru spotecznego ewentualnej decyzji o wprowadzeniu obowigzku glosowania i
jego skutecznosci. Zachgcatbym do skoncentrowania si¢ na tworzeniu réznorodnych form
zachecania obywateli do aktywnego udzialu w wyborach oraz do wprowadzenia utatwien w
glosowaniu'®®. Warto podkresli¢, ze w sytuacji istnienia przymusu wyborczego konieczne
byloby dokonanie zmian w Konstytucji, ktéra udzial obywatela w referendum oraz w
wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej, postow, senatorow czy przedstawicieli do organow
samorzadu terytorialnego traktuje jako uprawnienie (art. 62 ust. 1).

Mimo ze zasada wolnych wyboro6w nie narzuca postugiwania si¢ okreslonymi
formutami wyborczymi, zakres wypowiedzi jest zrdéznicowany w zalezno$ci od przyjetej
metody podzialu mandatéw. Poddajac ocenie systemy repartycji mandatow do organdow
stanowigcych samorzadu terytorialnego nalezy stwierdzi¢, ze bardziej korzystny jest ten,
ktéry przyznaje wyborcom wigksza wltadze¢ w decydowaniu o sktadzie personalnym danej
rady gminy, powiatu, czy sejmiku wojewodztwa. System proporcjonalny metody podziatu
mandatow w wyborach radnych miast na prawach powiatu, radnych powiatu czy sejmikéw
wojewodztw (okregi wielomandatowe) umozliwia wyborcy szerszy zakres dokonywania
preferencji wyborczych niz system wigkszosciowy stosowany w wyborach do rad gmin nie
bedacych miastami na prawach powiatu (okregi jednomandatowe). Istotna roznica polega na
tym, ze w okregu jednomandatowym wyborca nie ma mozliwosci dokonania wyboru mi¢dzy
kandydatami zgloszonymi przez popierang parti¢, to w pierwszym przypadku wyborca moze
wybra¢ kandydata sposrdd przedstawionych mu przez komitet. W mojej ocenie system
pojedynczego glosu przechodniego, ktdry zezwala glosujacym na tworzenie wlasnego
rankingu w okregu wyborczym, daje najszersze pole do dokonywania preferencji

wyborczych*?.

Y29W 11 turze wybordw na wojtow, burmistrzow, prezydentow miast wyniosta zaledwie 39,97%.
125G, Kryszen, Przymus..., 0p. Cit., s. 73-74.
126 por. G. Kryszen, Standardy ..., op. cit., s. 236-237.
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ZAKONCZENIE

Wybory samorzadowe sa istotne dla mieszkancow danej jednostki samorzadu
terytorialnego, gdyz duza cze$¢ waznych dla zycia decyzji politycznych rozstrzygana jest na
poziomie samorzagdowym. Poczucie wplywu na otoczenie zewnetrzne jest znaczacym
elementem warunkujagcym zaangazowanie jednostek 1 przyczynia si¢ do wigkszej
legitymizacji  politycznej  sprawujacych ~ wiladze.  Wzmacnia  motywacje  do
wspotuczestniczenia w aktywnosci obywatelskiej i partycypacji politycznej. Polityka lokalna
stanowi plaszczyzne, W ktorej obywatel moze odnalezé poczucie wplywu na miejsce, w
ktéorym mieszka. Wybory samorzadowe to takze sprawdzian sity lokalnego spoteczenstwa
obywatelskiego. Wigksze zaangazowanie mieszkancéw w sprawy najblizszego otoczenia, czy
zainteresowanie dzialaniami wladz 1 mieszkancow beda przekladaly si¢ na wigksza
partycypacje w wyborach samorzadowych oraz stopien postrzegania ich waznosci'. Zaréwno
pod wzgledem frekwencji, jak 1 spolecznego znaczenia wybory lokalne zaczynaja by¢
postrzegane jako coraz istotniejsze. Analiza partycypacji wyborczej w poszczegoélnych typach
wyborow w Polsce wskazuje, ze frekwencja wyborcza w wyborach lokalnych jest nieco
nizsza niz prezydenckich i parlamentarnych, ale za to znaczaco wyzsza niz w wyborach do
Parlamentu Europejskiego®. Udzial obywateli w wyborach samorzadowych jest coraz
wiekszy, jednak nadal jest niski *. Swiadczy to o tym, ze zwickszylo si¢ poczucie wpltywu
mieszkancOw na sprawy gminy czy powiatu oraz ich aktywno$¢ w organizacjach
obywatelskich. Nie sa to liczby bardzo wysokie, jednak wskazujace na przyrost
zainteresowania  spoteczenstwa  wyborami  samorzadowymi czy udzialem we
wspotdecydowaniu o waznych dla obywateli sprawach lokalnych. W najmniejszych polskich
gminach frekwencja wyborcza jest wyraznie wigksza niz w wyborach parlamentarnych. W
zwigzku z tym , wigcej osob jest sktonnych wybiera¢ wojtow czy radnych, niz glosowa¢ na

postow. A. Gendzwilt stwierdzil, ze wyborcoOw motywuje to, Ze lokalni kandydaci znajduja si¢

Zob.wigcej, M. Kolczynski, W. Wojtasik, Wybory samorzqgdowe w Polsce 2010, [w:] A.Turska-Kawa, Wybory
samorzgdowe w swiadomosci spotecznej - postawy, zaangazowanie, percepcja, Katowice 2011, s. 27-40.

2 André Blais dokonat analizy danych dotyczacych frekwencji wyborczej dla 14 zachodnich demokracji. Obli-
czyt réznice pomigdzy $rednim poziomem frekwencji w wyborach parlamentarnych i w wyborach lokalnych
pojawiajace si¢ w kilkunasto- lub kilkudziesi¢cioletnich okresach. W 12 krajach $redni poziom frekwencji wy-
borczej byt wyzszy w wyborach parlamentarnych . A. Blais, To Vote or Not to Vote? The Merits and Limits of
Rational Choice Theory. Pittsburgh 2000, s. 37

8 Frekwencja w wyborach samorzgdowych w 2002 - 44,23% , 2006 - 45,99% , 2010 - 47,32% , 2014 - 47,40%.
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,»blisko wyborcow”, tzn.: sa oni zakorzenieni w ,lokalnych sieciach spolecznych”. Przyszli
radni sg czesto sgsiadami czy krewnymi. Wystepuja sytuacje, ze jeden czy dwa glosy
przewazaja, kto zostanie wybrany na radnego czy wojta, w zwigzku z czym mieszkancy
,»,CZUja, ze maja wptyw na sprawy lokalne” o

Wybory samorzadowe charakteryzuja si¢ roznorodnoscig podmiotow biorgcych udziat
w wyborach oraz tym, ze angazujg znaczaca cz¢$¢ spoleczenstwa. Kandydaci wywodzg si¢
nie tylko z partii politycznych, ale rowniez z wielu réznych lokalnych ugrupowan, srodowisk
czy organizacji spotecznych. W Polsce mamy 46 797 radnych wszystkich szczebli samorzadu
terytorialnego®. Oznacza to, ze kilkaset tysigcy 0sob angazuje si¢ w rywalizacje wyborcza.

Przeprowadzone w pracy rozwazania koncentrowaty si¢ wokot analizy podstawowych
zasad prawa wyborczego do organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego.
Warto podkresli¢, ze w pracy wskazywalem na wystepujace specyficzne rdznice pomiedzy
wyborami samorzagdowymi a ogblnokrajowymi.

Okres III Rzeczypospolitej Polskiej jest czasem czgstych zmian prawa wyborczego,
przewaznie podyktowanych checig osiagniecia okreslonych celéw politycznych. Propozycje
jego zmiany dotyczyly glownie przyjmowania okreslonego systemu wyborczego
(proporcjonalnego i wigkszosciowego) czy ustalania metody obliczania gloséw (przede
wszystkim metod d’Hondt’a 1 Saint-Lagué’a). Po wielu probach zainicjowania prac
legislacyjnych ogromnym sukcesem okazato si¢ uchwalenie Kodeksu wyborczego w 2011 r. ,
ktory obejmuje przepisy wyborcze dotyczace wszystkich rodzajéw wyboréw w jednym akcie,
adaptujac przy okazji we wszystkich rodzajach wyborow takie rozwigzania, jak glosowanie
korespondencyjne oraz przez petnomocnika.

Podstawowa kwestiag przy okreSlaniu zasady powszechno$ci jest wskazanie kregu
osOb, ktorym przystuguje prawo do glosowania. Warto przypomnie¢, ze moze by¢ ono
ograniczone przez cenzusy wyborcze. Jednym z nich jest cenzus obywatelstwa. Trzeba
podkreslic, ze w poréwnaniu do wyboréow o =zasiegu ogoélnokrajowym w wyborach
samorzgdowych inne jest jego znaczenie. Zgodnie z postanowieniami Kodeksu wyborczego z
2011 r. w wyborach do rady gminy czynne i bierne prawo wyborcze posiada obywatel Unii
Europejskiej, ktory nie jest obywatelem polskim i najp6zniej w dniu glosowania konczy
osiemnascie lat oraz stale zamieszkuje na terytorium Polski. Nalezy jednak zada¢ pytanie o

prawa wyborcze nieobywateli Unii Europejskiej, ktorzy od wielu lat zamieszkujg w Polsce, i

A Gendzwill, Rézne wybory, rozne elektoraty? Specyfika uczestnictwa w wyborach lokalnych, Studia Socjolo-
giczne 2017, nr 1
> Zob. szerzej, www.pkw.gov.pl (dnia 20.11.2017 r.)


http://www.pkw.gov.pl/
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w naszym kraju koncentruje si¢ ich zycie rodzinne i zawodowe. Ten sam problem dotyczy
apatrydow. Moim zdaniem w przypadku wyborow samorzadowych istotne jest
zamieszkiwanie na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego, gdyz w sprawach
jednostki samorzadu terytorialnego powinni decydowaé wszyscy, ktorzy do niej naleza, w niej
mieszkajg i sg zdolni do podjecia decyzji, a nie tylko osoby, ktore maja pewna, formalng wiez,
ksztattowang przez obywatelstwo. Ustanowienie cenzusu domicylu jest wazne, gdyz okresla
koniecznos$¢ istnienia wigzi wyborcy (kandydata) z danym terytorium i jego mieszkancami.
Najsilniej ksztaltuje si¢ ona poprzez zamieszkiwanie, z ktorym zwigzane jest uczestnictwo w
zyciu wspodlnoty. Cenzus zamieszkiwania uzupelnia cenzus obywatelstwa w konteks$cie
wyborow do organow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce.
Zamieszkiwanie na obszarze gminy, powiatu i wojewodztwa to podstawowa przestanka
warunkujaca udziat danej osoby w wyborach do organdéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego. Warunek statego zamieszkiwania w kontekscie posiadania praw wyborczych
do organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego oddaje charakter wyborow
samorzagdowych, ktore powinny by¢ ,domeng” wylacznie mieszkancow okreslonego
terytorium®. Problem pojawia si¢, gdy dana osoba mieszka w pewnej gminie, a jest
zameldowana 1 pracuje w innej gminie. WOwczas ma ona prawo wybieralno$ci w tej
jednostce samorzadu terytorialnego, w ktorej w wiekszym stopniu koncentruje si¢ aktywnos¢
zyciowa danej osoby. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem miejsce statego zamieszkania
znajduje si¢ tam, gdzie osoba realizuje swoje podstawowe funkcje Zyciowe zwigzane z praca
czy rodzing, tj. mieszka, nocuje, wypoczywa, spozywa positki, przechowuje swoje rzeczy
niezbe¢dne do codziennego funkcjonowania.

W wiekszosci krajow na $wiecie, podobnie jak i w Polsce, ustalono wiek wyborczy na
poziomie osiemnastu lat. Pomysl wprowadzenia glosowania maloletnich jest szeroko
dyskutowany w catej Europie. Moim zdaniem obnizenie wieku, na przyktad do lat szesnastu,
to niepotrzebna zmiana w prawie wyborczym, gdyz nacechowana jest ideologicznie, a jego
realizacja oznacza wzrost poparcia dla najbardziej radykalnych srodowisk politycznych.
Osoby niepelnoletnie nie posiadaja odpowiedniego doswiadczenia, dojrzatosci i wiedzy.
Dopuszczenie do glosowania szesnastolatkow moze spowodowaé pozyskanie gloséw grupy
ludzi wyjatkowo mato odpornych na manipulacje 1 zabiegi specjalistow od marketingu
politycznego. Trudno zaprzeczy¢, ze niepelnoletni wyborcy pozostaja jeszcze pod wplywem

Ty . .. . . r s . 7
rodzicow, co rowniez moze determinowac ich wybory polityczne .

®M.P. Gapski, Czynne ...op.cit, s. 199.
K. Prokop, Prawa ...op.cit., s. 103; Waszak M., Zbieranek J., Propozycja...op.cit., 5.6-7.
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Wystepuja ograniczenia o charakterze indywidualnym, wykluczajace od udziatlu i
startu w wyborach osob, ktore zostalty pozbawione praw publicznych prawomocnym
orzeczeniem sgadu, pozbawione praw wyborczych prawomocnym orzeczeniem Trybunatu
Stanu, ubezwlasnowolnione prawomocnym orzeczeniem sgdu. Moim zdaniem wylgczenie
udzialu w wyborach wyzej wymienionych kategorii 0séb jest jak najbardziej stuszne. Istota
zasady powszechnos$ci jest istnienie rozbudowanego systemu gwarancji zabezpieczajacego
pelng realizacj¢ praw wyborczych. Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage na dyskusje
dotyczaca jej poszczegolnych gwarancji. Uwazam, ze dwudniowe glosowanie utrudnia jego
przeprowadzenie, a ponadto znacznie podwyzsza koszt wyboréw (dodatkowe zabezpieczenie
lokali wyborczych, diety dla czlonkéw komisji). Nalezy rozwazy¢ takze utworzenie
centralnego rejestru adresowego, ktéry moglby sta¢ si¢ podstawa dla rejestru wyborcow.
Rejestr mogltby by¢ opracowany w oparciu o dane zgromadzone przez rdzne instytucje
publiczne (urzedy gmin, urzedy skarbowe, ZUS, NFZ). Jedng z gwarancji sa takze obwody
glosowania tworzone na podstawie liczby mieszkancow zamieszkujacych dany teren. Wydaje
sig, ze ustawodawca powinien zamiast kryterium liczby mieszkancow zastosowac liczbe
wyborcoéw, poniewaz struktura demograficzna poszczegdlnych obwodow moze by¢ rozna®,
Mam watpliwosci zwigzane z dopuszczeniem mozliwosci tworzenia zamknigtych obwodow
glosowania w zaktadach karnych i glosowaniem oséb przebywajacych w takich osrodkach,
gdyz czesto mieszkaja one na terenie innych jednostek samorzadu terytorialnego. Decyzje
wybranych przedstawicieli organéw samorzadowych z terenu potozenia zaktadu karnego, nie
wplywaja na sytuacje osoby przebywajacej w takim osrodku.

Warto wspomnie¢, ze w polskim prawie wyborczym instytucja zaswiadczen do
glosowania wystepuje tylko w wyborach ogo6lnokrajowych. W przypadku wyborow do
organow stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego czy referendum lokalnego nie jest
mozliwe uzyskanie zaswiadczenia o prawie do glosowania poza miejscem statego
zamieszkania®. Kodeks wyborczy z 2011 r. wprowadzil rozwiazania majace pomdc osobom
niepetnosprawnym (szczegodlnie osobom niewidomym i stabowidzagcym). Uzyskali oni prawo
do informacji wyborczych zwigzanych z glosowaniem w wyborach oraz uzyskaniem
informacji o ich wynikach. Szczegdlnie istotne z punktu widzenia gwarancji zasady
powszechno$ci s3  alternatywne sposoby  glosowania: przez pelnomocnika 1

korespondencyjnie. Chciatbym tez zwroci¢ uwage na glosowanie elektroniczne, ktore w ciggu

8Z0b. P. Uziebto, Wprowadzenie ...op.cit., s. 9.
%Zob. A. Wierzbica, Referendum i wybory oraz zarzqdzenia i uchwaly jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2014, s. 48.
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najblizszych lat jest niemozliwe do wprowadzenia ze wzglgdu na stosunkowo wolny rozwdj
e-administracji w Polsce, a takze brak zaawansowanych procedur bezpieczenstwa®.

W literaturze przedmiotu wystepuje spor, czy zasada powszechnosci wyborow
obejmuje tylko czynne, czy moze takze bierne prawo wyborcze Przychylam si¢ do
stwierdzenia, ze zasada powszechno$ci wyborow to jedynie czynne prawo wyborcze. Za
pojmowaniem ,,powszechnos$ci” w prawie wyborczym w waskim zakresie przemawiaja
regulacje prawne. Prawo wyborcze okre$la szeroki krag osob uprawnionych do glosowania,
przewiduje jednocze$nie szereg wylaczen w przypadku biernego prawa wyborczego. W
literaturze przedmiotu gwarancje powszechnosci przedmiotu okreslone zostaty tylko dla
czynnego prawa wyborczego, nie ma za$§ wymienionych gwarancji dla mozliwosci
kandydowania. W pracy bierne prawo wyborcze jest jednak potraktowane jako element
zasady powszechnosci. ™.

Wyborcza zasada rownos$ci zapewnia rownos¢ praw wszystkim uczestnikom wyborow
w toku procesu wyborczego. Zasada ta ma trzy gtdéwne znaczenia. Formalne oznacza, ze
kazdej osobie, ktdra posiada czynne prawo wyborcze, przystuguje prawo udzialu w wyborach
na takich samych zasadach. Wyrazem réwnosci formalnej prawa wyborczego jest posiadanie
przez kazdego wyborce tylko jednego glosu, ale nie jest to warunek konieczny. Wazne jest
bowiem, czy wyborca posiada jeden lub tyle samo glosow w wyborach do tego samego
organu co inni wyborcy.

W znaczeniu materialnym zasada ta oznacza, ze glos kazdego wyborcy powinien mie¢
taka samg sitg, tzn. aby jeden mandat przypadal na mniej wiece] takg samg liczbe
mieszkancow (wyborcow). W zwigzku z tym wustala si¢ granice w okregach
jednomandatowych tak, zeby ich liczba byla porownywalna. W okregach wielomandatowych
stosuje si¢ tzw. jednolita norm¢ przedstawicielstwa. Problematyczny wplyw na
urzeczywistnienie roOwno$ci materialnej ma tez zasada ustalania wynikow wyboréw oraz
instytucja klauzul zaporowych (progdw wyborczych).

Naturalny prog wyborczy jest skutkiem okreslonych parametrow systemu wyborczego
(przede wszystkim wielko$ci okregdow Wyborczych)lz. Warto wiedzie¢, ze w przeci¢tnych
okregach w wyborach do organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego jest

WYZSzZy niz prog ustawowy i wyzszy niz przecigtny prog naturalny w wyborach sejmowych.

M. Zubik, Nowe technologie jako wyzwanie i zagrozenie dla prawa, statusu jednostek i paristwa, [w:] Prawo
wobec nowych technologii, red. P. Girdwoyn, Warszawa 2008, s. 125.

1A, Szmyt, Wprowadzenie do prawa wyborczego, [w:] Konstytucja. Ordynacje wyborcze do Sejmu i Senatu,
Gdansk 1991, s. 13.

v prog wyborczy , [w:] B.Michalak, A.Sokola, P.Uzigbto , Leksykon...op.cit.,s. 185
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Sktady sejmikow, rad miast na prawach powiatéw, czy rad powiatowych i gminnych sa
znaczaco mniejsze liczebnie niz ilo$¢ parlamentarzystow w Sejmie, dzielg si¢ na mniejsza
liczbe okregow, w ktorych rozdziela si¢ niewielkie liczby mandatow. W zwiazku z tym, ze
wzgledu na mniejszg liczb¢ mandatow dzielonych w okregach naturalny prog wyborczy w
jednostkach samorzadowych jest najczgéciej wyzszy niz w wyborach sejmowych. Taki
teoretyczny naturalny proég wyborczy dla przecigtnej wielkosci okregu sejmowego wynosi
7,7%, w przecigtnym okregu sejmikowym rosnie do 14%, w miastach-powiatach — do 17%, a
w powiatach ziemskich — do 20%."

Kazdy kandydat na radnego ma réwne szanse w ubieganiu si¢ o mandat
przedstawiciela, np. moze kandydowac tylko w jednym okregu wyborczym i tylko do jednego
organu uchwatodawczego, bez wzgledu na rodzaj wybordéw. Zapewnia si¢ roéwniez
roOwnoprawne warunki prowadzenia kampanii wyborczej, m.in. poprzez udostepnienie
wszystkim kandydatom, komitetom wyborczym czasu antenowego w publicznej telewizji i
radiu w takim samym wymiarze. Trudno jednak mowi¢ o zupelnej rownosci w rywalizacji
wyborczej. W uprzywilejowanej pozycji znajdujg si¢ partie polityczne, przede wszystkim te,
ktérym udato si¢ wprowadzi¢ swoich reprezentantow do parlamentu. Z tego tytutu otrzymuja
one choc¢by prawo do dotacji z budzetu panstwa (art. 150 § 1k.w), czy zapewnienie swej
obecnosci w sferze zycia publicznego.

Zasada bezposrednio$ci oznacza wybory jednostopniowe, gwarantuje gtosowanie na
konkretnego kandydata oraz wyraza si¢ w gltosowaniu osobistym, polegajacym na oddaniu
glosu w lokalu wyborczym, w sposob wylaczajacy jakiekolwiek posrednictwo. Z punktu
widzenia realizacji zasady bezposredniosci najbardziej odpowiedni jest system
jednomandatowych okregéw wyborczych, w ktorych glosowanie odbywa si¢ na
indywidualnie oznaczonych kandydatéw (tzn. glosowanie imienne). System ten powoduje, ze
o personalnym sktadzie organu wybieranego decyduja wyborcy. Oslabieniem omawianej
zasady, w konteks$cie wyrazania preferencji personalnych, jest zaliczanie gloséw oddanych na
konkretnych kandydatow na konto calych list kandydatow, ktore wspottworzyli. Podobnie
sytuacja wyglada w przypadku glosowania korespondencyjnego oraz przez petnomocnika. W
obu formach gltosowania watpliwosci dotycza zachowania cech gtosowania osobistego, a przy
glosowaniu przez pelnomocnika istnieje réwniez problem wiernego odwzorowania woli
wyborcy. Mozna rowniez zastanowi¢ sie, czy niewystepujace jeszcze, w Polsce glosowanie

elektroniczne, jest zgodne z zasada bezposredniosci wyboréw. W doktrynie podkresla jednak,

13 Zob.wiccei, J. Flis, A. Gendzwilt, Przedstawiciele ..op.cit., 5.4-5.
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ze glosowanie elektroniczne koresponduje z zasadga bezposredniosci wyborow, zarowno w
aspekcie glosowania osobistego, jak i imiennego™

Tajno$¢ dotyczy tylko jednego stadium procesu wyborczego, a mianowicie
glosowania. Nie jest zatem tajnym np. udziat w wyborach czy podpisanie list poparcia
kandydatéw, podczas ktéorego dochodzi w pewien sposdob do ujawnienia preferencji
politycznych, ale ostatecznie nie musi to jednak przektada¢ si¢ na wyniki wyboréw. Wyborca
moze tez wskaza¢ w sondazu wyborczym, jak gtosowat.

Istot¢ tajnosci stanowi zapewnienie glosujgcemu tajemnicy wyboru. Glosowanie
przeprowadzone jest w sposob niepozwalajacy ustali¢, na kogo wyborca oddat glos. Tajnos¢
moze mie¢ charakter obligatoryjny i wyborca moze zosta¢ zmuszony do jej zachowania.
Przychylam si¢ do opinii, Ze tajno$¢ glosowania jest zarOwno prawem i obowigzkiem
obywatelskim. Na organach panstwa ciazy obowigzek zagwarantowania tego uprawnienia.
Obowigzywanie tej zasady podczas glosowania pelni wazng funkcje, gdyz jest istotnym
uprawnieniem wyborcy o charakterze gwarancyjnym, ktore to ponadto $cisle koresponduje z
zasadg wolnosci wybor(')wls. Procedura glosowania przez petnomocnika budzi zastrzezenia w
odniesieniu do naruszenia konstytucyjnej zasady tajnosci glosowania poprzez przekazanie
pelnomocnikowi swoich preferencji wyborczych. Zasada tajnoSci sprawia, Ze nie ma
mozliwosci kontroli nad glosem oddanym przez pelnomocnika. Nie mozna mie¢ pewnosci,
czy tres¢ glosu oddanego przez petnomocnika odzwierciedla rzeczywista wolg zastepowanej
osoby. W kontekscie glosowania korespondencyjnego tajno$¢ gtosowania zapewniona jest w
szczegoOlnosci w art. 61h § 4 k.w nakazujagcym wrzucenie do urny wyborczej koperty na karte
do gltosowania, wyjete] z koperty zwrotnej doreczonej do obwodowej komisji wyborcze;j.
Gwarancja tajnosci weryfikowana jest rowniez poprzez podpisanie o§wiadczenia o osobistym
1 tajnym oddaniu glosu na karcie do glosowania. Zapewnia si¢ tajno$¢ glosowania takze
poprzez zapewnienie wysokiego standardu bezpieczenstwa korespondencji. W konteks$cie
zasady tajnosci 1 alternatywnych sposoboéw glosowania warto wspomnie¢ o glosowaniu

elektronicznym. Jezeli glosowanie odbywa si¢ w domu, wyborcy moga by¢ narazeni na presje

"“Zdaniem M. P. Gapskiego ,,zakladajac pomyslng weryfikacje danych wyborcy przez system oraz wilasciwy
sposob zaliczania przez niego gloséw, wymagania wynikte z zasady bezposrednio$ci, odnoszace si¢ do koniecz-
nosci zagwarantowania realnego wptywu wyboréw na sktad organow przedstawicielskich, moga by¢ w pehi
urzeczywistnione”. Autor ten dodaje, ze glosowanie elektroniczne jest zgodne z zasada bezposredniosci, inter-
pretowana jako glosowanie osobiste, gdyz wypetniona przez wyborcg elektroniczna karta do glosowania moze
by¢ przesytana automatycznie po zakonczeniu aktu wyborczego do komisji wyborczej, gdzie w zasadzie od razu
mozliwe jest ustalenie aktualnego wyniku wyboréw. Przekaznikiem woli wyborcéw jest w tym przypadku im-
puls elektroniczny, ktéry zastgpuje niejako tradycyjny sposéb wyrazania woli w postaci wypetniania karty do
glosowania”. (Nowe techniki glosowania w swietle zasady bezposredniosci wyborow, ,,Przeglad Sejmowy” 2009,
nr 2, s.88).

15 Zob. np. B. Banaszak, Prawo..., op. Cit., s. 342.
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ze strony domownikéw co do tresci decyzji wyborczej oraz podejmowac t¢ decyzje za ich
wiedzg, co jest ewidentnym naruszeniem zasady tajnego glosowania. W zwiazku z tym, w
Polsce obecnie mozna rozwazy¢ jedynie mozliwos¢ glosowania elektronicznego w lokalach
wyborczych, jednak pod warunkiem stworzenia bezpiecznego systemu glosowania, ktory
zminimalizowalby mozliwo$¢ powstania niebezpieczenstwa naruszen w procesie glosowania i
ustalenia wynikow.

. U podstaw funkcjonowania kazdego panstwa demokratycznego spoczywa kwestia
okreslenia regul zapewniajacych reprezentacje obywateli oraz ich pogladow w organach
przedstawicielskich. Rezultat przeprowadzonych wyboréw w danej jednostce samorzadu
terytorialnego zalezy od przyjetego systemu wyborczego, czyli okreslonej wspotzaleznosci
migdzy liczba glosow oddanych na dane listy wyborcze (kandydata) a wynikami wybordw.
Przyjecie okreslonego systemu sprawia, ze przy tych samych wynikach glosowania wynik
wyborczy moze by¢ rézny. Waga tego zagadnienia powoduje, ze przyjecie okre§lonego
sposobu podziatu mandatoéw jest zawsze Swiadoma decyzja polityczng ustawodawcy.

Kazdy system wyborczy przetwarza preferencje wyrazone przez obywateli biorgcych
udziat w powszechnym glosowaniu na sktad zgromadzenia przedstawicielskiego, ktore przez
okreslony czas bedzie podejmowacé najwazniejsze decyzje w imieniu wspolnoty. Reguty wy-
boréw muszg wzia¢ pod uwage réozne mechanizmy formowania si¢ preferencji wyborczych.

Jedng z przestanek decyzji wyborczej sg preferencje partyjne. Rola partii politycznych
jest istotna w wyborach ogoélnokrajowych. W szczegbdlnoscei na nizszych szczeblach teryto-
rialnych lokalne systemy partyjne tylko w ograniczonym stopniu odzwierciedlajg system
ogolnokrajowy. W wielu jednostkach samorzadu terytorialnego identyfikacje partyjne nie
odgrywaja wigkszej roli. Poza partiami ogdlnokrajowymi wyr6zniamy komitety organizowa-
ne przez konczacych kadencj¢ wlodarzy i ich zaplecze w radzie oraz liczne ugrupowania lo-
kalne czy regionalne. Drugi istotny mechanizm ksztattuje preferencje ze wzgledu na identyfi-
kacje terytorialne. Kazda stosunkowo duza wspoélnota terytorialna powinna mie¢ SW0jego
reprezentanta w organie przedstawicielskim, gdyz taki przedstawiciel moze petni¢ funkcje
,»lokalnego rzecznika praw obywatela” posredniczacego w kontaktach z wiadza w indywidu-
alnych sprawach, zabiegajacy o adekwatny do oczekiwan danej spotecznos$ci lokalnej udziat
w dobrach publicznych, tworzonych i dystrybuowanych poprzez wiadze (np. inwestycje in-
frastrukturalne). Trzeci mechanizm dotyczy rywalizacji personalnej. Na decyzj¢ wyborcza

moze mie¢ wplyw ocena osobistej kompetencji kandydata, jego wiarygodnosci i skuteczno$ci
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w dziataniach niezaleznie od preferencji partyjnych, czy wiezi z okreslonym terytorium®.

Wybory wigkszoSciowe wymagaja zsumowania wszystkich glosow i wskazanie
zwycigzcOw wyborow. System proporcjonalny jest bardziej skomplikowany. Przecietny
wyborca moze mie¢ trudnosci z okre§leniem, co dzieje si¢ z jego glosem po akcie gtosowania.
Kazdy glos oddany w wyborach powoduje pewne konsekwencje i ma wplyw na lokalny uktad
wladzy publicznej. Oczywiscie trudno mowi¢ o jedynie slusznym systemie wyborczym.
Kwestia wyboru systemu wyborczego w wyborach do organéw samorzadu terytorialnego jest
kwestig zapewnienia, z jednej strony funkcjonalnos$ci narzedzi demokracji, z drugiej za$
strony — najpelniejszej reprezentacji wspolnot samorzadowych. P. Sarnecki wskazuje, ze
rozwigzania dotyczace systemu wyborczego w wyborach do organéw jednostek samorzadu
terytorialnego powinny si¢ charakteryzowa¢ mozliwie najwieksza prostota, ktére winny przy
tym ulatwia¢ zglaszanie kandydatow jak najwiekszej liczbie podmiotow i1 wigza¢ mozliwie
silnie kandydatow z konkretng grupa wyborcow?”.

W systemie proporcjonalnym z glosem preferencyjnym kandydaci sg zhierarchizowani
(miejsce zajmowane na liscie) przez komitet wyborczy zglaszajacy listy. W wyborach samo-
rzadowych, w szczegdlnosci do wladz gminnych i powiatowych, wybor ,,personalny” (kan-
dydata) ma wigksze znaczenie wzgledem wyboru partyjnego (listy), niz w wyborach sejmo-
wych .Zwigzane jest to z zacieraniem si¢ na szczeblach lokalnych podziatow partyjnych z
ogolnopolskiej sceny politycznej oraz stosunkowo stabg obecno$cia ogdlnokrajowych partii
politycznych w mniejszych jednostkach samorzadu terytorialnego. Kolejng przestanka sprzy-
jajaca wigkszej personalizacji wyborow samorzadowych jest rozmiar lokalnych scen poli-
tycznych, ktory sprzyja mozliwosci osobistej znajomosci poszczegdlnych kandydatow. Warto
przytoczy¢ dane CBOS z sondazu przeprowadzonego po wyborach samorzadowych z 2014 r.,
W ktorym w wyborach gminnych i powiatowych 75% wyborcow deklarowato, ze w glosowa-
niu kieruje si¢ przede wszystkim osobg kandydata, a tylko 11-13% bierze pod uwage gtéwnie
nazwe partii lub komitetoéw wyborczych wystawiajacych kandydat()wls.

Cechg charakterystyczng systemu proporcjonalnego w Polsce jest mozliwos¢ zgtasza-
nia przez komitety wyborcze list wyborczych. Zgodnie z Kodeksem Wyborczym z 2011 r.
musza one liczy¢ minimum tylu kandydatow, ile mandatéw jest do obsadzenia w okregu, a

maksymalnie dwukrotnos¢ tej liczby. Dhugie listy dajg wyborcom bardzo szerokie pole wybo-

®70b.wiecej, J. Flis, A. Gendzwitt, Przedstawiciele ...op.cit., 5.2-3.

7 Zob. P. Sarnecki, Ordynacja wyborcza w wyborach samorzgdowych, [W:] Wybory samorzadowe w kontekscie
mediow i polityki, red. M Magoska, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2008, s. 160-163.

18 Zob. wiecej Polacy o swoim udziale w ostatnich wyborach samorzqdowych, Komunikat CBOS K177/14,
oprac. Barbara Badora.



270

ru personalnego, ale jednocze$nie zawieraja duzg liczbe kandydatéw, ktérzy zdobywaja nie-
wielkie liczby glosow, w zwigzku z czym maja male szanse na mandat. Dobrym rozwigza-
niem byloby zmniejszenie liczby kandydatow na licie wyborczej , do liczby mandatow w
danym okrggu. Zwolennicy obecnie obowigzujacych rozwigzan twierdzg, ze tak duza liczba
miejsc na listach w wyborach proporcjonalnych sg potrzebne, bo stanowiag one zabezpieczenie
na wypadek konieczno$ci uzupelienia sktadu rady bez potrzeby organizowania wyborow
uzupehniajacych. W razie koniecznosci uzupehnienia sktadu rady mandat obejmuje nast¢pny
kandydat z listy, wedlug kolejnos$ci uzyskanych gltosoéw preferencyjnych. Trzeba jednak zwro-
ci¢ uwagge, ze nie zdarzaja si¢ w Polsce sytuacje, w ktérych jedna lista kandydatéw zdobywa
wszystkie mandaty w okregu, czy nast¢puja masowe rezygnacje ze sprawowania mandatu w
organach przedstawicielskich.

W ordynacji proporcjonalnej mandaty dostepne w okrggach sg dzielone pomigdzy li-
sty, ktére przekroczyly ustawowy 5% prog wyborczy, a jednoczesnie uzyskaty w okrggu wy-
starczajaco duzo gloséw (przekroczyty tzw. naturalny préog wyborczy). Wielkos¢ okregu
(liczba mandatow do podziatu) wplywa na liczbe ugrupowan biorgcych udziat w podziale
mandatow. Im mniejsze okrggi wyborcze, tym bardziej skonsolidowana scena polityczna,
gdyz mniej ugrupowan osigga naturalny proég wyborczy 1 bierze udzial w podziale mandatow.
Mniejsze okregi wyborcze powodujg wysoki procent glosow otrzymywanych przez kandyda-
tow, ktorych ugrupowania co prawda zdobywaja mandaty, ale oni sami indywidualnie manda-
tow nie otrzymujg. W takiej sytuacji zmarnowane gtosy preferencyjne, chociaz padty na ko-
mitety wyborcze, ktore zdobyly mandaty, stanowig bardzo wysoki procent we wszystkich
typach wyborow samorzadowych - wyzszy od tego, jaki jest znany z wyboréw sejmowychlg.

W systemie wyborczym obowigzujacym w elekcjach do rad miast na prawach powia-
tu, powiatu oraz sejmikow wojewodzkich charakterystyczny jest element konkurencji par-
tyjnej (pomigdzy listami kandydatow) oraz personalnej (pomigdzy kandydatami). Wystepuja
sytuacje, w ktorych kandydaci z jednej listy sg dla siebie trudniejszymi rywalami niz kandy-
daci z innych, konkurencyjnych list. Zjawisko to jest takze dobrze znane z wyboréw sejmo-
wych. Warto podkresli¢, ze system rywalizacji wewnetrznej pomigdzy kandydatami z tej sa-
mej listy wyraznie wzmacnia szanse kandydatow z pierwszego miejsca.

Zasade wolnych wyborow nalezy uzna¢ za odrebng zasadg prawa wyborczego, a nie
jedynie wypadkowa czy tez sume¢ tradycyjnych zasad powszechnosci, rownosci,

bezposrednio$ci 1 tajnosci. Najlepiej zrozumieé istote zasady wolnych wyboréow dokonujac

19 7ob.wiccej, J. Flis, A. Gendzwilt, Przedstawiciele ...op.cit., 5.14.
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okreslenia ,,wlasnego” przedmiotu, obejmujacego realizacje¢ trzech wolno$ci wyborczych:
kandydowania, prowadzenia kampanii wyborczej oraz wyrazenia preferencji w akcie
g{osowaniazo. Zasada ta polega na tym, zeby kazdy wyborca moglt skorzysta¢ z
przystugujacego mu czynnego, albo takze biernego prawa wyborczego, ,,w sposoéb wolny od

2L Proces wyborczy ma sens

jakiegokolwiek przymusu fizycznego czy psychicznego
wowczas, gdy z jednej strony pozwala na wyrazenie rzeczywistych preferencji personalnych
politycznych spoteczenstwa. Wolno$¢ wyborow w procesie wyborczym oznacza swobode
zglaszania kandydatow, nie tylko przez partie polityczne, ale takze inne podmioty, w tym
przez obywateli. Istotne jest, zeby zadna z grup spotecznych nie byla dyskryminowana,
zwlaszcza z przyczyn politycznych, w procesie zglaszania kandydatéw w wyborach. Nalezy
jednak zaznaczy¢ wplyw partii politycznych na wybory samorzadowe, tj. im szerszy zasi¢g
terytorialny danych wyboréw, to tym wiekszy wplyw ugrupowan politycznychzz.
Wspomniana zasada nie moze by¢ tylko redukowana jedynie do swobodnego korzystania z
czynnego i biernego prawa wyborczego. Dotyczy ona bowiem ponadto pozostalych etapow
procesu wyborczego. Nalezy wiec mowi¢ o wolnosci prowadzenia kampanii wyborczej oraz
wolnosci wyrazenia preferencji w akcie glosowania.

Istotny jest czas trwania kampanii, ktory zapewnia kazdemu komitetowi (,,nowemu”
lokalnego czy komitetowi znanej partii politycznej) mozliwo$¢ zaprezentowania swojego
programu wyborczego. Podstawowg przestanka realizacji zasady swobody rywalizacji
wyborczej jest zagwarantowanie dziatalno$ci agitacyjnej, umozliwiajacej wszystkim
konkurujgcym komitetom 1 kandydatom ,,dotarcie” do potencjalnych wyborcéw. Sprawag
kluczowg jest obowigzek zapewnienia mozliwosci réwnego dostepu do srodkéw masowego
przekazu wszystkim korzystajacym z biernego prawa wyborczego®. Z punktu widzenia
swobody rywalizacji wyborczej kluczowe jest stworzenie gwarancji urzeczywistniajacych
wolno$¢ wypowiedzi, zgromadzen, swobodnego poruszania si¢, prawa obywateli dostepu do
informacji publicznych oraz wolnosci $rodkéw masowego przekazu?*.

Z zasadg wolnych wyborow ma zwigzek procedura wyrazania preferencji wyborczych,
ktoéra musi by¢ podporzadkowana najwazniejszemu podstawowemu celowi wyboréw, jakim

jest zapewnienie swobodnego, nieskrepowanego wyrazenia swoich pogladéw w akcie

2Z0b. szerzej: G. Kryszen, Standardy prawne...op.cit., s. 151-254.

21 7ob. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, op. cit., s. 365.

?por. B. Zabka, Znaczenie polskich partii w lokalnych systemach politycznych, [w:] XX lat samorzqdu
terytorialnego w Polsce. Doswiadczenia — problemy — perspektywy, red. J. Kowalik, A. Bednarz, Torun 2011, s.
120-138.

2por. M. Czakowska, P. Razny, Konstrukcja prawna komitetu wyborczego w kontekscie zasady rownych szans
wyborczych, ,,Studia BAS” 2011, nr 3, s. 84-85.

%G. Kryszen, Standardy..., 0p. Cit., s. 194-195.
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glosowania. W tym celu przyjety jest wymog osobistego glosowania w lokalu wyborczym. W
mojej opinii glosowanie przez pelnomocnika stoi w sprzecznosci z elementarnymi wymogami
wolnych wyborow, za§ oddanie glosu za pomocg poczty, mimo réwniez wystepujacych
zagrozen naruszenia zasady wolnych wyborow, jestem sktonny zaakceptowaé. Procedura
glosowania korespondencyjnego jest wlasciwszym rozwigzaniem niz glosowanie przez
pelnomocnika, ,,perspektywicznym i rozszerzajacym si¢”, co przyczynia si¢ do zachgcania
ludzi do udzialu w wyborach, a tym samym, podniesienia wynikow frekwencji 2
Zagrozeniem dla zasady wolnych wyborow jest metoda gtosowania elektronicznego. Jezeli
glosowanie odbywa si¢ w domu, wyborcy moga by¢ narazeni na presje ze strony
domownikow. Istnieje wowczas niebezpieczenstwo mozliwosci wywierania nacisku na
wyborce zwigzanego z tzw. glosowaniem rodzinnym 2

W panstwie demokratycznym niedopuszczalne sa utrudniania realizowania wyzej
wymienionych wolno$ci. Nie moze by¢ mowy o wywieraniu naciskOw przez organy
panstwowe na proces wyborczy. Ich zadanie polega m.in. na organizacji i przeprowadzeniu
wyborow. Organy te powinny zagwarantowac wszelkie warunki, zeby wybory przebiegaly w
zgodzie z zasadg wolno$ci wyborow.

W dyskursie dotyczacym podstawowych zasad prawa wyborczego do organow
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego podkreslitem specyfike wyboréw
samorzadowych — ich podobienstwa i r6znice w pordwnaniu do wyboréw ogdlnokrajowych.
Mam nadzieje, ze szczegblowa analiza tematu przyczyni si¢ do popularyzacji opisywanych

zagadnien ws$rod osob zainteresowanych dziatalno$cig na rzecz lokalnych samorzadow.

2 J. Filip, W poszukiwaniu....op.cit., s. 22.
%70b. K.W. Czaplicki, Glosowanie elektroniczne (e-voting)-wybrane zagadnienia, [w:] Demokratyczne
standardy prawa wyborczego. Teoria i praktyka, red. F. Rymarz, Warszawa 2005, s. 45.
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Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04 (OTK-A ZU 2005, Nr 5, poz. 49)
Wyrok TK z dnia 8 lutego 2005 r., K 17/03 (OTK-A ZU 2005, Nr 2, poz. 14)
Wyrok TK z dnia 20 lutego 2006 r. K 9/05 (OTK-A ZU 2006, Nr 2, poz. 17)
Wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 r., K 31/06 (OTK-A ZU 2006, Nr 10, poz. 147)
Wyrok TK z dnia 20 lipca 2011 r., K 9/11 (OTK-A ZU 2011, Nr 6, poz. 61)
Postanowienie TK z dnia 24 pazdziernika 2001 r., SK 10/01 (OTK 2001, Nr 7, poz. 225)
Sad Najwyzszy

Postanowienie Sadu Najwyzszego z 4 stycznia 2011 r., SDI 32/10

Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 30 grudnia 1993 r., III CZP 146/93

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 16 kwietnia 1993 r., Il SW 35/93

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 9 maja 2000 r., WA 13/00

Postanowienie SN z dnia 25 pazdziernika 2000 r., III SW 54/00

Postanowienie SN z dnia 19 pazdziernika 2000 r., I11 SW 14/00
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