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10 lat demokratycznego systemu wyborczego w Rzeczypospolitej Pol-
skiej to warto$§¢ sama w sobie, zastugujaca na szczeg6lne potraktowanie i utrwale-
nie, zwlaszcza jezeli skonfrontujemy ja z niezbyt odlegla przesztoscia i smutnymi
doswiadczeniami plebiscytarnego charakteru wyborow, w ktorych wyborca nie miat
mozliwosci wyboru opcji 1 programu politycznego, ani wplywu na sktad osobowy
wybieranych organdéw. Panstwowa Komisja Wyborcza dla upamigtnienia tej rocz-
nicy postanowila wybi¢ okolicznosciowy medal oraz wyda¢ ksiazke zawierajaca
artykuty dotyczace wybordéw, systemu i prawa wyborczego, a takze informacje o
organach i biurze wyborczym i ich sktadach personalnych.

Miniona dekada jest rowniez jubileuszem instytucji publicznej — Pan-
stwowej Komisji Wyborczej, ktora w zakresie wyboréw na trwate wpisata si¢ w
realizacje konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego i jest jednym

z instytucjonalnych ich gwarantow.

Wybory, rozumiane jako regularne odnawianie skladu wybieralnych
wladz (samorzadowych, parlamentarnych i prezydenta RP) w wyniku swobodnej
decyzji podejmowanej w szczegodlnej procedurze przez ogédt obywateli posiadaja-
cych petni¢ praw politycznych, sa nieodlaczna czgécia demokratycznego panstwa
prawnego. Realizuja konstytucyjna zasade suwerennosci Narodu oraz weryfikuja
dziatania rzadzacych. Stad tez waga spoteczna wyborow i konieczno$¢ zapewnienia
uczciwego i demokratycznego ich przebiegu. Podstawowa przestanka dla realizacji
tego celu jest istnienie i przestrzeganie demokratycznych procedur wyborczych oraz
ustanowienie niezaleznych organéw wyborczych. Truizmem jest bowiem twierdze-
nie, ze nie praworzadnie 1 niewlasciwie przeprowadzone wybory niszcza legitymi-

zacj¢ demokratycznego panstwa.

W ramach systemu wyborczego, przez ktéry najczesciej rozumie si¢ ca-
toksztatt prawnych i pozaprawnych regul okreslajacych sposdb przygotowania,
przeprowadzenia i ustalenia wynikéw wyborow, wazna rola przypada na dziatal-
nos$¢ stalego organu zarzadzajacego wyborami. W polskich warunkach organem
tym jest dziatajaca na szczeblu centralnym Panstwowa Komisja Wyborcza. Ochro-
na niezaleznos$ci tego organu, poza gwarancjami ustawowymi, tkwi rowniez w jego
sktadzie, bowiem czlonkami sa sedziowie z trzech najwyzszych trybunatow i sa-
dow. Doswiadczenie minionych 10 lat potwierdzilo trafho$¢ tego rozwiazania.

Gwarantuje ono bowiem niezaleznos$¢, obiektywizm i profesjonalnos¢ dziatania



Panstwowej Komisji Wyborczej, ktora posiadajac te cechy i zaufanie spoleczne

moze skutecznie:

- zapewni¢ wszystkim uprawnionym obywatelom udzial w wolnych wyborach,
- rzetelnie 1 uczciwie ustali¢ wynik gtosowania,

- mobilizowa¢ obywateli do udziatu w wyborach 1 referendach oraz umacnia¢

wigzi migdzy spoleczenstwem a wybranymi,

- legitymizowa¢ wybranych przedstawicieli Narodu.

Demokratyczny system wyborczy znajduje swoje potwierdzenie w wielu
przepisach Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ktora go chroni i zabezpiecza; nie
jest jednak dzietem do konca uksztattowanym, lecz podlegajacym ciaglym modyfi-
kacjom i udoskonaleniom, chociazby w wyniku doswiadczen i1 postulatow Pan-
stwowej Komisji Wyborczej kierowanych do najwyzszych wiadz po kazdych prze-
prowadzonych wyborach. Generalnie prawo wyborcze wymaga w zakresie zasad
ogolnych pewnej unifikacji i ujednolicenia réznych ordynacji wyborczych, wigk-
szego nasycenia aksjologia w stosunku do wymagan stawianych wybieranym
przedstawicielom Narodu, jasnosci i przejrzystosci interpretacyjnej potaczonej ze
stosownym odformalizowaniem przepisdow 1 rezygnacja ze zbegdnej kazuistyki.
Konkretne propozycje zmian wynikaja chociazby z wnioskéw de lege ferenda za-

mieszczonych w poszczegdlnych artykutach niniejszej ksiazki.

Pamigta¢ jednak nalezy, ze system wyborczy jest zjawiskiem dynamicz-
nym, zaleznym od zmieniajacych si¢ stosunkéw spoteczno-politycznych i od woli
politycznej ustrojodawcy. Wymaga wigc troski 1 baczenia, by zachodzace zmiany w
prawie 1 systemie wyborczym miaty charakter demokratyczny, by nie cofaly go

wstecz w stosunku do juz osiagnigtego standardu.

Optymistycznym jest jednak, ze kustoszem wolnych i demokratycznych
wyboréw jest — w mysl wybitego na medalu hasta: Iudices electionis custodes’ -

ztozona z niezawistych s¢dziow Panstwowa Komisja Wyborcza.

Ferdynand Rymarz

', .Sedziowie kustoszami wyborow” — autorem tej paremii jest ks. dr Franciszek Longchamps de Berier.



CZESC 1

Prof. dr hab. Andrzej Zoll”
Moje wybory

W umowie konczacej obrady Okraglego Stotu zdecydowano o przepro-
wadzeniu wyborow do Sejmu i do nowo utworzonego Senatu. Problem wybordow,
udziatu w nich opozycji solidarno$ciowej, byt jednym z istotniejszych zagadnien do
rozstrzygniecia przy Okraglym Stole. Wiadzy komunistycznej zalezato na legitymi-
zacji poprzez wynik wyborczy akceptowany przez znaczna czg$¢ spoteczenstwa.
Uzgodniona przy Okraglym Stole ordynacja wyborcza nalezata zapewne do naj-
dziwniejszych ustaw wyborczych, jakie zna §wiat. W ustawie bowiem okreslajacej
zasady 1 tryb wyboru postéw na Sejm ustalony zostat podziat mandatéw w Sejmie,
a wigc ustalony zostat wiasciwie wynik wyborow. Partia komunistyczna (PZPR) i
partie satelickie (ZSL 1 SD oraz kolaborujace z komunistami drobniejsze ugrupo-
wania takie jak PAX lub ChSS) mialy otrzymac¢ tacznie 65% miejsc w Sejmie. Po-
zostate 35 % mialy by¢ obsadzone przez kandydatow bezpartyjnych, przede
wszystkim wysunigtych przez "Solidarnos$¢". O mandaty z tej puli ubiegali sig jed-
nak réwniez tacy niezalezni kandydaci, jak np. Jerzy Urban. Uzgodniono natomiast,
ze wybory do Senatu bgda rzeczywiscie demokratyczne 1 wolne. Miaty by¢ zreszta

testem dla komunistéw, ujawniajacym ich rzeczywiste poparcie w spoteczenstwie.

Z dzisiejszej perspektywy mozna si¢ zastanawiac, czy "Solidarnos$¢" po-
winna firmowac¢ takie "wybory" do Sejmu, ktorych wynik i to na niekorzy$¢ demo-
kratycznej opozycji, byt z gory ustalony. Pamigta¢ jednak trzeba, ze warunki panu-
jace w pierwszych miesigcach 1989 r. i to zarbwno wewngtrzne, jak i zewngtrzne
powoduja, ze ocena z dzisiejszej perspektywy jest calkowicie nieadekwatna. W
trakcie rozmow Okraglego Stotu chodzito o przetamanie monopolu komunistéw, o
wprowadzenie do parlamentu demokratycznej opozycji, o dokonanie wyrwy w tota-
litarnym sprawowaniu wtadzy. Chyba nikt jeszcze w kwietniu i w maju 1989 r. nie
przypuszczal, ze za kilka miesigcy premierem bgdzie Tadeusz Mazowiecki 1 na "So-
lidarno$ci" spoczywa¢ bedzie cigzar rzadéw. Proces obalania komunizmu, nawet
wsrdd najwigkszych optymistow wierzacych w jego sukces, miat by¢ roztozony na
lata. Nikt nie mégt przypuszcza¢ tego fantastycznego przyspieszenia wywotanego

wynikiem wyboréw z 4 czerwca 1989 r.



W rozmowach przy Okraglym Stole uczestniczylem przy tzw. podstoliku
prawniczym. Gtownym tematem naszych obrad byly problemy organizacji sadow-
nictwa i zabezpieczenia niezaleznosci sadow i1 niezawistosci sedziéw, weryfikacja
prokuratoréw oraz reforma prawa karnego w kierunku wzmocnienia funkcji gwa-
rancyjnej tej dziedziny prawa i racjonalizacji polityki karnej. Problemy wyboréw
byly przedmiotem obrad stolika politycznego, ktorego rola byta oczywiscie niepo-
rownywalnie wigksza od tej, jaka w obradach odgrywal nasz podstolik. Byto dla
mnie petlnym zaskoczeniem, gdy w potowie kwietnia 1989 r. zadzwonit do mnie do
Krakowa okoto 1 w nocy Henryk Wujec z pytaniem, czy zechcg by¢ czlonkiem
Panstwowej Komisji Wyborczej. Chyba gwaltownemu przebudzeniu nalezy przypi-
sa¢ to, ze wyrazilem zgode, nie zdajac sobie sprawy, na czym polega¢ maja moje
obowiazki. Po potgodzinie, gdy juz znowu zasnatem pan Wujec spytal mnie, czy
zgodze sig¢ by¢ wiceprzewodniczacym tej Komisji. Tez si¢ zgodzitem. Uwazatem
zreszta, ze porozumienie Okraglego Stotu daje szansg na zbudowanie w przysziosci
demokratycznej Polski i ze trzeba si¢ w ten proces w pelni angazowac. Bylem juz
wtedy czynnym czlonkiem dziatajacego w Krakowie Komitetu Obywatelskiego,

majacego wysuna¢ kandydatow 1 zorganizowa¢ kampanie wyborcza.

Panstwowa Komisja Wyborcza zostata powotana uchwata Rady Panstwa
1 miata zorganizowa¢ i nadzorowaé¢ wybory, ktorych termin zostat ustalony na 4
czerwca. Ustalenie bardzo krétkiego terminu miato uniemozliwi¢ opozycji demo-
kratycznej zorganizowanie si¢ i sprawne przeprowadzenie kampanii wyborcze;j.
Sktad Komisji miat charakter polityczny, w tym sensie, ze tworzyli ja przedstawi-
ciele poszczegolnych partii 1 stronnictw. Przyj¢to przy tym klucz mniej wigcej od-
powiadajacy przyjetemu w ordynacji wyborczej, a wigc przyznano opozycji demo-
kratycznej prawo przedstawienia kandydatow do obsadzenia '/; miejsc w Komisji.
Dla przedstawicieli "Solidarnosci" przypadio w 21 osobowej Komisji 6 miejsc, w
tym funkcja wiceprzewodniczacego Komisji. Byl to wigc pierwszy organ panstwo-
wy dzialajacy w oparciu o ustalenia Okraglego Stotu.

Cztonkami PKW delegowanymi przez "Solidarnos¢" zostali: Zofia Wa-
silkowska, Janina Zakrzewska, Piotr Andrzejewski, Jerzy Ciemniewski, Anatol La-
wina 1 piszacy te stowa. Zgodnie z ustaleniami, zostatem takze powotany do pehie-
nia funkcji wiceprzewodniczacego. Z wymienionych tu os6b najdtuzej znatem pa-
nig Zofi¢ Wasilkowska. Poznatem ja w 1980 r. Byta bardzo aktywna w pracach
Centrum Inicjatyw Ustawodawczych "Solidarnosci". Znakomity prawnik. Osoba

pelna uroku, o wielkim autorytecie. Dziatata aktywnie w Komitecie Helsinskim.



Miata do$wiadczenia z wtadza komunistyczna wielorakie, gdyz po zmianach paz-
dziernikowych w 1956 r. przez kilka miesigcy byla Ministrem Sprawiedliwosci.
Odeszta z tego stanowiska, jak mi méwita, gdy w rozmowie z Gomutka zorientowa-
fa si¢ o zatozonej przez komunistow pozornosci przeprowadzanych zmian. Janing
Zakrzewska tez poznatem wcze$niej, ale zupetnie przelotnie. Byla mi znana bar-
dziej ze styszenia, jako czotowa "rewizjonistka" t¢piona intensywnie przez wiadze
po wydarzeniach marcowych. Blizej poznatem Profesor w czasie rozmoéw przy
Okraglym Stole. Byta dla mnie w sprawach konstytucyjnych autorytetem. Prawo
konstytucyjne, w tym szczegoélnie prawo wyborcze, byto dla mnie czym$ bardzo
dalekim 1 egzotycznym. Bylo w naszej rzeczywistosci fikcja i nie zajmowatem si¢
nim, poza koniecznos$cia zlozenia w czasie studiow egzaminu. Dyskusje w prze-
rwach obrad, a takze wypowiedzi Janiny Zakrzewskiej w trakcie posiedzen byty dla
mnie bardzo pouczajace i spowodowaly, ze siggnatem takze po literature z tej dzie-
dziny prawa. Profesor Zakrzewska, z ktora mi dane byto wspodipracowaé zarowno w
PKW, jak i w Trybunale Konstytucyjnym, az do jej $mierci, wielokrotnie mnie
wspomagata w moich trudnych decyzjach, bgdac czesto surowym, ale zawsze zycz-
liwym krytykiem moich propozycji i1 rozstrzygnie¢ . Z obrad Okraglego Stotu zna-
tem takze Jerzego Ciemniewskiego. Piotra Andrzejewskiego i Anatola Lawing po-
znatem na pierwszym spotkaniu przedstawicieli "Solidarnosci" w PKW, ktore
odbyto sig, jeszcze przed oficjalnym rozpoczeciem prac przez PKW, w Klubie
Inteligencji Katolickiej przy ul. Kopernika w Warszawie. W czasie tego spotkania
omowilismy zakres problemow, przed ktéorymi stangliSmy. Podstawowym z nich
bylo, jak zabezpieczy¢ nasz wplyw na prace Komisji, bez posiadania w niej
wigkszosci, jak unikna¢ firmowania ewentualnych decyzji Komisji, ktore
uznalibySmy za niedemokratyczne. Nie byly to tatwe zadania. Wiedzielismy
doskonale z kim i o co przyszlo nam rozgrywaé tg¢ partig. Wtedy takze
postanowili§my spotyka¢ si¢ przed kazdym posiedzeniem PKW, aby w
szczegoOtach, znajac porzadek obrad, omawiac taktyke postepowania w czasie

obrad. Spotykalismy si¢ w mieszkaniu Piotra Andrzejewskiego na Wilcze;.

Pierwsza batalia, ktora zostata przez nas stoczona na forum PKW doty-
czyta upowaznienia prezydium PKW do podejmowania za cala Komisj¢ decyzji. To
stara praktyka wszystkich ciat kolegialnych epoki komunistycznej. Stanowczo
sprzeciwili$my si¢ temu i musz¢ przyznaé, ze poparcie dla nas przyszio ze strony
przewodniczacego PKW, ktorym byl éwczesny Prezes Trybunatu Konstytucyjnego

profesor prawa mig¢dzynarodowego Alfons Klaftkowski. Jego sposéb prowadzenia



posiedzen ufatwial nam unikanie glosowan, ktore byly dla nas z gory przegrane.
Doprowadzatl do rozwiazywania spornych zagadnien w drodze consensusu.

Taktyka nasza polegata przede wszystkim na tym, aby caly proces wy-
borczy, oczywiscie z wyjatkiem samego aktu glosowania, uczyni¢ jawnym. W tym
widzieliSmy szans¢ uniknigcia zafalszowania wynikéw wyboréw. Trzeba wigc byto
zabezpieczy¢ udzial m¢zow zaufania w lokalach wyborczych w trakcie glosowania
i w trakcie obliczania oddanych glosow. Trzeba bylo zabezpieczy¢ druk kart wy-
borczych i ich pelna ewidencje. Najbardziej obawialiS§my si¢ etapu przekazywania
protokotow z lokali wyborczych do komisji okrggowych. Nie pamigtam juz kto
wpadt na prosty i dlatego genialny pomyst, jak zabezpieczy¢ to, aby wynik ustalony
w komisji obwodowej nie ulegt zmianie po drodze do komisji okregowej. W wy-
tycznych PKW znalazta si¢, wigzaca dla komisji obwodowych dyrektywa, nakazu-
jaca wywieszenie jednego z egzemplarzy protokotu na zewngtrznych drzwiach lo-
kalu wyborczego. Pozniejsze ordynacje wyborcze inkorporowaty t¢ dyrektywe do

swoich uregulowan powszechnie obowiazujacych.

Komunisci pewni byli sukcesu wyborczego. Jednak na dwa dni przed
terminem wyborow podjgto probe zabezpieczenia sukcesu osob kandydujacych z
listy krajowej, czyli przede wszystkim czolowych prominentéw PRL. W telewizji
wystapit sedzia Sadu Najwyzszego Z. Mamraj, ktory - wbrew stanowisku PKW-
przedstawit interpretacje przyjmujaca, ze przekreslenie calej listy krajowej powodu-
je niewazno$¢ glosu. Nie wszedzie udato si¢ dotrze¢ z wyjasnieniem, ze twierdzenie
sedziego Mamraja pozbawione jest jakiejkolwiek podstawy prawnej. Mielismy w
zwiazku z tym wiele zamieszania przy ustalaniu wynikow wyboréw kandydatoéw
figurujacych na liscie krajowej. Ta proba nie byta w stanie uratowac listy krajowe;.
Jej porazka byta przede wszystkim spowodowana buta wtadzy komunistycznej, kto-
ra sama zdecydowala, ze do uzyskania mandatu kandydat musiat osiagna¢ ponad
50% waznie oddanych gltoséw. To bardzo wysokie wymaganie w uczciwych demo-
kratycznych wyborach i ten prég zostat osiagnigty tylko przez dwie osoby: Mikota-
ja Kozakiewicza, pozniejszego Marszatka Sejmu 1 Adama Zielinskiego, dzisiejsze-

go Rzecznika Praw Obywatelskich.

Wynik wyborow, ktory, bez watpienia, zdecydowatl o losie Polski, byt
dla wszystkich zaskoczeniem.

Odrzucenie przez spoteczenstwo listy krajowej mialo daleko idace kon-

sekwencje, takze natury prawnej. Wtadze komunistyczne byly tak pewne sukcesu,
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ze w ordynacji wyborczej nie przewidziano, w jaki sposob maja by¢ obsadzone
mandaty rezerwowane dla kandydatow z listy krajowej, w przypadku ich porazki.
Powstal zasadniczy problem natury ustrojowej. Nie bylo trybu zglaszania dodatko-
wych kandydatéw w drugiej turze wyboréw, a bez uzupelniajacych wyboréw nie
mozna byloby skompletowa¢ Sejmu w konstytucyjnym sktadzie. W tej sprawie zo-
stalem wezwany na posiedzenie sztabu "Solidarnosci" do siedziby Episkopatu przy
Skwerze Kardynala Wyszynskiego. Obecni byli: Lech Walgsa, Tadeusz Mazowiec-
ki, Bronistaw Geremek, Jacek Ambroziak, Adam Michnik i Zbigniew Bujak. Mia-
tem przedstawi¢ stan prawny. Dyskusja dotyczyla tego, czy nalezy dopusci¢, aby
komunisci wystawili w drugiej turze dodatkowych kandydatow, co naturalnie ozna-
czato zmiang ordynacji w trakcie trwania wyborow, czy tez dopusci¢ do wybrania
niepetnego sktadu Sejmu, co grozito gigbokim kryzysem konstytucyjnym i daniem
pretekstu komunistom do uniewaznienia wyborow. Podkreslitem brak dobrego wyj-
$cia na gruncie podstaw prawnych. Przewazyto zdanie Lecha Walgsy, ze nie mozna
stworzy¢ zadnych podstaw do uznania wyboréw za niewazne. Sejm powinien by¢
wybrany zgodnie z jego konstytucyjnym sktadem w oparciu o umowe okragtosto-
towa. Postanowiono zgodzi¢ si¢ na zmiang ordynacji i dopuszczenie nowych kan-
dydatow strony komunistycznej do drugiej tury wyborow. Podpisano w Sejmie sto-
sowny aneks do umowy Okraglego Stotu i Sejm uchwalit zmiang ordynacji wybor-
czej. Rozwiazanie to spowodowato rozdzwigk w naszej grupie solidarnosciowej w
PKW. Jerzy Ciemniewski uznal, ze jest to rozwiazanie czysto polityczne, a nie
prawne 1 dlatego podat si¢ do dymisji. Pozostali wydali o§wiadczenie wskazujace
na mankamenty prawne przyjetego rozwigzania. Ani jednak Jerzy Ciemniewski, ani
zaden z pozostatych cztonkow naszej grupy w PKW, nie byli w stanie przedstawi¢
innego konstruktywnego, zgodnego z prawem rozwiazania. Nie byto i nie ma do
dzi§ opracowanych zasad prawa, na ktorych oparty mogl by¢ ten swoisty polityczny
taniec na linie, jaki odbywal si¢ w czerwcu 1989 r. Zwyciezyt wtedy, przy braku
zasad prawa, zdrowy rozsadek i zdecydowanie obu stron, aby reformy zapoczatko-
wane przy Okraglym Stole odniosty sukces. Oczywiste jest, ze bardzo r6zne wsrod

uczestnikoOw tego porozumienia byly wowczas wizje tego sukcesu.

Przewodniczacy Panstwowej Komisji Wyborczej powinien wreczy¢
wszystkim postom i senatorom zaswiadczenia o wyborze do parlamentu. Okazato
si¢, ze nie bylo mozliwe zorganizowanie wspolnego aktu wregczenia. Podziaty byty
zbyt glebokie. Prezes Klafkowski wrgczyt zaswiadczenia postom PZPR, ZSL 1 SD,

a ja, razem z Janing Zakrzewska wreczali$my zaswiadczenia postom OKP. Uroczy-
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sto$¢ ta odbyta si¢ w Auli Maximum Uniwersytetu Warszawskiego w obecnosci
Lecha Walesy.

PKW, dziatajaca w oparciu o ordynacje wyborcza z 1989 r., powotlana
zostala na cata kadencje Sejmu 1 Senatu. Na jesieni 1989 r. zrezygnowat z prze-
wodniczenia Komisji prof. Klafkowski. Prezydent Jaruzelski powotat mnie na

przewodniczacego PKW.

W gronie naszej grupy solidarno$ciowej zrodzita si¢ koncepcja, aby w
przysztosci cztonkami PKW byli sedziowie Trybunalu Konstytucyjnego, Sadu
Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego. Trzecia wtadza powinna, na-
szym zdaniem, przeja¢ nadzor nad przebiegiem wyborow. W szczegodlnosci uwaza-

li$my, ze nalezy skonczy¢ z partyjnym, a wigc czysto politycznym sktadem PKW.

Ta idea zostala zrealizowana juz w ordynacji wyborczej, w oparciu o
ktéra odbyly si¢ wybory Prezydenta RP w 1990 r. Powotano wtedy 15 osobowa
PKW, w ktorej sktad wchodzito po 5 sedziow z TK, SN i NSA wskazanych przez
sktady tych sadow. Wybdr przewodniczacego i wiceprzewodniczacych zostat do-
konany przez samych cztonkéw PKW. Zostalem wybrany przewodniczacym. Wy-
brano takze trzech wiceprzewodniczacych, po jednym z kazdego sadu. Zostali nimi

Kazimierz Dziatocha, Krzysztof Kotakowski i Andrzej Wroblewski.

Te pierwsze wybory, w petni wolne i demokratyczne, nie byty, z punktu
widzenia PKW, fatwe. Ordynacja wyborcza byta ustawa zawierajaca bardzo wiele
watpliwosci, ktore PKW musiato wyktada¢, nie majac zawsze koniecznych do tego
instrumentdéw, w postaci wsparcia doktrynalnego, orzecznictwa, tradycji. Byta to w
wielu wypadkach dziatalno$¢ pionierska, ksztattujaca kulture prawna w zakresie
prawa wyborczego. Na samym wstepie przytrafita nam si¢ wpadka. W wywiadzie
dla prasy jeden z wiceprzewodniczacych stwierdzil, ze wyborca moze udzieli¢ po-
parcia tylko jednej osobie starajacej si¢ o zebranie 100 tys. podpisOw wymaganych
do kandydowania w wyborach. Wypowiedz ta nie miata wyraznego oparcia w
ustawie, a ponadto przyjecie takiego warunku stwarzatoby niepokonalne trudnosci z
weryfikacja poszczegdlnych list. Mozna tez byto uznaé za trafne rozumowanie, ze
obywatel moze sobie zyczy¢, aby w wyborach doszto do konfrontacji postaw i1 po-
gladow kilku kandydatéw. Udzielenie poparcia przy zbieraniu podpiséw nie ozna-
czato, ze na tego kandydata bedzie si¢ gtosowa¢. PKW musiata zdementowac wy-
powiedz swojego wiceprzewodniczacego. Wypowiedz ta byla przyczyna procesu,
ktory wytoczyt mi, jako przewodniczacemu PKW, pan Sita - Nowicki, dowodzac,
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ze przez btedna wypowiedz nie udato mu si¢ zebra¢ poparcia 100 tys. osob. Poste-
powanie sadowe zostato w tym wypadku umorzone.

W trakcie przygotowania tych wyboréw przyszio nam jednak czgsciej
spotykac¢ si¢ z Sadem. Bardzo ostro wystapil do Sadu Najwyzszego przeciwko de-
cyzjom PKW pan Kornel Morawiecki. Ten znany dziatacz opozycji antykomuni-
stycznej starat si¢ takze o zebranie 100 tys. podpisow. W dniu wyznaczonym przez
ordynacje wyborcza, do ktorego wymagana ilo$¢ podpiséw miata by¢ zebrana, po-
lecitem zamknigcie o godz. 24 lokalu PKW. Do tej pory komitet zbierajacy podpisy
dla pana Morawieckiego dostarczyl ich pewna ilo§¢. Juz po godz. 24 przyniesiono
dodatkowe paczki zadajac ich dotaczenia. Odmédwitem 1 badaniu przez PKW podle-
gaty tylko te listy z poparciami, ktoére dostarczone zostaty przed godz. 24. Po podli-
czeniu okazalo si¢, ze panu Morawieckiemu zabrakto ponad 20 tys. glosow. W wy-
niku skargi pana Morawieckiego sad dokonal weryfikacji obliczen i potwierdzit
wynik ustalony przez PKW.

PKW rozpatrywa¢ musiata skargi wnoszone przez przedstawicieli po-
szczegolnych kandydatow na sposob prowadzenia kampanii wyborczej. Wiele
skarg dotyczyto naruszenia débr osobistych innych kandydatéw, a takze wykorzy-
stywania $rodko6w masowego przekazu poza przyznanym limitem. Z szczegdlna
forma naruszenia regul w kampanii wyborczej mieliSmy do czynienia, gdy grupa
postow popierajaca Tadeusza Mazowieckiego, korzystajac z poczty poselskiej,
zwroécila si¢ do szeregu osob z prosba o gtosowanie na tego kandydata. Interwencja

PKW spowodowala, ze postowie ci zostali obciazeni kosztami przesytek.

Pierwsze wybory prezydenckie mialy swoja wyjatkowa dramaturgie
zwiazana z nieznanym nikomu do tego czasu Stanistawem Tyminskim. Kandydat
ten, ktory zglosit swoja kandydaturg i przedstawil odpowiednia listg popierajacych
go osob, stale mieszkat w Kanadzie. Tam tez miat swoje przedsigbiorstwo. Powsta-
ta watpliwos$¢, czy ma on bierne prawo wyborcze. Ordynacja wyborcza, w oparciu o
ktora przeprowadzano wybory prezydenckie w 1990 r., nie wprowadzata jednak
warunku domicylu. Okazato si¢ takze, ze pan Tyminski, mimo posiadania obywa-
telstwa kanadyjskiego 1 peruwianskiego, nie utracit obywatelstwa polskiego. Zostal
wigc dopuszczony do wyboréw. Wynik pierwszej tury byt dla wielu bardzo bole-
snym zaskoczeniem. Okazato si¢, ze w rok po uzyskaniu niepodlegtosci pierwszy
premier Rzadu wolnej Polski, Tadeusz Mazowiecki, ponosi kleske wyborcza z po-

pulista obiecujacym gruszki na wierzbie. Naiwnos$¢ duzego odsetka elektoratu i je-
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go niewyrobienie polityczne bylo przerazajace. Wtedy mozna si¢ bylo przekonac,
jak wielkie spustoszenie w mentalnosci spoteczenstwa dokonat komunizm. Warto
byto wtedy roéwniez zwroci¢ uwage na niezly wynik kandydata postkomunistow —

Witodzimierza Cimoszewicza.

Przeciwko przechodzacemu do drugiej tury, obok Lecha Walesy, Stani-
stawowi Tyminskiemu wszczete zostato przez Prokuraturg¢ dochodzenie w zwiazku
z pomowieniem Tadeusza Mazowieckiego, rzeczywiscie ohydnym, w programie
telewizyjnym. Zachowanie Tyminskiego byto prymitywne i karygodne. W jednej z
debat telewizyjnych przed druga tura wyborow, Stanistaw Tyminski pokazat czarna
teczke 1 oSwiadczyt, ze ma w niej dokumenty przemawiajace przeciwko Walesie.
Lech Walgsa, wyraznie zdenerwowany, oswiadczyl, ze jak wygra wybory, to spo-
woduje zaaresztowanie Tyminskiego. Trudno nie stwierdzi¢, ze odpowiedz Walgsy
nie byla w najlepszym stylu. Po ogloszeniu wynikow wyborow dowiedziatem sig,
ze Owczesny Minister Sprawiedliwosci — Prokurator Generalny Aleksander Bend-
kowski wydal nakaz aresztowania Tyminskiego w zwiazku z dochodzeniem o po-
mowienie Tadeusza Mazowieckiego. Bylem przerazony. Co pomysli sobie swiat o
nowej polskiej demokracji, w ktérej przegrywajacego kandydata na urzad prezyden-
ta pozbawia si¢ wolnosci 1 uniemozliwia wyjazdu do dzieci pozostawionych w Ka-
nadzie. Co pomysli sobie §wiat o0 nowo wybranym Prezydencie — bohaterze prze-
mian, ktoérego niezrecznie wypowiedziana grozba zostaje zrealizowana. Bylem
zreszta pewien wtedy i jestem nadal o tym przekonany, ze Prezydent Walgsa nie
miat z aresztowaniem Tyminskiego nic wspolnego. Zadzwonilem do ministra
Bendkowskiego 1 o§wiadczylem mu, ze chce zlozy¢ za Tyminskiego porgczenie, ze
stawi si¢ do sadu. Chcialem zeby ten cztowiek, jak najszybciej opuscit Polske. O
moim kroku poinformowatem spotkanych w Sejmie senatorow OKP Andrzeja
Rozmarynowicza i Lecha Kozieta. Obaj o§wiadczyli, ze przytaczaja si¢ do mojego
porgczenia. Wieczorem pojechatem do Prokuratury Generalnej na Kozia, gdzie
przywieziono aresztowanego Tyminskiego. Widziatem go wtedy po raz pierwszy i
zadatem mu pytanie, czy zyczy sobie zeby$Smy za niego ztozyli porgczenie. Tymin-
ski wyrazit zgode, ale mowit w sposob §wiadczacy o tym, ze nie bardzo wie o co
chodzi. Odniostem wrazenie, ze musial zazywac jakie§ $rodki. Po zlozeniu przeze
mnie, takze w imieniu senator0w Rozmarynowicza 1 Kozieta, porgczenia, Tyminski
zostal wypuszczony z aresztu i wyjechat do Kanady, wracajac potem na wybory
parlamentarne w 1991 r. Stawil si¢ tez przed prokuratorem, ktdry nastepnie umorzyt
postgpowanie karne. Wiem, ze senatorowie Rozmarynowicz i Koziol mieli ktopoty

w swoim klubie parlamentarnym za przytaczenie si¢ do porgczenia. Dzisiaj z per-
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spektywy czasu uwazam, ze byla to z mojej strony jedynie stuszna decyzja i trudno
mi wytlumaczy¢, czym kierowat si¢ minister Bendkowski, wydajac decyzj¢ o aresz-
towaniu. Byla to bowiem decyzja wyraznie szkodliwa dla wizerunku Polski.

W wyborach prezydenckich w 1990 r. objawit sig, nie poprawiony do
dnia dzisiejszego, istotny btad w ordynacji wyborczej. Druga tura wyboréw prze-
prowadzana byla tylko na terenie Polski. Wykluczona zostata z drugiej tury liczna
Polonia 1 obywatele przebywajacy czasowo za granica. Otrzymatem w tej sprawie
bardzo wiele listéw z protestami. Zona jednego z ambasadoréw Polski napisata do
mnie, ze zaprositem na obiad, a po zupie kazalem niektorym gosciom opusci¢ pokoj
jadalny. Nie bylem witasciwym adresatem tych protestow. PKW wielokrotnie sy-
gnalizowata ten problem. Uwazam, ze albo, ze wzgledu na koszty, wybory nalezy
przeprowadzaé tylko w Kraju, wprowadzajac ewentualnie mozliwo$¢ glosowania
korespondencyjnego lub przez pelnomocnikdéw zamieszkatych w Polsce albo nalezy
przeprowadza¢ tez druga tur¢ wyboréw za granica. Ten drugi wariant uwazam, ze
wzgledu na olbrzymie koszty wyborow i bardzo maty udziat w nich Polonii, za zbyt

kosztowny.

W 1991 r. dochodzi do zakonczenia kadencji tzw. Sejmu Kontraktowe-
g0, a wigc wybranego w oparciu o ustalenia Okragltego Stotu. Trzeba w tym miej-
scu doda¢, ze trudno jest przeceni¢ znaczenie tej kadencji dla przeprowadzonych w
Polsce reform. Szczegolnie pierwszych kilkanascie miesigcy pracy tego Sejmu bylo
wyjatkowo owocnych (tzw. reformy Balcerowicza, reforma samorzadu terytorial-
nego). Na jesieni 1991 r. miaty odby¢ si¢ wybory oparte na nowej, tez juz w petni
demokratycznej ordynacji wyborczej. Na podstawie tej ordynacji inaczej miata by¢
tez zorganizowana Panstwowa Komisja Wyborcza. Stawala si¢ ona organem pan-
stwowym dziatajacym stale, a nie jak dotychczas powolywanym na czas wyborow i
kadencji parlamentu. Jej sktad zredukowano do 9 sedziéw, po trzech z TK, SN i
NSA. Kandydatury wysuwane byty przez prezeséw tych sadéw. Cztonkéw PKW
powotywal Prezydent RP. Przewodniczacy 1 dwaj wiceprzewodniczacy byli wybie-
rani przez sklad PKW. Zostalem ponownie wybrany przewodniczacym Komisji.
Wice-przewodniczacymi zostali sedzia SN Stanistaw Kosmal 1 sedzia NSA Andrze;j
Wroéblewski. Takze okrggowe komisje wyborcze mialy si¢ sktada¢ z sedzidw sadow
wskazywanych przez Ministra Sprawiedliwosci i powotywanych przez PKW. Ten
system funkcjonuje do dnia dzisiejszego i stanowi przedmiot zainteresowania in-
nych panstw. Wydaje mi sig, ze zdal on w petni egzamin 1 podejmowane w niekto-

rych kregach politycznych proby przywrdcenia systemu partyjnego sa szkodliwe
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dla polskiej demokracji. W przeprowadzonych w wolnej Polsce wyborach nikt nie
kwestionowat rzetelnosci wyborow. Mogtem wielokrotnie si¢ przekona¢, ze obywa-
tele maja petne zaufanie do organéw wyborczych. Ten system si¢ udal i nie nalezy
przy nim majsterkowac, bo bedziemy mie¢ nastepny organ panstwowy stuzacy bar-

dziej partiom, ktoére go opanowaty, niz Panstwu.

W wyborach w 1991 r. znow wiele probleméw powstalo w zwigzku z
panem Tyminskim i zalozona przez niego partia ,,X”. Przedstawiciele tej partii
prowadzili wyjatkowo demagogiczna kampani¢ w $rodkach masowego przekazu.
Kampania ta byta jednak w pewnym stopniu skuteczna. Partia ,,X” stosunkowo
szybko przedstawila wymagane w okrggach listy poparcia. Listy te przed rejestracja
podlegaly zmudnej weryfikacji. W duzej liczbie okregow okazato si¢ jednak, ze
listy te zostaty sporzadzone nierzetelnie. Nazwiska powtarzaty si¢ na listach, wy-
stgpowaly osoby fikcyjne, figurowaty osoby dawno zmarte. PKW w okreggach tych
nie dopuscita partii ,,X” do wyboréw. Rozpoczgla si¢ polityczna burza. W Warsza-
wie zorganizowano, nawet stosunkowo liczna demonstracje, ktéra przeszta Nowym
Swiatem pod siedzibe PKW na Wiejskiej. Niesiono transparent z pytaniem ,,Zoll —
Kto ty jestes?”. Ale grozniejsza batalia miata rozstrzygnaé si¢ w Sejmie. Jeden z
postow zazadal odwotania mnie z funkcji przewodniczacego PKW. Z krytyka decy-
zji PKW, jako szkodzaca demokracji, wystapit Jacek Kuron. Byto bardzo prawdo-
podobne wkroczenie Sejmu w rolg absolutnie mu nie przypisana, w bezposrednia
ingerencje w proces wyborczy. Zwrécitem si¢ do Prezydenta Walgsy o audiencjg.
Chodzito mi o wzmocnienie pozycji PKW, broniacej uczciwosci wybordéw 1 prze-
strzegania zasad prawa wyborczego przez wszystkich uczestnikow wyborow i przez
organy panstwa. Prezydent Watgsa znakomicie to zrozumiat 1 zaprosit mnie na na-
stgpny dzien na $niadanie do Belwederu. Zaproszono mnie nast¢pnego dnia do
Sejmu, abym wyjasnit stanowisko PKW. Posiedzeniu przewodniczyl Wicemarsza-
tek Aleksander Matachowski. Moje wystapienie, w ktorym wyjasnitem przyczyny
odmowy rejestracji komitetéw wyborczych partii ,,X” w niektorych okregach, spo-
tkato si¢ z dobrym przyjeciem Izby. W wystapieniu podkreslitem takze, ze Sejm,
wprawdzie na podstawie jeszcze wowczas obowiazujacej ordynacji, stwierdza¢ miat
wazno$¢ wyboroéw, to jednak nie jest wltadza zwierzchnia dla opartej na trzeciej
wladzy PKW. Chodzito mi o zakwestionowanie pochodzacej z okresu PRL 1 tkwia-
cej jeszcze w znowelizowanej Konstytucji z 1952 r. zasady jednolitej wladzy pan-
stwowej z naczelna pozycja Sejmu. Ta zasada byla jawnie sprzeczna z wprowadzo-
ng do Konstytucji w grudniu 1989 r. zasada demokratycznego panstwa prawnego.

Poparl mnie marszatek Matachowski i nie dopuscit do glosowania nad przyjeciem
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mojej informacji, traktujac ja wlasnie wytacznie jako informacjg, a nie jako spra-
wozdanie organu podlegtego Sejmowi. W nastgpnych wyborach w 1993 r. waznos$¢
wyborow bedzie juz stwierdzat Sad Najwyzszy.

Na kilka dni przed terminem wyborow przyjechata do Warszawy liczna
delegacja Rady Europy by obserwowa¢ w Polsce wybory. Delegacja zlozyta wizyte
w PKW 1 zazadata pelnego dostgpu do lokali wyborczych, takze w trakcie oblicza-
nia glosow. MieliSmy problem prawny, gdyz ordynacja wyborcza zabraniata obec-
nosci w lokalu wyborczym podczas liczenia gloséw innych 0s6b poza cztonkami
komisji obwodowej i mgzami zaufania. UznaliSmy jednak, ze norma prawna nie
moze by¢ adresowana do cztonkow delegacji Rady Europy, gdyz ich obecnos¢ pod-
czas liczenia glos6w ma na celu uwiarygodnienie wybordéw, a celem normy jest za-
pobiegnigcie manipulacji z wynikami wyborow. Raport delegacji byl nadzwyczaj
przychylny dla Polski i dla sposobu zorganizowania i przeprowadzenia wyborow.

Dla wiarygodnosci polskich przemian miato to niewatpliwie duze znaczenie.

W wyborach w 1991 r. wprowadzono po raz pierwszy elektroniczny sys-
tem obliczania gloséw. Programisci mieli najwigkszy problem z opracowaniem
rozdzialu mandatow z uwagi na bardzo skomplikowany system przewidziany w
ordynacji, w szczegolnosci, gdy chodzito o ilos¢ miejsc przypadajacych z list kra-
jowych. Okazato sig, ze nie wszystko zrobili prawidlowo. W szczegblnosci zinter-
pretowali jedna z norm inaczej niz dokonala to wcze$niej w swoich wytycznych
PKW. PrzystapiliSmy do ostatecznego ustalania wynikow 1 PKW otrzymata mate-
rialy opracowane komputerowo zawierajace, wynikajacy z obliczen elektronicz-
nych, rozdzial mandatéw. W duzej sali na Wiejskiej czekali dziennikarze na zapo-
wiedziana konferencj¢ prasowa, w czasie ktorej] PKW miata oglosi¢ oficjalne wyni-
ki. Postanowili$my, przed uznaniem wydrukéw komputerowych za oficjalne wyniki
wyborow, sprawdzi¢ wyrywkowo kilka okregdéw i rozdziat mandatow z listy krajo-
wej, opierajac si¢ wylacznie na pisemnych protokotach. Okazato si¢, ze dochodzi-
my do innych wynikéw. Chodzito o réznice dwdéch mandatéw. Jednym z nich byt
mandat dla ugrupowania reprezentowanego przez pana Wtadystawa Sita — Nowic-
kiego, ktére w oparciu o wydruk komputerowy powinno mandat otrzymac¢, w opar-
ciu o nasze wyliczenia ,,na piechot¢” ten mandat mial przypas¢ innemu komitetowi
wyborczemu. Postanowili§my sprawdzi¢ wszystko od poczatku i przesunalem oglo-
szenie wynikow na nast¢pny dzien. Dziennikarze podejrzewali, Zze co$ jest nie w
porzadku. Gdy nastgpnego dnia ogtositem wyniki wyborow pan Sita- Nowicki zto-
zyt protest do Sadu Najwyzszego, twierdzac, ze wyniki w wydruku komputerowym
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sa prawidlowe. Jak juz méwitem roznica wynikata z odmiennej interpretacji przepi-
su dokonanej przez programistow, od tej, ktora przyjela wezesniej PKW. Oprocz
Sita - Nowickiego protest zglosit w tej sprawie jeszcze wyborca. Sad Najwyzszy
rozpatrywat oba protesty w réznych terminach. W pierwszej sprawie oddalit protest,
przyjmujac interpretacj¢ PKW za trafha. W drugim postgpowaniu Sad Najwyzszy
uznal protest za uzasadniony, przyznajac racj¢ interpretacji ,.komputerowcoéw”.
Smaczku sprawie dodaje ten fakt, ze w obu skladach zasiadat ten sam sedzia i w
zadnym postgpowaniu nie zlozyt zdania odrgbnego. Powstal pat. Nie byto wiado-
mo, czy wskazani przez nas dwaj postowie prawnie zajmuja miejsca w Sejmie, czy
maja sktada¢ slubowanie. Utatwil rozwiazanie tego problemu Rzecznik Praw Oby-
watelskich Tadeusz Zielinski, ktory zwrécit si¢ z wnioskiem o wydanie wyktadni
powszechnie obowiazujacej do Trybunatu Konstytucyjnego. Sedziowie Trybunatu,
bedacy jednoczes$nie cztonkami PKW, a wigc Janina Zakrzewska, Wojciech Lacz-
kowski 1 ja, wylaczyliSmy sig z tego postgpowania. Trybunal Konstytucyjny ustalit
wyktadni¢ kwestionowanego przepisu zgodnie z pierwotng interpretacja PKW.
Przypominam t¢ sprawe takze dlatego, aby stwierdzi¢, ze gdy w 1997 r. bronitem
pozostawienia Trybunatowi Konstytucyjnemu kompetencji do wydawania po-
wszechnie obowiazujacej wyktadni, wiazacej takze Sad Najwyzszy, to nie chodzito,
jak twierdzili niektorzy, o wygdrowane ambicje i chg¢ zdominowania przez Trybu-
nat Sadu Najwyzszego, tylko chodzitlo mi o wynikajaca z doswiadczenia koniecz-
no$¢ autorytatywnego i wiazacego wszystkich rozstrzygnigcia takich, jak wyzej

opisatem sytuacji.

Roéwniez 1 parlamentowi wybranemu w 1991 r nie bylo dane pracowac
do konca kadencji. W maju 1993 r. upadt rzad Hanny Suchockiej 1 Prezydent Wale-
sa rozwiazal Sejm, wyznaczajac na wrzesien termin wyboréw. Problem polegat na
tym, ze Sejm zdazyl juz uchwali¢ nowa ordynacj¢ wyborcza do Sejmu, natomiast
obowigzywata nadal stara ordynacja wyborcza do Senatu, ktéra odwolywata si¢ do
ordynacji do Sejmu. Oczywiscie, jak byta uchwalana, ta ordynacja byta poprzednio
obowiazujaca ustawa. Powstato wigc zasadnicze pytanie, w oparciu o jakie przepisy
maja by¢ przeprowadzone wybory do Senatu, czy o te dawnej ordynacji wyborcze;j
do Sejmu, do ktorych odwotuje si¢ ordynacja wyborcza do Senatu, czy tez w opar-
ciu o obowiazujace przepisy ordynacji wyborczej do Sejmu. PKW nie mogta wia-
7aco na to pytanie odpowiedzie¢. Byto zbyt duze ryzyko, ze Sad Najwyzszy, ktory
miat juz ustala¢ waznos$¢ wybordéw, zakwestionuje stanowisko PKW, co oznaczato-
by konieczno$¢ powtarzania wyboréw do Senatu z wszystkimi politycznymi 1 fi-

nansowymi tego konsekwencjami. Jedyna droga dla rozwiazania tego problemu
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byto uzyskanie znowu powszechnie obowiazujacej wyktadni Trybunatu Konstytu-
cyjnego. Trybunat taka wyktadni¢ ustalit i zostata w ten sposob rozwiazana prze-
szkoda prawna.

Przygotowania do tych wyboréw tez nie byly wolne od napig¢, czy na-
wet dramatycznych star¢. Byly takze trudne do rozstrzygnigcia problemy prawne.
W sierpniu 1993 r. spedzatem kilka dni urlopu na Warmii. Pewnego dnia przyjechat
do domku, w ktorym mieszkali$my z zona postaniec z Olsztynka z wiadomoscia, ze
musze¢ si¢ natychmiast skontaktowa¢ z Krajowym Biurem Wyborczym. Nie bylo
wtedy jeszcze telefonow komorkowych. Musiatem jecha¢ do sottysa, ktory miat
telefon 1 dobra chwile czeka¢ na potaczenie z Warszawa. Minister Kazimierz Cza-
plicki — szef Krajowego Biura poinformowat mnie, ze w wyborach do Senatu komi-
tety wyborcze, ktore wstapity do koalicji wyborczej ,,0jczyzna” rejestrowaty w su-
mie wigcej kandydatow na senatordéw, niz mogta ich zglasza¢ koalicja. Wptynety w
tej sprawie protesty. Zwolalem na nastgpny dzien zebranie PKW 1 udatem si¢ do
Warszawy. Byto to jedno z najbardziej dramatycznych zebran PKW. Nie moglismy
ustali¢ stanowiska. Niektorzy czionkowie PKW uwazali, ze w tych wszystkich
okregach, w ktorych zgloszono przez komitety wchodzace w sktad ,,Ojczyzny” w
sumie wigcej niz dwoch kandydatéw, nalezy wykluczy¢ te komitety w ogdle z
udzialu w wyborach. Inni uwazali, ze nalezy zwréci¢ si¢ do nich o wskazanie tylko
dwoéch kandydatow. Po wielu godzinach dyskusji i krzyzowaniu si¢ argumentow
prawnych, czgsto przedstawianych emocjonalnie (nie bylem tu bez winy), przyjeto

stanowisko umozliwiajace komitetom naprawe swojego biedu.

Z ,,0jczyzna” mieliSmy bardzo powazny problem przy ustalaniu wyni-
kow wyborow do Sejmu. Okazato sig, ze koalicja ta uzyskata zbyt mato gloséw
(prég dla koalicji wynosit 8 %) i nie powinna uzyska¢ zadnego mandatu. Zadzwonit
do mnie przedstawiciel tej koalicji stwierdzajac, ze przesylaja na moje rgce stano-
wisko przyjmujace zupehie inng interpretacje, ze do takich komitetow wyborczych,
jak ,,0jczyzna” ma mie¢ zastosowanie prog 5%, ktory ,,0jczyzna” przekroczyta.
Chodzito o niebagatelng liczbg¢ okoto 30 mandatow. Mogto to spowodowac inny
uktad polityczny w Sejmie 1 zmniejszy¢ klgske wyborcza prawicy. Zwotatem w try-
bie pilnym posiedzenie PKW. Niezawodny minister Czaplicki przypomnial mi, ze
PKW zajmowala si¢ juz tym problemem i w swoich wytycznych dotyczacych inter-
pretacji ordynacji wyborczej zajeta jednoznaczne stanowisko, ze prog dla komite-
tow wyborczych o cechach takich, jakie posiadal komitet ,,Ojczyzna”, wynosi¢ miat

8%. Nie bylto na posiedzeniu PKW Zadnej dyskusji. Przyjeto jednomyslnie stanowi-
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sko podtrzymujace poprzednia wyktadnig, co powodowato eliminacje ,,Ojczyzny” z
Sejmu. Potwierdzita si¢ wtedy moja najwyzsza ocena, jaka miatem i mam nadal o
prawosci charakteru Wojciecha Laczkowskiego. Zajgte takze przez niego stanowi-
sko broniace prawa przed polityka oznaczato klgske polityczna jego brata, jednego
z przywodcow ,,0jczyzny”. Sad Najwyzszy odrzucit protesty ze strony ,,Ojczyzny”
1 uznat wazno$¢ wyboréw. Bylo to orzeczenie historyczne, na co zwrécitem uwage,
reprezentujac PKW przed Sadem Najwyzszym. Sad Najwyzszy po raz pierwszy
stwierdzal wazno$¢ wybordw, co oznaczalo ostateczne zerwanie z naczelna wiadza

Sejmu i podkreslato rownowage poszczegdlnych wladz w panstwie.

Byty to ostatnie wybory, w ktérych bralem udziat jako cztonek 1 prze-
wodniczacy PKW. W listopadzie 1993 r. Sejm wybrat mnie na stanowisko prezesa
Trybunatlu Konstytucyjnego. Nie moglem laczy¢ tej funkcji z czlonkostwem w
PKW. Na moje miejsce wskazatem Prezydentowi Walgsie s¢dziego TK Ferdynanda
Rymarza, a PKW wybrala swoim przewodniczacym innego sedziego TK — Wojcie-
cha taczkowskiego. Stato si¢ wigc, kontynuowana rowniez pozniej, tradycja, ze
przewodniczacym PKW jest sedzia TK. Mysle, ze ta tradycja ma swoje uzasadnie-
nie prawne. Sad Najwyzszy rozpatruje protesty wyborcze i orzeka o waznosci wy-
boréw prezydenckich i parlamentarnych. NSA orzeka o wazno$ci wyborow komus-

nalnych. Trybunat Konstytucyjny nie bierze udziatu w postgpowaniu wyborczym.

Chcialbym w tym miejscu serdecznie podzigkowa¢ wszystkim cztonkom
PKW, z ktorymi przyszto mi wspotpracowac. Przede wszystkim dzigkuj¢ im jednak
za to, ze mogtem si¢ od nich bardzo wiele nauczy¢. Wszyscy oni byli i sa znakomi-
tymi prawnikami. Wszyscy takze rozumieli rol¢ prawa jako bariere dla polityki. Na
decyzje PKW polityka wptywu nie miata, te decyzje natomiast miaty oczywiscie
czesto bardzo powazny cigzar polityczny.

Nie moge w tym wspomnieniu o wyborach nie napisa¢ o osobach, ktore
W znaczacy sposob przyczynity si¢ do sukcesu w budowie instytucji wyborczych i

rozwoju prawa wyborczego w Polsce. Mam na mysli Krajowe Biuro Wyborcze.

Pierwsze wybory w 1989 r. obslugiwane byly przez sekretariat Rady
Panstwa. Sekretarzem PKW byt sekretarz Rady Panstwa Jerzy Breitkopf. Odegral
on, podobnie jak przewodniczacy Alfons Klafkowski, pozytywna rolg w zabezpie-
czeniu rzetelnosci tych wyboréw. Poza tym byt osoba o duzym doswiadczeniu i
znakomitym organizatorem. Nie wahatem si¢ w 1990, aby jego poprosi¢ o kierowa-

nie biurem wyborczym. Na podstawie ordynacji wyborczej z 1991 r. powsta¢ miato
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state Krajowe Biuro Wyborcze. Jerzy Breitkopf otrzymat wtedy propozycje pracy w
Kancelarii Prezydenta kierowanej przez Jarostawa Kaczynskiego i polecit mi swo-
jego bliskiego wspotpracownika przy poprzednich wyborach Kazimierza W. Cza-
plickiego. On wlasnie zostat szefem Krajowego Biura Wyborczego 1 petni t¢ funk-
cj¢ do dnia dzisiejszego. Musz¢ stwierdzi¢, ze jest to znakomity specjalista prawa
wyborczego 1 bardzo wiele mi pomogt w prowadzeniu PKW. Zgromadzit tez bar-
dzo dobry zespot ludzi merytorycznie dobrze przygotowanych i oddanych swojej
pracy. Im wszystkim zawdzigczamy prawidtowe funkcjonowanie prawa wyborcze-

go w ostatnich dziesigciu latach.

*) Prof. dr hab. Andrzej Zoll — Przewodniczqcy Panstwowej Komisji Wyborczej w latach 1990 —
1993.
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Prof. dr hab. Wojciech Eqczkowski’)
Prawo wyborcze a regula wiekszosci’

Problem zasygnalizowany w tytule mozna uja¢ w nastgpujacych tezach:

1. Reguta wigkszosci bedaca podstawa prawa wyborczego, nie jest samoistng i

nadrze¢dng wartoscia ustrojowa demokratycznego panstwa.

2. Prawo dotyczace referendum ogodlnokrajowego powinno zawiera¢ ograniczenia

obejmujace niektore podstawowe sprawy publiczne.

3. Prawo wyborcze w wgzszym znaczeniu, to znaczy prawo regulujace wybory
os6b, powinno stawia¢ wysokie wymagania kandydatom do stanowisk publicz-
nych obsadzonych w drodze wyborow, cho¢by nawet rodzito to zastrzezenia z

punktu widzenia zasady rownosci.

4. Polskie prawo wyborcze — podobnie jak prawa wyborcze wielu innych panstw —

z punktu widzenia powyzszych problemow, wymaga zasadniczych zmian.
Ad. 1.

Wybory sa spektakularnym przejawem demokracji. Prawo wyborcze
oraz sposob, w jaki wybory sa przeprowadzane, pozwalaja oceni¢, czy zachowane
sa zewnetrzne cechy demokracji. Wybory realizuja bowiem regute wigkszosci cha-
rakteryzujaca demokracje. W praktyce politycznej, a takze doktrynie, demokracje
czesto utozsamia si¢ z ta reguta. Jest to bowiem latwy i wymierny sposob warto-
$ciowania ustroju politycznego, pozwalajacy omija¢ trudne pytania na temat praw-
dziwego sensu demokracji, a zwlaszcza celow, ktérym powinna ona shuzy¢.

Przy zatozeniu, ze regula wigkszosci jest istota demokracji, mozna by
zgodzi¢ si¢ z tym, ze takze owe cele moga by¢ wyznaczane wigkszoscia gloséw.
Potwierdzeniem takiego stanowiska moze by¢ np. tryb uchwalania konstytucji, z
ktérej odczyta¢ mozna najwazniejsze cele demokratycznego panstwa. Tryb ten na
ogot przewiduje, ze o tym, czy konstytucja stanie si¢ aktem obowigzujacym decy-
duje reguta wigkszo$ci stosowana w parlamencie (Zgromadzeniu Narodowym), a

* Przez prawo wyborcze autor rozumie nie tylko prawo regulujace zasady i sposéb wyboru 0sob na stanowi-
ska publiczne, lecz takze prawo dotyczace referendum ogolnokrajowego, a przez regule wigkszosci — zasa-
d¢ rozwiazywania problemow wigkszoscia glosow, bez wchodzenia w szczegdty definiowania tej wigkszo-
Sci.
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niekiedy takze w obligatoryjnym referendum — tak, jak to ma miejsce w Polsce. Po-
nadto cele te moga by¢ formutowane réwniez bezposrednio w referendum. Na
przyktad polska Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r. w art. 125 przewiduje mozliwo$¢
przeprowadzenia referendum ogolnokrajowego w sprawach o szczegdlnym znacze-
niu dla panstwa. Jezeli w takim referendum wezmie udziat wigcej niz polowa
uprawnionych do glosowania, jego wynik bedzie wiazacy. Oznacza to, ze regula
wigkszosci ma rozstrzygajace znaczenie przy rozwiazywaniu najwazniejszych
spraw. Regula ta decyduje takze o dochodzeniu do skutku ustaw, uchwat samorza-
dow terytorialnych i wielu innych aktow pochodzacych od struktur demokratycz-
nych. Jest to tak oczywiste, ze graniczy z truizmem i dlatego na ogo6t nie jest uza-
sadniane. Glosowanie 1 rozwiazywanie problemdéw wola wigkszo$ci nalezy bo-

wiem, jak juz wspomniano, do istoty demokrac;ji.

Jednak utozsamianie demokracji z matematyczng regula wigkszosci mo-
ze prowadzi¢ do powaznych nieporozumien, a nawet stanowi¢ zagrozenie fadu spo-
tecznego. Wystepuje to zwlaszcza wowcezas, gdy demokracja jest postrzegana jako
dobro najwyzsze, bgdace warto$cia sama w sobie. Odwotanie si¢ do woli wigkszo-
$ci stanowi w takiej sytuacji jedyny sposdb na ostateczne rozwiazywanie najtrud-
niejszych problemow, w tym definiowanie celow dzialania demokratycznego pan-
stwa. Politycy, a takze przedstawiciele doktryny rzadko i niechgtnie traktuja demo-
kracje tylko jako $rodek, ktory najlepiej — w pordwnaniu z innymi systemami poli-
tycznymi — prowadzi¢ powinien do osiagnigcia celu, jakim jest dobro osoby i dobro

wspolne.

Najwigkszym dylematem jest tu jednak to, ze owego celu demokracja,
przy zastosowaniu reguly wigkszosci, nie jest w stanie prawidlowo okresli¢, a w
kazdym razie nie ma gwarancji, ze wskazany w ten sposob cel rzeczywiscie prowa-
dzi do wymienionego wyzej dobra. Historia dostarczyta wielu tragicznych przykta-
dow powstania chorych lub zbrodniczych ideologii w oparciu o wol¢ wigkszosci.
Wystarczy wskaza¢ na poczatki obydwu wielkich totalizmow XX wieku, ktore za-
nim wzgardzity metodami demokratycznymi, odwolywaly si¢ do woli wigkszosci.
W 1935 roku zamierzano nawet przeprowadzi¢ referendum ogoélnonarodowe nad
tzw. Ustawami norymberskimi, w ktorym, jak si¢ sadzi, ogromna wigkszo$¢ obywa-
teli III Rzeszy ustawy te by poparta (badania Cassiniego). Takze rewolucja bolsze-

wicka, nawet w swej nazwie, nawiazuje do wigkszosci.
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Niestety rowniez we wspolczesnych demokratycznych panstwach roz-
wiazywanie niektorych waznych, decydujacych o charakterze panstwa, spraw po-
przez odwotywanie si¢ do zmian wigkszosci, moze wywotywaé watpliwosci, a na-
wet obawy. W ten sposob moze bowiem dochodzi¢ do legalizowania zjawisk nega-
tywnych tylko dlatego, ze sa one w danym momencie bardzo popularne. Jest to za-
pewne jedna z przyczyn zarysowujacych si¢ oznak dekadencji kulturowej w niekto-
rych panstwach rozwinigtej demokracji. Opinia spoteczna wspierana lub motywo-
wana przez ustawodawstwo panstwowe, a takze przez wplywowe tzw. Postgpowe
srodowiska opiniotworcze, gotowa jest niekiedy na duze odstgpstwa od dotychcza-
sowych, tradycyjnych regut moralnych, godzac si¢ na ich selektywne ograniczanie,
reinterpretowanie lub nawet tworzenie nowych regul, wedtug ktérych np. realizacja
wolnosci cztowieka, wbrew gloszonym deklaracjom, nie musi uwzglednia¢ intere-
sOw slabszych, niewinnych i bezbronnych. Dla przykladu wystarczy tu wskaza¢ na
problem aborcji, czy eutanazji, ktorych proby legalizowania poprzedzane sa na ogo6t
wyszukang intelektualnie interpretacja podstawowych wolno$ci i praw cztowieka.
Powstaje nowa semantyka, ktora starym, znanym pojeciom nadaje nowa, specy-
ficzng tres¢. Tak pigkne 1 szlachetne slowa, jak tolerancja, rownos¢, wolnos¢, god-
nos¢, patriotyzm — shuza czasami uzasadnieniu postaw doktadnie przeciwstawnych
tradycyjnemu znaczeniu tych stow. Na przyktad pojgcie tolerancji moze by¢ wyko-
rzystane do uzasadnienia paradoksu: nietolerancji mniejszosci wobec wigkszosci,
czy do propagowania zachowan chorobowych, spolecznie niebezpiecznych, dewia-
cyjnych. Podczas gdy tolerancja w jej tradycyjnym rozumieniu nakazywataby w
takich przypadkach zyczliwo$¢ 1 pomoc osobom dotknigtym tego typu zachowa-
niami, w nowym znaczeniu tolerancja ma — wbrew oczywisto$ci — oznacza¢ uzna-
nie owych zachowan za w petni poprawne i zdrowe spotecznie. Nasuwa si¢ tu ana-
logia do lekarza, ktory cztowiekowi choremu wmawia, ze jest zdrowy, zamiast go
leczy¢. Byloby to nieetyczne i krzywdzace zarowno tego chorego, jak i jego oto-
czenie, a juz na pewno nie miatoby nic wspolnego z tolerancja. Intensywne 1 przy
pomocy wyrafinowanej intelektualnie argumentacji, propagowanie tej nowej se-
mantyki dezorientuje opini¢ publiczna i pozwala coraz cz¢sciej uzyskiwac jej przy-
chylno$¢ podczas glosowania. Powstaje w ten sposob inna moralnos¢, ktora przy
pomocy reguty wigkszosci przenika do norm prawa stanowionego przez demokra-
tyczne panstwo. Natomiast z surowa i mato tolerancyjna krytyka spotykaja si¢ pro-
by odwolywania do wielowiekowej, tradycyjnej moralnosci. Dopiero wowczas
podnoszona jest argumentacja 0jcOw pozytywizmu prawnego o potrzebie oddziele-

nia prawa od moralnos$ci. Stycha¢ na przyktad rézne wypowiedzi wskazujace na
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samoistne walory etyczne itd. Jednocze$nie jednak, domagajac si¢ neutralnosci
prawa, wprowadza si¢ do niego, przy pomocy reguly wigkszosci, inna aksjologie,
przeciwstawna lub lekcewazaca tradycyjny system warto$ci. Jest to zrozumiate,
bowiem petna neutralno$¢ aksjologiczna panstwa i1 stanowionego przez nie prawa
jest niemozliwa. U podstaw kazdego systemu prawnego zawsze znajduje si¢ jakas
aksjologia. Dlatego naiwnie brzmia glosy uzasadniajace potrzebe neutralnosci pra-
wa tym, ze adresowane jest ono do wszystkich obywateli, ktorzy uznaja przeciez
rozne aksjologie. Prawo ma bowiem — wedtug autoréw tych gtosow — charakter te-
tyczny, to znaczy obowiazuje wszystkich i tylko dlatego, ze pochodzi od uprawnio-
nych organdéw prawodawczych panstwa. Natomiast normy moralne obowiazuja tyl-
ko tych, ktorzy dany system wartosci zaakceptowali 1 przyjeli za swoj. Skoro jednak
w kazdym systemie prawa ukryty jest jaki$ system aksjologiczny, zostaje on narzu-
cony wraz z prawem wszystkim obywatelom. Jeden ze znanych polskich profeso-
rOw prawa, zabierajacy chetnie publicznie glos na te tematy, twierdzit, ze normy
prawa stanowionego przez panstwo, mi¢dzy innymi dlatego powinny by¢ aksjolo-
gicznie neutralne, poniewaz jest to warunek, ze beda satysfakcjonowac wszystkich,
bez wzgledu na wyznawany przez nich system warto$ci. Rozumowanie to pozornie
jest bardzo pociagajace. Oparte jest jednak na btednym zatozeniu, iz mozliwe jest
zbudowanie takiego systemu prawa, ktory zadowalalby wszystkich obywateli bez
wzgledu na uznawana przez nich aksjologi¢. Zapewne dla wielu z nich nie bgdzie
satysfakcjonujace takie prawo, ktore tamie lub co najmniej lekcewazy ich normy
etyczne. Beda oni bowiem oczekiwac¢ raczej harmonii, a nie kolizji pomigdzy oby-
dwoma rodzajami norm. Oznacza to, ze prawo bez wzgledu na to, czy bgdzie neu-
tralne wobec dotychczas znanych systemow wartosci, opierajac si¢ na nowej aksjo-
logii, czy tez zakorzenione zostanie w systemie tradycyjnym — nigdy nie bedzie sa-
tysfakcjonowac ogotu obywateli.

Dlatego zamiast eufemistycznie deklarowaé niemozliwa do osiagnigcia
neutralno$¢, czy bezstronno$¢ (okreslenie polskiej Konstytucji), lepiej byloby
otwarcie przyjac, jako punkt odniesienia dla prawa, taki system aksjologiczny, kto-
ry najbardziej charakteryzuje si¢ cechami uniwersalnymi. Uniwersalno$¢ nie ozna-
cza tu jego akceptacji przez wszystkich, czy chocby przez wigkszo$¢ obywateli.
Oznacza natomiast to, ze nie stanowi zagrozenia dla innych. Aksjologia taka jest
zapewne system, ktory nakazuje zyczliwo$¢, a nawet rozsadna, prawdziwa mitos¢
wobec wszystkich ludzi, w tym takze nieprzyjaciol, mitosierdzie stawiajac wysoko
w hierarchii zachowan ludzkich. Nie ma racjonalnych powodow, aby obawia¢ si¢

takiego systemu warto$ci. Oczywiscie Igk moga wzbudza¢ czasami ludzie, ktérzy
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deklarujac przynalezno$¢ do tego systemu, swoim postgpowaniem tamia jego naka-
zy. Jest to jednak zupelie inne zagadnienie, nie mogace mie¢ wplywu na oceng
samego systemu. Zjawisko to wystepuje zreszta we wszystkich przejawach aktyw-

nosci cztowieka.

Jest oczywiste 1 naturalne, ze w naszym kregu kulturowym chodzi nie o
,chomeinizm” — ulubiony straszak przeciwnikow wprowadzania watkéw moral-
nych od prawa stanowionego — lecz o chrzescijanstwo, ktore jest fundamentem kul-
turowym naszej cywilizacji. Jest to prawda historyczna, niezalezna od jakiegokol-
wiek §wiatopogladu i nie ma obiektywnych powodow, aby o niej nie mowic¢ lub jej
zaprzeczaC. Poglady oséb nieche¢tnych chrzescijanstwu, chocby byty to wybitne
osobistosci, czy przedstawiciele wplywowych i1 liczebnych ugrupowan politycz-

nych, tej prawdy zmienia¢ nie moga.

Oparcie demokratycznego panstwa i prawa na fundamencie uniwersal-
nych zasad chrzescijanstwa, nie powinno oczywiscie polega¢ na wprowadzaniu do
prawa religii. Niekiedy stycha¢ glosy straszace taka ewentualnoscia. Uzywanie tej
argumentacji jest demagogia, bowiem nikt powazny tego si¢ nie domaga. Ortodok-
syjne panstwo wyznaniowe stanowi — by¢ moze — jaki$ problem w §wiecie funda-
mentalnego islamu, ale przenoszenie go na nasz grunt jest po prostu mato uczciwe.
Chodzi bowiem jedynie o to, aby pomiedzy trescia norm prawa stanowionego przez
panstwo, a niezagrazajacymi nikomu uniwersalnymi zasadami chrzescijanstwa ist-
niata harmonia, a nie konflikt, cho¢by nawet jego zrédtem miata by sta¢ si¢ reguta

wickszosci.

Na tle powyzszych uwag mozna podja¢ probe rozwinigcia kolejnych tez
dotyczacych materii w odniesieniu do prawa o referendum ogdlnokrajowym i innej
w zakresie ordynacji wyborczych zwigzanych z wyborem 0sob na stanowiska pu-

bliczne.
Ad. 2.

Prawo dotyczace referendum ogdlnokrajowego powinno odpowiadaé

co najmniej dwom nizej przedstawionym kryteriom.

A. W sprawach, w ktérych wskazane jest odwotanie si¢ do woli obywateli, prawo
powinno stwarza¢ gwarancje, ze rozstrzygnigcie problemu nastapi zgodnie z
rzeczywista wola wigkszos$ci uprawnionych do glosowania. Postulat ten moze
by¢ spetniony pod dwoma warunkami:
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- gdy problem, ktérego dotyczy pytanie referendalne jest zrozumialy i na tyle
dobrze znany glosujacym, ze sa oni w stanie rozwiaza¢ go w sposob catkowi-

cie §wiadomy i odpowiedzialny, np. przez wybodr jednej z dwoch propozycji;

- gdy w referendum opowie si¢ za danym rozwiazaniem wigkszo$¢ uprawnio-

nych do glosowania, a nie tylko wigkszo$¢ bioracych udzial w gtosowaniu.

Brak chociazby jednego z powyzszych warunkow powoduje, ze referen-
dum staje si¢ bardzo kosztowna fikcja, nie pozwalajaca powotywac si¢ na wole
wigkszosci. Jezeli bowiem przedmiotem referendum jest trudny problem wymaga-
jacy szczegblnej wiedzy, to odwotanie si¢ do zdania wigkszosci obywateli nie tylko
nie gwarantuje optymalnego rozwiazania sprawy, ale moze doprowadzi¢ do wyniku
szkodzacego dobru wspdlnemu. Organizowanie w takich przypadkach referendum
ogolnokrajowego mozna uzna¢ za przejaw oportunizmu prawodawcy, graniczacy z
polityczna hipokryzja. Fikcyjnos¢ referendum zwigksza jeszcze to, ze w omawiane;j
sytuacji na ogdt nie da si¢ sformutowaé catkowicie jasnych i zrozumiatych dla
przecigtnego obywatela pytan referendalnych.

Fikcyjny charakter ma takze referendum nie speiniajace drugiego wa-
runku. Ma to miejsce w przypadku, gdy prawo dopuszcza mozliwo$¢ uznania za
wiazace takiego rozwiazania, za ktorym opowiedziala si¢ wprawdzie wigkszo$¢
bioracych udziat w glosowaniu, ale mniejszo$¢ uprawnionych do glosowania. W
takich przypadkach nie przekonuja argumenty mowiace o stworzeniu gwarancji dla
skutecznosci referendum, gdyby nie wzigta w nim udzialu wigkszo$¢ uprawnio-
nych. Podnoszenie takich argumentéw $wiadczy o tym, ze ich autorom bardziej za-
lezy na formalnym odbyciu glosowania, anizeli na poznaniu rzeczywistej woli
wigkszosci. Takze nie do konca wyjasnia sprawe stwierdzenie, ze wszyscy upraw-
nieni mogli bra¢ udzial w referendum i wobec tego jego rozstrzygnigcie nastapito
glosami aktywnej czg$ci obywateli. Nie uczestniczenie w referendum moze prze-
ciez mie¢ rozne przyczyny, a jednym z powodow moze by¢ wlasnie aktywna po-
stawa sprzeciwu wobec poddania regule wigkszosci okreslonej sprawy lub Zle po-

stawionego pytania referendalnego.

B. Drugie kryterium, ktoremu — zdaniem autora — powinno odpowiada¢ prawo o
referendum, ma charakter gleboko merytoryczny, dotyczacy zakresu spraw, kto-
rych rozstrzygnigcie nie powinno by¢ poddawane woli wigkszosci nawet gdyby
chodzito o problemy dostatecznie zrozumiate i dajace si¢ ujaé w jasne pytania.
Naleza do tego zakresu sprawy, ktorych istota jest na przyktad prawda przyrod-
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nicza, historyczna, ekonomiczna, ale réwniez prawda tkwiaca od tysigcy lat we
wskazanym wyzej uniwersalnym systemie moralnym, z ktéorego wyrosta cywili-
zacja euro - amerykanska. Nader egzotyczny bylby pomyst zwrocenia sig¢ do na-
rodu z pytaniem referendalnym dotyczacym np. tak waznej sprawy, jak kierunki
geograficzne, czy rezultatu bitwy pod Grunwaldem, albo wplywu inflacji na
kondycj¢ ekonomiczna panstwa. Bylaby to wprawdzie bardzo demokratyczna
metoda, demonstrujaca ogromny respekt dla zdania wigkszosci, jednak ze zro-
zumiatych powoddéw nie zwigkszajaca gwarancji na poprawno$¢ rozwiazania.
Dlatego jest do$¢ oczywiste, ze pytan z tego zakresu nie nalezy w referendach
stawia¢. Natomiast juz mniej absurdalne, cho¢ rownie bezsensowne byloby
zwrocenie si¢ do obywateli z pytaniem, czy chca placi¢ podarki lub w jakiej wy-
soko$ci. Niecelowos¢ takiego pytania wynika nie tylko z braku dostatecznej
wiedzy dla udzielenia poprawnej odpowiedzi, ale rowniez z tego, ze tatwo jest
przewidzie¢ odpowiedz nie stuzaca dobru wspdlnemu. Organizowanie referen-
dum byloby zatem marnotrawieniem publicznych pieniedzy. Z podobnych
wzgledow nie nalezy przeprowadzaé referendum na temat rudymentarnych za-
gadnien etycznych 1 zwiazanych z nimi podstawowych wolnos$ci 1 praw czto-
wieka. Gdyby na przyktad przeprowadzi¢ referendum z pytaniem, czy nalezy
zwraca¢ wlasnos$¢ odebrang sita ze ztamaniem ,,0g6Inych zasad prawa uznanych
przez narody cywilizowane” (okreslenie uzyte w Europejskiej Konwencji o
Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci z 4 listopada 1950 r.), to
chyba uprawnione bytoby zadanie drugiego pytania, czy nalezy odebra¢ okre-
slong wilasno$¢ takze wspdiczesnym wiascicielom, aby przeznaczy¢ ja dla bar-
dziej potrzebujacych. W obydwu tych przypadkach, przy odpowiedniej propa-
gandzie i w sytuacji, w ktérej ludzie ubodzy stanowia wigkszos¢, wyniki refe-
rendum bylyby zapewne niezgodne z owymi prawami, ktore powinny charakte-
ryzowa¢ cywilizowane narody. Dlatego nie nalezatoby przeprowadza¢ referen-
déw, ktére nawiazywalyby do skompromitowanych zatozen ideologicznych re-
wolucji leninowskiej rowniez odwotujacych si¢ do zasad réwnosci 1 sprawiedli-
wosci. Historia pokazala bowiem, ze ideologia ta byla wyjatkowo nieprzyjazna
cztowiekowi, takze temu biednemu. Z tych samych powodéw nie powinno si¢
przeprowadzaé referendow dotyczacych wszystkich innych praw i podstawo-
wych wolno$ci czlowieka. Nie zostaty one bowiem przyznane przez prawodaw-
ce panstwowego, lecz wynikaja — jak okreslaja to pakty praw cztowieka — z

przyrodzonej godnosci osoby ludzkiej. Nie moga by¢ dlatego naruszone przez



prawodawce panstwowego, chocby nawet zostal on umocowany przez wigk-

szo$¢ obywateli w drodze referendum.

W zwiazku z powyzszym naduzyciem sa referenda przeprowadzane
na przyktad w sprawach dotyczacych ochrony zycia ludzkiego, a w szczeg6lnosci
faz procesoOw zyciowych czlowieka. Pytanie w referendum obywateli, czy mozna w
ktorejs$ z tych faz legalnie przerywac zycie na jego poczatku (aborcja) lub u schytku
(eutanazja) — sprowadza si¢ do arbitralnych decyzji silniejszych o zyciu stabszych,
bezbronnych i niewinnych. Panstwo nie tylko nie powinno prowokowa¢ obywateli
do podejmowania takich decyzji w referendum lecz zdecydowanie im przeciwdzia-

lac.

Podobne uwagi mozna odnies¢ do wszystkich innych podstawowych
norm moralnych 1 wynikajacych z nich, a nie z woli prawodawcy panstwowego,
podstawowych wolnosci 1 praw cztowieka. Oczywiscie jest mato prawdopodobne
aby wspotczesny, demokratyczny prawodawca otwarcie naruszat te prawa i wolno-
sci. Podejmowane sa natomiast proby takiej interpretacji, ktora pozwala wypaczy¢
ich prawdziwy sens. Niestety sprzyja temu niekiedy dziatalno$¢ nawet tak szacow-
nych instytucji, jak np. Komitet Praw Cztowieka ONZ, czy Europejski Trybunat

Praw Czlowieka w Strassburgu.

Reasumujac mozna sformutowaé tezg o potrzebie znacznego ogranicze-
nia mozliwosci odwotywania si¢ do referendum ogdlnokrajowego jako metody
rozwiazywania najwazniejszych spraw publicznych.

Ad. 3.

Wybory 0s6b na wazne stanowiska publiczne stanowia nie tylko sku-
teczny mechanizm weryfikujacy struktury wtadzy w regularnych okresach kadencji,
lecz takze zwigkszaja szanse na wylonienie oséb cieszacych si¢ wsrdd wyborcow
tzw. Autorytetem rzeczywistym. Ulatwia to sprawniejsze i mniej konfliktowe spra-
wowanie wiladzy. Przeciwwskazaniami do obsadzania stanowisk publicznych po-
przez wybory, moga by¢ wzgledy merytoryczne, stawiajace np. wymogi specjali-
stycznej kompetencji powyzej popularnosci danej osoby 1 jej autorytetu rzeczywi-
stego. Dotyczy to miedzy innymi sfery nauki, wojska, administracji publicznej,
wymagajacej od urzednikow wiedzy niezaleznej od pogladow politycznych. Wy-
mieni¢ tu mozna takze o$wiate, stuzbe zdrowia, zarzadzanie, wymiar sprawiedliwo-

$ci 1 wiele innych dziedzin, w ktérych wybory powszechne nie zwigkszatyby gwa-
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rancji wyltonienia najwlasciwszych oséb majacych pemicé okreslone funkcje wyma-
gajace konkretnej specjalistycznej wiedzy. Natomiast wszgdzie tam, gdzie potrzebni
sa bardziej generalisci, anizeli specjali§ci (zroznicowanie znane w teorii zarzadza-
nia), mozliwa, a nawet wskazana jest forma wyboréw. Moga to by¢ np. formy kon-
kurséw dla kandydatéw na kierownicze stanowiska, rozne formy wyboréw srodo-
wiskowych, az po wybory powszechne, majace na celu wytonienie cztonkow par-
lamentu, prezydenta panstwa, czy wladz samorzadowych. Ze zrozumiatych powo-
doéw tym ostatnim wyborom poswigca si¢ najwigcej miejsca w literaturze, a takze w
ustawodawstwie i1 praktyce politycznej. Chodzi bowiem o najwazniejsze wiladze

publiczne, zajmujace si¢ sprawami ogoélnonarodowymi.

Nie ma potrzeby przytacza¢ tu podrgcznikowej wiedzy na temat takich
zagadnien, jak na przyktad przymioty charakteryzujace dany rodzaj wyborow, kon-
struowanie list wyborcow, struktura organow wyborczych, rejestracja list kandyda-
tow lub — w przypadku systemu wigkszosciowego — samych kandydatow, finanso-
wanie wyboréw i kampanii wyborczej, metody ustalania wynikow wyborow itd.

Niektére z wymienionych wyzej spraw maja charakter techniczno-
porzadkowy, nie rzutujacy wprost na ostateczne wyniki wyboréw, inne oddziatywu-
ja mocno na te wyniki. Na przyktad przy identycznym rozktadzie gltosow, wynik
wyborow moze by¢ rézny w zalezno$ci od przyjetej metody jego ustalania. Jest to
rezultat decyzji politycznych, znajdujacych swodj wyraz w normach prawa wy-
borczego. Dyskusja na temat wyzszo$ci jednych rozwiazan na innymi jest trudna,
gdyz nie ma w tym zakresie zadnych standardow mogacych stuzy¢ jako wzorzec. W
panstwach o ugruntowanym ustroju demokratycznym mozna spotka¢ zarowno mo-
del wyboréw proporcjonalnych, wigkszosciowych jak 1 mieszanych, wystepuja tam
r6zne metody ustalania wynikow, technik gtosowania, praw wyborczych obywateli
przebywajacych poza granicami itd. Sprawy te okreslaja konstytucje i ustawy przy
uwzglednieniu tradycji i specyfiki danego panstwa, a cze¢sciowo takze pod wpty-
wem sit politycznych majacych przewage w parlamencie podczas uchwalania prawa
wyborczego. Rozwigzania te mozna oczywiscie poddawac krytyce, ale brak pod-

staw do ich zanegowania z punktu widzenia wymogdw ustroju demokratycznego.

Natomiast wskaza¢ nalezy na inna, najczesciej przemilczana sprawe, kto-
ra moze godzi¢ w sens demokracji i uniemozliwi¢ osiagnigcie najwazniejszego celu
wybordw, tj. wylonienie przez uprawnionych do glosowania najlepszych sposrod
wszystkich kandydatow.
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Chodzi tu o cechy, ktére powinny charakteryzowa¢ kandydatéw ubiega-
jacych si¢ o wybor. Doswiadczenie uczy, ze niewystarczajace sa pod tym wzgledem
wymogi dotyczace jedynie np. wieku, obywatelstwa, praw publicznych, czy wybor-
czych lub ubezwlasnowolnienia. Ograniczenie wymagan prawnych jedynie do za-
kresu tych spraw, pozwala kandydowac, a nawet wygrywaé¢ wybory osobom maja-
cym cechy charakteru dyskwalifikujace je jako osoby publiczne. Nie do konca
przekonuje twierdzenie, ze cechy te nie sa dla kandydata przeszkoda, jesli taka jest
wola wyborcow. Stabo$¢ tego argumentu wynika z dwdch powodow. Po pierwsze
wyborcy na ogdt nie wiedza wiele o wadach swoich kandydatow. Po pierwsze wy-
borcy na ogdt nie wiedza wiele o wadach swoich kandydatow. Dotyczy to zwlasz-
cza wyboréw parlamentarnych i1 prezydenckich, w ktorych blizsze poznanie kandy-
data jest niemozliwe lub co najwyzej ogranicza si¢ do powierzonych spotkan na
wiecach przedwyborczych. Natomiast podkreslenie tych wad przez przeciwnikow
politycznych jest najczgsciej mato skuteczne, gdyz traktowane jest jako naturalna
retoryka polityczna. Po drugie — we wspodtczesnych kampaniach wyborczych wyko-
rzystywane sa na ogot nowoczesne metody socjotechniczne, pozwalajace albo
ukry¢ kompromitujace cechy kandydata, albo nawet przedstawic je jako jego zalety.
Nie zorientowany, przecigtny wyborca jest najczesciej bezradny i zagubiony wobec

tych metod.

Sa to argumenty przemawiajace za potrzeba wprowadzenia do prawa
wyborczego dodatkowych kryteridw, ktorym powinni odpowiada¢ ubiegajacy si¢ o
stanowiska publiczne w wyborach powszechnych. Wymaga tego interes panstwa,
dobro wspolne 1 ty samym dobro poszczegdlnych obywateli. Punktem odniesienia
moze tu by¢ np. polska ustawa o ustroju sadéw powszechnych, ktora postanawia, ze
na stanowisko sedziego moze zosta¢ powotany ten, kto jest nieskazitelnego charak-
teru. Jest to minimalny wymog, ktory — moim zdaniem — powinien by¢ wprowa-
dzony do prawa wyborczego (oczywiscie takze do konstytucji). Mozna by go
uszczegotowi¢ w celu uniknigcia nieporozumien interpretacyjnych i1 stworzenia
wigkszych gwarancji, ze na stanowiska publiczne nie zostana wybrane np. osoby o
powiazaniach korupcyjnych, §wiadomie wprowadzajace w btad opini¢ spoleczna
wielokrotnymi i prymitywnymi klamstwami, majace trudno$ci z opanowaniem
sktonnosci do naduzywania alkoholu, stuzace wrogim sitom wbrew interesom wia-
snego narodu itp. Takim zaostrzonym kryteriom nie mozna przeciwstawia¢ zasady
rownos$ci. Doznaje ona bowiem 1 tak koniecznych ograniczen przez wprowadzenie
jakichkolwiek innych wymogéw wobec kandydatow, jak chociazby granica wieku,

czy domicyl. Ponadto jest zasadnicza r6éznica pomig¢dzy osoba, ktéra zajmujac wy-

31



sokie stanowiska publiczne, ma duze mozliwosci oddziatywania na sytuacje zycio-
we wielu, blizej nieokreslonych obywateli, a czlowiekiem, ktory takich mozliwos$ci
nie ma, a jego aktywno$¢ dotyka tylko poszczegolne osoby. Rdznice te nie pozwa-
laja na mechaniczne stosowanie zasady rownosci w stosunku do réznych kategorii

obywateli, speiniajacych odmienne funkcje w spoteczenstwie.
Ad. 4.

Przedstawione wyzej uwagi, gdyby uzna¢ je za stuszne, uzasadniaja
postulat zmiany Konstytucji RP i reformy polskiego prawa wyborczego. Bylyby to
zmiany zasadnicze, chociaz redakcyjnie mato skomplikowane. Mowa tu oczywiscie

tylko o zmianach zwiazanych z powyzszymi uwagami.

Doswiadczenia mijajacego dziesieciolecia, w ktorym Polska odzyskata
suwerennos$¢ 1 pojawita si¢ w zwiazku z tym mozliwo$¢ przeprowadzania wolnych,

demokratycznych wyboréw, wzmacniaja przestanki uzasadniajace takie zmiany.

Nieudane referenda, a takze referendum konstytucyjne, powinny sktaniaé
do refleksji na problemami poruszonymi w pkt. 1 i 2 niniejszego opracowania. Zto-
zono$¢ materii, trudno$ci w sformutowaniu jasnych, zrozumiatych przez przecigt-
nego obywatela pytan referendalnych lub tak, jak w przypadku referendum konsty-
tucyjnego, dopuszczenie mozliwosci jego rozstrzygnigcia przez mniejszos¢ upraw-
nionych do glosowania — pokazuja brak giebszego sensu i fikcyjnos¢ odwotywania
si¢ do reguly wigkszo$ci przy rozwiazywaniu wielu najwazniejszych probleméw

publicznych.

W celu uniknigcia w przysztosci podobnie fikcyjnych i1 bardzo kosztow-
nych przedsiewzie¢, nalezatoby prawnie okresli¢ waski katalog spraw, w ktorych
wola wigkszosci moglaby doprowadzi¢ do rozwiazan rzeczywiscie poprawnych i

najlepszych.

Konstytucja i ordynacje wyborcze, regulujace zasady i sposob wybiera-
nia 0sOb na najwazniejsze stanowiska publiczne réwniez wymagaja — z punktu wi-
dzenia powyzszych uwag — waznych, chociaz redakcyjnie prostych uzupetnien.
Wystarczytoby do warunkéw, jaki powinien odpowiada¢ kandydat ubiegajacy si¢ o
wybor, doda¢ wymogi okreslajace przede wszystkim jego kwalifikacje moralne.
Pozwolitoby to unikna¢ nieprzyjemnych zdarzen, jakie mialy miejsce podczas nie-

dawnych wyborow. Prawo, w jego aktualnej postaci nie pozwala eliminowa¢ kan-
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dydatow, ktorzy zrgcznymi zabiegami socjotechnicznymi potrafia skutecznie dez-
orientowa¢ wyborcow, a cechy negatywne przedstawia¢ jako cnoty.

Prawo powinno przeciwdziata¢ powyzszym sytuacjom. Jesli bowiem bg-
da si¢ one powtarza¢, nagradzajac postawy moralnie cyniczne, moze nastapi¢ erozja
demokracji 1 jej kompromitacja. Zapewne nie bedzie to dobrze stluzy¢ panstwu i
jego obywatelom. Nie jest zadnym usprawiedliwieniem to, ze podobne zjawiska
mozna zaobserwowac¢ takze w niektorych innych panstwach o dhugich tradycjach
demokratycznych. Tam tez sa to objawy bardzo niebezpieczne.

Prawo wyborcze i zawarta w nim reguta wigkszosci, powinny stwarzac
najwigksze 1 mozliwie najbardziej obiektywne mozliwosci wyboru na stanowiska

publiczne 0séb prawdziwie najwartosciowszych.

Ograniczenie reguly wigkszoSci w prawie wyborczym wylacznie do
aspektow matematycznych, moze wypaczy¢ sens demokracji pozbawiajac ja naj-
cenniejszej cechy — dazenia do dobra wspdlnego nie tylko w jego wymiarze poli-
tycznym, czy ekonomicznym, ale takze kulturowym i moralnym.

*) Prof. dr hab. Wojciech Lqczkowski — Przewodniczqcy Panstwowej Komisji Wyborczej w latach
1993 — 1998.
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Ferdynand Rymarz’

Udzial sedziow w organach wyborczych
1. Zasada wolnych wyborow

Po raz pierwszy z instytucja wolnych wyborow spotykamy si¢ w powo-
jennej Polsce w ordynacji wyborczej do Sejmu z 1991 r. W art. 1 ustawy zostala
ona powigzana z zasadami: powszechnosci, bezposredniosci, réwnosci 1 tajnosci
glosowania'. Intencja wprowadzonej w Polsce zasady wolnych wyboréw byto poli-
tyczne wskazanie na jakosciowo inny charakter wyboréw na podstawie ordynacji
wyborczej do Sejmu z 1991 r., zardwno w poréwnaniu z okresem PRL, jak tez wy-
borami do Sejmu z 1989 roku opartymi na podstawie kontraktu ,,okragtego stotu”.
,Dodanie tego przymiotnika wyborczego w ustawodawstwie polskim bylo posred-
nim wskazaniem zmiany ustrojowej jaka si¢ dokonata, a jednoczesnie podkresle-
niem nowego charakteru wybordw. Miato to o tyle istotne znaczenie, ze pozostale
przymiotniki wyborcze (powszechnos$¢, rownos¢, bezposrednios$¢ i1 tajnos¢ gloso-
wania) wystepowaty w prawie wyborczym w okresie przed 1989 r.””%.

Wolne wybory miaty stanowi¢ system oparty na zasadzie pluralizmu po-
litycznego, swobodzie wyboru okreslonej opcji 1 programu politycznego oraz wybo-
ru 0s0b majacych ten program realizowac. Spelnia¢ si¢ miaty przez nieograniczona
mozliwo$¢ swobodnego zglaszania list kandydatéw, wolna kampani¢ wyborcza,

swobode¢ wyrazania woli w gltosowaniu, itd.

Przez przyjgcie zasady wolnych wyboréw nawiazywano do podobnych
doswiadczen panstw europejskich (Wtochy, Niemiecka Republika Federalna), ktore
przechodzily w latach czterdziestych od panstwa totalitarnego lub autorytarnego do
panstwa demokratycznego. Konstytucja Wtoch z 1947 r. (art. 49) oraz ustawa za-
sadnicza Republiki Federalnej Niemiec z 1947 roku (art.38) okreslaty wybory jako
wolne. Podobnie, jako wolne okresla wybory ustawodawstwo niektorych bytych
panstw komunistycznych®. W warunkach Republiki Federalnej Niemiec geneza te-

" Art. 1 ustawy z dnia 28 czerwca 1991 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
Nr 59, poz. 252).

2 A. Kulig, Zasady prawa wyborczego w wyborach do Sejmu, Senatu, i wyborach na urzad prezydenta [w:]
Prawo konstytucyjne pod red. P. Tulei, Warszawa 1995, s. 115-119.

* A. Kulig, op. cit. s. 116.
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go przymiotnika wyborczego moze tkwi¢ w reakcji na wczes$niejsza praktyke i w

zamiarze demonstracyjnego odcigcia si¢ od wyboréw nie ocenianych jako wolne.

W Polsce wolnos¢ wyborow do Senatu uzyskata range konstytucyjna od
czasu wejsScia w zycie Matej Konstytucji z 1992 r. 1 wystgpowata w polaczeniu z
zasada powszechnosci, bezposrednioscei i tajnosci glosowania’. Nie wypowiedziano
wyraznie tej zasady w ordynacji wyborczej do Sejmu z 1993 r.° i w wyborach pre-
zydenckich, ale ,,uzna¢ jednak nalezy, ze owo pominigcie wynika z przyczyn poza-
merytorycznych, a charakter wyboré6w wolnych gwarantowany jest w réwnym
stopniu w odniesieniu do wyboréw parlamentarnych jak i prezydenckich™®.

Z uwagi na brak tej zasady w innych obowiazujacych aktach prawa wy-
borczego, w doktrynie pojawity si¢ glosy, aby ,,zasada ta, o tak duzym znaczeniu
politycznym, zostata sformutowana — w odniesieniu do wszystkich wyboréw po-
wszechnych — najpierw i przede wszystkim w tekécie konstytucji”’. W zasadzie
wolnych wyboréw dostrzegano ,,probe wzbogacenia normatywnych podstaw cha-
rakteru wyboréw, odpowiadajaca oczekiwaniom spoteczenstwa” oraz nakaz prze-
ciwdziatania wszelkim formom monopolu, neutralno$¢ panstwa w walce plurali-
stycznych sit spotecznych i politycznych, swobode wyboru alternatyw personalno-
programowych, w tym prawo zglaszania kandydatow przez samych wyborcow®.

Ujecie wolnosci wybordw w przyszlej konstytucji przewidywaty projek-
ty konstytucyjne przedtozone przez Komisje Konstytucyjna Senatu I kadencji,
NSZZ ,,Solidarno$¢”, Porozumienie Centrum oraz przez PSL (ten ostatni tylko w

odniesieniu do wyboréw prezydenckich)’.

Kolejne ordynacje wyborcze poczynajac od roku 1993 oraz Konstytucja
RP z 1997 roku zrezygnowaty — niestety — z pojecia wolnych wyborow. Przyczyna
pominigcia tej zasady jest dos¢ nie jasna. Thumaczono ja zawito$ciami natury legi-
slacyjnej. Normatywne obowiazywanie zasady przez do$¢ krotki okres przyniosto

* Art. 3 ust. 2 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wia-
dza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr
84, poz. 426 ze zm.).

> Por. ustawa z dnia 28 maja 1993 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr
45, poz. 205 ze zm.)

S A. Kulig, op. cit., s. 119.

7 7. Jarosz, Ordynacja wyborcza do Sejmu RP z 28 czerwca 1991 r., ,,Panstwo i Prawo” 1991, z. 10, s. 4.

¥ A. Szmyt, Wprowadzenie do prawa wyborczego [w:] Konstytucja. Ordynacje wyborcze do Sejmu i Senatu,
Gdansk 1991, s. 18; Z. Jarosz, op. cit., s. 4.

? . Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego w III Rzeczypospolitej, Lublin 1998, s. 220.
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jednak pozytywny skutek edukacyjny, bowiem wolno$¢ wyboréw wpisata si¢ w
swiadomos¢ spoteczna i zostata trwalym elementem polskiej demokracji.

Mozna zgodzi¢ si¢ z podnoszonym w doktrynie pogladem, ze pomimo
dekonstytucjonalizacji zasada wolnych wyboro6w w znaczeniu materialnym obo-
wiazuje nadal 1 tkwi w demokratycznym panstwie prawnym i innych zasadach kon-
stytucyjnych, chociaz trudno zaakceptowac inny poglad, ze jej wyrazenie w konsty-
tucji jest w ogole zbedne'’. Chodzi tu nie tylko o warstwe znaczeniowa wyborow
okreslanych jako wolne, nie tylko o podkreslenie jako$ciowej roznicy migdzy sys-
tem wyborczym panstwa totalitarnego i panstwa demokratycznego, ale przede
wszystkim o utrwalenie tej zasady w systemie prawa w sposob, ktéry stworzy ogra-
niczenie mozliwosci wprowadzenia arbitralnych reform wyborczych w drodze
ustawy zwyktej. Nie mozna rowniez traci¢ z pola widzenia okoliczno$ci, ze obo-
wiazujace obecnie przymiotniki wyborcze (powszechno$é, réwnosé, bezposred-
nio$¢ 1 tajnos¢ glosowania) znane byly takze przepisom wyborczym przed 1989
rokiem ale nie zapobieglo to istnieniu plebiscytarnego modelu wyborczego, nie-

zgodnego z regutami demokratycznymi.

Zgodzi¢ si¢ takze trzeba, ze wolno$¢ wyboréw — jakkolwiek obecnie nie
wystowiona wprost w Konstytucji RP z 1997 roku — znajduje w pewnym zakresie
oparcie w konstytucyjnej zasadzie demokratycznego panstwa prawnego (art. 2) oraz
innych zasadach konstytucyjnych np.: wolno$ci tworzenia i dziatania partii poli-
tycznych (art. 11), powszechnos$ci, réwnosci, bezposrednio$ci wyborow i tajnosci
glosowania (art. 96 ust. 2, art. 127 ust. 1 1 art. 169 ust.2), zglaszania przez wybor-
cow kandydatur na postéw i senatorow (art. 100). Zasada demokratycznego pan-
stwa prawnego ,,realizuje dwa fundamentalne priorytety: poszanowanie praw i wol-
nosci obywateli oraz poszanowanie prymatu prawa, 0znaczajacego pierwszenstwo
regut prawnych przed innymi regutami postepowania”''. Poszanowanie praw i wol-
nos$ci obywateli to takze zagwarantowanie realizacji praw wyborczych. Wedlug
Trybunatu Konstytucyjnego art. 2 Konstytucji stanowi istotna dyrektywe dla wy-
ktadni czynnego prawa wyborczego (art. 62 ust. 1) 1 kadencyjnosci organdw stano-
wiacych samorzadu terytorialnego (art. 169 ust. 2). W wyroku z 26 maja 1998 r.
(sygn. K. 17/98) Trybunal Konstytucyjny stwierdzit: ,,Podstawowym celem praw
wyborczych w demokratycznym panstwie prawnym jest umozliwienie obywatelom

10 Buczkowski, op. cit., s. 215.
""" Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku pod red. J. Bocia, Wroctaw
1998, s. 19.
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udziatu w kierowaniu sprawami publicznymi. Niezb¢dnym warunkiem dla realiza-
cji tego celu jest zapewnienie aby wybory odbywaty si¢ okresowo, w okreslonych
przez prawo terminach. Ustalajac tre$¢ zasady kadencyjnosci nalezy zatem mie¢ na
wzgledzie jej funkcje w zakresie realizacji praw politycznych obywateli”'2. W wy-
roku z 10 listopada 1998 r. (K. 3/97) ,,Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze w de-
mokratycznym panstwie prawnym prawa wyborcze naleza do fundamentalnych
praw politycznych i dlatego kazde ich ograniczenie poddane jest szczeg6lnie ostre-
mu rezimowi prawnemu. Prawa wyborcze przystluguja w zasadzie wszystkim doro-
stym obywatelom, zdolnym do zajmowania si¢ swoimi wlasnymi sprawami, za$
ograniczenie tych praw jest dopuszczalne wytacznie wtedy, gdy ustawa zasadnicza
wyraznie to przewiduje, przy czym przepisy konstytucyjne ustanawiajace ograni-
czenia — jako przepisy wprowadzajace wyjatki od ogdlnej reguly — podlegaja zaw-
sze Scislej, literalnej wyktadni. /.../ Jak zaznaczono sfera praw wyborczych nalezy
do fundamentalnej i zarazem najbardziej wrazliwej sfery wolnosci politycznych
gwarantowanych przez konstytucje”">.

W zakresie wolno$ci wyboréw wazna role odgrywaja wiazace organy
wyborcze wytyczne 1 wyjasnienia PKW dotyczace generalnych gwarancji tej wol-
nosci: zabezpieczenia tajnosci gtosowania, udziatlu pelnomocnikéw 1 me¢zoéw zaufa-
nia w procesie wyborczym, dopuszczalnych regut kampanii wyborczej, trybu pracy
organdw wyborczych, itp.'*.

Podkreslenia wymaga takze okoliczno$¢, ze do standardu wolnych wy-
borow nawiazuje rowniez art. 25 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych'®, stanowiac m.in., ze kazdy obywatel ma prawo uczestniczenia w rze-
telnych 1 wolnych wyborach opartych na glosowaniu, gwarantujacym mu swobod-

ne wyrazenie woli.

W pojeciu europejskich demokracji wolno$¢ wyborow sprowadza si¢ do
trzech elementow:
1) wystepowania w wyborach rywalizacji kandydatow 1 opcji programowych,

2) swobody wyrazania przez wyborcoOw ich woli w nie skrgpowanym 1 wolnym od

nacisku wtadz akcie glosowania,

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego — Zbiér Urzedowy (OTK-ZU), 1998, Nr 4, poz. 98, s. 270.
3 OTK-ZU 1998, Nr 6, poz. 99, s. 563, 565.

" Por. np. M.P. z 1998 . Nr 29, poz. 412 i Nr 33, poz. 480.

5 Dz U.z1977 r. Nr 38, poz. 167.
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3) uczciwego przeprowadzenia calej procedury wyborczej, a przede wszystkim

. o .16
rzetelnego ustalenia wynikéw glosowania .

W naszych dalszych rozwazaniach ograniczymy si¢ do omdwienia trze-
ciego elementu wolno$ci wyboréw, tj. gwarancji uczciwego i rzetelnego przepro-
wadzenia wyborow 1 ustalenia ich wynikéw w aspekcie udziatu sedzidow w nieza-

leznych organach wyborczych.
2. Doswiadczenia historyczne

Tradycja powierzania sgdziom kierownictwa i cztonkostwa komisji wy-

borczych sigga poczatkow I Rzeczypospolite;.

W okresie obowiazywania Konstytucji marcowej z 1921 roku, ordynacja
wyborcza do Sejmu z 1922 roku'’ przewidywata ustanowienie niezwlocznie po
ogloszeniu wyborow Panstwowej Komisji Wyborczej (PKW), ktéra miata urzedo-
wac az do wygasnigcia mandatow, lub do rozwiazania Sejmu. PKW sktadata si¢ z
Generalnego Komisarza Wyborczego, jako przewodniczacego, oraz z o$miu czton-
kéw rekrutujacych sie z najliczniejszych klubow poselskich ustgpujacego Sejmu.
Generalnego Komisarza Wyborczego 1 jego zastepc¢ mianowal na wniosek Prezesa
Rady Ministrow Prezydent Rzeczypospolitej sposrdd trzech kandydatow, przedsta-
wionych przez zebranie Prezesow Sadu Najwyzszego. Réwniez przewodniczacym,
wzglednie zastepca przewodniczacego okregowej komisji wyborczej byt sedzia
urzedujacy w okrggu wyborczym, mianowany przez Generalnego Komisarza Wy-
borczego na wniosek prezesa sadu apelacyjnego, wlasciwego dla siedziby komisji'®.

Nastepna ordynacja wyborcza do Sejmu z 1935 roku'®, uchwalona pod
rzadami Konstytucji kwietniowej, nie przewidywata juz istnienia PKW, a do prze-
prowadzenia wyboréw powolywata Generalnego Komisarza Wyborczego miano-
wanego przez Prezydenta Rzeczypospolitej sposrod sedzidw lub osob, odpowiada-
jacych warunkom wymaganym do objecia stanowiska sedziowskiego. Tym samym
kwalifikacjom miat odpowiada¢ zastepca Generalnego Komisarza Wyborczego.

Przewodniczacym okrggowej komisji wyborczej byl réwniez sedzia sprawujacy

1" J. Buczkowski, op. cit., s.218-219.

7 Dz. U. 21922 r. Nr 66, poz. 590.

Art. 15-16, art. 17 ust. 1 i art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 28 lipca 1922 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu
(Dz. U. Nr 66, poz. 590).

¥ Dz U.z1935r. Nr 47, poz. 319.
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urzad w okrggu wyborczym, powotywany przez Generalnego Komisarza Wy-
borczego na wniosek prezesa sadu apelacyjnego, w ktorego okregu miescita si¢ sie-
dziba komisji*’.

Doktryna okresu migdzywojennego podkreslata, ze do sprawowania
urzedu sedziowskiego oprocz wymiaru sprawiedliwo$ci moga na podstawie ustaw
naleze¢ inne sprawy. Profesor Uniwersytety Wilenskiego — Wactaw Komarnicki
pisat: ,,Ustawy o ordynacjach wyborczych do Izb Ustawodawczych powierzaja Sa-
dowi Najwyzszemu rozstrzyganie protestow wyborczych. /.../ Te same ustawy po-
wotuja sedziow do funkcjonowania w charakterze przewodniczacych komisji wy-
borczych, a wigc sprawowania czynno$ci majacych wielkie znaczenie zardwno
prawne jaki jak polityczne. Jest to rozumienie zakresu dziatania organéw sadowych
poza funkcja sadowa w materialnym znaczeniu, spowodowane wzgledami zapew-
nienia maksimum gwarancji prawnych przy dokonywaniu wymienionych aktow”*'.
Jednoczesnie uczony ten przestrzegal przed zaangazowaniem sedzidéw w sprawy

polityczne, co moze narazi¢ na szwank ich autorytet.

Bezposrednio po II wojnie $wiatowej profesor Uniwersytetu Jagiellon-
skiego 1 prezes Polskiej Akademii Umiejetnosci — Stanistaw Kutrzeba w dokumen-
cie z 25 czerwca 1945 r. pt.: ,,Deklaracja Komisji Konsultatywnej”, powotujac si¢
na ordynacje wyborcza z 1922 roku pisal: , Kierownictwo Komisji Wyborczych
winno by¢ oddane w rece sedzidw, jako dajacych najwyzsza gwarancje bezstronno-
Sci w postepowaniu”?. Postulat oddania kierownictwa wyboréw w rece sedziow
zostal w cze$ci spetniony, bowiem ordynacja wyborcza do Sejmu Ustawodawczego
z 1946 roku przewidywata, ze przewodniczacym PKW bedzie Generalny Komisarz
Wyborczy mianowany przez Prezydium Krajowej Rady Narodowej na wniosek
Prezesa Rady Ministréw sposrod s¢dziow Sadu Najwyzszego, Najwyzszego Trybu-
natu Narodowego lub Sadu Apelacyjnego™. Stan ten trwat krotko i zakonczyt sig z
chwila rozwigzania Sejmu Ustawodawczego w 1952 roku.

W okresie PRL prawa i wolnosci obywatelskie zostalty powaznie ograni-
czone. Wprowadzono polityczny skiad wszystkich organow wyborczych. Juz w

pierwszym akcie referendalnym dotyczacym kwestii ustrojowych z 30 czerwca

Art. 12-14 ustawy z dnia 8 lipca 1935 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu (Dz. U. Nr 47, poz. 319)

W. Komarnicki, Ustroj panstwowy Polski wspotczesnej. Geneza i system, Wilno 1937, s. 342-343.

22 S Kutrzeba 1876-1946, Polska Akademia Umiejetnosci, W stuzbie nauki, Nr 2, Krakow 1998, s. 61-62.
Art. 12 ust. 1 i art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 22 wrze$nia 1946 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Ustawo-
dawczego (Dz. U. Nr 48, poz. 274).
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1947 roku ,,mimo ogromnych naciskow i wielkiej machiny propagandowe;j spote-
czenstwo nie poszto po linii oczekiwan rzadu i dlatego wyniki zostaly sfatszowa-
ne**. W pierwszych wyborach do Sejmu Ustawodawczego w styczniu 1948 roku
opozycyjne ,,PSL byto przedmiotem atakow ze strony obozu rzadzacego. Struktury
tego stronnictwa w wielu powiatach likwidowano, a liczni dziatacze, nie wytaczajac
kandydatéw na postow, byli przesladowani (zatrzymania, aresztowania, przestucha-
nia)”®. ,,System parlamentarny nie moze dziala¢ bez opozycji, a ta zostala ostatecz-
nie zlikwidowana juz w koncu 1947 r.”, totez w wyborach w 1948 r. (,,watpliwych
co do swojej rzetelnosci”)*®, przeprowadzonych w takiej atmosferze, ogloszono
zwycigstwo obozu rzadowego. Rowniez w latach nastgpnych, sposdb wyboru Sej-
mu odbiegal od zasad stosowanych w panstwach demokratycznych. Rola wyborcy,
ktory nie miat wplywu na sktad listy kandydatéw zostata zminimalizowana. ,,W
rzeczywistos$ci politycznej postanowienia konstytucyjne stanowity tylko fasadg
ukrywajaca realny system sprawowania wtadzy, podporzadkowany zasadzie kie-
rowniczej roli partii (PPR, a potem PZPR) i ograniczajacy suwerennos$¢ Polski na
rzecz ZSRR. /.../ Wybory miaty wigc charakter plebiscytarny 1 taki ich charakter
utrzymywat si¢ przez caty okres PRL, niezaleznie od zmieniajacych si¢ ordynacji

wyborczych™.

Od 31 grudnia 1989 r. do polskich przepisow konstytucyjnych zostala
wprowadzona fundamentalna zasada ustrojowa: ,,Rzeczpospolita Polska jest de-
mokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedli-
wosci spolecznej”®. Zasada ta pozwolita ustawodawcy na znaczna demokratyzacje
systemu wyborczego. Odrzucone zostaly dotychczasowe nienajlepsze doswiadcze-
nia panstwa komunistycznego zwlaszcza w zakresie braku realizacji praw wybor-
czych obywateli, zalezno$ci organow wyborczych od wiladzy politycznej, plebiscy-

tarnego systemu wyborow.

W poczatkach III Rzeczypospolitej powrocono do polskiej tradycji mig-
dzywojennej w zakresie powotania do komisji wyborczych s¢dziow. Ustawa o wy-

borze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 1990 roku przewidywata, ze PKW

W. Skrzydto, Polskie prawo konstytucyjne, [w:] Prawo konstytucyjne w latach 1944-1989, Lublin 1998,
s. 50.

Tamze.
L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne zarys wykltadu, Warszawa 1998, s, 13.
2 Tamze, s. 62.

Art. 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U.
Nr 75, poz. 444).
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bedzie powolywat Marszatek Sejmu w terminie 7 dni od zarzadzenia wyborow, a w
jej sktad bedzie wchodzito po 5 sedziow: Sadu Najwyzszego, Trybunalu Konstytu-
cyjnego i Naczelnego Sadu Administracyjnego, wskazanych przez wtasciwych pre-
zesow. PKW w ciggu 5 dni od dnia powotania wybierata sposrod siebie przewodni-
czacego 1 od 2 do 4 jego zastepcOw oraz powolywata sekretarza komisji. Skiad
PKW podawano niezwtocznie do publicznej wiadomosci i1 oglaszano w Dzienniku
Urzedowym Rzeczypospolitej ,,Monitor Polski”. Obstuge PKW zapewniat jej
sekretariat. Wojewodzkie komisje wyborcze powolywata PKW najpozniej w 45
dniu przed dniem wyboréw. W sktad wojewodzkiej komisji wyborczej wchodzito
10 sedziéw zgltoszonych przez Ministra Sprawiedliwosci sposrdd sedziow sadow
apelacyjnych, sadow wojewodzkich 1 sadow rejonowych, wyznaczonych przez
kolegia tych sadéw. Wojewoddzkie komisje wyborcze w ciagu 7 dni od dnia
powotania na posiedzeniach w pelnych sktadach wybieraly sposrod siebie
przewodniczacego 1 2 jego zastgpcOw oraz powotywaly sekretarza komisji.
Wszystkie osoby wchodzace w sklad komisji wyborczych petnily swoje funkcje
honorowo: przystugiwaty im diety i zwrot kosztéw podrozy. Korzystaty z ochrony
prawnej przewidzianej dla funkcjonariuszy publicznych. PKW oraz wojewddzkie i
obwodowe komisje wyborcze, ktoérych sktad byt typowo spoteczny, konczyty swoja
dzialalno$¢ po wykonaniu ustawowo okreslonych zadan®.

Ta istotna jako$ciowa roznica w doborze sktadu centralnego organu wy-
borczego z politycznego na sedziowski dokonata si¢ na forum parlamentu w wyraz-
nych sporach politycznych. Kluby poselskie zwiazane z dotychczasowym uktadem
wiladzy (Parlamentarny Klub Lewicy Demokratycznej, Polskiego Stronnictwa Lu-
dowego 1 Stronnictwa Demokratycznego), w toku prac nad ordynacja wyborcza do
Sejmu postulowaty polityczny sktad wszystkich komisji wyborczych, z prawem do
oddelegowania do komisji centralnej przedstawiciela kazdej partii politycznej 1 ko-
mitetu wyborczego zglaszajacego zamiar zarejestrowania listy kandydatow w kraju.
Sedziowski sktad komisji wyborczych zaktadat projekt ordynacji wyborczej Oby-
watelskiego Klubu Parlamentarnego, upatrujac w takiej regulacji gwarancje prze-
strzegania prawa wyborczego oraz bezstronnosci i fachowosci dziatania®®.

W trakcje prac parlamentarnych nad ordynacja wyborcza jeden z postow
Parlamentarnego Klubu Lewicy Demokratycznej zglosit zastrzezenia w zakresie

2 Art. 9, art. 14-15, art. 19-21 ustawy z dnia 27 wrzeénia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. Nr 67, poz. 398).
3% J. Buczkowski, op. cit. s. 225-226.
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mozliwosci kolizji jaka moze powsta¢ w przypadku czlonkostwa sedziow Sadu
Najwyzszego w PKW 1 rozpatrywania protestow wyborczych przez sklady orzeka-
jace Sadu Najwyzszego. Komisja Konstytucyjna nie podzielita jednak tych watpli-
wosci 1 przyjela opinie eksperta prof. Janiny Zakrzewskiej: ,,wtasnie dlatego, ze
jesteSmy po doswiadczeniach dwu kampanii wyborczych, gdzie protesty byly roz-
patrywane przez Sad Najwyzszy, a sedziowie Sadu Najwyzszego wchodzili réwno-
czesnie w sktad Panstwowej Komisji Wyborczej — nie dostrzegam takiego proble-
mu. Myslg, ze uwzgledniajac prestiz Sadu Najwyzszego i dotychczasowe do$wiad-
czenia, rozwigzanie to moze pozostac. W koncu to inni s¢dziowie byli cztonkami
Panstwowej Komisji Wyborczej, inni za$§ rozpatrywali protesty — nie bylo zadnych
problemow praktycznych. Proponowatabym to zostawi¢, zwlaszcza ze nie wyobra-
zam sobie Panstwowej Komisji Wyborczej bez sedziow Sadu Najwyzszego — ich
wktad byt bardzo duzy™'.

Stanowisko Komisji Konstytucyjnej podzielit rowniez Sejm, ktéry do-
strzegal pozytywne doswiadczenia wynikajace z wyboréw prezydenckich w 1990 r.
1 olbrzymi, profesjonalny wktad pracy wtozony przez sedziow w przygotowanie,
organizacj¢ 1 przebieg wyboréw a zwlaszcza ich wysitek skierowany na interpreta-
cj¢ oraz wykladni¢ prawa wyborczego 1 uchwalitl ustawe regulujaca sedziowski
sktad centralnego i posredniego organu wyborczego. Ordynacja wyborcza do Sejmu
z 1991 r., stanowita bowiem, ze Panstwowa Komisja Wyborcza jest stalym or-
ganem wlasciwym w sprawach przygotowania, organizacji oraz przeprowa-
dzania wyboréw. W sktad PKW wchodzitlo po 3 sedziow: Sadu Najwyzszego,
Trybunatlu Konstytucyjnego 1 Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazanych
przez wlasciwego prezesa 1 powolanych przez Prezydenta RP. Zmiany w skladzie
PKW nastgpowaly wskutek: zrzeczenia si¢ cztonkostwa; wniosku organu, ktory
wskazal sedziego jako cztonka Komisji; wygasnigcia mandatu cztonka Trybunatu
Konstytucyjnego lub ustania stosunku shluzbowego sedziego oraz w przypadku
$mierci. Uzupetienie sktadu PKW nastgpowato w trybie przepiséw o jej powota-
niu. PKW uzyskata prawo podejmowania uchwal oraz wydawania wytycznych i
wyjasnien wiazacych komisje wyborcze nizszego stopnia oraz organy administracji
rzadowej 1 samorzadowej, a takze podlegte im jednostki wykonujace zadania zwia-
zane z przeprowadzeniem wyborow. Dla zapewnienia wykonania zadan i obslugi

PKW, utworzone zostato stale Krajowe Biuro Wyborcze na czele z kierownikiem,

3! Komisja Konstytucyjna — Biuletyn XXIV — Kancelaria Sejmu, Warszawa 1991, s. 23.

42



ktéry jednoczes$nie petnit funkcje sekretarza PKW z prawem uczestniczenia w jej
posiedzeniach z glosem doradczym. Krajowe Biuro Wyborcze dysponowato wy-
dzielonymi $srodkami finansowymi z budzetu panstwa, w cze$ci dotyczacej Kance-
larii Sejmu. Ordynacja ponadto stanowita, ze w skiad okregowej komisji wyborczej
wchodzi 12 sedziow wihasciwych miejscowo sadow apelacyjnych, sadéow woje-
waodzkich 1 sadow rejonowych, wskazanych przez prezeséw tych sadow i powota-
nych przez PKW na podstawie zgloszenia ich przez Ministra Sprawiedliwosci’”.
Mozna przypuszczaé, ze powierzenie s¢dziom cztonkostwa centralnej i posrednich
komisji wyborczych bylo wyrazem zaufania do ich kompetencji, rzetelnosci 1 neu-

tralnosci.

Kolejne ordynacje wyborcze z lat 1991-1998 w zasadzie utrzymywaty
dotychczasowe rozwiazania w zakresie skfadu i struktury PKW?>?. Poczawszy od 27
listopada 1993 roku zlikwidowany zostat urzad Generalnego Komisarza Wyborcze-
go’*, a Panstwowa Komisja Wyborcza stala si¢ jedynym centralnym organem za-
rzadzajacym wyborami.

Doktryna juz w 1990 roku na ogoét pozytywnie ocenita udzial s¢dziow w
organach wyborczych. Komentujac ustawe z 1990 r. o wyborze Prezydenta RP
wskazywano na: ,,..novum tej ustawy, ktore ma szanse, jak sadze, utrwali¢ sie¢ w
naszym ,,kodeksie wyborczym” jest sklad Panstwowej Komisji Wyborczej, oparty
nie na politycznych kwalifikacjach jej cztonkow (reprezentantow partii politycz-
nych i organizacji spotecznych), lecz na ich kwalifikacjach profesjonalnych. Na
cztonkow PKW Marszalek Sejmu powotuje po 5 s¢dzidow z trzech najwyzszych try-
bunatéw: Sadu Najwyzszego, Trybunatu Konstytucyjnego i NSA, wskazanych
przez Prezesow tych trybunatow. Podobnie sedziowski jest sktad komisji woje-
wodzkich. Tylko komisje obwodowe zachowaty swoj spoteczny sktad: powotywane
sa sposrod wyborcow. Mimo profesjonalnego sktadu, PKW i komisje wojewddzkie
zachowuja charakter ciat spotecznych, bowiem ich cztonkowie ,,pelnia swe funkcje

2 Art. 48, art. 50, art. 53-55 i art. 57 ustawy z dnia 28 czerwca 1991 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu

Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 59, poz. 252).

Ustawa z dnia 10 maja 1991 r. — Ordynacja wyborcza do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, (tekst jedn.
Dz. U. z 1994 r. Nr 54, poz. 224); ustawa z dnia 28 maja 1993 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 45, poz. 205 ze zm.); ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o referendum
(Dz. U. Nr 99, poz. 487); ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powia-
tow 1 sejmikéw wojewodztw (Dz. U. Nr 95, poz. 602).

Generalny Komisarz Wyborczy byl centralnym organem wyborczym wlasciwym dla wyboréw rad gmin,
powotanym przez Prezesa Rady Ministrow (zob. art. 23-24 oraz art. 28-29 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
— Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz. U. nr 16, poz. 96 ze zm.).
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honorowo”, co nie wydaje si¢ zupetnie konsekwentne. Cztonkowie PKW korzystaja
bowiem w swej pracy w komisji zard6wno ze swej wiedzy zawodowej, jak i ze statu-
su osOb niezawistych; dla tych wiasnie zalet zostali do komisji powotani. Jest to
bardzo wysoka gwarancja ich obiektywizmu 1 niezawisto$ci od naciskow politycz-
nych i urzedowych — jako cztonkéw komisji™*®. Pdzniej jednak obok aprobaty po-
jawity si¢ pewne zastrzezenia. Odnoszac si¢ do PKW pisano, ze ,,Z punktu widze-
nia przede wszystkim zasady wolnych wyboréw wazne jest, aby ten najwyzszy,
stalty organ powotany do przygotowania i przeprowadzenia wyboréw byt niezalez-
ny. Zapewnia to zasada doboru skladu PKW zgodnie z kryterium profesjonalizmu i
niezawisto$ci oraz wybieranie przez cztonkow PKW sposrod siebie przewodnicza-
cego 1 dwoch zastepcoéw™. /.../ Rozwiazanie takie ,,budzi /.../ jednak watpliwosci w
swietle konstytucyjnej zasady podziatu wiadz. Chociaz ze wzgledu na sktad nie
mozna utozsamia¢ PKW z organem typu sadowego, to jednak bardziej odpowiednie
wydaje si¢ rozszerzenie jej sktadu o inne osoby, tym bardziej, ze Sad Najwyzszy,
ktorego trzech sedziéw wchodzi w sktad PKW, odgrywa okreslong role w procesie
kontroli prawidtowos$ci przebiegu procesu wyborczego 1 w ustalaniu waznos$ci wy-
borow. Z kolei Trybunat Konstytucyjny, ktérego trzech cztonkow bierze udziat w
pracach PKW, dokonuje powszechnie obowiazujacej wyktadni ordynacji wyborczej
oraz rozpatruje wnioski w przedmiocie jej zgodnos$ci z konstytucja. Mozna by roz-
szerzy¢ sktad PKW o inne, poza s¢dziami, osoby, nawiazujac do rozwiazan przyje-
tych w ordynacji wyborczej do Sejmu z 1922 r. Chodzitoby tu o delegowanie przez
najliczniejsze kluby poselskie ustepujacego Sejmu cztonkéw do PKW, a takze o
zapewnienie prawa uczestniczenia w jej pracach, bez prawa glosu stanowczego,
mezow zaufania list ogdlnopanstwowych, czy tez mezéw zaufania kandydatow na
Prezydenta. Krytycznie tez nalezy oceni¢ sposob dokonywania zmian w skladzie na
wniosek prezesa jednego z trzech sadéw, ktéry wskazat sedziego jako cztonka ko-
misji. Brak jest ustawowego okreslenia przyczyn uzasadniajacych wystapienie o
zmian¢ w sktadzie PKW. Pozostawienie tej kwestii jedynie swobodnemu uznaniu
prezesa moze pozwoli¢ mu na kierowanie si¢ réznymi wzgledami, np. polityczny-
mi, 1 ingerowanie w ten sposob w prace PKW?”. I dalej ten sam autor: ,,Podobnie jak
w przypadku PKW, rowniez w odniesieniu do okrggowych komisji wyborczych
mozna by si¢ zastanowi¢ nad rozszerzeniem ich sktadu poza s¢dziow. Na uwage

zashluguje w tym kontek$cie sposoéb powotywania komisji i dokonywania zmian w

* M. Kruk, Uwagi o konstytucyjnym i ustawowym trybie wyboru Prezydenta RP, , Tworzenie prawa. Biu-
letyn Rady Legislacyjnej” 1990, nr 23, s. 20.
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ich sktadzie. Nie ma ustawowo okreslonych kryteriow uzasadniajacych wystapienie
przez ministra sprawiedliwosci z wnioskiem w tych sprawach. Nie mozna wszak
nie zauwazy¢, ze jest on w znacznie wigkszym stopniu niz Prezesi TK, SN, i NSA
,uwiktany” politycznie i zasiadajac w rzadzie reprezentuje okreslona partie poli-
tyczna, ktorej cztlonkowie kandyduja w wyborach. Totez lepsze bytoby przy obsa-
dzaniu sktadu komisji zastosowaniu losowania, a w razie konieczno$ci zmian w jej
sktadzie, precyzyjne okre§lenie w ordynacji przyczyn uzasadniajacych zgloszenie
przez ministra sprawiedliwosci wniosku w tej sprawie. Byloby to wskazane, aby
uchroni¢ z jednej strony proces powolywania okrggowych komisji wyborczych
przed arbitralno$cia decyzji ministra sprawiedliwosci, a z drugiej strony jego same-
go przed podejrzeniami o stronniczo$¢. Powyzsze uwagi sa aktualne rowniez w od-
niesieniu do wojewodzkich komisji wyborczych, tworzonych na podobnych zasa-
dach przy wyborach Prezydenta. Okrggowe komisje wyborcze, podobnie jak PKW,
same wybieraja sposrod siebie przewodniczacego i 2 jego zastepcow’’.

Trudno zgodzi¢ si¢ z tym zastrzezeniami, zwlaszcza ze czg$¢ z nich wy-

eliminowata praktyka i pozytywne doswiadczenia ptynace z kolejnych wyborow.

Nie mozna w szczegdlnosci podzieli¢c watpliwosci, ze powierzanie sg-
dziom cztonkostwa w organach wyborczych budzi zastrzezenia w $wietle konstytu-
cyjnej zasady podziatu wtadz, chociaz — jak trafnie si¢ zauwaza — ,,nie mozna utoz-
samia¢ PKW z organem typu sadowego”. Okreslona w art. 10 Konstytucji zasada
podziatu wladz dotyczy piastunéw wiladzy sadowniczej, ktoérymi sa sady i trybuna-
ty. Zasada ta nie ma charakteru absolutnego a praktyka konstytucyjna dopuszcza
mozliwos$¢ istnienia konstytucyjnych organdéw panstwa nie mieszczacych si¢ w kla-
sycznym trojpodziale wladz. Organem konstytucyjnym nie dajacym si¢ sklasyfiko-
wac jest np. Krajowa Rada Sadownictwa, ktora jest ciatem o mieszanym sktadzie:

naleza do niej przedstawiciele parlamentu, wladzy wykonawczej i sadownictwa®’,

W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, np. w sprawie K.
24/98 ,,... wtadze sadownicza w Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja sady i trybuna-
ty, bedace wtadza odrebna i niezalezna. Jedynie one uwazane by¢ moga za piastu-

now wiladzy sadowniczej, co bezposrednio prowadzi do wniosku, Zze oceniana kom-

% B, Banaszak, Prawo wyborcze obywateli, Warszawa 1996, s. 49-51, oraz podobnie tenze sam autor: Or-
dynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 1993 r., ,,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 4, s. 35-
36.

37 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, zarys wyktadu, Warszawa 1998, s. 71 i nast.
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petencja Pierwszego Prezesa Sady Najwyzszego nie moze by¢ automatycznie okre-
slana w kategoriach wtadzy sadowniczej. Dlatego nie jest tez konieczne rozpatry-
wanie przedmiotowej kwestii w aspekcie wzajemnej zalezno$ci czy zawistosci

Pierwszego Prezesa SN i Rzecznika Interesu Publicznego™®.

Z podobnych przestanek nalezy dokona¢ oceny zgodnos$ci udziatu sg-
dziow w organach wyborczych z konstytucyjna zasada podzialu wtadz. Poniewaz
PKW nie jest organem sadowym, lecz statym organem panstwowym witasciwym w
sprawach przygotowania, organizacji oraz przeprowadzania wyboréw, a tym sa-
mym nie nalezy do piastunéw witadzy sadowniczej, przeto zasiadujacy w niej sg-

dziowie nie naruszaja zasady podziatu wtadz.

Co do zarzutu zwiazanego z formalna kolizja czlonkostwa sedziow Sadu
Najwyzszego w PKW z kontrola procesu wyborczego i1 ustalaniem waznosci wybo-
réw przez Sad Najwyzszy, to watpliwosci te zostaly rozwiane juz w toku prac par-
lamentarnych przez przyjecie opinii eksperta, ze ,,to inni sedziowie byli cztonkami
PKW, inni za$ rozpatrywali protesty wyborcze”. W rzeczywistosci bowiem czton-
kami PKW zostali sgdziowie Sadu Najwyzszego z Izby Cywilnej, Karnej i Woj-
skowej, a kontroli przebiegu procesu wyborczego 1 ustalenia wazno$ci wyborow
dokonuja sedziowie z Izby Administracyjnej, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych™.
Jezeli natomiast chodzi o s¢dziow Trybunalu Konstytucyjnego, to w dotychczaso-
wej 14-letniej praktyce Trybunatu (1986-1999) nie bylo wnioskow o kontrole kon-
stytucyjnosci uchwat PKW. Wniesione zostaly natomiast dwa wnioski o zbadanie
konstytucyjnosci przepisow ustaw (dotyczacych prawa wyborczego), ale w takim
przypadku, jedynie z ostroznos$ci procesowej, sedziowie-cztonkowie PKW wylacza-
li si¢ z orzekania, mimo ze ustawa nie nakazuje im tego™. Jak wiadomo powszech-
nie obowiazujaca wykltadnia ustaw zostata zniesiona przez Konstytucje z 1997 r. i
obecnie Trybunat Konstytucyjny nie dokonuje juz takiej wyktadni prawa wy-
borczego. Jest to niewatpliwy mankament ustrojowy, bowiem zaden inny organ
sadowy nie posiada prawa do wiazacej interpretacji prawa wyborczego a Panstwo-
wa Komisja Wyborcza nie ma upowaznienia konstytucyjnego do stanowienia prawa
powszechnie obowiazujacego. Niezaleznie od tych argumentdéw, niezwykle trudno
mozna uzasadni¢ zarzut, ze sedziowie-cztonkowie PKW mogliby chcie¢ wptywac
na swoje sady, a pozostali sgdziowie ze sktadow orzekajacych byliby podatni na

* OTK-ZU 1998, Nr 6, s. 517.
" Por. art. 128 ust. 1 Ordynacji wyborczej do Sejmu z 1993 r.
%0 Por. art. 26 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643).
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jakiekolwiek ich sugestie zwiazane z orzekaniem. Przyjgcie takiego zatozenia prze-
czytoby zasadzie niezawisto$ci sedziowskiej. Tymczasem niekwestionowany auto-
rytet, prestiz spoteczny i etyczny tych s¢dziow, legitymowanie si¢ przez nich du-
zym do$wiadczeniem zawodowym 1 niekiedy naukowym, wreszcie przymiot apoli-
tycznos$ci 1 niezawistosci daje gwarancj¢ niezaleznosci w wykonywaniu przez nich
ustawowych zadan wyborczych. Zalety te sprawiaja, ze nie sa mozliwe (jak np. w
przypadku politycznego sktadu PKW), jakiekolwiek sugestie i naciski ptynace od
innej wladzy panstwowej oraz z gremidow politycznych. Nie jest tez zadnym zasko-
czeniem, ze w przeciagu 10-letniego okresu funkcjonowania takiego rozwiazania,
nie bylo zarzutu stronniczos$ci i braku obiektywizmu sedziéw, nie moéwiac juz o za-

rzucie braku rzetelno$ci w ustalaniu wynikéw wyborow.

Nie mozna rowniez zgodzi¢ si¢ z zarzutem, ze pozostawienie kwestii
wnioskowania zmian w sktadzie PKW ,,swobodnemu uznaniu uprawnionego preze-
sa moze pozwoli¢ mu na kierowanie si¢ réoznymi wzgledami, np. politycznymi, i
ingerowanie w ten sposob w pracg PKW”. Stanowisko takie jest wyrazem nie tylko
nieuzasadnionego braku zaufania do apolitycznosci prezesow trzech najwyzszych
sadow, bedacych wszak takze sedziami, ktorych szczegdlny tryb powotania (wybor
kandydatéw przez zgromadzenia ogélne i powotanie przez Prezydenta RP) zapew-
nia zupelna niezalezno$¢ oraz prestiz spoteczny, ale rowniez w swoim konteks$cie
zaktada, ze sedziowie tych trzech sadow moga by¢ bardziej lub mniej zalezni od
jakiejkolwiek partii. Kazdy z sedziow tych trzech najwyzszych sadow, w sposob
roOwnie niezalezny 1 niezawisty moze petnic¢ funkcje w organach wyborczych, nieza-
leznie od tego, ze w dotychczasowej 10-letniej praktyce demokratycznych struktur
wyborczych nie bylo przypadku wnioskowania przez wilasciwego prezesa dokona-
nia zmian w sktadzie PKW z przyczyn innych, anizeli obiektywnie konieczne (np.
w skutek $mierci dotychczasowego czionka).

Podobnie trudno podzieli¢ zastrzezenia co do ministra sprawiedliwos$ci
majacego jedynie formalne prawo zglaszania kandydatur s¢dziow do okregowych
komisji wyborczych, ,,ze jest on w znacznie wigkszym stopniu niz prezesi TK, SN i
NSA ,,uwiktany” politycznie 1 zasiadajac w rzadzie reprezentuje okreslona parti¢
polityczna, ktorej cztonkowie kandyduja w wyborach”. Nie negujac polityczne;j
funkcji ministra sprawiedliwosci, trzeba mie¢ na uwadze — po pierwsze — apolitycz-
ny charakter sedziow kierowanych do komisji wyborczych, ktorych minister nie
wybiera dowolnie, lecz zwraca si¢ z tym do wlasciwego prezesa sadu, ktory fak-

tycznie (po uzyskaniu na to zgody zainteresowanego s¢dziego) przedstawia mu
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kandydatury. Po drugie — to PKW powoluje i odwotuje cztonkéw okrggowych
/wojewddzkich/ komisji wyborczych, zawsze szczegoétowo bada przyczyny je uza-
sadniajace 1 nie jest zwigzana wnioskiem ministra. Po trzecie — z dotychczasowej
praktyki wynika, ze minister sprawiedliwo$ci nigdy z wlasnej inicjatywy nie wysta-
pit z wnioskiem o odwotanie cztonka okregowej komisji wyborczej, lecz w spora-
dycznych wypadkach czynit to na wniosek zainteresowanego sg¢dziego lub prosbeg
PKW. Praktyka wyborcza wykazata , ze zastrzezenia w zakresie mozliwos$ci poli-
tycznego wplywu ministra sprawiedliwo$ci na powolanie i odwotywanie cztonkow
okrggowej komisji wyborczej, sa nieuprawnione. Zgodzi¢ si¢ jednak nalezy, ze ze
wzgledu na potrzebe uproszczenia sposobu powolywania i odwotywania sedzidw
do okrggowych komisji wyborczych, udziat w tym trybie ministra sprawiedliwosci
jest zbedny 1 wystarczy w zupelnos$ci wniosek wlasciwego prezesa sadu powszech-

nego.
3. Niezaleina pozycja organoéw wyborczych

Jedna z gwarancji wolno$ci wybordéw jest niezalezna pozycja organow
wyborczych. Niezalezna pozycje organow wyborczych w zakresie ich pozycji
wsrdd innych organdéw panstwowych, ustroju, struktury i1 sktadu zapewniaja usta-
wowe lub konstytucyjne uregulowania. W Polsce sa to rozwiazania wylacznie

ustawowe.

Wybory przeprowadzaja niezalezne od innych wtadz panstwowych, tréj-
stopniowe komisje wyborcze.

Na szczeblu centralnym dziata stata Panstwowa Komisja Wyborcza wla-
sciwa do wszystkich procedur wyborczych 1 referendalnych. Na podstawie art. 57
Ordynacji wyborczej do Sejmu z 1993 r. PKW jest stalym organem wiasciwym w
sprawach przygotowania, organizacji i przeprowadzania wyborow. Sktada si¢ z
dziewigciu wysokiej rangi sedzidow. Wskazuja ich w liczbie po trzech prezesi Try-
bunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego
a powoluje Prezydent RP. Powotanie jest bezterminowe. Zmiany w sktadzie PKW
nastepuja wskutek: zrzeczenia si¢ cztonkostwa; wniosku Prezesa, ktory wskazal
sedziego jako cztonka komisji; wygasnigcia mandatu cztonka Trybunatu Konstytu-
cyjnego lub ustania stosunku stuzbowego sedziego; $mierci. Uzupehienie skladu
PKW nastgpuje w trybie przepiséw o jej powolaniu. PKW ze swego grona wybiera
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przewodniczacego i jego dwoch zastepcow”'. Zadania PKW okre$laja obowiazujace

ustawy (ordynacje wyborcze)*. Sa one, ogolnie, nastepujace:

)
2)

3)

4)

5)

6)

7)
8)

9)

sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego,

wydawanie wytycznych wiazacych organy wyborcze oraz wyjasnien dla orga-

noéw administracji rzadowej 1 samorzadu terytorialnego,

podejmowanie dziatan organizacyjnych zwiazanych z przygotowaniem i prze-

prowadzeniem wyborow,

wspotdziatanie z wlasciwymi organami administracji rzadowej i samorzadowej

w celu sprawnego przygotowania i przeprowadzenia wyboroéw,

ustalanie wzorow urz¢gdowych formularzy oraz drukéw wyborczych, a takze
wzorow pieczeci organdw wyborczych nizszego stopnia,

sprawowanie nadzoru nad prowadzeniem i aktualizacja rejestru wyborcow oraz
sporzadzaniem spisu wyborcow,

zarzadzanie w wyborach prezydenckich druku kart do gtosowania,

powolywanie okrggowych i wojewodzkich komisji wyborczych oraz powoly-

wanie 1 odwolywanie wojewoddzkich komisarzy wyborczych i ich zastgpcow,

rozpatrywanie skarg na dziatalno$¢ powotanych przez siebie organow (pkt. 8)
oraz uchylanie uchwatl i postanowien organow wyborczych podjetych z naru-

szeniem prawa lub niezgodnych z jej wytycznymi,

10)rejestrowanie kandydatow na Prezydenta RP i oglaszanie danych o kandydatach

umieszczonych na licie wyborczej,

11)rejestrowanie ogolnopolskich list kandydatow na postow,

12)ustalanie wynikow gltosowania 1 wyniku wyboru Prezydenta RP, oraz wynikow

wyborow postéw z ogbdlnopolskiej listy kandydatow,

41
42

Art. 57, art. 62 —63 Ordynacji wyborczej do Sejmu z 1993 r.

Sa to: ustawa z dnia 27 wrze$nia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 67,
p0z.398 ze zm.); ustawa z dnia 10 maja 1991 r. — Ordynacja wyborcza do Senatu Rzeczypospolitej Pol-
skiej (Dz. U. z 1994 r. Nr 54, poz. 224); ustawa z dnia 28 maja 1993 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 45, poz. 205 ze zm.); ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o referen-
dum (Dz. U. Nr 99, poz. 487); ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad po-
wiatow 1 sejmikow wojewodztw (Dz. U. Nr 95, poz. 602).
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13)ogtaszanie wynikow glosowania i wyboru Prezydenta RP, wyniku wyborow do
Sejmu i Senatu, oraz podawanie do publicznej wiadomosci zbiorczych wyni-

kéw wybordow do rad,
14)wydawanie postom i senatorom zaswiadczen o wyborze,

15)rozpatrywanie okresowych informacji Krajowego Biura Wyborczego o zmia-
nach w zasadniczym podziale terytorialnym panstwa oraz zmianach liczby

mieszkancow w okregach wyborczych.

Jak juz zaznaczono — ordynacja wyborcza do Sejmu z 1991 roku upo-
wazniata PKW do podejmowania uchwal oraz wydawania wytycznych wiazacych
nie tylko organy wyborcze nizszego stopnia, ale takze organy administracji rzado-
wej 1 samorzadowej oraz podlegle im jednostki wykonujace zadania zwiazane z
wyborami (art. 50 ust. 2). Bylo to rozwiazanie ze wszech miar stuszne i racjonalne.
Chodzito tu bowiem o znaczna ilo$¢ wytycznych zwiazanych ze szczegétowym po-
stgpowaniem wyborczym, ktére zapobiegaloby obcigzaniu ustawy zbedna kazuisty-
ka. Ordynacja wyborcza do Sejmu z 1993 roku (art.59 ust. 1), odstapita od tego i
postanowita, ze PKW wydaje wytyczne wigzace wytacznie komisje wyborcze niz-
szego stopnia, natomiast dla organéw administracji rzadowej i samorzadowej, a
takze podleglych im jednostek wykonujacych zadania zwiazane z przeprowadze-
niem wyboréw, wydaje jedynie wyjasnienia. Konstytucja RP z 1997 r. ustanowila
zamknigty katalog zrodel prawa powszechnie obowiazujacego (art. 87 ust.1 w zw. z
art. 92 ust. 1), wylaczajac tym samym mozliwo$¢ uchwalania przez PKW uchwat i
wytycznych z zakresu prawa wyborczego wiazacych organy rzadowe 1 samorzado-
we. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow 1 sejmikow wojewddztw z
1998 1. (art. 11 ust.2) — w tej sytuacji — utrzymata rozwigzania z 1993 roku w zakre-
sie wydawania wytycznych wiazacych jedynie organy wyborcze nizszego stopnia.
Ograniczenia te oznaczaja znaczne obnizenie pozycji ustrojowej PKW w stosunku
do stanu prawnego z 1991 r. i uzaleznienie jej w zakresie wydawania wigzacych
wytycznych dla organow administracji rzadowej 1 samorzadowej, od rozporzadzen
ministrow lub rzadu. Wydhuzaja ponadto w czasie wydawanie podstawowego prawa
wyborczego, komplikujac tym samym dziatalnos¢ PKW 1 wykonywanie obowiazu-
jacych czynnosci wyborczych, zwlaszcza objetych terminowym kalendarzem wy-
borczym i wymagajacych szybkosci postgpowania. Widoczna jest tu pewna analo-
gia czasowa (1993 r.) rezygnacji z ustawowej zasady wolnych wyboréw do Sejmu,
z ograniczeniem uprawnien PKW do wydawania wiazacych uchwat i wytycznych z

zakresu postgpowania wyborczego.
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Obstuge PKW (oraz organéw wyborczych posredniego szczebla)
zapewnia Krajowe Biuro Wyborcze (odpowiednio delegatury terenowe KBW). Jest
to kadrowo niezbyt liczna, ale wysoce profesjonalna i sprawna administracja
wyborcza, podlegla wylacznie PKW. Na czele Krajowego Biura Wyborczego stoi
kierownik powotany przez Marszatka Sejmu na wniosek PKW. Z urzedu petni on
rowniez funkcje statego sekretarza PKW 1 uczestniczy w jej posiedzeniach z glosem
doradczym. Nieliczna, stata kadra urzednicza Krajowego Biura Wyborczego
(kilkadziesiat os6b) i jeszcze mniej liczne zespoly (po kilka 0sob) urzednikow
pracujacych w terenowych delegaturach, wystepuja wylacznie na szczeblu

centralnym 1 posrednim.

Jak wynika z doswiadczen wielu krajow, wykonawcza administracja
wyborcza oparta na statym, zawodowym sztabie urzednikow jest znacznie bardziej
efektywna ekonomicznie i merytorycznie od zespoldw tworzonych ad hoc i1
sktadajacych si¢ z tymczasowych (doraznych) pracownikow. Twierdzenie, ze stata
urze¢dnicza administracja wyborcza jest tansza od administracji tymczasowej, oparte
jest na dowodach zawartych w budzetach wyborczych réznych krajow (przecigtny
koszt na jednego wyborce). Efektywno$¢ merytoryczna statej administracji
wyborczej, z uwagi na posiadane doswiadczenie w organizowaniu i
przeprowadzaniu wyborow 1 znajomo$¢ prawa wyborczego, oraz nabyty
profesjonalizm dziatania, nie wymaga dowodu. Dos$wiadczenie wielu panstw
pokazuje, ze stala wykonawcza administracja wyborcza, nawet bez sprzgtu
wysokiej techniki 1 nowoczesnego wyposazenia, moze dziata¢ na zno$nym

. . , e . , 43
poziomie skuteczno$ci 1 wydajnosci .

Posredni  szczebel tworza komisje okregowe (do wyborow
parlamentarnych) lub wojewddzkie (wybory prezydenckie i referendum). Nie maja
one charakteru statego i powotywane sa odrgbnie dla poszczegdlnych wyboréow lub
referendow. Skladaja si¢ wylacznie z sedziow sadow apelacyjnych, okrggowych i
rejonowych z danego terenu. Ich kandydatury zglasza Minister Sprawiedliwosci a
powotuje PKW. Zadaniami okrggowych lub wojewoddzkich komisji wyborczych,

ogolnie, sa:

# Por. R. Lopez-Pintor, Electoral Management Bodies as Istitutions of Goveranse /Organy przeprowadzaja-
ce wybory jako instytucje zarzadzania/, wyd. DRAFT, 1999, s. 96 —tlumaczenie robocze - Krajowe Biuro
Wyborcze.
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1) sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego przez obwodowe

komisje wyborcze,

2) zapewnienie organizacji wyborow na obszarze swojego dzialania we wspoldzia-

taniu z organami administracji rzadowej i samorzadowej,
3) powotanie obwodowych komisji wyborczych w wyborach Prezydenta RP,
4) rozpatrywanie skarg na dziatalno§¢ obwodowych komisji wyborczych,

5) rejestrowanie okrggowych list kandydatow na postow i kandydatéw na senato-
roéw,

6) zarzadzenie druku obwieszczen wyborczych i podanie ich do publicznej wiado-
mosci w przypisanym trybie,

7) zarzadzenie (zapewnienie) druku kart do glosowania i ich dostarczenie obwo-

dowym komisjom wyborczym,

8) ustalenie wynikow: (zbiorczych) glosowania w wyborach prezydenckich w wo-

jewodztwie; gtosowania i wyboroéw postow i senatorow w okregu,

9) przekazanie wynikow gtosowania i wyboréw PKW.

W wyborach samorzadowych, z uwagi na ich specyfike (trzy szczeble
rad), struktura organdw wyborczych ksztattuje si¢ nieco inaczej. Wystepuja tu dwa
rodzaje organdw wyborczych: 1) state, przygotowujace 1 nadzorujace wybory, oraz
2) dorazne (komisje wyborcze), powotywane kazdorazowo w przypadku zarzadze-
nia wyboréw. Statymi organami wyborczymi sa wojewodzcy komisarze wyborczy i
ich zastepcy. Wojewodzkich komisarzy wyborczych i ich zastgpcow powotuje spo-
srod sedziow (SN, NSA, sadoéw apelacyjnych i okrggowych), na okres 5 lat PKW, z
tym ze tych pierwszych na wniosek ministra wtasciwego do spraw sprawiedliwosci,
a tych drugich — na wniosek wojewoddzkiego komisarza. Ta sama osoba moze by¢
ponownie powotana na stanowisko tylko raz i petni swoja funkcj¢ niezaleznie od
sprawowania urz¢du se¢dziego. Wojewodzki komisarz wyborczy jest pelnomocni-
kiem PKW wyznaczonym na obszar wojewddztwa, a zastgpca komisarza na obszar
okreslonych powiatéw stanowiacych czes¢ jednego wojewodztwa. Aktualnie powo-
fanych jest 16 wojewddzkich komisarzy wyborczych 1 34 ich zastepcéw (od 1 do 4
na obszar wojewodztwa). Wojewddzcy komisarze 1 ich zastgpcy organizuja wybory

samorzadowe 1 sprawuja nadzor nad ich przeprowadzeniem zgodnie z przepisami
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prawa. Ich ustawowe™ zadania zwiazane sa wylacznie z wyborami samorzadowy-
mi, a poniewaz sa to funkcje kadencyjne, racjonalnym rozwigzaniem bytoby, aby w
przysztosci w wyborach parlamentarnych, prezydenckich i referendach funkcjg
przewodniczacego komisji okrggowej lub wojewodzkiej petnit z urzegdu wojewddz-
ki komisarz wyborczy lub jego zastgpca, a sekretarzem tych komisji byt dyrektor
terenowej delegatury Krajowego Biura Wyborczego. W ten sposob nastapitoby wy-
korzystanie duzego doswiadczenia tych osOb w zakresie zarzadzania wyborami i
zapewnitoby wysoki profesjonalizm wykonywania zadan. W sktad komisji wybor-
czych: wojewodzkiej, powiatowej oraz komisji wyborczej w mie$cie na prawach
powiatu, powotanej przez wojewddzkiego komisarza wyborczego, wchodzi z urze-
du, jako przewodniczacy, sedzia wskazany przez prezesa sadu wojewddzkiego
(okregowego). Kierujac si¢ wzgledami pragmatycznymi (jak najmniejsze odrywa-
nie sedziow od funkcji orzeczniczych), PKW w drodze wiazacych wytycznych wy-
razita zgodg na powolywanie do sktadow komisji wyborczych sedzidow w stanie
spoczynku. Sg¢dziowie ci posiadaja wszelkie atrybuty sedziego (z wyjatkiem jedynie
funkcji orzeczniczych) 1 z powodzeniem moga uczestniczy¢ w doraznie powotywa-

nych komisjach wyborczych stopnia posredniego, ktore nie maja charakteru statego.

Najnizszy szczebel tworza obwodowe komisje wyborcze powolywane
odregbnie dla kazdych wyboréw lub referendow sposréd wyborcéw lub osob tam
skierowanych przez partie lub komitety wyborcze. W ich sktadzie nie ma s¢dziow.
Komisje te sa typowymi ciatami spotecznymi, a ich zadania najogdlniej
sprowadzaja si¢ do przeprowadzenia gtosowania w obwodzie, czuwania w czasie
wyborow nad przestrzeganiem prawa wyborczego oraz ustalenia wynikoéw
glosowania. Brak jest tu statej, wykonawczej administracji wyborczej chociaz
wiasnie w obwodach, z uwagi na bezposrednio przeprowadzone glosowanie (w tym
liczenie glosow), profesjonalna umiejetno$¢ wyborcza jest bardzo potrzebna.
Komisje obwodowe skladajace si¢ z doraznie powotywanych czlonkow, nie
posiadaja nalezytego doswiadczenia w procesie wyborczym i rzecza konieczng jest,
aby chociaz 1-2 osoby dysponowaly stosownymi kwalifikacjami. W tym celu PKW
wystapita z apelem do samorzaddéw terytorialnych, aby te sposrod swoich
pracownikéw ustanowity stalych urzednikow wyborczych, wykonujacych poza

. . , . 45
wyborami, normalne urzednicze czynnosci samorzadowe ™.

# Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow woje-
wodztw (Dz. U. Nr 95, poz. 602).
* Por. pismo PKW z dnia 15 czerwca 1999 r. (Wyb. 0101-3-5-13/99).
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W trosce o zapewnienie uczciwego i rzetelnego ustalenia wynikow
wyborow nalozony zostat na komisje obwodowe ustawowy obowiazek
niezwlocznego podania do publicznej wiadomosci wynikow glosowania w
obwodzie, jeszcze przed przekazaniem ich do komisji nadrz¢dnej. Nastgpuje to
poprzez wywieszenie w lokalu wyborczym w miejscu tatwo dostepnym dla
wyborcow jednego z egzemplarzy protokotu glosowania w obwodzie®®. Wyniki

glosowania pozostaja wiec pod natychmiastowa kontrola wyborcow.
4. Polskie regulacje wyborcze na tle rozwiqzan miedzynarodowych

Konieczno$¢ stawienia czota problemom zwiazanym z przeprowadze-
niem wielopartyjnych wyborow, przy zastosowaniu znacznych srodkéw 1 udziale
olbrzymiej masy ludzi, wymusza poszukiwanie najbardziej optymalnego i racjonal-
nego modelu organéw przeprowadzajacych wybory. Jako zjawisko spoteczne, eko-
nomiczne i polityczne nie jest to rzecz nowa, bowiem poczynajac od starozytnosci
panstwa, narody i organizacje musialy sobie radzi¢ z dzialaniami o tak szerokiej
skali. Czy byla to racjonalna administracja publiczna w dziedzinie gospodarowania
zasobami wodnymi w rolnictwie starozytnych Chin i1 Egiptu, czy olbrzymia rzym-
ska administracja cywilna i wojskowa, zawsze wystepowaly problemy zwiazane z
uzyciem ogromnych ilosci §rodkdéw oraz z zaangazowaniem milionéw ludzi. Po-
dobne problemy, chociaz w znacznie mniejszej skali wystepuja w przypadku wybo-
row, stad tez poszukiwania najbardziej racjonalnego modelu organow przeprowa-
dzajacych wybory, zar6wno w aspekcie merytorycznym, jak i ekonomicznym. Po-
jawia si¢ wigc nieodmiennie pytanie o rodzaj witadzy wyborczej, jej strukture i

umieszczenie w strukturze organdéw panstwa.

W badaniach migdzynarodowych organy wyborcze sklasyfikowano we-
dhlug roznych kryteriow. Wedhug metody powotania byly to organy wyborcze maja-
ce charakter:

- rzadowy (wybory przeprowadzaja urzednicy rzadowi),
- sadowniczy (wybrani sedziowie kieruja przeprowadzeniem wyborow),
- wielopartyjny (przedstawiciele partii tworza sktad organéw wyborczych),

- ekspercki (partie polityczne w drodze konsensusu kieruja do organow wybor-

czych ekspertdéw majacych reputacj¢ osob niezaleznych).

% Art. 55 Ordynacji wyborczej go gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw z 1998 r.
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Wedtug charakterystyki strukturalnej opartej na sposobie powotania i
pelionych czynnos$ciach organy wyborcze podzielono na:

- statle, niezalezne panstwowe komisje wyborcze,
- zdecentralizowane systemy wyborcze,

- ministerialne, rzadowe.

Instytucjonalny ksztatt wtadz wyborczych rézni si¢ miedzy poszczegol-
nymi krajami, zgodnie z ich tradycjami politycznymi i kulturowymi oraz do$wiad-

czeniami w procesie przej$cia do demokracji.

Wedlug badan przeprowadzonych przez migdzynarodowe organizacje
takie jak: Organizacja Narodow Zjednoczonych, Unia Europejska, Organizacja
Bezpieczenstwa i Wspdipracy w Europie, Migdzynarodowa Fundacja dla Systeméw
Wyborczych (IFES), wybory przeprowadzane wytacznie przez wiadze wykonawcza
stanowia kategori¢ szczatkowa, nie tylko jesli chodzi o liczbg panstw, lecz rowniez
jako model rozwojowy. Sklasyfikowano 148 panstw wszystkich regionéw $wiata w
oparciu o strukturalny model organdw wyborczych. Stosownie do trzystopniowe;j
klasyfikacji w 77 krajach (52%) wybory przeprowadzane sa wylacznie przez nieza-
lezne organy wyborcze, w 43 krajach (29%) wybory przeprowadza rzad, ale pod
nadzorem niezaleznego kolektywnego organu. Jedynie w 28 krajach (19%) wybory
przeprowadza wytacznie rzad. W odrdznieniu od krajow z dtuzsza tradycja demo-
kracji, posiadajacych scentralizowany rzad, tj. w Europie kontynentalnej i bytych
koloniach wywodzacych si¢ z francuskiej tradycji centralizmu lub Brytyjskiej
Wspolnoty Narodow — w nowych demokracjach praktycznie nie wystepuje system
wyboréow przeprowadzanych przez rzady. Przeprowadzone reformy wyborcze w
demokratyzujacych si¢ spoleczenstwach oraz niektorych starych demokracjach
prawie nieodmiennie wioda w kierunku ustanowienia niezaleznych komisji wybor-
czych z pelna odpowiedzialno$cia za procesy wyborcze lub pethiace funkcje nad-
zorcze nad wyborami przeprowadzanymi przez rzad. Trendy te wystgpuja niezalez-

nie od tradycji historycznej i politycznej panstw”’.

Na tle tych tendencji polska Panstwowa Komisja Wyborcza charaktery-
zuje si¢ wysokim standardem demokratycznym: ma charakter staly i jest niezalezna

od innej wladzy panstwowej, a personalnie sktada si¢ wytacznie z s¢dziow najwyz-

7 Por. R. Lopez-Pintor, op. cit. s. 34.
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szej rangi. Takze organy posrednie, jakkolwiek tworzone sa doraznie — co jest roz-
wigzaniem racjonalnym i ekonomicznie uzasadnionym — sktadaja si¢ rowniez z nie-
zawistych sedziéw. Pozytywnym wyjatkiem od dorazno$ci powotania sa kadencyjni
wojewddzcy komisarze wyborczy 1 ich zastepcy, takze rekrutujacy si¢ sposrod se-
dziow. Z posrod 148 panstw S$wiata takie rozwiazania posiada jedynie Polska i
Chorwacja, chociaz udzial sedziow w organach wyborczych wystepuje w ré6znym
stopniu 1 postaciach, takze w wielu panstwach §wiata. Mankamentem polskiego
rozwiazania jest jedynie brak konstytucyjnego umocowania dla PKW, w konse-
kwencji czego, nie posiada ona uprawnienia do wydawania powszechnie obowiazu-
jacych uchwat w zakresie prawa wyborczego (musi si¢ z tym zwraca¢ np. do Mini-
stra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji o wydanie stosownego rozporzadzenia).
Umocowanie konstytucyjne dla struktury 1 sktadu organow wyborczych — réwniez
dla zasady wolnych wyboréw — utrwaliloby demokratyczny system wyboréw w
Polsce i nie pozwoliloby go zmieni¢ w trybie ustawy zwykte;.

5. Whnioski

Polski system organow wyborczych oparty na szczeblu centralnym na
ztozonej wytacznie z sedziéw niezaleznej, statej PKW 1 na szczeblu posrednim na
sedziach-komisarzach oraz doraznie powotywanej komisji wyborczej rowniez zlo-
zonej z sedziow, jest w pelni odpowiedzialny za organizacje, przeprowadzenie i
rzetelne ustalenie wynikow glosowania. Organy te odpowiadaja nadto wysokim
wymaganiom w zakresie efektywnosci merytorycznej i ekonomiczne;.

Efektywnos$¢ merytoryczna sedziow zapewnia:

1. doskonata znajomo$¢ prawa wyborczego — w demokratycznym panstwie praw-

nym jest to sprawa priorytetowa,

2. atrybut niezawisto$ci, niezaleznos$ci i neutralnosci w rozstrzyganiu skompliko-
wanych problemoéw wyborczych,
3. autorytet i prestiz spoleczny sedziow,

4. wskutek wieloletniej praktyki — profesjonalizm dziatania.

Efektywnos$¢ ekonomiczna, ktéra z punktu widzenia potrzeb i zadan bu-
dzetowych panstwa jest rownie wazna, wynika z faktu, ze sedziowie normalnie pra-
cuja 1 pobieraja wynagrodzenie w sadach, a za prac¢ dodatkowa w organach wybor-
czych otrzymuja niewielkie ryczatty, lub w doraznych komisjach szczebla posred-
niego — jedynie bardzo skromne diety za czas efektywnie przepracowany w wybo-
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rach. Jak juz zaznaczono, zawodowy personel urzedniczy Krajowego Biura Wy-
borczego 1 jego delegatur, jest nieliczny (nawet zbyt maly) i nie obciaza zbytnio
budzetu panstwa. Na tle kosztow administracji wyborczej innych krajow efektyw-

nos$¢ ekonomiczna polskich organdw wyborczych jest bardzo wyrazna.

Polski system wyborczy jest trwata 1 wazna dla budowy demokratyczne-
go panstwa struktura organdéw panstwowych, bowiem legitymizuje system demo-
kratycznie wybranych organdw witadzy panstwowej, a przez udziat sedziow w pro-
cesie wyborczym zapewnia rzady prawa. Gwarantuje réwne traktowanie obywateli i
dziatajacych w panstwie zarejestrowanych partii politycznych, oraz techniczng sku-
tecznos$¢, przejrzystosé 1 jawnos¢ procesu wyborczego we wszystkich jego stadiach.
Niezwykle istotne 1 wazne funkcje jakie petni PKW w demokratycznym panstwie
wymagaja, aby jej status byl generalnie zawarowany w konstytucji (z umocowa-
niem do uchwalania powszechnie obowiazujacego prawa w zakresie wyboréw),
bowiem stworzy to mechanizm ograniczajacy mozliwo$¢ wprowadzania arbitral-
nych reform w drodze ustawy zwyklej lub w wyniku naciskow wiadzy wykonaw-
czej. Istnienie niezaleznej 1 stalej centralnej komisji wyborczej jest niezbedne dla
trwalo$ci rzadow demokratycznych, zatem organ ten musi by¢ w wyzszym stopniu

chroniony prawem przez nadanie mu statusu organu konstytucyjnego.

Demokratyczny system organow wyborczych dla swego istnienia i pra-
widltowego funkcjonowania musi posiada¢ przyjazne otoczenie: spoteczenstwo ak-
ceptujace zasady demokracji, konsensus spoteczny w zakresie procedur rzadzenia,
oraz konstytucjonalizm 1 rzady prawa. Spelnienie tych warunkow pozwoli na reali-
zacj¢ dlugofalowych zadan organéw wyborczych, jakimi sa budowanie zaufania
zwalczajacych si¢ partii oraz spoteczenstwa do wiarygodnos$ci wyborow 1 powsta-
tych w ich wyniku instytucji 1 organow demokratycznego panstwa. Pozwoli row-
niez na umacnianie wigzi migdzy spoteczenstwem obywatelskim a wybieralnymi
organami witadzy, gdyz wybory stanowia powtarzajace si¢ wydarzenie, ktore mobi-
lizuje cate spoteczenstwo. W sytuacji, gdy ludzie wierza sobie nawzajem, ida do
glosowania bez obawy i zastraszenia, akceptuja wyniki wyborow, a kazdy zwycigz-
ca otrzymuje wiarygodne prawo do rzadzenia, trudno przecenié, jak wazna jest zto-
zona z s¢dziéw, stata i niezalezna komisja wyborcza. Nie trzeba nikogo przekony-
wac, ze niewlasciwie i1 nie praworzadnie przeprowadzone wybory niszcza legitymi-

zacje wybranych oséb i1 organéw panstwa demokratycznego.

W ocenie powaznych analitykow zagranicznych instytucja wyborow

przeprowadzonych w Polsce w latach 1989-1997 stata si¢ znaczacym czynnikiem
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stabilizacji politycznej i gospodarczej kraju: ,,Tylko wybory mogly da¢ najwigk-
szym silom — zardwno pokomunistycznym, jak i posolidarno$ciowym — poczucie
zajmowania naleznego im miejsca w systemie politycznym, z ktérego mogly broni¢
skutecznie swych najwazniejszych intereséw oraz stara¢ si¢ wprowadzi¢ korzystne

Coq . . 48
dla siebie zmiany”™".

Dotychczasowa pozytywna praktyka i doswiadczenia ptynace ze wszyst-
kich przeprowadzonych wybordéw (prezydenckich, parlamentarnych i samorzado-
wych) oraz referendow z ostatniego dziesigciolecia pozwalaja na sformulowanie
tezy, ze udziat sedziéw w stalych i niezaleznych organach zarzadzajacych wybora-
mi, jest istotng gwarancja demokratycznego procesu wyborczego i stat si¢ trwala

instytucja publiczng demokratycznego panstwa prawnego.

*) Ferdynand Rymarz — Przewodniczqcy Panstwowej Komisji Wyborczej, sedzia Trybunatu Konsty-
tucyjnego

* Thomas W. Simons jr, Kto moze rzuca¢ kamienie ?, ,,#PLUS — MINUS” /dodatek do ,,Rzeczpospolitej”/ z
dn. 10-11 lipca 1999 , s. D 2 — autor jest amerykanskim dyplomatg i historykiem, w latach 1990-1993 byt
ambasadorem USA w Polsce.
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dr Zbigniew Szonert”’

Sadowa kontrola procedur wyborczych,
wynikow wyborow i referendow

1. Uwagi ogolne

Prawo wyborcze jest podstawowym konstytucyjnym prawem politycz-
nym kazdego obywatela (art. 62 Konstytucji RP). Skoro tak, to zabezpieczenie re-
alizacji prawa wyborczego nalezy postrzega¢ jako szczegélnie wazna powinno$¢

Panstwa.

Na gruncie polskiego systemu wyborczego zabezpieczenie realizacji
prawa wyborczego obywateli znalazto wyraz migdzy innymi w instytucjonalnych
gwarancjach rzetelnosci procedur wyborczych. Jedna z takich gwarancji jest jury-
dyczna kontrola przebiegu i wynikow wyboréw przewidziana we wszystkich obo-

wiazujacych aktualnie ordynacjach wyborczych.

Zanim to jednak nastapito, dokonaé si¢ musialy glebokie przemiany
ustroju spoleczno-politycznego i gospodarczego, wyrazajace si¢ w przyjeciu kon-
stytucyjnej formuty okreslajacej trzecia Rzeczypospolita Polske jako ,,demokra-
tyczne panstwo prawne urzeczywistniajace zasady sprawiedliwos$ci spotecznej” (art.
2 Konstytucji RP).

Poczawszy od roku 1989, w ktéorym zapoczatkowano przemiany ustro-
jowe, dokonano 10 zmian Konstytucji z dnia 22 lipca 1952 r., a w dniu 17 pazdzier-
nika 1992 r. uchwalona zostala Ustawa Konstytucyjna o wzajemnych stosunkach
miedzy wtadza ustawodawcza 1 wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o sa-
morzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 84, poz. 426 ze zm.). Moca tego aktu rangi
konstytucyjnej ustanowiono instytucje¢ referendum, a o waznosci wyborow do Sej-

mu i Senatu RP rozstrzyga¢ mial Sad Najwyzszy.

Proces reformowania podstaw ustrojowych Panstwa zakonczony zostat
uchwaleniem w dniu 2 kwietnia 1997 r. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.
U. Nr 78, poz. 483), obejmujacej prawa podstawowe dla Panstwa oparte na posza-

nowaniu wolno$ci 1 sprawiedliwo$ci, wspoéldziataniu wladz, dialogu spotecznym
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oraz na zasadzie pomocniczo$ci umacniajacej uprawnienia obywateli i ich wspol-
1

not.

Przemiany ustrojowe, ktére dokonaty si¢ po roku 1989 zapoczatkowaty
ksztaltowanie systemu wyborczego opartego na demokratycznych zasadach pan-
stwa prawnego. Sposrdd tych zasad kreowanie organéw przedstawicielskich w Pan-
stwie w powszechnych demokratycznych wyborach, poddanych skrupulatnej kon-
troli wyspecjalizowanych organdw wyborczych, kontroli spotecznej i sadowej stato
si¢ zadaniem pierwszorze¢dnej wagi dla organdéw wiadzy oraz wszystkich liczacych
si¢ w Panstwie sil politycznych.

System weryfikacji wyborow parlamentarnych pozostajacy w gestii par-
lamentu, bedacym w PRL wladza dominujaca, zgodnie z zasada ,,jednolitosci wia-
dzy panstwowej” typowa dla komunistycznego systemu sprawowania wtadzy, zo-
stat zastapiony w 1992 r. weryfikacja jurydyczna, wiasciwa dla demokratycznego
panstwa prawnego opartego o zasade trojpodziatu wladz.”

Podstawa tej fundamentalnej dla polskiego systemu wyborczego zmiany
byt art. 5 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych sto-
sunkach miedzy wtadza ustawodawcza 1 wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej
oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 84, poz. 426 ze zm.). Moca tej ustawy
powierzono Sadowi Najwyzszemu prawo rozstrzygania o waznosci wyborow oraz o
wazno$ci wyboru posta. Do tego czasu Sad Najwyzszy wprawdzie partycypowat w
procedurze weryfikacji wyboréw parlamentarnych, jednakze wytacznie jako organ
pomocniczy wobec Sejmu, ktory samodzielnie rozstrzygal o waznosci wyboru posta

do parlamentu.’

Przesadzenie o zasadzie jurydycznej weryfikacji wyborow do parlamentu
w akcie prawnym rangi konstytucyjnej zadecydowato o tym, ze p6zniej uchwalane
ordynacje wyborcze zaktadaly roéwniez wytaczna i niekwestionowana kognicj¢ sa-
dowa w zakresie orzekania o waznos$ci wyboréw i referendow przeprowadzanych w

Rzeczypospolitej Polskie;.

Mowiac o znaczeniu jurydycznej zasady weryfikacji wyboréw parlamen-

tarnych Jozef Repel stwierdzit: ,,model weryfikacji wyboréw parlamentarnych opar-

! Por. w inwokacji do Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.
* Por. J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego w III Rzeczypospolitej, Lublin 1998, s. 290.
3 Art. 21 Konstytucji PRL z 1952 1.
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ty na zasadzie rozstrzygania waznosci wyboréw przez zewnetrzny wobec parlamen-
tu, niezawisty organ o ustalonym autorytecie stanowi wazny element konstrukcji

. .. . . . 4
legitymacji parlamentu dla sprawowania zwierzchnictwa narodowego.

Trudno nie zgodzi¢ si¢ z tym pogladem. Obecnie obowiazujace w Polsce
zasady prawa wyborczego respektuja sadowa kontrolg¢ procedur wyborczych 1 waz-
nosci wyborow najwyzszych wiladz ustawodawczych (Sejmu i1 Senatu), Prezydenta

RP oraz organ6w samorzadu terytorialnego, a takze referendow.

Jednakze trudno$¢ przedstawienia tego problemu polega na tym, ze
liczne akty ustawodawcze tworzace system prawa wyborczego rdznie reguluja or-
ganizacje 1 sposob przeprowadzania wyborow (glosowania) oraz uprawnienia
wyborcow, a takze tryb postgpowania w sprawach protestOw wyborczych

przeciwko wazno$ci wybordéw parlamentarzystow i1 radnych.
2. Kontrola wyborow do Sejmu i Senatu RP

Funkcje kontrolne sadu czynno$ci wyborczych i waznosci wyborow do
Sejmu 1 Senatu RP znalazty wyraz w ustawie z dnia 28 maja 1993 r. — Ordynacja
wyborcza do Sejmu RP (Dz. U. Nr 45, poz. 2051z 1995 r. Nr 132, poz. 640).

Z tego wzgledu przeglad warunkéw, zasad i procedur zaskarzania czyn-
nosci wyborczych do sadu i tryb rozpoznawania i rozstrzygania wniesionych prawi-
dlowo protestow najpeiniej mozna przedstawi¢ na podstawie analizy sadowej prak-
tyki stosowania tego wiasnie aktu — Ordynacji wyborczej do Sejmu, zwanej dalej
,Ordynacja”.

Ostatnie wybory do Sejmu i Senatu przeprowadzone zostaty w dniu 21
wrzesnia 1997 r. W wyborach tych oprdocz przepiséw Ordynacji stosowano takze
przepisy ustawy z dnia 11 kwietnia 1997 r. o ujawnianiu pracy lub stuzby w orga-
nach bezpieczenstwa panstwa lub wspolpracy z tymi organami w okresie od 22 lip-
ca 1944 r. do 10 maja 1990 r. (Dz. U. Nr 70, poz. 443).

Materialnoprawne i procesowe przestanki rozstrzygania o waznosci wy-
borow 1 wazno$ci wybordw posta okresla art. 128 ust. 1 — 3 Ordynacji. Zgodnie z

art. 124 ust. 1 Ordynacji przeciwko wazno$ci wyborow, waznos$ci wyboréw w

* J. Repel, Weryfikacja wyboréw parlamentarnych w polskim prawie konstytucyjnym, Acta Universitatis
Wartislaviensis Nr 1817, Wroctaw 1995, s. 130.
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okregu lub wyborowi posta moze by¢ wniesiony protest z powodu dopuszczenia si¢
przestepstwa przeciwko wyborom lub naruszenia przepisow ustawy dotyczacych
glosowania, ustalenia wynikéw glosowania lub wynikow wyborow.

Protest moze wnie$¢ kazdy wyborca lub pelnomocnik komitetu wy-
borczego, z tym ze protest dotyczacy wyboréw w okrggu moze wnies¢ wyborca,
ktorego nazwisko umieszczone byto w spisie wyborcoOw w jednym z obwodow gto-
sowania na obszarze danego okregu wyborczego. W przepisie tym ustawodawca
dokonat istotnych ograniczen zakresu sprawowanej przez sad kontroli, bowiem za-
kres sadowej weryfikacji dotyczy¢ moze czynnosci wyborczych poczawszy od aktu
gltosowania. Wynika to z brzmienia art. 127 ust. 2 Ordynacji, ktéry stanowi, ze Sad
Najwyzszy pozostawia bez dalszego biegu protest ,,dotyczacy sprawy, co do ktorej
W niniejszej ustawie przewiduje si¢ mozliwos¢ wniesienia skargi lub odwotania do
sadu lub do Panstwowej Komisji Wyborczej przed dniem gltosowania”. Dotyczy to
w szczegolnosci procedur reklamacyjnych majacych zastosowanie we wcze$niej-
szych stadiach procesu wyborczego takich jak: nieprawidtowosci w rejestrze wy-
borcow (art. 18 1 19), odmowy rejestracji list kandydatow (art. 83 ust. 3, art. 89 ust.
3, art. 90 ust. 3), naruszenia regul kampanii wyborczej (art. 139, art. 146), ktére w
ocenie ustawodawcy moga by¢ skutecznie 1 szybko rozstrzygane bez udziatu Sadu

Najwyzszego.’

Nalezy w zwiazku z tym zauwazy¢, ze zakres przedmiotowy sadowej
kontroli czynnosci wyborczych jest wynikiem racjonalnego kompromisu migdzy
roznymi formami kontroli czynnos$ci wyborczych 1 wynikéw wyboréw sprawowa-

nej przez panstwowe organy wyborcze, spoteczne formy kontroli i nadzér sadowy.

Wedhug art. 124 Ordynacji przedmiotem protestu sadowego moga by¢
zarzuty dotyczace:

- popekienia przestgpstwa przeciwko wyborom (fatszowanie dokumentow wy-
borczych art. 248 kk, bezprawne przeszkadzanie w wyborach art. 249 kk, bez-
prawny wptyw na glosowania art. 250 kk, naruszenie tajnosci glosowania art.
251 kk) z tym, ze rozpatrzenie tego rodzaju zarzutu musi by¢ poprzedzone

uprzednim orzeczeniem sadu powszechnego o popelnieniu przestepstwa prze-

> por. J. Repel, op. cit., s. 130.
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ciwko wyborom. Krotki stosunkowo termin rozstrzygania o wazno$ci wyborow

(90 dni) czyni raczej iluzorycznym protest oparty na tej tak waznej przestance;
- prawidlowosci glosowania (art. 33 — 43 Ordynac;ji);
- ustalania wynikow glosowania (art. 108 — 123).

Protest moze by¢ wniesiony do Sadu Najwyzszego na pi§mie najpozniej
w 7 dniu od daty ogloszenia wynikdw wybordéw przez Panstwowa Komisjg Wybor-
cza, przy czym wnoszacy protest powinien sformutowa¢ w nim zarzuty oraz przed-
stawi¢ lub wskaza¢ dowody, na ktorych opiera swoje zarzuty (art. 125). W przy-
padku nie spetnienia tych warunkow Sad Najwyzszy pozostawia protest bez dalsze-
go biegu.

Ordynacja przewidziata dwustopniowa weryfikacj¢ wyboréw zakwestio-

nowanych wniesionymi protestami.

W pierwszym etapie Sad Najwyzszy rozpoznaje protest w sktadzie 3 sg-
dziéw w postgpowaniu nieprocesowym, stosujac odpowiednio przepisy kodeksu
postepowania cywilnego i wydaje opini¢ w formie postanowienia dot. protestu (art.
126). Zgodnie z art. 514 § 1 Kodeksu postgpowania cywilnego w postepowaniu
nieprocesowym rozprawa odbywa si¢ w wypadkach wskazanych w ustawie, a w
innych wypadkach wyznaczenie rozprawy zalezy od uznania sadu. Zaden przepis
nie poleca przeprowadzenia rozprawy w sprawie protestu wyborczego. Potrzeba jej
przeprowadzenia zalezy wigc od uznania sadu, zwlaszcza w sytuacji , gdy zachodzi
potrzeba przeprowadzenia uzupetniajacego postgpowania dowodowego lub uzyska-

nia od uczestnikoOw postepowania koniecznych dla sadu informacji.

Opinia powinna zawiera¢ ustalenia co do zasadno$ci zarzutéw podnie-
sionych w protescie, a w razie potwierdzenia ich zasadnos$ci — oceng, czy przestep-
stwo przeciwko wyborom lub naruszenie przepiséw Ordynacji mogto mie¢ wptyw,
badz miato wptyw na wynik wyborow.

Uczestnikami postgpowania przed Sadem Najwyzszym sa: wnoszacy
protest, przewodniczacy wtasciwej komisji wyborczej lub jego zastepca i Prokura-

tor Generalny.

Ordynacja nie przewiduje mozliwosci zaskarzania postanowienia wyra-

Zajacego opinig o zasadnos$ci protestu.
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Z chwila wydania przez Sad postanowienia wyrazajacego opini¢ zasad-
nos$ci protestu staje si¢ ono prawomocne, jednakze nie zawiera rozstrzygnigcia co

do istoty sprawy, ktore zostato zastrzezone do whasciwosci catej Izby.°

Drugi etap weryfikacji wyboréw zaprotestowanych dokonywany jest
przez Sad Najwyzszy w sktadzie catej [zby Administracyjnej, Pracy 1 Ubezpieczen
Spotecznych. W tym trybie Sad Najwyzszy, na podstawie sprawozdania z wyborow
przedstawionego przez Panstwowa Komisj¢ Wyborcza oraz opinii wydanych w
wyniku rozpoznania protestow w sktadzie 3 s¢dzidw, rozstrzyga o waznosci wybo-
rOw oraz waznosci wyboru posta, przeciwko ktéremu wniesiono protest. Rozstrzy-
gnigcie, o ktérym mowa, Sad Najwyzszy podejmuje w formie uchwaly najpdzniej

w 90 dniu po dniu wybordw (art. 128).

Rozstrzygajac o niewaznosci wyborow lub niewazno$ci wyboru posta,
Sad Najwyzszy stwierdza wygasnigcie mandatow w zakresie uniewaznienia oraz
postanawia o przeprowadzeniu wyboréw ponownych lub o podjeciu niektérych
czynnosci wyborczych.

Uchwata Sadu najwyzszego przedstawiana jest Prezydentowi, Marszat-

kowi Sejmu oraz Panstwowej Komisji Wyborczej.

Zasady jurydycznej kontroli czynno$ci wyborczych przewidziane w Or-
dynacji wyborczej do Sejmu stosuje si¢ odpowiednio do wyborow do Senatu, kto-
rych podstawowe zasady okresla ustawa z dnia 10 maja 1991 r. — Ordynacja wybor-
cza do Senatu RP (Dz. U. z 1994 r. Nr 54, poz. 224). W dniu 11 grudnia 1997 r. Sad
Najwyzszy w sktadzie calej Izby Administracyjnej, Pracy 1 Ubezpieczen Spotecz-
nych podjal uchwaty waznosci wyboréw do Sejmu 1 Senatu przeprowadzonych w
dniu 21 wrzes$nia 1997 r. — zgodnie z zarzadzeniem Prezydenta Rzeczypospolitej

Polskiej z dnia 25 czerwca 1997 r.

Uchwaty Sadu najwyzszego, o ktorych mowa, poprzedzone zostaly orze-
czeniami Sadu najwyzszego w skladach trojkowych wyrazajacymi opinie w przed-
miocie zasadno$ci wniesionych protestow z powodu dopuszczenia si¢ przestepstwa
przeciwko wyborom, naruszenia przepisoOw ustawy dotyczacych gltosowania, usta-

lenia wynikow glosowania lub wynikow wyboréw. Sad Najwyzszy rozpoznat 82

% Por. A. Jozefowicz, Przestanki prawne rozstrzygniecia o waznosci wyboréw parlamentarnych, Panstwo i
Prawo, z 1999 ., s. 7.
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protesty, w tym 15 odpowiadajacych i 67 nie odpowiadajacych ustawowym wymo-

gom.

Przeglad tych orzeczen daje poglad na temat sadowej praktyki stosowa-

nia przepisoéw Ordynacji i ich interpretacji.

I tak:

1.

Postanowieniem z dnia 17.10.1997 r. Sygn. Akt III SW458/97 sktad trzyosobo-
wy Sadu Najwyzszego wyrazit opinig, ze protest przeciwko waznosci wyborow
w okregu we Wroctawiu rozpatrywany w niniejszej sprawie jest zasadny, wobec
naruszenia art. 105 Ordynacji wyborczej do Sejmu RP, ale naruszenie to nie
miato wptywu na wynik glosowania, poniewaz protestujacy oddali glosy na
kandydata podczas, gdy informacja o wynikach glosowania wskazywata, ze

kandydat ten otrzymat ,,0” gloséw.

Przewodniczacy Okregowej Komisji Wyborczej potwierdzit prawdziwos¢ za-
rzutu podniesionego w protescie informujac, ze faktycznie kandydat otrzymat
142 glosy.

W ujawnionych okoliczno$ciach Sad Najwyzszy uznat wniesiony protest za za-
sadny wobec oczywistego naruszenia art. 105 Ordynacji. RoOwnocze$nie Sad
stwierdzil, Zze naruszenie to nie mialo wptywu na wynik wyborow w okregu,
skoro zakwestionowany protokdt glosowania ostatecznie zostal poprawiony
zgodnie z faktycznymi wynikami gtosowania.

Postanowieniem z dnia 7.10.1997 r. Sygn. Akt III SW461/97 sktad trzyosobowy
Sadu Najwyzszego, po rozpatrzeniu protestu przeciwko waznos$ci wyborow w
okregu wyborczym w Gdansku, wyrazit opinig, ze zarzut nieprawidlowego
podania liczby gloséw niewaznych do protokolu glosowania jest zadany, lecz
naruszenie przepisu art. 104 ust. 1 pkt 4 Ordynacji wyborczej nie miato wplywu

na wynik glosowania w obwodzie.

. Postanowieniem z dnia 26.11.1997 r. Sygn. Akt IIT SW481/97 sktad trzyosobo-

wy Sadu Najwyzszego wyrazil opini¢, ze podniesiony w protescie zarzut nie-
prawidtowego obliczenia wynikéw glosowania przez Obwodowa Komisje Wy-
borcza w Opolu jest uzasadniony, iz wnoszaca protest otrzymata 1 glos, podczas

gdy w rzeczywisto$ci oddano na jej kandydature szereg gtosow.
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Po przeprowadzeniu postgpowania dowodowego Sad Najwyzszy ustalit, ze
skarzaca otrzymata w rzeczywisto$ci 42 glosy. Nie miato to jednak wplywu na
wynik wyboréw w okregu.

Postanowieniem z dnia 14.10.1997 r. Sygn. akt 111/97 sktad trzyosobowy Sadu
Najwyzszego, po rozpatrzeniu protestu przeciwko ustaleniu wynikow glosowa-
nia w Obwodowej Komisji Wyborczej w Tarnowskich Gorach oraz wyniku gto-
sowania w okregu wyborczym w Gliwicach wyrazit opinig, ze protest jest za-
sadny wobec naruszenia art. 104 ust. 1 pkt 7 Ordynacji wyborczej, ale narusze-
nie to nie miato wplywu na wynik wyborow w okregu wyborczym.

Protestujacy podniesli, ze kandydat na ktérego oddali swe glosy uzyskat wedlug

ustalen w protokole obwodowej komisji wyborczej ,,0” gtosow.

Sad Najwyzszy uznal protest za zasadny wobec ustalenia, ze btednie podano
liczbe gltosow waznie oddanych na kandydata. Blad polegat na przestawieniu
glosow na kandydatow tej samej okrggowej listy i dlatego blad ten nie miat
wplywu na wynik wyboréw w okregu.

Postanowieniem z dnia 5.11.1997 r. Sygn. akt III SW493/97 sktad trzyosobowy
Sadu Najwyzszego, po rozpoznaniu protestu przeciwko wazno$ci wyborow w
okregu wyborczym w Gdansku wydat opinig, ze protest jest zasadny w czesci
dot. zarzutu, iz w urnie do glosowania w Obwodowej Komisji Wyborcze] w
okregu wyborczym w Gdansku znajdowato si¢ po zakonczeniu glosowania wig-
cej kart do glosowania anizeli liczba glosujacych, ktorym karty wydano; stano-
wilo to naruszenie prawa, ktore moglo mie¢ wplyw na wynik gltosowania, ale

nie miato to wptywu na wynik wyboréw.

Postanowieniem z dnia 17.10.1997 r. Sygn. akt III SW499/97 trzyosobowy
sktad Sadu Najwyzszego, po rozpoznaniu protestu przeciwko wazno$ci wybo-
ré6w w obwodzie w Krakowie wyrazil opinig, ze zarzut nieprawidlowego wyli-
czenia kart do gtosowania w Obwodowej Komisji Wyborczej jest zasadny, oce-
niajac, ze powyzsze uchybienie, (dot. tylko jednej karty) nie miatlo wplywu na

wynik gtosowania w tym obwodzie.

Postanowienie z dnia 4.11.1997 r. Sygn. akt III 519/97 sktad trzyosobowy Sadu
Najwyzszego, po rozpatrzeniu protestu przeciwko wazno$ci wyborow w okregu
wyborczym w Gdansku wydat opinig, ze zarzut protestu co do naruszenia prze-
pisu art. 105 Ordynacji wyborczej przez podanie do publicznej wiadomosci w



obwodzie nieprawidlowych wynikow glosowania jest zasadny lecz nie moglo to
mie¢ wplywu na wynik glosowania w tym obwodzie ani na wynik wyborow.
Sad ustalil, ze wprawdzie doszto do btednego podania do publicznej wiadomo-
sci wynikdéw gltosowania w obwodzie to jednak nie miato to wptywu na wynik
glosowania w tym obwodzie przekazany Okregowej Komisji Wyborczej, gdyz
protokot glosowania w tym obwodzie zostat przekazany w prawidtowej wersji i
prawidlowe dane zostaly wprowadzone do elektronicznego systemu zbierania
danych.

Sad Najwyzszy w skladzie catej Izby Administracyjnej, Pracy i Ubezpie-
czen Spotecznych uchwala z dnia 11 grudnia 1997 r. Sygn. akt III SW 529/97
orzekt o wazno$ci wyboréw do Sejmu RP 1 uchwata o Sygn. akt IIT SW 530/97 z tej
samej daty o waznosci wyborow do Senatu przeprowadzonych w dniu 21 wrzesnia
1997 ¢.”

W wyzej wymienionych uchwalach Sad Najwyzszy stwierdzit, iz rozwa-
zyt 1 przyjat zawarta w sprawozdaniu Panstwowej Komisji Wyborczej oceng, ze
organy przeprowadzajace wybory nie dopuscity si¢ takich naruszen prawa wy-
borczego, ktore mogly mie¢ wptyw na wynik wyboréw. Sad Najwyzszy podzielit
takze tre$¢ wydanych w sktadach trzyosobowych opinii dotyczacych rozpatrywa-
nych protestow. W 6 sposrod 15 protestow wyborcy zasadnie zarzucili okres§lonym
obwodowym komisjom wyborczym naruszenie przepiséw Ordynacji wyborczej. W
dwoéch przypadkach stwierdzone naruszenia polegaty na podaniu do publicznej
wiadomos$ci wynikow glosowania z bledami w stosunku do danych wymienionych
w protokotach gtosowania. W trzech sprawach stwierdzono nieznaczne biedy w
protokotach glosowania. W jednej sprawie wykazano, ze w urnie znalazly si¢ trzy
karty do gltosowania wigcej niz liczba kart wydanych za pokwitowaniem. W dzie-
wigciu sprawach protesty byly bezzasadne. Sad Najwyzszy podzielit takze rozstrzy-
gnigcia w 67 sprawach o pozostawieniu protestow bez dalszego biegu, gdyz prote-

sty te nie spetniaty warunkow okreslonych w Ordynacji wyborcze;j.®

We wszystkich tych sprawach Sad Najwyzszy podzielit stanowisko skta-

déw trzyosobowych SN, ze wyzej wymienione bledy 1 uchybienia, z powodu kto-

7 Por. M.P. Nr 85, poz. 852.
¥ Por. Przeglad Wyborczy, Biuletyn Informacyjny, Wydanie Specjalne, Krajowe Biuro Wyborcze 1998 ., s.
227 —259.
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rych protesty zostaly uznane za stuszne, nie miaty jednakze wptywu na wynik wy-

borow.
3. Kontrola wyborow prezydenckich

Podstawowe zasady jurydycznej weryfikacji wyborow prezydenckich
okresla Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr
78, poz. 483).

W art. 129 ust. 1 Konstytucja stanowi, ze waznos¢ wyboru Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej stwierdza Sad Najwyzszy.

W ustawie z dnia 27 wrze$nia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej (Dz. U. Nr 67, poz. 398, Nr 79, poz. 465 z 1993 r. Nr 45, poz. 205
oraz z 1995 r. Nr 95, poz. 472), zwanej dalej ustawa wyborcza, wystgpuja istotne

roznice w stosunku do zasad parlamentu 1 organd6w samorzadu terytorialnego.

Do czasu wejscia w zycie ustawy z dnia 30 czerwca 1995 r. o zmianie
ustawy o wyborze Prezydenta RP (Dz. U. Nr 95, poz. 472), organem uprawnionym
do rozstrzygania o wazno$ci wyboru Prezydenta byto Zgromadzenie Narodowe.

Przenoszac kompetencje w sprawie orzekania o waznos$ci wyboru Prezy-
denta w gesti¢ Sadu Najwyzszego zlikwidowano rozbieznosci, jakie istniaty migdzy
trescig ustawy wyborczej a odpowiednimi przepisami innych obowiazujacych ordy-

nacji wyborczych.

O waznosci wyborow do dnia 18.08.1995 r. rozstrzygalo Zgromadzenie
Narodowe na podstawie sprawozdania z wyborow przedstawionego przez Pan-
stwowa Komisje Wyborcza oraz po rozpatrzeniu zarzutow zawartych w protestach i
opinii w tej sprawie Sadu Najwyzszego — art. 76 ust. 1 ustawy w poprzednim

brzmieniu.

O waznosci wyboru Prezydenta decydowato wigc Zgromadzenie Naro-
dowe biorac pod uwage m. in. zarzuty zawarte w protestach i opinie Sadu najwyz-
szego w sprawach przez ten Sad rozpatrywanych.

Obecnie o wazno$ci wyboru Prezydenta rozstrzyga wylacznie Sad Naj-
wyzszy w sktadzie catej Izby Administracyjnej, Pracy i Ubezpieczen Spolecznych
na podstawie sprawozdania z wyboréw przedstawionego przez Panstwowa Komisje

Wyborcza oraz po rozpoznaniu protestow (art. 76 ustawy).
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Rozstrzygnigcie o waznosci wyborow Sad Najwyzszy podejmuje w for-
mie uchwaty nie pdzniej niz w 20 dniu po dniu wyboréw na posiedzeniu z udziatem

Prokuratora Generalnego i Przewodniczacego Panstwowej Komisji Wyborcze;j.

Podstawa protestu — inaczej niz w wyborach do parlamentu — zakre$lona
jest bardzo szeroko. Protest moze bowiem dotyczy¢ sytuacji wskazujacych na naru-
szenie wszystkich przepiséw ustawy o wyborze Prezydenta lub tez dopuszczenia sig

przestepstwa przeciwko wyborom.’

Protest przeciwko wyborowi Prezydenta RP (art. 72 ust. 1) przystugujacy
wyborcom, podmiotom zglaszajacym kandydatéw oraz komisjom wyborczym, mo-
ze by¢ wniesiony z powodu naruszenia przepisow ustawy wyborczej albo z powodu
dopuszczenia si¢ przestepstwa przeciwko wyborom, jezeli to naruszenie lub

przestepstwo mogto wywrze¢ wptyw na wynik wyboréw.

Przepis ten, mimo trzykrotnej nowelizacji ustawy, nie zostal zmieniony,
chociaz poprzednio rola Sadu Najwyzszego byta ograniczona jedynie do formuto-
wania opinii dotyczacej protestu i przedstawiania jej wraz z aktami sprawy Mar-
szalkowi Sejmu — art. 75 ust. 3 ustawy w brzmieniu obowiazujacym do dnia
18.08.1995 r.

Protest przeciwko wyborowi Prezydenta moze wnie$¢ wyborca, ktory w
dniu wyboroéw byt umieszczony w spisie wyborcéw w jednym z obwodow gloso-
wania oraz podmiot zglaszajacy kandydata, a takze komisja wyborcza (art. 73 usta-
wy wyborczej).

Protest wnosi si¢ na piSmie do Sadu Najwyzszego, nie pdzniej niz w cia-
gu 3 dni od dnia podania wynikow wyboréw do publicznej wiadomosci przez Pan-
stwowa Komisje Wyborcza, przy czym wnoszacy protest powinien sformutowaé w

nim zarzuty oraz przedstawi¢ lub wskaza¢ dowody, na ktérych opiera swoje zarzu-

ty.

Sad Najwyzszy rozpatruje protest w sktadzie trzech s¢dziow w postepo-

waniu nieprocesowym (art. 75).

? Por. J. Buczkowski, op. cit., s. 300.
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Uczestnikami postgpowania sg z mocy ustawy: wnoszacy protest, wia-
sciwa komisja wyborcza, Prokurator Generalny oraz przedstawiciel Panstwowej
Komisji Wyborcze;j.

Istotna réznica w ordynacjach wyborczych do Parlamentu 1 ustawie o
wyborze Prezydenta RP polega takze na tym, ze w ustawie nie przewiduje si¢ moz-
liwo$ci nadania protestu w polskim urzedzie pocztowym w terminie okreslonym w
art. 73 ust. 1 ustawy, lecz wymagane jest aby protest przeciwko wyborowi Prezy-
denta wniesiony zostal przez osobg uprawniong bezposrednio do Sadu Najwyzsze-

g0, nie poézniej niz w ciagu 3 dni od dnia ogloszenia wyniku wyborow.

Podany wyzej sposodb rozumienia powyzszego przepisu przez Sad Naj-

wyzszy jest przedmiotem krytycznych ocen w literaturze prawniczej."

Inaczej tez niz w ordynacjach parlamentarnych przewidziano, ze gdy
protest nie czyni zado$¢ wymogom formalnym, Sad Najwyzszy wyznacza wnosza-
cemu protest 3 dniowy termin na jego uzupelnienie, a po jego bezskutecznym
uptywie moze protest pozostawi¢ bez dalszego biegu. Porownujac ilo$¢ wniesio-
nych protestéw w wyborach Prezydenta w 1990 r. 1 1995 r. nalezy zauwazy¢ gwat-

towny wzrost ilo$ci protestéw wniesionych w 1995 r.

Jak wynika z uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 9.12.1995 r. Sygn. akt
IIT SW1102/95 o wazno$ci wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej dokona-
nego w dniu 9.11.1995 r., do Sadu Najwyzszego wplynglo w ustawowym terminie

293.238 protestow oraz 1700 po uptywie terminu."'

Dla poréwnania mozna podaé, ze w wyborach prezydenckich w 1990 r.

zgloszono do Sadu Najwyzszego zaledwie 51 protestow.'

Tak ogromny wzrost liczby protestow wniesionych przeciwko wyborowi
Prezydenta RP w ostatnich wyborach nalezy wiaza¢ ze znana powszechnie sprawa
dotyczaca wyksztalcenia kandydata na Prezydenta. Sprawa ta stata si¢ zaréwno
przedmiotem gry politycznej, jak tez sposobu interpretacji obowiazkdéw Panstwowe;

Np. R. Mojak, Instytucje Prezydenta RP w okresie przeksztalcen ustrojowych 1989 — 1992, Warszawa
1994, s. 168.

Por. wg danych zawartych w Orzecznictwie Sadu Najwyzszego Izba Administracyjna Pracy i Ubezpie-
czen Spotecznych, 1996 r., Nr 1, poz. 1, s. 7.

Por. ,,Rzeczypospolita” z dnia 20.12.1990 r.



Komisji Wyborczej zwiazanych z weryfikacja danych o kandydacie podlegajacych
podaniu do wiadomosci publicznej przez PKW.

Protesty, o ktorych mowa, dotyczyly zarzutu naruszenia art. 41 ust. 1 pkt
1 1 art. 43 ustawy o wyborze Prezydenta RP w zgloszeniu ogdlnopolskiego Komite-
tu Wyborczego Aleksandra Kwasniewskiego jako kandydata na urzad Prezydenta

oraz w liscie wyborczej PKW.

Sad Najwyzszy w powolanej wyzej uchwale stwierdzit migdzy innymi:
Podstawowa grupe protestow stanowily te, w ktorych wyborcy podnosili zarzut na-
ruszenia art. 41 ust. 1 pkt 1 i art. 43 ustawy o wyborze Prezydenta w dwoch doku-
mentach, tj. a) w zgloszeniu w wyzej wymienionych danych co do wyksztalcenia
kandydata i BO w liScie wyborczej Panstwowej Komisji Wyborczej w czgsci doty-

czace] wyksztalcenia wybranego Prezydenta.

Zarzut ten kwalifikowany byt przez niektorych autorow protestow takze
jako przestepstwo przeciwko wyborom przez wytudzenie poswiadczenia nieprawdy
na liScie wyborczej Panstwowej Komisji Wyborczej, badz jako inaczej kwalifiko-

wany czyn karalny przeciwko wyborom.

Odnoszac si¢ do zasadnos$ci zarzutoéw dotyczacych danych o wyksztatce-
niu kandydata na Prezydenta, Sad Najwyzszy w skladzie calej Izby Administracyj-
nej, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych podzielit stanowisko wyrazone w uzasadnie-
niu postanowienia Sadu Najwyzszego z dnia 5.12.1995 r. Sygn. IIT SW1094/95 (po-
twierdzone takze w uzasadnieniu wszystkich innych postanowien orzekajacych o
zasadnosci duzych grup protestow), ze Aleksander Kwasniewski nie posiada wyz-
szego wyksztalcenia, a wigc informacja w tym przedmiocie podana w zgloszeniu

jego kandydatury byt nieprawdziwa.

Sad Najwyzszy podkreslit niezgodnos¢ tej informacji ze stanem rzeczy-
wistym, gdyz uznal, Ze nie ma potrzeby dokonywa¢ analizy elementow subiektyw-
nych, lezacych u podstaw udzielenia takiej informacji. Kwestia czy jej podanie byto
zawinione czy niezawinione, umys$lnie czy nieumyslnie, nie zmienia bowiem faktu,

ze informacja byta niezgodna z prawda.

W tej sytuacji stwierdzono, ze przekazanie takiej informacji przez Komi-
tet Wyborczy zglaszajacy kandydata na Prezydenta i jej podanie w obwieszczeniu
Panstwowej Komisji Wyborczej bytlo naruszeniem przepisOw ustawy o wyborze
Prezydenta.
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Wzajemna zalezno$¢ migdzy podanym stwierdzeniem faktu a jego

wplywem na wynik wybordw w postanowieniach sktadéw orzekajacych Sadu Naj-

wyzszego nie zostata jednakowo oceniona, co miato wplyw zaré6wno na tre$¢ sen-

tencji w sprawach rozstrzygajacych o duzych grupach protestow jak i w sposobie

ich uzasadniania.

a)

b)

72

Réznice wyrazaly si¢ w tym, ze:

w sprawie o sygn. akt III SW 38/95, Sa d Najwyzszy oddalit protesty, uznajac,
ze nie jest mozliwe stwierdzenie, iz podanie przez Komitet Wyborczy Aleksan-
dra Kwasniewskiego nieprawdziwej informacji jakoby posiadatl on wyzsze wy-
ksztalcenie, zamiast informacji prawdziwej o wyksztalceniu niepelnym wyz-
szym, a nastgpnie przeniesienie tej nieprawdziwe]j informacji do obwieszczenia
Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 10.10.1995 r., spowodowato taki wptyw
na preferencje wyborcze, ze Aleksander Kwasniewski w drugiej turze glosowa-
nia otrzymat o ponad 650.000 glosow wigcej niz Lech Walgsa.

Uniemozliwia to przyjecie, stwierdzil Sad Najwyzszy, ze gdyby w obwieszcze-
niu Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 10.10.1995 r. znajdowala si¢ praw-
dziwa informacja, ze Aleksander Kwasniewski ma wyksztatcenie niepetne wyz-
sze, a wiec gdyby nie nastapilo naruszenie ustawy, Aleksander Kwasniewski
otrzymalby o tyle gtoséw mniej (albo Lech Walgsa o tyle glosow wigcej), ze zo-
stataby zniwelowana wskazana wyzej réznica glosow. Prowadzi to do wniosku,
ze analizowane protesty nie sa zasadne., gdyz wskazane przez nie naruszenie

ustawy o wyborze Prezydenta nie mogto mie¢ wptywu na wynik wyborow;

w sprawie o sygn. akt III SW 1091/95, Sad Najwyzszy uznal, ze zarzut podania
nieprawdziwej informacji o wyksztalceniu kandydata na Prezydenta RP Alek-
sandra Kwasniewskiego, zamieszczonej na liScie wyborczej, sporzadzonej przez
Panstwowa Komisje Wyborcza jest zasadny i stanowi naruszenie art. 43 w
zwiazku z art. 41 ust. 1 pkt 1 ustawy o wyborze Prezydenta, ktéore moglo wy-

wrze¢ wptyw na wynik wyborow.

Sad Najwyzszy zwrdcit uwage, ze druga przestanka zasadno$ci protestu wy-
borczego zostaje spetniona juz wtedy, gdy naruszenie przepisOw ustawy ,,mo-
glo” wywrze¢ wplyw na wynik wyboréw, bez wzglgedu na wymiernos¢ takiego
wplywu;



c)

d)

w postanowieniu z dnia 4.12.1995 r. o sygn. akt III SW 50/95, Sad Najwyzszy
uznajac zarzut protestu za zasadny z powodu naruszenia przepisOw ustawy o
wyborze Prezydenta, ktore moglto mie¢ wptyw na wynik wyboréw, w uzasad-
nieniu podkreslit, ze wplywu tego nie da si¢ ustali¢ ani oszacowaé, nie mozna
tym samym stwierdzi¢, ze analizowane tu naruszenie przepisow wptyneto na

wynik wyborow;

w postanowieniu z dnia 5.12.1995 r. o sygn. akt III SW 247/95, Sad Najwyzszy
stwierdzit naruszenie art. 41 ust. 1 pkt 1 i art. 43 ustawy o wyborze Prezydenta
zaréwno w zgltoszeniu Komitetu Wyborczego Aleksandra Kwasniewskiego jak 1
na li$cie wyborczej Panstwowej Komisji Wyborczej, podajac w uzasadnieniu, ze
rozpatrujac t¢ grupe protestow, Sad Najwyzszy podjal prébe ukazania pewnych
uwarunkowan ogoélnych, dotyczacych zalezno$ci migdzy aktem dezinformac;ji
zawartej w dokumentach publicznych a procesem indywidualnych ocen i podjg-
tych na tej podstawie decyzji wyborczych.

Krytyczna weryfikacja tej zalezno$ci nie daje jednak podstaw do wniosku, ze
zwiazek miedzy tymi wydarzeniami jest prosty i bezposredni, albowiem procesy
motywacyjne poprzedzajace decyzje wyborcza nieomal w kazdym indywidual-

nym wypadku byty zlozone, niemozliwe obecnie do odtworzenia;

w postanowieniu wydanym w sprawie o sygn. akt III SW 43/95, obejmujacym
takze dalszych 30 spraw, Sad Najwyzszy stwierdzil naruszenie przepisu art. 41
ust. 1 ustawy o wyborze Prezydenta nie orzekajac jednak w sentencji postano-
wienia o jego wplywie na wynik wyborow. Uzasadnieni tego postanowienia
stwierdza, ze informacja o wyzszym wyksztatceniu kandydata zawarta w ob-
wieszczeniu Panstwowe] Komisji Wyborczej mogta mie¢ wplyw na uksztatto-
wanie decyzji wyborcy, ale skoro nie jest mozliwa rzetelna ocena rozmiaru tego

wplywu nie mozna stwierdzi¢, by mogla ona wptyna¢ na wynik wyboréw.

Wyprowadzajac wnioski z postanowien Sadu Najwyzszego wydanych po

rozpoznaniu protestow oraz ze sprawozdania PKW, Izba APiUS Sadu Najwyzszego

stwierdzita: Pomimo rozbieznych stanowisk sktadow orzekajacych, co do obowiaz-

ku Panstwowej Komisji Wyborczej badania prawdziwosci danych zawartych w

zgloszeniu kandydata na Prezydenta nie ma podstaw do kwestionowania zgodnos$ci

przeprowadzonych wyborow z ustawa i wiarygodnosci ich koncowych wynikow.
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Sad Najwyzszy orzeka o waznosci wybordw na podstawie przestanek
wymienionych w art. 76 ustawy o wyborze Prezydenta, biorac pod uwage¢ rozpo-
znane protesty jako jedna z podstaw uchwaty.

Materiaty i dowody, jak 1 wnioski sktadow orzekajacych SN, podlegaja

powtornej ocenie catej [zby Administracyjnej, Pracy 1 Ubezpieczen Spotecznych.

W granicach tej generalnej oceny konieczne byto takze dokonanie kry-
tycznej weryfikacji podanych wyzej stwierdzen i konkluzji, co do wptywu stwier-
dzonych przypadkow naruszenia ustawy na wynik wyboréw Prezydenta.

Odnoszac si¢ do tej kwestii, Sad Najwyzszy w skladzie calej Izby
stwierdza, ze w zadnym z postanowien sktadéw orzekajacych Sadu Najwyzszego w
sprawach protestOw nie uznano wymiernego i sprawdzalnego wplywu naruszen

prawa wyborczego na wynik wyborow.

W konkluzji Sad Najwyzszy podkreslit, ze uchwata ta jest tylko stwier-

dzeniem braku podstaw do zakwestionowania wazno$ci wyborow.

W toku rozpatrywania przez Sad Najwyzszy wpltywu nastepstw podania
nieprawdziwych danych o wyksztatceniu kandydata na wynik wyboréw wystapita
wyrazna roznica stanowisk sktadow orzekajacych oraz sktadu catej Izby Admini-

stracyjnej, Pracy 1 Ubezpieczen Spotecznych Sadu Najwyzszego.

Do uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 9.12.1995 r. o waznos$ci wyboru
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zgltoszone zostaty zdania odrgbne. I tak sedzia
SN Teresa Romer odmiennie niz to przyjeto w uchwale catej Izby wyrazita poglad,
ze nie byto podstaw prawnych do orzeczenia waznosci wyboru Aleksandra Kwa-

$niewskiego na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskie;.

W motywach swojego stanowiska stwierdzita migdzy innymi, ze gdyby
o waznos$ci wyboru decydowaé miat tylko niepodwazony sprawdzalnie wynik wy-
boru, to orzekanie o waznosci byloby w istocie zbgdne. Wynikiem takiej btedne;j
interpretacji art. 76 jest przej$cie do porzadku nad faktem uznania w 218.187 spra-
wach, 1z naruszenie przepisOw ustawy moglto wywrze¢ wptyw na wynik wyboru.
Interpretacja art. 76 ustawy wskazuje, ze na zawarte w nim pojecie ,,waznos¢: wy-
boru, a wigc zgodnos¢, akceptowalnos$¢ przez prawo, sktada si¢ wszechstronna oce-
na przebiegu catego procesu wyborczego. Pewne etapy kampanii wyborczej pozo-
stawaty przed zakonczeniem wyboréw poza kontrola Sadu Najwyzszego.
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Art. 42 ustawy, dotyczacy rejestracji kandydata na Prezydenta przez
Panstwowa Komisje Wyborcza przewiduje mozliwos¢ wniesienia odwolania do
Sadu Najwyzszego jedynie w razie odmowy rejestracji kandydata. Wadliwe zareje-
strowanie kandydata podlega ocenie Sadu Najwyzszego dopiero przy rozstrzyganiu

waznosci wyboru.

W konkluzji rozwazan wyrazony zostal poglad w omawianym zdaniu
odregbnym, ze przy podejmowaniu decyzji o waznosci wyboru Prezydenta nie moz-
na pomina¢ faktu wadliwej rejestracji kandydata na Prezydenta, bowiem niezaprze-
czalnym faktem jest, ze uruchomienie kampanii wyborczej Aleksandra Kwasniew-
skiego nastapito z naruszeniem przepisOw ustawy o wyborze Prezydenta RP, a pod-
stawa tego naruszenia byla nieprawdziwa informacja o kandydacie."

Sedzia Sadu Najwyzszego Jerzy Kwasniewski w uzasadnieniu zdania

odrgbnego podat migdzy innymi, co nastepuje.

Wszystko to, co zostalo powiedziane, za uzasadnieniem uchwaty Sadu
Najwyzszego odnosnie naruszen prawa wyborczego nie jest odpowiednie dla tych
(dotyczacych art. 41 1 art. 43 ustawy o wyborze Prezydenta) naruszen polegajacych

na podaniu nieprawdy o wyksztatceniu kandydata na Prezydenta.

,Natura” tego naruszenia jest zupetnie inna, bo jest ono powszechne sko-
ro dotyka w zasadzie prawa wyborczego kazdego wyborcy i wywotuje konsekwen-
cje, ktore cho¢ nie poddaja si¢ wymierzeniu z naukowa (matematyczna) doktadno-
Scia, jednakze obejmuja calg akcje wyborcza i wszystkie obwody gltosowania.

Dalej stwierdzil, iz jesli wybory sa esencja demokracji to nie mozna po-
mniejsza¢ znaczenia naruszenia regul wyborczych dotyczacych bezposrednio praw

wyborczych 1 majacych konsekwencj¢ w postaci znieksztatcenia woli wyborcow.

Art. 72 ust. 1 ustawy stanowi, ze o zasadnosci protestu rozstrzyga to, czy
stwierdzone naruszenie prawa wyborczego ,,mogto wywrze¢ wpltyw na wynik wy-
borow”. Nie dostrzegam, stwierdza autor zdania odrgbnego, dostatecznych powo-
déw do uznawania, ze powotanemu wyzej stowu ,,mogto” trzeba przypisywac zna-
czenie odpowiednie dla wyrazenia ,,musialo” lub ,,spowodowato” wplyw na wynik

wyboru.

B OSN, Nr 1, poz. 3, 1996 r., s. 6-7.
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W konkluzji swoich wywodow s. J. Kwasniewski stwierdzil, ze ustalony
zespot okolicznosci zasadniczych, dotyczacych prawa i istoty demokracji, bardziej
stwarzal podstawe do przyjecie, iz stwierdzone naruszenie prawa moglto wywrzeé
wplyw na wynik wyboréw, niz podstawe do stwierdzenia waznosci wyborow.'*

Sedzia Jerzy Kuzniar w swoim zdaniu odrgbnym stwierdzit, ze ustalenia
jakie zostaly poczynione, dawaly pelna podstawe do podjgcia uchwaty stwierdzaja-

cej niewaznos$¢ wyboru Prezydenta.

Konstrukcja prawna art. 72 ust. 1 ustawy o wyborze Prezydenta odno-
szacego si¢ do podstawy protestu oraz art. 76 ust. 1 ustawy dotyczacy rozstrzygnig-
cia o wazno$ci wyboru Prezydenta jest rozna, stad tez nie mozna twierdzi¢, ze jedy-
na podstawa dla stwierdzenia niewazno$ci wyboru Prezydenta jest przestanka lub
przestanki z art. 72 ust. 1 (naruszenie przepisOw ustawy o wyborze Prezydenta RP
lub dopuszczenia si¢ przestgpstwa przeciwko wyborom) przy dodatkowym wyka-
zaniu (udowodnieniu), ze powyzsze wywarto wptyw na wynik wyborow.

Dokonujac wyktadni przepisu art. 76 cytowanej ustawy o wyborze Pre-
zydenta trzeba stwierdzi¢, ze dla przesadzenia wazno$ci wyborow konieczne jest
ustalenie, ze caly proces wyborczy jest z punktu widzenia prawa nalezyty i tyczy to

rowniez fazy rejestracyjnej kandydata.

Nie moze budzi¢ watpliwos$ci, ze w toku procedury wyborczej doszto do
naruszenia prawa i to na etapie zgloszenia i rejestracji kandydatéw na urzad Prezy-
denta (art. 41 ust. 1, 42 i 43 ustawy wyborczej), a wigc rejestracja A. Kwasniew-
skiego jako kandydata na Prezydenta byta wadliwa.

Koniecznym elementem zgtoszenia bylo podanie informacji m.in. o wy-
ksztalceniu kandydata — art. 41 ust. 1 pkt 1 ustawy, przy czym jest niewatpliwie, ze
informacja o tym ma odpowiadaé rzeczywistemu stanowi rzeczy, czyli by¢ praw-
dziwa w sensie formalnoprawnym, a nie odpowiadac¢ ,,przekonaniu Komitetu Wy-

borczego™.

Jesli wige w zgloszeniu kandydata podano inne wyksztalcenie niz fak-

tycznie przez niego posiadane, a nastepnie informacje t¢ powtorzono w liscie wy-

' OSN, Nr 1/1996 1., poz. 5, 5.10.
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borczej i w obwieszczeniach, to jest to oczywiste naruszenie ustawy o wyborze Pre-

zydenta."

Zdanie odregbne sedziego Sadu Najwyzszego Marii Tyszel zastuguje na
szczegOlna uwage z racji tej, iz autorka odwotuje si¢ w nim do kwestii ustrojowych
o charakterze prawno - konstytucyjnym rozwazajac wtasciwos¢ Sadu Najwyzszego
do sprawowania nadzoru jurydycznego nad przebiegiem i ustalaniem wynikéw wy-

borow w Rzeczypospolitej Polskie;j.

Autorka podkresla, ze zakres kompetencji Sadu Najwyzszego zostat
okreslony art. 2 ustawy o Sadzie Najwyzszym, ktéry w ust. 2 przewiduje jego wia-
sciwo$¢ do rozpoznawania spraw w zakresie przekazanym szczegdlnymi przepisa-
mi, na mocy innych ustaw. Taka szczegdlna ustawa jest ustawa z dnia 27 wrzes$nia
1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 67, poz. 398 ze
zm.), zwana dalej Ordynacja. Przed zmiang tejze Ordynacji, dokonana ustawa z
dnia 30 czerwca 1995 r. o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta RP (Dz. U. Nr 95,
poz. 472) jej art. 76 ust. 1 przewidywal, ze Zgromadzenie Narodowe, na podstawie
sprawozdania z wyboréw przedstawionego przez Panstwowa Komisj¢ Wyborcza
oraz po rozpatrzeniu zarzutéw zawartych w protestach i opinii w tej sprawie Sadu

Najwyzszego, rozstrzyga co do waznosci wyboru Prezydenta.

Ten sam przepis wyzej wymieniony ustawa z dnia 30 czerwca 1995 r.
otrzymat brzmienie: ,,Sad Najwyzszy w sktadzie catej Izby Administracyjnej, Pracy
i Ubezpieczen Spolecznych na podstawie sprawozdania z wyborow przedstawione-
go przez Panstwowa Komisjg Wyborcza oraz po rozpoznaniu protestow rozstrzyga
0 waznos$ci wyboru Prezydenta” stanowiac w ust. 2, ze ,,Rozstrzygnigcie, o ktérym
mowa w ust. 1, Sad Najwyzszy podejmuje w formie uchwaty nie pdzniej niz w 20

dniu po dniu wyborow...”.

W przekonaniu autorki, zmiany tej dokonano wytacznie z przyczyn poli-
tycznych. Zmiana ta spowodowata rozszerzenie funkcji Sadu Najwyzszego, w spo-
sob istotny wykraczajac poza sprawowanie wymiaru sprawiedliwos$ci, a wigc naru-
sza konstytucyjny trojpodzial wtadz na wiadze ustawodawcza, wykonawcza 1 sa-
downicza. Z przyczyn niezrozumiatych ustawa z dnia 30 czerwca 1995 r. nie zosta-

ta poddana kontroli Trybunatu Konstytucyjnego, poniewaz zaden z podmiotow

5 OSN, Nr1/1996 ., poz. 4, s. 8.
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uprawnionych do wystapienia z takim wnioskiem (art. 22 ustawy z dnia 29 kwietnia
1985 1. o Trybunale Konstytucyjnym Dz. U. z 1991 r. Nr 109, poz. 470 ze zm.) tego

nie uczynit.

Zdaniem autorki, orzekanie o wazno$ci wyboru w formie wiazacej
uchwaty Sadu Najwyzszego, nie miesci si¢ w granicach konstytucyjnego pojgcia
»Sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci”, w przeciwienstwie do wyrazenia opinii
w tym zakresie, tak jak to Sad Najwyzszy czynil przy wyborze Prezydenta RP w
1990 r.

Podstawa rozumowania autorki, zmierzajacego w kierunku zastosowania
art. 20 ustawy o Sadzie Najwyzszym, to jest do odmowy podjecia uchwaty, bylo
przekonanie, ze Sad Najwyzszy, stanowiacy samodzielna wiadz¢ sadownicza, ktory
ma konstytucyjny i ustawowy obowiazek zachowania apolitycznos$ci, nie powinien
bra¢ udzialu w ,,wydarzeniach politycznych”, nawet wowczas, gdy taki udzial na-

rzuca Sadowi Najwyzszemu wtadza ustawodawcza.

W konkluzji swoich rozwazan autorka wyraza poglad, ze orzekanie o
waznosci lub niewazno$ci wyboréw, zarowno parlamentarnych jak 1 Prezydenta
stanowi czg$¢ prawa konstytucyjnego, a wigc wilasciwym do orzekania w tym

przedmiocie powinien by¢ Trybunat Konstytucyjny.

Izba dokonujac oceny waznos$ci wybordéw, uprzednio dokonata oceny
trafno$ci ustalen i ocen formutowanych przez sklady ,.trojkowe”, nie bedac trescia

tych postanowien zwigzana.

Whikliwej analizy procesu weryfikacji wyborow ,,prezydenckich” na tle
omowionego powyzej orzeczenia Sadu Najwyzszego o waznosci wyboréw Prezy-
denta dokonali pracownicy naukowi UJ — Jarostaw Majewski 1 Bogumit Nalezin-
ski.'®

W opracowaniu tym zwraca si¢ w szczegolnosci uwage na problem za-
sadniczej wagi dla sadowej weryfikacji i oceny ,,skutku pozytywnego” wyborow.
Zdaniem autoro6w problemem tym jest interpretacja znaczen wiodacych uzytych w

ustawie wyborczej, tj. ,,wynik wyborow”, ,, wywrze¢ wptyw” 1 ,,wazno$¢ wyboru”.

' J. Majewski, B. Nalezinski w opracowaniu ,,Wybor wazny, watpliwosci pozostaty”, Prawo co dnia, Nr 22
z dnia 26.01.1996 1.

78



Jesli chodzi o ten pierwszy termin, to wspomniani wyzej autorzy zwraca-
ja w szczegblnosci uwage na to, ze powodem protestu nie moze by¢ kazde narusze-
nie przepisow ustawy wyborczej 1 kazde przestepstwo przeciwko wyborom, ale tyl-
ko takie, ktore mogto mie¢ wptyw na wynik wyboréw. To ograniczenie byto rozu-

miane niejednakowo przez orzekajace sklady trojkowe Sadu Najwyzszego.

W zwiazku z art. 72 ust. 1 ustawy wyborczej przypisywano okresleniu
,»wynik wyborow” dla odmienne znaczenia. Jedno, ze wynik wyboroéw oznacza wy-
bor tej a nie innej osoby na urzad Prezydenta (postanowienia, Sygn. akt III SW
43/95 1 III SW 38/95).

Drugie za$ znaczenie, ze ,,wynik wyboréw” to taki a nie inny rozktad
gltosow oddanych na poszczegdlnych kandydatéw oraz glosow niewaznych (posta-
nowienie, Sygn. akt Il SW 1091/95).

W konkluzji swoich rozwazan na ten temat wspomniani wyzej autorzy
wyrazaja poglad, ze pojecie ,,wynik wyborow” na tle art. 72 ustawy wyborczej na-
lezy rozumie¢ jako wybdr tej a nie innej osoby na urzad Prezydenta.

Odnos$nie za$ rozumienia okreslenia ,,wywrze¢ wplyw”, ktore takze ro-
dzito watpliwosci interpretacyjne sktadéw orzekajacych, to autorzy sa zdania, ze w
orzeczeniach Sadu Najwyzszego o sygn. akt III SW 38/95 1 III SW 43/95 nadano w

istocie znaczenie temu pojeciu ,,zmieni¢ wynik wyborow”.

Uwazaja przy tym, ze nie jest to zabieg uprawniony, poniewaz narusza
jezykowe dyrektywy wyktadni. W art. 72 ust. 1 in fine ustawa wyborcza nie uzywa
stow ,,zmieni¢ wynik wyborow” ale duzo stabszego okreslenia ,,wywrze¢ wplyw na
wynik wyborow” 1 tylko do tego sprowadza zasadno$¢ protestu. Zdaniem autoréw
chodzi tu o kazdy wptyw na wynik wyboréw, wynikajacy z naruszenia przepisow

ordynacji lub przestgpstwa przeciwko wyborom.

Interpretacja terminu ,,wazno$¢ wyborow Prezydenta” uzytego w art. 76
ust. 1 ustawy wyborczej jest utrudniona z tego wzgledu twierdza autorzy, ze usta-
wodawca nie okresli przestanek , ktorych zaistnienie przesadzatoby o waznosci wy-
boréw. Nalezy przyjac, iz uczynit tak celowo, bowiem dla prawidlowej oceny prze-
biegu procesu wyborczego konieczne jest postuzenie si¢ przez Sad catym zespotem

racjonalnie dobranych kryteriow.
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Pierwsza granica interpretacji terminu ,,wazno$¢ wyboru” wyznacza sy-
tuacja, gdy stwierdza si¢ uchybienie w przebiegu procesu wyborczego mogace
zmieni¢ rozktad glosow, druga za$ granice okresla sytuacja, w ktorej stwierdza sie

uchybienie zmieniajace kolejnos¢ kandydatow.

W ocenie autorow, gdzie§ pomiedzy tymi dwoma punktami lezy granica

miedzy waznos$cig a niewaznos$cig wyboru Prezydenta.

W konkluzji stwierdzaja, ze Sad Najwyzszy uznal wyboroéw Prezydenta
za wazny, mimo nie dajacych si¢ usunaé watpliwosci co do tego, czy stwierdzone

naruszenia ordynacji mogly odwréci¢ ostateczna kolejno$¢ kandydatow, czy tez nie.

Stanowisko Panstwowej Komisji Wyborczej w omawianej tu kwestii
sprowadzalo si¢ do stwierdzenia, ze postgpowanie rejestracyjne kandydatéw na
Prezydenta RP odbywa si¢ wg procedury okreslonej w ustawie o wyborze Prezy-
denta. Nie ma zatem podstaw do zastosowania w tym zakresie przepisOw z innych
procedur, jezeli ustawa nie zawiera wyraznego do nich odestania. To stanowisko
znajduje oparcie w orzeczeniu Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 14 pazdziernika
1993 r. 1 z dnia 16 marca 1994 r. oceniajacym legalnos$¢ dziatania organow panstwa
(K 14/92 1 W 8/93), w ktorym Trybunatl potwierdzit ugruntowana regule, ze kazdy
organ panstwa moze dziata¢ tylko w takim zakresie, w jakim jest do tego uprawnio-

ny przez prawo.

Jednoznaczne rozstrzygnigcie w tej kwestii jest zawarte w wyktadni Try-
bunatu z dnia 26 czerwca 1995 r. (W7/95) w sprawie art. 42 ust. 1 ustawy o wybo-
rze Prezydenta. Z uzasadnienia tej uchwaly wynika, ze do kompetencji Panstwowe;j
Komisji Wyborczej nalezy, zgodnie z tym przepisem, badanie 1 ustalenie tylko na-
stgpujacych warunkow zgloszenia kandydata: czy kandydat jest obywatelem pol-
skim, czy ma ukonczone 35 lat oraz czy korzysta z petni praw wyborczych.'’

4. Kontrola wyborow do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewddztw (samo-
rzqdowych)

Zasady wyboréw organow samorzadowych reguluje ustawa z dnia 16

sierpnia 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatdw 1 sejmikoéw wo-

7" Por. Sprawozdanie z wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 5 listo-
pada 1995 r. i w dniu 19 listopada 1995 r., Przeglad Wyborczy, Wydanie Specjalne, Krajowe Biuro Wy-
borcze, 1995 r. s. 10.
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jewodztw (Dz. U. Nr 95, poz. 602 i Nr 160, poz. 1060), zwana dalej Ordynacja sa-
morzadowa, przy odpowiednim stosowaniu na podstawie art. 34 ust. 2 tej ustawy
przepisow art. 16 ust. 1, 2 1 4 ustawy z dnia 28 maja 1993 r. — Ordynacja wyborcza
do Sejmu RP.

W ustawie tej przewidziano porownywalny z innymi ustawami wybor-
czymi system jurydycznej kontroli czynno$ci wyborczych uwzgledniajacy specyfi-
ke wyborow samorzadowych.

Zasady wnoszenia protestow wyborczych oraz zasady i tryb ich rozpa-
trywania przez sady sa w zasadzie porownywalne do omowionych powyzej zasad

sadowej kontroli czynno$ci wyborczych w wyborach do parlamentu.

Istotne roznice sprowadzaja si¢ do tego, iz na orzeczenie sadu okrggo-
wego zainteresowanemu przystuguje zazalenie do wlasciwego sadu apelacyjnego
(art. 61 ust. 3), podczas gdy orzeczenia Sadu Najwyzszego nie podlegaja zaskarze-

niu.

Przepisy rozdziatu 10 ,,Protesty wyborcze. Wazno$¢ wyboréw” Ordyna-
cji samorzadowe] przewiduja szczegolny tryb postgpowania w sprawie zmiany po
wyborach ustalanych wynikow glosowania 1 wynikéw wyboréw na skutek wniesio-
nego protestu, zastrzegajac w art. 61 do wlasciwosci sadu wojewodzkiego (obecnie
sadu okrggowego) lub sadu apelacyjnego dzialajacego w drugiej instancji rozpo-
znawanie protestu i rozstrzyganie o waznosci wyborow do danej rady lub waznosci

wyboru radnego.

Na podstawie art. 61 ust. 2 1 3 sad wojewodzki (okrggowy) lub apelacyj-
ny orzekajac o niewaznosci wybordw lub niewaznosci wyboru radnego, stwierdza
wygasni¢cie mandatow oraz postanawia o przeprowadzeniu wyborow ponownych
lub o podjgciu niektorych czynnosci wyborczych, wskazujac czynnos¢, od ktorej

nalezy ponowi¢ postepowanie wyborcze.

Zgodnie z art. 62 ust. 1 wykonanie orzeczenia sadu zardwno poprzez za-
rzadzenie przeprowadzenia wyborow ponownych jak tez zarzadzenie ponownego
podjecia wskazanych w orzeczeniu sadu czynnosci wyborczych nalezy do kompe-

tencji wojewody.

Art. 58 ust. 1 Ordynacji samorzadowej stanowi, ze protest moze byc

wniesiony przeciwko wazno$ci wyboréw do danej rady lub wyborowi radnego z
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powodu dopuszczenia si¢ przestepstwa przeciwko wyborom lub naruszenia przepi-
sow ustawy dotyczacych przebiegu glosowania, ustalenia wynikow gltosowania lub

wynikow wyborow.

Protest na zarzut popelnienia przestgpstwa przeciwko wyborom shuzy
kazdemu wyborcy zamieszkatemu na obszarze dzialania danej rady, natomiast pro-
test przeciwko wyborowi radnego w okrggu wyborczym moze wnie$¢ wyborca,
ktoérego nazwisko w dniu wyborow byto umieszczone w spisie wyborcoOw w jednym
z obwodow glosowania na obszarze danego okrggu wyborczego (art. 58 Ordynacji
samorzadowej).

Zgodnie z art. 5 1 7 Ordynacji samorzadowej, prawo wybieralnosci do
danej rady wymaga réwnoczesnego spetnienia 3 warunkéw: posiadania obywatel-
stwa polskiego, ukonczenia najpozniej w dniu wyborow 18 lat oraz stalego za-
mieszkiwania na obszarze dziatania tej rady, do ktdrej jest wybieranym. Stosownie
do tych przepiséw oraz art. 9 Ordynacji samorzadowej, prawo wybierania nie jest
podporzadkowane przepisom prawa administracyjnego w zakresie ewidencji ludno-
sci, w tym regulujacym kwesti¢ zameldowania. Przy ustalaniu faktu statego za-

mieszkania wyborcy stosuje si¢ przepisy Kodeksu cywilnego.

W sytuacji np. gdy miejsca zameldowania 1 zamieszkiwania wyborcy nie
znajduja si¢ na obszarze tej samej rady, o korzystaniu z praw wyborczych do okre-
Slonej rady rozstrzyga instytucja stalego rejestru wyborcow, przewidziana w usta-
wie z dnia 28 maja 1993 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu RP.

Z art. 16 ust. 1, 2 1 4 tej Ordynacji, stosowanego w wyborach samorza-
dowych na podstawie art. 34 ust. 2 Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatéw
1 sejmikow wojewodztw, wynika jednoznacznie, iz osoby, ktorym przystuguje pra-
wo wybierania na stale zamieszkale na obszarze gminy, maja by¢ wpisane do reje-
stru wyborcoOw w tej gminie, przy czym wyborcy stale zamieszkali i zameldowani
na pobyt staty wpisywani sa do rejestru z urzedu, a wyborcow stale zamieszkatych
bez stalego zameldowania wpisuje si¢ na ich wniosek ztozony w tej sprawie w

urzedzie gminy.

W s$wietle powyzszych przepisow nieumieszczenie kandydata na radne-
go w rejestrze wyborcoOw do danej rady stanowi przestanke do uznania, ze takiej
osobie nie przystuguje bierne prawo wyborcze.
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Naruszenie kazdego z warunkéw prawa wybieralnosci okre§lonych w
powotanych wyzej przepisach art. 5 1 7 Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad po-
wiatow 1 sejmikéw wojewddztw, skutkuje — zgodnie z art. 190 ust. 1 pkt 3 — wyga-
$nigciem mandatu radnego z zachowaniem procedury ustalonej w ust. 2 — 4. Przy
tym odpowiednio do art. 191, od uchwaty stwierdzajacej wygasniecie mandatu rad-
nego zainteresowanemu przystuguje odwotanie do sadu okrggowego, ktory roz-

strzyga w sprawie.

Na szereg wyzej wymienionych czynno$ci organizacyjno-technicznych
poprzedzajacych glosowanie i ustalenie wyniku wyboréw, wyborca moze wnie$¢

skarge do wtasciwego sadu rejonowego.

I tak od decyzji wojta lub burmistrza (prezydenta miasta) w sprawie od-
mowy wpisania do rejestru wyborcoOw przystuguje prawo wniesienia skargi do wia-

sciwego sadu rejonowego (art. 16 ust. 7 Ordynacji wyborczej do Sejmu).

Podobnie na decyzje nieuwzgledniajaca reklamacji dotyczacej wpisu do
rejestru wyborcoéw lub skreslenia z tego rejestru shuzy skarga do wtasciwego miej-

scowo sadu rejonowego.
Od postanowien sadu w tych sprawach nie przystuguje odwotanie.

Na decyzj¢ nieuwzgledniajaca reklamacji lub powodujaca skreslenie ze
spisu wyborcow wnoszacy reklamacj¢ lub osoba skreslona ze spisu moze wnies¢ w

terminie 3 dni od daty dorgczenia decyzji skarge do wtasciwego sadu rejonowego.

Prawo skargi do sadu stluzy wyborcy takze w przypadku nie wydania de-

cyzji przez organ samorzadu (art. 37 Ordynacji samorzadowej).

Protest wnosi si¢ na pis§mie do wlasciwego sadu wojewodzkiego, obecnie
okregowego, podajac zarzuty i dowody na ich poparcie (art. 59 Ordynacji samorza-
dowej).

Sad rozpoznaje protesty w postepowaniu nieprocesowym, w ciggu 30 dni
w skladzie 3 sedzidow z udziatem zainteresowanego, wojewddzkiego komisarza wy-
borczego, przewodniczacych wiasciwych komisji wyborczych, stosujac odpowied-
nio przepisy kodeksu postgpowania cywilnego. Sad pozostawia bez dalszego biegu

protesty dotyczace spraw, w ktorych nie przewidziano drogi sadowej lub przewi-
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dziano mozliwo$¢ wniesienia skargi lub odwotania do sadu lub wlasciwego organu

wyborczego przed dniem gltosowania (art. 60 Ordynacji samorzadowe;j).

Sad wojewddzki (okrggowy) po rozpoznaniu protestow rozstrzyga o

waznosci wyborow oraz o waznosci wyboru radnego.

Na orzeczenia sadu wojewddzkiego (okregowego), o ktorych mowa wy-

zej, shuzy zazalenie do wtasciwego sadu apelacyjnego.

O zakonczeniu postgpowania w sprawie protestoOw i o tresci ostatecznych
orzeczen wiasciwy sad zawiadamia niezwlocznie zainteresowanych, wojewode,
wojewodzkiego komisarza wyborczego i przewodniczacego wlasciwej komisji wy-

borcze;.

Przeprowadzone w dniu 11 pazdziernika 1998 r. wybory do organow
samorzadu terytorialnego w gminach, powiatach 1 wojewodztwach zostaty zarza-

dzone przez Prezesa Rady Ministrow:

- rozporzadzeniem z dnia 16 maja 1998 r. — do rad gmin i Rady Miasta Stoteczne-
go Warszawy (Dz. U. Nr 60, poz. 388),

- rozporzadzeniem z dnia 11 sierpnia 1998 r. — do rad powiatow 1 sejmikéw wo-
jewddztw tacznie z ustaleniem wspdlnego kalendarza wyborczego dla wszyst-
kich rad (Dz. U. Nr 104, poz. 653).

Zarzadzenie wyborow w dwoéch etapach wynikato z obowiazujacego

woOwczas stanu prawnego.

Mianowicie zgodnie z art. 9 ust. 1 obowiazujacej ustawy z dnia 8 marca
1990 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz. U. z 1996 r. Nr 84, poz. 387 1 z
1998 r. Nr 50, poz. 311) wybory nalezato zarzadzi¢ nie pdzniej niz na miesiac przed
uptywem kadencji rad wybieranych 19 czerwca 1994 r.; termin ten uptywat w dniu
19 czerwca 1998 r. W tym czasie nie byto jednak jeszcze nowej ordynacji wybor-
czej, ktora zostata uchwalona w dniu 16 lipca 1998 r. Na podstawie art. 212 nowe;j
ustawy utracita moc prawna ordynacja wyborcza do rad gmin z 1990 r. Ustawa z
dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw 1 sejmikoéw
wojewodztw weszta w zycie z dniem 11 sierpnia 1998 r. 1 z tym dniem mogta roz-

poczac si¢ w praktyce realizacja czynnosci wyborczych wg tej Ordynacji.
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Wybory samorzadowe w dniu 11 pazdziernika 1998 r. oprotestowane zo-
staly w trybie przewidzianym w art. 58 wyzej wymienionej ordynacji w 583 przy-
padkach.

W przewazajacej wigkszosci wypadkow protesty wnoszono do sadow
wojewddzkich z powodu dopuszczenia sig przestgpstwa przeciwko wyborom lub
naruszenia przepisOw ordynacji wyborczej dotyczacych przebiegu glosowania, usta-

lenia wynikow gtosowania lub wynikow wybordw.

W uktadzie terytorialnym rozktad wniesionych protestoéw byl bardzo
zrdéznicowany: od 122 w woj. mazowieckim, 50 w woj. dolno$laskim do 121 13 w

woj. lubuskim 1 podlaskim.

Najwigksza liczba protestow dotyczyta niezgodnego z prawem dziatania

obwodowych komisji wyborczych.

W dalszej kolejnosci podnoszono zarzuty dotyczace ustalenia wynikow
wybordw, a zwlaszcza procedury losowania w przypadku uzyskania przez kandyda-
tow rownej liczby gltosow, przeciwko wyborowi radnego, poprawnosci kart do glo-

sowania.

Czes$¢ protestow pozostawiono bez dalszego biegu z tego wzgledu, ze
dotyczyly spraw, co do ktorych przewidziana jest w Ordynacji wyborczej mozli-

wos$¢ wniesienia skargi lub odwotania do sadu przed dniem gltosowania.

Wart odnotowania jest fakt, ze w zasadzie nie zauwazono protestow w
sprawie naruszenia przepisOw prawa przez terytorialne komisje wyborcze szczebla
powiatowego 1 wojewoddzkiego, co przypisuje si¢ przewodniczeniu pracy tych ko-
misji przez sedziow.'®
Sposréd 583 protestow 498 dotyczylo wyboréw do rad gmin, 37 doty-

czyto powiatow, a 21 wyborow do sejmikow wojewddztw.

W 27 protestach podniesiono zarzuty dotyczace przeprowadzania wybo-

row do wigcej niz jednego szczebla samorzadu.

¥ Wedtug informacji PKW z dnia 17.11.1998 r. Nr Wyb. 0100-7-T-74/98.
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W wyniku postgpowan sadowych za zasadne uznano 43 protesty i posta-
nowiono o przeprowadzeniu ponownych wyboréw, badz o ponownym wykonaniu

niektorych czynnos$ci wyborczych.

W protestach uznanych za zasadne podnoszono w szczegdlnosci naste-

pujace zarzuty:

umieszczenia na karcie do glosowania nieprawidtowych informacji personal-

nych o kandydacie,

- agitacji w lokalu wyborczym, w ktorej brali udziat maz zaufania lub kandydaci
na radnych,

- prowadzenia agitacji wyborczej przez cztonkdéw komisji wyborczych,
- wydawania kart do glosowania bez sprawdzenia tozsamosci wyborcow,
- glosowania za osoby nieobecne,

- otwarcia podczas glosowania przepelnionej urny wyborczej i przesypania kart
wyborczych do innego pojemnika, a nastgpnie wyniesienia go na zaplecze loka-
lu wyborczego,

- wypekiania przez cztonkéw komisji wyborczych kart do glosowania i wrzuce-

nia do urny,

- nieprawidtowego przebiegu glosowania 1 ustalania jego wynikéw przez komisje

wyborcze,
- blednego kwalifikowania glosow,

- nieprawidtowosci podczas losowania pomiedzy kandydatami, ktérzy uzyskali
9

rowng liczbe g1os()w.1
Ograniczajac si¢ do przyktadowego omoéwienia orzeczen sadéw woje-
wodzkich (okrggowych) w sprawach wniesionych prawidtowo protestow wybor-

czych mozna wskaza¢ nast¢pujace orzeczenia.

1 Wedtug danych zawartych w Informacji Krajowego Biura Wyborczego o stanie rozpoznania przez sady
protestow wyborczych w wyborach samorzadowych przeprowadzonych w dniu 11 pazdziernika 1998 r.,
KBW, sierpien 1998 r.
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Zarzut braku prawa wybieralno$ci z naruszeniem przepiséOw art. 51 7
Ordynacji wyborczej, bedacy przestanka wygasnigcia mandatu z mocy art. 190 ust.
1 pkt 3 Ordynacji wyborczej zostal rozpatrzony przez sad wojewodzki. Postano-

wienie z dnia 19 listopada 1998 r. protest zostat oddalony.

Sad okregowy po rozpatrzeniu protestu wniesionego przeciwko waznosci
wyborow do rady powiatu i sejmiku wojewodztwa, postanowieniem z dnia 27
stycznia 1999 r. uwzglednit czg§ciowo protest i orzekt o niewaznosci wyboréw do
rady powiatu i sejmiku wojewddztwa w dwdch obwodach, stwierdzajac popetnienie
btedow przy kwalifikowaniu glosow niewaznych przez komisje obwodowe.

Sad apelacyjny postanowieniem z dnia 17 czerwca 1998 r., po rozpatrze-
niu zazalenia wniesionego przez wojewodzkiego komisarza wyborczego, przewod-
niczacego wojewodzkiej komisji wyborczej 1 przewodniczacego powiatowej komi-

sji wyborczej, zmienit zaskarzone postanowienie sadu okregowego.

W uzasadnieniu swojego orzeczenia sad apelacyjny potwierdzil popet-
nione bledy przy ustalaniu wynikéw glosowania ale uznat, ze orzeczenie sadu I in-
stancji jest skutkiem biednej interpretacji art. 58 Ordynacji wyborczej do rad gmin,
rad powiatow 1 sejmikéw wojewodztw. Zdaniem sadu apelacyjnego ,,orzeczenie o
niewaznosci wyboréw” jest wydawane w sytuacji takiego naruszenia przepisow
Ordynacji, ktére maja wptyw na wynik wyboréw. W innych wypadkach sad wnio-
sek (protest) oddala, ustalajac czy i do jakich naruszen doszto, jak i to, Ze nie miaty
one wptywu na wynik wyborow.

Zdaniem sadu przyjmowac nalezy, ze ustawodawca dziata racjonalnie i
mimo, ze wyraznie tego nie wyrzekt w Ordynacji wyborczej to zasadny jest wyzej

przedstawiony poglad.

Przemawia za tym tez uregulowanie zawarte w przepisach ustawy o wy-
borze Prezydenta RP (Dz. U. Nr 67, poz. 398 z 1990 r., Nr 70, poz. 465 z p6zn. zm.
— art. 72 ust. 1) ustawy Ordynacja wyborcza do Senatu RP (Dz. U. z 1991 r. Nr 72,
poz. 319 — art. 18 ust. 1), ustawy o referendum gminnym (Dz. U. Nr 84, poz. 386 —
art. 38 ust. 1) 1 art. 126 ust. 2 ustawy Ordynacja wyborcza do Sejmu RP (Dz. U. Nr
45, poz. 205 z 1993 1.).

W poprzednio obowiazujacej ustawie Ordynacja wyborcza do rad gmin
(Dz. U. z 1995 r. Nr 84, poz. 387) zawarte bylo uregulowanie réwniez odnoszace
si¢ do tego czy uchybienie miato wplyw na wynik gtosowania — art. 107 ust. 1.
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Wedtug sadu apelacyjnego stwierdzone btedy w ustaleniu wynikéw glo-
sowania w obu obwodach nie mialy wptywu na wynik wyborow.

Oddalajac protest, sad apelacyjny zgodnie z art. 61 ust. 2 i 3 ustawy nie
orzekl o podjeciu czynnosci wyborczych, a w szczegdlnosci o sprostowaniu wyni-
kow glosowania w zestawieniach 1 protokotach sporzadzonych przez obwodowe i
wlasciwe terytorialne komisje wyborcze. Postanowieniem tym sad apelacyjny za-

konczyt ostatecznie postegpowanie wyborcze.

W innej sprawie sad wojewddzki postanowieniem z dnia 10.11.1998 r.
uniewaznit wybory do rady gminy, powiatu i sejmiku wojewodztwa przeprowadzo-
ne w dniu 11 pazdziernika 1998 r. 1 nakazal ponowne przeliczenie gloséw w jed-

nym okregu wyborczym 1 w jednym obwodzie glosowania.
5. Kontrola procedur i wynikow referendow

1) Instytucja referendum zagwarantowana jest czlonkom wspolnoty samorzadowe;j
w art. 170 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie z ta konstytucyjna
norma ,,cztonkowie wspdlnoty samorzadowej moga decydowaé w drodze refe-
rendum o sprawach dotyczacych wspdlnoty, w tym o odwotaniu pochodzacego z
wyboréw bezposrednich organu samorzadu terytorialnego”. Rozwinigcie tej za-
sady zawarte jest w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.
U.z 1996 r. Nr 13, poz. 74 ze zm.). Art. 11 ust. 1 i art. 12 tej ustawy stanowi, iz
,mieszkancy gminy podejmuja rozstrzygni¢cia w glosowaniu powszechnym
(poprzez wybory i referendum) lub za posrednictwem organdéw gminy. W spra-
wie samoopodatkowania mieszkancOw na cele publiczne oraz o odwotaniu rady
gminy przed uptywem kadencji rozstrzyga si¢ wytacznie w drodze referendum
gminnego. Referendum moze by¢ przeprowadzone w kazdej inne sprawie waz-

nej dla gminy”

Wedhug art. 13 ust. 1 i 3 powolanej ustawy o samorzadzie gminnym, referendum
przeprowadzane jest z inicjatywy obywatelskiej lub partii politycznej, wzglednie
organizacji spolecznej dzialajacej na terenie gminy, ktéra uzyskala poparcie
1/10 mieszkancoOw uprawnionych do gtosowania (art. 10), w ciagu 60 dni od
dnia przekazania wojtowi pisemnego wniosku 1 kart z podpisami mieszkancoéw

wojewddzkiemu komisarzowi wyborczemu.

Warunkiem wazno$ci referendum jest udziat w nim co najmniej 30% uprawnio-

nych do glosowania (art. 13 ust. 2).
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Tak wigc powotana ustawa o samorzadzie gminnym okres§la przestanki mate-
rialnoprawne, ktorych taczne spelnienie warunkuje dopuszczalno$¢ przeprowa-

dzenia referendum.

Analogicznie, kwestie zwiazane z przeprowadzeniem referendum w regionalnej
wspolnocie samorzadowe] wojewddztwa okresla ustawa z dnia 5 czerwca 1998
r. 0 samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. Nr 91, poz. 576 ze zm.) oraz odpowied-
nio w lokalnej wspdlnocie samorzadowej ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o

samorzadzie powiatowym (Dz. U. Nr 91, poz. 578 ze zm.).

Zasady i tryb przeprowadzania referendum gminnego okre$la ustawa z dnia 11
pazdziernika 1991 r. o referendum gminnym (Dz. U. z 1996 r. Nr 84, poz. 386),
a w sprawach nieuregulowanych w ustawie o referendum gminnym przepisy
ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow

1 sejmikéw wojewodztw.

Przepis art. 42 ust. 1 ustawy o referendum gminnym zawiera upowaznienie do
odpowiedniego stosowania przepisow ustawy — Ordynacja wyborcza do rad

gmin.

Ustawa ta w szczego6lno$ci okresla przestanki formalne dopuszczalnos$ci refe-
rendum, tj. w szczegolnosci tryb postepowania inicjatora referendum i warunki

formalne jakim musza odpowiada¢ procedury referendalne.

Wedlug ustawy o referendum gminnym wojewo6dzki komisarz wyborczy posta-
nawia o przeprowadzeniu referendum jezeli wniosek spetnia wymagania ustawy

o samorzadzie gminnym i ustawy o referendum.

Postanowienie wojewodzkiego komisarza wyborczego w przedmiocie odrzuce-
nia wniosku o przeprowadzenie referendum, wydane na podstawie art. 18 ust. 4 i
art. 20 ustawy o referendum gminnym podlega zaskarzeniu do Naczelnego Sadu
Administracyjnego.

Protesty 0s6b uprawnionych do udzialu w referendum rozpatrywane sa poprzez
sady powszechne. Sad kontroluje w drodze rozpoznawania protestow zarowno
spetnienie przestanek materialnych jak i formalnych referendum, ze szczegodl-

nym uwzglednieniem przebiegu i ustalen wyniku referendum.
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2)
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Zgodnie z Konstytucja zasady i tryb przeprowadzania referendum lokalnego
okresla ustawa. Jednakze dotychczas brak jest unormowan ustawowych ustala-
jacych procedurg referendéw powiatowych i wojewddzkich.

W zwiazku z powyzszym ustawa z dnia 11 pazdziernika 1991 r. o referendum
gminnym (Dz. U. z 1996 r. Nr 84, poz. 386) wymaga zmiany poniewaz ustawa
ta reguluje jedynie procedure referendum gminnego podczas gdy z art. 170 Kon-
stytucji RP wynika prawo cztonkéw wszystkich wspdlnot samorzadowych do
decydowania w drodze referendum o sprawach dotyczacych kazdej ze wspdlnot,
w tym o odwotaniu pochodzacego z wyboréw bezposrednich organu samorzadu
terytorialnego. Zmianie wymaga réwniez przepis art. 42 ust. 1 zawierajacy upo-
waznienie do odpowiedniego stosowania przepisOw ustawy — Ordynacja wybor-

cza do rad gmin w sprawach nieuregulowanych w ustawie o referendum gmin-

nym.

Zasady 1 tryb przeprowadzania referendum, o ktorym mowa w art. 125 ust. 1
Konstytucji RP, okresla ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o referendum (Dz. U.
Nr 99, poz. 484), a w sprawach nieuregulowanych w tej ustawie stosuje si¢ od-
powiednio przepisy ustawy z dnia 28 maja 1993 r. — Ordynacja wyborcza do
Sejmu RP.

Zgodnie z art. 6 ust. 5 ustawy o referendum uchwata Prezydium Sejmu, odma-
wiajaca przyjecia wniosku pelnomocnika grupy obywateli wnioskujacej prze-
prowadzenie referendum, moze by¢ przez pelnomocnika zaskarzona do Sadu

Najwyzszego.

Jednakze problem polega na tym, ze Prezydium Sejmu przestato by¢ konstytu-

cyjnym organem Sejmu.

Uchylony przez Konstytucje w 1997 r. przepis art. 10 ust. 2 Ustawy Konstytu-
cyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach mig¢dzy wtadza
wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.
U. Nr 84, poz. 426) stanowit, ze Marszatek 1 wicemarszatkowie tworza Prezy-

dium Sejmu, ktére zwotuje posiedzenia Sejmu 1 kieruje jego pracami.

Zgodnie natomiast z obecnie obowiazujaca Konstytucja Sejm wprawdzie wybie-
ra ze swego grona Marszatka Sejmu i wicemarszatkéw (art. 110 ust. 1), jednakze
Konstytucja nie przewiduje organu w postaci Prezydium, Przewodnictwo obra-

dom, strzezenie praw Sejmu i jego reprezentacj¢ na zewnatrz Konstytucja po-



wierza Marszatkowi Sejmu (art. 110 ust. 2). Oznacza to, ze Prezydium Sejmu,
ktore dziata¢ moze na podstawie regulaminu Sejmu utracito range konstytucyj-

nego organu Sejmu upowaznionego do dziatania na zewnatrz.

Jest zatem sprzeczno$¢ miedzy art. 110 ust. 2 Konstytucji a art. 6 ust. 4 1 5 usta-
wy o referendum odnoszaca si¢ do organu Sejmu kompetentnego do podejmo-
wania czynnosci zwiazanych z przyjmowanie wniosku o przeprowadzenie refe-

rendum.

W zwiazku z powyzszym Sad Najwyzszy w uzasadnieniu postanowienia z dnia
26 maja 1998 r. Sygn. akt III SW 1/98 orzekt, iz uprawnienia Prezydium Sejmu,

okreslone w art. 6 ustawy o referendum, przeszty na Marszatka Sejmu.

Tak wiec wniosek o przeprowadzenie referendum, ktory uzyskal poparcie co
najmniej 500.000 obywateli, kierowany by¢ powinien przez pelnomocnika

wprost do Marszatka Sejmu i przez Marszatka powinien by¢ rozpatrzony.

Sad Najwyzszy rozpoznaje wniesiona skarge na postanowienie Marszatka Sej-
mu o odmowie przyjecia wniosku pelnomocnika o przeprowadzenie referendum

w terminie 30 dni w postgpowaniu nieprocesowym, w sktadzie 3 sedzidw.

Od postanowienia Sadu Najwyzszego nie przystuguje srodek prawny. Na pod-
stawie art. 35 ust. 1 ustawy o referendum, przeciwko waznosci referendum moze
by¢ wniesiony protest ze wzgledu na zarzut dopuszczenia sig przestepstwa prze-
ciwko referendum lub naruszenia przepisow niniejszej ustawy dotyczacych gto-

sowania, ustalenia wynikow gltosowania lub wyniku referendum.

Protest wnosi si¢ do Sadu Najwyzszego (art. 36) nie p6zniej niz w 7 dniu od da-
ty ogloszenia wyniku referendum przez Panstwowa Komisje Wyborcza w
Dzienniku Ustaw RP.

Sad Najwyzszy, zgodnie z art. 36 ust. 3 cytowanej ustawy, orzeka o wazno$ci
referendum, podejmujac w tej sprawie uchwalg nie pozniej niz w 60 dniu po
dniu gltosowania. W przypadku uniewaznienia glosowania w obwodzie uchwata
Sadu Najwyzszego w tym przedmiocie przekazywana jest niezwlocznie Pan-
stwowej Komisji Wyborczej w celu skorygowania wyniku glosowania i wyniku

referendum.

91



92

W ramach przepiséw, o ktoérych mowa, sprawowana jest sadowa kontrola po-

prawnosci przebiegu i wynikow referendum i orzekanie o waznosci referendum.

Z dotychczasowych praktycznych do§wiadczen stosowania tych przepisow przy-

toczy¢ mozna nastepujace.

Prezydium Sejmu, powotujac si¢ na ustalenia Panstwowej Komisji Wyborczej,
w dniu 21.04.1998 r. podjeto uchwate nr 18 w sprawie odmowy przyjecia wnio-
sku pelnomocnika Obywatelskiego Ruchu ,,Samorzadowa Rzeczypospolita” o
zarzadzenie referendum w sprawie podziatu i ustroju terytorialnego Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Uchwate t¢ zaskarzyt do Sadu Najwyzszego pelnomocnik
wnioskodawcoéw. Sad Najwyzszy, postanowieniem z dnia 26.05.1998 r. Sygn.
akt IIT SW 1/98 uchylit zaskarzona uchwalg, znidst postgpowanie w sprawie i
przekazat Marszatkowi Sejmu do rozpoznania wniosek dnia 28.03.1998 r. o

przeprowadzenie referendum.

W uzasadnieniu uchwaty, odnosza si¢ do przyjetych przez Panstwowa Komisje
Wyborcza kryteriéw prawidtowosci udzielania poparcia, Sad Najwyzszy stwier-

dzil, ze:

- ,,Wprowadzenie wymogu umieszczenia w tytule wykazu imienia i nazwiska

pelnomocnika nie ma upowaznienia w ustawie ...”

- ,,W odniesieniu do weryfikacji adresu osoby popierajacej wniosek nalezy za-
uwazy¢, ze wymaganie podania nazwy gminy, poczty lub kodu pocztowego
w przypadku niepodania numeru domu obok nazwy wsi, nie znajduje pod-
staw we wzorze wykazu. W tym zakresie stanowi on co nastepuje: Adres

zamieszkania (miejscowos¢, nazwa ulicy, numer domu, numer mieszkania).”

Zgodnie z wytycznymi Sadu Najwyzszego Panstwowa Komisja Wyborcza prze-
prowadzita na wniosek Marszatka Sejmu ponowne badania prawidtowosci pod-
pisOw 0sOb popierajacych wniosek o przeprowadzenie referendum w sprawie
podzialu i ustroju terytorialnego Rzeczypospolitej Polskiej, podejmuja w tym
przedmiocie uchwale z dnia 15.07.1998 r. na podstawie art. 6 ust. 4 ustawy z
dnia 29 czerwca 1995 r. o referendum (Dz. U. Nr 99, poz. 487).

Na uwage zastuguje referendum konstytucyjne zarzadzone przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej na dzien 25 maja 1997 r. na podstawie art. 9 Ustawy
Konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia



Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 67, poz. 3361z 1994 r. Nr 61,
poz. 251).

Referendum to miato obligatoryjny i ratyfikacyjny charakter.

Pod referendum poddana zostala Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, uchwa-
lona przez Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., a pytanie refe-
rendalne brzmialo: ,,Czy jeste$ za przyjeciem Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-

skiej uchwalonej przez Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r.”.

Referendum zostato przygotowane i przeprowadzone na podstawie ustawy z
dnia 29 czerwca 1995 r. o referendum (Dz. U. Nr 99, poz. 487), przy czym w
sprawach nieuregulowanych w tej ustawie miaty zastosowanie przepisy ustawy
z dnia 28 maja 1993 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej.

Przepisy Ordynacji wyborczej mialy zastosowanie gtéwnie do sporzadzania i
aktualizacji spisu 0s6b uprawnionych do udzialu w referendum, obwodow glo-
sowania, zasad dziatalnosci wojewoddzkiej i obwodowych komisji do spraw refe-

rendum.

Przeciwko waznos$ci referendum konstytucyjnego wniesiono 433 protesty, spo-
srod ktorych Sad Najwyzszy 259 protestow pozostawil bez dalszego biegu, na-
tomiast 7 protestow zostalo zwroconych z powodu ich niepodpisania. Meryto-
rycznemu rozpoznaniu poddano zatem 167 protestow. W 103 przypadkach za-
rzuty uznano za bezzasadne. W pozostatych 64 protestach trzyosobowe sktady
wyrazity opinig, ze podniesione w protestach zarzuty sa zasadne. W 30 przypad-
kach nie mialy jednak wptywu na wynik glosowania w obwodach, natomiast 28
naruszen prawa moglo mie¢ wplyw na wynik gtosowania, a w 6 przypadkach

stwierdzono wplyw na wynik gtosowania.

Po zapoznaniu si¢ z opiniami sktadow ,trojkowych” Sad Najwyzszy
zakwestionowat wiarygodnos¢ wynikéw glosowania w 3 obwodach.

Sad Najwyzszy, po rozpatrzeniu 3 wniesionych protestow dotyczacych przebie-
gu gltosowania w obwodach, uznatl na podstawie opinii sktadéw rozpatrujacych
zasadnos$¢ protestow, ze naruszenie przepisoOw w tych obwodach miato wptyw
na wynik gtosowania i w zwiazku z tym uchwata z dnia 8 lipca 1997 r. Sygn. akt
IIT SW 434/97 uniewaznil glosowanie w referendum konstytucyjnym przepro-
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wadzone w dniu 27 maja 1997 r. w obwodach: nr 1 w Lubojnie woj. czgsto-

chowskie, nr 1 w Ple$ni woj. tarnowskie i nr 3 w Kutnie woj. ptockie.

Po skorygowaniu wynikow glosowania, stosownie do ustalen Sadu Najwyzsze-
go 1 podaniu do wiadomosci publicznej skorygowanych wynikéw glosowania i
wyniku referendum konstytucyjnego przez Panstwowa Komisje Wyborcza w
obwieszczeniu z dnia 8.07.1997 r. Sygn. akt III SW 435/97, w ktorej stwierdzit

wazno$¢ przeprowadzonego referendum konstytucyjnego.

Orzeczenie w przedmiocie waznosci referendum konstytucyjnego, przewidziane
w art. 36 ust. 3 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o referendum (Dz. U. Nr 99,
poz. 487), Sad Najwyzszy wydat na podstawie art. 35 ust. 1 ustawy oraz w mysl
art. 36 ust. 2 ustawy — przy odpowiednim zastosowaniu przepisOw ustawy z dnia
28 maja 1993 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.
U. Nr 45, poz. 205 ze zm.).**

Ze wzgledu na wejscie w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, istnieje
obecnie konieczno$¢ zmiany ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o referendum
(Dz. U. Nr 99, poz. 487), m. in. ze wzgledu na to, ze ustawa nie przewiduje
mozliwosci przeprowadzenia referendum celem zatwierdzenia ustawy o zmianie
konstytucji, o ratyfikacji umowy miedzynarodowej, nie przewiduje referendum
z inicjatywy grupy obywateli, podczas gdy konstytucja dopuszcza taka mozli-
wos¢.

6. Inne zadania sqdow dotyczqce kontroli instytucji demokracji bezposredniej

1)

Sadowa weryfikacja obywatelskich inicjatyw ustawodawczych

Na podstawie art. 118 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
oraz art. 2 ustawy z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawo-
dawczej przez obywateli (Dz. U. Nr 62, poz. 688) grupa obywateli polskich li-
czaca co najmniej 100.000 oso6b, majacych prawo wybierania do Sejmu, moze
wystapi¢ z inicjatywa ustawodawcza przez zlozenie podpiséw pod wnoszonym

projektem ustawy.
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94

Por. Przeglad Wyborczy, Wydanie Specjalne, Krajowe Biuro Wyborcze 1997 r., s. 27-51.



Po zebraniu wymaganej liczby podpiséw obywateli popierajacych
spoleczng inicjatywe ustawodawcza pelnomocnik ,.komitetu inicjatywy” zawia-

damia Marszatka Sejmu o utworzeniu komitetu.

W przypadku, gdy liczba podpisow popierajacych projekt jest mniej-
sza niz ustawowo wymagana, wowczas Marszatek Sejmu w tym przedmiocie (o
odmowie przyjecia zawiadomienia) podlega zaskarzeniu do Sadu Najwyzszego

w terminie 14 dni od daty dorgczenia pelnomocnikowi.

Jezeli zawiadomienie odpowiada warunkom formalnym okre§lonym
w art. 4 ust. 1 ustawy Marszalek postanawia o przyjgciu do kampanii promocyj-

nej inicjatywy.

W przypadku stwierdzenia, ze projekt ustawy lub jego uzasadnienie
jest zmienione w stosunku do tresci popartych podpisami obywateli i przedsta-
wionych w kampanii promocyjnej, woéwczas Marszatek Sejmu odmawia jego
przyjecia. Réwniez na to postanowienie pelnomocnikowi komitetu przystuguje
skarga do Sadu Najwyzszego.

Sad Najwyzszy rozpatruje skargi w przedmiocie, o ktorym mowa wy-
zej, w terminie 30 dni, w skladzie 7 sedziow w postgpowaniu nieprocesowym.

Od postanowienia Sadu Najwyzszego nie przystuguje srodek prawny.
2) Powiadomienia sqdow o pozbawieniu praw wyborczych

Do zadan sadéw powszechnych zwigzanych z nadzorem jurydycznym
nad prawidtowos$cia realizacji praw wyborczych obywateli nalezy takze zawia-
damianie urzgdow gmin prowadzacych rejestry wyborcéw o orzeczeniach skut-
kujacych pozbawieniem praw wyborczych w trybie przewidzianym w § 2 zarza-
dzenia Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 19 lipca 1993 r. w sprawie trybu przeka-
zywania zawiadomien o osobach pozbawionych praw wyborczych (M. P. Nr 37,
poz. 386).

Dotyczy to zardwno zawiadomien sadow informujacych o uprawo-
mocnieniu si¢ wyroku skazujacego osobg¢ na kar¢ pozbawienia praw publicz-
nych, prawomocnym postanowieniu sadu o ubezwlasnowolnieniu i prawomoc-

nym wyroku Trybunatu Stanu o pozbawieniu osoby praw wyborczych.
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3) Kontrola czynnosci wyborczych przez sedziow

4)

96

Kontrolg jurydyczna funkcjonowania instytucji prawa wyborczego i
czynnos$ci wyborczych oraz wynikéw wyboréw i referendow omoéwionych po-

wyzej zapewnia takze bezposredni udziat sedziow w organach wyborczych.

Panstwowa Komisja Wyborcza sktada si¢ wylacznie z 9 sedziow naj-

wyzszych organow sadowych 1 Trybunatu Konstytucyjnego.

Na state funkcje komisarzy wyborczych powotywani sa przez PKW
wskazani przez Ministra Sprawiedliwosci do§wiadczeni sgdziowie, w wigkszo$ci
sposrod sedziow sadow okregowych. Okrggowym komisjom wyborczym prze-

wodnicza z urzedu s¢dziowie.

Wszystko to sprawia, ze procedury wyborcze jak tez dotychczasowy
przebieg wyboréw odpowiadaja standardom demokratycznego panstwa prawne-

g0, a wyniki wyborow z reguly uznawane sa przez opinig publiczng za rzetelne.
Uwagi koncowe

Przedstawione powyzej rozne poglady, dotyczace interpretacji i sto-
sowania przepiséw ustaw wyborczych dotyczacych jurydycznej kontroli czynno-
$ci wyborczych 1 wynikow wybordéw 1 referendéw, daja asumpt do dalszych in-
terpretacji na gruncie teorii prawa konstytucyjnego 1 wyktadni sadowej podsta-

wowych instytucji prawa wyborczego.

Prawo wyborcze ulega ciaglym przeksztatceniom w kierunku dosko-
nalenia procedur wyborczych i ich dostosowywania do standardow europejskich
1 wymogdéw Konstytucji RP.

Jednakze nie chodzi tu o przeksztatcenia sprawdzonych w praktyce i
spotecznie akceptowanych procedur, a o unifikacje tego prawa w formie kodeksu
wyborczego, ktoryby jednolicie ksztaltowat zasady prawa wyborczego, a w
szczegblnosci procedury wyborcze w wyborach do wszystkich organdéw przed-
stawicielskich, w wyborach prezydenckich i referendach.

Podnoszone w literaturze prawniczej sygnaty, ze nie wszystkie czyn-
nosci wyborcze poddane sa kontroli sadowej, nie wydaja si¢ uzasadnione jesli
zwazyC, ze panstwowe organy wyborcze maja w szczegolnosci za zadanie spra-

wowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego. Stad tez selektywnie



wybrane czynno$ci, majace szczegoélnie wazne znaczenie dla prawidtowego
przebiegu wyborow i ustalania wyniku wyboréw, powinny by¢ przedmiotem za-
skarzalnych do sadow protestow, nie za$§ wszystkie mozliwe uchybienia, ktore
rozpatrywane sa przez organa wyborcze w trybie pilnym, a czasem natychmia-

stowym ze wzgledu na uplyw terminow przewidzianych kalendarzem wybor-

czym.

Po wyborach Prezydenta w 1995 r. PKW przedstawita Marszatkowi
Sejmu RP uwagi i wnioski de lege ferenda do ustawy z dnia 27 wrze$nia 1990 r.
o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, wynikajace z dotychczasowej
praktyki stosowania przepisOw wyzej wymienionej ustawy, a w szczegdlnosci z
zasygnalizowanych wyzej watpliwosci powstatych na tle wniesionych protestow

wyborczych.?!

Rowniez wejscie w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483) spowodowato konieczno$¢ dostoso-
wania do przepiséw konstytucyjnych ustawy z dnia 27 wrzesnia 1990 r. o wybo-
rze Prezydenta RP. Rozbiezno$ci miedzy przepisami Konstytucji 1 ustawy o wy-
borze Prezydenta RP zostaty zasygnalizowane Marszatkowi Sejmu RP, Marszat-

kowi Senatu, Prezydentowi RP i Prezesowi Rady Ministrow.*

Z ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatow i sejmikow wojewodztw, przewidujacej migdzy innymi utworzenie
statych obwodow glosowania, wynikaja rowniez przestanki uzasadniajace wpro-

wadzenie zmian w ustawie o wyborze Prezydenta RP.

Ustawa o wyborze Prezydenta RP jest jednym z pierwszych aktoéw
prawa wyborczego uchwalonym po zmianach ustrojowych w Polsce na poczatku
lat 90. Jest réwniez jednym z niewielu aktow prawa wyborczego, ktory po doko-

naniu niewielkich zmian obowiazuje do chwili obecne;.
Opracowanie Kodeksu wyborczego to zapewne dalsza perspektywa.

Natomiast przygotowanie poprawnej ordynacji wyborczej dla zbliza-

jacych sie wybordéw prezydenckich jest sprawa pilng 1 wazna. Z tego wzgledu

*I' Pismo PKW z dnia 9 stycznia 1996 r. nr Wyb. 0108-Pr/5/97.
W pismie PKW z dnia 26 stycznia 1999 r. nr Wyb. 0108-1/99.
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problematyce tej poswigcono w niniejszym opracowaniu szczegdlnie duzo uwa-
gi.

*) dr Zbigniew Szonert — cztonek Panstwowej Komisji Wyborczej, sedzia Naczelnego Sqdu Admi-

nistracyjnego
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Kazimierz Wojciech Czaplicki”
Pozycja, funkcje i zadania Krajowego Biura Wyborczego

Obserwowany we wspdiczesnym $wiecie, zar6wno w nowych demokra-
cjach jak i w tych starych oraz bardziej stabilnych, trend do tworzenia niezaleznych
i statych organow wyborczych powoduje, iz coraz czesciej stawiana jest rowniez
kwestia administrowania wyborami.' Podkresla si¢, w zwiazku z tym, iz czynni-
kiem wzmacniajacym zaufanie do bezstronnych 1 neutralnych politycznie organéw
wyborczych powinna by¢ mozliwo$¢ kreowania przez nie instytucjonalnych i efek-
tywnych (sprawnych) stuzb wyborczych zorganizowanych w trwatej i wydzielone;j

administracji wyborczej.”

Podnoszone sa przy tym argumenty, ze model organizacyjny, w ktorym
administracja wyborcza jest tworzona ad hoc 1 z reguty sposrod personelu wiadzy
wykonawczej, zainteresowanej przeciez politycznie wynikami wyboréw nie sprzyja
zaistnieniu zaufania do niej zarowno ze strony podmiotéw uczestniczacych w walce
wyborczej, jak 1 wyborcoOw. Problem zaufania do organéw wyborczych i admini-
stracji przeprowadzajacej wybory, a powolywanych przez wtadz¢ wykonawcza wy-
stepuje, co trzeba podkresli¢, réwniez w krajach, w ktoérych istnieje zawodowa 1
neutralnie polityczna stuzba cywilna.’

Za modelem statej 1 zawodowej administracji wyborcze] przemawiaja
tez, jak si¢ wskazuje, wzgledy wyzszej sprawnosci wykonawczej i ekonomicznej,
ktore przy rozwoju instytucji demokracji polegajacych na powszechnym glosowa-
niu 1 wzrastajacej, w zwiazku z tym, cze¢stotliwosci wybordw, zwilaszcza wybordéw

. , . . . . 4
samorzadu lokalnego 1 referenddw nabieraja coraz wigkszego znaczenia.

Przedstawione wyzej, w duzym uproszczeniu, swiatowe trendy w zakre-

sie administrowania wyborami 1 zwigzanym z tym procesem ksztalttowania charak-

' Przez ,,administrowanie wyborami” rozumie si¢ na ogot zesp6t czynnosci i srodkéw o charakterze tech-
nicznym i organizacyjnym, niezbgdnych dla przeprowadzenia wyborow.

* Konsekwentnie, ,,administracja wyborcza” bedziemy okreslali staly i zawodowy personel zatrudniony w
stuzbach wyborczych, podporzadkowanych organom wyborczym i wykonujacym na ich rzecz przypisane
zadania wyborcze.

3 Interesujace studium, bedace wynikiem ogélno$wiatowych badan prowadzonych pod patronatem ONZ w
dziedzinie instytucji demokratycznych i administracji, a po§wigcone organom przeprowadzajacym wybory
i procesom wyborczym zostalo opracowane przez R. Lépez — Pintora i przedstawione na konferencji mig-
dzynarodowej w Meksyku w maju 1999 r. (R. Lopez — Pintor: Electoral Management Bodies as Institutions
of Governance, wyd. DRAFT, 1999; thumaczenie robocze - Krajowe Biuro Wyborcze).

* Ibidem, s. 21 in.
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teru i pozycji administracji wyborczej sa bardzo widoczne w polskim ustawodaw-
stwie wyborczym ostatniej dekady.

Za poczatek budowy systemu niezaleznych organdw wyborczych 1 zwia-
zanej z nimi administracji wyborczej nalezy uzna¢, z pewnym jednak zastrzeze-
niem, odrzucenie w toku prac parlamentarnych w 1990 r. nad projektem ordynacji
wyborcze] do rad gmin koncepcji sktadu komisji wyborczych, opartego na poli-
tycznej formule. Przypomnie¢ tu wypada, iz przygotowany przez Senat w styczniu
1990 r. projekt ordynacji wyborczej do rad gmin’ przewidywal, ze w sktadach ko-
misji wyborczych (Panstwowej Komisji Wyborczej, wojewddzkich, okregowych i
obwodowych komisji wyborczych) beda reprezentanci partii politycznych, zrze-
szen, stowarzyszen, organizacji zwiazkowych, a takze Komitetu Obywatelskiego
przy przewodniczacym NSZZ ,,Solidarno$¢”. W efekcie prac nad senackim projek-
tem, Sejm w uchwalonej w dniu 8 marca 1990 r. ustawie — Ordynacja wyborcza do
rad gmin® postanowil, iz dla przeprowadzenia wyboréw do rad gmin zostanie powo-
tany na szczeblu centralnym organ jednoosobowy — Generalny Komisarz Wybor-
czy, ktory zadania na obszarze wojewodztwa wykonuje przy pomocy swego pet-
nomocnika — wojewodzkiego komisarza wyborczego (art. 23 i 25 ustawy). Ustawo-
dawca nie okreslit jednak, jakim kryteriom powinna odpowiada¢ osoba powotywa-
na na funkcj¢ Generalnego Komisarza Wyborczego 1 wojewodzkiego komisarza
wyborczego, pozostawiajac to do uznania organowi powolujacemu’ (art. 26 i 30

ustawy).

W kwestii zaplecza administracyjno — technicznego dla wykonywania
zadan wyborczych przez Generalnego Komisarza Wyborczego i wojewodzkich
komisarzy wyborczych ustawodawca postanowit ogdlnie, iz beda nim urzedy admi-
nistracji rzadowej: Urzad Rady Ministrow — dla Generalnego Komisarza Wy-
borczego 1 urzedy wojewodow — dla wojewddzkich komisarz wyborczych. Regula-
cje bardziej szczegdtowe problematyki obstugi administracyjno — biurowej, w tym
strukturalnej organizacji aparatu urzedniczego wymienionych organdw, znalazly sie
w zarzadzeniu Prezesa Rady Ministrow, okreslajacym tryb dziatania Generalnego
Komisarza Wyborczego i wojewoddzkich komisarz wyborczych.® Zgodnie z tym

> Druk nr 115.

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

7 Generalnego Komisarza Wyborczego powotywat Prezes Rady Ministrow, jako organ zarzadzajacy wybory
(zostal nim senator Jerzy Stepien). Wojewodzkich komisarzy wyborczych powolywal Generalny Komisarz
Wyborczy (w praktyce, co trzeba podkresli¢, na tg funkcjg zostali powotani sgdziowie).

¥ Zarzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 marca 1990 r. (M. P. Nr 12, poz. 91).
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aktem Generalny Komisarz Wyborczy, w porozumieniu z Ministrem — Szefem
Urzedu Rady Ministréw, utworzyt w ramach struktury organizacyjnej URM — Biuro
Generalnego Komisarza Wyborczego. Natomiast obsluge organizacyjno — tech-
niczng zadan i1 czynno$ci wojewodzkich komisarzy wyborczych zapewnialy two-
rzone przez komisarzy, w porozumieniu z wojewodami, wojewddzkie biura wybor-

cze, dziatajace w ramach urzedéw wojewodzkich.

Po raz pierwszy zatem w przepisach wyborczych wystgpuja jednostki
organizacyjne, powotane wytacznie dla wykonywania zadan wyborczych. Wpraw-
dzie trudno tu juz méwi¢ o zawodowej administracji wyborczej, zwlaszcza w kon-
tek$cie czasowego funkcjonowania tych jednostek z uwagi na ustawowe wygasanie
pelnomocnictw Generalnego Komisarza Wyborczego i wojewodzkich komisarzy
wyborczych, to jednak ich podporzadkowanie wylacznie organom wyborczym w
zakresie wykonywania zadan zwiazanych z wyborami do rad gmin i1 bezposredni
wpltyw tych organdéw na dobdr pracownikdéw uprawnia do stwierdzenia, iz byt to

poczatek ksztaltowania profesjonalnych stuzb wyborczych.

Taki kierunek, niemal rownolegle, przyjeto tez w ustawie regulujacej za-
sady i tryb przeprowadzania w powszechnym glosowaniu wyboréw Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej.” Przeprowadzenie wyboréw, w tym tak istotne czynnosci
wyborcze jak rejestracja kandydatéw i ustalenie wynikéw glosowania i wyniku wy-
borow, zostato powierzone Panstwowej Komisji Wyborczej, w skladzie ztozonym z
sedziow: po 5 sedziéw z Sadu Najwyzszego, Trybunatu Konstytucyjnego i Naczel-
nego Sadu Administracyjnego; rowniez w przypadku wojewodzkich komisji wy-

borczych przyjeto zasade, ze beda sie one sktada¢ wylacznie z sedzidw. 10

Byto to istotne novum wobec praktyki uprzedniej ksztaltowania sktadu
komisji, zwlaszcza najwyzszego szczebla, na zasadzie reprezentacji polityczne;j.
Ustawowa zasada doboru sktadu komisji wedtug formutly bezstronnosci i apolitycz-
nos$ci popartej prawnicza wiedza znalazta trwate miejsce w polskim prawie wybor-

czym.

W toku prac ustawodawczych nie podjeto natomiast szerzej watku apara-
tu obstugujacego komisje wyborcze. Mozna nawet zauwazy¢, iz kwestia ta zostala

w przepisach ustawy zupetnie zmarginalizowana. Zgodnie bowiem z art. 20 ustawy,

? Ustawa z dnia 27 wrzeénia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 67, poz.
398).
19" Zob. art. 14 i 15 ustawy o wyborze Prezydenta RP.
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obsluge Panstwowej Komisji Wyborczej zapewnial jej sekretariat, zas obsluge wo-
jewodzkich komisji wyborczych — wojewoda. Tak lakoniczne przepisy, zwlaszcza
w odniesieniu do Panstwowej Komisji Wyborczej, mozna chyba jedynie thumaczy¢
delikatno$cia sytuacyjna i ztozonos$cia polityczna tego okresu. Nie wnikajac szerzej
w t¢ problematyke, ktora doczekata si¢ wielu opracowan socjologicznych i1 poli-
tycznych, wystapity tu dwa, istotne moim zdaniem, czynniki, ktore miaty wptyw na

realizacje tych przepiséw ustawy w praktyce:

po pierwsze — w Kancelarii urzedujacego Prezydenta RP istniata komodrka organiza-

cyjna pod nazwa ,,Sekretariat Panstwowej Komisji Wyborczej”,

po drugie — koszty zwigzane z wyborami Prezydenta RP mialy by¢ pokryte z budze-
tu panstwa, w ktorym jednak na rok 1990 $rodkoéw na wybory nie przewidziano.

Jezeli przyjaé, iz nie bylo mozliwe, aby urzad Prezydenta W. Jaruzel-
skiego organizowal wybory nowego Prezydenta RP, w tym i zapewnit obsluge Pan-
stwowej Komisji Wyborczej poprzez funkcjonujacy w jego strukturze ,,Sekretariat
PKW” powolany przeciez w innym okresie i dla innych celoéw,'' to jedynym wyj-
sciem bylo utworzenie przez inny organ innego ,,Sekretariatu”. Tak tez si¢ stalo;
Sekretariat Panstwowej Komisji Wyborczej, w rozumieniu art. 21 ust. 1 ustawy o
wyborze Prezydenta, zostal powotany przez Szefa Kancelarii Sejmu, w zwiazku z
kompetencja Marszatka Sejmu do zarzadzenia wyborow i powolania Panstwowej
Komisji Wyborczej."?

Do prac w Sekretariacie PKW zostali oddelegowani pracownicy Kance-
larii Sejmu, 1 ona tez przyje¢ta na siebie sprawy organizacyjno — lokalowe sekretaria-
tu oraz cig¢zar zgromadzenia srodkéw finansowych niezbgdnych do przeprowadze-
nia wyborow. Ponadto, Sekretariat zostat zobowiazany do ,,$cistej wspotpracy z
wyznaczonymi pracownikami Kancelarii Prezydenta 1 Urzedu Rady Ministrow, a
takze zainteresowanych ministerstw”. Takie rozwiazanie bylo oczywiscie rozwia-

zaniem doraznym i tymczasowym, wyltacznie dla celow przeprowadzenia wyboréw

Formalnie istniala bowiem Panstwowa Komisja Wyborcza powotana na podstawie ustawy z dnia 7
kwietnia 1989 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej X kadencji, na lata
1989 — 1993 (Dz. U. Nr 19, poz. 102). Ulegta ona rozwigzaniu dopiero w dniu wej$cia w zycie ustawy z
dnia 28 czerwca 1991 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 59, poz.
252), na mocy art. 141 ust. 1 tej ustawy, tj. 3 lipca 1991 r.

Zarzadzenie Szefa Kancelarii Sejmu z dnia 2 pazdziernika 1990 r. w sprawie powolania Sekretariatu
Panstwowej Komisji Wyborczej (niepublikowane — w dokumentach Krajowego Biura Wyborczego).

102



Prezydenta w 1990 r. i na czas wykonania przez Panstwowa Komisj¢ Wyborcza jej

ustawowych zadan.

Przetomowym dla budowy systemu organéw wyborczych 1 administracji
wyborczej byt rok 1991, w ktorym uchwalone zostaty dwie nowe ustawy wyborcze:
ustawa z dnia 28 czerwca 1991 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospoli-
tej Polskiej'® i ustawa z dnia 10 maja 1991 r. — Ordynacja wyborcza do Senatu Rze-

czypospolitej Polskiej."

Uchwalenie obu ordynacji wyborczych poprzedzity, zwtaszcza w odnie-
sieniu do ordynacji sejmowej, wielomiesi¢czne prace legislacyjne 1 widoczne spory
pomiedzy Sejmem a Prezydentem.'> W toku tych prac bez zastrzezen przyjeta zo-
stata zasada tworzenia Panstwowej Komisji Wyborczej 1 okregowych komisji wy-
borczych wylacznie z sedziow.'® Nowym elementem bylo nadanie Pafstwowej
Komisji Wyborczej statusu statego organu wilasciwego w sprawach przygotowania,

. .. . , 17
organizacji oraz przeprowadzenia wyborow.

Na mocy ustawy utworzono tez Krajowe Biuro Wyborcze, jako stalg in-
stytucje wyborcza, ktorego zadaniem byto zapewnienie wykonania zadan i1 obstuga
Panstwowej Komisji Wyborczej.'® Jezeli jednak samo utworzenie Krajowego Biura
Wyborczego, jako organu pomocniczego Panstwowej Komisji Wyborczej uznano
za celowe 1 niezbedne, to jego usytuowanie budzilo juz spory i byto jednym z ele-
mentdw poprawek Senatu do uchwalonej przez Sejm ustawy wyborczej, a takze
weta Prezydenta.'’

Ostatecznie, Krajowe Biuro Wyborcze zostalo usytuowane przy Mar-
szatku Sejmu w tym znaczeniu, iz to Marszatek Sejmu nadawat statut Krajowemu

Biuru Wyborczemu, a ponadto $rodki finansowe na biezaca dzialalno$¢ Panstwowe;j

B Dz U. Nr 59, poz. 252.

¥ Dz U. Nr 58, poz. 246.

Wyczerpujaco o tym pisze R. Chrusciak w: System wyborczy i wybory w Polsce 1989 — 1998. Parlamen-
tarne spory i dyskusje, Warszawa 1999, s. 57 i n. Zob. tez A. Szmyt ,,Wprowadzenie do prawa wyborcze-
go” w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ordynacja wyborcza do Sejmu. Ordynacja wyborcza do
Senatu, Gdansk 1991, s. 7in.

Sktad i sposdb powotywania Panstwowej Komisji Wyborczej okreslat art. 53 Ordynacji wyborczej do
Sejmu, a okrggowych komisji wyborczych — art. 57.

7 Art. 48.

" Art. 55.

Spor dotyczyt tego, czy Krajowe Biuro Wyborcze ma dziata¢ przy urzgdzie Prezydenta RP, czy tez przy
Marszatku Sejmu. Zob. A. Szmyt, s. 101 11.
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Komisji Wyborczej i Krajowego Biura Wyborczego planowane byly i realizowane
z budzetu panstwa, w czes$ci dotyczacej Kancelarii Sejmu.

Trzeba jednak podkresli¢, iz mimo tych formalnych zaleznosci od Mar-
szatka Sejmu, organem majacym bezposredni i realny wplyw na obsadg¢ personalna
Kierownika Krajowego Biura Wyborczego i1 funkcjonowanie Biura miata Panstwo-
wa Komisja Wyborcza. Kierownika Biura, petniacego z mocy ustawy funkcj¢ Se-
kretarza Panstwowej Komisji Wyborczej powotuje i odwoluje Marszatek Sejmu
wylacznie na wniosek Panstwowej Komisji Wyborczej,” ona tez wnioskuje o nada-

nie statutu Biuru.

Zgodnie z ustalonymi statutowo ramowymi zasadami organizacji i dzia-
talnos$ci Krajowego Biura Wyborczego, w jego sklad wchodzily nastepujace jed-

nostki:?!

1) Zesp6t Organizacji Wyborow i Badan Systemowych; do jego wlasciwosci nale-
zaly sprawy prawnej 1 merytorycznej obstugi Panstwowej Komisji Wyborczej,
opracowywanie 1 opiniowanie w zleconym zakresie aktoéw prawnych dotycza-
cych prawa wyborczego, sprawowanie nadzoru nad przygotowaniem i organi-
zacja wyborow, w tym rowniez nad dziatalno$cia wojewddzkich biur wybor-

czych,

2) Zespot Informatyki Wyborczej, ktorego zadaniem bylo projektowanie i rozwi-
janie zastosowania elektronicznych technik obliczeniowych w czynno$ciach

wyborczych,

3) Wydzial Prezydialny, prowadzacy sprawy planowania finansowego 1 wydatkow
wyborczych oraz dzialalnosci Panstwowej Komisji Wyborczej 1 Biura, a takze
obsluga administracyjno — biurowa i techniczna Komisji i Biura, w tym sprawy

osobowe i kancelaryjno — archiwalne.

Szczegotowy zakres dziatania jednostek statutowych, ich wewngtrzna strukturg oraz
tryb pracy Biura okreslit natomiast regulamin organizacyjny nadany, w drodze za-

rzadzenia, przez Kierownika Krajowego Biura Wyborczego.?

2 Nie byla to jeszeze, jak w pozniejszych regulacjach, zasada ustawowa. Zob. § 3 ust. 1 statutu Krajowego

Biura Wyborczego, stanowiacego zalacznik do zarzadzenia nr 8 Marszatka Sejmu z dnia 11 lipca 1991 r.
w sprawie statutu Krajowego Biura Wyborczego (niepublikowane — w dokumentach KBW).

Zob. zarzadzenie Marszatka Sejmu w sprawie statutu Krajowego Biura Wyborczego, powotane w przypi-
sie 20.

Zarzadzenie nr 1/91 z dnia 15 lipca 1991 r. (niepublikowane — w dokumentach KBW).

21

22
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Waznym czynnikiem podkreslajacym status urzednika administracji wy-
borczej, ale i ich odrgbnos¢ jako grupy zawodowej, byto przyjecie rozwiazania, ze
do 0sob zatrudnionych w Krajowym Biurze Wyborczym oraz w wojewodzkich biu-
rach wyborczych maja odpowiednie zastosowanie przepisy ustawy o pracownikach
urzedow panstwowych dotyczace praw 1 obowiazkdéw, nawigzania i rozwiazania
stosunku pracy, wynagrodzenia i1 innych §wiadczen przystugujacych na podstawie
stosunku pracy.” Z tym momentem mozemy juz mowié o zaczatku korpusu urzed-
nikdw wyborczych, albowiem zdecydowana wigkszo$¢ pracownikow Krajowego
Biura Wyborczego i wojewddzkich biur wyborczych spetniata kryteria wymagane

do mianowania.

Przyjete rozwiazania dawaly tez Panstwowej Komisji Wyborczej 1 jej
Biuru niezaleznos$¢ finansowa, bowiem $rodkami budzetowymi przeznaczonymi na
finansowanie zadan Komisji 1 Biura dysponowatl samodzielnie Kierownik Krajowe-
go Biura Wyborczego, ktéry odrebnie tez rozliczat si¢ z nich w sprawozdaniu z wy-

konania budzetu panstwa przedkladanego Sejmowi przez Rzad.

Po raz pierwszy w sposob jednoznaczny okreslono dysponenta srodkow
finansowych, przeznaczonych z budzetu panstwa na organizacj¢ i przeprowadzenia
wyboréw. To wlasnie Panstwowa Komisja Wyborcza, dziatajac przy pomocy Kra-
jowego Biura Wyborczego, a nie organy rzadowe, stala si¢ organem planujacym i

realizujacym wszystkie wydatki budzetowe na cele wyborcze.**

Daleko idace konsekwencje dla stworzenia systemu administracji wy-
borczej miaty przepisy Ordynacji z 1991 r. dotyczace organizacji i obstugi teryto-
rialnych (okrggowych i wojewddzkich) komisji wyborczych w wyborach do Sejmu
1 Senatu. Zgodnie z art. 58 ustawy wykonanie zadan 1 obstugg tych komisji miaty
zapewni¢ stale wojewodzkie biura wyborcze usytuowane przy urzedzie wojewodz-
kim, wlasciwym dla siedziby komisji. Przy czym biura wyborcze, o ktorych mowa,
zostaly powiazane z Krajowym Biurem Wyborczym, dzialajacym na szczeblu cen-
tralnym. Nie byly to jeszcze ,,czyste” powiazania strukturalno — funkcjonalne, bo-
wiem kierownika wojewodzkiego biura wyborczego powotywatl i odwolywatl wo-
jewoda w porozumieniu z Kierownikiem Krajowego Biura Wyborczego; zasady

organizacji 1 dziatalnosci wojewodzkiego biura tez okreslat wojewoda, chociaz na

2 Art. 138 ustawy wyborczej z 1991 r. Zob. tez zarzadzenie nr 11 Marszatka Sejmu z dnia 20 sierpnia 1991
r. w sprawie zasad zatrudniania i wynagradzania pracownikéw Krajowego Biura Wyborczego (niepubli-
kowane — w dokumentach KBW).

** Zob. art. 137 Ordynacji wyborczej do Sejmu z 1991 r.
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wniosek Kierownika Krajowego Biura Wyborczego. Taka podwdjna zaleznos$¢ ro-
dzita jednak w praktyce, mimo podjetych réznych dziatan, szereg spordéw i pro-
blem6w merytorycznych oraz personalnych.

Podstawa do rozwinigcia formuty zespolonej administracji wyborczej
(wlasciwej dla wszystkich rodzajow glosowan powszechnych) stal si¢ przepis Or-
dynacji wyborczej do Sejmu z 1991 r.%® zgodnie z ktérym, state wojewodzkie biura
wyborcze utworzone na podstawie tej ustawy przejely zadania wyborcze wynikaja-

ce z ustawy z 1990 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin.”’

Tym samym, na szczeblu wojewddzkim nastapita integracja administra-
cji wyborczej, w jedna stala 1 wydzielona strukture organizacyjna. Na szczeblu cen-
tralnym dzialaly natomiast nadal dwa rézne aparaty urze¢dnicze, o réznym umoco-

waniu prawnym i kompetencyjnym:

1)  Biuro Generalnego Komisarza Wyborczego, powiazane ze struktura central-

nej administracji rzadowej,

2)  Krajowe Biuro Wyborcze, jako staly urzad wyborczy oddzielony organiza-

cyjnie od struktur organdéw wiladzy panstwowej 1 administracji rzadowe;.

Ten stan rzeczy wynikal z wystepujacego w najwyzszych organach wyborczych
dualizmu: funkcjonowania urzedu Generalnego Komisarza Wyborczego w zakresie
wyboréw do rad gmin i statej, niezaleznej Panstwowej Komisji Wyborczej wlasci-
wej dla wyboréw parlamentarnych.

Bardzo znaczace dla charakteru i pozycji administracji wyborczej byto
uchwalenie w 1993 r. nowej Ordynacji wyborczej do Sejmu.*® Przede wszystkim, w
nowej ustawie wyborczej nie tylko podtrzymano regulacje z 1991 r. dotyczace biur
wyborczych, ale tez zostaly one uzupetione lub nawet rozszerzone o rozwiazania,

ktore w prawodawstwie wyborczym lat 1991 — 1992 byly unormowane aktami po-

W celu ujednolicenia zasad dziatalnosci wojewodzkich biur wyborczych i ich prawnego umocowania
jako jednostek organizacyjnych usytuowanych ,,przy urzgdach wojewddzkich”, a wigc poza statutem
urzgdu, Kierownik Krajowego Biura Wyborczego opracowal i przestat wojewodom ramowe ,,Zasady or-
ganizacji i dziatalnosci Wojewoddzkiego Biura Wyborczego” (pismo z dnia 1 sierpnia 1991 r. Wyb. 0106-
B-1/1/91 — w dokumentach Krajowego Biura Wyborczego).

0 Art. 141

1 7Zasady wykonywania zadan przez state wojewodzkie biura wyborcze w zakresie spraw wyboréw do rad
gmin okreslat Generalny Komisarz Wyborczy w porozumieniu z Kierownikiem Krajowego Biura Wy-
borczego. Zob. Zarzadzenie Generalnego Komisarza Wyborczego z dnia 8 pazdziernika 1991 r. (M. P. Nr
33, poz. 246)

Ustawa z dnia 28 maja 1993 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 45,
poz. 205).
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dustawowymi. Zostaly one umiejscowione w podrozdziale ,,Biura wyborcze” roz-

dzialu 6 — Komisje wyborcze (art. 71 — 75 Ordynacji).”’

Przyjecie tych przepisOw przez Sejm, a nastgpnie przez Senat poprze-
dzone byly burzliwa dyskusja i sporami, w trakcie prac Komisji Nadzwyczajnej,
nad celowoscia istnienia statych wojewodzkich biur wyborczych.”® Pozytywnie
kwestie t¢ rozstrzygnigto dopiero w glosowaniu, w ktorym wniosek o ujecie w
ustawie przepisow o wojewodzkich biurach wyborczych uzyskat wigkszos¢
(4:2:3).”' Byt to, jak sadze, moment decydujacy dla realizowanej etapami, od po-
czatku nowego tadu wyborczego, koncepcji profesjonalnej i wyodrgbnionej admini-
stracji wyborczej. Wynik gltosowania w Komisji Nadzwyczajnej, aczkolwiek o
przyjeciu wniosku zdecydowat zaledwie jeden glos, a dalej debata plenarna w Sej-
mie 1 w Senacie, gdzie kwestia ta nie byta juz podnoszona moze §wiadczy¢, ze od-
rzucono argumentacjg, iz zadania wyborcze o charakterze wojewddzkim powinny
naleze¢ do kompetencji terenowych organéw administracji rzadowej. Taki tok ro-
zumowania wynikat, jak si¢ wydaje, bardziej jednak z niedostatecznej znajomosci
zadan i ich rozmiarow, ktére wykonywaty biura wyborcze w okresie migdzy wybo-
rami parlamentarnymi, anizeli z przeswiadczenia o zbgdnosci, co do zasady, funk-

cjonowania administracji wyborczej na szczeblu wojewodzkim.

Z istotnych i nowych przepisow Ordynacji wyborczej z 1993 r. wymie-
ni¢ nalezy:
- okreslenie zadan, jakie ciaza na Krajowym Biurze Wyborczym 1 wojewodzkich
biurach wyborczych (art. 71, 72 ust. 1 1 74 ust. 1),

- okreslenie pozycji Kierownika Krajowego Biura Wyborczego i trybu obsadzania
tego stanowiska (art. 73); range ustawowa uzyskata dotychczasowa regulacja
statutowa, iz Kierownika Biura powoluje i odwotuje Marszatek Sejmu na wnio-

sek Panstwowej Komisji Wyborczej,

- wyodrebnienie w budzecie panstwa czgsci dotyczacej budzetu Krajowego Biura

Wyborczego (art. 73 ust. 3); oznaczato to, ze projekt budzetu Biura byl wlacza-

¥ Krytyczne uwagi na ten temat — zob. Z. Jarosz: Nowa ordynacja wyborcza do Sejmu RP, Panstwo i Pra-

wo nr 7/1993 s. 8.

Propozycje dotyczace komisji wyborczych i biur wyborczych, a takze innych przepisow zostaty przygo-
towane w Krajowym Biurze Wyborczym. Szerzej na temat udzialu Panstwowej Komisji Wyborczej i
Krajowego Biura Wyborczego w pracach nad projektem Ordynacji wyborczej do Sejmu z 1993 r. — zob.
R. Chrusciak, op. c. s. 90 — 102.

' R. Chrusciak, op. c. s. 97.
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ny do projektu budzetu panstwa bez ingerencji w jego wysoko$¢ i strukturg wy-
datkéw organow rzadowych (Rady Ministrow) przedktadajacych Sejmowi pro-
jekt ustawy budzetowej,

- uprawnienie Kierownika Krajowego Biura Wyborczego do okre$lania, w poro-
zumieniu z ministrem witasciwym do spraw administracji, zasad organizacji i

dziatalnos$ci wojewddzkich biur wyborczych (art. 74 ust. 2),

- uregulowanie, w sposob ogdlny, kwestii zwigzkow strukturalnych, funkcjonal-
nych i personalnych wojewddzkich biur wyborczych i urzegdu wojewody (art. 74
ust. 3 i art. 75).*

Dwie ostatnie z wymienionych wyzej spraw wzmacnialy w sposob wyrazny powia-
zania wojewddzkich biur wyborczych z Krajowym Biurem Wyborczym, jako jed-

nostka dziatajaca na szczeblu centralnym.

Ordynacja wyborcza z 1993 r. wprowadzila takze zmiany w Ordynacji
wyborcze] do rad gmin 1 w ustawie o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej.*> Zmiany w obu tych ustawach, majace na cele dostosowanie ich przepisow
do nowych rozwiazan Ordynacji sejmowej, byly w swych skutkach merytorycznie i
systemowo bardzo zasadnicze. Przede wszystkim sytuowaty one Panstwowa Komi-
sj¢ Wyborcza na pozycji jedynego i stalego naczelnego organu wyborczego, wia-
sciwego dla wyborow parlamentarnych, wyboréw Prezydenta RP i wyboréw do rad
gmin. W konsekwencji oznaczato to zniesienie urzedu Generalnego Komisarza
Wyborczego, jako organu odpowiedzialnego za organizacj¢ 1 przeprowadzenie wy-
boroéw do organdow samorzadu terytorialnego 1 przejecie wszystkich jego kompeten-

cji przez Panstwowa Komisje Wyborcza.**

Naturalna koleja rzeczy, w zwiazku z powyzszym, bylo powierzenie od-
powiednio Krajowemu Biuru Wyborczemu i wojewddzkim biurom wyborczym
wykonywania zadan przy organizacji i przeprowadzaniu wszystkich wyboréw po-
wszechnych. Stosowne zmiany wprowadzone zostaly do aktow prawnych reguluja-

32 Zgodnie z art. 74 ust. 3 Ordynacji wyborczej z 1993 r. kwestie m. in. wspotdziatania wojewodzkich biur

wyborczych z urzedem wojewddzkim okresli¢ mial statut biura, wprawdzie nadawany przez wojewodg,
ale tre$¢ statutu wymagata osiagnigcia porozumienia z Kierownikiem Krajowego Biura Wyborczego.

Art. 164 1 165 Ordynacji wyborczej do Sejmu z 1993 r. Krytyczne uwagi, co do trybu dokonania tych
zmian — zob. Z. Jarosz, op. c. s. 8.

Urzad Generalnego Komisarza Wyborczego ulegl zniesieniu, zgodnie z art. 168 ust. 1 Ordynacji z 1993
r., w dniu 27 listopada 1993 r., tj. w dniu, w ktéorym wygasaly pelnomocnictwa Generalnego Komisarza
Wyborczego powotanego w 1990 r.
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cych struktur¢ wewngtrzna, zakres dziatania i spos6b wykonywania zadah przez
aparat wyborczy.>

Uksztattowane przepisami Ordynacji wyborczej do Sejmu z 1993 r. po-
zycja, struktura i dziatalno$¢ zewngtrzna Krajowego Biura Wyborczego oraz woje-
wodzkich biur wyborczych nie ulegla zmianie do wrzeénia 1995 1.’ W tym dwulet-
nim okresie administracja wyborcza przygotowala i przeprowadzita, pod nadzorem
Panstwowej Komisji Wyborczej 1 wlasciwych terytorialnych organow wyborczych,
wybory do Sejmu 1 Senatu (19 wrzesnia 1993 r.) i wybory do rad gmin (19 czerwca
1994 r.), organizowala zarzadzone na 5 listopada 1995 r. wybory Prezydenta Rze-
czypospolitej Polskiej; przypisano jej tez nowe zadania w zakresie organizacji i
przeprowadzania referendow o charakterze ogélnokrajowym.”’

W dniu 22 wrze$nia 1995 r. Sejm dokonat nowelizacji Ordynacji wybor-
czej do Sejmu,”® ktora, jak podkreslano, ma glownie ,,wzmocnié¢ samodzielnosé i
odrebnos$¢ organdw administracji publicznej, odpowiedzialnych za przeprowadze-
nie wybordw, a takze ujednolici¢ 1 uporzadkowac przepisy dotyczace finansowania
wyboréw z budzetu panstwa”.’’ Mowiac prosciej, proponowane zmiany dotyczyly

przede wszystkim Krajowego Biura Wyborczego.

Uchwalenie ustawy nowelizujacej Ordynacje wyborcza do Sejmu, doko-
nane niemal jednomyslnie,*’ nalezy uzna¢ za wyraz aprobaty dla dziatalno$ci orga-
néw wyborczych ztozonych z sedziéw i1 shuzb wyborczych zorganizowanych w
Krajowe Biuro Wyborcze i wojewddzkie biura wyborcze oraz przekonanie o celo-

wosci ustanowienia profesjonalnej 1 wyodrebnionej administracji wyborcze;.

Wprowadzone zmiany wlaczaty bowiem, strukturalnie i personalnie, wo-
jewddzkie biura wyborcze jako delegatury wojewddzkie w sktad Krajowego Biura

Wyborczego; zgodnie z art. 71 ust. 2 Ordynacji wyborczej do Sejmu,* jednostkami

» Zob. w szczegblnosci: zarzadzenie Marszatka Sejmu z dnia 25 stycznia 1994 r. w sprawie statutu Krajo-

wego Biura Wyborczego 1 zarzadzenie Kierownika Krajowego Biura Wyborczego z dnia 28 lutego 1994
r. w sprawie zasad organizacji i dzialalnosci wojewodzkich biur wyborczych, wydane w porozumieniu z
Ministrem — Szefem Urzgdu Rady Ministrow (niepublikowane — w dokumentach KBW).

Wprawdzie w okresie tym podejmowane byly nieskuteczne inicjatywy ustawodawcze z zakresu prawa
wyborczego, jednakze nie obejmowaty one propozycji zmian wobec Krajowego Biura Wyborczego 1 wo-
jewodzkich biur wyborczych.

Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o referendum (Dz. U. Nr 99, poz. 487).

Ustawa z dnia 22 wrze$nia 1995 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 132, poz. 640).

3% R. Chrusciak, op. c.s. 1911 192.

% Na 336 glosujacych: 328 gloséw oddano ,,za”, 2 ,,przeciw”, przy 6 wstrzymujacych sig; ibidems. 191.

1 'W brzmieniu ustalonym przez art. 1 pkt 3 ustawy nowelizujacej (zob. przypis 38).
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organizacyjnymi Krajowego Biura Wyborczego zostaly: zespoly oraz delegatury

wojewodzkie.

Dotychczasowe zwiazki zalezno$ci wojewodzkich biur wyborczych z
urz¢dami administracji rzadowej (wojewodow) zostaty zniesione, a wszystkie kom-
petencje do ksztattowania wewngtrznej struktury, ustalania wlasciwosci w zakresie
merytorycznego dzialania oraz w sprawach osobowych przeszty na Kierownika

Krajowego Biura Wyborczego.*

Wyraznie tez w ustawie opowiedziano sig, co dotychczas bylo tylko sto-
sowang 1 przestrzegana praktyka, za neutralno$cia polityczna administracji wybor-
czej, bowiem wprowadzono zakaz przynalezno$ci do partii politycznych 1 prowa-
dzenia dziatalno$ci politycznej dla Kierownika i pracownikow Krajowego Biura
Wyborczego.*

Ten wymog wsparty kryteriami wynikajacymi z ustawy o urzednikach
panstwowych, ktoére maja zastosowanie do 0sob zatrudnionych w Krajowym Biurze
Wyborczym, ma na celu, jak nalezy sadzi¢, dalej idace i silniejsze podkreslenie ko-
niecznej niezaleznos$ci 1 apolityczno$ci pracownikdéw administracji wyborczej, ani-

. g o, , .. .. .. . 44
zeli pracownikow urzedow administracji rzadowej 1 samorzadowe;.

Dokonane w 1995 r. zmiany w przepisach wyborczych spowodowaty,
generalnie rzecz ujmujac, zakonczenie procesu budowy fachowej 1 wyspecjalizo-

wanej oraz bezstronnej administracji wyborcze;.

Z dniem 1 grudnia 1995 r., tj. z dniem wejscia w zycie zmienionych
przepisow powstat jednorodny, centralny urzad wyborczy - Krajowe Biuro Wybor-
cze. Dotychczasowe wojewddzkie biura wyborcze staty si¢ jednostkami organiza-
cyjnymi Biura, a osoby zatrudnione w biurach wojewodzkich staly si¢ pracowni-
kami Krajowego Biura Wyborczego, zas od 1 stycznia 1996 r. — z uwagi na zakon-
czenie roku budzetowego — gospodarka finansowa 1 jej planowanie, sprawy admini-
stracyjno — gospodarcze oraz polityka ptacowa i kadrowa prowadzone byly wedtug

jednolitych zasad.

2 7Zob. art. 72 ust. 3 i 4 oraz art. 73 ust. 4 — 6.

43
Art. 73 ust. 7.

* Interesujacego wywodu w tej kwestii dokonat J. Mordwitko w opinii prawnej ,,0 potaczalnosci zatrudnie-
nia w Krajowym Biurze Wyborczym badz jego delegaturze z funkcja radnego”. Zob. Przeglad Wyborczy.
Biuletyn Informacyjny Krajowego Biura Wyborczego Nr 9-10/98.
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Z przepisow Ordynacji wyborczej do Sejmu, ktéra jest wiodaca ustawa
wyborcza, a takze przepisoOw innych ordynacji oraz ustaw referendalnych mozna
wywies¢, ze Krajowe Biuro Wyborcze ma przypisane dwie podstawowe funkcje:

1)  jest organem wykonawczo — pomocniczym wskazanych w ustawach organow
wyborczych 1 referendalnych, zwanych dalej dla uproszczenia ,,organami wy-

9
borczymi”,

2)  jest organem administrujacym wyborami (i referendami).*’

Funkcje te nie sa oczywiscie rozdzielne, w niektorych obszarach spraw
wzajemnie si¢ przenikaja lub dopetniaja, ale pozycja Biura w ich realizacji jest zde-
cydowanie r6zna, co uzasadnia takie ich wyspecyfikowanie.

W wypehieniu funkcji organu wykonawczo — pomocniczego Krajowe
Biuro Wyborcze jest $ci§le podporzadkowane woli i decyzjom organéw wybor-
czych, bowiem zadanie realizowane przez Biuro sa wlasciwie zadaniami organéw
wyborczych. Wymieni¢ tu mozna takie grupy spraw, jak: czynnosci inspekcyjno —
kontrolne; organizowanie 1 wykonywanie czynnosci sprawdzajacych (weryfikacyj-
nych) wobec zglaszanych do rejestracji kandydatow 1 list kandydatow, a w referen-
dach — wykazow oso6b udzielajacych poparcia inicjatywie referendalnej; organizacja
prac zwiazanych z ustaleniem wynikow glosowania i wynikdw wyborow (referen-
dow); zapewnienie druku urzgdowych obwieszczen wyborczych oraz formularzy i
innych drukow wyborczych; obstuga merytoryczna i administracyjno — biurowa
posiedzen organdow wyborczych i zapewnienie obiegu dokumentéw powstatych w

wyniku prac tych organow, itp.

Katalog tych spraw oraz zasady i tryb ich zatatwiania wynikaja, jak juz powiedzia-
no, z zadan okreslonych w ustawach wyborczych, a takze regulaminéw dziatania

organow wyborczych.

Funkcja administratora wyboréw zasadza si¢ przede wszystkim na kom-
petencjach i zadaniach wlasnych Krajowego Biura Wyborczego, a zatem ,,luz decy-
zyjny” Biura jest w tych sprawach daleko wigkszy. Przede wszystkim bgda to spra-

wy z zakresu czynno$ci organizacyjnych i zapewnienia urzadzen technicznych, w

5 Zob. przypis 2.

% Zob. np. art. 58 i 64 Ordynacji wyborczej do Sejmu, art. 11 i 12 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordyna-
cja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw (Dz. U. Nr 95, poz. 602 i Nr 160, poz.
1060).
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tym informatycznych, oraz planowania i finansowania wydatkéw wyborczych tacz-

nie z wydatkami administracji rzadowej i samorzadowe;j.*’

Obie funkcje 1 wynikajace z nich zadania Krajowe Biuro Wyborcze wy-
konuje na zasadzie wlasciwosci rzeczowej 1 terytorialnej jednostek organizacyjnych
Biura, ktérymi sa, zgodnie z przepisami Ordynacji wyborczej do Sejmu, zespoly i
delegatury wojewddzkie. Wihasciwos¢ terytorialna jednostek zostata okreslona w

statucie Krajowego Biura Wyborczego™ w sposob nastepujacy:

1. Zespotly: Organizacji Wyborow i Badan Systemowych; Informatyki Wyborczej;
Finansowy; Prezydialny zapewniaja organizacyjno — techniczne warunki wyko-
nywania zadan na obszarze kraju, za$

2. Delegatury Wojewddzkie zapewniaja organizacyjno — techniczne warunki wy-

konywania zadan na obszarze wojewddztwa.

Kierownik Krajowego Biura Wyborczego jest wlasciwy w sprawach wspotdziatania
z naczelnymi organami panstwa i ministrami, dyrektorzy zespoléw wspoétdziataja z
kierownikami jednostek organizacyjnych urzedow naczelnych organdow panstwa
oraz naczelnych organéw administracji rzadowej, a dyrektorzy delegatur wspotdzia-

taja z wojewodami oraz jednostkami samorzadu terytorialnego.

Szczegdlowa organizacje wewngtrzna oraz wlasciwos¢ rzeczowa jedno-
stek organizacyjnych ustala zarzadzenie Kierownika Krajowego Biura Wyborcze-
g0.* Ogolnie, Zespoly realizuja zadania z zakresu wynikajacego z funkcji organu
wykonawczo — pomocniczego Panstwowej Komisji Wyborczej, a w dziedzinie ad-
ministrowania wyborami — planowania budzetowego dziatalno$ci biezacej PKW 1
Biura oraz zadan wyborczych, zapewnienia niezbednej infrastruktury technicznej w
Biurze 1 dla celéw wyborczych (zakupy inwestycyjne), za$ delegatury prowadza
sprawy okregowych (wojewodzkich) komisji wyborczych w wyborach Prezydenta
RP, wyborach parlamentarnych i referendach ogdélnokrajowych oraz wojewddzkich
komisarzy wyborczych i ich zastepcow, a takze zleconych zadan wyborczych i1 wia-

snych organéw jednostek samorzadu terytorialnego.

47 Zob. np. art. 71 ust. 1, art. 72 ust. 2, art. 73 ust. 3, art. 150 Ordynacji wyborczej do Sejmu, czy art. 81

ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikoéw wojewddztw. Na marginesie, trzeba
zauwazy¢, ze Ordynacja wyborcza do Sejmu w art. 72 okreslala dosy¢ szczegdtowo katalog zadan Kra-
jowego Biura Wyborczego jako jednostki wtedy jeszcze dziatajacej tylko na szczeblu centralnym (art. 72
ust. 1), ktorego w przepisach tej ustawy po nowelizacji w 1995 r. juz nie ma.

Statut zostal nadany zarzadzeniem Marszatka Sejmu z dnia 20 grudnia 1995 r. i ogloszony, po raz pierw-
szy na mocy obowiazku ustawowego, w Dzienniku Urzgdowym Monitor Polski (M. P. Nr 68, poz. 762).
Zarzadzenie z dnia 30 grudnia 1995 r. (niepublikowane — w dokumentach KBW).
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Dokonywane po 1995 r. (pigciokrotnie) zmiany przepiséw Ordynacji
wyborczej do Sejmu, a takze uchwalenie nowej ordynacji wyborczej do organow
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego, czy ostatnio (17 marca 2000 r.)
gleboka nowelizacja ustawy o wyborze Prezydenta RP nie zmienily pozycji 1 struk-
tury organizacyjnej Krajowego Biura Wyborczego. Mozna nawet stwierdzi¢, iz po-
zycje t¢ umacniaja. Za przyktad moze stuzy¢ Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatéw 1 sejmikdéw wojewodztw, ktora w art. 23 ust. 3 przewiduje mozliwosé
powotania w jednostkach samorzadu terytorialnego (gminach, powiatach i woje-
wodztwach) przez wtadze samorzadowe stalego pelnomocnika do spraw wyborow
— urzednika wyborczego. Zasady wspotdziatania urzednika wyborczego z Krajo-
wym Biurem Wyborczym maja by¢ okreslane w porozumieniach zawartych w tym
celu pomiedzy odpowiednio marszatkiem, starosta, wojtem (burmistrzem, prezy-
dentem miasta) a Kierownikiem Krajowego Biura Wyborczego lub upowazniong
przez niego osoba. Ustawowe usankcjonowanie dotychczasowej praktyki jest efek-
tem pozytywnych doswiadczen z wspotpracy w wyborach do rad gmin z tymi urzg-
dami, w ktorych wyznaczono osob¢ odpowiedzialna za prowadzenie spraw wybor-
czych 1 o takiej pozycji w strukturze urze¢du, ze byla ona skutecznym organizatorem
prac wyborczych. Dotychczas w ponad 1900 jednostkach samorzadowych (na
2813) instytucja urzednika wyborczego zostata ustanowiona.”® Wprawdzie nie sa to
stricte pracownicy administracji wyborczej (pracownicy Krajowego Biura Wy-
borczego), ale niewatpliwie w ten sposob zwigkszaja sie¢ mozliwosci oddziatywania
Biura na bieg spraw wyborczych i1 skuteczno$¢ dziatan w gminach, powiatach i wo-

jewddztwach.

Nie jest to odosobniony przyklad docenienia profesjonalizmu aparatu
wyborczego, jego zaangazowania w pracy 1 bezstronnosci dzialania. Przywotaé tu
wypada ustawowe powierzenie administracji wyborczej — wojewodzkim biurom
wyborczym - przeprowadzenia w 1996 r. pierwszych wyboréw do walnych zgro-
madzen izb rolniczych,”' czy tez przypisywanie zadan, ktére w niewielkim lub w
zadnym nie pozostaja zwiazku z podstawowa dziatalno$cia organdow wyborczych i
administracji wyborczej. Takim zadaniem jest np. natozenie na Panstwowa Komisj¢

Wyborcza, a tym samym 1 na Krajowe Biuro Wyborcze obowiazku prowadzenia

30 Zob. Informacja o dziatalnosci Panstwowej Komisji Wyborczej i Krajowego Biura Wyborczego w 1999.

Przeglad Wyborczy nr 1 — 2/2000 wyd. KBW, s. 12

Art. 50 ust. 3 1 5 ustawy z dnia 14 grudnia 1995 r. o izbach rolniczych (Dz. U. z 1996 r. Nr 1, poz. 3)
Znane tez sa koncepcje powierzenia organom wyborczym organizacji i przeprowadzenia wyboroéw np. do
organdéw samorzadu gospodarczego.
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»Rejestru Korzysci” uzyskiwanych przez osoby zajmujace kierownicze stanowiska

.o .. . 52
w administracji rzadowe;.

Wyraznego zaznaczenia wymaga tez samoistna funkcja opiniodawczo —
doradcza organdw wyborczych i administracji wyborczej w zakresie ustroju i dzia-
talnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Funkcja ta, nie majaca przeciez pod-
staw prawnych, zostala wrecz narzucona przez radnych i organy samorzadu gmin-
nego, powiatowego i wojewodzkiego, a takze obywateli ktory w sprawach funkcjo-
nowania samorzadu terytorialnego zwracaja si¢ do Panstwowej Komisji Wyborczej,
komisarzy wyborczych, Krajowego Biura Wyborczego wprost, pomijajac wlasciwe
organy nadzoru nad dziatalno$cia komunalna. Mozna przyjaé, i sa na to przekony-
wujace dowody, ze wystapienia do organéw wyborczych i ich aparatu administra-
cyjnego w tych sprawach motywowane sa zaufaniem do nich jako instytucji pu-

blicznych, dziatajacych neutralnie 1 w bezstronny sposob.

Tak wigc w obowiazujacym stanie prawnym Krajowe Biuro Wybor-

cze Wyborcza wykonuje zadania wynikajace z ustaw:

z dnia 28 maja 1993 r. - Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej (Dz. U. Nr 45, poz. 205; z 1995 r. Nr 132, poz. 640; z 1997 r. Nr 47, poz.
297, Nr 70, poz. 443, Nr 88, poz. 554, Nr 98, poz. 604, Nr 121, poz. 770 i Nr
141, poz. 943),

-z dnia 10 maja 1991 r. - Ordynacja wyborcza do Senatu Rzeczypospolitej Pol-
skiej (Dz. U. z 1994 r. Nr 54, poz. 224; z 1997 r. Nr 70, poz. 443 i Nr 98, poz.
6041z 1998 r. Nr 99, poz. 631),

-z dnia 27 wrzesnia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.
U. Nr 67, poz. 398 i Nr 79, poz. 465; z 1993 r. Nr 45, poz. 2051z 1995 r. Nr 95,
poz. 472, z 1997 r. Nr 70, poz. 443 i Nr 121, poz. 770 i z 1999 r. Nr 62, poz.
681),

-z dnia 16 lipca 1998 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sej-
mikow wojewodztw (Dz. U. Nr 95, poz. 602 i Nr 160, poz. 1060), a w zakresie
wyboréw do Rady miasta stotecznego Warszawy i rad dzielnic w Gminie War-
szawa-Centrum w ustawie z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju miasta stolecznego

2 Art. 12 ust. 8 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej

przez osoby pehiace funkcje publiczne (Dz. U. Nr 106, poz. 679). Swoja droga, bardzo ciekawe meryto-
rycznie uzasadnienie decyzji o powierzeniu PKW prowadzenia ,,Rejestru Korzysci” ustyszatem od jedne-
go z postow rekomendujacych Komisji Sejmowe;j to rozwigzanie: ,,a kto inny mogltby to robi¢?”.
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Warszawy (Dz. U. Nr 48, poz. 195 1 Nr 86, poz. 396, z 1995 r. Nr 124, poz.601,
z 1998 r. Nr 127, poz. 847 1z 1999 r. Nr 92, poz. 1044),

-z dnia 29 czerwca 1995 r. o referendum (Dz. U. Nr 99, poz. 487),

-z dnia 11 pazdziernika 1991 r. o referendum gminnym (Dz. U. z 1996 r. Nr 84,
poz. 386),

-z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz. U. Nr 98, poz. 604 1 z
1998 r. Nr 106, poz. 668),

-z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
przez osoby pelniace funkcje publiczne (Dz. U. Nr 106, poz. 679 z 1998 r., Nr
113, poz. 1126 1 Nr 162, poz. 1126),

-z dnia 11 kwietnia 1997 r. o ujawnieniu pracy lub stuzby w organach bezpie-
czenstwa panstwa lub wspdlpracy z nimi w latach 1944-1990 os6b pelniacych
funkcje publiczne (Dz. U. z 1999 r. Nr 42, poz. 428 1 Nr 62, poz. 681),

-z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez
obywateli (Dz. U. Nr 62, poz. 688).

-z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74,
Nr 58, poz. 261, Nr 106, poz. 496 1 Nr 132, poz. 622,z 1997 r. Nr 9, poz. 43, Nr
106, poz. 679, Nr 107, poz. 686, Nr 113, poz. 734 1 Nr 123, poz. 775 oraz z 1998
r. Nr 155, poz. 1014 1 Nr 162, poz. 1126),

-z dnia 5 czerwca 1999 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. Nr 91, poz. 578 i
Nr 155, poz. 10144),

-z dnia 5 czerwca 1999 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. Nr 91, poz. 576,
Nr 155, poz. 1014, Nr 160, poz. 1060 1 Nr 162, poz. 1126).

* * *

Z perspektywy dziesigciolecia 1 znanych do$wiadczen migdzynarodo-
wych w zakresie budowy systemu organow przeprowadzajacych wybory mozna

stwierdzi¢, ze mamy do czynienia z polskim modelem administracji wyborcze;.

W wielu krajach, do czego maja one oczywiscie pelne prawo, admini-
stracja wyborcza jest usytuowana w ramach organéw rzadowych, najczeséciej w

strukturze ministerstwa spraw wewnetrznych. Nawet w tych krajach, w ktérych or-
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gany wyborcze s3 niezalezne, to jednak aparat wykonawczy jest albo tymczasowy,
albo zlokalizowany wylacznie przy centralnym organie wyborczym.™

Polska administracja wyborcza jest natomiast stata instytucja, wyodreb-
niong organizacyjnie i finansowo z systemu administracji publicznej, dziatajaca

przez swoje jednostki organizacyjne rowniez w ukladzie terytorialnym panstwa.

*) Kazimierz Wojciech Czaplicki — Kierownik Krajowego Biura Wyborczego, Sekretarz Panstwo-

wej Komisji Wyborczej

>3 Zob. R. Lopez-Pintor, op. c.s. 12 — 16.
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CZESC I
dr Krzysztof Wojtyczek”

Konstytucyjna regulacja systemu wyborczego
w III Rzeczypospolitej

Normy konstytucyjne stanowia jedynie niewielki fragment prawnej regu-
lacji systemu wyborczego. Prawodawca konstytucyjny reguluje sprawy, ktére uzna-
je za najistotniejsze, natomiast ustanowienie szczegotowych regulacji prawnych
dotyczacych przeprowadzania wyboroéw nalezy do ustawodawcy. Znaczenie konsty-
tucji polega przede wszystkim na wyznaczeniu podstawowych standardow demo-
kratycznego prawa wyborczego, ktére musza by¢ respektowane przez organy sta-
nowiace prawo. Podstawowym celem niniejszego opracowania jest przestawienie
konstytucyjnych ograniczen swobody regulacyjnej przystugujacej ustawodawcy w

dziedzinie prawa wyborczego, w polskim systemie prawnym.
1. Ewolucja konstytucyjnej regulacji systemu wyborczego w latach 1989-1999

Prezentujac system wyborczy III Rzeczypospolitej, nalezy w pierw-
sze] kolejnosci przestawi¢ zwiezle konstytucyjna regulacje wyborow przed
rozpoczeciem transformacji ustrojowej. Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowe] obowiazujaca na poczatku 1989 r. przyjmowata zasade ustalania sktadu
Sejmu oraz sktadu rad narodowych w drodze wyboréw. Wybory do tych organow
miaty by¢ powszechne, rowne, bezposrednie i odbywacé si¢ w glosowaniu tajnym.
Konstytucja okreslala ponadto w sposéb wyczerpujacy przestanki czynnego i
biernego prawa wyborczego. Zastrzegata do uregulowania w ustawie sposob
zglaszania kandydatow 1 przeprowadzania wyborow oraz tryb odwolywania postow
1 cztlonkéw rad narodowych. Powierzata Radzie Panstwa kompetencj¢ zarzadzania
wyborow do Sejmu. Wazno$¢ wyboru posta stwierdzat Sejm. Dla funkcjonowania
systemu wyborczego szczegbdlne znaczenie mial art. 100 Konstytucji. W mysl tego
przepisu, kandydatow na postéw i cztonkdéw rad narodowych mogly zglaszac¢
organizacje polityczne i spoteczne, zrzeszajace obywateli w miastach 1 wsiach.
Prawo zglaszania kandydatéw nie przystugiwato zatem wyborcom niezrzeszonym
w organizacje polityczne 1 spoteczne. W sytuacji, w ktérej obowiazujace prawo nie
respektowato wolnosci  zrzeszania si¢, wymieniony przepis konstytucyjny
przekreslal w praktyce wolny charakter wyboréw i pozbawial de facto biernego
prawa wyborczego szerokie rzesze obywateli.
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Bardzo waznym elementem konstytucyjnej regulacji systemu wy-
borczego byly podstawowe zasady ustroju politycznego zawarte w rozdziale I Kon-
stytucji. Zgodnie z ustawa zasadnicza, Polska Rzeczpospolita Ludowa byta pan-
stwem socjalistycznym, a przewodnia site spoleczenstwa w budowie socjalizmu
stanowita Polska Zjednoczona Partia Robotnicza. Wymienione zasady konstytucyj-
ne ultatwiaty odrzucenie konkurencyjnych wyboréw na rzecz systemu ustalania
sktadu Sejmu i rad narodowych, w ktorym o rozdziale mandatéw miedzy poszcze-
gblne ugrupowania polityczne decydowata w praktyce partia komunistyczna. Po-
mimo obowigzywania zasady, ze Sejm i rady narodowe pochodza z wyboréw, w
praktyce konstytucyjnej lat 1952-1989 sktad tych organow byl ustalany w procedu-
rach, ktorych wyniki nie miaty zadnego zwiazku z rzeczywistymi preferencjami

wyborcow.

Porozumienia "Okraglego Stotu" zawarte mi¢dzy opozycja a obozem
rzadzacym doprowadzily do uchwalenia ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie
Konstytucji PRL (Dz. U. Nr 19, poz. 101). Nowelizacja Konstytucji wprowadzita
dwie wazne zmiany w systemie wyborczym. Po pierwsze, utworzona zostala druga
izba parlamentu - Senat, ktoéry miat by¢ wybierany w wyborach powszechnych i
bezposrednich, w glosowaniu tajnym. Po drugie, prawo zglaszania kandydatow na
postow, senatoréw oraz cztonkow rad narodowych przyshugiwato odtad organiza-
cjom politycznym i spotecznym oraz wyborcom. Konstytucja ustanowita ponadto
zakaz wprowadzania zmian do systemu wyborczego w stanie wyjatkowym. Kompe-
tencja zarzadzania wyboréw do Sejmu i1 do Senatu zostala przyznana Prezydentowi.
Wprowadzone zmiany umozliwity przeprowadzenie w czerwcu 1989 r. wyboréw
parlamentarnych, na zasadach ustalonych w porozumieniach "Okragtego Stotu".
Wybory do Senatu miaty charakter demokratyczny, natomiast system wyborczy do
Sejmu zaktadat podzialt mandatow miedzy PZPR, ZSL, SD, Stowarzyszenie "PAX",
Uni¢ Chrzescijansko-Spoteczng i Polski Zwiazek Katolicko - Spoteczny oraz "kan-
dydatow bezpartyjnych", zgodnie z gory okreslonym kluczem.'

Najwigksze zmiany w polskim systemie wyborczym w okresie od
1952 r. do dnia dzisiejszego wprowadzita ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmia-
nie Konstytucji PRL (Dz. U. Nr 75 poz. 444). Nowela konstytucyjna uchylita zasa-
dy ustrojowe charakterystyczne dla panstwa komunistycznego, ustanawiajac w to

! Ordynacje wyborcze do Sejmu i Senatu, uchwalone w 1989 r., analizowal m.in. Z. Jarosz (System wybor-
czy do Sejmu i Senatu, Panstwo i Prawo, 1989, nr 5).

118



miejsce nowa regulacje ustroju politycznego i gospodarczego. W szczegdlnosci
wprowadzona zostata zasada demokratycznego panstwa prawnego oraz zasada su-
werennosci Narodu. Prawodawca konstytucyjny przyjat zasadg pluralizmu poli-
tycznego. Wprowadzenie nowych zasad ustrojowych catkowicie zmienito znaczenie
szczegotowych przepisow konstytucyjnych dotyczacych prawa wyborczego. Zasada
ustalania skfadu Sejmu, Senatu 1 rad narodowych w drodze wyborow zaczeta odtad
oznacza¢ wymog stworzenia procedury wyborczej, ktora uzaleznia sktad polityczny
wybieranego organu od preferencji wyborcéw i zapewnia rowno$¢ szans dla

wszystkich ugrupowan politycznych.

W roku 1990 uchwalone zostalty dwie nowelizacje Konstytucji, maja-
ce znaczenie dla systemu wyborczego. Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie
Konstytucji RP (Dz. U. Nr 16, poz. 94) stworzyta nowa struktur¢ wtadzy lokalne;.
W miejsce dotychczasowego systemu rad narodowych wprowadzony zostal samo-
rzad terytorialny na szczeblu gminy. Jednocze$nie prawodawca zmienit tytut i1 sze-
reg przepisoOw rozdziatu 9 Konstytucji. Rozdziat ten zostat zatytulowany "Wybory
do Sejmu 1 Senatu", a jego przepisy odnosity si¢ odtad wytacznie do wyboréw par-
lamentarnych. Sprawy wyboréw do organdéw samorzadu terytorialnego regulowat
art. 45 ust. 1 Konstytucji, ktory otrzymat brzmienie: "Organem stanowiacym gminy
jest rada wybierana przez mieszkancéw gminy. Zasady i tryb wyboru okresla usta-
wa." Takie rozwiazanie oznaczato dekonstytucjonalizacj¢ zasad wyboru organow
lokalnych.

Ustawa z dnia 27 wrze$nia 1990 r. o zmianie Konstytucji RP (Dz. U.
Nr 67 poz. 397) zmienita system obsadzania urzedu Prezydenta, wprowadzajac za-
sade wybordw przez Nardd.” Prezydent miat odtad by¢ wybierany w wyborach po-
wszechnych, rownych i1 bezposrednich, w glosowaniu tajnym. Wybory te zarzadzat
Marszatek Sejmu. Nowela konstytucyjna okreslita przestanki biernego prawa wy-
borczego w wyborach prezydenckich oraz powierzyta kontrol¢ waznosci wyboru
Prezydenta Zgromadzeniu Narodowemu. Nalezy pokresli¢, ze prawodawca nie ure-

gulowal w 1990 r. w Konstytucji systemu ustalania wynikow wyboréw prezydenc-
kich.

* Szerzej na temat systemu wyboréw prezydenckich - D. Goérecki: Ewolucja przepisow dotyczacych trybu
wyboru prezydenta w polskim prawie konstytucyjnym, Przeglad Sejmowy, 1996, nr 2.
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Kolejnag zmiang w systemie wyborczym wprowadzita ustawa z dnia
19 kwietnia 1991 r. o zmianie Konstytucji RP (Dz. U. Nr 41 poz. 176). Nowelizacja
uzaleznita bierne prawo wyborcze do Sejmu i Senatu od stalego zamieszkiwania na
terytorium RP od co najmniej 5 lat. Rozwiazanie to przetrwato do chwili wejscia w
zycie Konstytucji z 1997 r. Konstytucja zmienita rdwniez sposob okreslenia osob
nie posiadajacych praw wyborczych. Do przestanek wykluczajacych prawa wybor-
cze dodane zostato pozbawienie praw wyborczych prawomocnym orzeczeniem sa-
du. W miejsce przestanki choroby umystowej wprowadzona zostata przestanka
ubezwlasnowolnienia prawomocnym orzeczeniem sadu z powodu choroby psy-

chicznej lub niedorozwoju umystowego.

Dalsze istotne zmiany w systemie wyborczym wprowadzita Ustawa
konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy
wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym (Dz. U. Nr 84, poz. 426). Prawodawca uregulowat w Matej Konstytu-
cji system ustalania wynikow wyboréw prezydenckich. Zgodnie z jej przepisami
Prezydent RP jest wybierany w systemie wigkszosci bezwzglednej. Jezeli zaden z
kandydatéw nie uzyskal bezwzglednej wigkszosci gloséw przeprowadza si¢ druga
ture glosowania. Biora w niej udziat dwaj kandydaci, ktorzy otrzymali kolejno naj-
wigksza liczbe glosow w pierwszej turze i nie wycofali swojej kandydatury. Za wy-
brana w drugiej turze uwaza si¢ osobe, ktora uzyskata wigksza liczbg¢ waznie odda-
nych glosow. Mata Konstytucja przyjeta zasade, ze Sejm wybierany jest w wybo-
rach proporcjonalnych. Do podstawowych zasad prawa wyborczego do Senatu do-
dana zostata zasada wyborow "wolnych". Prawodawca konstytucyjny nie dodat
jednak przymiotnika "wolne" do przepiséw okreslajacych podstawowe zasady wy-
boréw do Sejmu i wyborow prezydenckich. Mata Konstytucja wprowadzita ponadto
zasade wyboru senatorow w wojewodztwach, powierzyta kontrole waznosci wybo-
réw parlamentarnych i prezydenckich Sadowi Najwyzszemu i okreslita podstawowe
zasady wyboréw do organéw samorzadu terytorialnego. Wybory te miaty by¢ po-
wszechne, rowne 1 przeprowadzane w glosowaniu tajnym. Pomini¢ta zostata tutaj

zasada bezposredniosci.

Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. nie wprowadzita zasadni-
czych zmian do systemu wyborczego uksztattowanego w 1992 r. Wérod wazniej-
szych zmian nalezy wymieni¢ zmiang przepiséw regulujacych zakres praw wybor-
czych. Prawodawca konstytucyjny, pozbawiajac praw wyborczych osoby ubezwla-

snowolnione prawomocnym orzeczeniem sadowym, nie wymienia obecnie przy-
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czyn ubezwlasnowolnienia. Konstytucja z 1997 r. zmienita rowniez zakres biernego
prawa wyborczego. Zniesiony zostal cenzus domicylu, wprowadzono natomiast
cenzus wieku w wyborach do Senatu (wymog ukonczenia 30 lat). Przyjeta w usta-
wie o wyborze Prezydenta z 1990 r. zasada, ze kandydata na Prezydenta zglasza co
najmniej 100 000 obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu, zostata zapisana
w Konstytucji. Konstytucja gwarantuje wyborcom prawo wnoszenia protestu prze-
ciwko waznos$ci wyboréw parlamentarnych i prezydenckich. Prawodawca konstytu-
cyjny zniost wymog, aby wybory do Senatu byty przeprowadzane w wojewodz-
twach, zrezygnowat rowniez z wyrazenia expressis verbis zasady wolno$ci wybo-
row do Senatu. Z kolei art. 169 ust. 2 Konstytucji wprowadzit wymog, aby wybory
do organéw stanowiacych samorzadu terytorialnego byly bezposrednie. Konstytucja
rozszerzyta zakaz wprowadzania zmian w prawie wyborczym na wszelkie stany
nadzwyczajne. Wprowadzita rowniez zakaz przeprowadzania wyboréw parlamen-
tarnych i prezydenckich w czasie trwania stanu nadzwyczajnego. Wybory samorza-
dowe moga by¢ przeprowadzane tylko tam, gdzie nie zostal wprowadzony stan
nadzwyczajny. Istotna zmiang stanowi rowniez wprowadzenie skargi konstytucyj-
nej. Dzigki tej instytucji jednostka moze dochodzi¢ swoich praw wyborczych wo-

bec organdéw stanowiacych prawo.

Wprowadzenie demokratycznego systemu wyborczego w Polsce
zwiazane bylo nie tyle ze zmiang szczegdtowych przepiséw konstytucyjnych doty-
czacych wyborow, ile ze zmiana podstawowych zasad ustroju panstwa. Najwazniej-
sza zmiana szczegotowych regulacji konstytucyjnych w dziedzinie prawa wy-
borczego dotyczyta kregu podmiotéw uprawnionych do zglaszania kandydatow.
Analiza przepiséw konstytucyjnych w omawianym okresie ukazuje cztery zasadni-
cze tendencje w ewolucji konstytucyjnej regulacji systemu wyborczego. Po pierw-
sze, w latach 1989-1990 nastapilo rozszerzenie zakresu organdw pochodzacych z
wyborow. Obywatele wybieraja nie tylko Sejm i organy lokalne, ale réwniez Senat i
Prezydenta. Po drugie, prawodawca rozszerzyt zakres regulacji konstytucyjnych
dotyczacych wyboréw. Do najwazniejszych zmian z tym zwiazanych nalezy uregu-
lowanie zasad ustalania wynikéw wyboréw prezydenckich oraz konstytucjonaliza-
cja zasady wyboréw proporcjonalnych do Sejmu. Po trzecie, rozszerzeniu ulegl za-
kres gwarancji praworzadno$ci procedury wyborczej. Wprowadzona zostala zasada
sadowej kontroli waznosci wyboréw. Prawo do wniesienia protestu wyborczego
zostalo zagwarantowane w Konstytucji. Po czwarte, prawodawca konstytucyjny
wprowadzit pewne ograniczenia prawa wybieralnosci. Wprawdzie cenzus domicylu

w wyborach parlamentarnych, wprowadzony w 1991 r., zostat zniesiony w 1997 r.,
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ale prawodawca konstytucyjny przyjal cenzus wieku w wyborach prezydenckich
(wymog ukonczenia 35 lat, obowiazujacy od 1990 r.) i w wyborach do Senatu
(wymog ukonczenia 30 lat, wprowadzony w 1997 r.). Nalezy rowniez zauwazyc¢, ze
prawodawca konstytucyjny w Polsce reguluje prawo wyborcze bardziej szczegoto-
wo niz innych krajach, pozostawiajac tym samym wezszy zakres swobody ustawo-

dawcy.

2. Zasada panstwa demokratycznego jako granica swobody regulacyjnej ustawo-

dawcy w zakresie prawa wyborczego

Jedna z podstawowych zasad konstytucyjnych wyznaczajacych ksztalt
systemu wyborczego jest zasada panstwa demokratycznego, wyrazona w art. 2
Konstytucji. Ustalenie znaczenia tej zasady wymaga wyjasnienia pojecia demokra-
cji. W klasycznych podrgcznikach prawa konstytucyjnego demokracja rozumiana
jest najczesciej jako ustrdj oparty na zasadzie suwerennosci ludu. Nowoczesne ro-
zumienie demokracji obejmuje nie tylko zasadg¢ suwerennos$ci ludu, ale rowniez
indywidualne prawo kazdego obywatela do udziatu w kierowaniu sprawami pu-
blicznymi. Przy takim podejsciu wolne wybory stanowia nie tylko forme realizacji
zasady suwerenno$ci ludu, ale réwniez forme urzeczywistnienia indywidualnego
prawa do partycypacji w zyciu politycznym wspolnoty. Oba wymienione aspekty
demokracji sa ze soba nierozerwalnie zwigzane: nowoczesna teoria suwerennosci
musi uwzglednia¢ indywidualne prawo do udziatu w sprawowaniu wtadzy, a teoria
praw wyborczych musi mie¢ na uwadze wspdlnotowy wymiar tych praw oraz ich

funkcje w ustroju panstwowym.

Analiza pojecia demokracji nie moze ogranicza¢ si¢ do ptaszczyzny
zatozen prawnych, ale musi uwzglednia¢ réwniez rzeczywisto$¢ polityczna. We
wspotczesnej mysli politycznej zwraca si¢ uwage, ze pojecie demokracji zaklada
pokojowa konkurencje o sprawowanie wladzy politycznej.’ Zgodnie z definicja za-
proponowana przez J.A. Schumpetera, "metoda demokratyczna jest tym rozwiaza-
niem instytucjonalnym dochodzenia do decyzji politycznych, w ktérym jednostki
uzyskuja moc decydowania poprzez konkurencyjng walke o glosy wyborcow."
Obywatel bierze udzial w kierowaniu sprawami publicznymi rozstrzygajac - odda-

wanym przez siebie gtosem - o losach rywalizacji migdzy réznymi ugrupowaniami

3 Por. R. Aron: Démocratie et totalitarisme, Paris 1965, s. 76.
* J.A. Schumpeter: Kapitalizm, socjalizm, demokracja, Warszawa 1995, thum. M. Rusinski, s. 336-337.
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politycznymi. Moze rdwniez bra¢ udziat w kierowaniu sprawami publicznymi, oso-
biscie rywalizujac z innymi o glosy wyborcow. Jezeli udzial obywateli w kierowa-
niu sprawami publicznymi ma by¢ rzeczywisty, to rywalizacja wyborcza musi by¢
wolna 1 otwarta dla wszystkich obywateli i dla wszystkich opcji politycznych, ktore

uznaja jej zasady.

Zasada panstwa demokratycznego nakazuje organom panstwowym
stworzenie warunkow dla wolnej i otwartej rywalizacji wyborczej, zgodnie zasada-
mi bezstronnos$ci politycznej ("political fairness") i uczciwej konkurencji politycz-
nej. Aby ta zasada panstwa demokratycznego mogta by¢ stosowana i egzekwowana
przez organy wtadzy sadowniczej, niezbedne jest sformutowanie bardziej precyzyj-
nych warunkdéw, jakie musza zosta¢ speilnione przy organizacji wyborow. Nalezy w
zwiazku z tym zwroci¢ uwage na nastepujaca trudnos¢. W Swietle teorii decyzji
kolektywnych przypisanie woli podmiotowi kolektywnemu jest zawsze pewna
konwencja.” Nie mozna w ogdle moéwi¢ o woli podmiotu kolektywnego dopoki nie
zostanie okre$lona procedura wyrazania tej woli. Wybor procedury decyzyjnej w
istotny sposob wptywa na jej wyniki, tj. na podejmowane decyzje. Jednoczesnie nie
istnieje procedura wyrazania woli przez podmiot kolektywny, ktéra speiniataby
wszystkie postulaty sprawiedliwej procedury decyzyjnej. Dotyczy to réwniez po-
dejmowania przez podmiot kolektywny decyzji dotyczacych sktadu organu przed-
stawicielskiego.

W panstwie demokratycznym ugrupowania posiadajace wigkszo$¢ w
parlamencie nie powinny wykorzystywaé swojej pozycji w celu wprowadzenia sys-
temu wyborczego odpowiadajacego ich interesom. Z drugiej jednak strony prawo
wyborcze stanowi istotny czynnik ksztaltujacy system partyjny 1 szerzej - system
polityczny, i moze w zasadniczy sposob wptywacé na sktad wybieranego organu.
Kazdy system wyborczy wywoluje okreslone konsekwencje polityczne i z tego
wzgledu stawianie ustawodawcy zarzutu, ze ksztaltuje on wynik wyborow, bytoby
nieuzasadnione. Nie istnieja systemy wyborcze neutralne politycznie.® Nie jest moz-
liwe sformutowanie uniwersalnych kryteriow sprawiedliwego systemu ustalania
wynikow wybordéw, kryteriow wyznaczajacych w sposob precyzyjny granicg¢ mig-

dzy demokratycznymi wyborami a niedopuszczalnymi manipulacjami prawem wy-

> Szerzej na ten temat - F. Studnicki: O decyzjach kolektywnych, Panstwo i Prawo, 1971, nr 2 oraz cytowana
tam literatura.

% Por. J. Majchrowski: Instrumentalizacja prawa wyborczego w Polsce, Ruch Prawniczy Ekonomiczny i
Socjologiczny, 1994 nr 4., s. 100.
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borczym. Nie oznacza to jednak, ze swoboda regulacyjna ustawodawcy w dziedzi-
nie prawa wyborczego jest nieograniczona. Procedura wyborcza musi by¢ zgodna z

pewnymi standardami demokratycznych procedur decyzyjnych.

Po pierwsze, wybory musza mie¢ charakter konkurencyjny, tzn. mu-
sza by¢ oparte na zasadzie rywalizacji ugrupowan politycznych. Z wymogu konku-
rencyjnosci wyborow wynika zasada rotacji politycznej. Oznacza to, ze obywatele
maja mozliwos¢ legalnego odsunigcia od wladzy ekipy rzadzacej, ktéra utracita ich
zaufanie, i powierzenia sprawowania wtadzy ugrupowaniom, ktére znajdowaty si¢
dotychczas w opozycji. Po drugie, konkurencja wyborcza powinna by¢ otwarta dla
wszystkich legalnych ugrupowan politycznych. Prawo musi zapewnia¢ otwarto$¢
systemu politycznego na zmiany oraz mozliwo$¢ wilaczenia si¢ do rywalizacji no-
wych ugrupowan politycznych, ktore moga lepiej wyrazaé wol¢ wyborcow. Po
trzecie, wybory powinny by¢ oparte na zasadzie rownosci szans dla wszystkich
ugrupowan politycznych. R6wno$¢ szans oznacza w szczegdlnosci rownos¢ bierne-
go prawa wyborczego, rowny dostepu do publicznych zrodet finansowania wybo-
row, réwnos¢ w zakresie prowadzenia kampanii wyborczej, w tym rownos¢ dostepu
do publicznej radiofonii 1 telewizji. Po czwarte, ustawodawca ma obowiazek stwo-

rzenia gwarancji bezstronno$ci organdw panstwowych, ktére przeprowadzaja wy-

bory.

W demokratycznym panstwie wybory parlamentarne powinny prowa-
dzi¢ do wylonienia parlamentu zdolnego do dzialania i do wyrazania woli Narodu.
Oznacza to, ze prawodawca moze wprowadzi¢ system wyborczy, ktory deformuje
w pewien sposob proporcje miedzy liczbami mandatoéw zdobytych przez poszcze-
gblne ugrupowania w stosunku do proporcji miedzy liczbami glosow oddanych na
te ugrupowania. Prawodawca moze m.in. wprowadzi¢ rozwiazania w zakresie prze-
liczania glosow ma mandaty utrudniajace zdobycie mandatow przez partie mate,
ktérych zdolno$¢ do brania udziatu w wyrazaniu woli Narodu jest ograniczona. Da-
zenie do wylonienia parlamentu zdolnego do dziatania oraz zasada rownos$ci szans
moga niekiedy znajdowac si¢ w kolizji. Uznanie zdolnosci parlamentu do wyraza-
nia woli Narodu za warto$¢ konstytucyjna rodzi pokuse usprawiedliwiania rozwia-
zan, ktorych celem jest petryfikacja istniejacego systemu partyjnego i ograniczenie

szans ugrupowan nowych.

Nalezy doda¢, ze dla realizacji zasady uczciwej konkurencji duze zna-

czenia ma stabilno$¢ ustaw wyborczych. Ustawodawca musi reagowac na zmiany w

124



rozmieszczeniu ludnosci na terytorium panstwa, ale nie musi zmienia¢ samego sys-
temu ustalania wynikéw wybordéw. Stabilno$¢ ustawodawstwa wyborczego ozna-
cza, ze nie jest ono wykorzystywane dla osiagnigcia doraznych celéw politycznych,

1 dziata na rzecz wyréwnywania szans ugrupowan politycznych.

Zasada uczciwej konkurencji politycznej stanowi norme¢ prawna
adresowana do ustawodawcy oraz do organow stosujacych ustawy wyborcze.
Zasada uczciwej konkurencji politycznej wyznacza granice swobody regulacyjnej
przystugujacej ustawodawcy przy ksztaltowaniu systemu wyborczego. Zasada ta
moze stanowi¢ podstawe kontroli konstytucyjnosci ustaw, sprawowanej przez
Trybunat Konstytucyjny. Stwierdzenie naruszenia tej zasady przez Trybunat
stanowi podstaw¢ do uznania ustawy za niezgodna z art. 2 Konstytucji. Zasada
uczciwe] konkurencji zaktada bezstronnos$¢ polityczna 1 Sciste przestrzeganie ustaw
wyborczych przez organy panstwowe, ktore przeprowadzaja wybory. Adresatami
zasady uczciwej konkurencji politycznej sa rowniez obywatele i partie polityczne,
jednakze wobec tych podmiotéw zakresie omawiana zasada, z uwagi na bardzo
ogolny charakter, nie moze by¢ stosowana bezposrednio 1 wymaga konkretyzacji w
szczegotowych przepisach ordynacji wyborczych. Zasada uczciwej konkurencji
politycznej stanowi ponadto dyrektywe dla interpretacji szczegdlowych przepisow
konstytucyjnych dotyczacych wyboréw. W kazdym przypadku, w ktérym
wyktadnia j¢zykowa nie daje jednoznacznego rezultatu, organ stosujacy
Konstytucje powinien sposrod mozliwych interpretacji wybiera¢ wyktadni¢ zgodna

z omawiang zasada.
3. Prawa wyborcze jako prawa podmiotowe

W polskich opracowaniach z dziedziny prawa konstytucyjnego system
wyborczy przedstawiany jest przez pryzmat podstawowych zasad prawa wyborcze-
go. Przedmiot zainteresowania stanowia przede wszystkim normy prawa przedmio-
towego. Przy takim podejsciu system wyborczy jest postrzegany przede wszystkim
jako podstawowa forma realizacji zasady suwerenno$ci narodu. Tymczasem nie-
mniej wazne jest spojrzenie z punktu widzenia konkretnego obywatela. Normy
prawne dotyczace wyborow stanowia zrddto praw podmiotowych stanowiacych
konkretyzacje ogodlnego prawa jednostki do udzialu w kierowaniu sprawami pu-
blicznymi. Nauka prawa konstytucyjnego nie moze pomija¢ zagadnienia tresci i
struktury normatywnej praw wyborczych.

Przepisy ustaw zasadniczych dotyczace poszczegoélnych praw jed-

nostki sa z reguty bardzo zwiezte. Prawodawca konstytucyjny ogranicza si¢ najcze-
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sciej do nazwania danego prawa, pozostawiajac jego urzeczywistnienie ustawodaw-
cy. Prawo obywatela do udziatu w kierowaniu sprawami publicznymi rézni si¢ pod
tym wzgledem od pozostatych praw cztowieka. Pozostaje ono w $Scistym zwiazku z
regulacja calego ustroju panstwa, a realizacja tego prawa wymaga odpowiedniego
uksztaltowania struktury organizacyjnej aparatu panstwowego w konstytucji pisa-
nej. Jezeli prawodawca konstytucyjny chce zagwarantowa¢ prawo obywatela do
udzialu w kierowaniu sprawami publicznymi, to ustawa zasadnicza musi przewi-
dywa¢ w szczegodlnos$ci istnienie parlamentu wyposazonego w kompetencje w za-
kresie stanowienia ustaw oraz kontroli nad organami wladzy wykonawczej. W
swietle tych uwag podzial regulacji konstytucyjnych na przepisy dotyczace praw
cztowieka oraz na przepisy dotyczace ustroju panstwa moze budzi¢ watpliwosci,
gdyz cata struktura panstwa demokratycznego stanowi Srodek urzeczywistnienia

prawa jednostki do partycypacji w sprawowaniu wtadzy publiczne;.

Prawo obywatela do udziatu w kierowaniu sprawami publicznymi zo-
stato wyrazone expressis verbis m.in. w art. 21 Powszechnej Deklaracji Praw Czto-
wieka 1 w art. 25 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich 1 Politycznych.
Nie zostato ono wymienione eo nomine w Konstytucji z 1997 r., znalazto jednak
wyraz w zasadzie panstwa demokratycznego (art. 2) 1 zasadzie suwerenno$ci narodu
(art. 4), a takze w szeregu szczegdtowych praw jednostki umozliwiajacych udziat w
kierowaniu sprawami publicznymi. Nalezy do nich w szczeg6lno$ci prawo wybie-
rania, a takze prawo wybieralno$ci. Forma uczestnictwa w kierowaniu sprawami
publicznymi sa réwniez m.in.: prawo udzialu w referendum, inicjatywa ludowa,
prawo dostgpu do stuzby publicznej, wolno$¢ wypowiedzi oraz wolno$¢ zgroma-

dzen.

Art. 62 ust. 1 gwarantuje obywatelom prawo wybierania Prezydenta
RP, postow, senatoréw i przedstawicieli do organow samorzadu terytorialnego.
Prawo wybierania nalezy do tzw. praw-kompetencji.” Podstawowym elementem w
strukturze normatywnej tego typu praw jest kompetencja jednostki do dokonania
czynnosci konwencjonalnej doniostej prawnie, ktora pociaga za soba aktualizacje,
zmiang badz ustanie okreslonych obowiazkéw podmiotu podleglego kompetenciji.®

Urzeczywistniajac prawa tego typu, prawodawca musi:

7 Szerzej na temat praw-kompetencji - K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw czto-
wieka w Konstytucji RP, Krakéw 1999, s. 32-34 oraz s. 59-62.

¥ Pojecie kompetencji jest uzywane tutaj w znaczeniu zaproponowanym przez Z. Ziembinskiego. Zob. Z.
Ziembinski: Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 160 i nast.; tenze: O zawilosciach
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1) wskaza¢ podmiot prawa,
2) uregulowaé sposob realizacji danej czynnosci,

3) okresli¢ warunki, jakie musza by¢ spetnione, aby dany podmiot mogt

skorzysta¢ ze swojego prawa,

4) stworzy¢ system instytucji umozliwiajacych realizacje tego prawa i

wskaza¢ podmioty podleglte kompetencji,

5) okresli¢ skutki prawne, jakie wywotuje dana czynnos$¢, tzn. okresli¢ obo-
wiazki podmiotow podleglych kompetencji, ktore aktualizuja sig, zmieniaja si¢

lub ustaja wraz z dokonaniem danej czynnosci, a takze

6) stworzy¢ odpowiednie $rodki prawne na wypadek naruszenia danego

prawa.

Do struktury normatywnej prawa wybierania nalezy kompetencja obywatela do od-
dania gltosu w wyborach. Realizacja tej kompetencji aktualizuje okre§lone obowiaz-
ki organow, ktore przeprowadzaja wybory. Wiasciwe komisje wyborcze maja obo-
wiazek przeliczenia gtosOw i rozdzielenia mandatéw zgodnie z zasadami okreslo-
nymi w ustawie. Organy te sa podmiotami podlegtymi kompetencji przystugujace;j
wyborcy. Warunkiem realizacji prawa wybierania jest zarzadzenie wyborow w
zwiazku z zakonczeniem kadencji danego organu lub w innych przypadkach okre-

slonych przez prawo.

Podmiotem zobowiazanym do realizacji omawianego prawa sa organy,
ktére zarzadzaja i ktore przeprowadzaja wybory. Podmiotem zobowigzanym jest
roOwniez ustawodawca, ktora ma obowiazek ustanowi¢ ustawy niezbedne do korzy-
stania z tego prawa. Nie ma zadnych powodow, aby nie uzna¢ horyzontalnego wy-
miaru prawa wybierania.” Zgodnie z art. 31 ust. 2 zd. 1 Konstytucji kazdy obowia-
zany jest szanowa¢ wolnos$ci i prawa i innych, w tym m.in. prawo wybierania. Z
Konstytucji wynika zatem dla oséb trzecich obowiazek nieprzeszkadzania w korzy-

staniu z omawianego prawa przez wyborce. Zagadnienie ochrony wolno$ci wybor-

zwigzanych z pojmowaniem kompetencji, Panstwo i Prawo, 1991, nr 4. Na temat pojgcia czynnosci kon-

wencjonalnych - zob. L. Nowak, S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski: Czynnosci konwencjonalne

w prawie, Studia Prawnicze, 1972, nr 33.
Zagadnienie stosowania Konstytucji w stosunkach miedzy podmiotami prywatnymi zostalo przedstawio-
ne w pracy: K. Wojtyczek: Horyzontalny wymiar praw czlowieka zagwarantowanych w Konstytucji RP,
Kwartalnik Prawa Prywatnego, 1999, nr 2. Odmienne stanowisko zajmuja J. Bo¢ (komentarz do art. 8
Konstytucji [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku,
red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 32) oraz B. Banaszak (Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 389),
twierdzac, ze Konstytucja nie uznaje horyzontalnego obowiazywania praw i wolnosci.
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cow przed oddziatywaniami ze strony osob trzecich stanowito przedmiot zaintere-
sowania doktryny i orzecznictwa w Republice Federalnej Niemiec.'® Doktryna i
orzecznictwo niemieckie nie wypracowatly jednak precyzyjnych kryteriow pozwala-

jacych odrézni¢ dopuszczalne 1 niedopuszczalne formy oddziatywania na wyborcg.

Zgodnie z art. 62 Konstytucji, prawo wybierania przystuguje obywate-
lom polskim, ktérzy najpozniej w dniu gtosowania koncza 18 lat i ktérzy nie zostali
ubezwlasnowolnieni, ani pozbawieni praw publicznych albo wyborczych prawo-
mocnym orzeczeniem sadowym. Wymieniony przepis okresla w sposdb wyczerpu-
jacy krag podmiotoéw, ktérym przystuguje omawiane prawo. Ustawodawca nie mo-
ze uzalezni¢ posiadania tego prawa od dalszych warunkow. W szczegolnosci art. 31
ust. 3 Konstytucji nie moze stanowi¢ podstawy do ustanawiania ograniczen prawa
wybierania, nie przewidzianych w art. 62 Konstytucji. Pewien wyjatek w tym za-
kresie stanowia jedynie wybory samorzadowe. Zgodnie z art. 16 ust. 1 ogo6t miesz-
kancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa
wspolnote samorzadowa. Art. 16 Konstytucji uzasadnia uzaleznienie prawa wybie-
rania do organu stanowiacego samorzadu terytorialnego od statego zamieszkiwania
na terytorium danej jednostki podziatu terytorialnego. Oznacza to, ze Konstytucja
dopuszcza odsunigcie od udziatu w wyborach samorzadowych obywateli nie posia-
dajacych statego miejsca zamieszkania w zadnej z jednostek podziatu terytorialnego
kraju, w szczegodlnosci obywateli stale zamieszkatych za granica.'

Art. 62 ust. 2 Konstytucji okresla gwarancje proceduralne majace zasto-
sowanie przy pozbawianiu prawa wybierania obywateli polskich, ktérzy ukonczyli
18 lat. Wymienione osoby moga zosta¢ pozbawione praw wyborczych wytacznie
prawomocnym orzeczeniem sadowym. Przepis ten nie okresla natomiast, w jakich
sytuacjach sad moze orzec ubezwlasnowolnienie oraz pozbawienie praw publicz-
nych lub praw wyborczych. Ustawodawca nie ma jednak swobody w tym zakresie.
Materialne przestanki ubezwlasnowolnienia oraz pozbawienia praw publicznych
lub praw wyborczych podlegaja ocenie z punktu widzenia zgodnos$ci z zasadami
wyrazonymi w art. 31 ust. 3 Konstytucji.'? Ustawodawca moze przewidzie¢ ubez-

wlasnowolnienie oraz pozbawienie praw publicznych lub wyborczych wtedy, gdy

' H. Meyer: Prawo wyborcze [w:] Parlament Republiki Federalnej Niemiec, red. J. Isensee, P. Kirchof, s.

16-17 oraz cytowane tam orzecznictwo Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego.

Odmiennie B. Banaszak, M. Jabtonski, J. Bo¢, komentarz do art. 62 [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej

Polskiej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, jw., s. 117-118.

12 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego K. 39/97 z dnia 10 listopada 1998 r., OTK ZU, 1999, nr 6., s.
564.

11
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jest to konieczne w demokratycznym panstwie dla ochrony warto$ci wymienionych
w tym przepisie. Ponadto, okreslajac przestanki pozbawienia praw publicznych lub
praw wyborczych, ustawa nie moze narusza¢ istoty prawa wybierania. Nalezy wy-
jasni¢, ze pojecie istoty danego prawa nie powinno by¢ odnoszone do sytuacji
prawnej konkretnego podmiotu, ale do ogdlnospotecznego znaczenia danego prawa.
Przy takim rozumieniu istoty praw czlowieka, Konstytucja dopuszcza - pod pew-
nymi warunkami - sytuacje, w ktorych dana osoba zostaje calkowicie pozbawiona
okreslonego prawa (np. wolnosci osobistej w wyniku orzeczenia kary pozbawienia

wolnosci).

W latach 1991-1997 r. obowiazywat przepis konstytucyjny, ktéry stano-
wil, ze prawa wyborcze nie przystuguja osobom ubezwilasnowolnionym z powodu
choroby psychicznej lub niedorozwoju umystowego. Oznaczato to, ze osoby ubez-
wlasnowolnione z powodu innych zaburzen psychicznych (wynikajacych np. z al-
koholizmu lub narkomanii) nie tracity praw wyborczych.” Konstytucja z 1997 r.
pozbawia praw wyborczych wszystkie osoby ubezwlasnowolnione, bez wzgledu na
przyczyng ubezwlasnowolnienia. Nasuwa si¢ w zwiazku z tym pytanie, czy usta-
wodawca moglby rozszerzy¢ zakres os6b pozbawionych praw wyborczych, wpro-
wadzajac przestanki ubezwlasnowolnienia nie zwiazane z zaburzeniami psychicz-
nymi. W $wietle zasad wyrazonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, na tak postawione
pytanie nalezy udzieli¢ odpowiedzi negatywnej. Przez ubezwtasnowolnienie w ro-
zumieniu art. 62 ust. 2 Konstytucji nalezy rozumie¢ wyltacznie pozbawienie lub
ograniczenie zdolnosci do czynno$ci prawnych z powodu zaburzen psychicznych
uniemozliwiajacych jednostce kierowanie swoimi sprawami. Z kolei pozbawienie
praw publicznych lub praw wyborczych jest dopuszczalne wylacznie jako kara
wymierzana za przestepstwo lub za delikt konstytucyjny, przy czym kara ta musi
mies$ci¢ si¢ w granicach wladzy karania (ius puniendi), wyznaczonych przez art. 31

ust. 3 Konstytucji.

Odrebnego rozwazenia wymaga mozliwos$¢ dopuszczenia cudzoziemcoOw
do udzialu w wyborach do organéw wiadzy publicznej. Konstytucja okresla pod-
miot praw konstytucyjnych m.in. przy pomocy terminow: "kazdy", "kazdy czto-
wiek", "obywatel", "obywatel polski", "rodzice", "matka", "dziecko", "osoby nie-
pelnosprawne", "pracownik", "lokatorzy", "konsumenci". Konstytucja roznicuje

zatem zakres podmiotéw poszczegélnych praw. Z faktu, ze jako podmiot danego

> J. Buczkowski: Podstawowe zasady prawa wyborczego III Rzeczypospolitej, Lublin 1998, s. 72.
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prawa wskazany zostat "obywatel" lub "obywatel polski" wynika, iz Konstytucja
nie moze stanowi¢ podstawy dochodzenia danego prawa przez cudzoziemca. Uzy-
cie terminu "obywatel" nie moze jednak uzasadnia¢ wniosku, ze ustawa nie mogta-
by rozszerzy¢ zakresu podmiotowego tego prawa na cudzoziemcdw. Przyjecie od-
miennej wykladni ustawy zasadniczej prowadzitloby bowiem do konsekwencji nie
do przyjecia w demokratycznym panstwie prawnym. Zgodnie z art. 67 Konstytucji,
podmiotem prawa do zabezpieczenia spotecznego jest obywatel. Ograniczenie pra-
wa do zabezpieczenia spotecznego do obywateli polskich stanowitoby naruszenie
Migdzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych.

Fakt, ze prawodawca konstytucyjny postuguje si¢ terminami "obywatel"
oraz "obywatel polski", moze prima facie sugerowac, iz prawa konstytucyjne, kto-
rych podmiot zostal okreslony przy pomocy terminu "obywatel", moga zosta¢ roz-
szerzone na cudzoziemcOw, natomiast prawa, ktoérych podmiot zostal wskazany
przy pomocy terminu "obywatel polski", przystuguja wytacznie obywatelom pol-
skim. Rowniez taka wykladnia prowadzitaby do konsekwencji nie do przyjecia.
Zgodnie z art. 35 ust. 1 Konstytucji Rzeczpospolita Polska zapewnia obywatelom
polskim nalezacym do mniejszos$ci narodowych i etnicznych wolno$¢ zachowania i
rozwoju wilasnego jezyka, zachowania obyczajow i tradycji oraz rozwoju wiasnej
kultury. W demokratycznym panstwie prawnym prawa te musza zosta¢ zagwaran-
towane przez ustawe réwniez imigrantom nie posiadajacych obywatelstwa polskie-
go. Ewentualny zakaz rozszerzenia zakresu danego prawa na osoby nie majace
obywatelstwa polskiego musi zatem wynika¢ z innych przepiséw konstytucyjnych.
Dla okreslenia zakresu podmiotowego prawa wybierania postow, senatoréw 1 Pre-
zydenta istotna jest tre$¢ artykutu 4 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem wiadza
zwierzchnia nalezy do Narodu. W $wietle sformutowan zawartych w preambule do
Konstytucji, przez Nardd nalezy rozumie¢ wspolnote polityczna obejmujaca
wszystkich obywateli, bez wzgledu na ich przynalezno$¢ etniczna. Konstytucyjna
zasada suwerennos$ci Narodu stanowi podstawe do wyprowadzenia konstytucyjnego
zakazu przyznawania cudzoziemcom prawa wybierania postow, senatoréw i Prezy-

denta.

Odmienny charakter ma prawo wybierania przedstawicieli do organow
samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 16 ust 2 Konstytucji, samorzad terytorial-
ny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej, ktorej zrodtem jest Narod. Wia-
dza organow samorzadu terytorialnego posiada jednak podwojna legitymizacje. Z

jednej strony postawa do jej sprawowania jest wola Narodu, wyrazona w Konstytu-
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cji oraz ustawach regulujacych ustrdj i kompetencje organdéw samorzadu terytorial-
nego. Z drugiej strony podstawa do jej sprawowania jest wola mieszkancow danej
jednostki samorzadowej. Zgodnie z art. 16 Konstytucji ogoét mieszkancow jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspdlnote samorzado-
wa. Wspdlnote samorzadowa tworza zatem wszyscy mieszkancy danego terytorium
bez wzgledu na obywatelstwo. Dlatego ustawa, ktora przyznawataby cudzoziem-
com prawo wybierania przedstawicieli do organoéw stanowiacych samorzadu teryto-

. . . , . . 14
rialnego, nie powinna zosta¢ uznana za niezgodna z Konstytucja.

Sposob okreslenia zakresu prawa wybierania przesadza znaczenie termi-
nu "wyborcy" uzytego w art. 100, art. 101 ust. 2 1 art. 129 ust. 2 Konstytucji. Wy-
borca w rozumieniu wymienionych przepisow konstytucyjnych jest kazdy, kto
spetnia przestanki prawa wybierania okreslone w art. 62 Konstytucji. Ustawa musi
zatem zagwarantowa¢ prawa wymienione w tych przepisach kazdemu obywatelowi
posiadajacemu czynne prawo wyborcze.

Do istoty prawa wybierania nalezy zapewnienie jednostce udzialu w kie-
rowaniu sprawami publicznymi. System ustalania sktadu organu wtadzy publicznej
musi by¢ uksztattowany w taki sposob, aby akt glosowania stanowil jednoczes$nie
forme udzialu w kierowaniu sprawami publicznymi. Na ten aspekt prawa wybiera-
nia ktadzie nacisk zar6wno Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich Politycz-
nych (art. 25) jak i Pierwszy Protokot Dodatkowy do Konwencji o Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolnosci (art. 3).

Prawo wybierania zaklada mozliwo$¢ dokonania wyboru, tj. wyrazenia
swoich preferencji co do osob, ktore kandyduja do danego organu. Konstytucyjne
prawo wybierania nie moze jednak by¢ rozumiane w sposob czysto formalny, jako
prawo wyrazenia preferencji (oddania glosu) w procedurze ustalania sktadu danego
organu. Aby mozna byto o méwi¢ o prawie wybierania jednostka musi mie¢ moz-
liwo$¢ wywierania wplywu poprzez oddany glos na sktad danego organu. System
wyborczy musi by¢ skonstruowany w taki sposéb, aby sktad organu zalezat od pre-
ferencji wyborcow a zmiany tych preferencji w kolejnych wyborach umozliwiaty

zmiang sktadu danego organu.

4" Odmienny poglad wyrazaja m.in. B. Banaszak (jw., s. 405) i J. Buczkowski (jw., s. 64).
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Racjonalnie uzasadnione rozwiazania, majace na celu utatwienie wylo-
nienia parlamentu zdolnego do dzialania, nie stoja w kolizji z istota prawa wybiera-
nia. Przeciwnie, moga one ulatwi¢ realizacje funkcji, ktorym shuzy prawo wybiera-
nia. Udzial obywateli w kierowaniu sprawami publicznymi zalezy bowiem m.in. od
tego, czy wybory umozliwiaja wylonienie parlamentu zdolnego do dziatania. W
systemie dwupartyjnym lub dwublokowym wyniki wyboréw przesadzaja o sktadzie
rzadu i kierunkach polityki panstwa. Z drugiej strony realny wybor ogranicza si¢ do
dwoéch mozliwosci. W warunkach rozbicia partyjnego mozliwos$¢ kierowania spra-
wami publicznymi poprzez udziat w wyborach jest bardzo ograniczona. Wyniki
wyboréw nie przesadzaja o kierunkach polityki panstwa. O sktadzie rzadu i jego
linii politycznej decyduja przywodcy partyjni, a nie wyborcy.” System wyborczy,
ktory preferuje partie silniejsze i1 ogranicza liczb¢ matych partii w parlamencie, mo-
ze zapewnia¢ obywatelom wigkszy udzial w kierowaniu sprawami publicznymi.
Ocena systemu wyborczego z tego punktu widzenia nie jest mozliwa in abstracto.
Konieczne jest uwzglednienie konkretnych warunkéw spotecznych, w ktorych dany

system wyborczy funkcjonuje.

Prawo wybierania oznacza mozliwo$¢ swobodnego wyboru. Do istoty
prawa wybierania naleza rozwiazania, ktore zapewniaja jednostce mozliwos¢ wyra-
zania swoich preferencji w sposdb wolny od zewngtrznych naciskow. Do gwarancji
tych nalezy m.in. tajno$¢ gtosowania. Niezbgdne jest nie tylko stworzenie mozliwo-
$ci wolnego wyrazania woli w akcie glosowania, ale réwniez warunkéw swobodne-
go ksztaltowania woli wyborcy w czasie kampanii wyborczej, poprzez wykluczenie
naciskow 1 manipulacji ze strony panstwa 1 0sob trzecich. Swoboda wyboru oznacza
rowniez prawo do rezygnacji z udziatu w glosowaniu. Wprowadzenie przez usta-
wodawceg obowiazku glosowania nalezatoby uzna¢ za niezgodne z art. 62 ust. 1
Konstytucji.'®

Na tre$¢ prawa wybierania sktada si¢ mozliwo$¢ dokonania wyboru mig-
dzy wszystkimi ugrupowaniami politycznymi, ktére ubiegaja si¢ o wejscie w skiad
danego organu. Prawo przewiduje dwojakiego rodzaju wyjatki w tym zakresie. Po
pierwsze, art. 13 Konstytucji zakazuje dzialalno$ci partii politycznych, ktore daza

do obalenia demokracji. Po drugie, ustawa zasadnicza uzaleznia rejestracje kandy-

Zwracal na to uwage m.in. M. Sobolewski w pracy Zasady wspotczesnej demokracji burzuazyjnej, Kra-
kow 1983, s. 67-68.

Por. L. Garlicki, komentarz do art. 96, pkt 14 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, Warszawa 1999.
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datury w wyborach prezydenckich od poparcia co najmniej 100 000 wyborcow, a
jednoczes$nie dopuszcza ustanowienie wymogu pewnego minimalnego poparcia
wyborcow przy zglaszaniu kandydatow lub list kandydatow w wyborach parlamen-
tarnych 1 samorzadowych. Liczba podpisow wyborcdw wymagana przez ustawo-
dawce nie moze jednak by¢ nadmierna. Niedopuszczenie do udziatu w wyborach
kandydata, ktory spelnia wymienione warunki, stanowi nie tylko naruszenie bierne-
go prawa wyborczego danej osoby, ale rdwniez naruszenie prawa wybierania po-

przez ograniczenie zakresu alternatyw wyborczych.

Prawo wybierania oznacza mozliwo$¢ udziatu w okresowych wyborach,
przeprowadzanych w rozsadnych odstepach czasu. Prawo wybierania stanowi zatem
samodzielng podstawe¢ do wyprowadzenia zasady kadencyjno$ci danego organu
wladzy publicznej. Fakt ten nie ma jednak w praktyce wigkszego znaczenia dla wy-
boréw postow, senatoréw i Prezydenta, wobec zamieszczenia szczegdtowych prze-
pisow konstytucyjnych okreslajacych precyzyjnie dhugos¢ kadencji tych organow.
Uznanie prawa wybierania za podstawe zasady kadencyjnos$ci ma natomiast istotne
znaczenia dla funkcjonowania organdw samorzadu terytorialnego, gdyz Konstytu-
cja nie wyraza zasady kadencyjnos$ci tych organow expressis verbis. Trybunal Kon-
stytucyjny w orzeczeniu K. 25/95 z dnia 23 kwietnia 1996 r.'” oraz w wyroku K.
17/98 z dnia 26 maja 1998 r."® uznat, ze kadencyjny charakter rad gmin jest oczywi-
sta konsekwencja ich wybieralnosci.

Prawo wybierania zaktada rowniez stabilizacje sktadu personalnego da-
nego organu podczas kadencji."” Organy wladzy publicznej nie powinny mie¢ moz-
liwo$ci pozbawiania mandatu os6b wybranych. Art. 131 ust. 2 Konstytucji wylicza
przyczyny wygasnigcia mandatu Prezydenta przed uptywem kadencji. Wyliczenie
to ma charakter wyczerpujacy. Ustawa zwykta nie moze przewidywac innych przy-
czyn wygasni¢cia mandatu prezydenckiego. Konstytucja wymienia tylko jedna
przyczyng wygasnigcia mandatu posla i senatora przed uplywem kadencji. Zgodnie
z art. 107 Trybunat Stanu moze pozbawi¢ mandatu posta lub senatora, ktéry naru-
szyt zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej z osiaganiem korzys$ci z majatku

Skarbu Panstwa lub samorzadu terytorialnego albo zakaz nabywania tego majatku.

7 OTK ZU 1996, nr 2, s. 111.

" OTK ZU 1998, nr 4, s. 270.

Zasada stabilizacji - w ramach kadencji - sktadu personalnego organéw wybieralnych zostala sformuto-
wana w cytowanym wyzej orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 kwietnia 1996 r., sygn. akt
K. 29/95 (OTK ZU, 1996, nr 2, s. 111).
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Rozwiazanie to zostalo wprowadzone przez Konstytucj¢ z 1997 r. Ustawa moze
przewidywa¢ inne przestanki utraty mandatu parlamentarnego przed uplywem ka-
dencji. Ustawa zasadnicza nie reguluje w ogdle zagadnien zwiazanych ze sprawo-
waniem 1 wygasnigciem mandatu czlonka organu stanowiacego samorzadu teryto-
rialnego. Okreslenie przestanek wygasnigcia mandatu cztonka organu stanowiacego
samorzadu terytorialnego nalezy do ustawy. Wszelkie wyjatki od zasady, ze wy-
mienione osoby nie moga utraci¢ swojego mandatu przed uptywem kadencji, musza
jednak znajdowac podstawg w innych normach lub warto$ciach konstytucyjnych.

Prawo wybierania implikuje obowiazek podjgcia przez panstwo dziatan
majacych na celu stworzenie warunkow korzystania z tego prawa przez mozliwie
najszerszy krag osob uprawnionych. Chodzi tutaj m.in. o umozliwienia wzigcia
udzialu w wyborach osobom chorym, pozbawionym wolnosci lub przebywajacym
poza terytorium panstwa. Jednostka ma prawo zada¢ podjecia dzialan zmierzaja-
cych do usunigcia faktycznych przeszkdd w korzystaniu z tego prawa.

Przepisy Konstytucji okreslaja réwniez warunki, jakie musi speti¢ jed-
nostka, aby mogla zosta¢ wybrana do Sejmu, do Senatu i na Prezydenta (art. 99 i
art. 127 ust. 3). Konstytucja nie precyzuje natomiast warunkow wybieralnosci w
wyborach samorzadowych. Osoba, ktora nie spetnia warunkéw wybieralnosci okre-
slonych w Konstytucji, nie ma zdolno$ci nabycia mandatu prezydenckiego ani par-
lamentarnego 1 nie moze zosta¢ Prezydentem, postem lub senatorem. Zgodnie z
obowigzujacymi ustawami, osoba taka nie moze tez kandydowa¢ w wyborach do

danego organu.

Nasuwa si¢ pytanie, czy wymienione przepisy konstytucyjne stanowia
podstawe praw podmiotowych jednostki. Za udzieleniem odpowiedzi negatywnej
na postawione pytanie moze przemawia¢ brzmienie wymienionych przepisow.
Okres$lajac warunki, od ktorych zalezy dopuszczalno$¢ wyboru do Sejmu, do Senatu
i na Prezydenta, prawodawca nie postuguje si¢ terminem "prawo". W literaturze z
zakresu teorii prawa zwraca si¢ uwage, ze nie ma potrzeby okreslania sytuacji oso-
by, ktéra spetnia okreslone przez ustaweg warunki wybieralnosci, jako "prawa" tej
osoby.? Z drugiej jednak strony, w doktrynie prawa konstytucyjnego uzywany jest

termin "bierne prawo wyborcze."

* S, Wronkowska: Analiza pojecia prawa podmiotowego, Poznan 1973, s. 62.
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Aby udzieli¢ odpowiedzi na postawione pytanie, nalezy ustali¢ znaczenie
art. 99 1 art. 127 ust. 3 Konstytucji. Wyktadnia wymienionych przepisow musi
uwzglednia¢ m.in. postanowienia Konstytucji dotyczace zglaszania kandydatow.
Zgodnie z art. 100, kandydatéw na postow 1 senatorow zglaszaja partie polityczne
oraz wyborcy. Natomiast w mysl art. 127 ust. 3 zd. 2, kandydatow na Prezydenta
moga zglasza¢ grupy co najmniej 100 000 obywateli majacych prawo wybierania
do Sejmu. Art. 99 i art. 100 oraz 127 ust. 3 Konstytucji nie moga stanowi¢ podsta-
wy do wysuwania przez obywatela roszczen o nabycie mandatu parlamentarnego
lub o objecie urzedu Prezydenta. Z przepiséw tych nie wynika réwniez indywidual-
ne prawo obywatela do zgloszenia swojej kandydatury w wyborach. Na gruncie
obowiazujacej Konstytucji prawo zglaszania kandydatéw jest bowiem prawem wy-
konywanym grupowo - przez grupy wyborcéw niezrzeszonych lub - w wyborach

parlamentarnych - przez partie polityczne.

Sens analizowanych przepisoéw konstytucyjnych nie sprowadza si¢ jed-
nak do okreslenia warunkéw koniecznych wazno$ci wyboru obywatela do danego
organu (zdolnosci nabycia mandatu). W panstwie demokratycznym obywatel ma
prawo do ubiegania si¢ o stanowiska obsadzane w drodze wyborow powszechnych.
Art. 99 1 art. 127 ust. 3 Konstytucji stanowia podstawe do wysunigcia przez obywa-
tela zadania dopuszczenia go do konkurencji wyborczej. Kazdy, kto moze zostac
wybrany do organu pochodzacego z wyboréw powszechnych, ma m.in. prawo za-
da¢ rejestracji swojej kandydatury, pod warunkiem ze zostala ona przedstawiona -
w trybie okreslonym ustawowo - przez grupe wyborcow lub przez parti¢ polityczna.
Kazdemu, kto moze zosta¢ wybrany do organu pochodzacego z wybordéw po-
wszechnych, przystuguje ponadto wolnos¢ prowadzenia kampanii wyborczej. Art.
99 i art. 127 ust. 3 stanowia podstawe praw podmiotowych o zlozonej strukturze
normatywnej, na ktora sktada si¢ szereg funkcjonalnie powiazanych ze soba ele-
mentow sktadowych. Termin "bierne prawo wyborcze" nalezy odnies¢ nie tylko do
"zdolno$ci wyborczej", ale do catej struktury normatywnej wyznaczonej przez kaz-

dy z wymienionych przepisow.

Konstytucja zakazuje taczenia mandatu posta i senatora z okreslonymi
urzgdami publicznymi oraz okre§lonymi stanowiskami w stuzbie publicznej (art.
103). Ponadto Prezydent Rzeczypospolitej nie moze piastowaé zadnego innego
urzedu ani petni¢ zadnej funkcji publicznej, z wyjatkiem tych, ktore sa zwiazane ze

sprawowanym urzedem. Zasada incompatibilitas nie wyklucza kandydowania w
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wyborach ani mozliwo$ci nabycia mandatu, nakazuje jedynie ustapienie z piasto-

wanego urzedu lub zajmowanego stanowiska w razie wyboru.

W mysl przepisow Konstytucji sedziowie oraz sgdziowie Trybunatu
Konstytucyjnego nie moga naleze¢ do partii politycznych, zwiazkoéw zawodowych
ani prowadzi¢ dziatalnosci publicznej nie dajacej si¢ pogodzi¢ z zasadami niezalez-
nosci sadéow 1 niezawistosci sedziow. Z kolei Prezes Najwyzszej Izby Kontroli,
Rzecznik Praw Obywatelskich, cztonkowie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji
oraz Prezes NBP nie moga naleze¢ do partii politycznych, zwiazkéw zawodowych
ani prowadzi¢ dziatalnos$ci publicznej nie dajacej si¢ pogodzi¢ z godnoscia sprawo-
wanego urzedu. Konstytucja przewiduje ponadto funkcjonowanie korpusu stuzby
cywilnej w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego 1 politycznie
neutralnego wykonywania zadan panstwa. Osoby piastujace wymienione urzedy lub
nalezace do korpusu stuzby cywilnej nie moga sprawowa¢ mandatu parlamentarne-
go ani mandatu prezydenckiego. Nasuwa si¢ pytanie, czy ustawodawca, konkrety-
zujac ogdlnikowe sformutowania konstytucyjne, moglby wylaczy¢ prawo wybieral-

nosci w odniesieniu do tych osob.

W doktrynie 1 orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie,
ze konstytucyjne wyliczenie warunkow wybieralno$ci ma charakter wyczerpuja-
cy’'. Pomimo watpliwosci, jakie moga pojawié¢ sie na tle przedstawionych przepi-
sow konstytucyjnych, nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze ustawodawca nie moze
uzalezni¢ wybieralnosci od spetnienia dodatkowych warunkow, nie wymienionych
wyraznie w Konstytucji. Za niedopuszczalne nalezaloby uzna¢ m.in. zakaz nabycia
mandatu przez okreslone kategorie osob (np. s¢dziow lub urzednikow stuzby cy-
wilnej), 1 to niezaleznie od tego, czy zakaz taki dotyczylby catego kraju, czy tylko
okreslonych okregdw wyborczych. Ustawodawca nie moze réwniez pozbawi¢ osob,
ktore spetniaja warunki okreslone w art. 99 lub art. 127 ust. 2, prawnej ani faktycz-
nej mozliwosci zglaszania kandydatur. Ustawa moze natomiast okres§li¢ pewne
wymogi proceduralne, ktore musza zosta¢ spetnione przy zglaszaniu kandydatow,
moze rowniez uzalezni¢ zglaszanie kandydatow od pewnego minimalnego poparcia

wyborcow.

I Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego K. 39/97 z dnia 10 listopada 1998 r., jw., s. 564-565; L. Garlicki,
komentarz do art. 99, pkt 6, jw.
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Konstytucja gwarantuje prawo zgtaszania kandydatéw w wyborach par-
lamentarnych partiom politycznym oraz wyborcom (art. 100 ust. 1), a w wyborach
prezydenckich - grupom co najmniej 100 000 wyborcow (art. 127 ust. 3 zd. 2).
Prawo to nalezy do praw-kompetencji. Przedstawiciele doktryny nie sa zgodni, czy
wyliczenie podmiotow uprawnionych, zawarte w art. 100 ust. 1, ma charakter wy-
czerpujacy’” czy przykladowy”. W $wietle wezeéniejszych rozwazan dotyczacych
zakresu podmiotowego praw konstytucyjnych, nalezy przyjac, ze ustawa zasadnicza
nie wyklucza rozszerzenia zakresu prawa zglaszania kandydatow w wyborach par-
lamentarnych na podmioty nie wymienione w tym przepisie. Odmienny charakter
ma natomiast art. 127 ust. 3 zd. 2 Konstytucji. Kazda kandydatura w wyborach pre-

zydenckich musi zosta¢ poparta przez co najmniej 100 000 wyborcow.

Do istoty biernego prawa wyborczego nalezy m.in. wolno$¢ prowadzenia
kampanii wyborczej. Konstytucja nie wyklucza ustanawiania ograniczen w tym za-
kresie. Wolno$¢ prowadzenia kampanii wyborcze] moze bowiem pozostawaé w
kolizji z innymi warto$ciami konstytucyjnymi lub prawami innych osob. Wszelkie
ograniczenia tej wolno$ci musza spetnia¢ wymogi okreslone w art. 31 ust. 3 Kon-

stytucji.

Podmiotami praw wyborczych sa rowniez partie polityczne oraz grupy
obywateli. Podmioty te maja konstytucyjne prawo zglaszania kandydatéw w wybo-
rach parlamentarnych. Maja one prawo wyznaczania mgzoéw zaufania w komisjach
wyborczych, prawo dostepu do publicznej radiofonii i telewizji, a takze prawo do
dotacji z budzetu panstwa. Relacja migedzy prawami poszczegolnych obywateli a
prawami partii politycznych jest bardzo zlozona. Z jednej strony partie polityczne
stanowia bardzo wazny element spoteczenstwa demokratycznego. Zgodnie z art. 11
ust. 1. zd. 2, Konstytucji partie polityczne zrzeszaja na zasadach dobrowolnosci i
réwnosci obywateli polskich w celu wplywania metodami demokratycznymi na
ksztattowanie polityki panstwa. Ich dziatalno$¢ utatwia wyrazanie woli przez spote-
czenstwo w drodze wyborow. Partie petnia rolg swoistego "przekaznika" woli wy-
borcow. Z drugiej strony migdzy prawami partii politycznych a prawami poszcze-
gblnych obywateli w procedurze wyborczej moze dochodzi¢ do napigcia. Przyzna-
nie prawa zgtaszana kandydatow partiom politycznym i zasada glosowania na listy
kandydatéw ograniczaja indywidualne prawo kazdego obywatela do ubiegania si¢ o

* Poglad taki wyraza L. Garlicki, komentarz do art. 100, pkt 6, jw.
3 TakJ. Buczkowski, jw., s. 244.
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mandat w organie wybieralnym i uzalezniaja realizacje¢ tego prawa od decyzji pod-
miotu kolektywnego.

Uznanie prawa wybierania oraz biernego prawa wyborczego za prawa
konstytucyjne (prawa podmiotowe) pociaga za soba istotne konsekwencje w zakre-
sie ich dochodzenia przez obywatela. Zgodnie z art. 77 ust. 2 Konstytucji, ustawa
nie moze nikomu zamyka¢ drogi sadowej dochodzenia naruszonych praw wybor-
czych. Nalezy w zwiazku z tym zauwazy¢, ze Konstytucja nie zawiera zadnych
szczegOlowych przepisow dotyczacych kontroli wazno$ci wyborow samorzado-
wych. W $wietle wymienionego przepisu Konstytucji, a takze zasady demokratycz-
nego panstwa prawnego, ustawodawca powinien stworzy¢ system sadowej kontroli

waznosci wyborow samorzadowych.

Konstytucja przewiduje pewien szczego6lny Ssrodek dochodzenia praw
wyborczych na drodze sadowej - protest przeciwko waznosci wyboréw do Sejmu i
do Senatu oraz wyboréw prezydenckich, wnoszony do Sadu Najwyzszego (art. 101
ust. 2 i art. 129 ust. 2).

Srodek ten umozliwia jednak dochodzenie tylko takich naruszen wybor-
czych praw podmiotowych, ktore mogly mie¢ wptyw na wynik wyborow. Z tego
wzgledu ustawodawca musi stworzy¢ rowniez inne $rodki prawne umozliwiajace
skuteczne dochodzenie praw wyborczych na drodze sadowej na wszystkich etapach
procedury wyborczej.

Naruszenie praw wyborczych zagwarantowanych w Konstytucji przez
prawodawce stanowi przestanke wniesienia skargi konstytucyjnej. Warunkiem do-
puszczalnos$ci skargi jest wydanie ostatecznego "orzeczenia" o danym prawie na
podstawie aktu prawotworczego stanowiacego przedmiot skargi. Nalezy przyjac, ze
w wyborach do Sejmu orzeczeniem takim moze by¢ - w zalezno$ci od rodzaju na-
ruszenia praw wyborczych - postanowienie sadu dotyczace reklamacji na nieprawi-
dlowos$ci w rejestrze lub spisie wyborcow, orzeczenie Panstwowej Komisji Wybor-
czej wydane w wyniku rozpatrzenia odwotania od orzeczenia o odmowie rejestracji
kandydata lub listy kandydatow, postanowienie Sadu Najwyzszego wydane w wy-
niku rozpatrzenia odwotania od orzeczenia o odmowie rejestracji ogdlnopolskiej
listy kandydatow, a takze uchwata Sadu Najwyzszego stwierdzajaca waznos$¢ wy-
borow. W wyborach prezydenckich ostateczne rozstrzygnigcie stanowi uchwata
Sadu Najwyzszego stwierdzajaca wazno$¢ wyborow prezydenckich. W praktyce,

poza wyjatkowymi sytuacjami, Trybunal Konstytucyjny bedzie rozpoznawat ewen-
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tualne skargi konstytucyjne po rozpoczeciu procedury wyborczej, a najczesciej -
nawet po dniu wybordw, co stanowi powazny problem polityczny. Wyrok stwier-
dzajacy niekonstytucyjno$¢ ustawy, na podstawie, ktorej zostaly przeprowadzone
wybory, podwaza bowiem legitymizacj¢ nowo wybranego organu. Nasuwa si¢ py-

tanie o prawne skutki takiego wyroku.

Naruszenie praw wyborczych uzasadnia réwniez zastosowanie odpo-
wiednich $rodkéw przez Rzecznika Praw Obywatelskich. Fakt, ze dziatania w
obronie praw wyborczych obywateli moga wkracza¢ w sferg¢ rozstrzygni¢¢ poli-
tycznych, nie wyklucza podejmowania takich dziatan przez Rzecznika Praw Oby-
watelskich, jezeli w ocenie tego organu doszto do naruszenia praw jednostki zagwa-

rantowanych przez prawo.
4. Podstawowe zasady prawa wyborczego w Konstytucji

Podstawowe zasady prawa wyborczego stanowily przedmiot wielu
prac naukowych w Polsce. Byly one rowniez szeroko omawiane w podrgcznikach
prawa konstytucyjnego. Z tego wzgledu nie ma potrzeby szerszej prezentacji ich
znaczenia w niniejszym opracowaniu. Przedmiot dalszych rozwazan stanowi¢ beda

jedynie wybrane zagadnienia, majace szczegolne znaczenie dla prawa wyborczego.

Konstytucja nie wyraza expressis verbis zasady wolno$ci wyborow.
Takie podejscie ma na celu uniknigcie sporow interpretacyjnych. Normatywna tre$¢
zasady wolnych wyboréw nie zostala bowiem ustalona w sposéb w pehi jedno-
znaczny w polskiej doktrynie prawnej.** Przez wolno$é¢ wyboréw rozumie sig naj-
czesciej wolno$¢ rywalizacji ugrupowan politycznych w wyborach (konkurencyj-
nos¢), a takze przeprowadzanie procedury wyborczej zgodnie z obowiazujacym
prawem. Poszczegdlni autorzy nie s natomiast w peini jednomysini co do dalszych

elementow sktadajacych si¢ na t¢ zasadg.

Nalezy podkresli¢, ze zasada wolnosci wyborow jest zasada konstytu-
cyjna, pomimo iz nie zostata wyrazona expressis verbis w Konstytucji. Wynika ona
z zasady panstwa demokratycznego, a takze ze szczegotowych przepisow konstytu-
cyjnych dotyczacych prawa wyborczego. Na jej tre$¢ sktada si¢ przede wszystkim:
1) wolno$¢ udziatu w wyborach dla grup wyborcéw oraz dla wszystkich legalnie

dziatajacych partii politycznych; 2) wolno$¢ prowadzenia kampanii wyborczej; 3)

* Zwracaja na to uwage m.in. B. Banaszak (jw., s. 289) oraz J. Buczkowski (jw., s. 219-221).
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zasada réwnosci szans w wyborach; 4) bezstronno$¢ organow przeprowadzajacych
25
wybory.

Konstytucja wyraza expressis verbis zasad¢ powszechnosci wyboréw
do Sejmu, do Senatu, na Prezydenta oraz wyborow organdw stanowiacych samo-
rzadu terytorialnego. Zgodnie z pogladami wyrazonymi w doktrynie, zasada po-
wszechno$ci wyborow zakazuje pozbawiania z przyczyn politycznych praw wybor-
czych obywateli, ktorzy osiagneli petnoletnioé¢ w rozumieniu prawa cywilnego.”
Rozstrzygnigcie, czy okre$lone ograniczenie praw wyborczych ma charakter dys-
kryminacji politycznej (cenzusu), nie zawsze jest sprawa prosta. W krajach, ktérych
konstytucje przyjmuja zasad¢ powszechnosci wybordw, moga pojawié sie watpli-
wosci, czy okre§lone rozwigzania prawne, pozbawiajace praw wyborczych pewne
grupy 0sob sa dopuszczalne na gruncie zasady powszechnosci wyborow. Na grun-
cie Konstytucji polskiej tego typu watpliwosci moga pojawiac si¢ wylacznie w
przypadku biernego prawa wyborczego do organow stanowiacych samorzadu tery-
torialnego. Obowiazujaca Konstytucja okresla bowiem w sposoéb wyczerpujacy
przestanki czynnego prawa wyborczego oraz przestanki biernego prawa wyborcze-
go w wyborach do Sejmu, do Senatu i na Prezydenta. Nalezy zauwazy¢, ze Konsty-
tucja wprowadza cenzus wieku w przypadku biernego prawa wyborczego do Senatu
(30 lat) i na Prezydenta (35 lat). O ile, w przypadku wyborow prezydenckich, takie
rozwiazanie mozna prébowac¢ uzasadnia¢ wymogiem posiadania szczegdlnego do-
$wiadczenia zyciowego, o tyle w przypadku wyborow do Senatu cenzus wieku nie

znajduje racjonalnego uzasadnienia.

Zasade powszechnosci wyborow mozna wyprowadzi¢ z przepisow
konstytucyjnych okreslajacych krag osob posiadajacych czynne i bierne prawo wy-
borcze. Przepisy te stanowia rowniez podstawe do wyprowadzenia wymogu usta-
nowienia w ustawie dostatecznych gwarancji powszechno$ci wyborow, umozliwia-
jacych rzeczywiste korzystanie z tego prawa przez mozliwie najszerszy krag wy-
borcéw. Nasuwa si¢ w zwiazku z tym pytanie, czy uzycie przymiotnika "powszech-
ne" w przepisach konstytucyjnych, okreslajacych zasady prawa wyborczego do po-
szczegOlnych organdow wybieralnych, nie stanowi superfluum. Znaczenie przymiot-
nika "powszechne" w przepisach konstytucyjnych charakteryzujacych poszczegélne
rodzaje wyborow polega przede wszystkim na zaakcentowaniu demokratycznego

% Por. B. Banaszak, JjW., . 290-292.
% Por. Z. Jarosz: System wyborczy PRL, Warszawa 1969, s. 48.
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charakteru prawa wyborczego oraz na podkresleniu pozytywnych obowiazkow
ustawodawcy w zakresie usuwania faktycznych przeszkdd utrudniajacych udziat w

glosowaniu.

Kolejna zasada prawa wyborczego wyrazona w Konstytucji to zasada
rowno$ci wyboréw. Zasada ta nie zostata wymieniona w odniesieniu do wyboréw
do Senatu. Omawiajac jej tres¢, nalezy w pierwszej kolejnosci przedstawi¢ znacze-
nie ogdlnej zasady rownosci, wyrazonej w art. 32 Konstytucji. Konstytucyjna zasa-
da réwnosci nie zakazuje roznicowania jednostek. Ustawodawca moze roznicowac
jednostki pod warunkiem, ze wprowadzone rdznicowania znajduja uzasadnienie na
gruncie konstytucyjnego systemu wartosci. Konstytucja zakazuje jedynie wprowa-
dzania r6znicowan niesprawiedliwych. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Kon-
stytucyjnego zasada rownos$ci znajduje zastosowanie do podmiotow posiadajacych
wspolng cechg istotna. Podmioty, ktore nie posiadaja wspolnej cechy istotnej, moga
by¢ traktowane roznie. Jezeli prawodawca rdznicuje podmioty posiadajace wspdlna
cechg istotna, mamy do czynienia z odstgpstwem od zasady rownosci. Odstepstwo

takie jest dopuszczalne, jezeli:

1) wprowadzone przez prawodawce roznicowania sa racjonalnie uzasadnione, bio-
rac pod uwage cel 1 tre$¢¢ przepisow, w ktorych zawarta jest kontrolowana nor-

ma;

2) waga interesu, ktoremu ma shuzy¢ réznicowanie podmiotoéw podobnych, pozo-
staje w odpowiedniej proporcji do wagi interesow, ktdre zostana naruszone w

wyniku réznego traktowania podmiotéw podobnych;

3) roéznicowanie podmiotoéw podobnych znajduje podstawe w wartosciach, zasa-
dach lub normach konstytucyjnych, uzasadniajacych odmienne traktowanie

podmiotéw podobnych.*’

Zasada rownosci jest zatem zasada zrelatywizowana do przyjetego
systemu wartosci. Krepuje ona swobodg dziatania organéw stanowiacych i stosuja-
cych prawo, ale pozostawia bardzo szeroki zakres swobody decyzyjnej organom
kontrolujacym jej przestrzeganie, a w szczegolnosci sadowi konstytucyjnemu. Jej

stosowanie zalezy w praktyce od indywidualnych preferencji sedziéw.

2" Orzeczenie K. 10/96 z dnia 3 wrzesnia 1996 r., OTK ZU 1996, nr 4, s. 280-281.
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Zasada réwnosci wyborow oznacza, méwiac najogolniej, ze wszyscy
wyborcy biora udziat w wyborach na réwnych zasadach, tzn. bez nieuzasadnionych
przywilejow i dyskryminacji. Zasada ta stanowi konkretyzacj¢ ogolnej zasady row-
nosci.” Nalezy zauwazy¢, ze Trybunat Konstytucyjny wyprowadzit z ogolnej zasa-
dy réwnosci, wyrazonej w art. 67 ust. 2 przepisOw konstytucyjnych utrzymanych w
mocy przez art. 77 Matej Konstytucji z 1992 r., zasade rownosci biernego prawa

29
wyborczego.

Podobnie jak art. 32 Konstytucji, zasada rowno$ci wyborow nie wy-
klucza réznicowania podmiotéw, jednakze wszelkie formy réznicowania wymagaja
w tym przypadku szczegdlnie mocnego uzasadnienia na gruncie konstytucyjnego
systemu wartosci. *° W sferze prawa wyborczego punktem wyjscia dla oceny
konstytucyjnosci prawa nie powinno by¢ zalozenie podobnego traktowania
podmiotow podobnych 1 rdéznego traktowania podmiotéw roznych, ale
domniemanie jednakowo$ci uprawnien obywateli oraz jednakowo$ci praw
ugrupowan politycznych. Wszelkie odstepstwa od zasady jednakowego traktowania
w sferze prawa wyborczego maja charakter wyjatkdw 1 wymagaja silniejszego
uzasadnienia aksjologicznego niz rdéznicowania wprowadzane w innych
dziedzinach. Musza one znajdowac¢ podstawe w wartosSciach konstytucyjnych oraz
umozliwia¢ skuteczna realizacj¢ zatozonego celu. Ponadto musi zosta¢ zachowana
odpowiednia proporcja migdzy warto$cia naruszonag w wyniku réznicowania, a
wartoscia, ktérej dane roznicowanie stuzy. Z przestawionych wzgledow sady
konstytucyjne posiadaja petna legitymacje do szczegdlnie rygorystycznej kontroli

przestrzegania zasady rownosci wybordéw przez ustawodawce.

Zasada réwnosci wyboréw powinna zosta¢ odniesiona do catoksztattu
uprawnien obywateli w procedurze wyborczej. W odniesieniu do czynnego prawa
wyborczego zasada rdownosci oznacza, ze kazdy wyborca powinien mie¢ jednakowa
liczbg glosow oraz ze kazdy glos powinien mie¢ jednakowa "silg", tzn. jednakowy
wpltyw na wynik wyborow. Znaczenie wymogu jednakowej liczby gtosow nie budzi
watpliwosci. Jakiekolwiek roznicowanie liczby gltosow, ktorymi dysponuja wybor-

cy, jest niedopuszczalne. Szerszego komentarza wymaga natomiast zasada jedna-

2 J. Repel, komentarz do art. 96 [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej oraz komentarz do Konstytucji
RP z 1997 roku, jw., s. 172, J. Buczkowski, jw., s. 131.

¥ Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego K. 8/94 z dnia 20 grudnia 1994 r., OTK w 1994 ., cz. II, 5. 145 1
nast. Takie podejscie wiazato si¢ z faktem, ze Prezydent, zaskarzajac ustawe, wskazat jako podstawe kon-
troli - art. 67 ust. 2 Konstytucji.

% Por. H. Meyer, jw., s. 19-20 oraz cytowane tam orzecznictwo Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego.
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kowej "sity" gloséw. W systemach wyborczych, w ktérym w kazdym okregu wy-
borczym obsadzany jest jeden mandat, z zasady rownosci wynika wymog, aby
wszystkie okregi posiadaly jednakowa liczbg¢ mieszkancow. Dopuszczalne sa tylko
nieznaczne réznice liczby mieszkancoOw w poszczegodlnych okregach, a precyzyjne
ustalenie maksymalnych odchylen od tzw. normy przedstawicielstwa nalezy do
orzecznictwa sadowego. W systemach wyborczych, w ktorych okregi wyborcze sa
wielomandatowe, liczba mandatéw obsadzanych w danym okregu musi by¢ propor-
cjonalna do liczby mieszkancow tego okregu. Znaczenie zasady réwnej "sity" gto-
sOwW nie wyczerpuje si¢ na tym. Nawet jezeli liczba mandatéw przypadajacych na
dany okregg jest proporcjonalna do liczby mieszkancéw, to jednak zrdéznicowanie
liczby mandatéw 1 wielko$ci okregdw pociaga za soba zréznicowanie wptywu wy-
borcy na wyniki wyboréw”'. Zasada rownosci wyboréw zakazuje nadmiernego roz-
nicowania liczby mieszkancow w okrggach i liczby mandatéw przypadajacych na
poszczegolne okregi. Z tego wzgledu przyjete w obowiazujacej ordynacji wybor-
czej do Sejmu’® roznicowanie liczby mandatow przypadajacych na jeden okreg w
stosunku 1 : 5,6 nalezy uzna¢ za niezgodne z konstytucyjna zasada rownosci wybo-

row.

W odniesieniu do biernego prawa wyborczego, zasada rownos$ci ozna-
cza rownos¢ praw wszystkich kandydatow oraz réwnos$¢ szans w wyborach wszyst-
kich ugrupowan politycznych i grup wyborcow startujacych w wyborach. Nalezy
podkresli¢, ze zasada rownos$ci znajduje zatem zastosowanie nie tylko do jednostek
(oséb fizycznych), ale rowniez do innych podmiotdéw - partii politycznych 1 grup
wyborcow. Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wypowiadat si¢ prze-
ciwko stosowaniu zasady réwnosci do 0séb prawnych®, jednakze poglad ten nie
wydaje si¢ trafny. Nie istnieja zadne powody, aby zasady rownos$ci nie stosowa¢ do
0sOb prawnych i innych podmiotéw kolektywnych. OczywiScie wymdg rownego
traktowania dotyczy podmiotéw posiadajacych wspdlna ceche istotna. Nie mozna
zatem wymaga¢ jednakowego traktowania jednostek i podmiotéw zbiorowych. Nie
mozna tez wymagac identycznego traktowania podmiotéw zbiorowych, ktore nie

maja posiadaja wspolnej cechy istotne;.

3! Zwracaja na to uwage m.in. L. Garlicki (komentarz do art. 96, pkt 16, jw.) oraz J. Buczkowski (jw., s.

155-156).

Ustawa z dnia 28 maja 1993 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. nr 45,
poz. 205 z p6zn. zm.).

* Orzeczenie K. 4/94 z dnia 27 czerwea 1995 1., OTK w 1995 1., cz. I, s. 181.
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Prawo wyborcze wielu krajow réznicuje ugrupowania polityczne z re-
guty na podstawie dwodch kryteriow: 1) wyniku uzyskanego w poprzednich wybo-
rach oraz 2) wyniku uzyskanego w danych wyborach. Pierwsze z wymienionych
kryteriow stanowi z reguly podstawe do réznicowania ugrupowan politycznych w
zakresie rejestracji kandydatow i prowadzenia kampanii wyborczej. Natomiast dru-
gie z wymienionych kryteriow stanowi podstawe do réznicowania w tych stadiach
procedury wyborczej, ktore nastepuja po ustaleniu wyniku glosowania, a wiec przy
rozdziale mandatow lub przy zwrocie kosztéw kampanii wyborczej. Jedna z form
réznicowania ugrupowan politycznych na podstawie liczby gltosow otrzymanych w
danych wyborach, stanowi stosowanie tzw. klauzul zaporowych. Wprowadzenie
klauzul zaporowych prowadzi do odsunigcia od udziatu w podziale mandatéw par-
tii, ktére nie uzyskaly wymaganego poparcia wyborcéw. W podziale mandatoéw bio-

ra udziat wytacznie partie, ktore osiagnely okreslony przez ustawe procent gtosow.

Przedstawione formy réznicowan uzasadniane sa najczesciej koniecz-
no$cia wylonienia parlamentu zdolnego do dziatania.’* Nasuwa si¢ pytanie, czy ta-
kie regulacje sa zgodne z zasada roéwnosci. Zasada roéwnosci nie wyklucza
roznicowania na podstawie kryterium liczby glosow uzyskanych w danych
wyborach. W szczegblnosci, za zgodne z zasada rownos$ci nalezy uzna¢ stosowanie
klauzul zaporowych. Fakt, ze partie polityczne, ktore nie przekroczyly okreslonego
poziomu poparcia wyborcow, nie biora udzialu w podziale mandatéw, nalezy do
samej istoty wyborow. Nalezy zauwazy¢, ze w systemie wigkszosci zwyklej poziom
poparcia wyborcow, ktérego przekroczenie umozliwia uzyskanie mandatu, jest w
praktyce znacznie wyzszy niz prog wyborczy wynoszacy 5% wszystkich waznie
oddanych gloséw. Dla urzeczywistnienia zasady réwnos$ci wazne jest to, czy kazde
ugrupowanie ma réwne szanse przekroczenia progu wyborczego. Zasada réwnosci
nie wyklucza rowniez innych form roznicowania na podstawie liczby glosow

uzyskanych w danych wyborach.

Powazne watpliwosci budzi natomiast r6znicowanie ugrupowan poli-
tycznych w zalezno$ci od wyniku uzyskanego w poprzednich wyborach, w szcze-
gb6lnosci w zaleznos$ci od faktu, czy dane ugrupowanie polityczne jest reprezento-
wane w parlamencie.”> Powolywanie zasady zdolno$ci parlamentu do dziatania dla

uzasadnienia r6znicowan na podstawie takiego kryterium stanowi z reguly jedynie

L. Garlicki, komentarz do art. 96, pkt 19, jw.
* H. Meyer, jw., s. 18 i nast. Por. B. Banaszak, jw., s. 278.
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wygodny pretekst dla szykanowania nowych ugrupowan, ktére moglyby zagrozic¢
partiom establishmentu. Zasada zdolno$ci parlamentu do dzialania nie moze uza-
sadnia¢ roznicowan w zakresie zglaszania kandydatow oraz prowadzenia kampanii
wyborczej. Dla wytonienia parlamentu zdolnego do dziatania w petni wystarczaja-
cym $rodkiem jest odpowiednie uksztaltowanie systemu rozdzialu mandatow, a w

szczegolnosci wprowadzenie klauzuli zaporowe;.

Za dopuszczalne na gruncie zasady rownosci nalezy natomiast uznac
uprzywilejowanie wyréwnawcze mniejszosci narodowych. Takie rozwiazanie rzu-
tuje jednak w pewien sposob na koncepcj¢ reprezentacji przyjeta przez prawodaw-
ce. Zgodnie z Konstytucja podmiotem reprezentowanym jest cata wspolnota poli-

tyczna, a nie poszczegdlne narody (w znaczeniu etnicznym) zamieszkujace Polske.

W doktrynie polskiej zwraca si¢ uwage na fakt réznicowania kandy-
datow zgloszonych przez ten sam podmiot, poprzez wprowadzenie instytucji list
ogolnopolskich oraz powiazanie okreslonych skutkéw z kolejnoscia umieszczenia
kandydatoéw na liscie.’® Sposob zastosowania wymienionych regulacji prawnych do
konkretnych oséb zalezy wylacznie od decyzji podmiotu, ktéry zgtasza liste kandy-
datow. Nasuwa si¢ w zwigzku z tym pytanie, czy zasada rOwnosci moze w ogoble
mie¢ zastosowanie do kandydatow z tego samego ugrupowania. Uznanie partii poli-
tycznych i grup wyborcow za podmioty rywalizujace w wyborach pociaga za soba
prawo do wyrazania przez nie preferencji co do obsadzania mandatow przypadaja-
cych danej liscie.

Rozwazy¢ nalezy, jakie znaczenie ma pominigcie przymiotnika "réw-
ny" w art. 97 ust. 2 Konstytucji, okreslajacym podstawowe zasady wyboréw do Se-
natu. Takie rozwiazanie stanowi kontynuacje regulacji konstytucyjnych ustanowio-
nych w 1989 r. Prawodawca konstytucyjny celowo pominat woéwczas wymog réw-
no$ci w odniesieniu do wyboréw do Senatu, aby umozliwi¢ wprowadzenie systemu
wyborczego niezgodnego z zasada, ze glos kazdego wyborcy ma rowna silg. Zgod-
nie z ordynacja wyborcza do Senatu uchwalona w 1989 r., w poszczegdlnych wo-
jewddztwach wyborcy wybierali dwéch senatoréw, a w wojewodztwie katowickim
1 warszawskim - trzech senatorow. Celem tworcow Konstytucji z 1997 r. bylo
umozliwienie przeprowadzania wyborow do Senatu w systemie, w ktérym glosy

wyborcow maja rézna site.

3% L. Garlicki, komentarz do art. 96, pkt 18 i 21, jw., J. Buczkowski, jw., s. 162
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Cele, ktorymi kierowali si¢ tworcy Konstytucji, nie moga jednak mie¢
decydujacego znaczenia dla wyktadni przepisow tego aktu. Interpretator musi
uwzglednia¢ tekst aktu prawotwoérczego i jego obiektywne znaczenie, ustalone
zgodnie z przyjetymi w polskim systemie prawnym dyrektywami wyktadni jezy-
kowej, systemowej 1 funkcjonalnej oraz zgodnie z dyrektywami interpretacyjnymi
drugiego stopnia. Nalezy podkresli¢, ze tekst aktu prawotwodrczego nie zawsze wy-
raza w sposob adekwatny cele os6b wchodzacych w sklad organu stanowiacego
prawo. W razie nieadekwatnos$ci tekstu aktu prawotwoérczego do zamiaréw "histo-
rycznego prawodawcy", pierwszenstwo powinno mie¢ obiektywne znaczenie tek-

stu.

Nie podlega dyskusji, ze ordynacja wyborcza do Senatu musi by¢
zgodna z art. 32 Konstytucji. Oznacza to, ze ustawodawca moze réznicowaé wy-
borcow tylko wtedy, gdy wprowadzane roznicowania sa zgodne z aksjologia kon-
stytucji. Konstytucyjny system wartosci okresla m.in. art. 2 Konstytucji w zakresie,
w jakim wyraza zasade demokratycznego panstwa prawnego. Demokracja opiera
si¢ na zasadzie rownego udziatu obywateli w kierowaniu sprawami publicznymi. Za
niedopuszczalne w demokratycznym panstwie nalezy uzna¢ réznicowanie iloSci
glosow przystugujacych poszczegdlnym wyborcom. Zasada réwnego udziatu oby-
wateli w kierowaniu sprawami publicznymi wyklucza ponadto réznicowanie oby-
wateli w zakresie mozliwo$ci wptywania na wynik wybordéw poprzez akt glosowa-
nia. Zasada panstwa demokratycznego wyklucza rowniez wszelkie odstgpstwa do
zasady réwnosci szans w wyborach do Senatu. Pominigcie przymiotnika "rowny" w
art. 97 ust. 2 Konstytucji w zaden sposéb nie uprawnia do wnioskowania a contra-
rio, podobnie jak pominigcie przymiotnika "wolny" w art. 4 ust. 2 Matej Konstytu-
cji nie uprawnialo do wyciagnigcia wniosku, ze wybory do Sejmu mogtyby by¢
sprzeczne z zasada wolnosci wyboréw. Jezeli tworcy Konstytucji cheieli dopuscié
system wyborczy niezgodny z zasada rownosci wyborow, to powinni byli wyraznie
zapisa¢ to teks$cie Konstytucji. Pominigcie przymiotnika "rowny" w art. 97 ust. 2
moze jednak uzasadnia¢ dopuszczenie réznicowania podmiotow w wyborach do

Senatu w szerszym zakresie niz w przypadku pozostaltych wyborow.

Duze trudnosci sprawia interpretatorom Konstytucji ustalenie znacze-
. , .o, . , 3 . , . . .
nia zasady bezposrednioéci wyboréw.’’ Termin "wybory bezposrednie” jest uzywa-

7 Na wieloznaczno$¢ zasada bezposredniosci zwracat uwage m.in. A. Szmyt (Wprowadzenie do prawa
wyborczego [w:] Konstytucja. Ordynacje wyborcze do Sejmu i do Senatu, Gdansk 1991, s. 17-18). Od-
mienny poglad, na gruncie Konstytucji z 1952 r., wyrazit Z. Jarosz piszac, ze "zasada bezposrednio$ci
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ny w kilku znaczeniach. W szerokim znaczeniu oznacza on wybory jednostopnio-
we, tj. wybory, w ktorych sktad organu jest ustalany na podstawie tresci gtosow
oddanych przez wyborcow.”® Przy takiej interpretacji jednostopniowo$é wyborow
wyczerpuje znaczenie zasady bezposredniosci. Przez "wybory bezposrednie" w
znaczeniu we¢zszym rozumie si¢ wybory jednostopniowe, w ktorych wyborcy moga
glosowa¢ na konkretnych kandydatéw a sktad organu wybieranego zalezy od prefe-
rencji personalnych wyrazonych przez wyborcow.” Oznacza to, ze nabycie manda-
tu nie moze zaleze¢ od decyzji innego podmiotu, w szczegdlnosci od decyzji pod-
miotow, ktore zglaszaja kandydatéw. Przy takim rozumieniu bezposredniosci ogra-
niczeniem tej zasady jest m.in. system list sztywnych, w ktérym o nabyciu mandatu
decyduje kolejnos¢ kandydatéw na liscie, ustalona przez podmiot, ktory ja zgtosit.
Termin "wybory bezposrednie" w znaczeniu najwezszym oznacza wybory, ktore
spetniaja oba wymienione wyzej wymogi, a jednoczesnie, w ktérych obowiazuje
wymog glosowania osobistego.”’ Tak rozumiana zasada bezposredniosci wyklucza
oddawanie glosu przez pelnomocnika lub za posrednictwem poczty.

W prawie niemieckim pojecie wyboréw bezposrednich oznacza wy-
bory, w ktérych rozktad gtosow oddanych przez wyborcow determinuje, w sposob
catkowicie jednoznaczny, wynik wyboréw.!' Zasada bezposredniosci wyklucza sys-
tem, w ktorym ustalenie sktadu organu wybieranego na podstawie wynikéw gloso-
wania zalezy nie tylko od rozktadu glosow, ale réwniez od decyzji innego podmio-
tu. Konsekwencje tak rozumianej zasady bezposrednio$ci wykraczaja zatem poza
niedopuszczalnos¢ wyboréow wielostopniowych. Zasada bezposredniosci wyklucza
system, w ktorym dana partia moglaby - po ustaleniu wynikéw gltosowania - zmie-
nia¢ kolejno$¢ kandydatow na zgloszonej przez nia liscie.* Zasada bezposredniosci

nie wyklucza natomiast systemu list sztywnych.”> Watpliwosci doktryny niemiec-

(...) jakkolwiek takze nie zawsze jednoznacznie rozumiana i jednolicie realizowana, posiada tre$s¢ dos¢ ja-
sna i do$¢ oczywista" (System wyborczy PRL, Warszawa 1969, s. 152.)

Takie rozumienie zasady bezposrednio$ci wyboréw przyjmuje m.in. F. Siemienski. Autor ten zwraca
uwagg, ze szersze rozumienie zasady bezposredniosci jest catkowicie nieuzasadnione (Prawo konstytu-
cyjne, Warszawa-Poznan 1978, s. 177-178). W podobny sposéb zasada wyborow bezposrednich jest ro-
zumiana w prawie francuskim. Zob. np. B. Pacteau: Institutions politiques. Droit constitutionnel, Paris
1989, s. 95.

Tak m.in. L. Garlicki, komentarz do art. 96, pkt 24-26, jw.; J. Buczkowski, jw., s. 163 i nast.

Takie rozumienie zasady bezposrednio$ci przyjmuje m.in. Z. Jarosz (System wyborczy PRL, Warszawa
1969, s. 146 i nast.); B. Nalezinski [w:] Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1999,
s. 140-141; B. Banaszak (jw., s. 285-286),

T. Maunz, komentarz do art. 38, nr brzeg. 43 [w:] Grundgesetz. Kommentar, red. T. Maunz, G. Diirig,
Miinchen, wyd. od 1958, t. II.

Tamze, nr brzeg 45.

Tamze, nr brzeg. 44. Podobnie 1. von Miinch, komentarz do art. 38 [w:] Grundgesetz-Kommentar, red. 1.
von Miinch, Miinchen 1976, t. 11, s. 390.
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kiej budzi natomiast rozwigzanie polegajace na tym, ze kandydat, ktéry wystapit z
danej partii, nie moze obja¢ wakujacego mandatu.**

Interpretator Konstytucji RP musi dokona¢ wyboru jednego z trzech
przedstawionych wyzej znaczen terminu "wybory bezposrednie". W tym przypadku
nalezy przyja interpretacje, ktora pozostawia najszersza swobode ustawodawcy.
Wynika stad, ze ustawa zasadnicza dopuszcza system list sztywnych oraz instytucj¢
list ogdlnopolskich. Tym bardziej Konstytucja nie wyklucza wprowadzenia mozli-
wosci oddawania glosu przez pelnomocnika lub za posrednictwem poczty.

Zasada tajno$ci nakazuje stworzenie takich warunkow glosowania,
aby zaden organ wiladzy publicznej ani osoba trzecia nie mogly ustali¢, w jaki spo-
sob gtosowal konkretny wyborca. Z zasady tajnosci glosowania wynikaja nie tylko
obowiazki dla komisji wyborczych, ale rowniez dla ustawodawcy, ktéry musi stwo-
rzy¢ dostateczne gwarancje tajnosci glosowania. Do koniecznych gwarancji zasady
tajnosci nalezy stworzenie w kazdym lokalu miejsc umozliwiajacych oddanie glosu
w sposob wolny od spojrzen innych oséb. Dalsze gwarancje zaleza od sposobu glo-
sowania. Innych gwarancji wymaga glosowanie przy pomocy kart a innych gwa-
rancji - glosowanie przy pomocy specjalnych urzadzen. Omawiana zasada odnosi
si¢ wylacznie do aktu glosowania. Z tego wzgledu nie stoi ona na przeszkodzie
wprowadzenia wymogu zebrania odpowiedniej liczby podpiséw wyborcéw w celu
zgloszenia kandydatury lub listy kandydatow.

Polska nauka prawa konstytucyjnego nie ustalita w sposob jedno-
znaczny konsekwencji zasady tajnosci dla obywatela. Cze$¢ przedstawicieli doktry-
ny broni pogladu, ze tajne glosowanie jest prawem, ale nie obowiazkiem wyborcy™.
W literaturze prezentowane jest rowniez stanowisko, zgodnie z ktérym zasada taj-
nosci glosowania oznacza dla wyborcy obowiazek oddania glosu w taki w sposob,
aby nikt nie dowiedziat sig, jak glosowat.*® Ten ostatni poglad jest bardziej przeko-
nujacy. Nalezy przyja¢, ze konstytucyjna zasada tajnos$ci glosowania nakazuje
ustawodawcy natozenie obowiazku tajnego glosowania na wyborce, ale nie jest ko-
nieczne wprowadzanie sankcji na wypadek jego naruszenia. Zasada tajnego gloso-

wania nie moze wyklucza¢ korzystania z niezbednej pomocy przez osoby niepeino-

* Swoje watpliwosci sygnalizuja m.in. T. Maunz (komentarz do art. 38, nr brzeg. 46, jw.) i H. Meyer ( jw.,
s. 14). Dopuszczalnosci takiego rozwiazania broni natomiast I. von Miinch (jw., s. 391).

# Tak m.in. B. Nalezinski: Zasada tajnosci glosowania [w:] Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 1999, s.
142, B. Banaszak, jw. s. 288.

% Tak L. Garlicki, komentarz do art. 96, pkt 29, jw.; w doktrynie niemieckiej - m.in. H. Meyer, jw. s. 15.

148



sprawne. Optymalnym rozwiazaniem bytoby takie urzadzenie lokalu wyborczego,
aby wyborca nie mial mozliwo$ci oddania glosu, nie przechodzac przez pomiesz-
czenie za ostona. Nalezy podkresli¢, ze obowiazek cigzacy na wyborcy dotyczy je-
dynie samego aktu glosowania. Wyborca ma prawo ujawni¢ swoja decyzj¢ przed

gltosowaniem lub po oddaniu glosu.

Wsrod zasad konstytucyjnych, obok tzw. przymiotnikow wyborczych,
nalezy wymieni¢ rowniez zasad¢ wylacznosci ustawy w sferze prawa wyborczego.
W $wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji, wszelkie ograniczenia praw wyborczych musza
by¢ ustanawiane w ustawie. Konstytucja nakazuje ponadto uregulowanie w ustawie
zasad 1 trybu zgtaszania kandydatéw i1 przeprowadzania wyborow oraz warunkoéw
waznosci wyboréw parlamentarnych, prezydenckich i samorzadowych (art. 100 ust.
3, art. 127 ust. 7, art. 169 ust.2). Ustawa okresla réwniez zasady wnoszenia prote-
stow przeciwko wazno$ci wyborow parlamentarnych i prezydenckich (art. 100 ust.
2, art. 129 ust. 3). Nalezy przyja¢ ogdlna zasadg, zgodnie z ktéra wszelkie sprawy
istotne zwiazane z przeprowadzaniem wyborOw musza by¢ uregulowane bezpo-
srednio w ustawie. Do unormowania w aktach podstawowych moga by¢ przekazy-

wane wylacznie sprawy nie majace istotnego znaczenia dla prawa wyborczego.

Konstytucja przyjmuje zasad¢ zamknigtego systemu zrodel prawa
powszechnie obowigzujacego. Akty podstawowe powszechnie obowiazujace, wy-
dawane na podstawie ustaw wyborczych, musza mie¢ forme rozporzadzenia, a upo-
waznienia do ich stanowienia musza spetnia¢ wszystkie wymogi okreslone w art. 92
Konstytucji. Wsrod podmiotow posiadajacych kompetencje do stanowienia aktow
prawotworczych o charakterze powszechnie obowigzujacym nie zostata wy-
mieniona Panstwowa Komisja Wyborcza. Ustawodawca moze upowazni¢ wymie-
niony organ do wydawania aktow o charakterze wewngtrznym, adresowanych do
komisji wyborczych nizszych szczebli. Akty prawne Panstwowej Komisji Wybor-
czej nie moga natomiast okresla¢ praw i obowiazkow jednostki.

5. Konstytucyjne zasady ustalania wynikow wyborow sejmowych i prezydenckich

Odrebnego omowienia wymagaja zasady ustalania wynikow wyborow
sejmowych 1 prezydenckich, zawarte w Konstytucji. Zgodnie z art. 96 ust. 1, wybo-
ry do Sejmu sa proporcjonalne. Konstytucja nie wymaga natomiast, aby inne wybo-
ry byly przeprowadzane w systemie proporcjonalnym. Pojecie proporcjonalnych
systemow wyborczych obejmuje rozne systemy ustalania wynikow wyborow, w

ktorych mandaty dzieli si¢ - w przyblizeniu - proporcjonalnie do liczby gloséw uzy-
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skanych przez poszczegdlne listy. Zasada proporcjonalno$ci nie powinna by¢ rozu-
miana jako nakaz wprowadzenia systemu wyborczego, ktory zapewnia najscislejsze
zachowanie proporcji miedzy liczba gtosow oddanych na poszczegolne listy a licz-

ba mandatow przypadajacych poszczegolnym listom.

W razie watpliwosci, czy dany system ustalania wynikow wyborow
jest zgodny z zasada proporcjonalnosci, nalezy ustali¢, czy jest on zaliczany do sys-
temow proporcjonalnych w doktrynie prawa. Z tego wzgledu nalezy przyjaé, ze
Konstytucja dopuszcza przeprowadzanie wyboréw do Sejmu w systemie jednego
przechodniego glosu (single transferable vote), pod warunkiem ze wybory odbywa-
lyby sie w okregach wielomandatowych.*” Za dopuszczalny na gruncie Konstytucji
nalezy roéwniez uzna¢ niemiecki system "wyboréw  proporcjonalnych
spersonalizowanych". W Republice Federalnej Niemiec cze$¢ deputowanych
wybierana jest w systemie wigkszosci zwyklej] w okregach jednomandatowych, a
druga cze$¢ w systemie proporcjonalnym w okregach wielomandatowych. System
ten nalezy jednak do systeméw proporcjonalnych, gdyz przy rozdziale mandatow
miedzy listy w okrggach wielomandatowych uwzglednia si¢ mandaty uzyskane w

okregach jednomandatowych.

Zasada proporcjonalnos$ci nie wyklucza stosowania klauzul zaporo-
wych. Systemy, w ktérych sa stosowane takie klauzule, sa bowiem powszechnie
uznawane za systemy proporcjonalne. Ustawodawca nie moze jednak ksztattowac
klauzul zaporowych w sposéb dowolny. Procent glosow wymagany, aby wziaé
udziat w rozdziale mandatow, nie moze przekracza¢ pewnej rozsadnej granicy. Za
maksymalny poziom progu wyborczego dla komitetéw wyborczych, innych niz

komitety koalicji partii politycznych, nalezatoby uzna¢ poziom 5% glosow.

Konstytucjonalizacja zasady proporcjonalnosci pociaga za soba wy-
mog przeprowadzania wyborow w okregach wielomandatowych. W kazdym okregu
wyborczym musza by¢ obsadzane co najmniej trzy mandaty. Nie przesadza to jed-
nak o tym, ze wyborcy musza glosowaé na listy kandydatow.*® Jako przyktad moz-
na tu poda¢ system jednego przechodniego glosu. Z zasady proporcjonalnos$ci nie
wynika tez wymog wprowadzenia list ogélnopolskich ani wymdég rozdzielania czg-

$ci mandatéw z uwzglednieniem wynikow wyboréw w skali catego kraju.

47 System jednego przechodniego glosu funkcjonuje m.in. w wyborach do Izby Reprezentantow (Dail Eire-
ann) w Irlandii.
* Odmiennie L. Garlicki, komentarz do art. 96, pkt 33, jw.
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Prawodawca konstytucyjny uregulowat szczegélowo zasady ustalania
wynikéw wyborow prezydenckich. Prezydent wybierany jest w systemie wigkszo-
sci bezwzglednej. Na Prezydenta wybrany zostaje kandydat, ktéry otrzymatl wigcej
niz potowe waznie oddanych gltosow. Jezeli zaden z kandydatow nie uzyska wyma-
ganej wigkszos$ci, przeprowadza si¢ ponowne glosowanie. Odbywa si¢ ono czterna-
stego dnia po pierwszym glosowaniu. W ponownym gltosowaniu wyboru dokonuje
si¢ sposrdd dwoch kandydatow, ktorzy w pierwszym glosowaniu otrzymali kolejno
najwigksza liczbe gtosow. Na Prezydenta Rzeczypospolitej wybrany zostaje kandy-
dat, ktory otrzymat wigcej gloséw. Konstytucja reguluje sytuacje, w ktorej jeden z
dwoch kandydatow bioracych udziat w drugiej turze wyboréw wycofat zgode na
kandydowanie, utracit prawo wyborcze lub zmart. W takim przypadku w miejsce
danej osoby dopuszcza si¢ kandydata, ktory otrzymat kolejno najwigksza liczbg
gloséw w pierwszej turze, a date ponownego glosowania odracza si¢ o dalszych 14
dni.

Regulacje konstytucyjne krepuja swobodg ustawodawcy w zakresie
ksztaltowania systemu ustalania wynikow wyborow prezydenckich. Wigkszo$¢ par-
lamentarna nie ma mozliwo$ci wyboru rozwigzan, ktére odpowiadaja jej interesom.
Przyjety system wyborczy daje Prezydentowi silng legitymacje do sprawowania
wladzy, gdyz moze on powotywaé si¢ ma poparcie bezwzglednej wigkszosci oby-

wateli, ktorzy wzigli udzial w glosowaniu.

Konstytucja nie reguluje systemu ustalania wynikéw wyboréow do Se-
natu ani wyborow samorzadowych. Ustawodawca posiada swobod¢ wyboru migdzy

roznymi systemami wigkszosciowymi, proporcjonalnymi i mieszanymi.

* * *

Demokratyczne panstwo ma prawo ingerowaé w procesy polityczne
przy pomocy ustawodawstwa wyborczego. Ingerencje¢ panstwa uzasadnia w szcze-
gblnosci obrona demokracji przed ugrupowaniami totalitarnymi, a takze koniecz-
no$¢ zapewnienia pewnej minimalnej sprawno$ci dzialania aparatu panstwowego.
"Interwencjonizm polityczny" nie powinien natomiast stuzy¢ realizacji doraznych
interesOw ugrupowan posiadajacych wigkszo$¢ w parlamencie. Normy konstytucyj-
ne wyznaczaja w sposob bardzo ogdlny granice swobody regulacyjnej przyshuguja-
cej ustawodawcy. Nie jest mozliwe zamieszczenie w Konstytucji szczegdétowych
regulacji ustanawiajacych skuteczne zabezpieczenia przed nieuprawniona instru-

mentalizacja prawa wyborczego. Ocena zgodno$ci prawa wyborczego z wymogiem
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bezstronno$ci politycznej wymaga zawsze starannego rozwazenia konkretnych
uwarunkowan politycznych. Wyznaczenie granic "interwencjonizmu politycznego"
panstwa nalezy przede wszystkim do sadownictwa konstytucyjnego, ktore konkre-
tyzuje ogodlne standardy przyjete w ustawach zasadniczych, biorac pod uwage poli-

tyczny kontekst badanych regulacji prawnych.

*) dr Krzysztof Wojtyczek — pracownik naukowy Katedry Prawa Konstytucyjnego Uniwersytetu
Jagiellonskiego
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dr Janusz Mordwitko”

Ewolucja prawa wyborczego i wyborow
do samorzadu terytorialnego w latach 1990 — 2000

Rok 1989 wyraznie zapisat si¢ we wspotczesnych dziejach Narodu i
Panstwa Polskiego. I chociaz najwyzszym sedzia oceniajacym konsekwencje zda-
rzen dziejowych jest Historia (ta pisana z duzej litery), to rok 1989, w ktorym do-
szto do przelamania ostrego dziewigcioletniego, wewngtrznego konfliktu spotecz-
no-politycznego, poprzez zawarcie porozumien ,,Okragltego Stolu”, oceniany jest z

perspektywy minionej dekady jako czas pomysiny.

W wyniku kompromisowych ustalen, zawartych przez rézne, czgsto an-
tagonistyczne sily polityczne, doszto przy ,,Okragtym Stole” do prac nad utworze-
niem samorzadu terytorialnego na szczeblu podstawowym; prace te w najbardziej
intensywnej postaci toczyly si¢ na forum Senatu RP, pochodzacego z wolnych i
demokratycznych wyboréw, z czerwca 1989 roku, jego komisji oraz komisji sej-

mowych.

W fazie zaawansowanych prac nad ustrojowa ustawa o samorzadzie tery-
torialnym rozpoczgto takze, w obydwu izbach parlamentu, prace nad ordynacja wy-
borcza, ktora umozliwitaby wybor rad gmin — organdow stanowiacych samorzadu

terytorialnego.

O ile nie uczestniczytem w pracach nad ustawa ustrojowa, o tyle pozo-
stajac w eksperckiej wigzi z Kancelaria Sejmu, wzialem udzial w posiedzeniach
sejmowej Komisji Nadzwyczajnej, pracujacej nad ordynacja wyborcza. W czasie
tych posiedzen zawiazata si¢ wspdlpraca z jednym z animatorow idei samorzadu
terytorialnego, dynamicznym uczestnikiem prac parlamentarnych, sedzia Jerzym

Stgpniem.

Po uchwaleniu obydwu ustaw przez parlament, w dniu 8 marca 1990 ro-
ku, 1 wkrétce zarzadzeniu wyborow do rad gmin sedzia Jerzy Stgpien zostat powo-
tany, przez Prezesa Rady Ministréw Tadeusza Mazowieckiego, na utworzony usta-
wa — Ordynacja wyborcza do rad gmin, urzad Generalnego Komisarza Wyborcze-
go. W sposob naturalny wiaczyt do prowadzonej przez siebie aktywnos$ci, na sta-
nowisku Generalnego Komisarza Wyborczego, rozmaitych uczestnikow prac par-
lamentarnych nad projektami obydwu ustaw, ludzi réznych zawodow i dyscyplin
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naukowych, w tym wigc i grono konstytucjonalistow Uniwersytetu Warszawskiego,
dla ktorych prace te byty interesujaca konfrontacja teorii z nowatorska praktyka.

Z sympatia wspominam czas wspotdziatania z Generalnym Komisarzem
Wyborczym, ktéry rozciagnat si¢ w praktyce na caly okres pierwszej kadencji rad
gmin, a takze pozniejsze lata, w ktorych z r6zna intensywnos$cia wspotpracowatem
z Panstwowa Komisja Wyborcza, a raczej jej aparatem wykonawczo - pomocni-
czym — Krajowym Biurem Wyborczym.

Przebieg i okolicznosci pierwszych wyborow z maja 1990 r. pozostaje
Zywo W mojej pamigci, co nie oznacza, iz dla potrzeb tego opracowania odtworzeg
ich caloksztalt. Przywolajmy jednak, chociazby nie powiazane ze soba $cisle obrazy

tamtych dni.

Po zarzadzeniu wybordéw, na dzien 27 maja, Generalny Komisarz Wy-
borczy rozpoczat swoje urzedowanie w zaledwie kilku (2-3) pokojach mieszcza-
cych sie w budynku przy ul. Zurawiej 4a. Kilkuosobowym (tylko czgsciowo etato-
wym) biurem Generalnego Komisarza Wyborczego kierowal mec. Jerzy Kaczorek,
ktéry sprawnie organizowal pracg biura bgdac wspierany przez Jozefa Skweresa i
Anng¢ Lubaczewska.

Przez niewielki urzad GKW przewijata si¢ duza liczba osob, byli to dzia-
facze polityczni zwiazani z ugrupowaniami opozycyjnymi, z ktorych wywodzit si¢
sedzia J. Stepien, informatycy, socjologowie, wspierajacy Generalnego Komisarza
Wyborczego konstytucjonalisci z Wydziatu Prawa UW, z prof. Piotrem Winczor-
kiem na czele, wreszcie im blizej wyborow, a takze po ich przeprowadzeniu, bardzo
liczni interesanci z terenu catego kraju, ktorzy bez wzgledu na czas oczekiwania,

musieli rozmawia¢ tylko, wylacznie 1 osobiscie z ,,panem komisarzem”.

I chociaz urzad Generalnego Komisarza daleki byt od uporzadkowane;j i
usystematyzowanej instytucji biurokratycznej, a cata praca nosita znamiona bieza-
cej improwizacji, w ktorej panowata pewna zywiotowos$¢ 1 emocjonalno$é, przy
drastycznym braku zaplecza technicznego, to wszystkie przedsigwzigcia, moze
okraszone troch¢ tutem szczgsécia byly na czas realizowane. Sadze, ze byla w tym
tez zastuga osoby piastujacej urzad Generalnego Komisarza Wyborczego; s¢dziego
J. Stepnia cechowata bowiem niezbedna wowczas tolerancja wsparta szacunkiem

dla rozméwcy, sprawnos$¢ organizatorska osadzona na doswiadczeniu sedziego.
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Przewodniczyt on niekiedy niekonczacym sig, pelnym réznych zapal-

czywych sporow posiedzeniom Kolegium przy GKW.

W sktad Kolegium, oprocz Generalnego Komisarza Wyborczego jako
przewodniczacego, wchodzili trzej sedziowie NSA: Wiestaw Abramowicz, Edward
Kierejczyk 1 Andrzej Wréblewski oraz trzej sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego:
Tadeusz Dybowski, Wojciech Laczkowski i Andrzej Filcek, zastapiony, z chwila
wygasnigcia mandatu s¢dziego Trybunatu Konstytucyjnego, przez s¢dzing Marig
Labor - Soroka.

Instytucja éwczesnego Kolegium legta u podtoza koncepcji, utworzone;j
wkrotce dla potrzeb wyborow prezydenckich, Panstwowej Komisji Wyborczej,
wszak 4 cztlonkow Kolegium przy GKW powotanych zostato do pierwszego sktadu
PKW w wyborach prezydenckich, a nastgpnie 3 w sktad PKW w wyborach parla-

mentarnych.

Z zainteresowaniem obserwowatem czgste posiedzenia Kolegium badz
inne robocze narady w urzedzie GKW, w ktérych brato udziatl dosy¢ liczne grono
osOb, zawsze jak oni twierdzili ,,zaproszonych” przez GKW. Zderzaly si¢ w tych
spotkaniach nie tylko rézne racje, ale i czgsto niebywale pomysty, niekiedy tracace
moze pewna naiwnoscia czy nieznajomoscia rzeczy, ale zawsze wypowiadane z
glebokim przekonaniem ich uzytecznosci. Z zalem i1 niedowierzaniem przyjmowano
wypowiedzi przychodzacych na posiedzenia Kolegium do§wiadczonych profesjona-
listow Kancelarii Prezydenta, sposrod ktorych wymieni¢ nalezatoby Alicje Kicinska
i1 Kazimierza Czaplickiego, czy naukowcoOw prawa konstytucyjnego, ktorzy studzili
»gorace glowy”, zwlaszcza przedstawicieli réznych $rodowisk spoteczno-
politycznych, ktérzy nie bedac formalnymi cztonkami aparatu GKW, niczym grzy-

by po deszczu wyrastali na réznego rodzaju posiedzeniach, naradach, spotkaniach.

Sadze, iz pierwsze demokratyczne 1 wolne wybory do samorzadu teryto-
rialnego stopnia podstawowego, nierozerwalnie zwigzane z wiosna 1989 roku, o
ktérym by¢ moze przyszie pokolenia beda wyrazaé si¢ stowami poety ,,0 roku ow!
Kto ciebie widzial w naszym kraju!”, maja swoje trwale miejsce we wspotczesne;j

transformacji polskiego ustroju.

W pracach wokét zorganizowania 1 przeprowadzenia tych wyboréw wie-
le byto spontanicznej improwizacji i dzialan emocjonalnych, ale towarzyszyl im

klimat niepowtarzalny, w ktérym dominowat optymizm (moze szczeg6lnie zrozu-
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mialy po nihilistycznych latach 1981 — 1988), wiara i przekonanie o dokonywaniu
czego$ waznego, niepowtarzalnego i wielce pozytecznego dla kraju.

Polityczne zwycigstwo obozu solidarnosciowego w wyborach parlamen-
tarnych w czerwcu 1989 roku oraz utworzenie rzadu opartego na koalicji OKP, ZSL
1 SD z premierem T. Mazowieckim nadalo nowy, praktyczny wymiar porozumie-
niom zawartym przy Okragtym Stole. Porozumienie to, chociaz uznawalo niezbed-
no$¢ przeprowadzenia reformy wiladz lokalnych, to jednak odktadato ja na dalsza
przysztos¢. Przeprowadzenie tej reformy stalo si¢ politycznie mozliwe po czerwcu
1989 roku. Zmiany Konstytucji PRL w kwietniu 1 grudniu 1989 roku otworzyty
droge do przygotowania i uchwalenia 8§ marca 1990 roku ustawy o samorzadzie te-
rytorialnym, ustawa ta kreujaca nowa jakosciowo forme organizacji i funkcjonowa-
nia spoteczenstw lokalnych, byta jedna z bardziej doniostych decyzji ustrojowych
Sejmu X kadencji i Senatu RP I kadencji. Wprowadzenie ustrojowej ustawy samo-
rzadowej, tworzacej samorzad na najnizszym szczeblu spoleczenstwa lokalnego —
gminy, wyzwolito konieczno$¢ uchwalenia odpowiedniej ordynacji wyborczej. By-
to bowiem rzecza oczywista, ze w wyborach do utworzonych ustawa samorzadowa
rad gmin nie bedzie mozna zastosowac socjalistycznej ordynacji wyborczej do rad

narodowych z 1984 roku.

Prace nad ordynacja wyborcza do rad gmin toczyly si¢ w parlamencie na
przetomie roku 1989/1990, zasadniczy ich cigzar spoczat na Senacie I kadencji, to
senatorowie zgrupowani w komisjach senackich doprowadzili do sformutowania
projektu ustawy, ktorym w Sejmie X kadencji zajmowata si¢ Komisja Nadzwyczaj-
na. Zaré6wno prace senatoréw jaki i komisji sejmowej wspierali eksperci z zakresu
prawa konstytucyjnego i administracyjnego. Uczestnicy tych prac stawali przed ko-
niecznos$cia rozwiazywania nowych problemoéw z zakresu wspodtczesnego polskiego
prawa wyborczego, towarzyszyly tym pracom nie mate emocje wyzwalane przez
spory merytoryczne, ktore rozwiazywano w duchu kompromisu i1 przekonania o

tworzeniu ,,czego$ waznego’ dla dobra ludzi 1 Panstwa.

Glowna kwestia sporna w pracach senackich i sejmowej komisji byla
sprawa rodzaju systemu wyborczego, jaki nalezy ustanowi¢ w zakresie ustalenia
wynikoéw wyboréw. Scieraly sie tu trzy koncepcje; wyboréow odbywanych wedlug
jednolitej zasady wigkszosciowej, wedlug zasady proporcjonalnos$ci oraz z zasto-

sowaniem obydwu tych zasad w tzw. sposdb mieszany.
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Ostatecznie zwycigzyt poglad, ze wybory w matych obszarowo, a przede
wszystkim ludno$ciowo jednostkach podzialu terytorialnego, tj. w gminach wiej-
skich oraz malych miastach nalezy oprze¢ o zasadg zwyktej wigkszosci, glosowania
w jednej turze, w okregach jednomandatowych, przy mozliwos$ci rejestrowania nie-

ograniczonej liczby kandydatow.

Przyjecie takiego rozwiazania uzasadniano po pierwsze tym, ze w ma-
tych jednostkach terytorialnych nie wyksztalcity si¢ jeszcze mechanizmy zycia poli-
tycznego, ktorych normalng instytucja sa partie polityczne i po drugie, ze w tych
jednostkach bardziej wazka role odgrywaja nie tyle wigzi polityczno-organizacyjne
co personalne. Stad o wyborze przedstawiciela decydowa¢ powinna nie tyle przyna-
leznos$¢ partyjna kandydatow i gloszone przez ich partie programy, ile osobista zna-
jomos¢ i zaufanie jakie maja do kandydatéw wyborcy. Takiemu za$§ mechanizmowi
wyboru bardziej odpowiada gtosowanie w okregach jednomandatowych i ustalenie
wynikow wyborow wedtug zasady wigkszosci.

Dla przeprowadzenia wyborow w $rednich 1 duzych miastach przyjeto
system proporcjonalny ustalania wynikéw wyboréw, co implikowato przyjecie glo-
sowania w okregach wielomandatowych. Sporna kwestia bylo ustalenie granicy
pomiegdzy okregami o systemie wigkszosciowym, a proporcjonalnym. Proponowano
roézne rozstrzygnigcia od 20 do 200 tysigcy mieszkancow. Ostatecznie granicg prze-
prowadzono na poziomie miast liczacych 40 tysiecy mieszkancoéw, ustalajac, ze
wybory w gminach liczacych powyzej 40 tysiecy mieszkancéw przeprowadzane
beda na zasadzie proporcjonalnosci, w okregach nie mniejszych niz pigciomanda-

towe.

Przyjete rozwiazanie dotyczace systemu ustalania wynikoéw wyborow do
rad gmin byto wyrazem kompromisu pomiedzy réznymi sitami i ugrupowaniami
politycznymi przy czym granice podziatu przebiegaly nie zawsze wedtug linii dzie-

lacej sity ,,starego 1 nowego” porzadku.

Dyskusja w Senacie nad projektami ordynacji obrazuje konflikt intere-
sOw poszczegbdlnych ugrupowan politycznych, w tym ugrupowan powstalych badz
powstajacych wowczas w tonie OKP, ktorych reprezentanci bardziej zdawali si¢
identyfikowa¢ z interesem swoich nowo powstatych partii, niz z interesem OKP
jako catosci. Zarowno wigc czg$¢ postow wywodzacych si¢ z OKP jak 1 wywodza-
cych si¢ z partii dawnego obozu rzadowego (w tym PZPR) opowiadata si¢ za przy-
jeciem ordynacji proporcjonalnej z pigcioprocentowym progiem wyborczym. Dzia-
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tajacy jeszcze w tamtym czasie, stosunkowo jednolity ruch spoteczny ,,Solidarnos¢”
oraz powiazane z nim Komitety Obywatelskie, opowiadaly si¢ raczej za systemem
wigkszosciowym, liczac na zdyskontowanie spotecznego poparcia.

Uchwalona przez parlament ustawa z dnia 8 marca 1990 r. — Ordynacja
wyborcza do rad gmin byla pierwsza w peini demokratyczna ordynacja wyborcza
po zmianach polityczno- ustrojowych 1989 roku. U jej podtoza legta zasada wolno-
$ci wyborow nie wyrazona w niej wprost, ale wynikajaca z przyjetych w ustawie
rozwiazan, zwlaszcza zasady swobodnego i tatwego sposobu zglaszania kandyda-
tow na radnych przez samych wyborcéw. Rozwinigciem tej fundamentalnej — filo-
zoficznej zasady prawa wyborczego byly inne zasady, na ktorych oparto ordynacje,

nalezaly do nich zasady powszechnosci, rownosci, bezposrednios$ci 1 tajnosci.

Zasada powszechnosci okre§lona zostala w nawiazaniu do idei wyrazo-
nej w ustawie o samorzadzie terytorialnym, iz ,,mieszkancy gminy tworza z mocy
prawa wspolnote samorzadowa”. Dlatego ustalono w ordynacji, ze w wyborach do
danej gminy moga bra¢ udzial jedynie te osoby, ktére sa z gming trwale zwiazane

przez fakt zamieszkiwania na jej terytorium.

Kwestia ,,zamieszkiwania” wzbudzata przez caly okres pierwszej kaden-
cji wybranych rad gmin jurydyczne kontrowersje, wynikajace ze zderzania si¢ zroz-
nicowanego pojmowania prawa jednostki do wyboru miejsca swojego przebywania.
Zastany system prawny, ustawa o ewidencjonowaniu pobytu, sktaniata do forsowa-
nia meldunku jako jedynego kryterium rozstrzygajacego o miejscu zamieszkania
wyborcy. Powracaly zatem watpliwosci, czy moga uczestniczy¢ w wyborach do
rady gminy osoby nie zameldowane na terenie danej gminy lecz w niej faktycznie
mieszkajace, nie mieszkajace w danej gminie lecz tam zameldowane, nie zameldo-
wane na terenie danej gminy i nie mieszkajace tam faktycznie, ale pracujace lub
prowadzace wyrazista dziatalno$¢ gospodarcza, a wigc majace na tym terenie skon-

centrowang swoja zawodowa aktywnos$¢ zyciowa.

Wyktadni pojecia zamieszkiwania dokonywat Generalny Komisarz Wy-
borczy, nastgpnie Trybunal Konstytucyjny (uchwata TK z 21 sierpnia 1991 r.).

Trybunat Konstytucyjny interpretujac pojgcie statego zamieszkiwania
uzyte w Ordynacji wyborczej do Sejmu RP z dnia 28 czerwca 1991 r. ustalit, iz za-
mieszkiwanie jest sprawa faktu, ktorego ustalenie zalezy od okolicznosci danego
przypadku. Wyktadnie te nie do konca rozwiazywaty dosy¢ liczne sprawy wynika-
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jace ze stosowania przepiséw ordynacji do rad gmin w czasie trwania ich kadencji,
ale pozwolily na ustalenie, ze jedyna przestanka od ktorej zalezy czynne i bierne
prawo wyborcze do danej rady gminy jest to, czy wyborca na terenie danej gminy

mieszka tj. przebywa z zamiarem statego pobytu.

Najwazniejszym w tej interpretacji bylo odrywanie si¢ od aksjomatu mi-
nionych lat, ze rozstrzygajacym kryterium jest zameldowanie, a wigc element ad-
ministracyjnej rejestracji obywatela. Uznano, iz zameldowanie nie jest kryterium
koniecznym, a majacym jedynie znaczenie pomocnicze, stuzace uprawdopodobnie-
niu faktu zamieszkiwania. Uznano bowiem, ze gmina jest wspolnota samorzadowa
wszystkich mieszkancow, nie za§ wszystkich zameldowanych, zatem meldunek ma
znaczenie porzadkowe 1 formalne, nie jest podstawa faktycznego zwiazku obywate-

la (wyborcy) z gmina.

Czynne prawo wyborcze przyznano obywatelom polskim majacym
ukonczone 18 lat, ale takze osobom ktorych obywatelstwo polskie nie zostato
stwierdzone i nie byly obywatelami innego panstwa pod warunkiem, ze stale za-

mieszkiwali w Polsce co najmniej od dwoch lat.

Bierne prawo wyborcze przystugiwato do danej rady gminy osobom,
ktoére miaty prawo wybierania do niej. Takze i w tym zatem przypadku zamieszki-
wanie poza terenem danej gminy wykluczato mozliwo$¢ stania si¢ jej radnym, a
wyprowadzenie si¢ poza gming prowadzito do utraty mandatu poniewaz w mysl

przepisow ordynacji prowadzito do utraty prawa wybieralnosci do danej rady.

W ordynacji do rad gmin potwierdzono niejako, dokonany po raz pierw-
szy w ustawie z dnia 7 kwietnia 1989 roku — Ordynacja wyborcza do Sejmu PRL X
kadencji na lata 1989 — 1993 zabieg wyeliminowania ograniczenia praw wybor-
czych rozciagajacych si¢ na kategori¢ obywateli ,,nie bioracych udziatu w glosowa-

2

niu .

Wylaczenia indywidualne obejmowaty zatem tylko kategori¢ osob nie
majacych prawa wybierania, a wigc ubezwtasnowolnionych i pozbawionych praw
publicznych. Ordynacja do rad gmin nie przewidywata juz zatem, znanej ordyna-
cjom socjalistycznym, kategorii oso6b nie bioracych udzialu w glosowaniu, a wigc
odbywajacych kar¢ pozbawienia wolnos$ci albo aresztu, umieszczonych w osrod-

kach przystosowania spotecznego oraz tymczasowo aresztowanych.
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Ordynacja proklamowata zasade rownosci, stanowiac, iz wyborcy biora
udzial w wyborach na réwnych zasadach, a kazdemu wyborcy przystuguje jeden
glos. Zapisanie ,,rownej” sity glosu oznaczato, iz w kazdym z jednomandatowych
okregéw wyborczych winna mieszka¢ zblizona liczba wyborcow, a w okrggach
wielomandatowych rowna liczba wyborcoOw powinna przypada¢ na jeden mandat.
Gdy idzie o okregi wielomandatowe to byly one okrggami obejmujacymi od 5 do
10 mandatow. Przy tworzeniu okregdw wyborczych dla wyboru danej rady nalezato
przestrzega¢ zasady rownej ,,sity” glosow (,,jednakowej normy przedstawiciel-
stwa”). Ordynacja dopuszczata odstepstwa od tej normy, w granicach 20%, ale tyl-
ko w celu uwzglednienia uwarunkowan przestrzennych, ekonomicznych i spotecz-
nych, wyznaczajacych wigzi oraz interesy wspolnoty samorzadowej, a takze dla

uniknigcia podziatu sotectwa migdzy kilka okregow wyborczych.

Przyjeto zasadg bezposrednio$ci wyborow; obywatele wybierali zatem
wprost radnych, ze wzgledu na wielko$¢ terytorialng gmin jako podstawowych jed-

nostek podziatu terytorialnego nie rozwazano zadnej z postaci wyborow posrednich.

Z wyborow posrednich pochodzity sejmiki samorzadowe dzialajace
woOwczas na szczeblu wojewodzkim, ale sejmiki te (powotywane przez rady gmin)

nie byly organami gmin.

W debatach nad ksztattem samorzadowego prawa wyborczego pojawity
si¢ glosy postulujace wprowadzenie ulatwien w sposobie glosowania poprzez usta-
nowienie instytucji pelnomocnika, ze wzgledu jednak na szczebel terytorialny wy-

bieranych organéw postanowiono, iz glosowanie ma mie¢ charakter osobisty.

Sporo kontrowersji natomiast w fazie prac nad projektami ordynacji
wzbudzata kwestia sposobu glosowania tzn. wyrazenia poparcia dla kandydatoéw
przez wyborcg. Tworcy ordynacji mieli bowiem w pamigci obowiazujacy 1 stoso-
wany w praktyce niemalze czterdziestu lat sposob glosowania, zasadzajacy si¢ na
zasadzie ,,pasywnego” (biernego) wyrazania woli przez wyborcg. Socjalistyczne
prawo wyborcze przewidywato tzw. negatywny sposob gtosowania. Nazwiska kan-
dydatow, na ktorych wyborca glosowat pozostawiono na karcie do gtosowania w
postaci nieskre$lonej. Ordynacje minionych lat przyjmowaty domniemanie prawne,
1z wyborca, pozostawiajac na karcie do glosowania nie skreslone nazwiska kandy-
datow oddawal glos na tego kandydata (kandydatow), ktéory umieszczony byt w
pierwszej kolejnosci do uzyskania mandatu. Innymi stowy oddana przez wyborcg
karta do glosowania bez skreslen oznaczala, iz wyborca oddatl glos na kandydatow
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umieszczonych na niej w pierwszej kolejnosci do uzyskania mandatu, a wigc glos
bez skreslen nie powodowat niewaznos$ci karty, uruchamiat domniemanie prawne

umozliwiajace odczytanie woli wyborcy.

Pewna modyfikacj¢ w zakresie sposobu glosowania, ale nie majaca jesz-
cze przelomowego znaczenia przewidywata wspomniana powyzej Ordynacja wy-
borcza do Sejmu PRL X kadencji na lata 1989 — 1993. Ordynacja sejmowa posta-
nawiata mianowicie, iz w glosowaniu na kandydatow w okrggach wyborczych, na
kazdej karcie do glosowania, wyborca pozostawia nie skreslone nazwisko kandyda-
ta, na ktorego glosuje. Pozostawienie na karcie do glosowania wigcej niz jednego
nie skreslonego nazwiska kandydata powodowato niewazno$¢ glosu oddanego na

tej karcie.

Tak wigc ordynacja sejmowa z 1989 roku nie zrywala z tzw. biernym
sposobem oddawania glosu przez wyborce i konstrukcja domniemania prawnego

jako sposobu rozczytywania woli wyborcy.

Przetomowe 1 ,,rewolucyjne” zatem znaczenie mial przyjety przez ordy-
nacje gminng sposob wyboru dokonywany przez wyborcg. Wyborca w $wietle
przyjetego rozwiazania miat wyraza¢ swoja wol¢ w sposob czynny, a wybor doko-
nywany przez niego mial charakter wyboru pozytywnego. Przyjeto zatem zasade

opowiadania si¢ za kims, a nie przeciwko jego konkurentom.

W obwodach glosowania, utworzonych dla okregéw jednomandatowych,
wyborca mial obowiazek postawienia znaku poparcia (znaku ,,x”) obok nazwiska
kandydata, na ktorego gtosowat.

W obwodach okrggéw wielomandatowych wyborca glosowat na okre-
slong liste kandydatow, stawiajac znak poparcia obok nazwiska jednego z kandyda-

tow tej listy, przez co wskazywatl jego pierwszenstwo do otrzymania mandatu.

Przyjety w ordynacji wyborczej do rad gmin sposéb wyrazania woli
przez wyborce, przewartosciowywatl miniony model, gleboko ingerowat w prakty-
ke, a za tym $wiadomo$¢ wyboru, czynito z wyborcy aktywnego, a nie biernego
uczestnika procesu wyborczego. Dodajmy; przyjety w 1990 roku model glosowania
upowszechnit si¢ w polskim prawie wyborczym w calym dziesigcioleciu lat dzie-
wigcdziesiatych, stajac si¢ wzorcem rozwiazywania tej sprawy we wspdlczesnym
polskim prawie wyborczym.
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Zasada osobistego glosowania zaktadata, iz komisja po sprawdzeniu toz-
samos$ci wyborcy 1 wydaniu mu karty do glosowania stawiala znak w spisie przy
nazwisku wyborcy, zaznaczajac w ten sposob jego udzial w gtosowaniu. Ten trady-
cyjny sposob zabezpieczenia waznosci 1 bezposredniosci wybordow, ktorego celem
jest zapobiezenie wielokrotnemu glosowaniu przez wyborce wzbudzat w tym czasie
nie mate emocje. Cztonkowie obwodowych komisji wyborczych, §wiadomi, iz w
przesztosci szczegolng wage wiladza przywiazywala do frekwencji wyborczej, z
pewna beztroska stawiali znak potwierdzajacy uczestnictwo w wyborach oséb, kto-
re nie wzigly w nim udzialu. Przypadki te staty si¢ nie tylko przyczyna protestow
sktadanych przez wyborcow, w procesie kontroli wazno$ci wyborow, ale takze wy-
sunigcia kategorycznych zadan przez nich co do innego uregulowania sposobu po-
twierdzenia udzialu wyborcy w glosowaniu, mianowicie poprzez podpis wyborcy
sktadany na spisie do gtosowania. Realizacja tego postulatu wyrazana w roku 1990
zostata urzeczywistniona przez samorzadowa ordynacj¢ wyborcza z 1998 roku.

Przyjmowata ordynacja gminna zasadg tajnos$ci wyborow, postanawia-
jac, iz w lokalu wyborczym musza znajdowac si¢ pomieszczenia za ostona, zapew-

niajace tajnos¢ gtosowania.

To lapidarne postanowienie ordynacji, wraz z przyj¢tymi przez nig tra-
dycyjnymi innymi gwarancjami tajnosci gtosowania, okazato si¢ niewystarczajace
dla praktyki. Wyborcy pomni czterdziestoletniej praktyki naruszania zapisywanej w
prawie wyborczym zasady tajnosci, domagali si¢ usScislenia przyjetej] w ordynacji
do rad gmin zasady tajno$ci. Pamigtano bowiem o manifestacyjnych sposobach
jawnego glosowania, bedacych forma psychologicznego nacisku na wyborce, dhu-
gotrwatlej praktyce podwazajacej, a u wielu przekreslajacej wiar¢ w nie tylko rzetel-
no$¢, ale 1 sens oraz znaczenie wyboréw przedstawicieli organéw socjalistyczne;j

wladzy panstwowe;.

Niezbedne okazalo si¢ wydanie przez Generalnego Komisarza Wy-
borczego wytycznych, precyzujacych urzadzenie lokalu wyborczego w taki sposob,
aby maksymalnie zabezpieczy¢ zasadg tajnosci glosowania, a w szczegdlnosci
uniemozliwi¢ prowadzenie agitacji w lokalu wyborczym. Z cala ostro$cia stawaty
przed GKW takie dylematy jak to czy w lokalu ma by¢ jedno, czy kilka pomiesz-
czen za ostona, jak ma by¢ skonstruowana ,.kabina” do glosowania, droga prze-
mieszczania si¢ wyborcy w lokalu wyborczym, nie méwiac juz o sposobie zabez-

pieczenia urny wyborczej (zwlaszcza na okoliczno$¢ przerwania glosowania), a
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takze rozmieszczenia list kandydatow i plakatow informujacych wyborcg o sposo-
bie glosowania.

To w roku 1990 zradzalo si¢ donioste pytanie, czy udzial wyborcy w
wyborach samorzadowych to prawo wyborcy, czy jego prawny, czy tez tylko oby-
watelski obowiazek. Nikt woéwczas nie udzielit przekonywujacej odpowiedzi na to
pytanie i chociaz po dziesigciu latach dylemat ten stracit swoja spoleczna waznos¢,
bo utrwalito si¢ w §wiadomos$ci obywateli przekonanie o prawie do udziatu w wy-
borach, a nie jurydycznej powinnosci, to jeszcze dzisiaj odzywa sig, przy okazji

roznych wyborow) rezonans tego 6wczesnego sporu.

Nieprzypadkowo w doktrynie prawa panstwowego niezwykle silnie ak-
centuje si¢ znaczenie i wplyw mechanizmu zgtaszania kandydatéw dla rezultatow
wyborow. To, czy, i w jakim zakresie wyborcy maja wplyw na wybdr kandydatow
na przedstawicieli ma w istocie zasadnicze znaczenie dla personalnego sktadu ciata
przedstawicielskiego. Juz w wyborach parlamentarnych z 1989 roku odstapiono od
monopolu organizacji spotecznych (zwlaszcza partii politycznych) a faktycznie ich
organow kierowniczych, na zglaszanie kandydatow na postéw i1 senatorow. W wy-
borach opartych na demokratycznych i wolnych wyborach zachowanie nawet czgsci
tego monopolu byloby sprzeczne z idea demokratycznych wyboréw. Ustawodawca
ztozyt zatem prawo zglaszania kandydatoéw na radnych w rece samych wyborcow.
Przyjeto, ze nawet jezeli kandydaci naleza do okreslonych partii politycznych lub
organizacji spotecznych 1 korzystaja z ich poparcia, partie te 1 organizacje nie moga
bezposrednio zglasza¢ swoich kandydatow, musza uzyska¢ dla nich poparcie ze

strony wyborcow.

Ordynacja szczegotowo uregulowala sposéb, w jaki wyborcy mieli
uczestniczy¢ w zglaszaniu kandydatow. Zachodzily pewne roznice w przypadku
okregdéw jednomandatowych a wielomandatowych, ale ogdélne zasady w obu typach

okregoéw byly jednakowe.

Dla zgloszenia kandydata w okregu jednomandatowym niezbedne bylo
poparcie co najmniej 15 wyborcoOw zamieszkatych w danym okregu.

W okregach wielomandatowych zglaszato si¢ nie pojedynczych kandy-
datow, ale listy. Liczba kandydatow, umieszczonych na liScie nie mogta przewyz-

sza¢ liczby radnych wybieranych w danym okrggu wyborczym, oznaczalo to, ze

163



kandydatéw na liscie moglo by¢ mniej niz pozostajacych do obsadzenia mandatow
w danym okregu.

Na tym tle zrodzito si¢ bardzo wiele kontrowersyjnych kwestii; powsta-
waly bowiem pytania, czy mozna za ,liste” uzna¢ zgtoszenie, obejmujace tylko jed-

nego kandydata; w ramach wytycznych uznano taka sytuacje za mozliwa.

Uznano takze, ze zglaszanie indywidualnych kandydatow (w okrggach
jednomandatowych) lub list nie wymagato wysunigcia poparcia jakiejkolwiek orga-
nizacji. Wymagane ordynacja wyborcza 15 lub 150 podpisow moglo by¢ zebranych
przez samych kandydatow lub z inicjatywy ad hoc utworzonej grupy obywateli.
Jednoczesnie ordynacja stwarzata mozliwos¢ wystapienia kandydata (kandydatéw)

pod szyldem organizacji spotecznej lub partii polityczne;.

Przyjete przez ordynacje konstrukcje prawne stwarzaly mozliwo$¢ ozna-
czania tozsamosci spoteczno-politycznej kandydatow w taki sposob, iz listy mogly
obejmowa¢ kandydatéw nalezacych do roznych ugrupowan, utatwialo to tworzenie

koalicji wyborczych obejmujacych rozmaite stronnictwa polityczne.

Kandydatow ubiegajacych si¢ o mandat radnego w okrggach jednoman-
datowych umieszczano w rejestrze kandydatow w porzadku alfabetycznym, a ko-
lejnos¢ kandydatow objetych wspdlna lista ustalat zglaszajacy; mogta to by¢ réw-

niez kolejnos¢ alfabetyczna.

W toku wyboréw powstaty dosy¢ liczne sytuacje nie wysunigcia kandy-
datow w terminie przewidzianym przez kalendarz wyborczy lub zgloszenie tylko
jednej listy. Powstal dylemat, czy mozna przeprowadzi¢ glosowanie, gdy nie ma
praktycznie zadnego wyboru. W drodze interpretacji ordynacji uznano, iz mozliwe
jest w takich przypadkach przeprowadzenie glosowania, w ten sposob obsadzono
catkiem nie mata liczb¢ mandatow w skali kraju, przede wszystkim w wyborach
1990 roku.

Przyjety przez ordynacj¢ mechanizm zglaszania kandydatéw byt prosty i
zrozumiaty dla wyborcow nie byt skierowany przeciwko istniejacym strukturom
polityczno-partyjnym, nie utrudniat im bowiem udziatu w zglaszaniu kandydatow,
ale stwarzal szerokie mozliwosci do spontanicznego i bezposredniego wysuwania
kandydatéw przez nieformalne grupy wyborcéw. Wyborcy nie byli skrgpowani ist-
niejacymi strukturami spoteczno-politycznymi, w dzialaniach prowadzacych do
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wysunigcia i zarejestrowania swoich kandydatow. W éwczesnej sytuacji panujace-
go w spoteczenstwie przesycenia zbiorowymi i politycznymi formami Zycia spo-
tecznego miato to duze znaczenie psychologiczno-polityczne, prowadzito bowiem
do daleko idacego utozsamiania si¢ obywateli z kandydatami na radnych; wyrabiato

w spoteczenstwie przekonanie, iz wybory te sa rzeczywiscie wyborami wolnymi.

Przebieg wyborow samorzadowych z 1990 roku ukazat, iz znaczna czg$¢
kandydatow a pozniej radnych nie byla zwiazana z zadnymi stronnictwami poli-
tycznymi 1 zostala zgloszona, a nastgpnie wybrana bez ich udzialu. Juz wybory
przeprowadzone w 1994 roku wykazaty znacznie wigkszy udziat w nich partii poli-

tycznych.

Tworcy ordynacji spory wysitek wtozyli w uksztattowanie, nieznanym
socjalistycznym ordynacjom wyborczym (w takim zakresie) kwestiom, zwiazanym
z kampania wyborcza.

Ordynacja gwarantowata wolno$¢ zgromadzen przedwyborczych. Wol-
nos¢ ta byla szersza niz wynikajaca z przepisOw ustawy o zgromadzeniach z dnia 5
lipca 1990 roku. Przepisy ordynacji z jednej strony wytaczaty stosowanie prawa o
zgromadzeniach do zgromadzen przedwyborczych wytaczajac je ze zwyktych rygo-
réw administracyjnych, z drugiej formowaty wiele ograniczen majacych zapewnic
swobodg 1 uczciwo$¢ prowadzonej kampanii wyborczej. Odnosily si¢ one do rdz-
nych aspektow oddziatywania agitacyjno - propagandowego, zwlaszcza w dniu gto-
sowania. Ustanowione przepisy chronily tez przed publikowaniem wiadomosci nie-
prawdziwych i naruszajacych dobra osobiste osob fizycznych i prawnych uczestni-
czacych w wyborach. Rozwiazania te wyprzedzaly poézniejsze rozlegle regulacje

prawne — ustawy — chronigce prawa i wolnosci czlowieka oraz jego dane osobowe.

Podmiotem uczestniczacym w wyborach zabronita ordynacja prowadze-
nia kampanii propagandowo-agitacyjnej na terenie zakladow pracy w sposéb i w
formach zaktocajacych ich normalne funkcjonowanie. Zapisane idee byly zatem
poczatkiem wielu pdzniejszych regulacji prawnych wystepujacych w réznych dzie-
dzinach zycia spotecznego, prowadzacych do depolityzacji sfery zycia gospo-

darczego 1 zawodowego.

Ustanowienie w ordynacji zasady jawnosci finansowania kampanii wy-
borczej prowadzilo do ustanowienia przepisoOw, ktore stwarzaty pewne mozliwosci

kontrolowania zrodel materialnych i finansowych przeznaczonych na kampanig.
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Przyjete przez ordynacjg¢ rozwiazania prawne i instytucje miaty w duzej mierze no-
watorski charakter, byly to jak na polska rzeczywisto$¢ prawna rozwigzania fine-
zyjne, tyle tylko, ze normy odnoszace si¢ do publicznego informowania o finanso-
waniu samorzadowych kampanii wyborczych nie zostaty zaopatrzone w sankcje,

utatwito to ich obchodzenie 1 ignorowanie.

Bardzo skomplikowana i trudna do jurydycznej regulacji materia finan-
sowania kampanii wyborczej zostala uregulowana w ordynacji w jej zrgbach, ale
doswiadczenia zebrane z roznych kampanii wyborczych z pierwszych wyborow
samorzadowych, a takze parlamentarnych lat 1989 — 1991, umozliwily twoércom
ordynacji sejmowej z 1993 roku bardziej precyzyjne uregulowanie sfery finanso-
wania wyborow. Przyjeto w niej, iz nierespektowanie przepisow o sprawozdaniach
finansowych pociaga za soba odpowiedzialno$¢ karng natomiast ich przestrzeganie
jest premiowane dotacja podmiotowa przeznaczona dla tych komitetéw wybor-
czych, ktérych kandydaci uzyskali mandaty deputowanych do parlamentu. Jak za$
trudne 1 ztozone jest wypromowanie prawnych regulacji dotyczacych finansowania
wyborow pokazuja wspoétczesne — w roku 2000 — prace komisji sejmowej nad nowa
ustawa o wyborze prezydenta, proponowane rozwigzania wzbudzaja nadal spory

polityczne i nie sa jednomyslnie akceptowane.

Ordynacja uregulowata sprawe dostgpu podmiotéw zglaszajacych kan-
dydatow do publicznego radia i telewizji. Dostep ten zapewniony zostat nie indywi-
dualnym kandydatom, ale ré6znego rodzaju organizacjom (partiom, komitetom oby-
watelskim), z ktorymi byli zwiazani kandydaci badz ktore popieraty zgloszonych
kandydatow.

Organizacja i przeprowadzenie wyboréw do rad gmin ztozone zostato na
rozne podmioty. W pewnym zakresie Prezesa Rady Ministrow oraz innych czlon-
kow rzadu a takze wojewodow (np. zarzadzenie wyborow, okres§lenie sposobu spo-
rzadzenia rejestrow 1 spisOw wyborcodw), administracj¢ samorzadowa (np. obstuga
komisji wyborczych), gldwnie jednak na organy wyborcze; Generalnego Komisarza
Wyborczego i wojewoddzkich komisarzy wyborczych, dziatajacych ze swoim apara-
tem pomocniczym i wykonawczym, oraz komisje wyborcze zlozone z czynnika

obywatelskiego.

O ile instytucja komisji wyborczych byla znana (i praktykowana) wybo-

rom przeprowadzanym w minionym czterdziestoleciu, o tyle Generalny Komisarz
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Wyborczy i wojewodzey komisarze wyborczy byli nowa, nie stosowana forma jed-
noosobowych organéw wyborczych.

Na gruncie ustaw wyborczych uchwalanych w Polsce przed 1990 rokiem
komisje wyborcze, wraz ze szczeblem ich centralnym, byly spotecznymi organami
powotanymi sposrod wyborcow na wniosek odpowiednich wiadz organizacji poli-
tycznych i spolecznych; dzialaly one na zasadzie kolegialno$ci. Ustanowiono na
czas wyborow swoista strukturg¢ relatywnie niezaleznych od statego aparatu pan-
stwowego organéw wyborczych. Organy te spetnialy gtéwnie nadzor nad przestrze-
ganiem prawa wyborczego, byly im tez przypisywane zadania organizatorskie w
procesie wyborczym, jak np. rejestrowanie kandydatow, oglaszanie wynikow wy-

borow, przyjmowanie protestow itp.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, zmo-
dyfikowano strukturg organdéw wyborczych. Ustanowiono aparat wyborczy zlozony
z dwoch cztonkéw; komisarzy wyborczych 1 komisji wyborczych, podobna struktu-

re organdw wyborczych formowalo prawo wyborcze II Rzeczypospolite;.

Ta bardziej ztozona struktura organdw wyborczych wynikata z przepro-
wadzania wyborow do zdecentralizowanego samorzadu terytorialnego oraz potrze-

by uzupetniania sktadu rad w toku ich kadencji.

Ustawodawca liczyt si¢ tez z tym, 1z wprowadzenie wielu nowych insty-
tucji, nieznanych wyborcom uczestniczacym w wyborach w postaci elektoratu oraz
jako cztonkom komisji wyborczych, moze wyzwoli¢ zjawiska dezorganizacji. Stad
utworzyl jednoosobowe, a wigc o wigkszym stopniu operatywnosci i decyzyjnosci,
organy wyborcze, ktore mialy sprawowac przede wszystkim nadzor nad przestrze-
ganiem prawa przez podlegle im organy wyborcze oraz spetnia¢ zadania operacyj-
no-techniczne, zapewniajac sprawny tok postgpowania wyborczego. Wazne zadania
wspotuczestnika procesu wyborczego takie jak rejestracja kandydatow oraz ustale-

nie wynikow glosowania spoczeto na komisjach wyborczych.

Zakres$lone w ordynacji wyborczej zadania Generalnego Komisarza Wy-
borczego, statuowaly go jako niezalezny organ czuwajacy nad legalnoscia wyboréw
samorzadowych. Generalny Komisarz byt straznikiem praworzadno$ci przeprowa-
dzanych wyboréw, jego zadaniem bylo tez zapewnienie jednolito$ci postgpowania i
rozstrzygania przez calty aparat wyborczy. Ustawa okreslala sposob powotania
GKW (czynit to Prezes Rady Ministrow) ale nie zawierata postanowien o jego od-
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wotywalnosci. Uznawanie nieodwotywalnosci GKW, podobnie zreszta i powoty-
wanych przez GKW komisarzy wyborczych, uznawane bylo przez doktryng za wy-

raz niezaleznosci 1 niezawistosci GKW.

Przy GKW dzialato kolegium (organ opiniodawczy) majace charakter
»sadowy” — ztozone bylo bowiem z sedziéw naczelnych instancji sadowych. Réw-

niez wojewodzcy komisarze wyborczy byli delegowanymi sedziami.

Interpretacja przepisow ordynacji wyborczej w zakresie roli i zadan
GKW 1 wojewoddzkich komisarzy wyborczych oraz praktyka sprawowanego przez
nich stanowisk zmierzata do uwypuklenia czynnika rzetelnosci politycznej. Akcen-
towano, iz piastuni tych organdw nie powinni angazowac si¢ w gre wyborcza roz-
nych uczestnikow procesu wyborczego, w celu pozyskania ich zaufania i zapewnie-

nia autorytetu i postuchu dla swoich rozstrzygnieé¢ i wytycznych.

Wyrastajaca z ordynacji wyborczej do rad gmin z 1990 roku oraz prak-
tyki wyborow samorzadowych idea niezaleznego, neutralnego politycznie, a jedno-
cze$nie fachowego aparatu wyborczego, wspierajacego spoteczne organy wyborcze,
legta u podtoza powotania, w ustawie o wyborze Prezydenta z 1990 roku, central-
nego (ale wowczas jeszcze czasowego) organu wyborczego, w postaci Panstwowe;j
Komisji Wyborczej, ztozonej z przedstawicieli trzech naczelnych organow sado-
wych oraz koncepcji utworzenia wokot wojewodzkich komisarzy wyborczych, sta-

tego profesjonalnego aparaty wyborczego.

Ide¢ t¢ wyraznie podejmie 1 skonkretyzuje sejmowa ordynacja wyborcza
z 1993 roku.

Ordynacja wyborcza do rad gmin rozszerzyta udzial sadéw i sedziow w
calym procesie wyborczym traktujac ten zabieg jako istotng gwarancj¢ realizacji

praw, przystugujacych wyborcy w catym procesie wyborczym.

Do sadu nalezalo rozpatrywanie skarg obywateli na nieprawidlowosci
wystepujace w rejestrach i spisach wyborcéw. Sad wojewddzki rozpatrywat prote-
sty przeciwko waznosci wyborow jesli dopuszczono si¢ przestepstwa przeciwko
wyborom albo naruszono przepisy ordynacji, a przestgpstwo to lub naruszenie mo-

glo wywrze¢ istotny wplyw na wynik wyborow.

Sad wojewodzki sadzac w postepowaniu dotyczacym kontroli waznos$ci

wyboréw samorzadowych, dzialal w sktadzie 3 sedziow na posiedzeniu jawnym z
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udzialem wojewodzkiego komisarza wyborczego i1 zainteresowanych. Jego orze-
czenie uniewazniajace wybory w catosci lub czeéci moglo prowadzi¢ do ponowie-

nia postgpowania wyborczego i przeprowadzenia wyborow ponownych.

Z materialow zrodtowych pierwszych wyborow do rad gmin wynika, iz
bezposrednio po wyborach wyborcy wniesli 363 protesty wyborcze, z ktérych 313
skierowano do sadéw wojewddzkich (50 protestow zostato wycofanych badz od-
rzuconych ze wzgledow formalnych). W wyniku rozpatrzenia protestow (w tym 17
przez Sad Najwyzszy w zwiazku z odwotaniem) uniewaznione zostaty wybory w
81 jednomandatowych okrggach wyborczych, co wymagato przeprowadzenia w

tych okrggach wyboréw ponownych.

Wyprzedzajac rozwazania dotyczace wyborow z 1994 roku, stwierdzmy,
iz rdwniez po tych wyborach liczba wniesionych protestow nie byla wysoka, wnie-
siono bowiem 533 protesty wyborcze ale nawet i w tym przypadku — kiedy mieli-
$my do czynienia z wyborami prowadzonymi w oparciu o wigkszy rygoryzm praw-
niczy, liczba protestow byta wigksza niz w wyborach 1990 roku. Jezeli wigc
uwzgledni¢ pewien liberalizm w interpretacji ordynacji oraz zostawieniu praktyce
1990 roku pewnego wigkszego marginesu swobody interpretacyjnej przepisoOw or-
dynacji to liczba wniesionych protestow w 1990 roku byla stosunkowo niewielka.
Zdaje si¢ to $wiadczy¢ o duzym poczuciu odpowiedzialnosci i rzetelnosci postepo-
wania organOw wyborczych oraz akceptacji podejmowanych dziatan i czynnikéw

wyborczych przez wyborcow.

Wydaje sig, iz dazenie do przeprowadzenia wyborow w sposob jak naj-
bardziej poprawny uchwytne bylo takze w postawach samych wyborcow. Liczba
glosow niewaznych w wyborach 1990 roku nie przekraczata 2% oddanych gloséw
(w 1994 roku w okrggach jednomandatowych glosow niewaznych byto 1,5%, a w
okrggach wielomandatowych 1,7% ogotu glosow), jezeli wigc zwazy¢ na nowy
ksztalt prawa wyborczego, nowy (niepraktykowany przez ponad 40 lat) sposéb od-
dawania gltoséw przez bardzo przeciez liczny elektorat wyborczy, to odsetek gtosow
nieprawidtowych byt wrecz nikly. Swiadczy to o tym, iz wyborcy z poczuciem od-
powiedzialnosci glosowali, dokonujac staran zmierzajacych do uczynienia swojego

glosu prawnie skutecznym.

Przypomnijmy rowniez, iz sedziowie stworzyli korpus nowo utworzo-
nych organéw wyborczych. Status sgdziego miata osoba petnigca urzad Generalne-
go Komisarza Wyborczego, w sktad kolegium przy GKW wchodzito obok GKW 3
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sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego i 3 sedziow Naczelnego Sadu Administracyj-
nego. Funkcj¢ wojewoddzkich komisarzy wyborczych, jako pelnomocnikow GKW
dla obszaru wojewddztwa, powierzono sgdziom (1 sedziemu SN, 40 s¢dziom wo-
jewddzkim, 8 sedziom rejonowym). Powierzenie funkcji komisarzy wyborczych
sedziom miato shuzy¢ obiektywnos$ci oraz fachowos$ci w realizacji czynno$ci wy-

borczych okreslonych prawem.

Wybory do rad gmin zostaty przeprowadzone 27 maja 1990 roku. Wybo-
ry przeprowadzono do 2383 rad gmin w tym: 1547 rad w gminach, 145 rad miej-
skich w miastach do 40 tysigcy mieszkancow, 110 rad miejskich w miastach powy-

zej 40 tysigcy mieszkancow, 574 gmin 1 miast, 7 rad dzielnic.

Wybory przeprowadzono w 47.997 okregach wyborczych, w tym 47.254
byto okrggami jednomandatowymi, a 743 wielomandatowymi.

Wybory przeprowadzono w ponad 21 tysiacach obwodow glosowania.
Uprawnionych do glosowania byto prawie 27 milionow obywateli, w wyborach

wziglo udziat 42,27% ogotu uprawnionych.

Na ogo6lna liczbe 52.037 mandatéw kandydowato 147.389 kandydatow,
w tym 130.300 kandydatéw na radnych wybieranych w okregach jednomandato-
wych 1 17.089 kandydatéw na radnych wybieranych w okrggach wielomandato-
wych (z 3.913 list kandydatow). Sposréd 147.389 kandydatow wybranych zostato
51.987 radnych do rad gmin (nie wszystkie mandaty zostaly obsadzone).

W kampanii wyborczej uczestniczyto ok. 2000 partii i ugrupowan poli-

tycznych oraz organizacji, przybierajacych rozne nazwy i oznaczenia.

Ugrupowania polityczne i inne organizacje uczestniczace w wyborach do
rad gmin uzyskaty nastgpujace odsetki waznie oddanych glosow: 1) organizacje
ruchu obywatelsko-solidarnosciowego — 48,6% w tym do rad w miastach do 40 ty-
siecy 57,7%, a do rad dzielnic 74,2%; 2) partie i ugrupowania polityczne ok. 7,5% (
w tym np. SDRP 1%, SD — 2,1%, PSL — 4,3%, KPN — 0,1%, ZCHN — 0,1%); 3)
organizacje spoteczne, zawodowe, samorzadowe - 5,9%; 4) koalicje — 9,8% (w tym:
a) skupione wokoét ruchu obywatelsko-solidarno$ciowego - 4,5%, b) wokét SARP -
1,7%, c) skupione wokdt PSL — 0,5%); 5) organizacje grup obywateli — 24,7%).

W zblizonej do przedstawionych powyzej proporcji ugrupowania poli-
tyczne i inne organizacje uczestniczace w wyborach uzyskaly mandaty radnych.
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Przypomnijmy, iz metodg obliczeniowa zastosowana w ramach systemu proporcjo-
nalnego (gminy o liczbie powyzej 40 tys. mieszkancow) byla metoda Sainte-Lagué,
ktora stosunkowo sprawiedliwie przektadata odsetek uzyskanego poparcia na liczbg

mandatdéw, dziatala wigc na korzy$¢ ugrupowan stabszych.

Przytoczone liczby obrazuja skale wyborow, nie odzwierciedlaja nato-

miast ich klimatu i wlasciwos$ci specyficznych.

Wybory przeprowadzone 27 maja 1990 roku niewatpliwie obdarzone by-
ty im tylko charakterystycznymi wlasciwos$ciami, wydaje si¢, iz pewne zjawiska
towarzyszace tym wyborom nie powtorzyly si¢ juz w zadnych wyborach przepro-

wadzanych w nastgpujacym po nich dziesigcioleciu.

Caly proces wyborczy wyboréw 1990 roku przesycony byt wysoka emo-
cjonalnoscia i spontaniczno$cia. W sposdb spontaniczny, niemalze zywiotowy za-
wiazywaly si¢ dorazne komitety wyborcOw nastawiane na wysunigcie swoich 1 czg-
sto, w przekonaniu wysuwajacych, najlepszych kandydatow. Wolnos$¢ i swoboda w
zawigzywaniu komitetéw wyborczych, tatwe do pokonania warunki prawne w ich
tworzeniu owocowaly powstawaniem grup wyborczych opartych na bardzo rézno-
rodnych kryteriach.

Wewngtrzne przekonanie tych doraznych ugrupowan wyborczych o war-
tosci wysuwanych przez nich kandydatéw 1 proklamowaniu najlepszego programu
wyzwalalo z natury rzeczy pewna spornos¢ pomiedzy nimi. Potggowata te spornos¢
mnogos$¢ tych ugrupowan (wskazaliSmy powyzej, iz w wyborach tych wzigto udziat
ponad 2 tysiace partii, organizacji spotecznych, w najrozniejszej postaci i ugrupo-
wan ad hoc) oraz duze prze§wiadczenie o randze tych wyboréw. Wydaje sig, iz nie
przesadze jezeli okresle dziatalnos$¢, tego wyrastajacego w krétkim czasie aktywu
wyborczego, mianem dzialalno$ci misyjnej. Dowodem tej prowadzonej z pewna
doza misyjnos$ci aktywnosci byty nie tylko wielkie spory ,,by¢ albo nie by¢” prowa-
dzone w terenie, ale bardzo liczne delegacje przybywajace do Warszawy (,,centra-
1i”) aby u Generalnego Komisarza Wyborczego sprawe jesli nie zatatwic, to w kaz-
dym badz razie przedstawi¢. Stuchajac zarliwych wypowiedzi czlonkow tych dele-
gacji w spotkaniach z Generalnym Komisarzem Wyborczym, prowadzac niezliczo-
ne rozmowy telefoniczne z ,,terenem”, miato si¢ wrazenie ogromnego utozsamiania
si¢ rozmOwcOw z przedstawianymi przez nich sprawami, najwyzszym nietaktem
bylo wyrazenie mniemania, iz prezentowana przez nich sprawa ma relatywnie

drobny, partykularny czy lokalny charakter.
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Uczestniczacy w kampanii wyborczej angazowali si¢ w prace wyborcze
z bardzo duza doza altruizmu, uchwytne byto, iz nie szlo w tym czasie jeszcze o
korzystne ,,ustawienie si¢”, czy zdobycie ,,fortuny”. Kierowata ludzmi, bioracymi
czynny udzial w organizowaniu tych wyboréw i1 kampanii wyborczej wiara, iz tymi
demokratycznymi wyborami wyplenia niepraworzadno$¢, bezsens 1 niegodziwosci
zycia spoteczno-politycznego, nagromadzone w ciagu 40 lat panowania ustroju so-

cjalistycznego.

Pomimo duzej spornos$ci, czy wrecz kiotliwosci, dziatan noszacych zna-
miona anarchistycznych, mozna jednak bylo dostrzec wyrazny nurt dobrej woli i
dobrej wiary u uczestnikow tych wyborow, a wigc zamierzen i dziatan, ktorych ce-
lem byto nie oszukanie badz wprowadzenie w btad konkurentow, ale przeforsowa-
nie swoich planéw badz wizji. By¢ moze bedzie zatem pewna przesada jezeli uwy-
pukle, iz te wlasnie wybory odbywaly si¢ w wigkszym stopniu niz kolejne ,,w do-

brej wierze”.

Charakterystycznym rysem praktyki tych wyborow byla tez presja roz-
nych ogniw 1 instytucji bioracych w nich udzial, w tym takze cztonkow obwodo-
wych 1 terytorialnych komisji wyborczych na elastyczno$¢ interpretacji przepisow
ordynacji wyborczej. Wysuwajacy takie postulaty, czy wrecz zadania, powotywali
si¢ jednoczesnie na koniecznos$¢ Scistego i rygorystycznego wyktadania przepiséw
ordynacji 1 postgpowania w sposob maksymalnie legalistyczny. Odmowa uwzgled-
nienia wnioskow ze strony Generalnego Komisarza Wyborczego odbierana byta

jako biurokratyczny dogmatyzm wyrastajacy rodem z komunizmu.

Faktem jest jednak, iz GKW i jego Kolegium nie tatwo byto obroni¢ si¢
przed ogromna presja bardziej liberalnego (elastycznego) interpretowania przepi-
sow ordynacji, wynikato to nie tylko z presji uczestnikow procesu wyborczego, ale
takze tego, 1z ,,nowe zycie” przerastalo twoércow 1 wykonawcow ordynacji wybor-

czej.

Pierwsze wolne wybory do rad gmin wywolaly duze zainteresowanie
szeregu panstw i organizacji miedzynarodowych. Migdzy innymi przebieg wybo-
row obserwowali przybyli specjalnie w tym celu delegaci Rady Europy, ktorzy na
zakonczenie pobytu w specjalnym raporcie stwierdzili, ze ,,polskie wybory samo-
rzadowe byly demokratyczne, wolne, sprawiedliwe 1 bardzo dobrze zorganizowa-

bh

ne .
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Samorzad terytorialny na szczeblu gminy, ustanowiony w 1990 roku do-
brze przyjal si¢ w polskim spoteczenstwie, sprawnie i pomyslnie wtaczyl w mecha-
nizm ustrojowy Panstwa; §wiadczyly o tym procesie badania sondazowe opinii pu-
blicznej i analizy nastrojow spotecznosci lokalnych. Réwniez dzisiaj, po uptywie 10
lat, reforma samorzadowa z 1990 roku uznawana jest za jedna z najbardziej uda-
nych wewngtrznych reform ustrojowych. Sadze, ze jedna z bardzo istotnych prze-
stanek tego zjawiska byly wybory rad gmin przeprowadzone 27 maja 1990 roku,
byly one dobrym zaczynem i ozywczym ,,duchem” gminnego samorzadu terytorial-
nego, u progu jego aktywnosci.

Omowienie ewolucji prawa wyborczego do organow stanowiacych sa-
morzadu terytorialnego, w minionym dziesigcioleciu, byloby niepetlne bez krétkiej

chociazby charakterystyki instytucji referendum gminnego.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym przewidywa-
ta mozliwo$¢ przeprowadzenia na terenie gminy referendum, w ktorym mieszkancy
gminy moga podejmowac rozstrzygni¢cia w okreslonej sprawie. Zgodnie z ustawa
referendum mogto by¢ przeprowadzone w sprawie odwotania rady gminy przed
uptywem kadencji, w sprawach samoopodatkowania si¢ mieszkancéw na cele pu-

bliczne oraz w kazdej innej waznej sprawie dla gminy.

Ustawa nie mogta by¢ zrealizowana wobec braku uregulowan szczego-
towych. W zwiazku z tym, na wniosek Generalnego Komisarza Wyborczego i na
bazie projektu opracowanego przez zespot ekspertow dziatajacych pod patronatem
GKW, Senat RP podjat inicjatywe ustawodawcza, w wyniku czego Sejm uchwalit
ustawg z dnia 11 pazdziernika 1991 r. o referendum gminnym.

Ustawa zastapita zdezaktualizowane przepisy ustawy z dnia 6 maja 1987
r. o konsultacjach spotecznych i referendum (zreszta w odniesieniu do referendum
lokalnego nie zweryfikowane praktyka), w czesci dotyczacej referendum przepro-

wadzonego przez wladze¢ lokalna (rady narodowe).

Ustawa powierzyta zadania zwigzane z przeprowadzeniem referendum w
sprawie powotania rady gminy przed upltywem kadencji, organom wyborczym po-
wotanym do przeprowadzenia wyboréw samorzadowych. Stanowila ona, iz inicja-
tor takiego referendum musi uzyska¢ poparcie wniosku co najmniej 10% osob

uprawnionych do gtosowania w formie podpisow. Proces referendum odwotujacego
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oparty zostal na koncepcji procesu wyborczego, tyle tylko, ze w przeciwnym kie-
runku, a wigc nie kreowania rady gminy, ale jej odwotania.

Warunkiem waznosci referendum bylo wzigcie w nim udziatu co naj-
mniej 30% uprawnionych do gltosowania, a jego wynik byt rozstrzygajacy, gdy za

odwotaniem rady gminy oddano wigcej niz potowe waznych glosow.

Ustawa o referendum gminnym kilkakrotnie nowelizowana (zazwyczaj z
inspiracji i pod merytoryczna kontrola Panstwowej Komisji Wyborczej) pozostata
w swoich zasadniczych rozwigzaniach niezmieniona i stanowi aktualnie podstawe
prawng przeprowadzanych referendow gminnych. Zwazywszy, ze prawo ustrojowe
1 wyborcze do samorzadu terytorialnego nie przewiduje, ani mozliwosci indywidu-
alnego odwolania radnego przez wyborcow, ani pozbawienia go mandatu radnego,
to referendum lokalne stanowi podstawowa formg spoltecznego wptywu na dziatal-
no$¢ wiladz samorzadu. Istotnym jest wigc w jakim zakresie referendum, jako in-
strument kontrolny umozliwial wplyw gminnych wspdlnot samorzadowych (pod-
miotu samorzadu) na wybieralne wladze gminy, zwlaszcza dotyczy to referendum

odwotlawczego.

Referenda w sprawie odwotania rady gminy przed uplywem kadencji
przeprowadzane byly wkrotce po wejsciu w zycie ustawy z dnia 11 pazdziernika
1991 roku o referendum gminnym. W latach 1992 — 1996 przeprowadzono tacznie
119 referendow odwotawczych. Na 119 referendéw odwotawczych 9 byto waznych
natomiast 110 bylo nieskutecznych poniewaz zgodnie z ustawowymi wymaganiami
wzig¢lo w nich udziat mniej niz 30% uprawnionych do glosowania. Referenda od-
wotawcze organizowane byly na terenie wszystkich wojewddztw, nie mozna zatem
powiedzie¢, iz przewazaly w ktoryms$ z regiondéw kraju. Analiza referendow odwo-
tawczych wskazuje, iz frekwencja w nich wynosita ok. 12 - 15% uprawnionych do
glosowania, przy czym mozna zauwazy¢ wzrost frekwencji w referendach organi-

zowanych po roku 1992.

Skape i1 rozproszone materiaty zrodtowe dotyczace tego rodzaju referen-
dow, nie utatwiaja odpowiedzi na pytanie na ile przyczyna odwotania rady jest nie-
zgodno$¢ jej aktywnos$ci z wolg 1 interesami mieszkancow gminy, a na ile ta przy-
czyna sa konflikty pomigdzy samymi radnymi badz radnymi a zarzadem. Faktem
jest jednak, ze pewna liczba tych referendéw byta wynikiem ostrych sporow poli-

tyczno-personalnych radnych z zarzadem gminy, szczegdlnie dotyczy to tych refe-
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rendow odwotawczych, ktore odbyly si¢ wkrotce po wyborze rady w powszechnych
wyborach.

Mata liczba skutecznych prawnie referendow odwotawczych (dziata tu
bariera 30%) sktania niektorych znawcow prawa samorzadowego do wypowiadania
pogladu, iz referendum to jest malo skutecznym, czy tez trudno osiagalnym $rod-
kiem obrony mieszkancéw przed niestusznymi, ich zdaniem, czy tez krzywdzacymi
uchwatlami rad. Splata si¢ z ta ocena refleksja, ze bierne powielenie konstrukcji re-
ferendum odwotawczego w odniesieniu do tak duzych wspolnot jak powiatowa, a
zwlaszcza wojewoddzka, doprowadzi do uwiadu badz deformacji tej waznej kontrol-
nej instytucji w duzych organizmach samorzadowych. Referendum odwotawcze w
powiatach, a tym bardziej wielomilionowych wojewodztwach, stanie si¢ nie tyle
skutecznym $rodkiem obrony interesOw wspolnot samorzadowych co instrumentem
gry sit politycznych zmierzajacych do zmiany uktadu partyjnego we witadzach sa-
morzadowych.

Ordynacja wyborcza do rad gmin z 1990 roku poddana zostata pierwszej
zmianie w dniu 10 maja 1991 roku (Dz. U. Nr 53, poz., 227), byta to nowela usuwa-
jaca najbardziej doskwierajace (zwlaszcza w procesie wyborow uzupetniajacych)

wadliwosci.

Przed uptywem kadencji rad gmin wybranych w 1990 roku podjgte zo-
staly prace nad nowelizacja prawa wyborczego do organdow stanowiacych gmin,
poczatkowo toczyly sie w gronie ekspertow skupionych przy urzedzie Generalnego
Komisarza Wyborczego, a nastgpnie byly kontynuowane w ramach dziatalno$ci
Krajowego Biura Wyborczego, jako ze ustawa z dnia 28 maja 1993 r. — Ordynacja
wyborcza do Sejmu (Dz. U. Nr 45, poz. 205) zniosta urzad Generalnego Komisarza
Wyborczego, powierzajac nadzor nad wszystkimi wyborami powszechnymi w kra-
ju, w tym wigc wyborami do rad gmin oraz referendami, Panstwowej Komisji Wy-

borczej 1 dzialajacemu przy niej Krajowemu Biuru Wyborczemu.

Catoksztalt tych prac zainspirowal Sejm do uchwalenia nowej ustawy (w
istocie byla to szersza nowelizacja ustawy z 1990 r., ale ujeta w form¢ nowej usta-
wy), prace sfinalizowano na posiedzeniu Sejmu w dniu 10 maja 1994 roku. Ustawa
ta spotkala si¢ z prezydenckim wetem, ktore okazato si¢ prawnie skuteczne. W pre-
zydenckim wecie zakwestionowano przepis nowej ustawy, ustanawiajacy zakaz
prowadzenia kampanii wyborczej w miejscach kultu religijnego jako, zdaniem we-

tujacego, sprzeczny z 6wczesng konstytucyjng zasada rownosci wobec prawa i za-
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sada oddzielania kos$ciota od panstwa oraz zasada wprowadzajaca proporcjonalny
system wyborczy w gminach liczacych wigcej niz 15 tysigcy mieszkancow.

Odnos$nie drugiej kwestii Prezydent stwierdzil, Zze ordynacja wyborcza
do rad gmin z 1990 roku, wyrazajac konstytucyjna koncepcje ustroju samorzadu
terytorialnego, ustanowila jako zasade wybory w okregach jednomandatowych
wigkszoscia gloséw. Zasada proporcjonalnosci miata za$§ znaczenie zasady posit-
kowej, dotyczyta bowiem w praktyce jedynie wyboru 110 rad w duzych aglomera-
cjach. Przyjecie rozwiazania polegajacego na tym, iz wybor rady w gminie powyzej
15 tysiecy mieszkancow (a nie 40 tysiecy jak stanowita ustawa z 1990 roku) odby-
walyby si¢ w oparciu o system proporcjonalny, prowadzitoby do wyraznego zwigk-
szenia liczby rad wybieranych w okrggach wielomandatowych, w oparciu o propor-
cjonalny system ustalania wynikéw wyboréw. Zdaniem Prezydenta tak daleko idaca
zmiana zasad prawa wyborczego do rad gmin nie znajdowata uzasadnienia w prze-
pisach ustrojowych dotyczacych samorzadu terytorialnego. Prezydent w uzasadnie-
niu swojego weta, w zakresie omawianej powyzej sprawy, powotywat si¢ na prote-
sty ptynace ze Srodowisk samorzadowych, ktore wyrazaty obawy, iz szersza pro-
porcjonalnos¢ wyborow prowadzi¢ bedzie do upartyjnienia samorzadéw lokalnych i
zwigkszenia ich dyspozycyjnos$ci wobec struktur partyjnych. Protestujacy wyrazili
nadto obawy, iz odtworzenie w radach gmin proporcjonalnego uktadu partyjnego
podporzadkuje je organom wiladzy panstwowej co ostabitoby ustrojowa ideg¢ samo-

rzadnosci.

Dodajmy, iz pracujacy w 1993 roku zespot ekspertow przy Generalnym
Komisarzu Wyborczym proponowal dwa warianty systemu wybierania rad gmin.
Jeden — przewidywal wybory do rad gmin przeprowadzane wylacznie systemem
wigkszosciowym w okregach jednomandatowych, drugi wariant zaktadat przepro-

wadzenie wyborow:

a) systemem wigkszosciowym w gminach do 60 tysigcy mieszkancow w okrggach

jednomandatowych,

b) systemem proporcjonalnym w miastach powyzej 60 tysigcy mieszkancow w

okregach wielomandatowych.

Przywotajmy propozycje zmian z nieskutecznej ustawy z 1994 roku,

wraz z prawnymi aspektami jej losow oraz koncepcje zespolu ekspertow przy Ge-

176



neralnym Komisarzu Wyborczym w konteks$cie zmian, ktére do systemu wyboru
rad gmin wniosta ordynacja wyborcza z 1998 roku.

Konsekwencja niedojscia do skutku nowej ustawy wyborczej do rad
gmin w 1994 roku bylo przeprowadzenie wyboréw do rad gmin w dniu 19 czerwca
1994 roku na podstawie zachowujacej swoja moc prawna ustawy z dnia 8 marca
1990 r. (skorygowanej w 1991 r. — Dz. U. Nr 53, poz. 227 i w 1993 r. — Dz. U. Nr
45, poz. 205) wraz z zastosowaniem zasad wynikajacych z ustawy z dnia 25 marca
1994 1. o ustroju miasta stolecznego Warszawy (Dz. U. Nr 48, poz. 195).

W przeprowadzeniu tych wyborow uwzgledniono rowniez dwie uchwaty
Trybunatu Konstytucyjnego, zawierajace powszechnie obowiazujaca wyktadnig
przepisow prawa, dotyczacych uptywu kadencji rad gmin wybranych w wyborach
przedterminowych oraz stosowania ordynacji wyborczej do rad gmin, w zwiazku z
uregulowaniami przewidzianymi w ustawie o ustroju miasta stolecznego Warsza-

wy.

Przywotujac wspierajaca role wyktadni ordynacji wyborczej do rad gmin
przez Trybunat Konstytucyjny, trzeba skonstatowac, iz pozytywna rola tej wyktadni
ujawniala si¢ w szczeg6lnosci w obszarze prawa wyborczego, prawa ktdrego sto-
sowanie determinowane jest sekwencyjnoscia czasowa, i ktoérego wadliwa interpre-
tacja moze mie¢ donioste konsekwencje w sferze uznania przez sadownictwo waz-

nosci czynnosci wyborczych, a nawet catych wyborow.

Realizacja wyboréw na gruncie ordynacji wyborczej z 1991 roku sktoni-
ta tez Panstwowa Komisje Wyborcza do przyjecia duzej liczby aktéw prawnych
majacych wykonawczy charakter do przepisow ustawy.

Panstwowa Komisja Wyborcza uregulowata w nich wiele kwestii, ktore
wyrosty na tle praktyki wyboréw z 1990 roku (i nie zostaly objete niewielka nowe-
lizacja ordynacji w 1991 roku) oraz wyboréw ponownych i licznych wyboréw uzu-
petniajacych (przeprowadzonych nie tylko z powodow wygasnigcia mandatow w
okregach jednomandatowych, ale takze z powodu licznych zmian w administracyj-
nym podziale terytorialnym kraju) odbywanych w catym okresie 1990 — 1994. Re-
gulacje Panstwowej Komisji Wyborczej dotyczyly m.in. takich spraw jak: prowa-
dzenia 1 aktualizacji utworzonego w 1993 roku statego rejestru wyborcoéw (sprawa
umieszczenia w rejestrze wyborcow osob, ktore stale zamieszkiwaly na obszarze

danej gminy/miasta, lecz nie byly w tej gminie zameldowane na pobyt staty), nie-
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ktorych aspektow tworzenia okregéw wyborczych (zwlaszcza uprawnien woje-
wodzkich komisarzy wyborczych w zakresie zmian w ustalonym podziale na okregi
wyborcze, przeksztalcenia okrggow w przypadku zmian w podziale terytorialnym
panstwa) oraz obwoddéw glosowania (stanowisko PKW o nie tworzeniu w okrggu
wyborczym na obszarze gminy do 40 tysiecy mieszkancéw wigcej niz jednego gto-

sowania).

Panstwowa Komisja Wyborcza wydala spora liczbe wyjasnien w spra-
wach dotyczacych powotywania i funkcjonowania terytorialnych i obwodowych
komisji wyborczych, zglaszania i1 rejestrowania kandydatow na radnych (w tym
m.in. uprawnienia pelnomocnikéw list kandydatéw, statusu mezéw zaufania, ogra-
niczen wynikajacych z ustawy z dnia 5 czerwca 1992 r. o ograniczeniu dzialalnos$ci
gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne), kampanii wyborczej i jej
finansowania (zwlaszcza kwestie dotyczace bezptatnego dostepu do publicznego
radia i telewizji publicznej, organizowania badan sondazowych, kampanii propa-
gandowej, zasad sktadania sprawozdan finansowych ze zrodet pozyskanych fundu-
szy), kart do glosowania 1 aktu glosowania (zwlaszcza sytuacji, gdy na karcie do
glosowania pozostaje nazwisko osoby, ktora z przyczyn przewidzianych przepisami
zostata skreslona z rejestru i listy kandydatow, a nie byto mozliwosci technicznych
druku nowych kart), zasad wizytowania przez delegacje, w tym zagraniczne, lokali
wyborczych w czasie gtosowania, interpretacje znaku ,,x”, stawianego przez wybor-

ce, zasad dotyczacych zatatwiania przez organy wyborcze protestow wyborczych.

Wybory przeprowadzono w dniu 19 czerwca 1994 roku do 2.486 rad
gmin, w tym: do 2.333 rad w gminach do 40 tysigcy mieszkancow i 135 rad w gmi-
nach powyzej 40 tysiecy mieszkancow. Dla ich przeprowadzenia utworzono 47.412
okregdw wyborczych, w tym 46.569 okregdéw jednomandatowych i 843 okregi wie-

lomandatowe.

Sposréd 27,6 min uprawnionych do glosowania obywateli udziat wzigto

33,78% ogo6tu uprawnionych.

Do ogo6lnej liczby 51.926 mandatow w radach kandydowato 181.907
kandydatéw. W wyniku wyborow wybrano 51.919 radnych.

Przytoczone powyzej dane liczbowe (pomijamy dane z wyborow do Ra-
dy Warszawy i rad dzielnicowych) niewiele, poza frekwencja réznity si¢ od danych
liczbowych pochodzacych z wyboréw 1990 roku.
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Poréwnywanie wybordw, przeprowadzonych nawet na gruncie tej same;j
ordynacji wyborczej nosi w sobie ryzyko uproszczen, ale nie ulega watpliwosci, ze
wybory do rad gmin przeprowadzone w 1994 roku réznity si¢ od wyboréw odby-
tych w 1990 roku.

Wybory przeprowadzone w 1990 roku cechowata wigksza spontanicz-
no$¢ i emocjonalno$¢ zaro6wno znamionujaca samych wyborcow jak i czionkow
komisji wyborczych. Wybory przeprowadzone w 1994 roku odbyly si¢ juz po
dwoéch kampaniach wyborczych do parlamentu (1991 r. i 1993 r.) w warunkach co
prawda jeszcze plynnego, ale juz krystalizujacego si¢ systemu politycznego (partyj-
nego) oraz powszechnych wyborach na urzad Prezydenta (koniec 1990 r.). Wybor-
cy byli juz bardziej §wiadomi mechanizméw demokratycznego systemu wyborcze-
go, aktyw wyborczy bardziej zaprawiony i1 doswiadczony w techniczno-
organizacyjnym przeprowadzaniu wyborow.

Wybory z 1994 roku odbywaly si¢ zatem w innej, bardziej dojrzalej in-
frastrukturze politycznej, w oparciu o dziatajacy juz staly aparat wyborczy i1 do-
$wiadczony ,,aktyw wyborczy” komisji stad przeprowadzono je w ramach $cistego
przestrzegania przepisOw ordynacji wyborczej, nie bylo w nich wigc juz luzow in-

terpretacyjnych, stosowanych w wyborach 1990 roku.

Wyrazem rygoryzmu prawniczego bylo uchwalenie przez Panstwowa
Komisje Wyborcza catego nowego, w stosunku do 1990 roku oprzyrzadowania ju-
rydycznego tych wyborow. Zakres tej szerokiej regulacji prawnej, bedacej uszcze-
gotowieniem (wynikajacym takze z tego, ze ordynacja z 1990 r. nie ulegla w mig-
dzyczasie szerokiej nowelizacji, a wybory z 1990 r. jak juz wspominali$my ujawni-
ty spore jej niedostosowanie do nowych wyzwan) ustawy z dnia 8 marca 1990 r. —
Ordynacja wyborcza do rad gmin mozna odtworzy¢ z odpowiednich numerdéw
Dziennikéw Ustaw 1 Monitora Polskiego wydanych w pierwszej potowie 1994 ro-
ku. Liczne wytyczne 1 wyjasnienia uchwalone w zwiazku z wyborami 1994 roku
przez Panstwowa Komisje Wyborcza wynikaly z catkowitego zastapienia aktow
wykonawczych Generalnego Komisarza Wyborczego z 1990 roku, nadto akty te
ulegly rozszerzeniu bowiem przybieraly posta¢ regulacji bardziej kompleksowych.

Tego rodzaju zabieg podyktowany byt nie tylko dazeniem do zwezenia
marginesu swobodnej praktyki organow wyborczych, a zatem jej ujednolicenia ze
wzgledu na szczegdlng dla procesu wyborczego zasade rownosci wyborow, ale byt
tez mozliwy z racji dzialajacego juz statego aparatu wyborczego, w tym Panstwo-

179



wej Komisji Wyborczej i Krajowego Biura Wyborczego, dysponujacego o wiele
szerszym zapleczem techniczno-logistycznym anizeli skromne etatowo i fachowo

Biuro Generalnego Komisarza Wyborczego.

Wigksza byta w 1994 roku liczba kandydatéw zgtoszonych do wyborow.
Do w istocie analogicznej liczby mandatow kandydowato ponad 30 tysigcy wigcej
kandydatow, $wiadczyto to o aktywizacji podmiotow zglaszajacych kandydatow,
wyraznie natomiast ostabto rozdrobnienie (atomizacja) tych podmiotow, w pordéw-
naniu z kampania wyborcza 1990 roku. Wigksza liczba kandydatow zdaje si¢ tez
$wiadczy€, 1z wyborcy nabrali przekonania o istotnej dla tworzonych przez nich

wspolnot roli rad gmin, a tym samym wyborze ich personalnego sktadu.

Z tym tez wiaze si¢ zmniejszenie si¢ liczby mandatow nie obsadzonych
w wyborach w wyniku tego, ze w okregu jednomandatowych nie zarejestrowano
zadnego kandydata. W wyniku wyboréw 1994 roku nie zarejestrowano kandydata i
nie obsadzono mandatu tylko w 7 okregach (tj. 0,01%). W wyborach 1990 roku
bylto takich okregéw wiecej. Dowodzi to, iz wyborcy uswiadomili sobie znaczenie
wyboru ,,swojego” reprezentanta i posiadania ,,swojego” przedstawiciela w sktadzie
rady gminy. To zjawisko zwigkszenia si¢ w odczuciu (§wiadomos$ci) wyborcow
znaczenia wyborow dawato si¢ tez zauwazy¢ we wzroscie frekwencji wyborczej w

wyborach uzupehiajacych odbywanych po 1990 roku.

W 1994 roku nastapit tez spadek (acz byly to nieznaczne réznice) w po-
roOwnaniu z wyborami 1990 roku, niewaznie oddanych gloséw, co swiadczyto o na-
bywaniu umiejetnosci postugiwania si¢ technika glosowania przez wyborcow i
przyswajania jej przez elektorat.

W wyborach 1994 roku wyraznie nizsza byta frekwencja wyborcza, pe-
wien wplyw na ten stan rzeczy mogta mie¢ spora czestotliwos¢ przeprowadzanych
w tym okresie wyborow; m.in. w koncu 1991 roku odbyly si¢ wybory prezydenc-
kie, a w 1991 i1 1993 roku wybory parlamentarne. W kazdym badz razie o ile w wy-
borach 1990 roku wzigto udziat w wyborach 42,27% uprawnionych do glosowania
obywateli, o tyle w wyborach 1994 roku — 33,78% ogétu uprawnionych.

Waznym jednak zjawiskiem, ktére powinno by¢ zroédiem refleksji dla
partii politycznych, a 1 parlamentu, kreujacych tres¢ ordynacji wyborczych do sa-
morzadu terytorialnego, iz zarowno w wyborach 1990 roku jak i wyborach 1994
roku, a sytuacja analogiczna wystapita w wyborach rad gmin 1998 roku (zatem
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zjawisko przybralo posta¢ prawidlowosci) frekwencja wyborcza byla wyzsza w
okrggach jednomandatowych anizeli wielomandatowych.

W wyborach z 19 czerwca 1994 roku frekwencja w skali calego kraju
wyniosta 33,78% ogétu uprawnionych — w tym w okrggach jednomandatowych —
38,25% a w okrggach wielomandatowych — 28,05%.

W wyborach przeprowadzonych 11 pazdziernika 1998 roku frekwencja
w wyborach do rad gmin wyniosta w skali kraju — 45,45%, gdy w gminach licza-
cych do 20 tysigcy — 49,51%, a w gminach powyzej 20 tysigcy — 45,53%.

Wynikajaca z analizy praktyki wyborczej prawidlowos$¢ wydaje si¢ by¢
wazna, wskazuje ona bowiem na zalezno$¢ pomiedzy frekwencja wyborcza a stop-
niem realizacji zasady bezposrednio$ci. W okregach jednomandatowych, w ktérych
zachodzi realna znajomos$¢ kandydatow (maty okrgg wyborczy) wyborcy chetnie i
aktywniej uczestnicza w elekcji, sa bowiem bardziej przekonani o swoim wplywie

na dobor personalny sktadu ciata przedstawicielskiego.

Wybory powszechne do organéw samorzadu terytorialnego przeprowa-
dzone 11 pazdziernika 1998 roku, acz w swej istocie tozsame z wyborami 1990 i
1994 roku to miaty jednak inny wymiar i charakter.

W dniu 17 pazdziernika 1997 roku weszta w zycie Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Wsrod podstawowych zalozen ustrojowych panstwa, do ktorych
nalezy poszanowanie wolnosci i sprawiedliwo$ci, wspotdziatanie wladz i dialog
spoleczny, Konstytucja wymienia zasade pomocniczo$ci, umacniajaca uprawnienia
obywateli i wspolnot. Zasada ta okresla funkcj¢ samorzadnosci obywatelskiej w
demokratycznym panstwie prawnym. Zaklada ona bowiem odpowiedzialnos¢ kaz-
dego za zaspokajanie swych potrzeb, a gdy nie moze on temu podota¢, pomoc naj-
blizszej mu wspdlnoty, w razie potrzeby rowniez wspolnoty szerszej, dopiero na

koncu panstwa.

Konstytucja w art. 15 stanowi, iz ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej
Polskiej zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej, a wigc takze decentralizacje
na rzecz wspoélnot samorzadowych. Wspolnoty te w mysl art. 16 Konstytucji tworzy
z mocy prawa ogdl mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego

kraju.
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Okreslajac w rozdziale I, miejsce samorzadu terytorialnego w systemie
wladzy publicznej, samorzadowi Konstytucja poswigca odrgbny (siddmy) rozdziat,
w ktorym stanowi o jego sytuacji prawnej. W mysl art. 164 Konstytucji, pomiesz-
czonemu w rozdziale Konstytucji traktujacym o samorzadzie terytorialnym, pod-
stawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina. Gmina wykonuje wszyst-

kie zadania tego samorzadu nie zastrzezone dla innych jego jednostek.

Konstytucja nie przesadza struktury podziatu terytorialnego, ale zaklada
iz na podstawie ustawy moga by¢ utworzone inne jednostki samorzadu regionalne-

go albo lokalnego i regionalnego.

W dniu 5 czerwca 1998 roku zostaty uchwalone ustawy o samorzadzie
powiatowym i samorzadzie wojewodztwa, a 24 lipca 1998 roku ustawa o wprowa-
dzeniu z dniem 1 stycznia 1999 roku zasadniczego trojstopniowego podziatu teryto-
rialnego panstwa, stwierdzajaca, iz jednostkami tego podzialu sa gminy, powiaty i
wojewddztwa oraz tworzaca w miejsce dotychczasowych 49 wojewodztw — 16 jed-
nostek wojewodzkich o charakterze regionalnym. Uchwalenie ustaw w 1998 r.
przez parlament oznaczato utworzenie trdjszczeblowego modelu samorzadu teryto-
rialnego, z tym, iz wojewddztwo — stato si¢ jednoczes$nie jednostka podziatu teryto-

rialnego dla realizacji zadan administracji rzadowe;.

Wprowadzona w ogniu ostrych sporow politycznych, na przetomie 1998
1 1999 roku reforma administracji publicznej stworzyla konieczno$¢ opracowania
nowego systemu wyborczego, umozliwiajacego przeprowadzenie powszechnych
wyborow do organow stanowiacych samorzadu terytorialnego tj. rad gmin, rad po-
wiatu i sejmikéw wojewddzkich. Spetieniem tego obowiazku byla uchwalona w
dniu 16 lipca 1998 roku Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmi-
kow wojewodztw (Dz. U. Nr 95, poz. 602).

Ordynacja wyborcza z 16 lipca 1998 roku i przeprowadzone na jej pod-
stawie wybory w dniu 11 pazdziernika 1998 roku, r6zni si¢ od prawa wyborczego z
1990 roku.

Ordynacja powstala (a dotyczy to i wyboroéw, ktdre na jej podstawie od-
byly si¢) w innej ,,epoce”, a wigc innej konfiguracji spoteczno-politycznej Narodu i

Panstwa.
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Miniona dekada (1989 — 1999) to czas intensywnych przemian we
wszystkich dziedzinach i sferach aktywnosci polskiego spoleczenstwa. Szerokie
zmiany ustrojowe, ktorych wyrazem byly nowelizacje ustawy zasadniczej (w tym
uchwalenie Matej konstytucji w 1992 roku) zakonczone uchwaleniem i przyjeciem
w referendum konstytucyjnym nowej, calosciowej Konstytucji RP, utworzenie no-
wych badz glebokie przewarto$ciowanie roznych instytucji ustrojowych w plasz-
czyznie zycia ekonomicznego, spotecznego i politycznego, uchwalenie i wprowa-
dzenie z dniem 1 stycznia 1999 roku znaczacej, acz niewolnej od watpliwosci, re-
formy ustroju terytorialnego, to najbardziej uchwytny wyraz transformacji ustrojo-

wej, przez ktoéra przeszto polskie spoteczenstwo i polskie panstwo.

Przemianom ustrojowym towarzysza istotne, z punktu widzenia §wia-
domosci politycznej 1 panstwowej, wydarzenia — dwukrotnie przeprowadzone po-
wszechne wybory prezydenckie (1990 i 1995 rok), trzykrotne wybory parlamentar-
ne (1991, 1993 i 1997 rok), dwukrotnie ogodlnokrajowe referendum (1990 i 1994
rok), ponad sto réznego rodzaju (w tym gtéwnie odwotawczych) referendow gmin-
nych. Mechanizmem napedowym tych wielkich ogélnonarodowych kampanii wy-
borczych byl coraz bardziej krzepnacy i1 krystalizujacy si¢ system polityczno-
partyjny.

Caloksztatt tego dorobku minionej dekady, w tym doswiadczenie z two-
rzeniem i praktykowaniem nowych regulacji wyborczych, do réznych organow (np.
przyjecie 1 poddanie praktyce kreowania sktadu komisji referendalnych w referen-
dum ogdlnokrajowym z 1996 roku w drodze losowania, wypracowanie pod auspi-
cjami Prezydenta RP kodeksu wyborczego) miatl powazny wplyw na prace i tre$¢

ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw.

Poniewaz niemozliwe jest szersze scharakteryzowanie ordynacji wybor-
czej z 1998 roku, w tym miejscu zwrdocimy tylko uwage na kilka najbardziej cha-
rakterystycznych rysoOw tego aktu i przeprowadzonych na jej podstawie 11 paz-

dziernika 1998 roku wyborow.

Ordynacja jest aktem kompleksowym, reguluje wybory do trzech szcze-
bli organow przedstawicielskich — rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewodztw,
nadaje to temu aktowi charakter matego kodeksu wyborczego. W akcie tym po-
mieszczono caloksztatt rozwiazan wyborczych dotyczacych wyboréw do organdéw
stanowigcych samorzadu terytorialnego, jest wigc ordynacja aktem zupelnym, w
ktorym odestania do aktow wykonawczych sa wyjatkiem. Wyodrgbniono w ordy-
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nacji czg$¢ ogolna — ,,przepisy wspdlne”, ktore rozciagaja si¢ na szczegdtowe regu-
lacje dotyczace wyboru rad poszczegdlnych szczebli.

Akt ten osadzony jest na przemyslanej wewngtrznej systematyzacji ma-
terialu, co ma istotne znaczenie dla wyktadni zawartych w nim przepiséw. Tak wigc
dziat I zatytutowany ,,przepisy wspdlne” zawiera: przepisy ogbdlne, prawa wyborcze
(czynne i bierne, okreslenie waznego pojecia dla wspolnoty samorzadowej — za-
mieszkania), organy wyborcze, zarzadzenie wyboroéw, ustalenie liczby radnych,
obwody gltosowania, spis wyborcoéw, przebieg gtosowania, ustalenie wynikow glo-
sowania w obwodach glosowania, protesty wyborcze 1 waznos¢ wyboréw. Kolejne
dziaty zawieraja regulacje szczegdlowe odnoszace si¢ do wyboréw rad gmin, rad

powiatow 1 sejmikow wojewodztw.

Catosciowa regulacja materii wyborczej pozwolita oprze¢ rozwigzania
‘na wspolnych przewodnich ideach oraz spowodowata wyeliminowanie rozbiezno-

$ci 1 nieuzasadnionych réznic pomigdzy wspolnymi lub podobnymi instytucjami.

Przy tworzeniu ustawy (swoistego matego kodeksu wyborczego) wyko-
rzystano caty dorobek i dos§wiadczenia wyniesione z praktyki prawa wyborczego do
rad gmin od 1990 roku, niewatpliwie tworcza i pomocng role¢ w tym zakresie ode-
grata stale dziatajaca Panstwowa Komisja Wyborcza i Krajowe Biuro Wyborcze,
ktorego przedstawiciele brali systematyczny udziat w pracach komisji sejmowych i

senackich poswigconych sprawom formowania prawa wyborczego.

Zasadnicze mechanizmy i1 rozwiazania wyborcze zakotwiczone w ordy-
nacji do rad samorzadu terytorialnego nie majq charakteru ,,rewolucyjnego”, byty
znane ordynacji z 1990 roku i aktom wykonawczym (wytycznym, wyjasnieniom)
podejmowanym w ciagu o$miu lat, poczatkowo przez Generalnego Komisarza Wy-
borczego, a nastepnie jego kontynuatorke — w odniesieniu do wyboréw lokalnych —

Panstwowa Komisj¢ Wyborcza.

Najbardziej znaczaca zmiana dotyczy systemu ustalania wynikow wybo-

row.

Gdy idzie o rady gmin przyjeto, iz system wigkszosciowy dotyczy rad
gmin o liczbie mieszkancow do 20 tysigcy (ordynacja z 1990 roku przewidywata do
40 tysigcy), powrocono zatem do rozwigzania odrzuconego na skutek weta Prezy-
denta z 1994 roku. Nadto w gminach do 20 tysigcy mieszkancow wybory systemem
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wigkszosciowym odbywaja si¢ nie w okregach jednomandatowych, ale w okrggach
o elastycznej liczbie mandatow od 1 do 5, glosowanie za$§ polega na wskazywaniu
jednej lub kilku list. Ordynacja stanowi bowiem, ze wyborca moze glosowac na
okreslonych kandydatéw bez wzgledu na to, na jakich listach nazwiska ich sa

umieszczone.

W wyborach do rad gmin wyraznie wzmocniono zorganizowane formy
zglaszania kandydatow. Prawo zglaszania kandydatéw na radnych przystuguje: par-
tiom politycznym, stowarzyszeniom oraz organizacjom spotecznym i wyborcom,
ktorzy w ordynacji wymienieni sa w trzeciej kolejnosci. Podniesiono wymagana

liczbe wyborcéw uprawnionych do zgtoszenia listy kandydatow.

Wybory do rad gmin, liczacych powyzej 20 tysiecy mieszkancéw oraz
wybory rad powiatow i sejmikow wojewddztw, odbywaja si¢ w oparciu o propor-

cjonalny system ustalania wynikéw wyborow.

W przypadku do rad gmin, a zdecydowanie uchwytne jest to w odniesie-
niu do rad powiatéw 1 sejmikow wojewodztw zastosowano te mechanizmy prawa
wyborczego, ktore wyraznie preferuja partie silniejsze innymi stowy wzmocniono

aspekt sprawnosci dziatania rad kosztem funkcji legitymizacyjne;.

Jesli chodzi o rady gminy to metode obliczeniowa Saint-Lagué’a (spra-
wiedliwa) zastapiono metoda d'Hondta, a nadto zmniejszono liczbe mandatéw
przypadajacych na okrggi wielomandatowe; w gminach ponad 20 tysiecy miesz-

kancow okregi licza od 5 do 10 mandatow.

Zdecydowana koncepcja upartyjnienia wybordéw znalazta wyraz w roz-
wiazaniach dotyczacych wyborow do rad powiatéw i1 sejmikow wojewodztw. Za-
stosowano m.in. 5% prég wyborczy (na wzor ordynacji sejmowej z 1993 roku) przy
ustalaniu wynikow wyboréw do rad gmin w miastach na prawach powiatéw (doty-
czy do 65 duzych miast na prawach powiatow), rad powiatow i sejmikow woje-
wodztw. Wprowadzenie tego progu skutecznie ogranicza mozliwosci indywidual-
nych kandydatow, ktorzy chcieliby znalez¢ si¢ w innych radach niz rady gmin czy

dzielnic.

Zastosowano metode obliczeniowa d'Hondta jako wzmacniajaca najsil-

niejsze ugrupowania, ktora dziata tym skuteczniej, ze okrggi wyborcze sa niewiel-
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kie (w powiatach od 3 do 10, a do sejmikow wojewoddztw od 5 do 15, przy czym

wojewodztwa sa wspolnotami o duzej liczbie mieszkancow).

Zastosowano preferencje w procesie rejestracji dla silniejszych partii
(jednakowe numery w skali kraju list tych komitetow wyborczych, ktére zareje-

strowaty si¢ w przynajmniej potowie okregéw w wyborach do sejmikow).

Wpisano preferencje w zakresie dodatkowego czasu antenowego w
ogolnokrajowych programach telewizji publicznej i publicznego radia dla najwigk-

szych komitetow wyborczych.

Przeprowadzone w dniu 11 pazdziernika 1998 roku wybory do organow
stanowiacych samorzadu terytorialnego niewatpliwie zmienity wymiar i rolg wybo-
row do rad gmin, wszak byly to wybory do trzech, a nie jednego, samodzielnego

szczebla samorzadu.
Wybory przeprowadzono do 2.821 rad w tym:

a) do 2.489 rad gmin, z czego do 2.156 rad gmin w gminach liczacych do 20 tysig-
cy mieszkancow, do 268 rad gmin w gminach liczacych powyzej 20 tysigcy
mieszkancow i do 65 rad miejskich w miastach na prawach powiatu,

b) do 308 rad powiatow,

c) do 16 sejmikéw wojewddztw,

d) do Rady miasta stolecznego Warszawy,

e) do 7 rad dzielnic w gminie Warszawa-Centrum.

Wybierano tacznie 63.765 radnych, w 1 okrggu wybordw nie przepro-
wadzono bo nie zarejestrowano zadnej listy kandydatéw na radnych, spowodowato

to nieobsadzenie 2 mandatow.

W wyborach do rad gmin do 20 tysiecy mieszkancoOw wybierano 41.474
radnych sposrod 122.722 kandydatéw zgloszonych na 93.891 listach. W gminach
powyzej 20 tysigcy mieszkancow wybierano 7.984 radnych sposrod 55.457 kandy-
datéw zgloszonych na 6.569 listach.
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W wyborach do rad miejskich wybierano 2.921 radnych sposréd 29.912
kandydatow zgloszonych na 3.242 listach kandydatow za§ w wyborach do rad po-
wiatow wybierano 10.290 radnych sposrod 56.829 kandydatow zgloszonych na
8.907 listach kandydatow.

W wyborach do sejmikow wojewddztw wybory przeprowadzono do 16
sejmikow, w ktorych utworzono 127 okrggéw wyborczych. Wybierano 855 radnych
sposrod 7.426 kandydatow zgloszonych na 859 listach kandydatow.

Do Rady m.st. Warszawy wybierano 68 radnych sposrod 648 kandyda-
tow zgloszonych na 67 listach kandydatow za$ do 7 rad dzielnic gminy Warszawa-
Centrum wybierano 175 radnych spos$rdd 2.024 kandydatéw zgloszonych na 238
listach.

Frekwencja wyborcza wyniosta 45,45% w wyborach do rad gmin,
47,76% w wyborach do rad powiatéw 1 45,35% w wyborach do sejmikoéw woje-

wodztw.

Niewatpliwie interesujacym zjawiskiem pokazujacym pewna trudnos$¢ w
nabieraniu przez wyborce umiejgtnosci techniki glosowania byt wigkszy odsetek
gloséw niewaznych w wyborach do rad powiatow (7,43%) i1 sejmikéw wojewddztw
(9,45%) anizeli do rad gmin (2,91% w gminach do 20 tysigcy mieszkancoéw i 4,87%

w gminach powyzej 20 tysigcy mieszkancow).

W radach gmin, do ktoérych duza cze¢$¢ radnych wybierana byta syste-
mem wigkszosciowym i gdzie nie obowiazywat 5% prog wyborczy, blisko potowa
mandatow przypadia kandydatom spoza szesciu glownych ugrupowan politycznych
uczestniczacych w tych wyborach (AWS, SLD, Przymierze Spoteczne (PSL, UP,
KPEiR), Unia Wolnosci, Stowarzyszenie ,,Rodzina Polska”, Ruch Patriotyczny —
Ojczyzna). Ale juz w radach powiatéw, do ktorych wybierano w systemie propor-
cjonalnym i przy 5% barierze zaporowej, jedynie 25% mandatow przypadto kandy-
datom spoza gtownych ugrupowan politycznych. W sejmikach wojewodztw kandy-
datom pochodzacym z list niepartyjnych przypadto niespetna 2% mandatow.

Blisko 80% wszystkich mandatow, uzyskanych przez gtowne ugrupowa-
nia polityczne o charakterze partyjnym przypadto dla dwoch koalicji, tj. AWS
(zdobyt 10.613 mandatéw) i SLD (8.840 mandatow).
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Przyjecie przez ordynacj¢ wyborcza do rad samorzadu terytorialnego
mechanizmdéw upartyjniajacych wybory skutkowato upolitycznieniem kampanii
wyborczej oraz ogromnym upartyjnieniem sktadoéw tych organow przedstawiciel-
skich. Konsekwencje tego zjawiska 1 procesu dostrzegalne w funkcjonowaniu rad
po wyborach, moga by¢ niebezpieczne i1 dalekosi¢zne dla realizacji konstytucyjnej
zasady realizacji samorzadnos$ci wspolnot obywateli w demokratycznym panstwie

prawnym.

*) dr Janusz Mordwitko — pracownik naukowy Katedry Prawa Konstytucyjnego Uniwersytetu

Warszawskiego

188



CZESC 111
PANSTWOWA KOMISJA WYBORCZA W LATACH 1990 - 2000

1. Panstwowa Komisja Wyborcza powotlana dla przeprowadzenia wyborow
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 1990 r.

Przewodniczacy

Andrzej ZOLL - sedzia Trybunatu Konstytucyjnego

Zastepcy Przewodniczacego

Kazimierz DZIALOCHA - sedzia Trybunatu Konstytucyjnego
Krzysztof KOLAKOWSKI - sedzia Sqdu Najwyzszego

Andrzej WROBLEWSKI - sedzia Naczelnego Sqdu Administracyjnego
Czlonkowie

Wiestaw ABRAMOWICZ - sedzia Naczelnego Sqdu Administracyjnego
Andrzej DEPTULA - sedzia Sqdu Najwyzszego

Antoni FILCEK - sedzia Trybunatu Konstytucyjnego

Edward JANECZKO - sedzia Naczelnego Sqdu Administracyjnego
Jan KACPRZAK - sedzia Naczelnego Sqdu Administracyjnego
Edward KIEREJCZYK - sedzia Naczelnego Sqdu Administracyjnego
Stanistaw KOSMAL - sedzia Sqdu Najwyzszego

Maria LABOR-SOROKA - sedzia Trybunatu Konstytucyjnego

Janusz LETOWSKI - sedzia Sqdu Najwyzszego

Edward MATWIIOW - sedzia Sqdu Najwyzszego

Janina ZAKRZEWSKA - sedzia Trybunatu Konstytucyjnego

Sekretarz Panstwowej Komisji Wyborczej
Jerzy BREITKOPF

! Zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 4 pazdziernika 1990 r. w sprawie powotania Pan-
stwowej Komisji Wyborczej (M. P. Nr 37, poz. 295)
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2. Panstwowa Komisja Wyborcza powotana w 1991 r. jako staly organ wy-

borczy’

Przewodniczacy

Andrzej ZOLL

Zastepcy Przewodniczacego
Stanistaw KOSMAL
Andrzej WROBLEWSKI

Cztonkowie

Wiestaw ABRAMOWICZ
Jan KACPRZAK
Wojciech LACZKOWSKI
Stanistaw ZABLOCKI
Janina ZAKRZEWSKA
Tadeusz ZYZNOWSKI

- sedzia Trybunatu Konstytucyjnego

- sedzia Sqdu Najwyzszego

- sedzia Naczelnego Sqdu Administracyjnego

- sedzia Naczelnego Sqdu Administracyjnego
- sedzia Naczelnego Sqdu Administracyjnego
- sedzia Trybunatu Konstytucyjnego

- sedzia Sqdu Najwyzszego

- sedzia Trybunatu Konstytucyjnego

- sedzia Sqdu Najwyzszego

Sekretarz Panstwowej Komisji Wyborczej

Kazimierz Wojciech CZAPLICKI

- Kierownik Krajowego Biura Wyborczego

* Zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 lipca 1991 r. w sprawie powolania Panstwowej
Komisji Wyborczej (M. P. Nr 22, poz. 153).
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Zmiany w sktadzie Panstwowej Komisji Wyborczej w 1993 1 1994 r.

Przewodniczacy

Wojciech LACZKOWSKI - sedzia Trybunatu Konstytucyjnego’
Czlonek

Ferdynand RYMARZ - sedzia Trybunatu Konstytucyjnego®

Zmiany w sktadzie Panstwowej Komisji Wyborczej w 1995 .

Czlonkowie
Stefan Jan JAWORSKI - sedzia Trybunatu Konstytucyjnego’
Zbigniew SZONERT - sedzia Naczelnego Sqdu Administracyjnego®

Zmiany w sktadzie Panstwowej Komisji Wyborczej w 1998 r.

Przewodniczacy

Ferdynand RYMARZ - sedzia Trybunatu Konstytucyjnego’
Czlonkowie

Andrzej MACZYNSKI - sedzia Trybunatu Konstytucyjnego®

? Wybrany na stanowisko przewodniczacego w miejsce prof. Andrzeja Zolla, ktory zrezygnowat z cztonko-
stwa w Panstwowej Komisji Wyborczej w zwiazku z wyborem na funkcj¢ Prezesa Trybunatu Konstytucyj-
nego.

* Powolany w sklad Panstwowej Komisji Wyborczej w miejsce prof. Andrzeja Zolla.

> Powotany w sktad Panstwowej Komisji Wyborczej w miejsce Janiny Zakrzewskiej, ktora zmarta w 1995 r.

¢ Powotany w sktad Panstwowej Komisji Wyborczej w miejsce Wiestawa Abramowicza, ktory zmart we
wrzesniu 1995 r.

7 Wybrany na stanowisko przewodniczacego Panstwowej Komisji Wyborczej w miejsce prof. Wojciecha
Laczkowskiego, ktorego kadencja sgdziego Trybunatu Konstytucyjnego wygasta w grudniu 1998 r.

¥ Powolany w sktad Panstwowej Komisji Wyborczej w miejsce prof. Wojciecha ELaczkowskiego.
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Przewodniczacy Panstwowej Komisji Wyborczej w latach 1990 —1998

ANDRZEJ ZOLL
Przewodniczacy Panstwowej Komisji Wyborczej w latach 1990 — 1993

WOJCIECH LACZKOWSKI
Przewodniczacy Panstwowej Komisji Wyborczej w latach 1993 — 1998

Obecny sklad Panstwowej Komisji Wyborczej

FERDYNAND RYMARZ

Urodzit si¢ 23 marca 1940 roku w Strzyzewicach (woj. Lubelskie). W 1967 roku
ukonczyt studia prawnicze na Uniwersytecie Marii Sktodowskiej-Curie w Lubli-
nie. W latach 1967-1969 odbyt aplikacje, a w 1970 r. asesurg prokuratorska. Od
1970 do 1973 roku pehit funkcje podprokuratora w Prokuraturze Rejonowej dla
miasta Lublina. W latach 1974-1976 pracowal jako radca prawny w przedsigbior-
stvach panstwowych i stowarzyszeniach sportowych. W 1990 roku powrdcit do
pracy w prokuraturze, poczatkowo na stanowisko Zastgpcy Prokuratora Wojewodz-
kiego w Lublinie, nastgpnie doradcy Ministra Sprawiedliwosci. W 1992 roku zostat
powolany na stanowisko Zastgpcy Prokuratora Generalnego RP. Od 1974 do 1990
roku wykonywal zawdd adwokata. Pehil rézne funkcje w samorzadzie adwokac-
kim, m.in. rzecznika prasowego, sekretarza Okregowej Komisji Etyki Naczelnej
Rady Adwokackiej. Byl delegatem Izby Adwokackiej na wszystkich zjazdach ad-
wokatury. W 1983 roku zostat wybrany cztonkiem Naczelnej Rady Adwokackie;j.
Autor publikacji o tematyce prawniczej, adwokackiej i historycznej. Od lutego 1993
roku jest sedzia Trybunatu Konstytucyjnego.

Od stycznia 1994 roku jest cztonkiem Panstwowej Komisji Wyborczej, a od lutego
1998 roku jej przewodniczacym.

STANISLAW KOSMAL

Urodzit si¢ 20 listopada 1944 roku w Rogowie woj. §wigtokrzyskie. Studiowatl na
Uniwersytecie im. Mikotaja Kopernika w Toruniu, uzyskujac w 1966 roku tytut
magistra prawa. Po ukonczeniu studiow rozpoczatl prace w sadownictwie po-
wszechnym przechodzac w okresie od 1966 do 1971 roku kolejno szczeble aplikan-
ta i asesora w okregu Sadu Wojewddzkiego w Kielcach. W 1971 roku wstapit do
zawodowej stuzby wojskowej obejmujac stanowisko sedziego Wojskowego Sadu
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Garnizonowego w Zielonej Gorze. W 1976 roku zostal przeniesiony do I1zby Woj-
skowej Sadu Najwyzszego, na stanowisku sedziego w Biurze Nadzoru Pozainstan-

cyjnego.

W maju 1982 roku powotany zostat na stanowisko sedziego Sadu Najwyzszego 1 od
tego czasu orzeka w Izbie Wojskowej SN petniac w niej od 1990 roku stanowisko
Zastepcy Prezesa.

Od 1990 roku jest cztonkiem Panstwowej Komisji Wyborczej, a od lipca 1991 roku
— zastepca przewodniczacego.

ANDRZEJ NAPOLEON WROBLEWSKI

Urodzit si¢ 29 lipca 1930 roku w Warszawie. W 1971 roku ukonczyt studia na
Uniwersytecie Warszawskim, gdzie w 1976 roku uzyskatl stopien naukowy doktora
nauk prawnych w dziedzinie prawa konstytucyjnego. W latach 1960-1981 pracowat
we wiladzach administracyjnych Warszawy, w 1981 roku powotany na s¢dziego
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie. Jest autorem okoto 30 publika-
cji z dziedziny prawa konstytucyjnego i doktryn politycznych (Dwie interpretacje
Monteskiusza; Pojgcie systemu funkcjonalnego wtadzy publicznej; Opozycja sys-
temowa 1 funkcjonalna; Teoria podziatu wladz a systemy partyjne), prawa admini-
stracyjnego (Spory interpretacyjne wokot art. 200 § 2 kpa; Teoretyczne problemy
stosowania art. 206 kpa), a takze nauk politycznych (Lyndon B. Johnson 1 jego poli-
tyka spoteczna).

Od 1990 roku jest zastgpca przewodniczacego Panstwowej Komisji Wyborcze;.
STEFAN JAN JAWORSKI

Urodzit si¢ 9 grudnia 1946 roku w Kamionce Gornej. W 1969 roku ukonczyt Wy-
dziat Prawa Uniwersytetu Jagiellonskiego. W latach 1969-1971 odbyt aplikacj¢
prokuratorska w Prokuraturze Wojewddzkiej w Koszalinie. Od 1971 do 1974 roku
pracowat w Prokuraturze Powiatowej w Bytowie na stanowisku asesora 1 podproku-
ratora. W 1974 roku zostat przeniesiony do Prokuratury Wojewddzkiej w Koszali-
nie na stanowisko podprokuratora w wydziale sledczym, w lipcu 1975 roku prze-
niesiony na stanowisko wiceprokuratora w Wydziale Prokuratorskiej Kontroli Prze-
strzegania Prawa 1 Spraw Cywilnych w nowo utworzonej Prokuraturze Wojewo6dz-
kiej w Stupsku, a w 1985 roku zostat mianowany prokuratorem tej Prokuratury. W
maju 1990 roku powotany na stanowisko Prokuratora Wojewo6dzkiego w Zamosciu,
natomiast w lutym 1992 roku zostat powotany na stanowisko wicedyrektora Depar-
tamentu Prokuratury w Ministerstwie Sprawiedliwosci. W czerwcu 1992 roku po-
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wotany na stanowisko prokuratora Ministerstwa Sprawiedliwosci z powierzeniem
obowiazkow Prokuratora Wojewddzkiego w Warszawie. W okresie od lipca do li-
stopada 1993 roku byt prokuratorem nowo powotanej Prokuratury Apelacyjnej w
Lublinie, pelniacym obowiazki Naczelnika Wydziatu Organizacyjnego. Od grudnia
1993 roku jest sedzia Trybunatu Konstytucyjnego .

Od czerwca 1995 roku jest cztonkiem Panstwowej Komisji Wyborcze;.
JAN KACPRZAK

Urodzit si¢ 18 sierpnia 1941 roku w Biatobrzegach. W 1964 roku ukonczyt Wydziat
Prawa Uniwersytetu Warszawskiego. Od ukonczenia studiow caty czas pracuje w
sadownictwie — kolejno jako: aplikant sadowy (1964), asesor sadowy (1966), sedzia
1 prezes sadu powiatowego (1968), sedzia 1 wiceprezes sadu wojewodzkiego (1975).

Aplikacj¢ sadowa odbywat w okregu Sadu Wojewodzkiego dla wojewodztwa war-
szawskiego. Jako asesor sadowy a nastgpnie sedzia sadu powiatowego orzekal w
Sadzie Powiatowym w Puttusku. W okresie od pazdziernika 1968 do pazdziernika
1973 roku prezes Sadu Powiatowego w Makowie Mazowieckim, od pazdziernika
1973 do maja 1975 roku prezes Sadu Powiatowego w Grojcu 1 jednoczesnie prze-
wodniczacy Wydziatu Cywilnego tego Sadu. Od maja 1975 do wrzesnia 1985 roku
wiceprezes Sadu Wojewodzkiego w Plocku 1 przewodniczacy Wydziatu Cywilnego
tego Sadu. Od wrzesnia 1985 roku sgdzia Naczelnego Sadu Administracyjnego w
Warszawie, w tym od pazdziernika 1995 roku dyrektor Biura Orzecznictwa w Na-
czelnym Sadzie Administracyjnym. Wyktadowca na Podyplomowym Studium Sa-
morzadu Terytorialnego na Uniwersytecie Warszawskim oraz na Podyplomowym
Studium Prawno-Samorzadowym w Instytucie Nauk Prawnych Polskiej Akademii
Nauk.

Od 1990 roku jest cztonkiem Panstwowej Komisji Wyborczej.

ANDRZEJ MACZYNSKI

Urodzit si¢ 3 lipca 1945 roku w Nowym Saczu. W latach 1963-1968 studiowat na
Wydziale Prawa Uniwersytetu Jagiellonskiego. W 1970 roku zdat egzamin sg-
dziowski, w 1974 roku uzyskat stopien naukowy doktora nauk prawnych, w 1980
roku — doktora habilitowanego, w 1989 roku — tytut naukowy profesora. Od 1968
roku jest pracownikiem Uniwersytetu Jagiellonskiego, zatrudnionym od 1995 roku
na stanowisku profesora zwyczajnego. W latach 1983-1991 byt kierownikiem Po-
dyplomowego Studium Wymiaru Sprawiedliwosci, w latach 1987-1990 prodzieka-
nem, od 1996 roku jest kierownikiem Zaktadu, a obecnie Katedry Prawa Prywatne-
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go Miedzynarodowego. W latach 1984-1995 byt czionkiem Komisji Nauk Praw-
nych oddzialu PAN w Krakowie. W 1996 roku zostal wybrany cztonkiem — kore-
spondentem Polskiej Akademii Umiejetnosci. Jest zastepca redaktora naczelnego
,Kwartalnika Prawa Prywatnego”, cztonkiem komitetu redakcyjnego ,,Polish Year-
book of International Law” 1 miesi¢cznika ,,Rejent”. W 1993 roku zostal powotany
do zespotu Ekspertow do Spraw Prawa i Legislacji, nastepnie w 1994 roku do Rady
Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow, ktorej cztonkiem byt do 1997 roku.
Jest autorem ponad 100 publikacji naukowych. Od 1 grudnia 1997 roku jest s¢dzia
Trybunatu Konstytucyjnego.

Od stycznia 1998 roku jest cztonkiem Panstwowej Komisji Wyborcze;.
ZBIGNIEW SZONERT

Urodzit si¢ 23 czerwca 1933 roku w Grodzisku Mazowieckim. Ukonczyl Wydziat
Finanséw w Szkole Gtownej Planowania i Statystyki w Warszawie (obecnie Szkota
Gtowna Handlowa) oraz Wydziat Prawa na Uniwersytecie Warszawskim w 1965
roku. Prace zawodowa rozpoczat w 1956 roku w ramach tzw. Nakazu pracy w Mi-
nisterstwie Szkolnictwa Wyzszego. W latach 1957-1964 pracowat w organach tere-
nowych administracji panstwowej woj. warszawskiego na stanowiskach zwigza-
nych z gospodarka miejska. Przeniesiony stuzbowo do pracy w Ministerstwie Go-
spodarki Komunalnej (p6zniej Ministerstwo Gospodarki Terenowej i Ochrony Sro-
dowiska), do 1979 roku penit rézne kierownicze funkcje na stanowiskach zwiaza-
nych z obsluga prawna i organizacja resortu. W tym czasie dodatkowo pracowat
naukowo w Instytucie Organizacji i Kierowania Polskiej Akademii Nauk oraz petnit
funkcje biegltego sadowego. W 1973 roku uzyskuje tytut doktora nauk prawnych na
Wydziale Prawa Uniwersytetu Warszawskiego. Publikowat liczne opracowania z
zakresu organizacji zarzadzania administracja 1 gospodarka. Poczawszy od roku
1979 wykonywal zawdd radcy prawnego w Centrum Techniki Komunalnej w War-
szawie, Zwiazku Rzemiosta Polskiego, Spétdzielni Budownictwa Mieszkaniowego
,Ursynow”. W tym czasie pehil réwniez funkcje wicedziekana Okregowej Izby
Radcoéw Prawnych. W 1992 roku zostat powotany na stanowisko sedziego Naczel-
nego Sadu Administracyjnego w Warszawie.

Od pazdziernika 1995 roku jest cztonkiem Panstwowej Komisji Wyborcze;.

STANISLAW ZABLOCKI

Urodzit si¢ 5 lipca 1950 roku w Czestochowie. W 1974 roku ukonczyl Wydziat
Prawa 1 Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, uzyskujac tytut magistra pra-
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wa. W latach 1974-1977 pracownik naukowy w Instytucie Prawa Karnego Uniwer-
sytetu Warszawskiego, jednoczesnie odbyl aplikacje sadowa i1 zdat egzamin sg-
dziowski. Nastepnie, w latach 1978-1980, odbyt aplikacje adwokacka, zakonczona
egzaminem adwokackim. W latach 1980-1991 adwokat, cztonek wtadz korporacyj-
nych adwokatury warszawskiej. Przez kilka lat przewodniczacy komisji szkolenia
ORA; prowadzit wyklady dla aplikantéw 1 adwokatéw, bral udzial w pracach
Osrodka Badawczego Adwokatury przy Naczelnej Radzie Adwokackiej. Od kwiet-
nia 1991 roku sedzia w Izbie Karnej Sadu Najwyzszego, a od stycznia 1996 roku
przewodniczacy Wydzialu V Kasacyjnego w tej Izbie. Wyktady na seminariach
szkoleniowych dla sedziéw Sadéw Apelacyjnych, sedziow innych sadow, prokura-
toréow 1 adwokatow. W 1996 roku delegowany przez I Prezesa Sadu Najwyzszego w
charakterze eksperta do prac w komisjach Senatu RP nad kodeksem post¢powania
karnego. W listopadzie 1999 roku powotany przez Ministra Sprawiedliwosci w
sktad Komisji ds. nowelizacji procedury karnej. Autor kilku ksiazek (w tym wspot-
autor Komentarza do kodeksu postgpowania karnego z 1997 roku) oraz ponad 100
artykutow, glos, przegladéw orzecznictwa, recenzji i innego typu prac z zakresu
prawa karnego 1 postgpowania karnego. Gidwne pola zainteresowan naukowych:
postgpowanie odwolawcze 1 problematyka nadzwyczajnych $rodkow zaskarzenia.
Cztonek kolegiow redakcyjnych ,,Przegladu Sadowego™ 1 ,,Palestry”.

Od lipca 1991 roku jest cztonkiem Panstwowej Komisji Wyborcze;.

TADEUSZ ZYZNOWSKI

Urodzit si¢ 20 pazdziernika 1937 roku w Kamiance k/Ostrolgki. W 1961 roku
ukonczyl studia prawnicze na Uniwersytecie Warszawskim. W latach 1962-1964
odbywat aplikacj¢ sadowa w okregu b. Sadu Wojewoddzkiego dla wojewddztwa
warszawskiego w Warszawie. W latach 1964-1968 orzekal w sadach powszechnych
(b. Sad Powiatowy w Plonsku) jako asesor, a nastgpnie od 1966 roku jako s¢dzia b.
Sadu Powiatowego w Minsku Mazowieckim i przewodniczacy Wydziatu Cywilne-
go w tym sadzie. Od pazdziernika 1968 roku do pazdziernika 1970 roku delegowa-
ny do Ministerstwa Sprawiedliwo$ci -—Departament Nadzoru Sadowego, gdzie
sprawowat funkcje p.o. wizytatora ds. cywilnych. Od pazdziernika 1970 roku do
maja 1975 roku pracowal w b. Sadzie Wojewodzkim dla wojewodztwa warszaw-
skiego w Warszawie pelniac obowiazki wizytatora a nastgpnie od 1974 roku prze-
wodniczacego Wydziatu Cywilnego. Po reorganizacji administracji panstwowej, od
1 czerwca 1975 roku delegowany do Ministerstwa Sprawiedliwosci — Departament
Spraw Cywilnych, gdzie pethit obowiazki wizytatora ds. cywilnych do czerwca
1982 roku. Od czerwca 1982 roku otrzymat nominacje¢ do Sadu Najwyzszego — Izba
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Cywilna, gdzie pracuje dotychczas. Nadto od 1987 roku orzeka w Komisji Odwo-
tawczej przy Urzedzie Patentowym RP, a od 1990 roku sprawuje obowiazki prze-
wodniczacego tej Komisji. Publikacje z zakresu prawa i1 postgpowania cywilnego
oraz prawa z zakresu ochrony wtasnosci przemystowe;.

Od lipca 1991 roku jest cztonkiem Panstwowej Komisji Wyborcze;.
KAZIMIERZ WOJCIECH CZAPLICKI

Urodzit si¢ 17 lutego 1945 roku w Wotominie. W 1977 roku ukonczyt wyzsze stu-
dia zawodowe na Wydziale Prawa 1 Administracji Uniwersytetu Warszawskiego w
zakresie nauk administracyjnych.

Od 1970 do 1977 roku pracowat w urzedach administracji publicznej szczebla
gminnego 1 powiatowego. W latach 1977 — 1989 byt zatrudniony w Kancelarii Ra-
dy Panstwa, poczatkowo jako specjalista, a nast¢pnie jako wicedyrektor Biura Rad
Narodowych , za$ od sierpnia 1989 roku do lipca 1991 roku w Kancelarii Prezyden-
ta RP — na stanowisku Szefa Sekretariatu Panstwowej Komisji Wyborczej. Od po-
czatku pracy zawodowej w zakresie jego obowiazkéw pozostawala problematyka
wyborcza 1 zagadnienia dotyczace funkcjonowania samorzadu lokalnego. Uczestni-
czyl — od 1990 roku — w pracach legislacyjnych nad wszystkimi ustawami wybor-
czymi 1 referendalnymi; autor projektu samorzadowej ordynacji wyborczej (styczen
wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i1 sejmikow wojewddztw. Wspotzatozyciel
Stowarzyszenia Urzednikow Wyborczych Centralnej i Wschodniej Europy; od 1998
roku czlonek Zarzadu Stowarzyszenia, a od marca 2000 roku — przewodniczacy
Zarzadu.

11 lipca 1991 roku zostat powotany przez Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej, na wniosek Panstwowej Komisji Wyborczej, na stanowisko Kierownika Kra-
jowego Biura Wyborczego i1 od tego czasu petni funkcje Sekretarza Panstwowej
Komisji Wyborcze;.
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CZESC 1V
GENERALNY KOMISARZ WYBORCZY
ORAZ WOJEWODZCY KOMISARZE WYBORCZY
I ZASTEPCY WOJEWODZKICH KOMISARZY WYBORCZYCH

1. Generalny Komisarz Wyborczy w latach 1990 - 1993"
Jerzy STEPIEN - senator Rzeczypospolitej Polskiej

2. Wojewodzcy komisarze wyborczy powotani na kadencje rad gmin
w latach 1990 — 1994

wojewddztwo warszawskie

Mieczystaw BAREJA - sedzia Sqdu Apelacyjnego w Warszawie
wojewddztwo bialskopodlaskie

Wojciech OSTROWSKI - prezes Sqdu Rejonowego w Bialej Podlaskiej
wojewddztwo bialostockie

Antoni GORSKI - prezes Sqdu Apelacyjnego w Bialymstoku
wojewdodztwo bielskie

Pawet WEGRZYNEK - prezes Sqdu Wojewddzkiego w Bielsku-Biatej
wojewddztwo bydgoskie

Andrzej STUCHNINSKI - sedzia Sqdu Apelacyjnego w Gdansku

wojewdodztwo chelmskie

Matgorzata ZBARACHEWICZ - sedzia Sqdu Rejonowego w Chetmie
wojewddztwo ciechanowskie

Zbigniew POPLONKOWSKI - prezes Sqdu Rejonowego w Plonsku
wojewdodztwo czestochowskie

Stanistaw PUCHALA - wiceprezes Sqdu Wojewodzkiego w Czestochowie
wojewddztwo elblgskie

Wojciech KURKIEWICZ - sedzia Sqdu Wojewoddzkiego w Elblagu
wojewddztwo gdanskie

Zbigniew SZCZUREK - prezes Sqdu Wojewodzkiego w Gdansku
wojewddztwo gorzowskie

Krzysztof CIERKONSKI - sedzia Sqdu Rejonowego w Gorzowie Wikp.

! Zgodnie z art. 23 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz. U. Nr 16, poz. 96)
organem wyborczym powolanym do przeprowadzenia wyboréw do rad gmin byt Generalny Komisarz Wy-
borczy.
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wojewddztwo jeleniogorskie

Janusz SIELUZYCKI - sedzia Sqdu Wojewodzkiego w Jeleniej Gorze
wojewdodztwo kaliskie

Janusz ZAWISLAK - sedzia Sqdu Wojewodzkiego w Kaliszu
wojewddztwo katowickie

Marian SLONIEWSKI - sedzia Sqdu Najwyzszego

wojewddztwo kieleckie

Wojciech ARCZYNSKI - prezes Sqdu Rejonowego w Kielcach
wojewddztwo koninskie

Pawet SYPNIEWSKI - prezes Sqdu Wojewddzkiego w Koninie
wojewddztwo koszalinskie

Aleksander NOWINSKI - sedzia Sqdu Wojewodzkiego w Koszalinie
wojewodztwo krakowskie

Zenon MARTYNIAK - sedzia Sqdu Wojewoddzkiego w Krakowie
wojewddztwo krosnienskie

Zbigniew SNIGORSKI - prezes Sqdu Wojewddzkiego w Krosnie

wojewddztwo legnickie

Lech MUZYLO - wiceprezes Sqdu Wojewodzkiego w Legnicy
wojewddztwo leszczynskie

Henryk MALLEK - sedzia Sqdu Wojewoddzkiego w Poznaniu
wojewddztwo lubelskie

Kazimierz POSTULSKI - wiceprezes Sqdu Wojewodzkiego w Lublinie
wojewdodztwo tomZynskie

Mirostaw TRZASKA - sedzia Sqdu Wojewodzkiego w LomzZy
wojewddztwo todzkie

Grzegorz SZKUDLAREK - prezes Sqdu Wojewodzkiego w L.odzi
wojewddztwo nowosqdeckie

Alicja MERON - sedzia Sqdu Wojewodzkiego w Nowym Sqczu
wojewddztwo olsztynskie

Romuald CZERNIECKI - prezes Sqdu Wojewddzkiego w Olsztynie
wojewddztwo opolskie

Tadeusz DOMINCZYK - prezes Sqdu Wojewodzkiego w Opolu
wojewddztwo ostroleckie

Barbara CHOJINOWSKA - prezes Sqdu Wojewodzkiego w Ostrolece
wojewddztwo pilskie

Maria TRZEBNA - sedzia Sqdu Wojewodzkiego w Pile
wojewddztwo piotrkowskie

Arkadiusz LISIECKI - sedzia Sqdu Wojewoddzkiego w Piotrkowie Tryb.
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wojewdodztwo plockie
Wiadystaw URBANSKI
wojewddztwo poznanskie
Stefan ADAMSKI
wojewdodztwo przemyskie
Marian EKIERT
wojewdodztwo radomskie
Czestaw WALCZYK
wojewdodztwo rzeszowskie
Jerzy KUZNIAR
wojewddztwo siedleckie
Bogustaw DAUTER
wojewddztwo sieradzkie
Wojciech SZYMCZAK
wojewddztwo skierniewickie
Antoni HRYNIEWICZ
wojewddztwo stupskie
Ireneusz WOLANSKI
wojewddztwo suwalskie
Witodzimierz KEDZIERSKI
wojewddztwo szczecinskie
Henryk ROMANOWSKI
wojewdodztwo tarnobrzeskie
Ryszard BRYK
wojewddztwo tarnowskie
Edward STUDZINSKI
wojewddztwo torunskie
Zofia CZERWINSKA
wojewdodztwo walbrzyskie
Bartosz PYPNO
wojewddztwo wloctawskie
Hanna GLEBOWSKA
wojewddztwo wroclawskie
Halina KISIEL-BARANSKA
wojewddztwo zamojskie
Bohdan TRACZ
wojewddztwo zielonogorskie
Benedykt JANKA
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- prezes Sqdu Wojewodzkiego w Plocku

- prezes Sqdu Wojewodzkiego w Poznaniu

- wiceprezes Sqdu Wojewodzkiego w Przemyslu

- wiceprezes Sqdu Wojewodzkiego w Radomiu

- sedzia Sqdu Apelacyjnego w Rzeszowie

- prezes Sqdu Wojewodzkiego w Siedlcach

- prezes Sqdu Wojewodzkiego w Sieradzu

- wiceprezes Sqdu Wojewodzkiego w Skierniewicach

- sedzia Sqdu Wojewoddzkiego w Stupsku

- prezes Sqdu Wojewodzkiego w Suwatkach

- prezes Sqdu Wojewddzkiego w Szczecinie

- prezes Sqdu Wojewodzkiego w Tarnobrzegu

- prezes Sqdu Wojewodzkiego w Tarnowie

- sedzia Sqdu Wojewodzkiego w Toruniu

- sedzia Sqdu Wojewodzkiego w Watbrzychu

- prezes Sqdu Wojewodzkiego we Wioctawku

- sedzia Sqdu Apelacyjnego we Wroctlawiu

- prezes Sqdu Wojewddzkiego w Zamosciu

- prezes Sqdu Wojewodzkiego w Zielonej Gorze



3. Wojewodzcy komisarze wyborczy powolani na kadencje rad gmin

w latach 1994 - 1998

wojewddztwo warszawskie
Zdzistaw ROMANOWSKI

Mieczystaw BAREJA

Adam TOMCZYNSKI
wojewddztwo bialskopodlaskie
Waldemar BANKA
wojewddztwo bialostockie
Jerzy RYPINA

wojewdodztwo bielskie

Pawel WEGRZYNEK
wojewddztwo bydgoskie
Andrzej STUCHNINSKI
wojewdodztwo chelmskie
Maria Krystyna PILAT
wojewddztwo ciechanowskie
Andrzej PIATKOWSKI
wojewdodztwo czestochowskie
Jerzy KROLAK
wojewddztwo elblgskie
Wojciech KURKIEWICZ
wojewddztwo gdanskie
Zbigniew SZCZUREK
wojewdodztwo gorzowskie
Krzysztof CIERKONSKI
wojewddztwo jeleniogorskie
Dariusz L UKASZEWSKI
wojewdodztwo kaliskie
Janusz ZAWISLAK
wojewddztwo katowickie
Wilodzimierz ZY GMUNT
wojewddztwo kieleckie
Mirostaw GAJEK

- sedzia Sqdu Rejonowego dla m. st. Warszawy
po zmianie w 1994 r.

- sedzia Sqdu Apelacyjnego w Warszawie

po zmianie w 1997 r.

- sedzia Sqdu Rejonowego w Warszawie

- prezes Sqdu Rejonowego w Bialej Podlaskiej
- sedzia Sqdu Wojewodzkiego w Bialymstoku

- sedzia Sqdu Wojewodzkiego w Bielsku-Biatej
- sedzia Sqdu Apelacyjnego w Gdansku

- sedzia Sqdu Rejonowego w Chetmie

- sedzia Sqdu Rejonowego w Ciechanowie

- sedzia Sqdu Wojewoddzkiego w Czestochowie

- prezes Sqdu Wojewodzkiego w Elblqgu

- prezes Sqdu Wojewodzkiego w Gdansku

- sedzia Sqdu Rejonowego w Gorzowie Wikp.

- prezes Sqdu Wojewodzkiego w Jeleniej Gorze
- sedzia Sqdu Wojewodzkiego w Kaliszu

- sedzia Sqdu Wojewodzkiego w Katowicach

- sedzia Sqdu Wojewodzkiego w Kielcach
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wojewddztwo koninskie
Pawet SYPNIEWSKI
wojewdodztwo koszalinskie
Aleksander NOWINSKI
wojewdodztwo krakowskie
Zenon MARTYNIAK
wojewdodztwo krosnienskie
Zbigniew SNIGORSKI
wojewddztwo legnickie
Lecz MUZYLO
wojewddztwo leszczynskie
Henryk MALLEK
wojewdodztwo lubelskie
Kazimierz POSTULSKI
wojewdodztwo tomZynskie
Mirostaw TRZASKA
wojewddztwo todzkie
Izydor REKSC

wojewddztwo nowosqdeckie

- p.o. prezesa Sqdu Wojewodzkiego w Koninie

- sedzia Sqdu Wojewodzkiego w Koszalinie

- sedzia Sqdu Wojewoddzkiego w Krakowie

- wiceprezes Sqdu Wojewodzkiego w Krosnie

- sedzia Sqdu Wojewodzkiego w Legnicy

- sedzia Sqdu Wojewoddzkiego w Poznaniu

- wiceprezes Sqdu Wojewodzkiego w Lublinie

- sedzia Sqdu Wojewodzkiego w LomzZy

- prezes Sqdu Wojewodzkiego w L.odzi

Ewa RUDNICKA-DANIELSKA - sedzia Sqdu Wojewodzkiego w Nowym Sqczu

wojewddztwo olsztynskie
Romuald CZERNIECKI
wojewddztwo opolskie
Tadeusz DOMINCZYK
wojewddztwo ostroleckie
Irena DABEK
wojewddztwo pilskie
Maria TRZEBNA
wojewddztwo piotrkowskie
Marian BALINSKI
wojewddztwo plockie
Wiadystaw URBANSKI
wojewddztwo poznanskie
Mariusz TOMASZEWSKI
wojewddztwo przemyskie
Marian EKIERT
wojewdodztwo radomskie
Czestaw WALCZYK
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- prezes Sqdu Wojewddzkiego w Olsztynie

- prezes Sqdu Wojewodzkiego w Opolu

- prezes Sqdu Wojewodzkiego w Ostrolece

- sedzia Sqdu Wojewodzkiego w Poznaniu

- prezes Sqdu Wojewodzkiego w Piotrkowie Tryb.

- prezes Sqdu Wojewodzkiego w Plocku

- prezes Sqdu Wojewodzkiego w Poznaniu

- p.o. wiceprezesa Sqdu Wojewodzkiego w Przemyslu

- sedzia Sqdu Wojewoddzkiego w Radomiu



wojewdodztwo rzeszowskie
Stanistaw REWER
wojewddztwo siedleckie
Bogustaw DAUTER
wojewdodztwo sieradzkie
Wojciech SZYMCZAK
wojewddztwo skierniewickie
Antoni HRYNIEWICZ
wojewddztwo stupskie
Ireneusz WOLANSKI
wojewddztwo suwalskie
Witodzimierz KEDZIERSKI
wojewddztwo szczecinskie
Marian SZABO
wojewddztwo tarnobrzeskie
Ryszard BRYK
wojewddztwo tarnowskie
Edward STUDZINSKI
wojewddztwo torunskie

- prezes Sqdu Wojewddzkiego w Rzeszowie

- prezes Sqdu Wojewodzkiego w Siedlcach

- prezes Sqdu Wojewodzkiego w Sieradzu

- prezes Sqdu Wojewodzkiego w Skierniewicach

- sedzia Sqdu Wojewoddzkiego w Stupsku

- prezes Sqdu Wojewodzkiego w Suwatkach

- sedzia Sqdu Wojewoddzkiego w Szczecinie

- sedzia Sqdu Wojewoddzkiego w Tarnobrzegu

- prezes Sqdu Wojewodzkiego w Tarnowie

Zofia REDZINSKA-CZERWINSKA - sedzia Sqdu Wojewédzkiego w Toruniu

wojewdodztwo walbrzyskie
Tadeusz NOWAKOWSKI
wojewddztwo wloclawskie
Hanna GLEBOWSKA
wojewdodztwo wroclawskie
Wiadystaw SYRYCA
wojewddztwo zamojskie
Bohdan TRACZ
wojewddztwo zielonogorskie
Benedykt JANKA

- prezes Sqdu Wojewodzkiego w Watbrzychu

- prezes Sqdu Wojewodzkiego we Wioctawku

- prezes Sqdu Apelacyjnego we Wroctawiu

- prezes Sqdu Wojewddzkiego w Zamosciu

- prezes Sqdu Wojewodzkiego w Zielonej Gorze
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4. Wojewodzcy komisarze wyborczy i zastepcy wojewddzkich komisarzy wybor-
czych powolani na kadencje w latach 1998 - 2003°

wojewddztwo dolnoslqgskie
Wojewodzki Komisarz Wyborczy we Wroctawiu

Marian GRUSZCZYNSKI - sedzia Sqdu Apelacyjnego we Wroctawiu
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Jeleniej Gorze
Dariusz LUKASZEWSKI - prezes Sqdu Okregowego w Jeleniej Gorze

Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Legnicy

Lecz MUZYLO - prezes Sqdu Okregowego w Legnicy
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Watbrzychu

Jan LINOWSKI - Prezes Sqdu Apelacyjnego we Wroctawiu

wojewddztwo kujawsko-pomorskie

Wojewodzki Komisarz Wyborczy w Bydgoszczy

Wiktor GROMIEC - sedzia Sqdu Apelacyjnego w Gdansku
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Toruniu

Zofia REDZINSKA-CZERWINSKA - sedzia Sqdu Okregowego w Toruniu
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego we Wtoctawku

Hanna GLEBOWSKA - sedzia Sqdu Okregowego we Witoctawku

wojewddztwo lubelskie

Wojewo6dzki Komisarz Wyborczy w Lublinie

Marek SAGAN - sedzia Sqdu Apelacyjnego w Lublinie
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Biatej Podlaskiej
Marek WOLSKI - prezes Sqdu Okregowego w Lublinie
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Chelmie
Kazimierz POSTULSKI - sedzia Sqdu Apelacyjnego w Lublinie
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Zamosciu

Bohdan TRACZ - sedzia Sqdu Okregowego w Zamosciu

Zgodnie z art. 10 ust. 2 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i
sejmikow wojewodztw (Dz. U. Nr 95, poz. 602 oraz Dz. U. Nr 160, poz. 1060) statymi organami wybor-
czymi wlasciwymi w sprawach organizacji wyboréw samorzadowych sa — poza Panstwowa Komisja Wy-
borcza — wojewoddzey komisarze wyborczy 1 zastgpcy wojewodzkich komisarzy wyborczych powotywani
na pigcioletnia kadencjg.
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wojewdodztwo lubuskie

Wojewo6dzki Komisarz Wyborczy w Zielonej Gorze

Stefania CIESLA-SERZYSKO - sedzia Sqdu Okregowego w Zielonej Gorze
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Gorzowie Wielkopolskim
Krzysztof CIERKONSKI - sedzia Sqdu Okregowego w Gorzowie Wikp.

wojewddztwo todzkie

Wojewo6dzki Komisarz Wyborczy w Lodzi

Maciej KRZEMIENIEWSKI - prezes Sqdu Apelacyjnego w L.odzi

Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Piotrkowie Trybunalskim

Marianna CICHOCKA - prezes Sqdu Wojewodzkiego w Piotrkowie Tryb.

Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Sieradzu

Janusz ADAMSKI - prezes Sqdu Okregowego w Sieradzu
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Skierniewicach

Antoni HRYNIEWICZ - prezes Sqdu Okregowego w Skierniewicach

wojewddztwo malopolskie
Wojewo6dzki Komisarz Wyborczy w Krakowie

Piotr LECHOWSKI - sedzia Sqdu Apelacyjnego w Krakowie
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Nowym Saczu
Zdzistaw BLAZOWSKI - sedzia Sqdu Okregowego w Nowym Sqczu

Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Tarnowie
Grzegorz KREZOLEK - sedzia Sqdu Okregowego w Tarnowie

wojewdodztwo mazowieckie

Wojewo6dzki Komisarz Wyborczy w Warszawie

Jozef MEDYK - sedzia Sqdu Najwyzszego

Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Ostrotece

Irena DABEK - sedzia Sqdu Okregowego w Ostrotece
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Plocku

Wiadystaw URBANSKI - wiceprezes Sqdu Okregowego w Plocku
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Radomiu

Czestaw WALCZYK - sedzia Sqdu Okregowego w Radomiu
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Siedlcach
Bogustaw DAUTER - sedzia Naczelnego Sqdu Administracyjnego
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wojewdodztwo opolskie

Wojewodzki Komisarz Wyborczy w Opolu

Ryszard JANOWSKI - wiceprezes Sqdu Okregowego w Opolu
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Opolu

Tadeusz DOMINCZYK - sedzia Sqdu Najwyzszego

wojewdodztwo podkarpackie

Wojewodzki Komisarz Wyborczy w Rzeszowie

Jan JASKOLKA - sedzia Sqdu Apelacyjnego w Rzeszowie
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Krosnie

Zbigniew SNIGORSKI - sedzia Sqdu Okregowego w Krosnie
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Przemyslu

Stanistaw SLIWA - sedzia Sqdu Okregowego w Przemyslu
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Tarnobrzegu

Jozef DYL - sedzia Sqdu Okregowego w Tarnobrzegu
wojewddztwo podlaskie

Wojewodzki Komisarz Wyborczy w Bialymstoku

Jerzy RYPINA - sedzia Naczelnego Sqdu Administracyjnego
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Lomzy

Wiodzimierz WOJCICKI - prezes Sqdu Okregowego w f.omzy
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Suwatkach

Marian MOTUK - prezes Sqdu Okregowego w Suwatkach

wojewdodztwo pomorskie

Wojewo6dzki Komisarz Wyborczy w Gdansku

Katarzyna JANKOWSKA-JOZEFIAK - sedzia Sqdu Apelacyjnego w Gdarisku
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Stupsku

Ireneusz Roman WOLANSKI - sedzia Sqdu Okregowego w Stupsku

wojewddztwo slgskie

Wojewo6dzki Komisarz Wyborczy w Katowicach

Mieczystaw BRZDAK - sedzia Sqdu Apelacyjnego w Katowicach
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Bielsku-Biatej

Ryszard BRYGIER - prezes Sqdu Okregowego w Bielsku-Biatej
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Czgstochowie

Maciej PACUDA - prezes Sqdu Okregowego w Czestochowie
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wojewddztwo swietokrzyskie
Wojewo6dzki Komisarz Wyborczy w Kielcach

Mirostaw GAJEK - sedzia Sqdu Okregowego w Kielcach
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Kielcach
Andrzej JAGIELLO - prezes Sqdu Okregowego w Kielcach

wojewdodztwo warminsko-mazurskie
Wojewodzki Komisarz Wyborczy w Olsztynie

Zbigniew PATURALSKI - wiceprezes Sqdu Okregowego w Olsztynie

Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Elblagu
Andrzej BLESINSKI - prezes Sqdu Okregowego w Olsztynie

wojewdodztwo wielkopolskie
Wojewodzki Komisarz Wyborczy w Poznaniu

Gabriela GORZAN - sedzia Sqdu Apelacyjnego w Poznaniu
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Kaliszu

Marian RASZEWSKI - Prezes Sqdu Okregowego w Kaliszu
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Koninie

Pawet SYPNIEWSKI - sedzia Sqdu Apelacyjnego w Koninie
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Lesznie

Mariusz TOMASZEWSKI - prezes Sqdu Okregowego w Poznaniu
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Pile

Maria TRZEBNA - sedzia Sqdu Okregowego w Poznaniu

wojewddztwo zachodniopomorskie

Wojewo6dzki Komisarz Wyborczy w Szczecinie

Marian SZABO - sedzia Sqdu Okregowego w Szczecinie
Zastepca Wojewodzkiego Komisarza Wyborczego w Koszalinie
Aleksander NOWINSKI - sedzia Sqdu Okregowego w Koszalinie
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