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Profesor Marek Safjan
Prezes Trybunalu Konstytucyjnego w latach 1998—2006

Warszawa, dn. 28 czerwca 2007 r.

Szanowny Pan

Sedzia Ferdynand Rymarz

Przewodniczqcy Pavistwowej Komisji Wyborczej,
Wiejska 10, 00-902 Warszawa

Jzu@naozu, WD?MC’ W/Zwﬁ«mqa,/

Wolne i demokratyczne wybory przeprowadzane wedtug transparentnych i rzetelnych pro-
cedur stanowiq podstawowq gwarancje demokratycznego panistwa prawa. Polski model Paristwowej
Komisji Wyborczej odpowiedzialnej za jakos¢ i respektowanie demokratycznych procedur wybor-
czych sprawdzit sie w dotychczasowej praktyce wyborczej. Jest to model, ktérego istotng zaletq po-
zostaje niezalezny sktad — o0sob wytanianych sposrod sedziéw powotywanych sposrod trzech naj-
wyzszych instancji sgdowych RP — Trybunatu Konstytucyjnego, Sqadu Najwyzszego, Naczelnego
Sqdu Administracyjnego. Jest to rozwigzanie znacznie lepsze niz te, ktére — tak jak w niektorych
krajach — przewidywatoby sktad powotywany, wedtug kryterium politycznego albo sposrod przed-
stawicieli organéw wiadzy ustawodawczej i wykonawczej paristwa.

Aktywnos¢ Paristwowej Komisji Wyborczej jest zwigzana w niematym stopniu z tym, co nie
jest bezposrednio widoczne dla przecigtnego obserwatora — z dokonywaniem interpretacji skompli-
kowanych i czesto nie w petni jasnych requlacji ordynacji wyborczej, a takze z zajmowaniem stano-
wiska w sprawie protestéw wyborczych, zanim sprawy te trafig do Sadu Najwyzszego. W tej wia-
$nie sferze dziatalnosci PKW kuwalifikacje sedziowskie, a wigc umiejetnos¢ wywazonego, profesjo-
nalnego spojrzenia 0séb nie uwiktanych w jakgkolwiek aktywnos¢ polityczng sq wartoscig, ktérej
nie mozna przecenic. Na przestrzeni wielu juz lat dziatalnosci Paristwowej Komisji Wyborczej,
takie madre i obiektywne rozstrzygniecia probleméw pojawiajgcych sig na tle ordynaciji, uwolnio-
ne od emocji politycznych, zapewniato transparentnos¢ i niezaktocone funkcjonowanie mechani-
zmoéw wyborczych. Dotyczyto to m.in. takich skomplikowanych kwestii jak agitacja wyborcza, ocena
wystqpien publicznych w czasie obowigzujqcej ciszy wyborczej, réwnowaznego i sprawiedliwego
podziatu czasu antenowego dla prezentacji programéw przez uczestniczqce w wyborach komite-
ty wyborcze, precyzyjnego okreslenia granicy, od ktérej moze rozpoczaé si¢ kampania wybor-
cza, sposobu finansowania partii politycznych, w tym przekazywania na cele kampanii Srodkéw
finansowych pochodzgcych od podmiotéw prywatnych, wreszcie kwestii prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez partie polityczne. Trafnos¢ tych interpretacji byla z requty podtrzymywana
w poéiniejszych rozstrzygnieciach podejmowanych przez Sqd Najwyzszy oraz Trybunat Kon-
stytucyjny.
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Wybory przeprowadzane w Rzeczypospolitej po 1989 r. nie spotkaty sig nigdy z masowg kon-
testacjq i z podwazaniem uzyskanych rezultatéw, a co za tym idzie z kwestionowaniem demokra-
tycznej legitymacji ciat w wyborach powotywanych. Wartosé te powinnismy docenic, bo miata ona
stabilizujgcy wptyw na ksztattowanie sie — po upadku systemu komunistycznego — podstawo-
wych regut demokracji w Rzeczypospolitej. Jak bardzo jest wazna przejrzystos¢, uczciwosé i rzetel-
nos$¢ w przeprowadzeniu wyboréw dla ksztattowania sig nowych struktur demokratycznego pan-
stwa uswiadomi¢ moze przykltad zgota innych, negatywnych doswiadczen, w tej dziedzinie wyste-
pujacych w niektérych paristwach naszej czgsci Europy.

Dorobek Paristwowej Komisji Wyborczej jest szczegblnie znaczqcy, jesli oceniaé go z per-
spektywy naszej najnowszej historii. Od 1989 r. mechanizmy wyborcze, standardy i praktyka wy-
borcza byty tworzone od nowa, od symbolicznego punktu zerowego, jesli zwazy¢, ze w okresie po-
przedzajgcych kilkudziesieciu lat nie funkcjonowaty demokratyczne struktury paristwa, ani tez de
facto nie byty przeprowadzane autentyczne wybory. Stabilnod¢ panistwa to stabilnos¢ jego struktur,
to kumulacja doswiadczen sktadajgcych sie na demokratyczng kulture polityczng i prawng. Aktyw-
nos¢ Panstwowej Komisji Wyborczej w wolnej Rzeczypospolitej z pewnosciq sprzyjata osiggnieciu
tego celu. Jest to jedna z tych instytucji, ktore w petni potwierdzity poprzez swojq dzialalnos¢ za-
sadnos¢ przyjetego modelu, zapewniajgc utrwalanie sig dobrej praktyki funkcjonowania mechani-
zmoéw naszej mtodej demokracji.

Na rece Przewodniczqcego Paristwowej Komisji Wyborczej sedziego Ferdynanda Rymarza
sktadam najlepsze gratulacje i podzigkowania za dotychczasowq dziatalnosé, adresowane do wszyst-
kich sedziéw — cztonkéw PKW oraz pracownikéw tej instytucji. Zycze im zarazem, aby w nastep-
nych latach z réwnym powodzeniem i zaangazowaniem kontynuowali swoje dziatania dla dobra
Rzeczpospolitej.

Z wyrazami uszanowania
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Ksiggi pamigtkowe poswiecone sa z reguly wybitnym lub znaczacym osobom,
znacznie rzadziej instytucjom publicznym. W tym wypadku otrzymuje je znaczaca dla
funkcjonowania demokratycznego panstwa, niezalezna od innych wtadz — Pafstwowa
Komisja Wyborcza (PKW), uosobiona przez dziewigciu jej cztonkéw-sedzidow i sekretarza.

Organy wyborcze powolane przez Rade Pafistwa na wybory parlamentarne w dniu
4 czerwca 1989 r. mialy jeszcze sklad polityczny, gdyz tworzyly je przedstawiciele partii poli-
tycznych i stronnictw funkcjonujacych w okresie PRL; 1/3 miejsc czionkowskich w 6wczesnej
Panistwowej Komisji Wyborczej w oparciu o ustalenia Okraglego Stolu przypadla ,Solidarno-
Sci”. Nie byly to wybory w pelni demokratyczne, bowiem z géry postanowiono, ze strona rza-
dowa otrzyma 65% miejsc w Sejmie, natomiast opozycyjna ,,Solidarno$¢” 35%. Doswiadczenia
tamtych wyboréw sprawily, ze w gronie cztonkéw PKW z grupy solidarnosciowej pojawita
sie koncepcja, aby w przysztosci czlonkéw PKW wysuwata wiadza sagdownicza sposrod se-
dziéw Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego i Naczelnego Saqdu Administracyjne-
go. Byt to $wietny pomyst, ktéry na dlugo przesadzit o niezaleznym i demokratycznym skla-
dzie najwyzszego organu wyborczego, a idea ta juz wkroétce zostala zrealizowana'.

Panistwowa Komisja Wyborcza w skladzie sedziowskim zostala powotana zarzadze-
niem Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 4 pazdziernika 1990 r. dla przeprowadze-
nia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. W jej sktad wchodzito po 5 sedziéw: Try-
bunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego, wskazy-
wanych przez prezesa wlasciwego sadu i powoltywanych przez Marszalka Sejmu’. Tradycje
tej Komisji, przyjeta pdZniejsza stala i niezalezna PKW powolana zarzadzeniem Prezydenta
RP z dnia 5 lipca 1991 r., wlasciwa w sprawach przygotowania, organizacji oraz przeprowa-
dzania wybordéw. Skladala sie z dziewigciu sedziéw: po trzech z Trybunatu Konstytucyjnego,
Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego, wskazywanych przez wlasciwe-
go prezesa i powolywanych przez Prezydenta RP. Sekretarzem PKW zostat z urzedu kierow-
nik Krajowego Biura Wyborczego — organu wykonawczego Komisji’. W latach 1990—1993
funkcjonowat urzad Generalnego Komisarza Wyborczego powolany dla przeprowadzenia
wyboréw do rad gmin; jego tradycje przejeli sedziowie komisarze wyborczy, ktérzy na ob-
szarze swego dzialania stali si¢ przedstawicielami PKW.

Zwyczajem stalo sie, ze przewodniczacym PKW, wybieranym przez samych czton-
kéw, zostawal sedzia TK, a jego dwoma zastepcami sedziowie SN i NSA. O niezaleznym cha-
rakterze PKW przesadzala ustawa, a gwarantowat go sktad zlozony z niezawistych sedziow
podlegtych jedynie wiaciwemu prezesowi sadu. Odwotlanie czlonka PKW moze nastapi¢
w takim samym trybie jak powolanie, czyli na wniosek wlasciwego prezesa sadu, przez Pre-

" A. Zoll, Moje wybory, [w:] Demokratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej
(1990—2000) pod red. F. Rymarza, Wyd. Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa 2000, s. 9—21.

* Zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 4 pazdziernika 1990 r. w sprawie powo-
tania Panstwowej Komisji Wyborczej (M. P. Nr 37, poz. 295).

* Zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 lipca 1991 r. w sprawie powotania Pan-
stwowej Komisji Wyborczej (M. P. Nr 22, poz. 153).
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zydenta RP. Dotychczas nie bylo zadnego przypadku odwotania czlonka PKW; miato miej-
sce jedynie sze$¢ naturalnych zmian (z powodu wieku — ukoficzonych siedemdziesiat lat Zy-
cia lub w przypadku $mierci). Czlonkiem PKW moze zosta¢ takze sedzia w stanie spoczyn-
ku, co ma te zaletg, ze moze on skupié sie w zupelnosci na pracy wyborczej. O samodzielno-
§ci PKW w systemie organéw panstwowych §wiadczy i ta istotna okoliczno$¢, ze i jej organ
wykonawczy — Krajowe Biuro Wyborcze nie jest zalezne od administracji rzadowej, oraz ze
dysponuje wlasnym, wyodrebnionym z budzetu pafistwa budzetem®. Istotnym mankamen-
tem statusu PKW jest ranga ustawowa tej regulacji, ktéra stwarza mozliwos¢ latwego doko-
nywania zmian ustrojowych, stad wysuwany postulat jej konstytucjonalizacji’.

Pahistwowa Komisja Wyborcza jest nie tylko instytucjonalnym gwarantem wolnych
wyboréw i referendéw, ale rowniez organem kontroli finansowania wyboréw oraz kon-
troli finansowania partii politycznych®.

Jak role PKW w budowie demokratycznego pafistwa ocenialy najwyzsze wladze
panistwowe, prominentne osoby i instytucje publiczne?

Prezydent Rzeczypospolitej Polski Aleksander Kwasniewski podczas oglaszania
w dniu 9 czerwca 2003 r. w Sali Wielkiej Zamku Krélewskiego w Warszawie oficjalnych
wynikow referendum w sprawie przystapienia Polski do Unii Europejskiej dzigkujac PKW
m.in. powiedzial: , Dzigkuje tu obecnym Pafistwu i wszystkim tym, ktérzy tworzyli komi-
sje wyborcze, ktérych byly setki tysiecy, i ktérzy nie odmoéwili swoich wysitkéw i cierpli-
wosci przez dwa dni pracujac na rzecz najbardziej sprawnego przeprowadzenia referen-
dum. JesteScie znakomitg armia polskiej demokracji. Méwie to nie tylko jako Prezydent,
ale i jako Zwierzchnik Sit Zbrojnych™”’.

Podczas uroczystoéci wreczenia postom wybranym do Parlamentu Europejskiego
za$wiadczen o wyborze, w dniu 15 czerwca 2004 r. w Sali Kolumnowej Sejmu, Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej Aleksander Kwasniewski méwil m. in. o ,pelnej satysfakcji
z procedur, ktére w wyborach zostaly zastosowane”, o ,,czystosci tych wyboréw i demo-
kratycznego charakteru regul, ktére obowigzywatly. Nie ma zadnych watpliwosci, ze oto,
to co w Polsce sie dokonato, zgodne jest z najlepszymi, podkreslam, najlepszymi euro-
pejskimi standardami”. Gratulowal ,znakomitej pracy, ktéra zostala wykonana, za pre-
cyzyjne informacje, ktére otrzymywaliSmy, za bardzo rozumna obecno$¢ w mediach, kt6-
ra dawata Polakom pewnoé¢, ze Pafistwowa Komisja Wyborcza czyni wszystko to co do
niej nalezy i informuje bardzo rzetelnie o tym, co w tych wyborach sie dzieje”*.

Rok pézniej, w dniu 24 pazdziernika 2005 r. w Sali Kolumnowej Sejmu podczas
wreczenia Prezydentowi Elektowi Lechowi Kaczynskiemu uchwaly o wyborze na urzad
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, dotychczasowy Prezydent Aleksander Kwasniew-

IS

Zob. K. W. Czaplicki, Pozycja, funkcje i zadania Krajowego Biura Wyborczego, [w:] Demokratycz-
ne prawo wyborcze..., s. 85—100.

Zob. F. Rymarz, Konstytucjonalizacja Pafistwowej Komisji Wyborczej. (Wnioski de lege ferenda),
[w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka,
Wyd. Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa 2005, s. 237—257.

F. Rymarz, Jawno$s¢ i kontrola finansowania kampanii wyborczej w wyborach prezydenckich i par-
lamentarnych w latach 2000 i 2001 (na tle praktyki Pafistwowej Komisji Wyborczej), , Przeglad Sej-
mowy” Nr 6/2002, s. 11—28; F. Rymarz, Jawno$¢ i kontrola finansowania dzialalnosci statutowej
partii (w praktyce Panstwowej Komisji Wyborczej, , Przeglad Sejmowy” Nr 3/2004, s. 27—46.
Woystapienie Prezydenta Rzeczypospolitej Aleksandra Kwasdniewskiego, [w:] Pafistwowa Komisja
Wyborcza. Referendum Ogodlnokrajowe w sprawie przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do
Unii Europejskiej — 8 czerwca 2003 r. Wybrane dokumenty, Wyd. Krajowego Biura Wyborczego,
Warszawa 2003, s. 59—62.

Wystapienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Aleksandra Kwasniewskiego, Przeglad wybor-
czy, Biuletyn informacyjny wydanie specjalne, Wybory do Parlamentu Europejskiego 13 czerw-
ca 2004 r. Wyd. Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa 2004, s. 134—135.
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ski dziekujac PKW za wielka prace, ktéra znakomicie podotlala, ,za te podwigcone wybo-
rom dni i godziny i za to, ze dzieki Wam mozemy powiedzie¢, iz wybory byly czyste
i dobrze zorganizowane. Wierze, ze zbuduja one w przysztosci wiecej zaufania dla pol-
skiej mlodej demokracji, dla polskiego demokratycznego panstwa prawa”’.

Roéwniez Prezydent Elekt Lech Kaczyfiski przylaczyt sie do podziekowan Prezyden-
ta RP dla cztonkéw Komisji dodajac, ze ,,w tym roku mieliSmy wyborczy maraton w bar-
dzo kroétkim czasie i proces wyboréw zostal przeprowadzony w sposéb perfekcyjny.
Bardzo za to, jak sadze, moge w imieniu wszystkich tych Polakéw, ktérzy w wyborach
brali udzial, podziekowad”".

Rzecznik Praw Obywatelskich prof. Andrzej Zoll na pytanie , Rzeczpospolitej” — ,Co
nam sig w III RP udato, a co nie?” odpowiedzial: ,Udato si¢ na przyklad stworzy¢ bezpieczny
system wyborczy. Dla funkcjonowania demokratycznego panstwa prawa podstawowe zna-
czenie ma to, czy mozna zmieni¢ w drodze demokratycznej ekipe rzadzaca. Polska jest kla-
sycznym przyktadem, Ze jest to mozliwe, skoro co wybory, to te ekipe zmieniamy. I wlasciwie
od samego poczatku, od 1989 r., a SciSlej od pierwszych wyboréw prezydenckich w 1990 r.,
nikt nie kwestionuje wiarygodnosci tego, co podaje Pafistwowa Komisja Wyborcza™"".

Podobnie ocenit te kwestie prezes Fundacji Ius et Lex dr Janusz Kochanowski mo-
wigc, ze w III Rzeczypospolitej udatlo sie stworzyé¢ wolne wybory™.

Instytut Spraw Publicznych w wydanej przez siebie ksiazce pt.: , Assisting Negotiated
Transition to Democracy. Lessons from Poland 1980—1999” (,,Asystujac w wynegocjowanym
przejsciu do demokracji”) napisal: ,Legalnoé¢ polskich wyboré6w po 1989 nigdy nie byta
poddawana w watpliwo$¢. Bylo to mozliwe dzigki rozwigzaniom instytucjonalnym —
takimi jak utworzenie Panstwowej Komisji Wyborczej czy zaangazowanie sedziéw
W proces wyborczy — co gwarantowato niezalezny i apolityczny charakter procesu wy-
borczego”"”. Fundacja im. Stefana Batorego oraz Instytut Spraw Publiczny monitorujac fi-
nanse wyborcze podczas wyboréw prezydenckich w 2005 r., w swoim obszernym raporcie
postulujac powazne wzmocnienie kadrowo-finansowe pozycji PKW oraz umocowanie jej
w Konstytucji, m.in. napisali: ,Zesp6t monitorujacy pozytywnie ocenia powierzenie
funkcji kontroli finansowania kampanii wyborczej Pafistwowej Komisji Wyborczej —
organowi, ktérego profesjonalizm, a zarazem apolityczno$¢ nie budzi watpliwosci”".

Polski system wyborczy prezentowany byl zaré6wno na tamach miedzynarodowych
specjalistycznych periodykéw zajmujacych sie tematyka wyborcza"”, jak i na miedzynaro-
dowych konferencjach organéw zarzadzajacych wyborami w Unii Europejskiej. W kaz-
dym przypadku budzit duze zainteresowanie ze wzgledu na sedziowski sklad organéw
wyborczych i wysoki poziom spelniania standardéw demokratycznych. W pidmie promi-
nentnego przedstawiciela organéw wyborczych Krélestwa Hiszpanii, ktéry byl obecny

Wystapienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Aleksandra Kwasniewskiego, Przeglad wybor-
czy, Biuletyn informacyjny wydanie specjalne, Wybory Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
w 2005 r., Wyd. Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa 2006, s. 55—56.

" Tamze, s. 57—>58.

Rozwazania Rzecznika Praw Obywatelskich. Z profesorem Andrzejem Zollem rozmawia Danuta

Frey, Rzeczpospolita — Prawo co dnia z 29 listopada 2004 r. s. C3.

J. Kochanowski, Pafistwo wydmuszka, Wprost z 12 grudnia 2004 r., s. 21.

J. Cwiek—KarpowiCZ, P. M. Kaczynski, Assisting Negotiated Transition to Democracy. Lessons

from Poland 1980—1999, Warsaw 2006, s. 26—32, 61.

" Wybory prezydenckie 2005. Monitoring finanséw wyborczych. Raport zespotu pod merytorycz-
nym kierownictwem M. Waleckiego, Instytut Spraw Publicznych i Fundacja im. Stefana Batorego,
Warszawa 2006, s. 87—100.

' F. Rymarz, Enhancing the Legitimacy of the Democratic System. The Importance of Independent

Electoral Bodies, , Elections Today” May 2000, Vol. 8, No 4, page 31; F. Rymarz, De L' Importance

des Organismes Electoraux Independants, ,, Actualites Electorales”, 2002/2003, s. 9.
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12 Przedmowa

w Polsce podczas referendum akcesyjnego Polski do Unii Europejskiej, znalazty si¢ m.in.
nastepujace slowa: ,Jak Panu wiadomo, mialem mozliwos¢ publicznie zaswiadczy¢, iz
proces przeprowadzenia referendum, jak i wszelkie zwigzane z nim mechanizmy admi-
nistracyjne cechowala calkowita przejrzystosé””. Wymiernym wyrazem tych ocen jest
fakt, ze ostatni raz wybory w Polsce byly monitorowane w 1991 r. i od tego czasu nie przy-
syla si¢ juz do Polski miedzynarodowych obserwatoréw wyboréw. W zgodnej ocenie mie-
dzynarodowych organizacji organéw zarzadzajacych wyborami polska administracja wy-
borcza jest wysoce profesjonalna, najtafisza i jedna z najmniej licznych w Europie.

Do osiagniec trzeba zaliczy¢ stworzenie w skali kraju profesjonalnego zespotu oséb pel-
nigcych odpowiedzialne funkcje w organach wyborczych: sedziéw komisarzy wyborczych,
dyrektoréw centrali i delegatur Krajowego Biura Wyborczego, $wiadomych swoich zadaf
i obowigzkéw w sprawnym i rzetelnym przeprowadzaniu wyboréw, ludzi silnie zaangazo-
wanych w to co robia i obdarzonych pasja dzialania. Nie kazda specjalistyczna administracja
panstwowa moze pochwali¢ si¢ takim zaufaniem spolecznym i taka organizacyjng skuteczno-
Scia zwazywszy, ze przygotowanie, organizacja i przeprowadzenie wyboréw i referendéw to
wielka operacja logistyczna, w ktérej bierze udziat okoto 250 tysiecy oséb, i ktéra zabezpiecza
sprawna rejestracje komitetow wyborczych i kandydatéw do wybieralnych organéw wiladzy,
a w ciagu jednego dnia zapewnia spokojne oddanie gtosu 30 milionom wyborcéw.

W okresie siedemnastu lat dziatalnosci Panfistwowej Komisji Wyborczej w sktadzie se-
dziowskim, powstat apolityczny, odpowiedzialny i §wiadomy swojej niezaleznej pozycji w sys-
temie organéw panstwowych zespdt Swietnie rozumiejgcych sie i dobrze czujacych sie w swo-
im towarzystwie kolegéw. Harmonijna atmosfera wspélpracy i kolezefistwa pozwala nie tylko
na profesjonalne wykonywanie natozonych ustawa zadan, lecz takze na prace publicystyczne
i wydawnicze z dziedziny nie tylko prawa wyborczego”, na wybicie pamigtkowego medalu
z okazji dziesieciolecia demokratycznych organéw wyborczych®, oraz na realizacje pasji kolek-
gjonerskich (géwnie poszukiwan starych ksiazek) i stuchanie muzyki powaznej. Pozwala réw-
niez na 1zejszego kalibru zajecia: pasjonowaniu sie rozgrywkami sportowymi, na towarzyskie
spotkania jubileuszowe i imieninowe, podczas ktérych w zartobliwej formie dedykowano ko-
legom limeryki', wybrane fragmenty poezji (z jaka$ ukryta cecha charakteryzujaca osobe)”,
opowiadano anegdoty ich dotyczace, sporzadzano karykatury postaci. Niektoérzy koledzy od-
wazaja sie pisac... wiersze, niestety jedynie do szuflady, lub nawet ponawia¢ préby malarskie.

Ferdynand Rymarz

Pismo Felixa Marina Leiva z dnia 11 czerwca 2003 r. adresowane do przewodniczacego PKW —
w archiwum Krajowego Biura Wyborczego.

Demokratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej (1990—2000), Wyd. Krajowego Biura
Wyborczego pod red. F. Rymarza, Warszawa 2000; Wybory Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej.
Zbiér aktéw prawnych oraz wyjadniein Paiistwowej Komisji Wyborczej, pod red. K. W. Czaplic-
kiego, Wyd. Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa 2000; Referendum ogoélnokrajowe w spra-
wie przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej — 8 czerwca 2003 r., Wyd. Kra-
jowego Biura Wyborczego pod red. F. Rymarza, Warszawa 2003; Demokratyczne standardy pra-
wa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, Wyd. Krajowego Biura Wyborczego
pod red. F. Rymarza, Warszawa 2005; K. Czaplicki. B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samo-
rzadowe prawo wyborcze. Komentarz, Dom Wydawniczy ABC Wolters Kluwer, Warszawa 2006.
Medal w naktadzie 300 egz., w tym 100 w srebrze zostal wybity przez Mennice Pafistwowa S.A.
wedlug projektu artysty plastyka Hanny Jelonek; autorem paremii: [udices electionis custodes jest
ks. dr Franciszek Longchamps de Berier; wizerunek medalu stat si¢ oficjalnym logo Pafistwowej
Komisji Wyborcze;j.

Autorem limerykéw bywatl sedzia Stanistaw Zabtocki, (z wyjatkiem tych podwieconych temu se-
dziemu — tu bylto wielu autoréw).

Wyboru fragmentéw poezji i prozy dokonywat sedzia Ferdynand Rymarz.
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Mieczystaw Brzdgk

SADOWA KONTROLA WAZNOSCI WYBOROW SAMORZADOWYCH
TEORIA I PRAKTYKA
1. Uwagi ogdlne.

Zgodnie z art. 65 Konstytucji RP kazdy polski obywatel ma prawo do udziatu w re-
ferendum oraz prawo wybierania Prezydenta Rzeczypospolitej, posiéw, senatoréw
i przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialnego.

Prawidlowa realizacja tego prawa wymaga takze zapewnienia petnej ochrony jego realiza-
cji miedzy innymi przez ustanowienie odpowiednich gwarancji prawidlowosci przebiegu
procedur wyborczych, jak i rzetelnosci ustalania ich wynikéw.

Jednym ze sposobé6w zapewnienia nalezytego ustalenia wynikéw glosowania i wy-
nikéw wyboréw jest sgdowa kontrola przebiegu wyboréw i ustalenia ich wynikéw prze-
widziana we wszystkich obowiazujacych ordynacjach wyborczych'.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest oméwienie czeéci zagadnien zwigza-
nych z jurydyczng kontrola waznoéci wyboréw samorzadowych.”

2. Kontrola wyboréw do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewoddztw.

Zasady wyboréw przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialnego regulujg
przepisy ustawy z 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sej-
mikéw wojewddztw (tekst. jedn. Dz. U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547 ze zm. — dalej ,,Ordy-
nacja”) oraz przepisy ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpoérednim wyborze wéjta, bur-
mistrza, prezydenta miasta (Dz. U. z 2002 r. Nr 113, poz. 984 ze zm.), przy czym zauwazy¢
nalezy, ze stosownie do unormowania zawartego w art. 1 ust. 2 tej ustawy w sprawach nie-
uregulowanych ta ustawa stosuje si¢ odpowiednio przepisy Ordynacji samorzadowej.

3. Ustawowe przeslanki rozstrzygania o waznoéci wyboréw samorzadowych.

Zgodnie z art. 58 ust. 1 Ordynacji moze by¢ wniesiony protest przeciwko waznosci
wyboréw do danej rady lub przeciwko wazno$ci wyboru radnego (odpowiednio wyboru

" Por. Ustawa z dnia 27 wrzeénia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
z 2000 r. Nr 47, poz. 544 z p6zn. zm.); Ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza
do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2001 r. Nr 46,
poz. 499 z pézn. zm.); Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad po-
wiatow i sejmikéw wojewddztw (Dz. U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547); Ustawa z dnia 14 marca 2003 r.
o referendum ogoéInokrajowym (Dz. U. z 2003 r. Nr 57, poz. 507).

? Zarys historyczny takiej kontroli patrz: Z. Szonert: Sadowa kontrola procedur wyborczych, wyni-
kéw wyboréw i referendéw [w]: Demokratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej
(1990—2000) wyd. Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa maj 2000 r.
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wdijta, burmistrza, prezydenta miasta). Podstawy wniesienia protestu ustawodawca okre-
§la w pkt 112 wymienionego artykutu.

Zgodnie z tymi unormowaniami podstawa protestu moze by¢ dopuszczenie sie
przestepstwa przeciwko wyborom, okre$lonego w rozdziale XXXI Kodeksu karnego
(art. 248—251 k.k.), przy czym zauwazy¢ nalezy, ze nie wszystkie czyny karalne stypizo-
wane w tych przepisach moga stanowi¢ skuteczna podstawe protestu przeciwko wybo-
rom (jak np. zapoznanie si¢ z tredcig glosu wbrew woli glosujacego — art. 251 k.k.), bo-
wiem zgodnie z art. 61 ust. 1a Ordynacji samorzadowej podstawa orzeczenia o niewazno-
Sci wyboréw jest ustalenie przez sad, ze okoliczno3ci stanowigce podstawe protestu mia-
ty wptyw na wyniki wyboréw.

Z analizy spraw rozpoznawanych przez sady wynika, ze skarzacy stosunkowo
czesto powolywali sie na te podstawe wniesienia protestu, przy czym w zdecydowanej
wigkszosci wypadkéw bez zrozumienia jej istoty, o czym moze $wiadczy¢ m. in. spra-
wa II Ns 275/06 Sadu Okregowego w Opolu, w ktdrej skarzaca powolywala sie na to, ze
wadliwie sporzadzono karty do glosowania bowiem zamieniono kolejnos¢ jej imion.
W sprawie I Ns 156/06 Sadu Okregowego w Czestochowie skarzacy powotywat sie na
naruszenie przepiséw Ordynacji przez rozdawanie prezentéw, czestowanie stodyczami
i podawanie napojéw alkoholowych w czasie spotkaih wyborczych, ktéry to czyn nie sta-
nowi przestepstwa objetego przepisami rozdzialu XXXI Kodeksu karnego a wystepek
z art. 202c Ordynacji.

Druga ustawowaq podstawa protestu przeciwko wazno$ci wyboréw jest narusze-
nie przepiséw Ordynacji samorzadowej dotyczacych glosowania, ustalenia wynikow
glosowania lub wynikéw wyboréw. W zaleznosci od okolicznosci konkretnego wypad-
ku wnoszacy protest, na wymienionej wyzej podstawie, moze zaskarza¢ naruszenie
przepiséw zawartych w rozdziatach 8 i 9 Ordynacji normujacych w sposéb ogdlny sam
przebieg glosowania, a takze ustalenie jego wynikéw w obwodowych komisjach wy-
borczych jak i przepiséw regulujacych sposoby glosowania i warunki waznosci glosu
w wyborach do rad w gminach mieszkaficéw, wyborach do rad powiatéw i sejmikéw
wojewddztw zawartych w rozdziatach 18, 19, 25, 26, 32 oraz 33 Ordynacji, a takze usta-
lenie wynikéw wyboréw oraz wybory wéjtéw, burmistrzéw, prezydentéw miast (roz-
dzial 3 ustawy o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta miasta).

4. Legitymacja do wniesienia protestu.

Legitymacja ta zalezy od zakresu zarzutu przeciwko wazno$ci wyboréw.

Jezeli protest dotyczy wyboréw do danej (okreslonej) rady legitymacje do wniesie-
nia protestu ma kazdy wyborca zamieszkaly na obszarze dzialania tej rady (rady gminy,
powiatu, sejmiku wojewddztwa) — art. 58 ust. 2 Ordynacji samorzadowej.

W sytuacji gdy protest dotyczy waznoéci wyboru radnego w (okreSlonym, konkret-
nym) okregu wyborczym, legitymowanym do jego wniesienia jest tylko ten, wyborca, kto-
rego nazwisko w dniu wyboréw bylo umieszczone w spisie wyborcéw w jednym z obwo-
déw glosowania na obszarze danego okregu wyborczego (art. 58 ust. 3 Ordynaciji).

Legitymowanym do wniesienia protestu jest takze pelnomocnik wyborczy komite-
tu wyborczego (art. 58 ust. 4 Ordynacji samorzadowej), przy czym ustawodawca nie
wprowadza jakichkolwiek ograniczeni, co do zakresu zaskarzenia waznosci wyboréw.

Nie jest natomiast uprawniong (legitymowang) do wniesienia protestu struktura
powiatowa partii politycznej.’

* Tak Sad Okregowy we Wroclawiu w sprawie I Ns 429/06 niepubl.
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5. Termin do wniesienia i wymogi formalne protestu.

Stosownie do unormowania zawartego w art. 58 ust. 1 Ordynacji samorzadowej
protest przeciwko waznoéci wyboréw moze by¢ wniesiony w terminie 14 dni od dnia wy-
boréw.

Do zasad obliczania tego terminu stosuje si¢ og6lna regulacje zawarta w przepi-
sach prawa cywilnego materialnego (Kodeksu cywilnego).

Skoro ustawodawca przyjmuje w Ordynacji samorzadowej, ze protest przeciw-
ko waznosci wyboréw moze by¢ wniesiony w ciagu 14 dni, to — stosownie do art. 111
§ 1 k.c. — termin ten koficzy si¢ z uptywem ostatniego dnia, przy czym przy oblicza-
niu terminu nie uwzglednia si¢ dnia wyboréw, skoro poczatkiem tego 14 — dniowego
terminu jest to zdarzenie jakim sa wybory (art. 111 § 2 k.c. w zw. z art. 58 ust. 1 in
princ. Ordynacji).

Zgodnie z art. 25 ust. 1 Ordynacji samorzadowej date wyboréw do rad wyzna-
cza sie na dzien wolny od pracy. Takie unormowanie sprawia, ze koniec terminu do
zlozZenia protestu przypada takze na dziefi wolny od pracy.

W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze w Ordynacji inaczej niz w Kodeksie poste-
powania cywilnego unormowano przestanki zachowania terminu do dokonywania
czynnoéci wyborczych, w tym do wniesienia protestu przeciwko waznosci wyboréw.

W art. 205 ust. 1 Ordynacji zawarto bowiem zapis, ze ilekro¢ w ustawie jest mo-
wa o uplywie terminu do wniesienia skargi, odwotania lub innego dokumentu do
sadu, organu wyborczego lub urzedu gminy, nalezy przez to rozumieé dzien zloze-
nia skargi, odwotania lub innego dokumentu w sadzie, organowi wyborczemu lub
w urzedzie gminy.

Inaczej zatem niz w przepisach Kodeksu postepowania cywilnego, o zachowa-
niu terminu nie decyduje data nadania pisma w polskiej placéwce pocztowej operato-
ra publicznego (art. 165 § 2 k.p.c.), a data zlozenia (wplywu pisma przestanego za po-
moca poczty) do sadu, organu wyborczego lub do urzedu gminy. Jak wskazat Sad Naj-
wyzszy w postanowieniu z 12 stycznia 1997 r. przesylki te musza zatem dotrze¢ do sa-
du, organu wyborczego lub urzedu gminy najpdZniej w ostatnim dniu terminu, w go-
dzinach pracy jednostki organizacyjnej upowaznionej do potwierdzenia przyjecia ko-
respondencji adresowanej do tych podmiotow.*

Postuzenie sie przez ustawodawce w art. 205 ust. 1 Ordynacji ogélnym sformu-
towaniem ,,skargi, odwolania lub inne dokumenty” wskazuje, ze przepis ten obejmu-
je wszystkie pisma, dla wniesienia ktérych przepisy Ordynacji samorzadowej przewi-
duja uptyw terminu okre$lonego w tej ustawie. W konsekwencji uplyw terminu do
wniesienia protestu wyborczego okre$lonego w art. 58 ust. 1 winien by¢ oceniony przy
uwzglednieniu art. 205 ust. 1 Ordynacji.’

Ponadto czynnosci wyborcze — jezeli ustawa nie stanowi inaczej — oraz czyn-
nosci zwigzane m.in. z wniesieniem do sadu skargi, odwotania, w tym i protestu prze-
ciwko wazno$ci wyboréw, dokonywane sa w godzinach urzedowania sadéw (orga-
néw wyborczych, urzedé6w gmin) — art. 205 ust. 3 Ordynacji samorzadowej. Regutly te
dotycza réwniez wnoszenia Srodké6w odwolawczych (zazalefi) na postanowienia sa-
déw pierwszej instancji rozstrzygajacych w sprawach protestéw wyborczych. Zawar-
te w art. 205 ust. 1 Ordynacji ogdlne sformutowanie obejmuje takze zazalenia wnoszo-
ne w postepowaniu , protestowym.” Dlatego tez uptyw terminu do wniesienia zazale-

;‘ Por. postanowienie z 12 stycznia 1997, CKN 969/97 niepubl.
- Tak S.A. w Katowicach w postanowieniu z 14 lutego 2007, V Acz 59/07, niepubl.
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nia przewidzianego w art. 61 ust. 3 Ordynacji winien by¢ oceniany przy uwzglednie-
niu art. 205 ust. 1 ustawy.® Przepis ten wyklucza bowiem stosowanie art. 165 § 1 kpc,
zgodnie z ktérym oddanie pisma procesowego w polskiej placéwce operatora publicz-
nego jest rownoznaczne z wniesieniem go do sadu. Ordynacja wyborcza jest ustawa
szczegblng w stosunku do Kodeksu postepowania cywilnego i autonomicznie,
w sposéb odmienny niz Kodeks, uregulowata zagadnienie daty wniesienia érodka za-
skarzenia.”
6. Wymogi formalne protestu wyborczego.

Okreéla je art. 59 Ordynacji samorzadowej, zgodnie z ktérym protest wnosi si¢ na
piémie, a wnoszacy protest powinien sformulowac zarzuty oraz przedstawic¢ lub wskaza¢
dowody, na ktérych opiera swoje zarzuty.

Rodzaje zarzutéw (podstaw) protestu przeciwko waznosci wyboréw wskazal usta-
wodawca w art. 58 ust. 1 pkt 11 2 Ordynagji.

Zgodnie z art. 59 ust. 1 Ordynacji protest wnosi si¢ na piémie. Jest to wiec rodzaj
pisma procesowego. Nie moze zatem budzi¢ watpliwosci, ze protest przeciwko wazno-
§ci wyboréw powinien spetnia¢ ogélne wymagania przewidziane dla takiego pisma
a w szczegdblnosci wniosku o wszczecie postgpowania nieprocesowego. Zgodnie bo-
wiem z art. 60 ust. 2 Ordynacji sad rozpoznaje protesty w postepowaniu nieprocesowym
stosujac odpowiednio przepisy Kodeksu postepowania cywilnego. Ustawodawca odsy-
fa w ten spos6b do odpowiedniego stosowania m. in. art. 511 kpc w zw. z art. 187 kpc
oraz art. 126 kpc.

Tak wigc protest przeciwko waznoséci wyboréw powinien zawieraé oznaczenie sg-
du, do ktérego jest skierowany, oznaczenie wnioskodawcy (skarzacego, wnoszacego pro-
test) oraz uczestnikéw postepowania ze wskazaniem miejsca, w ktérym mozliwym jest
dokonanie doreczenia protestu ewentualnie innych pism badZ wezwan®, okreslenie zakre-
su zadania, czyli oznaczenia czy skarzacy (wnioskodawca, wnoszacy protest) domaga sie
orzeczenia o niewazno$ci wyboréw catej rady, czy tez radnego i z jakich przyczyn. Powi-
nien tez by¢ podpisany.

Niezachowanie tych ,0g6lnych” wymogdéw pisma procesowego uprawnia (zobo-
wigzuje) przewodniczacego, w oparciu o art. 130 § 1 kpc, do wezwania wnoszacego pro-
test do usuniecia brakéw formalnych pod rygorem zwrotu pisma (protestu). W tym miej-
scu warto wspomnie¢ o stanowisku Sadu Apelacyjnego w Katowicach, ktéry w postano-
wieniu z 30 stycznia 2007 wyrazil poglad, ze niewskazanie imion, nazwisk oraz adreséw
0s6b pelnigcych funkcje przewodniczacych obwodowych komisji wyborczych, ktérzy
z mocy prawa (art. 60 ust.1 Ordynacji) sa uczestnikami postgpowania, nie stanowi braku
formalnego protestu.’

Oproécz tych ogélnych wymogéw formalnych protestu, na podstawie art. 60
ust. 2 w zw. z art. 58 ust 1 oraz art. 59 ust. 2 Ordynacji, wyr6zni¢ nalezy szczegdélne wa-
runki jakie musi spelniaé protest, a ktérych niezachowanie powoduje pozostawienie pro-
testu bez biegu, bez wzywania skarzacego do usunigcia tych brakéw. Sankcje taka jedno-
znacznie okredlono w art. 60 ust. 2 Ordynacji, zgodnie z ktérym sad pozostawia bez bie-
gu protest niespetniajacy warunkéw przewidzianych w art. 58 ust. 1 Ordynacji, czyli gdy
zostal wniesiony po terminie i nie opiera si¢ na ustawowo okre§lonych w punk-

6

Tak S.A. w Katowicach w sprawie VACz 160/07, postanowienie z 14 marca 2007, niepubl.

Por. postanowienie S.A. w Katowicach z 26 stycznia 2007, sygn.akt I ACz 60/07 oraz post. tego Sa-
du z 23 marca 2007, I ACz 226/07, niepubl.

¢ Por. postanowienie S.A. w Katowicach z 30 stycznia 2007, V ACz 27/07, niepubl.

* V ACz 27/07, niepubl.
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tach 1i 2 podstawach badz tez nie zawiera zarzutéw i dowodéw (art. 59 ust. 2 Ordynacji).
Podobnie postapi sad, gdy stwierdzi, ze protest wniosla osoba nieuprawniona w mys$l
art. 58 ust. 2—4 Ordynacji samorzadowe;j.

Z niektérych orzeczen sadéw wynika jednak, ze nie zawsze rozrézniaja one ogdlne
i szczegblne warunki formalne protestéw wyborczych i w konsekwencji orzekaja o pozo-
stawieniu bez biegu takze i tych protestéw, w ktérych skarzacy nie dochowali ogdlnych
wymagan o jakich mowa w art. 126 i n. kpc jak niedolaczenie odpiséw,"” niewskazanie
uczestnikow postepowania czy brak podpisu."

Stanowisko takie jest przykladem rozszerzajacej wyktadni art. 60 ust.2 Ordynaciji,
ktory to przepis jako szczegdlny powinien by¢ interpretowany Scisle. Taka Scista wyktad-
nia prowadzi do wniosku, ze tylko niezachowanie w protescie warunkéw wymienionych
w art. 60 ust. 2 Ordynacji powinno skutkowac pozostawieniem protestu bez biegu. W tym
tez zakresie nie ma zastosowania art. 130 § 1 kpc.” Stanowisko to jest powszechnie apro-
bowane w orzecznictwie.”

Zdarza sie tez, ze sady stosuja rozszerzajaca wyktadnie art. 59 ust 2 Ordynacji nie-
trafnie przyjmujac m. in. Ze przepis ten zobowigzuje wnoszacego protest do udowodnie-
nia swoich ,racji” i wykazania w samym proteécie zwigzku pomiedzy naruszeniem prze-
piséw Ordynacji czy tez wymienionych w art. 58 ust. 1 pkt 1 przepiséw prawa karnego
a waznoécia wyboréw."

Poglad taki nie znajduje uzasadnienia w tresci art. 58 ust. 1 ani art. 59 ust. 2 jak
i art. 60 ust. 2 Ordynacji. Przepisy te nie zobowiazuja bowiem wnoszacego protest by
wykazal (udowodnil) swoje , racje” czy tez wykazal w samym protescie istnienie zwiaz-
ku przyczynowego pomiedzy naruszeniami prawa a wynikiem glosowania czy wyni-
kiem wyboréw. Skarzacy w protescie musi tylko przedstawié¢ lub wskaza¢ dowody, na
ktérych opiera swoje zarzuty i dopiero w postepowaniu wszczetym na skutek wniesie-
nia protestu dowody te majq stuzy¢ wykazaniu , racji” skarzacego w tym takze i zwigz-
ku przyczynowego.

Niewatpliwie trafnym jest poglad wyrazony przez Sad Apelacyjny w Katowicach,
Ze z treSci protestu powinno wynikaé¢ uprawnienie podmiotu wnoszacego protest jak i za-
rzuty oraz dowody uzasadniajace sformulowanie tych zarzutéw."

Trafnie tez zauwazyt Sad Apelacyjny w Lublinie, Ze protestu nie mozna oprze¢ na
naruszeniu jakiegokolwiek przepisu ordynacji, a jedynie przepiséw dotyczacych gtosowa-
nia, ustalenia wynikéw gltosowania lub wynikéw wyboréw, o ktérych mowa w rozdzia-
tach 8,9, 18, 19, 25, 26, 32 i 33 Ordynacji."

Z tego tez wzgledu nie jest uzasadniony protest oparty na zarzucie naruszenia (prze-
rwania) ciszy wyborczej."” Jego podstawy nie moga tez stanowi¢ ogélnikowe stwierdzenia
nie poparte konkretnymi dowodami, Ze doszlo do naruszenia obowiazkéw wynikajacych

Postanowienie Sadu Okregowego w Koszalinie, I Ns 248 /06, niepubl.

Postanowienie Sadu Okregowego w Poznaniu, XII Ns 217/06.

" Tak Sad Apelacyjny w Katowicach w post. z 29 grudnia 1998 r., IACz 1303/98, OSA 1999,
nr 5, poz. 24.

© Por. I‘I:;Lil’l. post. SO w Czestochowie z 30 listopada 2006 r., I Ns 145/06, post. SO w Koszalinie

z 18 grudnia 2006 r., I Ns 231/06, post. SO w Opolu z 30 listopada 2006 r., I Ns 293/06 r, post. S.A.

w Katowicach z 30 stycznia 2003 r., I ACz 130/03 i in.

Tak m.in. SO w Czestochowie w postanowieniach z 4 grudnia 2006 r. w sprawach I Ns 151/06

iINs 156/06. Podobnie SO w Koszalinie w post. z 22 listopada 2006 r. w sprawie I Ns 213/06 nie-

publ. oraz SO w Opolu w sprawie I Ns 275/06 post. z 1 grudnia 2006 r. niepubl.

* Postanowienie z 7 lutego 2007 r., V. ACz 90/07 niepubl.

' Postanowienie z 17 lutego 2003 r. I ACz 100/03.

Tak trafnie SO w Czestochowie w postanowieniu z 4 grudnia 2006 r., t I Ns 142/06, niepubl.
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z przepiséw ordynacji.”® Tylko bowiem protest wyborczy oparty na zarzucie znajdujacym
podstawe w art. 58 ust. 1 Ordynacji wyborczej moze zosta¢ rozpoznany merytorycznie
przez sad w ramach specjalnej procedury uregulowanej w rozdziale 10 Ordynacji.”

7. Uczestnicy postepowania.

Krag uczestnikéw postepowania toczacego si¢ na skutek wniesienia protestu prze-
ciwko waznosci wyboréw oznaczyt ustawodawca w art. 60 ust. 1 podajac, ze sa nimi zain-
teresowani (bez blizszego oznaczenia tego pojecia), komisarz wyborczy i przewodniczacy
wladciwych komisji wyborczych. Takie, niezbyt precyzyjne unormowanie stwarza pewne
problemy interpretacyjne, przy czym o ile nie ma zasadniczo trudno$ci z ustaleniem prze-
wodniczacych wiasciwych komisji wyborczych i komisarza wyborczego o tyle pojecie ,,za-
interesowani” moze budzi¢ watpliwo3ci kogo nalezy zaliczy¢ do tego kregu.

Stosownie do unormowania zawartego w art. 510 § 1 kpc, ktéry to przepis ma od-
powiednie zastosowanie przy rozpoznawaniu protestéw wyborczych (art. 60 ust. 1 Ordy-
nacji) zainteresowanym jest kazdy, czyich praw dotyczy wynik postepowania, a ktéry sto-
sownie do unormowania zawartego w art. 510 § 1 zd. 2 kpc staje si¢ uczestnikiem tego po-
stepowania jezeli weZmie w nim udziat.

Zainteresowanym, a jednocze$nie szczegdlnym uczestnikiem jest niewatpliwie sam
wnoszacy protest, zwany réwniez ,, wnioskodawca”, czy tez ,skarzacym”,” przy czym
podkredli¢ nalezy, ze legitymowanym do wniesienia protestu jest tylko wyborca spelnia-
jacy warunki wymienione w art. 58 ust. 2 lub 3 Ordynacji a takze pelnomocnik wyborczy,
o czym juz byta mowa.

Warto zwrdéci¢ uwage na dyskusyjne stanowisko Sadu Okregowego we Wrocla-
wiu, ktéry w postanowieniu z 27 listopada 2006 r. wyrazit poglad, ze dla przyjecia
uprawnienia danej osoby do wniesienia protestu nie jest wystarczajacym wskazanie we
wniosku (protedcie) adresu jej zamieszkania. Osoba taka powinna — wedlug Sadu —
przedstawié chociazby stosowne zaswiadczenie o umieszczeniu jej ,na liscie oséb
uprawnionych do glosowania” (w spisie wyborcow) ,na obszarze dzialania tej rady
gminy, do ktérej niewaznosci wyboréw sie domaga”.” Stanowisko takie budzi watpli-
wosci juz z tej przyczyny, ze ustawodawca w Ordynacji nie nalozyl na wnoszacego pro-
test obowiagzku dotaczenia do protestu takiego zadwiadczenia. Obowiazek taki nie wy-
nika tez z przepiséw Kodeksu postepowania cywilnego.

Uprawnienie do wniesienia protestu sad powinien bada¢ w toku postepowania
i w razie stwierdzenia braku takiego uprawnienia (legitymacji) powinien protest od-
dali¢ co jest konsekwencja braku legitymacji procesowej, ktéra jest kategorig prawa
materialnego, w zwigzku z czym jej brak prowadzi do oddalenia protestu (podobnie
jak powddztwa w procesie czy tez wniosku w postepowaniu nieprocesowym).

Do kregu o0s6b zainteresowanych w rozumieniu art. 60 ust. 1 Ordynacji zaliczy¢ na-
lezy takze tego radnego, czy tez radnych, ktérzy w wyniku orzeczenia o niewaznosci wy-
boréw moga utraci¢ mandaty wskutek orzeczenia przez sad o wygasnieciu tych mandatéw
(art. 61 ust. 2 Ordynacji).”

18

SO w Koszalinie postanowienie z 28 listopada 2006 r., I Ns 231/06, niepubl. SO w Czestochowie
postanowienie z 30 listopada 2006 r. I Ns 145/06, niepubl.

Tak S.A. w Katowicach postanowienie z 10 stycznia 2007 r., I ACz 1/07, niepubl.

W orzecznictwie nie ma jednolitego terminu dla okreélenia tego podmiotu.

Postanowienie w sprawie I Ns 426/06 niepubl.

Tak tez B. Dauter [w]: Samorzadowe prawo wyborcze. Komentarz. Praca zbiorowa K. W. Czaplic-
ki, B. Dauter, A. Kisielewicz i F. Rymarz, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2006 r., s. 147.
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Z tej przyczyny w razie wniesienia protestu przeciwko wyborom do danej rady za-
interesowanymi w rozumieniu Ordynacji sa wszyscy, ktérzy zostali wybrani do tej rady.
Nie moze bowiem budzi¢ jakichkolwiek watpliwosci, ze w razie wniesienia protestu prze-
ciwko wazno$ci wyboréw do danej rady wynik postepowania dotyczy wilasnie praw tych
0s0b, ktore to prawa osoby te nabyly wskutek uzyskania mandatu radnego w wyborach
samorzadowych.

Podobnie w razie protestu przeciwko waznoéci wyboru wdjta, burmistrza czy pre-
zydenta miasta zainteresowanymi w sprawie sa niewatpliwie osoby, ktére zostaty wybra-
ne na takie stanowisko, bowiem wynik postepowania wszczetego na skutek wniesienia
protestu dotyczy ich praw uzyskanych w wyniku wyboréw.

8. Rozpoznawanie protestéw wyborczych.

Jezeli protest spelnia wymogi formalne przewidziane w przepisach k.p.c. oraz wy-
mogi okre$lone w wymienionych wyzej przepisach Ordynacji samorzadowej, sad okrego-
Wy rozpoznaje protest w terminie 30 dni po uplywie terminu do wnoszenia protestéw
(art. 60 ust. 1 Ordynacji samorzadowej). W postepowaniu tym bada zasadno$¢ sformuto-
wanych przez wnoszgcego protest zarzutéw. Czyni to w oparciu o érodki dowodowe za-
oferowane przez skarzacego oraz uczestnikow postepowania, przy czym wyjatkowy cha-
rakter zawartych w Ordynacji unormowan w zakresie podstaw i sposobu wnoszenia pro-
testéw wyborczych wyklucza mozliwo$¢ dzialania przez sad z urzedu w zakresie poszu-
kiwania i gromadzenia dowodéw.”

W literaturze oraz orzecznictwie prezentowane jest tez stanowisko, ze rygoryzm
ustawodawcy w zakresie podstaw protestu, jak i jego formy uzasadnia poglad, ze jezeli
wnioskodawca oparl swdj protest na okrelonym zarzucie, to nie moze go juz nastepnie
rozszerza¢ ani tym bardziej zmienia¢ jego podstawy.*

Po rozpoznaniu protestéw stosownie do zakresu zadania skarzacego, sad rozstrzyga
0 waznosci wyboréw (do danej rady) badZ o waznoSci wyboru radnego (art. 61 ust. 1 Or-
dynacji samorzadowej). Jezeli w wyniku rozpoznania protestu sad stwierdzi, ze okoliczno-
§ci stanowigce podstawe protestu miaty wptyw na wyniki wyboréw, orzeka o niewaznosci
wyboréw lub niewazno$ci wyboru radnego (art. 61 ust. la Ordynacji samorzadowej)
a w konsekwencji powinien stwierdzi¢ wygasniecie mandatéw oraz postanowi¢ o przepro-
wadzeniu wyboréw ponownych, wskazujac czynnos¢, od ktorej nalezy ponowié postepo-
wanie wyborcze. Podkre$lenia przy tym wymaga, ze bez orzeczenia o niewaznoéci wybo-
réw do danej rady niedopuszczalne jest, w wyniku uwzglednienia protestu zamieszczenie
w sentencji postanowienia obowigzku podjecia niektérych czynnosci wyborczych.”

Zawarte w Ordynacji unormowanie co do sposobu orzekania w przedmiocie waz-
noéci (niewaznosci) wyboréw przysparza sadom pewnych trudnodci w formulowaniu
rozstrzygnieé w tym zakresie jak réwniez w zakresie wskazywania czynnosci, od ktérych
nalezy ponowié postepowanie wyborcze.

Z orzecznictwa réznych sadéw wynika, ze réznie rozstrzygaja o zasadnoéci prote-
stow wyborczych nawet w takich sytuacjach, gdy okazuje sig, ze protest jest nieuzasadnio-
ny, co powinno spowodowa¢é jego oddalenie (podobnie jak w wypadku nieuzasadnione-
go wniosku, powédztwa czy Srodka zaskarzenia). Wigkszos¢ sadé6w orzeka w ten wtasnie
sposéb.

* Tak Sad Apelacyjny w Katowicach w postanowieniu z 7 lutego 2007 r., I ACz 102/07, niepubl.

* B. Dauter op. cit., s. 143 oraz SA w Katowicach postanowienie z 2 marca 2007 r., I ACz 136/07 oraz
z 16 marca 2007 r., I ACz 92/07 niepubl.

* Tak S.A. w Katowicach postanowienie z 6 lutego 2003 r., I ACz 201/03, OSA 2003, nr 9, poz. 37.
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Zdarzaja sie jednak wypadki, gdy sad uznajac protest za nieuzasadniony stwierdza
w postanowieniu waznos§¢ wyboréw do danej rady (sejmiku) czy waznos¢ wyboru wéjta
(burmistrza, prezydenta miasta).” Taki sposéb formulowania tenoru postanowienia nie
zasluguje na aprobate, mimo ze jest zgodny — jak mogtoby sie¢ wydawaé — z trescia
art. 61 ust. 1 Ordynacji, wedlug ktérego sad rozpoznajac protesty rozstrzyga o waznosci
wyboréw oraz o wazno$ci wyboru radnego. Taki zapis wydaje si¢ jednak malo precyzyj-
ny. Stwierdzenie przez sad waznosci wyboréw w razie ustalenia, ze dany protest jest nie-
uzasadniony moze bowiem prowadzi¢ do powaznych komplikacji natury procesowej
w szczegdblnosci w takiej sytuacji gdy do sadu wplynie wigcej niz jeden protest wyborczy.
Jezeliby w jednej z takich spraw sad stwierdzil waznoé¢ wyboréw do danej rady uznajac,
Ze protest jest nieuzasadniony to powstaje watpliwo$¢ czy i w jakim zakresie postanowie-
nie takie (w szczegd6lnosci jezeli stalo si¢ prawomocne) na podstawie art. 365 § 1 kpc w zw.
z art. 13 § 2 kpc i art. 60 ust. 1 Ordynacji wigze inne sady rozpoznajace inne protesty do tej
samej rady. Watpliwoéci takie nie powstaja natomiast wtedy gdy sad oddali protest jezeli
po jego rozpoznaniu okaze sig, Ze jest on nieuzasadniony.

W takim stanie rzeczy przepis art. 61ust. 1 Ordynacji nalezy rozumie¢ w ten spo-
sOb, ze w postepowaniu wszczetym na skutek wniesienia protestu rzecza sadu jest doko-
nanie ustaleii (w oparciu o materiat zaoferowany przez skarzacego i ewentualnie innych
uczestnikéw postgpowania) co do tego czy wybory rady (radnego) sa wazne czy tez
wskutek naruszen przepiséw o jakich mowa w art. 58 ust. 1 pkt. 112 Ordynacji zachodzi
podstawa do stwierdzenia ich niewaznosci. Jezeli w wyniku tych ustalefi sad dojdzie do
przekonania, Ze nie ma podstaw do uniewaznienia wyboréw to powinien oddali¢ protest
wyborczy. W przeciwnym razie orzeka w sposéb jak unormowano w art. 61 ust. 1a i ust. 2
Ordynaciji.

Analiza orzeczefi, w sprawach, w ktérych uwzgledniono protesty prowadzi do
wniosku, ze przewaznie sady prawidlowo formutuja sentencje stwierdzajgc (orzekajgc)
o niewaznoéci wyboréw radnych (wéjtéw, burmistrzéw) i zgodnie z art. 60 ust. 2 Ordyna-
qji stwierdzaja wygasniecie mandatu i postanawiajac o przeprowadzeniu ponownych wy-
boréw wskazuja czynnosci, od ktérych nalezy ponowié¢ postepowanie wyborcze.

9. Zaskarzanie orzeczen w sprawach waznoéci wyboréw.

Zgodnie z art. 61 ust. Ordynacji na orzeczenie sadu okregowego w sprawach waz-
noéci wyboréw oraz, w sprawach, w ktérych protest pozostawiono bez biegu (art. 60
ust. 2 i 3 Ordynacji) przystuguje zazalenie do wlaéciwego sadu apelacyjnego. Uprawnio-
nymi do zaskarzenia takiego orzeczenia sa: zainteresowani, komisarz wyborczy oraz prze-
wodniczacy wilasciwych komisji wyborczych. Termin do wniesienia zazalenia wynosi
7 dni od daty doreczenia.

O ile przestanki zaskarzenia i krag os6b uprawnionych do zaskarzenia orzeczenia
nie budzi szczegdlnych watpliwosci, o tyle powstaly rozbiezno$ci w orzecznictwie, co
do sposobu i terminu wniesienia zazalenia na postanowienie rozstrzygajace o waznosci
wyboréw a w szczegdlnosci czy skarzacemu i uczestnikom postepowania przystuguje
uprawnienie do zlozenia wniosku o doreczenie postanowienia z uzasadnieniem. We-
dtug jednego z pogladéw, wnioskodawcy (uczestnikom postepowania) takie uprawnie-
nie nie przystuguje, bowiem ustawodawca , kierujac sie zasada szybko3ci postepowania
przy orzekaniu w sprawach z ordynacji wyborczej odmiennie niz w kodeksie postepo-

* Zob. np. postanowienie Sadu Okregowego w Katowicach z 18 grudnia 2006 r., I Ns 113/06 nie-
publ. postanowienie Sadu Okregowego we Wroclawiu z 21 grudnia 2006 r., I Ns 442 /06 niepubl.
iin.
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wania cywilnego uregulowat kwestie doreczania orzeczen”.” Pojawila sie takze prakty-
ka doreczania z urzedu samej sentencji postanowienia i obliczania terminu do wniesie-
nia zazalenia od daty doreczenia sentencji.”

Takiego sposobu wykladni przepiséw Ordynacji i Kodeksu postepowania cywilne-
go nie zaaprobowat sad odwolawczy wskazujac, ze ustawodawca celowo wprowadzit re-
gulacje okre$lona w art. 61 ust. 3 Ordynacji gdyz zawiera ona odmienne od uregulowan
wynikajacych z Kodeksu postepowania cywilnego zasady, a mianowicie, ze od orzeczen
wydanych w oparciu o art. 60 ust. 1 i 2 Ordynacji przystuguje zazalenie, a nie apelacja
(art. 518 zd. 1 kpc) oraz, ze bieg terminu do zlozenia zazalenia rozpoczyna zawsze dore-
czenie orzeczenia nie za$ jego ogloszenie (art. 394 § 2 kpc). Przepis art.61 ust. 3 Ordyna-
cji stanowi zatem lex specialis w stosunku do przepiséw Kodeksu postgpowania cywil-
nego. Wprawdzie ustawodawca nie zawezil doreczenia orzeczenia tylko do jego senten-
cji ani nie wskazal, Zze orzeczenie podlega doreczeniu z uzasadnieniem, jak réwniez nie
okreslit wyraZnie czy doreczenie nastepuje z urzedu, tym niemniej art. 61 ust. 3 Ordyna-
cji nie uchyla prawa strony do zadania pisemnego uzasadnienia orzeczenia, ktdre to pra-
wo jest istotng gwarancja procesowa.”

Podobne stanowisko sad odwotawczy zajal w postanowieniu z 27 lutego 2007 r.
wskazujac, ze postanowienie rozstrzygajace o zasadno$ci protestu wyborczego wydaje
sad po przeprowadzeniu rozprawy a od takiego postanowienia przystuguje $rodek za-
skarzenia, co oznacza, ze doreczenie postanowienia moze nastapi¢ jedynie w warunkach
okreslonych w art. 357 § 1 zd. drugie kpc, a wigc tylko stronie, ktéra zazadala sporzadze-
nia uzasadnienia i doreczenia postanowienia z uzasadnieniem.”

Ustawodawca nie uregulowal w sposéb szczegélny w Ordynacji wymogéw for-
malnych zazalenia na orzeczenia w sprawie protestow wyborczych w zwigzku z czym
w tym zakresie ma zastosowanie art. 394 § 3 kpc normujacy warunki formalne zazalenia.

Sad apelacyjny rozpoznajgc zazalenie jest zwiazany zakresem zaskarzenia i zarzu-
tami oraz dowodami sprecyzowanymi w proteécie wobec czego zazalenie, ktére zmierza
do zakwestionowania wyboréw z innych przyczyn anizeli podane w protescie z powola-
niem sie na nowe dowody nie moze by¢ uwzglednione.”

Stosownie do art. 61 ust. 3 Ordynacji sad apelacyjny rozpoznaje sprawe w ciagu
30 dni a na postanowienie tego sadu nie przystuguje érodek zaskarzenia. Taki sam ter-
min przewidzial ustawodawca w art. 60 ust. 1 Ordynacji dla rozpoznania przez sad
okregowy protestu wyborczego. Na ogoét przyjmuje sie, ze terminy te maja charakter in-
strukcyjny w zwiazku z czym ich przekroczenie nie wywotuje jakichkolwiek ujemnych
skutkéw a w konsekwencji wszelkie czynnosci (rozstrzygniecia) sadu dokonane po
uplywie tych terminéw sa wazne. Zdarza si¢ jednak, ze rozstrzygniecia o (nie)waznosci
wyboréw sady wydaja po uptywie nawet kilkunastu miesiecy od dnia wyboréw, co nie
tylko jest sprzeczne z postulatem szybkosci postepowania, ale takze w sposéb posredni
podwaza stabilnoé¢ funkcjonowania organdéw samorzadowych. Dlatego tez formuluje
sie postulaty wprowadzenia granicy czasowej, poza ktéra orzeczenie o niewaznosci wy-
boréw (niewaznoéci wyboru radnego) byloby niedopuszczalne, a sad méglby ograni-
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Tak Sad Okregowy w Czestochowie w postanowieniu z 3 stycznia 2007 r., sygn. akt I Ns149/06,
niepubl. Podobnie Sad Okregowy w Opolu w sprawie I Ns 205/02.

Zob. postanowienie Sadu Okregowego w Katowicach z 2 stycznia 2007 r., sygn. akt I Ns 223/06,
niepubl.

Postanowienie Sadu Apelacyjnego w Katowicach z 27 lutego 2007 r., I ACz 173/07, niepubl.

Sad Apelacyjny w Katowicach I ACz 135/07 niepubl. Podobnie Sad Apelacyjny w Bialymstoku
postanowienie z 11 lutego 2003, I ACz 142/03, OSA 2003, nr 11, poz. 49, a takze Sad Okregowy
w Koszalinie w postanowieniu z 15 stycznia 2007 r. I Ns 211/06, niepubl.

Tak Sad Apelacyjny w Katowicach w postanowieniu z 16 marca 2007 r., I ACz 92/07, niepubl.
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czy¢ sig tylko do stwierdzenia naruszenia prawa, bez konsekwencji, o ktérych mowa
w art. 60 ust. 2 Ordynacji.”

10. Podsumowanie

Nie moze budzi¢ jakichkolwiek watpliwosci, ze sadowa kontrola waznosci wybo-
réw samorzadowych jest jedna z najistotniejszych gwarancji prawidlowej realizacji proce-
su wyborczego, zardwno przez organy powolane w celu przeprowadzenia wyboréw jak
i przez pozostatych uczestnikéw tego procesu. Nalezyte sprawowanie tej kontroli wyma-
ga nie tylko rzetelnej znajomosci obowiazujacego prawa, ale takze spotecznych uwarun-
kowan tego procesu. Analiza orzecznictwa réznych sadéw prowadzi do wniosku, ze
w zdecydowanej wigkszoéci sady nalezycie wypelniaja swoja funkcje w tym zakresie, acz-
kolwiek sprawy protestow wyborczych, nierzadko skomplikowane, nie nalezg do co-
dziennie rozpoznawanych, bowiem determinowane powtarzalnoécia wyboréw, maja ra-
czej cykliczny charakter. Dodatkowych trudnosci przysparza takze i to, ze orzecznictwo
w tych sprawach nie jest nalezycie upowszechniane, co w powiazaniu z nie zawsze wy-
starczajgco precyzyjnymi przepisami, prowadzi do rozbieznych rozstrzygnie¢. Wspo-
mniane trudnoéci nie moga jednak podwazy¢ istoty sadowej kontroli wyboréw, ktéra stu-
zy nie tylko weryfikacji ich wynikdéw ale réwniez upowszechnianiu znajomosci prawa wy-
borczego wiréd wyborcéw jak i tez wpltywa na proces stanowienia i doskonalenia prawa
wyborczego.

# Tak np. B. Dauter: Protesty wyborcze a wazno$¢ wybordw organdéw samorzadu terytorialnego [w]:
Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka. Wyd.
Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa maj 2005, s. 77. Tak tez M. Szabo: Referendum lokalne
o odwotaniu organéw samorzadu terytorialnego i jego ewolucja pod wplywem praktyki, doktry-
ny i orzecznictwa sagdowego [w]: Demokratyczne standardy... s. 328.



Kazimierz Wojciech Czaplicki

ROLA I ZADANIA PANSTWOWE] KOMISJI WYBORCZEJ
W MEDIALNE] KAMPANII WYBORCZEJ*)

(Na przyktadzie wyborow do Sejmu i do Senatu oraz wyboréw Prezydenta RP w 2005 r.)

Problematyka medialnej kampanii wyborczej jest niewatpliwie zagadnieniem nie-
zwykle waznym i znaczacym dla mechanizméw politycznych, rozwigzah prawnych
i ksztaltowania si¢ obyczajow w okresie wyboréw. Politycy, komitety wyborcze i sami
kandydaci przypisuja obecnie ogromna rol¢ mediom na drodze do sukcesu wyborczego
lub jako Zrédlo porazki w wyborach.

Dawniej wyborcéw pozyskiwali sami kandydaci poprzez bezposrednie kontakty
,twarza w twarz”, aczkolwiek juz w starozytnej Grecji i Rzymie znajdujemy przyklady
kampanii wyborczej z wykorzystaniem afiszy (plakatéw) wyborczych. Jeszcze w czasach
Abrahama Lincolna wybory byly wygrywane za pomoca bezposredniej debaty toczonej
publicznie; od 500 lat znane za$ sa takie formy agitacji wyborczej, jak gazety i ulotki,
a zwlaszcza plakaty'. Wdrazane na przestrzeni lat nowe technologie (radio, kino, telewi-
zja, internet) powoduja coraz powszechniejsze wykorzystywanie ich dla celéw politycz-
nych, w tym na potrzeby kampanii wyborczych.

Nie ulega watpliwosci, Ze rola mediow zwlaszcza mediéw elektronicznych, czy bar-
dziej poprawnie konstytucyjnie: rodkéw spolecznego przekazu, w kampanii wyborczej
jest znaczaca. Potwierdzaja to prowadzone badania nad zachowaniami wyborczymi, by
odwola¢ si¢ tylko do przeprowadzonych — w zwiazku z wyborami 2005 r. — przez GfK
Polonia na zlecenie dziennika ,Rzeczpospolita”?, z ktérych wynika, iz 64% ankietowanych
0s6b uznato, ze media wplynely na wyniki wyboréw parlamentarnych i Prezydenta RP.
I nie ma tu wigkszego znaczenia fakt, iz jednoczesnie 76% z tych oséb twierdzi, ze na ich
preferencje wyborcze media nie miaty Zzadnego wptywu.

Woystarcza to, by uznaé zasady dostepnosci do mediéw w okresie kampanii wybor-
czej podmiotéw uczestniczacych w wyborach, tj. komitetéw wyborczych i kandydatéw na
postéw i senatoréw oraz na urzad Prezydenta RP za sktadowa czeé¢ zasady wolnosci wy-

Artykul jest rozszerzong wersja wystapienia wygloszonego na konferencji ,Media i Polityka. Wy-
bory 2005 — Sejm, Senat, Prezydent” zorganizowanej w dniach 17—18 listopada 2005 r. w Krako-
wie przez Polskie Towarzystwo Nauk Politycznych i Uniwersytet Jagiellofiski, Wydziat Studiéw
Miedzynarodowych i Nauk Politycznych oraz Wydzial Zarzadzania i Komunikacji Spoteczne;j.

T. Goban-Klas , Wykorzystanie Internetu i innych nowoczesnych technologii komunikowania
w kampaniach wyborczych” [w:] Rola mediéw w kampanii wyborczej w §wietle ustawodawstwa
polskiego (Materialy z konferencji dla postéw III kadencji (17 pazdziernika 2000 r.) zorganizowa-
nej przez Komisje Nadzwyczajng do rozpatrzenia projektéw ordynacji wyborczych do Sejmu i Se-
natu oraz ustawy o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta RP i Biuro Studiéw i Ekspertyz Kance-
larii Sejmu). Biuletyn BSE KS Nr 11 (39)00, s. 78 i n.

? J. Murawski , Obiektywnie, ale ze wskazaniem” Rzeczpospolita, wyd. 263 z dnia 10—11 listopa-
da 2005 r.

1
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boréw, wynikajacej z konstytucyjnej zasady panstwa demokratycznego. Na tre$¢ zasady
wolnosci wyboréw sklada sig, jak si¢ uwaza w doktrynie prawa konstytucyjnego, m.in.
wolno$é prowadzenia kampanii wyborczej oraz zasada réwnosci szans w wyborach.

Dostep do mediéw podmiotéw uczestniczagcych w wyborach parlamentarnych
i prezydenckich mozna rozpatrywaé w nastepujacych aspektach.

Pierwszy, to udostepnienie bezplatnego czasu antenowego w mediach publicz-
nych, czyli w radiu i telewizji. Kwestia ta jest regulowana przepisami ustaw wyborczych’
i dookreslona w wydanych na ich podstawie aktach wykonawczych — rozporzadzeniach
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. Panstwowa Komisja Wyborcza uczestniczy w ich
przygotowaniu, albowiem sg one wydawane ,, po porozumieniu” z Komisjq.

Mozna zasadnie twierdzi¢, ze regulacje ustawowe sa na tyle jasne i kompletne, Ze
ich stosowanie w praktyce wyborczej nie budzi wigkszych trudnosci i zastrzezef. W okre-
sie kampanii wyborczych w 2005 r. do Panstwowej Komisji Wyborczej wplynety tylko
cztery pisma, w ktérych podnoszone byty, zreszta niezasadnie, kwestie: w dwéch — spo-
sOb losowania kolejnosci emisji bezptatnych audycji wyborczych komitetéw wyborczych
uczestniczacych w wyborach parlamentarnych i wyborach Prezydenta RP, oraz po jed-
nym pi$mie — dotyczacym pory emisji audycji wyborczych w wyborach parlamentarnych
i odmowy emisji nieodplatnej audycji wyborczej komitetu wyborczego jednego z kandy-
datéw na Prezydenta RP.

Niewatpliwie problemem, ktéry wymaga rozwigzania prawnego jest natomiast po-
stepowanie w przypadku uniewaznienia rejestracji listy kandydatéw na postéw lub kan-
dydata na Prezydenta RP juz po zakoficzeniu procedury podziatu czasu pomiedzy upraw-
nione komitety wyborcze. Czas antenowy na bezptatne audycje wyborcze jest bowiem
dzielony:

1) w wyborach do Sejmu:*
— w programach ogélnokrajowych — réwno pomiedzy te komitety, ktére zarejestro-
waly swoje listy co najmniej w potowie okregdéw wyborczych,
— w programach regionalnych — proporcjonalnie do liczby zarejestrowanych przez
komitet wyborczy list kandydatéw na obszarze objetym programem;
2) w wyborach Prezydenta RP:®
— réwno pomiedzy komitety wyborcze zarejestrowanych kandydatéw.

Powstaje, w zwigzku z powyzszym, pytanie czy nalezy korygowa¢ dokonany juz
podzial czasu emisji audycji wyborczych i podzieli¢ ten ,dodatkowy” czas pomiedzy
uprawnione komitety wyborcze, czy tez pozostawié ten podziat bez zmian. Takie zagad-
nienie wystapito w 2005 r. w wyborach parlamentarnych oraz wyborach Prezydenta RP

Zob. art. 83 ustawy z dnia 27 wrzeénia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. z 2000 r. Nr 47, poz. 544, z 2002 r. Nr 113, poz. 984 i Nr 153, poz. 1271, z 2003 r. Nr 57,
poz. 507 i Nr 130, poz. 1188, z 2004 r. Nr 25, poz. 219, z 2006 r. Nr 218, poz. 1592 oraz z 2007 r.
Nr 112 poz. 766) oraz art. 180—186 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46, poz. 499,
Nr 74, poz. 786, Nr 154, poz. 1802, z 2002 r. Nr 14, poz. 128, Nr 113, poz. 984, Nr 127, poz. 1089,
Nr 153, poz. 1271, z 2003 r. Nr 57, poz. 507, Nr 130, poz. 1188, z 2004 r. Nr 25, poz. 219, z 2005 r.
Nr 140, poz. 1173, z 2006 r. Nr 218, poz. 1592 oraz z 2007 r. Nr 112, poz. 766).

Art. 182 ust. 11 2 Ordynacji wyborczej do Sejmu i do Senatu.

Zob. § 3 rozporzadzenia Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 31 sierpnia 2000 r. w sprawie
trybu postepowania dotyczacego podziatu czasu nieodplatnego rozpowszechniania audycji wy-
borczych, zakresu rejestracji, sposobu przygotowania i emisji tych audycji oraz sposobu upo-
wszechniania informacji o terminach emisji audycji wyborczych w wyborach Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 73, poz. 854). Materia ta powinna by¢ jednak uregulowana przepisa-
mi ustawy, a nie aktem nizszego rzedu (rozporzadzeniem).
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i Pafistwowa Komisja Wyborcza wobec braku prawnej jego regulacji wyrazita opinig, ze
,przewidziany ustawowo wymiar czasu na rozpowszechnianie audycji wyborczych po-
winien by¢ w miare mozliwoéci wykorzystany zgodnie z przeznaczeniem. Zatem... nie ma
przeszkéd prawnych, aby do dnia rozpoczecia rozpowszechniania audycji wyborczych,
czas na audycje wyborcze byl aktualizowany zgodnie z faktycznag liczba zarejestrowanych
list, a o wykorzystaniu ,dodatkowego” czasu decydowaty komitety wyborcze po uzyska-
niu stosownej informacji.”®, a w przypadku skre§lenia kandydata na Prezydenta — , komi-
tetom wyborczym przystuguje Iaczny czas rozpowszechniania nieodplatnych audyecji wy-
borczych w wymiarze okreSlonym w art. 83 ust. 2 ustawy o wyborze Prezydenta RP.
W zwiazku z powyzszym skredlenie z listy ktéregokolwiek z kandydatéw na Prezydenta
RP nawet po dokonanym podziale czasu rozpowszechniania nieodplatnych audycji wy-
borczych nie powinno zmniejsza¢ tacznego czasu rozpowszechniania tych audycji i musi
skutkowaé¢ odpowiednia korekta podziatu tego czasu, jeéli dokonanie zmian jest jeszcze
mozliwe ze wzgledéw technicznych i organizacyjnych.””

Z powyzszego mozna by wywiesé, iz po rozpoczeciu rozpowszechniania audycji
wyborczych zmiany w podziale czasu przystugujacego poszczegélnym komitetom wy-
borczym nie powinny by¢ dokonywane. Teza ta ma o tyle wazne znaczenie, ze uniewaz-
nienie rejestracji czasem jednej listy kandydatéw na postéw, pozbawiatoby komitet wy-
borczy uprawnienia do rozpowszechniania swoich audycji wyborczych w programach
ogolnokrajowych, albowiem liczba zarejestrowanych list mogtaby by¢ wtedy mniejsza od
wymaganej ustawowo dla uzyskania takiego uprawnienia. Podkresli¢ jednak trzeba, iz by-
la to wylacznie opinia Panstwowej Komisji Wyborczej, ktéra nie miala mocy wiagzacej
nadawcéw publicznych.® Stad tez wniosek, iz tego rodzaju sytuacje wymagaja uregulowa-
nia prawnego, albowiem dotycza one uprawniefi podmiotéw wyborczych.

Podobny wywod co do faktycznych przestanek i skutkéw mozna przeprowadzi¢
w odniesieniu do przepiséw ustawy o wyborze Prezydenta RP.

Jeden z najistotniejszych problemdéw, jaki powstal w zwigzku z obowiazujacymi re-
gulacjami kampanii wyborczej w mediach elektronicznych dotyczyt , nalozenia si¢” termi-
nu rozpoczecia kampanii wyborczej w wyborach Prezydenta RP z obowigzywaniem ,,ci-
szy wyborczej” w wyborach do Sejmu i do Senatu. Zgodnie z , kalendarzami wyborczy-
mi”: od 15 dnia przed dniem wyboréw Prezydenta RP, czyli od dnia 24 wrze$nia 2005 r.
komitety wyborcze kandydatéw na Prezydenta RP mogly rozpowszechnia¢ nieodptatnie
i odplatnie audycje wyborcze w programach radiowych i telewizyjnych nadawcéw pu-
blicznych i niepublicznych, a jednocze$nie w wyborach parlamentarnych od péinocy
23 wrzeénia 2005 r. obowigzywat bezwzgledny zakaz prowadzenia w jakiejkolwiek formie
kampanii wyborczej.” Sytuacji takiej nie przewidzial ustawodawca w zadnej z ustaw wy-
borczych, aczkolwiek sygnalizowala to Pafistwowa Komisja Wyborcza juz w listopadzie
2004 r.", a nastepnie w toku prac legislacyjnych w Sejmie nad zmianami w ustawach wy-
borczych w I kwartale 2005 r. Dodatkowe komplikacje wynikly z faktu, iz czesto te same
osoby kandydowaty zaré6wno w wyborach parlamentarnych, jak i prezydenckich.

EN

Zob. pismo Panistwowej Komisji Wyborczej z dnia 12 wrzednia 2005 r. (ZPOW-557-26/05).

Zob. pismo Paniistwowej Komisji Wyborczej z dnia 25 wrzednia 2005 r. (ZPOW-603-25/05).
Stanowiska takiego nie podzielily zarzady TVP S.A. i Polskiego Radia S.A. odwolujac si¢ do argu-
mentacji gléwnie organizacyjno-technicznej, iz wykonane juz zostaly niezbedne czynnoéci zwia-
zane z podzialem czasu emisji audycji pomiedzy komitety wyborcze.

Zob. art. 83 ust. 1 ustawy o wyborze Prezydenta RP i art. 85 ust. 1 Ordynacji wyborczej do Sejmu
i do Senatu RP.

Zob. pismo Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 16 listopada 2004 r. do Marszatka Sejmu
(ZPOW-500-5/04).

~
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W kwestii sposobu rozwigzania tej sytuacji wystgpitly wyrazne réznice pomiedzy
Panistwowa Komisja Wyborcza a Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji. Otéz Pahistwowa
Komisja Wyborcza wyrazila opinig, iz przepisy ustawy o wyborze Prezydenta RP nie
uprawniaja do narzucania komitetom wyborczym uczestniczacym w kampanii wyborczej
zwigzanej z wyborami Prezydenta RP przerwy w prowadzeniu tej kampanii w dniach 24
125 wrzeénia 2005 r., w tym réwniez w formie audycji wyborczych w programach publicz-
nych i niepublicznych nadawcéw radiowych i telewizyjnych, tj. w przededniu glosowania
i w dniu gtosowania w wyborach do Sejmu i do Senatu."

Zdaniem Komisji, brzmienie art. 83 ustawy o wyborze Prezydenta oznacza, iz czas
przeznaczony na nieodptatne audycje wyborcze powinien by¢ podzielony z uwzglednie-
niem juz 15 dnia przed dniem wyboréw, i od tego samego dnia, zgodnie z art. 83a tej usta-
wy, nadawcy radiowi i telewizyjni sa obowigzani emitowaé platne audycje wyborcze ko-
mitetéw wyborczych kandydatéw na Prezydenta RP. Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji
przyjela natomiast, iz w ramach delegacji ustawowej zawartej w art. 83 ust. 5 wspomnia-
nej ustawy moze ustali¢ ramowy podziat czasu przeznaczonego na bezplatne audycje wy-
borcze w 15-dniowym okresie z pominieciem dwdch dni, tj. 24 i 25 wrzeénia 2005 r.”

Zagadnienie to powinno by¢ zatem wyraZnie uregulowane w obu ustawach wybor-
czych, poprzez np. wylaczenie mozliwosci prowadzenia kampanii wyborczej w jednych
wyborach w okresie ciszy wyborczej obowigzujacej w zwigzku z innymi wyborami (refe-
rendami ogdlnokrajowymi).

Jedna jeszcze rzecz wymaga podkreélenia. Przepisy ustaw wyborczych w kwestii
dostepu do bezplatnego rozpowszechniania audycji wyborczych komitetéw wyborczych
realizuja zasade réwnosci rozumiang, w zgodzie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyj-
nego, jako zakaz réznego traktowania podmiotéw posiadajacych wspdlna ceche istotng,
np. przez nieuzasadnione przywileje i dyskryminacje. Podstawowym kryterium jest tu
liczba zarejestrowanych list kandydatéw, a zatem czynnik obiektywny, a nie uznaniowy,
albowiem kazdy z komitetow wyborczych kryterium takie moze spelnic.

Drugi aspekt, to rozpowszechnianie odplatnych reklam wyborczych. W tej materii prze-
pisy ustawowe"” w dostateczny sposéb zapewniaja réwnoé¢ szans komitetéw wyborczych
w dostepie nie tylko do medidéw publicznych, ale tez i mediéw komercyjnych, poprzez:

1) ustalenie okresu, w ktérym odplatne ogloszenia (reklamy wyborcze) moga by¢ rozpo-
wszechniane i limitu czasowego dla tego rodzaju agitacji wyborczej,

2) ograniczenie wysokoSci stawek za emisje reklam i ustalenie zasady jednakowej odpilat-
noéci dla wszystkich komitetéw wyborczych.

Niewatpliwie konfliktowym mdglby sie natomiast okazaé przepis", ze nadawcy nie
moga odmdéwié rozpowszechniania audycji wyborczych i ogloszen (reklam) wyborczych
zwlaszcza w odniesieniu do nadawcéw komercyjnych o éciéle okres§lonym profilu progra-
mowym; ,, méglby”, albowiem do dobrego obyczaju przeszty zachowania, iz nie usiluje sie
zleca¢ ustugi reklamowej takim nadawcom.

Mankamentem w tych rozwigzaniach jest jednak brak ustawowego umocowania
Panistwowej Komisji Wyborczej do otrzymania od nadawcéw radiowych i telewizyjnych,
ale takze i od wydawcéw prasowych, informacji o wydatkach poszczegélnych komitetéw

Zob. pismo Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 5 lipca 2005 r. do Krajowej Rady Radiofonii
i Telewizji (ZPOW-603-4/05).

Zob. Uchwata Nr 355/2005 z dnia 23 sierpnia 2005 r. Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji.

Zob. art. 83a ustawy o wyborze Prezydenta RP i art. 185 Ordynacji wyborczej do Sejmu i do Senatu.
Art. 83a ust. 2 ustawy o wyborze Prezydenta RP i art. 186 ust. 2 Ordynacji wyborczej do Sejmu i do
Senatu.
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wyborczych poniesionych na kampani¢ reklamowa. Ma to o tyle istotne znaczenie, ze
Panstwowa Komisja Wyborcza jest réwniez organem kontrolujacym finansowanie kam-
panii wyborczych, a przepisy Ordynacji wyborczej ustalaja limit wydatkéw na reklame
wyborcza.

W tym zakresie Komisja korzysta z pomocy Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji;
jak dotychczas réwniez nadawcy publiczni nie odméwili przekazania niezbednych da-
nych, w przeciwiefistwie do innych podmiotéw §wiadczacych ustugi reklamowe.”

Trzecia plaszczyzna, to obecnosé komitetow wyborczych i samych kandydatéw
w audycjach tworzonych przez nadawcéw radiowych i telewizyjnych. Chodzi tu zwlasz-
cza o audycje informacyjne, publicystyczne i inne przekazy, ktére nie podlegaja regula-
cjom prawa wyborczego. Generalnie mozna stwierdzié, iz w tej sferze propozycje wpro-
wadzenia przepiséw umozliwiajacych kontrole dzialania nadawcéw, nawet poprzez
np. ukierunkowywanie struktury i zawartosci takich audycji, jest mocno kontrowersyjne.

W polskich warunkach takim regulatorem, z wyjatkiem dotyczacym prezentowania
w publicznej radiofonii i telewizji stanowiska partii politycznych, zwigzkéw zawodowych
i zwigzkéw pracodawcoédw, sa przepisy wewnetrzne wydawane przez wlasciwe organy
nadawcéw w formie uchwat, postanowien, pism okélnych itp."* Niewatpliwie wyznacza-
ja one ramy, w ktérych miescié¢ si¢ powinny dziatania i zachowania producentéw audycj,
dziennikarzy i innych oséb wspdétuczestniczacych w tworzeniu i przekazie tych audycji
tak, aby cechowaly je: rzetelnoé¢, obiektywizm i profesjonalizm. Zachowanie tych cech
w dzialalno$ci wlasnej medidw jest jednym ze wskazZnikéw tego, czy wybory przeprowa-
dzono w warunkach wolnoéci i uczciwoéci, w tym z poszanowaniem zasady uczciwej
konkurenciji politycznej.

Jest to problematyka, ktéra w dziataniach Pafistwowej Komisji Wyborczej jest stale
obecna we wszystkich kampaniach wyborczych, zwazywszy przede wszystkim na fakt
kandydowania niektérych znanych publicznie 0s6b zaréwno do Parlamentu jak i na urzad
Prezydenta oraz udzial lideréw partii politycznych w tych wyborach”.

Ze wspomnianych juz badan GfK Polonia, mimo ogélnie pozytywnej oceny obiekty-
wizmu mediéw w relacjonowaniu tegorocznych kampanii wyborczych (taka ocene wska-
zalto ponad 60% badanych) wynika, iz zdaniem ankietowanych os6b w wyborach do Sejmu
media faworyzowaly gtéwnie jedna parti¢ polityczna, a w wyborach Prezydenta ich uwa-
ga skupila si¢ wyraZnie na dwdéch kandydatach, marginalizujac tym samym udziat pozo-
statych kandydatéw do najwyzszego urzedu w panstwie'®. Podobne wyniki co do neutral-
nosci politycznej stacji telewizyjnych (TVP, Polsatu, TVN) przyniosty sondaze TNS OBOP".

Tego rodzaju odczucia wyborcéw zaowocowaly skargami dotyczacymi ,,dyskrymi-
nowania niektérych partii politycznych w audycjach wlasnych telewizji publicznej pre-
zentujacych programy partii politycznych w wyborach do parlamentu”, ,naruszenia zasa-

Takie stanowisko prezentuje m.in. Izba Wydawcéw Prasowych. Zob. bogata korespondencja
w sprawie (w Krajowym Biurze Wyborczym).

Zob. np. ,Zasady postepowania dziennikarzy TVP S.A. w okresie kampanii wyborczej i w czasie
wyboréw” (zal. do uchwatly nr 291/2005 Zarzadu Spétki TVP S.A. z dnia 26 lipca 2005 r.), a takze
,Zasady postepowania pracownikéw Polskiego Radia S.A. oraz zasady obowiazywania w progra-
mach Polskiego Radia S.A. w okresie kampanii wyborczej do Sejmu i do Senatu RP oraz kampa-
nii wyborczej na urzad Prezydenta RP” (uchwata Nr 23 (231) Zarzadu Polskiego Radia — Spétki
Akcyjnej z dnia 2 czerwca 2005 1.).

O innych aspektach dziatalnosci PKW w toku kampanii wyborczej pisze w tym wydawnictwie
S. Jaworski; zob. S. Jaworski , Pafistwowa Komisja Wyborcza organem kontroli i ochrony prawa”.
J. Murawski ,,Obiektywnie, ale....” op. cit.

Zob. raport Telewizji Polskiej Biura Prasowego , TVP w dniu wyborczej kampanii parlamentarnej
i prezydenckiej. Wyniki badafi sondazowych” s. 2.
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dy réwnego traktowania w programach informacyjnych kandydatéw na Prezydenta””,

czy tez bardzo gloinej sprawy debat kandydatéw na Prezydenta RP.* Na tym tle rodzi sie
pytanie, czy sprawa debat jako specyficznej i coraz powszechniejszej formy prezentacji
kandydatéw nie powinna zosta¢ uregulowana w akcie powszechnie obowiazujacym
(np. w ustawach wyborczych)?.

Panistwowa Komisja Wyborcza nie majac kompetencji do oddziatywania na dzialal-
noé¢ nadawcoéw radiowych i telewizyjnych, w tym do badania skarg co do ich zasadnosci,
przekazywala rozpatrywanie pism Krajowej Radzie Radiofonii i Telewizji. Nie mniej jed-
nak Komisja zawsze, przy takich okolicznoSciach, podkreslata i publicznie swoja opinie
wyrazala, iz wprawdzie przepisy ustaw wyborczych nie zawieraja przepiséw, ktdére doty-
czylyby wprost réwnego udziatu w okresie wyboréw komitetéw wyborczych i kandyda-
tow w audycjach wlasnych publicznych nadawcéw, to jednak caly proces wyborczy opar-
ty jest na zasadzie réwnosSci wobec prawa zaréwno wyborcéw, jak i podmiotéw uczestni-
czacych w wyborach. Zdaniem Komisji, wszystkie komitety wyborcze w wyborach parla-
mentarnych oraz wszyscy kandydaci w wyborach Prezydenta RP powinni mie¢ réwne
szanse udzialu w takich programach.”

Zarzuty o tendencyjnosci mediéw, zwlaszcza telewizji publicznej znalazly swéj wy-
raz w kilkunastu protestach wyborczych wniesionych do Sadu Najwyzszego. Zostaly one
jednak pozostawione bez rozpoznania, albowiem byly wnoszone w innym, anizeli usta-
wowo okreSlonym, terminie (przedwczeénie, czyli przed ogloszeniem wynikéw przez
Panstwowa Komisje Wyborcza).

Nie pozwoli to okresli¢, niestety, na podstawie orzecznictwa sadowego kryteriow
réwnego dostepu do medidéw. Podobnie, zreszta bylo w przypadku rozporzadzenia Kra-
jowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 18 wrzeénia 2001 r. w sprawie trybu postepowa-
nia w zwiazku z przedstawianiem w programach publicznej radiofonii i telewizji stano-
wisk partii politycznych, zwigzkéw zawodowych i zwigzkéw pracodawcow w wezto-
wych sprawach publicznych.* Otéz jeden z przepiséw tego rozporzadzenia (§ 2 ust. 4) zo-
stal zakwestionowany przez Rzecznika Praw Obywatelskich we wniosku do Trybunatu
Konstytucyjnego, jako niezgodny z przepisami ustawy o radiofonii i telewizji. Kwestiono-
wany przepis dotykal istoty sprawy, albowiem okreélal warunki prawa do udziatu w tych
audycjach dla partii politycznych. Warunkiem tym bylo uzyskanie odpowiedniego wyni-
ku wyborczego w wyborach do Sejmu w 2001 r. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich
przepis rozporzadzenia wykraczal poza ustawowe upowaznienie, aczkolwiek — co war-
to podkreéli¢ — wnioskodawca nie kwestionowat potrzeby pewnych ograniczen dostepu
partii politycznych do audycji, jednak nie w trybie rozporzadzenia wydanego na podsta-
wie konkretnego przepisu (art. 23) ustawy o radiofonii i telewizji. Sprawa nie zostala jed-
nak przez Trybunat Konstytucyjny merytorycznie rozstrzygnieta, albowiem zostato wyda-
ne nowe rozporzadzenie, w ktérym kwestionowany przepis juz sie nie znalazl. Trybunat
postepowanie umorzyl,”® ale problem — mysle — pozostal, a w $§wietle odczué¢ spotecz-
nych, chociaz z reguly subiektywnych, po ostatnich kampaniach wyborczych wart jest po-
waznej dyskusiji.

20

Zob. np. pismo ZPOW-557-26/05 (w zbiorach kancelarii Krajowego Biura Wyborczego).

' Zob. pisma ZPOW-557-27/05; ZPOW-557-50/05 (w zbiorach kancelarii Krajowego Biura Wybor-
czego).

Uwgaia si¢ tez, ze debaty nie sa najlepszym $rodkiem agitacji wyborczej, albowiem moga spowo-
dowa¢ przesuniecie preferencji wyborczych o ok. 20%. Zob. T. Goban-Klas , Wykorzystanie Inter-
netu...” op. cit. s. 80.

# Pismo ZPOW-557-27/05, ibidem.

* Dz. U. Nr 124, poz. 1360.

® Sygn. akt U12/02.
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Czy jest to problem nie do rozwiazania, jak niektérzy uwazaja? Otédz, chyba nie.

Osiagniecie réwnosdci w prezentowaniu informacji wyborczych, programéw partii
politycznych, opinii $rodowiskowych o tych programach, sylwetek kandydatow itp.
w warunkach kampanii wyborczej jest zawsze trudne, czesto niemal niemozliwe, a z pew-
noscia nieracjonalne, jedli odnies¢ to do liczby podmiotéw, ktére uczestnicza w wyborach.
W ostatnio przeprowadzonych wyborach do Sejmu i do Senatu Pafistwowa Komisja Wy-
borcza zarejestrowala 128 komitetow wyborczych, w tym 33 komitety wyborcze partii po-
litycznych ze 107 partii ujetych w ewidencji*, a wiec potencjalnych uczestnikéw wyboréw.

Wydaje si¢ zatem niezbedne przyjecie tezy, iz uzyskanie w mediach elektronicz-
nych zréwnowazonego pokrycia wiadomoséciami wyborczymi wcale nie wymaga réwne-
go dostepu do medidw. Rdwnowaga nie odnosi sie¢ bowiem do samej wielkoéci pokrycia
czasem, lecz do uczciwego pokrycia, tj. wedlug jasnych i znanych wszystkim zaintereso-
wanym, kryteriéw. Alokacja taka jest sprawiedliwa i r6wnowazna, oparta na idei, ze bar-
dziej uczciwe spotecznie jest po$wiecenie wigkszej uwagi gtéwnym partiom politycznym
niz mniejszym, poniewaz maja one wigksze poparcie, a zatem wiekszo$¢ obywateli chce
pozna¢, jak one wplyna na ich zycie. Nadto, wazna jest tu rowniez ,, warto$¢ wiadomosci”,
czyli poziom ich znaczenia publicznego.

Wedtug standardéw miedzynarodowych sprawiedliwg alokacje determinujq takie
czynniki, jak czas istnienia partii, liczba cztonkéw, zmiany strukturalno-organizacyjne,
przedstawicielstwo w parlamencie, wiadzach lokalnych, aktualne poparcie spoteczne i in-
ne cechy”.

Réwnowaga dotyczy i powinna dotyczy¢ nie tylko kryterium iloéciowego, lecz i ja-
kosciowego (czas emisji, treé¢ podanych informacji i wiadomosci, czyli sposéb ich dobo-
ru). Pokrycie czasowe moze bowiem by¢ sprawiedliwe, lecz tre$¢ przekazywana negatyw-
na. Kodeksy postepowania w okresie kampanii wyborczej obowiazujace w mediach po-
my$élane sa gléwnie dla utrzymania standardéw etycznych i zawodowych.

Sposobem rozwigzania problemu dotyczacego bezstronnoéci w przekazie medial-
nym jest ustanowienie organu regulacyjnego, ktéry dziala jako arbiter wydajac stosowne
zalecenia i rozpatrujac skargi w czasie kampanii. Organ taki powinien by¢ ustawowo do
tego umocowany, przy zagwarantowaniu przez tryb jego ustanawiania i sklad pelnej neu-
tralnoéci politycznej i fachowoséci. W obecnym stanie prawnym organem takim nie moze
by¢ np. Pafistwowa Komisja Wyborcza, albowiem jej kompetencje sprowadzaja sie do wy-
dawania (niewigzacych) wyjaéniefi dla komitetéw wyborczych oraz nadawcéw radio-
wych i telewizyjnych®.

Innym sposobem jest porozumienie miedzy nadawcami, partiami politycznymi (ko-
mitetami wyborczymi) a gléwnym organem wyborczym, ustalajace etyczne i zawodowe
standardy postepowania w czasie wyboréw.

Za pierwowzoér takiego porozumienia w warunkach polskich mozna uzna¢: apel
Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 4 lipca 2005 r. przyjety i poparty przez Krajowa Ra-
de Radiofonii i Telewizji, apel mediéw publicznych z dnia 10 lipca 2005 r. (Polskiego Ra-
dia S.A., Telewizji Polskiej S.A., Stowarzyszenia Radia Publicznego), stanowisko Kole-

* Zob. ,Komunikat Pafistwowej Komisji Wyborczej z dnia 26 sierpnia 2005 r. w sprawie przyjecia

zawiadomien o zamiarze zglaszania przez komitety wyborcze partii politycznych kandydatéw na
postéow i senatoré6w oraz zawiadomiefi o utworzeniu komitetéw wyborczych wyborcéw”
(www.pkw.gov.pl/wyniki wyboréw).

Zob. ,Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych” Europejskiej Komisji dla Demokracji
przez Prawo (Komisji Weneckiej) rekomendowany przez Rade Europy (CWL-AD [2002]23 rev.)
Tlumaczenie robocze: Krajowe Biuro Wyborcze.

(www.pkw.gov.pl/dokumenty i akty miedzynarodowe dot. wyboréw).

Zob. art. 40 ust. 1 Ordynacji wyborczej do Sejmu i do Senatu.

27

28



32 K. W. Czaplicki — Rola i zadania Panstwowej Komisji Wyborczej w medialnej...

gium Programowego PR S.A. z dnia 20 wrze$nia 2005 r.,” w ktérych to dokumentach od-
niesiono si¢ — w imie zachowania jasnych regut gry wyborczej i dobrze przyjetej kultury
politycznej — do sytuacji zbiegu tzw. ,ciszy wyborczej”, a wiec zakazu prowadzenia agi-
tacji wyborczej w wyborach parlamentarnych z rozpoczeciem rozpowszechniania audycji
wyborczych w programach publicznych i niepublicznych nadawcéw radiowych i telewi-
zyjnych w wyborach Prezydenta RP. W wyniku uznania zasady uczciwej konkurencji wy-
borczej za wartoé¢ nadrzedna, wszystkie komitety wyborcze zastosowaly sie do stanowi-
ska, jak we wspomnianych dokumentach.

Mozliwe wydaje si¢ zatem przyjecie generalnej zasady réwnowaznego pokrycia
mediéw informacjami wyborczymi, niepochodzacymi od komitetéw wyborczych i orga-
néw wyborczych, w miejsce pokrycia formalnie réwnego, lecz bez gwarancji materialnych
zapewniajacych te rownos¢. Bedzie to tez niewatpliwie z korzyscig dla demokratycznych
wartoéci publicznej debaty i wolnoéci stowa.

* Dokumenty te sa dostepne na stronie internetowej www.pkw.gov.pl oraz w zbiorach Krajowego
Biura Wyborczego.



Piotr Czarny

UBEZWEASNOWOLNIENIE JAKO PRZESEANKA UTRATY
PRAW WYBORCZYCH (REFLEKSJE KONSTYTUCYJNE NA TLE TEORII
PRAWA CYWILNEGO)

L

W rozwazaniach podwieconych problematyce prawa wyborczego zgodnie
wskazuje sie, iz akt wyboru (,,decyzja wyborcza”) osoby bioracej udziat w glosowa-
niu powinien mie¢ charakter $wiadomy'. Oddanie glosu w wyborach czy w referen-
dum jest czynno$cig prawng, aktem woli, a wigc winno by¢ wyrazem specyficznej dla
cztowieka zdolnosci psychicznej do §wiadomego i celowego kierowania swoim poste-
powaniem oraz podejmowania decyzji. Nie wnikajac dokladniej w rozwazania psy-
chologiczne i psychiatryczne, stwierdzi¢ ogélnie mozna, iz aby $wiadomie powziaé
decyzje i wyrazi¢ wole, konieczna jest pewna sprawnoé¢ funkcji intelektualnych wy-
razajaca si¢ poprzez zdolnoé¢ do: analizy, syntezy, znajdowania podobiefistw i réz-
nic, wyobrazefi, a przede wszystkim przewidywania i rozumienia skutkéw decyzji.

Zalozenie to nawigzuje do powstalej na gruncie doktryny prawa cywilnego ogdlnej
koncepcji czynnosci prawnych, zgodnie z ktéra pojecie to oznacza co najmniej jedno
oéwiadczenie woli, skladajace sie w pewnym sensie z dwdch elementéw: ,, wewnetrznego
aktu woli” (,woli wewnetrznej”) oraz ,zewnetrznego aktu woli” (,przejawu woli”).
Oznacza to, iz element psychologiczny, ,wewnetrzne przezycie” osoby dokonujacej czyn-
nosci prawnej sa istotne dla waznosci i skutecznoéci tej czynnoéci, jak réwniez dla oceny
jej rzeczywistej tresci. Jezeli mamy do czynienia z sytuacja, gdy stan psychiczny danej oso-
by w samym momencie wyrazania woli byt anormalny, a wiec nie byta ona w stanie $wia-
domie albo swobodnie powzia¢ decyzji prowadzacej do przejawu woli, to oéwiadczenie
woli winno by¢é prawnie niewazne’.

Mozna tu zwréci¢ uwage, iz — niezaleznie od réznic terminologicznych — réw-
niez w prawie karnym problematyka procesu psychicznego prowadzacego do okreslo-
nego dziatania (czynu zabronionego) w postaci tzw. poczytalnoéci (wzglednie niepoczy-
talnos$ci) sprawcy czynu zabronionego ma istotne znaczenie prawne*. Przesadza bowiem
kwesti¢ mozliwosci ponoszenia odpowiedzialnosci karnej. Z punktu widzenia psychia-

! Zob. m.in. J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego III Rzeczypospolitej, Lu-
blin 1998, s. 48, M. Chmaj (red.), Wolnoéci i prawa cztowieka w Konstytucji RP, Zakamycze 2006,
s. 176, K. W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samorzadowe prawo wyborcze. Ko-
mentarz, Warszawa 2006, t. 4 do art. 5 ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw
wojewodztw.

? Z.Radwanski, Prawo cywilne — cze$¢ ogdlna, Warszawa 1993, s. 140.

> Zob. art. 82 k.c.

* Zob. art. 31 k.k.
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trii sagdowej o zaktdéceniach psychicznych, ktére moga zwlaszcza mie¢ postaé choroby
psychicznej lub uposdledzenia umystowego, méwi sie¢ w sytuacji zaburzeh w sferze po-
strzegania (np. iluzje, omamy), pamieci (np. konfabulacja, amnezja), $wiadomosci (ma-
jaczenie, stany hipnotyczne), myslenia (gonitwa mys$li, urojenia, fobie), emocji (np. sta-
ny maniakalne, depresja) lub woli (np. automatyzm ruchowy)’. Niepoczytalnos¢ zalezy
od stopnia nasilenia opisanych wczedniej zakt6cenr, bowiem brak zawinienia wystepuje,
jezeli spowodowatly one niemoznoé¢é rozpoznania znaczenia czynu lub niemoznoéé po-
kierowania swoim postgpowaniem.

Sytuacja w prawie wyborczym, jesli chodzi o problem , woli wewnetrznej”, roz-
ni si¢ od prawa cywilnego w trzech waznych punktach. Po pierwsze, oddanie glosu
w okredlonych wyborach jest czynnoécia jednorazowa, w zasadzie ,niepowtarzalng”,
w tym znaczeniu, iz za wyjatkiem ponownego glosowania nie ma mozliwosci oddania
glosu drugi raz. W zakresie prawa cywilnego ,wadliwg” czynno$¢ mozna zasadniczo
(cho¢ oczywiscie nie zawsze) powtdrzy¢. Po drugie, chodzi o skutki zasady tajnosci glo-
sowania. WiaZe sie z nig bowiem praktyczna niemoznoé¢ uniewaznienia gtoséw imien-
nie oznaczonych wyborcéw (lub stwierdzenia ich bezskutecznoéci). Z tego powodu
bardzo trudne, o ile nie wrecz niemozliwe, jest udowodnienie niewaznosci gltosu z uwa-
gi na wady procesu psychicznego prowadzacego do podjecia ,,decyzji wyborczej”’. Wy-
borca nie ma bowiem prawnej mozliwosci wykazania ,na kogo glosowal”. W prawie
cywilnym zaréwno przy czynnoéciach jedno-, dwu- jak i wielostronnych ustalenie tre-
Sci odwiadczenia woli konkretnej osoby jest z reguly mozliwe. Poza tym w prawie cy-
wilnym btedy w procesie ,tworzenia si¢” woli i jej wyrazenia skutki dotykaja konkret-
nych o0s6b, do ktérych adresowane jest o$wiadczenie woli. Zgodnie z tzw. teoria zaufa-
nia interesy tych oséb winny by¢ chronione, zwlaszcza jesli nie znaja one nieujawnio-
nej na zewnatrz rzeczywistej woli osoby sktadajacej odwiadczenie woli’. W prawie wy-
borczym wskazuje sie, iz wadliwy proces podejmowania decyzji wyborczej, , niedwia-
dome” oddanie glosu deformowaé¢ moze wynik wyboréw, powodowaé naruszenie
ustrojowej zasady réwnoéci wyboréw®. Sytuacja taka bylaby wiec sprzeczna z intere-
sem publicznym.

Pamietaé jednak przy tym nalezy, iz wybory powszechne maja charakter zespotu
bardzo skomplikowanych i ztozonych czynnoéci prawnych i faktycznych, ich przeprowa-
dzenie jest kosztowne. Dlatego jeéli chodzi o skutki naruszen prawa i innych nieprawi-
dltowosci prawodawca lub sady wyborcze kieruja sie swego rodzaju zasada oportunizmu.
Wyraza si¢ ona w stwierdzeniach ordynacji wyborczych lub w orzecznictwie sagdowym
poprzez sformulowania zakladajace, iz niewazno$¢ wyboréw ma miejsce tylko wéweczas,
gdy naruszenia prawa miaty (lub co najmniej mogly mie¢) istotne dla wyniku wyboréw
skutki. Tym samym za nieistotne uwaza si¢ takie przekroczenia prawa wyborczego, kt6-
re nie miato wptywu lub nie mogto mie¢ wplywu na zachowanie konkretnych wyborcéw.
W literaturze niemieckiej wyraza sie to méwiac o zasadzie potencjalnej przyczynowosci,

°* M. Cieslak, K. Spett, W. Wolter, Psychiatria w procesie karnym, Warszawa 1977, s. 143 i nast.

¢ Niewazno$¢ glosu w prawie wyborczym laczy sie wylacznie z forma dokonania aktu glosowania,
a konkretnie oddania glosu na innej karcie niz urzedowo ustalona lub nieopatrzonej pieczecia ob-
wodowej komisji wyborczej (por. art. 72 ordynacji wyborczej do Sejmu i do Senatu), a przede
wszystkim oddania glosu na wigksza liczbe kandydatéw (lub list) niz jest to dopuszczalne poprzez
postawienie wigkszej iloéci znakéw ,,x” w odpowiednich kratkach lub faktyczne wstrzymanie sie
od glosu poprzez niepostawienie tam zadnego znaku (art. 160), natomiast poczynienie innych do-
piskow nie wplywa na wazno$¢ glosu (art. 161).

A. Wolter, Prawo cywilne. Zarys czeci ogélnej, Warszawa 1986, s. 280.

K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki,
k6dz 2000, s. 139.

© N
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polegajacej na tym, iz istotny ,,blad wyborczy” ma miejsce woéwczas, gdy mégt on mieé
wplyw na sklad personalny wybranego organu’. W Polsce analogiczny sposéb rozumo-
wania przyjat Sad Najwyzszy w znanej uchwale z 9 grudnia 1995 r. dotyczacej pierwsze-
go wyboru A. Kwasniewskiego na Prezydenta RP". Powoduje to jednak, iz sad (trybunal)
wyborczy nie rozsadza czasem w ogoéle zasadnosci zarzutéw o btahym, to jest np. jed-
nostkowym, charakterze.

Zwréci¢ nalezy uwage, iz z punktu widzenia teorii prawa cywilnego wyboér okre-
Slonej osoby w wyborach powszechnych stanowi swego rodzaju uchwate, a wiec odrebna
od czynnodci jednostronnych i dwustronnych kategorie pojeciowa. Specyficzny charakter
uchwal polega za$ m.in. na tym, Ze niewaznoé¢ glosu rozumianego jako odwiadczenie wo-
li jednego z cztonkéw organu kolegialnego nie oznacza automatycznej niewaznosci samej
uchwaty'. Jak wida¢ zalozenie to odnosi si¢ — i to 0 wiele wyrazniej — réwniez do pra-
wa wyborczego.

Nalezy koniecznie podkresli¢, iz polskie prawo cywilne odréznia dwie formy oce-
ny stanu psychicznego na waznoé¢ czynnoéci prawnych cztowieka. Pierwsza ma charak-
ter generalny i prognostyczny, druga charakter konkretny i ,historyczny”. W pierwszym
przypadku chodzi oczywiécie o ubezwlasnowolnienie, ktére dotyczy z zasady wszystkich
czynnoéci prawnych dokonanych w przysztosci, tj. od momentu kiedy postanowienie
o ubezwlasnowolnieniu staje si¢ prawomocne. W drugim — o niewazno$¢ (bezskutecz-
no$¢) konkretnej czynnoéci prawnej z uwagi na wady o$wiadczenia woli, zwlaszcza zbli-
zone w pewnym stopniu do przestanek ubezwlasnowolnienia wytaczenie mozliwosci
Swiadomego podjecia decyzji i wyrazenia woli z powodu choroby psychicznej, niedoro-
zwoju umyslowego lub innego zaburzenia czynnosci psychicznych".

II.

Prawo wyborcze stanowi bez watpienia cze$¢ prawa publicznego. Trudno bo-
wiem zaprzeczy¢, iz normy prawa wyborczego odnosza sie do ustroju panstwa, a nie
dotycza tylko intereséw poszczegdlnych obywateli (ludzi). Zgodnie wiec z powszechnie
znang klasyczna definicja Ulpiana nie mamy tutaj do czynienia z prawem prywatnym,
prawa wyborcze sa natomiast jednymi z najwazniejszych publicznych praw podmioto-
wych, ktére obowiazujaca Konstytucja RP zalicza (razem z prawem do udzialu w refe-
rendum) do praw politycznych. Jednoczeénie zauwazy¢ nalezy, iz prawo wyborcze &ci-
Sle nawiazuje w wielu przypadkach do norm prawa prywatnego (prawa cywilnego).
Czyni to sytuacje dos¢ skomplikowang, poniewaz istotne publiczno-prawne skutki okre-
S§lonej instytucji prawa prywatnego zmieniajq jej charakter i wymagaja zmiany podejscia,
a zwlaszcza odejécia od pewnych zatozen (w tym zasad wykladni) typowych dla prawa
prywatnego"”. W szczegdlnosci Zrédiem komplikacji jest réwniez fakt, iz prawo cywilne
zna mozliwo$¢ uniewaznienia a posteriori konkretnej czynno$ci prawnej z uwagi na stan

’ H. von Mangoldt, F. Klein, Ch. Starck (red.), Das Bonner Grundgesetz,t. 2, Miinchen 2000, s. 1355.
J. Majewski, B. Nalezifiski, Wybér wazny, watpliwosci pozostaty, Rzeczpospolita nr 22 (4276)
z 22 stycznia 1996 1., s. 18.

" A. Wolter, op. cit., s. 283.

Zauwazy¢ tu mozna, Ze rozwigzania prawa karnego przewiduja w zasadzie sytuacje analogiczna
do drugiego rozwiazania, tj. prawno-karnych konsekwencji nie wyciaga si¢ w odniesieniu do kon-
kretnego czynu danej osoby popelnionego w przesziosci, nie ma formalnie rzecz biorac instytucji
,trwatej niepoczytalnosci”.

Widaé to wyraZnie jezeli poréwna sie podejécie do problemu oséb ubezwlasnowolnionych
w uchwale Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z 14 pazdziernika 2004 r., sygn. IIl CZP 37 /04, OSNC
nr 3/2005, poz. 42, i wyroku TK z 27 marca 2007 r. OTK ZU 2007 /3A/24.
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,woli wewnetrznej’, w odniesieniu do oddania gtosu w wyborach powszechnych moz-
liwe jest natomiast tylko uprzednie (w pewnym sensie prewencyjne) uniemozliwienie
oddania glosu albo w sposéb generalny, tj. w odniesieniu do kazdych wyboréw, albo
konkretny, tj. majacy znaczenie tylko dla wyboréw odbywajacych si¢ w okreélonym
dniu (dniach)™.

W zakresie prawa wyborczego jednym z najwazniejszych przykladéw odestania do
prawa prywatnego jest stwierdzenie zawarte w art. 62 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z kt6-
rym czynne prawo wyborcze oraz prawo do udziatu w referendum nie przystuguje oso-
bom ubezwlasnowolnionym prawomocnym orzeczeniem sadowym®. Jest to — obok 0séb
pozbawionych praw publicznych oraz oséb pozbawionych praw wyborczych — jedna
z trzech grup konstytucyjnie pozbawionych tych podstawowych uprawniefi obywatel-
skich. Ustawodawca konstytucyjny nie zajal przy tym expressis verbis generalnego stano-
wiska co do wykonywania przez osoby ubezwlasnowolnione innych praw i wolno3ci kon-
stytucyjnych.

Ubezwlasnowolnienie jest przede wszystkim instytucja prawa cywilnego. Jej zasad-
niczym zalozeniem jest catkowite lub czeSciowe pozbawienie zdolnoéci do czynnosci
prawnych, przede wszystkim w zakresie stosunkéw cywilnoprawnych, oséb fizycznych,
ktére nie moga kierowaé swoim postegpowaniem z uwagi na wzglednie trwaty anormalny
stan psychiczny w postaci choroby psychicznej, niedorozwoju umystowego lub innego ro-
dzaju zaburzen psychicznych'. Ma ona jednak — jak wida¢ — réwniez istotny bezposred-
ni aspekt konstytucyjnoprawny. Jak to ma miejsce z reguty w tego typu sytuacjach okazu-
je sie, ze przejecie okreélonej instytucji z innej dziedziny prawa nie w pelni pasuje do roz-
wigzan przyjetych w innej galezi. Dotyczy to zwlaszcza , przeszczepiania” instytucji pra-
wa prywatnego do prawa publicznego. W tym przypadku rodzi to — jak sie podnosi w li-
teraturze — niespdjnosci w systemie prawa’.

Art. 62 ust. 2 Konstytucji ustanawia tzw. bezpodrednie konstytucyjne granice korzy-
stania z praw podstawowych, a wiec regulacja tam zawarta nie musi by¢ oceniana przez
pryzmat art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Zauwazy¢ przy tym nalezy, iz Konstytucja odwolu-
je sie¢ w art. 62 ust. 2 wprost do kryterium czysto formalnego, tj. wydania prawomocnego
orzeczenia sadu o ubezwlasnowolnieniu okreSlonej osoby. Niewazny jest wiec rodzaj
ubezwlasnowolnienia. Nawiazuje to w pewien specyficzny sposéb do cenzusu wieku, po-
niewaz w literaturze cywilistycznej wyraza sie poglad, iz czesciowemu ubezwlasnowol-
nieniu podlega¢ powinny osoby znajdujace si¢ na poziomie rozwoju umyslowego mato-
letniego powyzej 13 lat, za$ calkowitemu — osoby na poziomie nizszym'". Maloletni za$
nie posiadaja w zadnym przypadku praw wyborczych. Patrzac z tego punktu widzenia,

Polskie prawo wyborcze nie zna mozliwosci odmowy wydania karty do glosowania osobie, kt6-
rej stan psychiczny wskazywalby na niemoznoé¢ swiadomego podjecia ,, decyzji wyborczej”; jedy-
na mozliwo$¢ uniemozliwienia formalnie uprawnionemu oddania glosu jest zadanie opuszczenia
przez taka osobe lokalu wyborczego przed wrzuceniem glosu do urny, jednak przepis wymaga,
aby osoba ta naruszala spok¢j i porzadek glosowania (art. 66 ust. 2 ordynacji) odnosi si¢ wiec za-
sadniczo do innych sytuaciji.

Innym jest postugiwanie si¢ przez ordynacje wyborcze pojeciem zamieszkiwania, przy czym
art. 9 ordynacji samorzadowej odsyla wprost do art. 25 k.c. albo nadanie komitetom wyborczym
osobowosci prawnej ograniczonej jednak do ,wykonywania zadafi wynikajacych z ustawy
(art. 40e ustawy o wyborze Prezydenta RP).

Skutki ubezwlasnowolnienia — zbliZone jak w prawie cywilnym — rozciagaja sie¢ jednak réwniez
na prawo administracyjne (zob. art. 30 § 11 2 k.p.a).

7 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, cz. 1, Warszawa 1997, s. 117.

' J. Winiarz (red.), Kodeks cywilny z komentarzem, t. I, Warszawa 1989, s. 28.
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mozna byltoby z pewng przesada stwierdzi¢, iz odestanie do prawomocnego orzeczenia
sadu powoduje, iz niewazny staje si¢ rzeczywisty stan psychiczny danej osoby w momen-
cie wyboréw. Podejécie formalistyczne mozna zauwazy¢ réwniez w literaturze cywili-
stycznej, gdzie spotka¢ mozna poglad, iz ubezwlasnowolniony nie ma zdolnosci praw-
nych, przy czym brak ten wynika nie z faktu braku rzeczywistych mozliwosci kierowania
postepowaniem, lecz z mocy orzeczenia sadu orzekajacego o ubezwlasnowolnieniu, i ist-
nieje on tak dtugo, jak dtugo istnieje prawomocne orzeczenie sadu w tym wzgledzie"”.

Polskie prawo wyborcze wprowadza nieobalalne domniemanie, iz osoba ubezwta-
snowolniona nie ma minimalnego stopnia $wiadomosci i rozeznania znaczenia aktu wy-
borczego, natomiast osoba, majaca pelng zdolnoé¢ do czynnosci prawnych w rozumieniu
kodeksu cywilnego taka cecha si¢ legitymuje. W literaturze zwraca si¢ uwage, iz stan
prawny nie odpowiada rzeczywistemu stanowi rzeczy, poniewaz sa osoby, co do ktérych
wystepuja przestanki ubezwlasnowolnienia, ale ze wzgledu na to, iz nikt z uprawnionych
do tego nie ztozyt stosownego wniosku, nie zapadlo stosowane orzeczenie sadowe. Krag
uprawnionych jest bardzo ograniczony i nie obejmuje 0séb, z ktérymi dang osobe tacza
stosunki prawne o charakterze majatkowym, a tylko bliskie wiezy prawno-rodzinne (mat-
zonek, krewni w linii prostej, rodzenstwo). Ponadto uprawnienie to maja przedstawiciel
ustawowy oraz prokurator (art. 545 § 1 oraz art. 7 k.p.c.) Sa tutaj mozliwe i inne sytuacje
Zwigzane z rozciagnieciem w czasie postepowania sadowego w tym réwniez w wymo-
giem prawomocnosci orzeczenia®. Z uwagi na koniecznoé¢ zbadania przez biegtych psy-
chiatréw oraz mozliwo$¢ obserwacji w zaktadzie leczniczym (art. 554 § 1 k.p.c), a takze po-
wszechnie znane przeciazenie polskich sagdéw postegpowanie w sprawach o ubezwtasno-
wolnienie trwa od kilku miesiecy do roku. Na gruncie kodeksu postepowania cywilnego
problem ten jest rozwigzany przez instytucje doradcy tymczasowego (art. 549
§11i2k.p.c), zwlaszcza jesli zostal on przez sad uprawniony do zarzadu majatkiem oso-
by, dla ktérej zostal ustanowiony. Art. 62 ust. 2 Konstytucji nie daje podstaw do stosowa-
nia w zakresie prawa wyborczego zadnych tymczasowych rozwigzan. Doda¢ do tego
mozna réwniez, iz w orzecznictwie Sadu Najwyzszego silny jest poglad, iz wystepowanie
przestanek, o ktérych mowa w art. 13 i 16 k.c. nie wystarcza dla orzeczenia o ubezwlasno-
wolnieniu, ale wymagane jest ustalenie, iz jest to celowe dla zapewnienia opieki osobie
ubezwlasnowolnionej, ma ono bowiem stuzy¢ ochronie jej intereséw osobistych i majatko-
wych?. Ta linia orzecznictwa wymagalaby pewnej modyfikacji, poniewaz w zwigzku
z art. 62 ust. 2 Konstytucji na ubezwlasnowolnienie patrze¢ nalezy réwniez — co juz za-
Znaczono — przez pryzmat interesu publicznego. Nalezy podkredli¢, iz istotny z praktycz-
nego punktu widzenia (szczegélnie w wyborach komunalnych) problem ten okazat si¢
zwlaszcza w zakresie biernego prawa wyborczego. Powszechnie znane sa bowiem sytu-
acje, w ktérych istniejg uzasadnione zastrzezenia co do stanu umystowego kandydatéw,
a ich udzial w wyborach staje si¢ elementem swoistego folkloru politycznego, odbierajac
w pewnym stopniu glosowaniu powszechnemu powazny charakter.

Z drugiej niejako strony wskazuje sie na to, ze w polskich warunkach nieprawidto-
wosci w zakresie postgpowan w sprawach dotyczacych ubezwlasnowolnienia ,sa raczej
regula, a nie wyjatkiem”, a ich skala , nadal jest duza”. Oddzialuje to réwniez na ocenie za-
sadnoéci orzekania ubezwlasnowolnienia, jak réwniez problem jego formalnie obligatoryj-
nego uchylenia w sytuacji, gdy ustaty przyczyny jego ustanowienia (art. 559 § 1 k.p.c.).
Niedawno Trybunat Konstytucyjny stwierdzit jednoznacznie na podstawie opublikowa-

¥ K. Piasecki, Kodeks cywilny. Ksiega pierwsza. Cze$¢ ogdlna. Komentarz, Zakamycze, 2003, Ko-
mentarz do art. 12.

* K. Skotnicki, op. cit., s. 146.

* Zob. Przede wszystkim orzeczenie SN z 14 lutego 1974 r., OSN 1975, poz. 12.
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nych wynikéw badan socjologicznych, iz ,, ubezwlasnowolnienie czesto jest naduzywane
przez rodziny oséb ubezwlasnowolnionych w celu uzyskania korzysci majatkowych lub
praktycznie wymuszane przez instytucje pafistwowe, takie jak Zaklad Ubezpieczen Spo-
tecznych czy domy opieki spolecznej, ktére uzyskanie orzeczenia o ubezwlasnowolnieniu
traktuja jako warunek przyznania $wiadczefi, np. renty, miejsca w domu opieki”*.
W $wietle tego stwierdzenia okazuje sig, ze oddanie orzeczenia w kwestii ubezwlasnowol-
nienia wylacznie w rece sadu nie stanowi w praktyce dostatecznej gwarancji, iz konstytu-
cyjne prawa jednostki nie bedq naruszane.

Stwierdzi¢ mozna, iz odwolywanie si¢ do ubezwlasnowolnienia jako przestanki
utraty praw wyborczych w pewnym stopniu nie realizuje ratio legis tego rozwigzania,
tj. nie zapewnia, iz osoby, ktére z uwagi na stan psychiczny nie sa w stanie ,, Swiadomie”
glosowac zostana pozbawione praw wyborczych, a osoby, ktére maja do tego ,, umystowe
predyspozycje” nie beda ich pozbawione. Jednak kwestie te powiaza¢ mozna 3ciéle z za-
fozeniem, ktére okredli¢ mozna jako , operatywna generalizacje” czyli stosowanie obiek-
tywnych jednoznacznych kryteriéw, pozwala organom panstwowym na ujednolicenie
dzialan, eliminujac jakiekolwiek elementy tzw. uznania, niezaleznie od tego, iz w pewnym
odsetku przypadkéw bedzie to niesprawiedliwe. Wskazanie jako przestanki utraty praw
wyborczych ubezwtasnowolnienia pelni réwniez taka funkcje, bowiem adresatem art. 62
ust. 2 Konstytucji s3 w istocie czlonkowie komisji wyborczych oraz pracownicy urzedéw
gmin sporzadzajacy rejestr wyborcéw, a w polskich warunkach trudno, aby byli to ludzie
nie tylko posiadajacy wyksztalcenie prawnicze, ale i mogacy ocenia¢, czy wystepuje sytu-
acja, o ktérej moéwityby bardziej skomplikowane przepisy prawa wyborczego.

II1.

Jak wynika z powyzszych rozwazan ustalenie, iz praw wyborczych nie maja osoby
ubezwlasnowolnione nie jest pozbawione pewnych wad. Charakter praktyczny ma wiec
zagadnienie innego okre$lenia kryterium, ktére decyduje o pozbawieniu okreélonej osoby
praw wyborczych z uwagi na jej stan psychiczny i umystowy. Mozna tu wyrézni¢ ogélnie
kryteria o charakterze materialnym i formalnym. W pierwszym przypadku prawodawca
stwierdza, iz praw wyborczych nie maja osoby umystowo chore lub postuguje si¢ sformu-
fowaniami o analogicznym znaczeniu. W Wielkiej Brytanii w wyborach powszechnych nie
moga gtosowa¢ osoby uposledzone psychicznie, jezeli w dniu glosowania nie sa zdolne do
podjecia racjonalnej decyzji. Nalezy jednak podkresli¢, iz jest to zakaz ,nieskodyfikowa-
ny”, ktéry wynika z common law®. Z kolei Konstytucja PRL z 1952 r. wskazywala, iz , pra-
wa wyborcze nie przystuguja osobom chorym umystowo”*. Naturalnie sformutowania te-
go rodzaju sa nieprecyzyjne i z uwagi na swoj ocenny charakter trudne do stosowania
w praktyce, moga takze prowadzi¢ do naduzy¢. Dlatego ,,czyste” kryterium materialne
uwazane jest za niewtasciwe w panstwach demokratycznych®.

22

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego powotany w przypisie 13.

Ch. Sear, Electoral franchise: who can vote?

http:/ /www.parliament.uk/commons/lib /research/ notes/ snpc-02208.pdf, s. 5.

Inna kwestig jest konkretyzacja tego przepisu w ustawach wyborczych, ktére postugiwaly sie
stwierdzeniem, iz chodzi o osoby ubezwtasnowolnione z powodu choroby psychicznej; mielismy
wiec do czynienia z kryterium mieszanym.

Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych opracowany w 2002 r. przez tzw. Komisje We-
necka (http:/www.pkw.gov.pl/pkw2.index.jps) méwi wyraZnie, iz ,,ujawnienie choroby umysto-
wej moze by¢ dokonane wylacznie na podstawie wyraznego orzeczenia sadu” (pkt 1 lit. d), co
oznacza, iz orzeczenie dotyczy¢ moze niezdolnoéci umystowej, a pozbawienie praw wyborczych
wynika¢ z niego ipso iure (s. 15).
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W drugim przypadku chodzi o kryterium , obiektywne” odwotujace si¢ do istnienia
jednoznacznych okolicznosci. Najczesciej stosowanym jest podobnie jak w Polsce ubezwta-
snowolnienie, ale mamy réwniez odestania do analogicznych instytucji prawnych np. usta-
nowienia opiekuna®. Do kryteriéw formalnych zaliczy¢ réwniez nalezy pozbawienie praw
wyborczych 0s6b znajdujacych sie w dniu wyboréw w szpitalu (osrodku) psychiatrycznym
lub przebywajacych tam z okre$lonych powodéw np. na podstawie orzeczeh sadowych.
Pierwszy wariant tego rozwigzania przyjmowany byt w ustawach wyborczych z okresu
PRL, gdzie stwierdzano, iz nie biora udzialu w glosowaniu osoby , przebywajace w zakla-
dach dla psychicznie chorych””. Naturalnie takie ujecie zagadnienia jest mimo wszystko
uproszczeniem bowiem ubezwlasnowolnienie czy przebywanie w szpitalu psychiatrycz-
nym spowodowane jest pewnymi przestankami materialnymi, moze si¢ jednak z nimi roz-
mijaé. Zalozenie Scislego formalizmu przy ocenie ,, zdolnoéci wyborczej” prowadzié moze
wiec w przypadkach poszczegélnych wyborcéw do ,,najwyzszego bezprawia” zgodnie ze
znang paremia summum ius, summa iniuria. Oba podejscia maja wiec swoje wady i zalety.

IV.

Kolejna interesujaca kwestig jest problem, jak rozumie¢ konstytucyjne pojecie ubez-
wlasnowolnienia. W prawie polskim jest ono instytucja przede wszystkim cywilnopraw-
na — formy, przeslanki i procedura orzekania ubezwlasnowolnienia sa okreélone przez
kodeks cywilny oraz kodeks postepowania cywilnego®. Poniewaz jednak zgodnie
z utrwalonym stanowiskiem Trybunalu Konstytucyjnego pojecia konstytucyjne maja au-
tonomiczny charakter, to znaczenie poszczegdlnych terminéw przyjete w ustawach nie
moze przesadzaé o sposobie interpretacji przepiséw konstytucyjnych”. Z kolei jednak
konstytucyjna regulacja znaczenia instytucji ubezwlasnowolnienia ma charakter czastko-
wy i w duzej mierze nawiazuje do istniejacych juz w momencie uchwalania Konstytugji,
dobrze ugruntowanych rozwiazan cywilnoprawnych, co rodzi pytanie — na ktére wprost
nie odpowiedzial Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 27 marca 2007 r. — czy jest to tzw.
pojecie zastane, a wiec takie, ktérego ustawowy oraz doktrynalny i ,,orzeczniczy” ksztatt
jest istotny dla ustalenia tresci poje¢ konstytucyjnych®. Oznaczaloby to mozliwosé ustale-
nia tredci normy konstytucyjnej za pomoca ustaw zwyklych.

W zwiazku z konstytucjonalizacja instytucji ubezwlasnowolnienia postawi¢ moz-
na wiec pytanie o wplyw tego faktu na swobode ustawodawcy, jesli chodzi o blizsza re-
gulacje podstaw ubezwlasnowolnienia i tryb postgpowania w tych sprawach. W szcze-
g6Inosci chodzi tu o pierwsze zagadnienie. Jezeli ubezwlasnowolnienie w rozumieniu
art. 62 ust. 2 Konstytucji jest pojeciem zastanym, to zmiana art. 13 i art. 16 k.c., w szcze-
g6Inoéci poprzez dodanie nowych przestanek ubezwtasnowolnienia (np. w postaci in-
nych nalogéw niz alkoholizm i narkomania, reprezentowania pewnych pogladéw lub na-

* W Niemczech od 1992 r. zniesiono instytucje ubezwlasnowolnienia zastepujac ja ustanowieniem
opiekuna dla okreslonej osoby, nie odbiera to jej automatycznie zdoInosci do czynnoéci prawnych,
ale sad orzeka w jakim zakresie jej czynnosci wymagaja zgody opiekuna; H. Avenarius, Kleines
Rechtsworterbuch, Bonn 1991, s. 74.

J. Buczkowski, op. cit., s. 72.

Zob. blizej K. Lubinski, Postepowanie o ubezwtasnowolnienie, Warszawa 1979, s. 11—42.

Zob. m.in. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z: 14 marca 2000 r., sygn. P. 5/99, OTK ZU
nr 2/2000, poz. 60; 10 maja 2000 r., sygn. K. 21/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 109; 7 lutego 2001 r.,
sygn. K 27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29; 23 wrze$nia 2003, sygn. K 20/02, OTK ZU
nr 7/A /2003, poz. 76.

Zob. wyrok TK z 18 lutego 2001 r. sygn. K 24/02, OTK ZU nr 2/A/11.
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lezenia do pewnych ruchéw spotecznych, w szczegélnosci tzw. sekt) bylaby ,bardziej
utrudniona”. Skutkiem stosowania koncepcji pojeé zastanych jest bowiem podniesienie
rangi i utrwalenie pewnych rozwigzan ustawowych. Utrwalaja si¢ one i przestajg by¢ cal-
kowicie zalezne od , nowego” rozstrzygniecia ustawodawcy zwyktego. Wydaje sig, iz
przyja¢ mozna, iz ubezwlasnowolnienie uleglo takiej ,przemianie”, bowiem tylko przy-
jecie, iz ustrojodawca mial na mys$li konkretny ksztalt tej instytucji pozwala stwierdzi¢, iz
art. 62 ust. 2 Konstytugcji jest systemowo zgodny z art. 32 Konstytucji oraz przepisami do-
tyczacymi zasady powszechnosci wyboréw. Jezeli stang¢ na stanowisku, iz regulacja kon-
stytucyjna odsyla tylko do pewnego ogdlnego pojecia ubezwlasnowolnienia, ktérego
ksztalt swobodnie okredla ustawodawca, to stworzytoby si¢ pole do obejscia konstytucji
i zasady powszechnoSci wyboréw poprzez rozszerzanie katalogu przeslanek ubezwla-
snowolnienia.

Jak stwierdzil Trybunat Konstytucyjny w cytowanym wczesniej wyroku z 27 mar-
ca 2007 r.: ,Odebranie osobom ubezwlasnowolnionym wskazanych praw politycznych
wynika z zalozenia, Ze osoby, ktére z powodu choroby umystowej, uposledzenia lub in-
nych zaburzef psychicznych nie moga samodzielnie i racjonalnie kierowaé swoim wia-
snym postepowaniem i decydowaé o swoich osobistych sprawach nie powinny réwniez
mie¢ wplywu na rozstrzyganie spraw publicznych dotyczacych dobra wspélnego, na
kierowanie sprawami panstwa i wspdlnot samorzadowych. Nie stanowi ono niedopusz-
czalnej dyskryminacji oséb ubezwlasnowolnionych (art. 32 Konstytucji) ani tez nie jest
sprzeczne z generalna zasada powszechnosci dostepu polskich obywateli do praw poli-
tycznych (por. np. art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2, art. 127 ust. 1, art. 169 ust. 2 Konstytucji).”.
Na tym tle postawi¢ mozna jednak pytanie natury teoretycznej, czy chodzi tutaj o usta-
nowienie cenzusu wyborczego. Niektérzy badacze widza w tym ,niejako naturalng”
przestanke posiadania (nabycia) praw wyborczych, ktéra ze wzgledéw praktycznych uj-
mowana jest w postaci kryterium formalnego®. Inni badacze ograniczenia tego rodzaju
traktuja jako cenzusy, w szczegélnoéci K. Skotnicki uzywa pojecia ,,cenzus peini wladz
umystowych”®. OczywiScie rozstrzygniecie tego problemu zalezy od rozumienia pojecia
cenzusu, ktére — jak tatwo sie domysli¢ — nie jest jednolite. W nawigzaniu do doktry-
ny prawa cywilnego stwierdzi¢ mozna, iz w pierwszym przypadku zagadnienie ujmo-
wane to jest w kategoriach naturalnej niezdolnosci do czynnosci prawnych®. Potwier-
dzaloby to zalozenie, iz ,z natury rzeczy” wynika, Ze wykonywanie konstytucyjnych
praw podmiotowych zwiazane jest z pewnymi cechami , duchowo-psychicznymi”*.
W takim ujeciu przestanka posiadania , petni wladz umystowych” (a wiec zastosowanie
kryterium materialnego) nie powinno by¢ traktowane jako cenzus. Nie jest to bowiem
pozbawienie czy nawet ograniczenie praw, ale tylko konstatacja niemoznosci ich osobi-
stego wykonywania w sposéb zgodny z ich ,spolecznym przeznaczeniem”. Jezeli jed-
nak ujmowac rzecz w kategoriach kryterium formalnego, raczej nalezaloby istotnie mé-
wi¢ o pewnym rodzaju cenzusie, bowiem jak podkresla K. Skotnicki ,,naturalno$¢” wy-
kluczenia jest woéwczas umowna, a wyznaczaja ja przepisy prawa”. Przepisy te — jak juz
podkre$lono — maja w takiej sytuacji charakter pewnej generalizacji, a wiec przy Sci-
slym stosowaniu zawsze (przynajmniej w pewnym stopniu) rozmijaja si¢ z zalozeniem,

' Z. Witkowski (red.), Prawo konstytucyjne, Torun 1998, s. 126.

# K. Skotnicki, op. cit., s. 139.

® O koncepgji naturalnej niezdolnosci do dzialaii prawnych por. A. Wolter, op. cit., s. 167.

Przeciez dziecko nie moze tworzy¢ sobie przekonaii w rozumieniu konstytucyjnym, a 10-latek nie
moze prowadzi¢ ,wlasnej” sprawy przed sadem (K. Stern, Staatsrecht der Bundesrepublik
Deutschland, t. III/1, Miinchen 1988, s. 1066).

* K. Skotnicki, op. cit., s. 26.
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lezacym u ich podstaw. W prawie polskim brak przy tym klauzuli generalnej pozwala-
jacej sadowi na stwierdzenie, iz pomimo ubezwiasnowolnienia okreslona osoba zacho-
wa prawa wyborcze .

Zwrdcic¢ tu nalezy uwagg, iz konstytucyjne ograniczenie praw wyborczych z uwagi
na stan zdrowia psychicznego zwiazane jest w pierwszej kolejnosci z zasada powszechno-
§ci wyboréw, stanowi od tej zasady pewne powszechnie akceptowane odstepstwo. Ma to
réwniez odniesienie do zasady bezposredniosci, poniewaz ustawodawca konstytucyjny
nie przyjal cywilistycznego rozwigzania, zgodnie z ktérym osobie ubezwlasnowolnionej
nadal przystuguja okredlone uprawnienia, a tylko nie moze ona ich osobiscie i samodziel-
nie wykonywac¢. Przyjecie zalozenia, iz ,za ubezwlasnowolnionego” glosuje opiekun jako
jego przedstawiciel ustawowy stanowiloby naruszenie zasady ,osobistego” wyboru,
a réwniez mozna byloby to traktowa¢ jako naruszenie zasady réwnosci wyboréw. Fak-
tycznie opiekun miatby bowiem dwa glosy.

V.

Problem ubezwtasnowolnienia jako przesianki utraty praw wyborczych nie byl za-
gadnieniem, ktéremu poswiecano by w literaturze wiecej uwagi”. Decydowalo o tym, jak
sie wydaje przekonanie, iz skala zjawiska trwalych i daleko idacych zaburzen zdrowia
psychicznego oraz uposledzenia umystowego jest niewielka, a osoby nimi dotknigte z re-
guly i tak nie uczestnicza w praktyce w wyborach. Nie maja wigc istotnego wplywu na ich
wynik. Wypada jednak chyba zweryfikowa¢ to podejscie. Po pierwsze, dostosowanie rze-
czywistego stanu rzeczy do zalozen lezacych u podstaw art. 62 ust. Konstytucji ma obec-
nie bezpoérednie znaczenie z punktu widzenia wymogu frekwencji w referendum zaréw-
no lokalnym, jak ogélnokrajowym (z wyjatkiem referendum konstytucyjnego). Po drugie,
szczegblnie w wyborach lokalnych, spotyka sie tak niska frekwencje wyborcza, iz licza sie
faktycznie nawet pojedyncze glosy. Po trzecie, potwierdzone przez Trybunat Konstytucyj-
ny nieprawidlowosci w stosowaniu przepiséw dotyczacych ubezwlasnowolnienia rodza
pytanie czy jest to faktycznie jedyna optymalna przeslanka pozbawienia praw wybor-
czych z uwagi na stan psychiczny.

* Rozwiazanie takie przewiduje prawo hiszpanskie, S. Grabowska, K. Sktadowski (red.), Prawo wy-
borcze do parlamentu w wybranych pafistwach europejskich, Zakamycze 2006, s. 135.
¥ K. Skotnicki, op. cit., s. 144.






Dariusz Dudek

KONSTYTUCYJNA AKSJOLOGIA WYBOROW

Rozwazajac aksjologiczne aspekty wyboréw mozna mie¢ na wzgledzie dwa obsza-
ry odmiennie pojmowanych wartosci. Z jednej strony, zagadnienia pragmatyczne i tech-
niczne, zwigzane np. z konkretnym modelem ordynacji, rola komitetéw i komisji wybor-
czych, finansowaniem procesu wyborczego itp. oraz tego skutkami dla struktury i stabili-
zacji sceny politycznej, czy efektywnosci procesu rzadzenia. Sa to niewatpliwie istotne,
wazne i ,cenne” elementy systemu wyborczego i ustroju politycznego panstwa demokra-
tycznego, zastugujace na staranne unormowanie prawne. Aksjologia to jednak takze
i przede wszystkim inna sfera warto$ci, mianowicie etycznych podstaw procesu powie-
rzania i legitymizowania funkcji wtadzy publicznej oraz jej dzialania w ramach koncepcji
dobra wspélnego. Pomimo czesto zauwazanego rozdzwigku sfery polityki i etyki — wsze-
lako nie sg to i nie powinny by¢ sfery rozlaczne.

Mozna powiedzie¢, iz wedtug wspélczesnego standardu rozumienia demokraciji,
jesteSmy ,skazani” na istnienie i funkcjonowanie takich czy innych procedur wybor-
czych, ze wszystkimi ich wadami i zaletami, bedacymi efektem diuzszej ewolucji, konty-
nuacji tradycji, badZ przeciwnie: jej odrzucania, albo jakiej$ adaptacji. Niezaleznie od cze-
stego narzekania na zalozenia ustroju demokratycznego, czy jego szczegdtowe rozwigza-
nia, podkredla si¢ w kazdym razie, ze dotychczas nic lepszego dziedzinie ustrojowej nie
wymy$lono i nie zrealizowano. Czy zatem pozostaje nam wspodliczednie tylko techniczne
(by nie rzec , kosmetyczne”) pole manewru, mozliwe zmiany w zakresie metod artykuto-
wania preferencji wyborczych, obejmujace zwlaszcza odmienne systemy wyborcze, pro-
porcjonalne, wigkszoéciowe badZ mieszane, czy réznice w ujeciu okregéw wyborczych
wielo- badZ jednomandatowych, albo sposobéw glosowania z wykorzystaniem technik
elektronicznych itp.?

Kazdy z tych elementéw zasluguje zapewne na uwagg i refleksje, wydaje sig¢ jednak,
iz warto skierowa¢ je takze na inne istotne zagadnienia, ujmujac szczegdly obecnych
i przyszlych rozwigzan praw i procedur wyborczych w wyraznej perspektywie aksjolo-
gicznej. W naszym mysleniu o demokracji i wyborach mozemy bowiem porusza¢ si¢ na
réznych plaszczyznach, od wysokiej refleksji filozoficzno-prawnej i etycznej, przez rozwa-
zania politologiczne i konstytucyjne, az po wnioski z obserwacji praktycznego obrazu wy-
boréw i ich skutkéw, zwlaszcza w sferze parlamentaryzmu.

W ramach tego pierwszego poziomu, warto tu przywotaé¢ chocby mysl Ojca Swigtego Jana
Pawta II: ... tendencja wspdlczesna zdecydowanie zmierza ku ustrojowi demokratyczne-
mu, jako najbardziej odpowiadajacemu rozumnej i spolecznej naturze czlowieka, a w kon-
sekwencji wymogom sprawiedliwoéci spotecznej. Trudno bowiem nie przyjaé, ze jezeli
spoleczenstwo sklada sie z ludzi, a czlowiek jest istotq spoleczng, to konieczne jest dopusz-
czenie kazdego do uczestnictwa — chocby poéredniego — we wtadzy. (...) Biorac pod
uwage same zalozenia, katolicka etyka spoteczna skiania si¢ do rozwigzania demokratycz-
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nego (...), rtbwnocze$nie za$ daleka jest od , kanonizowania” tego ustroju. Pozostaje praw-
da, ze kazde z tych rozwiazah — monarchia, arystokracja i demokracja — moze pod 5cile
okredlonymi warunkami stuzy¢ realizowaniu tego, co jest istotnym celem wiadzy, to zna-
czy dobra wspélnego. Koniecznym zalozeniem kazdego rozwigzania jest jednak poszano-
wanie fundamentalnych norm etycznych. Juz dla Arystotelesa polityka nie jest niczym in-
nym, jak tylko etyka spoteczna. (...) Oczywiscie, kazda dziedzina zycia wymaga specjalne-
go ustawodawstwa, ktére pozwoli jej prawidlowo sie rozwijaé. Pafistwo prawa wypelnia
w ten spos6b postulat kazdej demokracji: tworzenia spoteczefistwa wolnych obywateli,
ktérzy razem wytrwale daza do dobra wspélnego”.

Juz w tym miejscu nalezy podkresli¢, ze ujecie wyboréw w kontekscie dobra wspol-
nego jest w pelni uzasadnione takze na gruncie obowiazujacej polskiej konstytucji, aczkol-
wiek — jak sadze — mozliwe jest wyprowadzenie z tego umocowania aksjologicznego da-
lej idacych konsekwencji prawnych, niz czyni to nasza ustawa zasadnicza, a w §lad za nia
ustawodawstwo zwykle i praktyka wyborcza oraz refleksja naukowa.

Niewatpliwie, Polska w nader trudnych warunkach odbudowywata — jesli tak
mozna rzec — normalnoé¢ ustrojowa po 1989 r.Pomijajac nawet istote kontraktu z 1989 r.,
unormowanie, przebieg i wyniki kolejnych wyboréw wiadz publicznych w Polsce, pozwa-
laja na naszkicowanie swoistej politycznej osi liczbowej, na ktérej istotne punkty odniesie-
nia stanowia nie tylko zmieniajace si¢ ksztalty i barwy sceny politycznej — vide: wybory
parlamentarne: 1989, 1991, 1993, 1997, 2001, 2005; wybory prezydenckie: 1989, 1990, 1995,
2000, 2005, ale takze efekty dziataf legislacyjnych parlamentu: 1989 — nowelizacja oraz re-
wizja konstytucji PRL, 1992 — mata konstytucja i procedura tworzenia nowej, 1997 — no-
wa konstytucja. Podkre§lmy jednak, iz kolejne wybory parlamentarne ujawnialy coraz sil-
niej specyficzne negatywne cechy polskiego systemu wyborczego: jego inflacje, czyli do-
raznoé¢ regulacji prawnych dokonywanych a konto majacych sie odby¢ wyboréw i anty-
cypujacych ich mozliwe wyniki, skrajng amplitude spolecznych preferencji wyborczych,
czesto ksztaltowanych na zasadzie negatywnego wyboru (byle nie ci, co do tej pory), przy
stale wzrastajacym poziomie wycofania, apatii, czy odmowy uczestnictwa ze strony”
w istocie najbardziej przeciez zainteresowanych, czyli obywateli, a za to przy etatyzacji,
nieprofesjonalnych skadinad politykéw. A wszystko to w ramach mega-pluralizmu poli-
tycznego’. Rzeczg historykéw pozostaje rozstrzygniecie, na ile znane kompromisy bynaj-
mniej nie tylko polityczno-prawne, ale i moralne 1989 i 1997 r., w tym konstytucjonaliza-
cja doktryny ,grubej kreski”, wykluczajacej personalne rozliczenia z przesztoscig
PRL-owska, nie tylko uniemozliwily rzetelna ocene ustroju i dziatalnoéci komunistyczne-
go panstwa w latach 1944—1989 oraz tresci i skutkéw stanowionego wéwczas prawa, ale
tez na ile trwale i destrukcyjnie ,,zainfekowaly” polskie zycie polityczne i kondycje suwe-
rena, a w tym — czy wplynely na nasz model wyboréw parlamentarnych?

Przed analiza aksjologicznych aspektéw, podkreslenia wymaga prawno-pozytyw-
ny charakter odnoénych praw, co oznacza, ze chociaz ich unormowanie nie jest obojetne
w $§wietle prawno-naturalnej godnoéci i podmiotowoéci cztowieka, to jednak konkretne
uregulowanie prawa elekcyjnego jest przejawem realizacji suwerennej wladzy w pan-
stwie. W konsekwencji, uprawnienia te nie stanowig jakiej$ ogélnej i uniwersalnej wolno-

' Pamie¢ i tozsamo§¢é. Rozmowy na przetomie tysiacleci, Krakéw 2005, s. 134—136.
* Nie wchodzac w recenzowanie polskiej polityki i jej aktoréw, pomijajac wymogi poprawnosci po-
litycznej, niekiedy przypomina sie Norwidowe, kapitalne wprost westchnienie:
,Jak sie nie nudzi¢ na scenie tak malej,
Tak niemistrzowsko zrobionej,
Gdzie wszystkie wszystkich Idealy graly,
A teatr Zyciem placony” (Marionetki, 1861)
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§ci wyborczej, ale musza przyjaé postaé Sciéle reglamentowanych praw, okreslajacych
kto, kogo i w jaki spos6b wybiera. Wolnos¢ personalna uczestnika wyboréw polega na
tym, iz wylacznie jego swobodzie pozostawiona jest decyzja o tym, czy i w jakim zakre-
sie obywatel chce skorzystaé z rozlicznych uprawnienr wyborczych, na réznych etapach
procedury wyborczej, dla wyrazenia swych preferencji politycznych i personalnych’.
Jedli jednak decyduje sie na realizacje tych praw, to jedynie na warunkach z géry okreslo-
nych, gdyz zachowa¢ musi caly szereg detalicznych wymogéw prawnych. Te za$ podle-
gaja refleksji nie tylko pod wzgledem poprawnosci legislacyjnej, ale i w aspekcie warto-
8ci etyczno-prawnych.

Zgodnie z tradycyjnym podejSciem doktryny, ogoét przepiséw normujgcych sposéb
wybierania przez obywateli swych przedstawicieli do organéw wiadzy, zawartych w kon-
stytucji, ustawach zwanych w polskiej tradycji ,,ordynacjami” wyborczymi oraz w aktach
wykonawczych do ordynacji — stanowi prawo wyborcze w znaczeniu przedmiotowym.
Natomiast w ujeciu podmiotowym, prawo wyborcze to uprawnienia obywateli, jako jed-
nostek Narodu bedacego zbiorowym podmiotem suwerennoéci, do udzialu w procesie
wyborczym, stanowigce tzw. czynne i bierne prawo wyborcze. Pierwsze sprowadza sie do
prawa wybierania, czyli przede wszystkim udzialu w akcie glosowania, drugie dotyczy
prawa do bycia wybranym, czyli kandydowania. Rzecz jasna, uprawnienia wyborcze nie
ograniczaja si¢ wylacznie do tych dwéch momentéw: glosowania i kandydowania, lecz
obejmuja caly szereg innych czynnosci i towarzyszacych im szczegbélowych uprawnien,
zwigzanych m.in. z powolywaniem organéw przeprowadzajacych wybory, udzialem
w kampanii wyborczej i finansowaniu wyboréw, czy dotyczacych kwestionowania ich
wynikow.

Konstytucja RP w odniesieniu do elekcji poszczegdlnych organéw normuje podsta-
wowe zasady prawa wyborczego, zwane tradycyjnie ,przymiotnikami wyborczymi”,
przy czym ich katalog — jak wiadomo — nie jest identyczny. I tak, wybory do Sejmu sa
5-przymiotnikowe: powszechne, réwne, bezposrednie i proporcjonalne oraz odbywaja si¢
w glosowaniu tajnym (art. 96 ust. 2), wybory do Senatu sa oparte na 3 zasadach: po-
wszechnosci, bezposdredniosci i tajnosci glosowania (art. 97 ust. 2), za$ Prezydent Rzeczy-
pospolitej jest wybierany przez Nardéd w wyborach powszechnych, réwnych, bezposred-
nich i w glosowaniu tajnym (art. 127 ust. 1). Analogiczne przymiotniki, jak w wyborach
prezydenckich, okreélaja wybory do organéw stanowiacych jednostek samorzadu teryto-
rialnego (art. 169 ust. 2)*. Wskazane zasady, sposéb ich unormowania i realizacji, maja
istotny wplyw na zakres uprawnien wyborczych obywateli, charakter wyboréw i caty sys-
tem wyborczy, rozumiany jako obejmujacy unormowanie oraz pozaprawne reguty ksztat-
tujace przebieg wyboréw, np. tryb wytaniania kandydatéw przez partie polityczne, czy
mniej lub bardziej zracjonalizowane postawy wyborcéw.

Prima facie, wszystkie wskazane przymiotniki wydaja sie jednakowo donioste dla
realizacji modelu demokratycznych, wolnych i uczciwych wyboré6w wiadz publicznych,
totez nie poddaja sie jakiej$ wyrazZnej hierarchizacji. Jednak w poszczegdlnych tych para-
metrach dostrzec mozna rézny potencjat aksjologiczny, gdyz o ile powszechno$¢ i réw-
noé¢ dotycza aspektu — by tak rzec — sprawiedliwosci materialnej, o tyle bezposrednio$¢,
proporcjonalno$é badz system wiekszosciowy oraz tajnosé¢ gtosowania odnoszg sie przede

* Cho¢ w niektérych panstwach, m.in. wspéiczesnie w Belgii, istnieje obywatelski obowiazek udzia-
tu w wyborach, opatrzony sankcjami prawnymi w postaci czasowej utraty praw wyborczych, badz
okreslonej kary pienieznej, o czym jeszcze nizej.

* Przy czym samorzadowa ordynacja wyborcza dodaje jeszcze zasade proporcjonalnosci w odnie-
sieniu do rad gmin liczacych minimum 20.000 mieszkafncéw, rad powiatéw i sejmikéw woje-
wodztw.
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wszystkim do aspektu sprawiedliwosci proceduralnej wyboréw. Oczywiscie, jest to pew-
ne uproszczenie, gdy zwazy¢, iz poszczegdlne zasady wzajemnie si¢ przenikaja i warun-
kuja, przykltadowo, realizacja powszechnosci w sposéb konieczny implikuje poszanowa-
nie réwnoéci wyborczej, a ta jest tez pochodna przyjecia systemu proporcjonalnego lub
wiekszosciowego.

Zasada powszechno$ci wybordw oznacza wymog takiego uregulowania, ktére pra-
wa wyborcze przyznaje jak najszerszemu gronu obywateli. Zasada ta nie stanowi opisu
rzeczywisto$ci spotecznej ani prawnej w tym sensie, ze po pierwsze, nie oznacza dostow-
nej, bezwyjatkowej powszechnoéci uprawniefr wyborczych, po wtére za$, bynajmniej nie
jest tak, ze w praktyce wybory angazuja wszystkich, albo nawet przytlaczajaca wigkszos¢
uprawnionych do glosowania. Przeciwnie: frekwencja wyborcza w Polsce u schytku ubie-
glego i na poczatku obecnego stulecia oscyluje zaledwie w granicach potowy ogétu oséb
posiadajacych prawa wyborcze. W kazdym razie, wymoég powszechnoéci wyboréw wy-
klucza niesprawiedliwe zréznicowanie praw wyborczych, czyli z innych przyczyn, niz
oczywisty wymog osiagniecia pewnej granicy wieku, idacej w parze z dojrzatoscia i odpo-
wiedzialnoécia czlowieka, a zatem zdolnoScig do decydowania o swoim zyciu i wspoétde-
cydowania o sprawach ogétu.

Konstytucja stusznie zréwnuje przestanki podmiotowoéci w sferze publiczno-
-prawnej z pelnoletniodcia w rozumieniu cywilno-prawnym, przyznajac czynne prawo
wyborcze wszystkim obywatelom o ukoficzonym (najpdZniej w dniu glosowania) wieku
18 lat. Jednoczeénie wskazuje, iz prawa te nie przystuguja osobom, ktére prawomocnym
orzeczeniem sagdowym zostaly ubezwtasnowolnione lub pozbawione praw publicznych
albo wyborczych (art. 62 ust. 11 2), co oznacza odeslanie do odnoénych unormowan Ko-
deksu cywilnego (art. 13 i 16), Kodeksu karnego (art. 39 pkt 1 i art. 40) oraz ustawy
z 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu’ (art. 25 ust. 1 pkt 1). Zré6znicowano natomiast wie-
kowy prég zdolnosci kandydowania, czyli nabycia biernego prawa wyborczego, ktéry
wynosi: 21 lat — do Sejmu, 30 — do Senatu, 35 — na urzad Prezydenta (art. 99 ust. 112,
art. 127 ust. 2). W Swietle regulacji ustawowej, w odniesieniu do postéw do Parlamentu
Europejskiego wymaganie wiekowe jest identyczne jak w przypadku postéw na Sejm, na-
tomiast w przypadku organéw samorzadu terytorialnego, granica wieku biernego prawa
wyborczego jest tozsama z cezurg prawa czynnego, wynosi 18 lat®, a jedynie na stanowi-
ska bezposérednio wybieranego wojta, burmistrza i prezydenta miasta — 25 lat’.

Tym samym, w $wietle konstytucji wykluczone sa inne ograniczenia praw elekcyj-
nych, z powodu znanych w przeszlosci u nas i w innych pafnistwach tzw. cenzuséw wy-
borczych np.: pici (w Polsce zréwnano prawa wyborcze kobiet juz w 1918 r.?), stanu ma-
jatkowego (np. prawa szlachty , nieposesjonatéw”), domicylu, czyli wymogu okreslone-
go czasu stalego zamieszkania w kraju badZ okregu wyborczym (cenzus taki dotyczy np.
kandydatéw do Kongresu USA), wyksztalcenia (co dopuszczano w czasach rozpo-
wszechnionego analfabetyzmu), czy wyznania. Dodajmy, iz wspétczeénie w odniesieniu
do niektérych typéw wyboréw odchodzi sie od écistego wymogu obywatelstwa panistwa,
jako warunku przystugiwania praw wyborczych. W Polsce odstepstwo to wiaze si¢ z ak-
cesja do Unii Europejskiej, a polega na przyznaniu stale zamieszkalym w Polsce obywa-

* Dz. U. z2002r. Nr 101, poz. 925 z p6zn. zm.

Art. 7 ustawy z 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wo-
jewédztw; Dz. U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze woéjta, burmistrza i prezydenta miasta,
Dz. U. Nr 113, poz. 984 z p6Zn. zm.

Art. 1 dekretu Naczelnika Panstwa J. Pilsudskiego z 28 listopada 1918 r. o ordynacji wyborczej do
Sejmu Ustawodawczego, Dz.P.P.P. Nr 18, poz. 46.
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telom innych panstw UE praw wyborczych w wyborach do samorzadu terytorialnego
oraz do Parlamentu Europejskiego’.

Nie stanowia natomiast limitowania powszechnosci praw wyborczych ustanowio-
ne w konstytucji reguly incompatibilitatis, czyli niepolaczalno$ci mandatu parlamentarne-
go z okredlonymi funkcjami czy zatrudnieniem (art. 103 ust. 1) oraz adresowany do nie-
ktérych funkcjonariusz publicznych zakaz sprawowania mandatu (art. 103 ust. 2). Regu-
lacja ta jest konsekwencja zasady podziatu wladz.

Zasada powszechnosci realizowana jest nie tylko poprzez przytoczone przepisy, ale
tez znajduje dopelnienie w szeregu instytucji prawa wyborczego, poczynajac od rejestru
i spisu wyborcéw, poprzez reguly tworzenia okregéw i obwodéw glosowania, tryb zgla-
szania kandydatéw, po tryb przeprowadzania wyboréw w dziei wolny od pracy, mozli-
wos¢ glosowania poza swoim miejscem zamieszkania, a nawet poza granicami Polski
i procedure protestu wyborczego. Istotnym korelatem powszechnosci jest kadencyjnosé¢
wszystkich organéw wybieralnych, warunkujaca czestotliwo$é wykonywania praw wy-
borczych w obu ich aspektach.

Scharakteryzowana ogdlnie zasada powszechnosci stanowi niewatpliwie wartoé¢
pozytywna; w aspekcie historycznym jej realizacja byta wykladnikiem ,,uobywatelniania”
czlowieka w panstwie, stawania si¢ rzeczywistym podmiotem wiadzy publicznej, a nie
tylko adresatem i obiektem jej imperatywnych dziatan. W §wietle dzisiejszych standardow
pafnstwa demokratycznego, potwierdzonych w dokumentach prawa miedzynarodowe-
go", zasada ta wyrazona wprost albo w pojeciu ,wolnych wyboréw”, jest po prostu oczy-
wistym wymogiem organizacji wyboréw wtadz publicznych.

I'w tym momencie pojawia sie watpliwos¢ aksjologiczna, gdyz jak juz powiedziano,
zasada powszechnoSci w aspekcie czynnego prawa wyborczego nie jest i nie moze by¢ zre-
alizowana w dostownej postaci, nie stanowi ani reguty prawnej, ani opisu praktyki zycia
spolecznego, co w duzej mierze jest pochodna charakteru tego prawa. W obecnym ujeciu
konstytucyjnym ma ono niewatpliwie posta¢ uprawnienia a nie obowigzku prawnego,
przy czym na rzecz trafnosci takiego wtadnie ujecia podnoszone sg réznorodne argumen-
ty, m.in. dotyczace wolno$ciowego charakteru calej konstytucyjnej regulacji statusu praw-
nego jednostki, wyzszej rangi procedur i poziomu kampanii wyborczych, pluralizmu wy-
boréw i wzmocnienia proporcjonalnoéci, czy wreszcie nizszej wartoéci moralnej (sic!) obo-
wigzku wymuszonego prawem. Zarazem wskazywane s istotne argumenty na rzecz
,przymusu wyborczego”, zwigzane ze wzmocnieniem funkcji legitymizujacej wyboréw
w nastepstwie wiekszej frekwencji wyborczej, pelniejsza reprezentacja w parlamencie
grup gorzej sytuowanych, a zarazem ograniczeniem znaczenia opozycji pozaparlamentar-
nej, zmniejszenie znaczenia finansowania i reklamy wyborczej oraz ostabieniem wptywu
grup nacisku, wreszcie, omawiana powinno$¢ stanowi minimalny obowiazek obywatel-
ski, podobny do placenia podatkéw!.

Te rozwiazania ustawowe byly kwestionowane, pierwsze w kontekicie art. 4 ust. 1, drugie —
art. 62 konstytucji, ktérego literalne brzmienie monopolizuje prawa wyborcze w gestii wylacznie
obywateli polskich; Trybunal Konstytucyjny w kolejnych wyrokach: z 31.05.2004 r. dotyczacym
ordynacji do PE (sygn. K 15/04, OTK ZU 2004 /5A/47) oraz z 11.05.2005 r. dotyczacym Traktatu
Akcesyjnego (sygn. K18/04 OTK ZU 2005/5A/49) orzekl o zgodnosci z konstytucja tych unor-
mowan.

' M.in. w aktach ONZ, art. 21 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka z 1948 r. i art. 25 Miedzyna-
rodowego Paktu Prawa Politycznych i Obywatelskich z 1966 r. oraz w ramach systemu europej-
skiego w art. 3 Pierwszego Protokolu do Konwencji o Ochronie Prawa Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci z 1952 1.

Por. W. Sokolewicz z powolaniem na wypowiedzi innych autoréw w: L.Garlicki (red.), Komen-
tarz do Konstytucji RP, tom IV, Warszawa 2005, teza 4 do art. 62, s. 7—8.
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Nie wchodzgc w analize tych wszystkich kwestii, na blizsza uwage w kontekscie ak-
sjologii wyboréw zastuguja ostatnie z podnoszonych argumentéw pro i contra. Teza o rze-
komo nizszej warto$ci moralnej obowigzku wymuszonego prawnie'> — polega moim zda-
niem na istotnym nieporozumieniu. Jesli bowiem wiekszo$¢ przykazan Dekalogu, to zna-
czy literalnie wszystkie odnoszace si¢ do drugiego czlowieka, tozsame z uniwersalnymi
zasadami etycznymi, znajduja potwierdzenie w systemie prawnym, nieraz radykalne,
gdyz wyrazone w postaci obowigzkéw sankcjonowanych przez normy prawa karnego —
respektowanie tych dwuwarstwowych norm, moralnych a zarazem prawnych, w niczym
nie umniejsza pozytywnej oceny takich zachowan. Jasne, ze bytoby idealnie, gdyby prawo
stanowione, w tym karne, w ogole nie bylo potrzebne wobec wysokiej wrazliwosci etycz-
nej ludzi. Jest to jednak, bez wzgledu na epoke, krag kulturowy, czy ustréj panfistwowy, po
prostu nierealne, a w praktyce prawo karne w odniesieniu do niektérych oséb stanowi
swoistg ,, proteze” moralnosci. Co wiecej, zaden z dzisiaj istniejacych konstytucyjnych obo-
wigzkéw adresowanych do czlowieka badZ obywatela — nie wydaje sig¢ irrelewantny mo-
ralnie, przeciwnie: kazdy moze by¢ uzasadniany nie tylko na gruncie prawnym, ale tez
etycznym. Totez prawny obowiazek udzialu w glosowaniu — nie bylby zdeprecjonowa-
ny per se. I w tym wladnie aspekcie interesujaco wypada wskazana wyzej analogia pomie-
dzy obowigzkiem wyborczym oraz ptaceniem podatkow.

Zaznaczmy jedynie, Ze niezgrabnym jest okre$lanie prawnego obligu do udzialu
w glosowaniu mianem , przymusu wyborczego”. Analizowany obowiazek nie dotyczylby
wszak zadnego innego elementu procesu wyborczego, poza kulminacyjnym etapem glo-
sowania, przy czym i tu chodzi¢ moze jedynie o udzial, nie zaé sposéb czy kierunek doko-
nywanego wyboru personalnego. Trafnie przy tym zauwazono, ze koniecznos¢ gtosowa-
nia nie niweczy swobody wyboru, gdyz wolnoé¢ wyboréw oznacza wolnoé¢ wyboru, czy-
li nieskrepowanego wyrazania preferencji wyborczych, a nie ,, wolnosé od glosowania”."”
Natomiast bierne prawo wyborcze, kandydowanie, oraz lwia cze$¢ innych uprawnie
elekcyjnych, jak udzial w organach wyborczych, zaangazowanie w kampanii wyborczej,
wysuwanie i popieranie kandydatéw, badZ w finansowanie wyboréw, czy wreszcie skta-
danie protestéw wyborczych — pozostaja w sferze catkowicie swobodnie wykonywanych
uprawnien.

Powracajac do podstaw ewentualnego wprowadzenia obowiazku wyborczego
w zakresie udzialu w glosowaniu, zauwazy¢ nalezy, iz juz obecnie ma on wyraZne uza-
sadnienie aksjologiczne w treci polskiej Konstytucji. O ile bowiem proces wyborczy
w aspekcie ustrojowym i instytucjonalnym kojarzony jest z demokracjg, suwerennoscia,
pafnstwem prawa i pluralizmem politycznym, o tyle w kontekscie indywidualnym nie sta-
nowi tylko jednego z wielu uprawnienh w sferze politycznej, ale zwigzany jest z sama isto-
ta pafistwa, stanowigca zarazem podstawe i uzasadnienie wszelkich powinnosci praw-
nych jednostki. Tq wartoécia jest pafistwo jako dobro wspdlne, dobro powszechne, dobro
og6lu, czyli wartos¢ spoleczna, a nie abstrakcyjna i przeciwstawna wzgledem statusu in-
dywidualnych os6b, ich potrzeb i uprawnien. Taka wiladnie definicje istoty naszej pan-
stwowosci zawiera art. 1 ustawy zasadniczej: Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdlnym
wszystkich obywateli. Postrzeganie pafistwa w tych kategoriach — wyraZnie nawigzujace do
Konstytucji kwietniowej z 1935 r.— pozwala odczyta¢ w konstytucji zasade solidaryzmu
i sprawiedliwosci spolecznej, przy czym solidarno$é z innymi stanowi zaréwno dyrekty-
we interpretacji konstytucji przy stosowaniu jej przepiséw przez adresatéw, jak i moralna

? Tamze, za P. Winczorkiem.

¥ J. Galster, Kilka uwag o aksjologii prawa wyborczego, w: (A. Sylwestrzak i in. red.), Prawo wy-
borcze Rzeczypospolitej Polskiej i problemy akcesji Polski do Unii Europejskiej, Olsztyn 2003,
s. 170.
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regule koegzystencji spotecznej (1 zd. wstepu in fine). Norma art. 1 jest wigc prawnym wy-
razem solidarnosci, czemu towarzysza nie tylko prawa, ale i obowiazki jednostki. Z kolei
sprawiedliwo$¢ spoleczna stanowi materialny aspekt pafistwa prawa oraz jeden z podsta-
wowych celéw dziatan pafistwa polskiego (art. 2 in fine).

Faktem jest, Ze rozumienie dobra wspdlnego nie zostalo w naszej wspodtczesnej re-
fleksji konstytucyjnej nalezycie opisane, tak w nauce, jak orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego. Podkresla si¢ wszakze aspekt kolizyjny, prowadzacy do mozliwoéci przedioze-
nia dobra ogdélnego ponad dobro indywidualne czy partykularny interes grupowy, przy
odpowiednim ich wyposrodkowaniu, oraz zobowigzanie powszechne do poswigcania,
odpowiednio do swoich mozliwosci, intereséw wiasnych na rzecz dobra wspdlnego, jesli
to niezbedne dla prawidlowego funkcjonowania panstwa."” Trafnie stwierdzat A. Esmein,
jeszcze na poczatku XX stulecia: , patistwo jest to jakby ttumaczenie na jezyk prawniczy idei oj-
czyzny; streszcza ono w sobie wszystkie obowigzki i prawa z tym pojeciem zwigzane”."

W katalogu obowigzkéw, Konstytucja z 1997 r.jako pierwsza powinnoé¢ kazdego
obywatela wskazuje wiernoé¢ Rzeczypospolitej Polskiej oraz troske o dobro wspdlne
(art. 82), co jest korelatem koncepcji panistwa jako dobra wspélnego (art. 1) oraz stanowi
fundamentalne, oczywiste i wrecz ,naturalne” uzasadnienie dla wszelkich powinnosci
obywatelskich. Podobnie oczywisty charakter ma powszechny (dotyczacy kazdego czlo-
wieka i innych podmiotéw) obowiazek przestrzegania prawa Rzeczypospolitej (art. 83),
ktéry nawet jedli nie bylby przewidziany konstytucja, stanowilby konieczna konsekwen-
cje istnienia organizacji pafstwowej i spotecznej. Wszelkie inne konstytucyjne obowiazki
prawne jednostki, tak w sferze obronnosci, jak ponoszenia ciezaréw i Swiadczen publicz-
nych, w tym podatkéw, a takze w dziedzinie dbalosci o stan Srodowiska (art. 84—=86)
— znajduja zakotwiczenie w tym pierwszym obowigzku, troski o dobro wspdlne.

Jesli pojecie , troski” rozumie¢ zgodnie z jego znaczeniem leksykalnym i potocznym
zarazem, obejmuje ono nie tylko ,zmartwienie, niepokdj o co”, ale przede wszystkim ,dba-
fosé, staranie o co”; troskliwie to tyle, co ,wykazujgc troske, dbatos¢ o kogo (co), pieczotowicie,
starannie”". W jeszcze pelniejszym ujeciu, troska to ,,zabieganie o co$, o kogo$, zaintereso-
wanie kims, czyms, dbatos¢ o kogos, cos; zyczliwosé, pieczotowitos¢, oddanie”" .

Nie moze ulega¢ watpliwosci, ze skoro chodzi tu nie o deklaratywna tylko, wir-
tualng, ale o aktywnie przejawiang i realizowana troske, to $wiadomy (nie za$ przy-
padkowy, badz tylko nawykowy) udziat w wyborach, podobnie jak placenie danin pu-
blicznych, czy stuzba wojskowa — stanowig skonkretyzowane i kwalifikowane praw-
nie" przejawy troski o dobro wspdlne, swoiste minimum przyzwoitosci obywatelskiej.
I odwrotnie, brak poszanowania prawa, uchylanie sie od powinnosci fiskalnych, czy
lekcewazenie wymogdéw obronnosci i bezpieczefistwa panstwa — stanowia przejawy
braku tej troski, rodzace niejednokrotnie sankcje prawne, z karnymi wiacznie. Jak
w tym kontekscie zakwalifikowaé odmowe udziatu w procesie wyborczym w zakresie
elekcji glowy panstwa, parlamentu krajowego, czy organéw samorzadu terytorialne-

Zwracaja na to uwage B. Banaszak i M. Jabtoniski, por. Obowiazki podstawowe czlowieka i oby-
watela, w: L. Widniewski (red.) Wolnosci i prawa jednostki oraz ich gwarancje w praktyce, War-
szawa 2006, s. 253.

Prawo konstytucyjne, Il wyd. polskie, Warszawa 1921, s. 2.

Por. W.Doroszewski (red.), Stownik jezyka polskiego, Warszawa 1968 (reprint 1997), tom IX,
s. 269—270.

Por. B. Dunaj (red.), Stownik wspétczesnego jezyka polskiego, Warszawa 2001, tom 2, s. 443.
Trafnie podniesiono, iz jednostka moze podejmowac szereg dzialai na rzecz dobra wspdlnego po-
za obowiazujacym systemem nakazéw i zakazéw prawnych, w ramach organizacji wspoétuczest-
niczacych w realizacji zadanh publicznych, czy w codziennych zachowaniach i postawach patrio-
tycznych oraz charytatywnych; B. Banaszak, M. Jabtoiiski, op.cit., s. 254.
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go, albo w referendum decydujacym o strategicznych sprawach paiistwowych, badz
w wymiarze lokalnej wspélnoty mieszkaficéw? Nie mam watpliwosci, ze negatywnie
i to bez wzgledu na mozliwa motywacje takich postaw, np. zwiazanych z przeszloscia
epoki PRL, tj. presja konformistycznego udziatu w catkowicie pozornym akcie wybor-
czym, badZ uwarunkowanych negatywna oceng obecnych poczynan kolejnych, zmie-
niajacych sie ekip wladzy pochodzacych z wyboréw. Bardzo czeste przekonanie
wspblczesnych Polakéw, nalezacych do réznych pokolenr, warstw i grup spotecznych,
ze od ich osobistego udzialu w procesie wyborczym tak naprawde nic nie zalezy,
a réwniez sukces wyborczy w postaci uzyskania mandatu przez popieranego kandy-
data w rzeczywistosci nic nie zmieni — nawet jesli polega na falszywym pogladzie,
jest jednak faktem powaznym i niepokojacym. Juz J. J. Rousseau przez 250 laty zauwa-
zal: , Kiedy tylko ktos méwi o sprawach paristwa: Co mnie to obchodzi? — nalezy uwazaé
paristwo za zgubione”."

Poszukiwanie skutecznych narzedzi dla przywrécenia zaufania spolecznego do in-
stytucji publicznych oraz restytucji warto$ci demokracji — oczywiscie przekracza ramy te-
go opracowania i horyzont dzialania prawnika. Mozna jednak zalozy¢, Ze korekta prawa
wyborczego, a nastepnie praktyki elekcyjnej w kierunku respektowania wyraznych norm
aksjologicznych, miataby znaczacy wplyw na zmiang negatywnych postaw i ogromnej ab-
sencji wyborczej.

Podsumowujac: deklarowana prawnie, potencjalna tylko powszechnod¢ wyboréw,
przy jednoczesnym wylacznie uprawniajacym charakterze czynnego prawa wyborczego,
pozostaje w kolizji z fundamentalng powinnoscia obywatelska troski o dobro wspdlne.
Wprowadzenie prawnego obowigzku udziatu w akcie glosowania w ramach wyboréw
powszechnych i referendum®, niezaleznie od sposobu sankcjonowania tej powinnosci*
— wydaje si¢ mozliwe, a nawet celowe, choc¢by na okres przejéciowy, jednak pod warun-
kiem réwnoczesnej rewizji innych elementéw modelu wyboréw, zwiazanych z zasadami
réwnosci i proporcjonalnosci, jak réwniez systemu odpowiedzialnosci oséb pelnigcych
funkcje publiczne. Bez tego, samo wprowadzenie obligu udzialu w wyborach oznaczato-
by dzialanie catkowicie chybione, wrecz karykaturalna replike zjawisk z okresu pafistwa
ludowego.

Wedtug utartego przekonania, zasada réwnosci wyboréw polega na przystugiwa-
niu kazdemu wyborcy réwnej iloéci glosow, tzn. jednego glosu (aspekt formalny) oraz na
zapewnieniu jednakowej sity tego glosu, czyli jego potencjalnego wplywu na uksztaltowa-
nie osobowego skladu wybieranego organu (aspekt materialny). W szerszym jeszcze zna-
czeniu, zasada ta dotyczy takze innych faz postepowania wyborczego, np. chociaz zgod-
nie z konstytucja zglasza¢ kandydatéw na postow i senatoréw moga partie polityczne oraz
wyborcy (art. 100 ust. 1) ordynacja parlamentarna® usciéla te wymogi: zgloszenie kazdej
listy kandydatéw na postéw wymaga poparcia co najmniej 5.000 wyborcéw stale zamiesz-
kalych w danym okregu wyborczym, a zgloszenie kandydata na senatora powinno by¢
poparte podpisami co najmniej 3.000 wyborcéw. Istotna jest tez réwnosé szans kandyda-
tow, zwigzana m.in. z losowaniem numeréw dla poszczegdlnych list w wyborach sejmo-

Por. Umowa spoteczna, ks. III, rozdz. XV: O przedstawicielach; Warszawa 1966, s. 47 oraz s. 112.
Przy koniecznej modyfikaciji art. 250 k.k., w zakresie znamion ,zmuszania” do glosowania.
Sankcje o charakterze ,karnym”, czy to finansowe, czy w postaci przejsciowego pozbawienia
praw wyborczych — uwazalbym za niecelowe i wrecz niedopuszczalne. Warto rozwazy¢ skon-
struowanie takiego typu sankcji, ktéra oznaczalaby nie represjonowanie, a swoisty profit prawny,
przypadajacy obywatelowi wypelniajagcemu ten obowigzek, np. w zakresie ulg czy preferencji po-
datkowych.

Ustawa z 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Se-
natu Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. Nr 46, poz. 499 z p6zn. zm.

20

21

22



D. Dudek — Konstytucyjna aksjologia wyboréw 51

wych, czy alfabetycznym porzadkiem listy kandydatéw do Senatu. Ten wladnie aspekt
réwnosci wyborczej byl powaznie zachwiany przez istniejaca w poprzednim stanie praw-
nym instytugji listy krajowej kandydatéw na postow™.

Pomijajac anachroniczne odstepstwa od wymogu réwnoéci wyborczej w postaci
tzw. systeméw kurialnych (tworzenie uprzywilejowanych grup elektoratu), czy gtosowa-
nia pluralnego (z uwagi na preferencje dla pewnych waloréw wyborcéw), réwniez wspol-
czesne unormowania nie zawsze zapewniaja arytmetyczng identycznos¢ wartosci po-
szczegblnych gloséw wyborcéw. W wyborach parlamentarnych istotne znaczenie ma po-
dzial administracyjny kraju na okregi wyborcze oraz decyzja o stworzeniu jedno — lub
wielomandatowych okregéw wyborczych (co w Polsce jest regula), a w tym ostatnim
przypadku — konkretny przydzial mandatéw do obsadzenia w poszczegdlnych okregach.
Dla wykluczenia manipulacji w postaci stosowania tzw. geografii wyborczej (gerryman-
dering), ordynacja parlamentarna z 2001 r.przyjmuje podzial wojewddztw na okregi wy-
borcze oraz ustalenie liczby postéw wybieranych w poszczegdlnych okregach wedtug (mi-
nimum 7) wedtug tzw. jednolitej normy przedstawicielstwa. Stanowi ja iloraz wynikajgcy
z podzielenia catkowitej liczby mieszkanicéw kraju przez ogdlna liczbe postow.

Jak wiadomo, wybory do Senatu nie sa w $wietle konstytucji oparte na zasadzie réw-
noéci i nigdy nie byty, poczawszy od wyboréw w 1989 r., co jednak nie moze oznaczaé zu-
pelnego przekreslenia tej zasady. Gdyby chcie¢ dostownie interpretowac fakt pominiecia
w konstytugji przymiotnika réwnoéci w odniesieniu do wyboréw senatorskich, prowadzito-
by to do ewidentnej kolizji z 0ogdlna zasadq réwnoéci i niedyskryminacji, wyrazona w art. 32
konstytucji. Ordynacja z 2001 r.stanowiac, iz w wyborach do Sejmu i do Senatu glosowaé
mozna tylko osobiscie i tylko jeden raz, potwierdza aspekt formalny zasady réwnosci, ale
nie gwarantuje analogicznej sity gloséw w wyborach senackich. Ustawa ta nie przewiduje
bowiem jednolitej normy przedstawicielstwa w odniesieniu do calego kraju, tylko odgérnie
(zgodnie z preferencjami sit dominujacych w parlamencie ktéry uchwalil ordynacje) przy-
porzadkowuje iloé¢ mandatow senatorskich poszczegdlnym 16 wojewddztwom w liczbie
od 3 do 13. Konkretne liczby mandatéw niezawsze pozostaja w proporcji do liczby elektora-
tu danego wojewddztwa. Dopiero jedli wojew6dztwo nie jest jednym okregiem wyborczym
do Senatu, to liczbe senatoréw wybieranych w danym okregu wyborczym, w przedziale
od 2 do 4, ustala si¢ z uwzglednieniem jednolitej wojewd6dzkiej normy przedstawicielstwa.

Oczywiscie, te ogdlne ustalenia wymagaja blizszej weryfikacji, gdyz zasadnicze
konsekwencje dla realizacji egalitaryzmu procesu wyborczego ma przyjecie systemu pro-
porcjonalnego, badZ wigkszosciowego (o czym nizej). Juz teraz podkreélmy, ze tradycyj-
nie przymiotnik réwnosci kojarzony jest wylacznie z czynnym prawem wyborczym, po-
dobnie zreszta jak zasada powszechnosci®, co jednak nie wydaje si¢ podejéciem w pelni
poprawnym aksjologicznie. Wychodzac z trafnego zalozenia, ze kazdy komu przystuguje
bierne prawo wyborcze ma prawo zosta¢ kandydatem, L. Garlicki zauwaza, iz ,w mniej
wyrazny sposéb zasada réwnoéci odnosi sie do sytuacji prawnej juz zgloszonych kandy-
datéw”. Zwlaszcza w systemie proporcjonalnym, przy przemoznej roli partii politycz-
nych, bezwzgledna zasada réwnosci jest zastepowana zasada tzw. proporcjonalnej réwno-
Sci szans, pozwalajaca nawet na pewne preferencje dla partii silniejszych kosztem stab-
szych, jako Ze celem wyboréw parlamentarnych jest nie tylko wytonienie reprezentacji Na-

rodu, ale tez “stworzenie parlamentu zdolnego do dzialania”*.

® Podobna, solidnie uargumentowana oceng wyrazit K. Sktadowski, Wptyw list ogélnopolskich na
zasade réwnosci wyboréw, w: (A. Sylwestrzak i in. red.), Prawo wyborcze”, s. 145 i n.

* Por. K. Skotnicki, Zasada powszechnoéci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki,
1.6dz 2000, s. 111 n.

* Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2006 (10), s. 158.
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Trudno$¢ zwigzana z takim rozumieniem réwnoéci jest podwdjna, po pierwsze, na-
suwa sie watpliwos¢, czy mozliwe jest jakie$ stopniowanie réwnosci (,, réwne-réwniej-
sze”), po drugie za$, czy mozna akceptowaé rozne znaczenie i zakres zasady réwnosci, za-
leznie od typu wyboréw, do ktérych sie odnosi, a zatem np. dostownie w przypadku wy-
boréw prezydenckich oraz relatywnie na gruncie wyboréw do Sejmu, czy wrecz negowac
jej obowiazywanie w wyborach Senatu? OdpowiedZ radykalna polega na catkowitej od-
mowie waloru réwnoéci takim wyborom, gdzie ich wynik nie jest efektem tylko i wylacz-
nie glosowania na konkretnych kandydatéw w poszczegélnych okregach wyborczych, ale
jest pochodna (funkcja) takze innych czynnikéw, w tym decyzji partyjnych “baronéw” kto
moze byé kandydatem®, czy globalnego wyniku wybordéw, na terenie catego kraju, w od-
niesieniu do danego komitetu. Zdaniem J.Galstera, dochodzi tu do fetyszyzacji zasady
réwnosci, polegajacej na eksponowaniu oczywistej rownoéci w aspekcie prawa czynnego,
co ,, przy zréznicowanej pozycji wybieranych dezawuuje kategorie in extenso””.

Podsumowujac, jest oczywistym, iz zasada réwnosci wobec prawa nie jest absolut-
na i nie oznacza prymitywnego egalitaryzmu, jednak konstytucja dopuszcza wylacznie
uzasadnione zréznicowanie sytuacji prawnej podobnych podmiotéw, z zachowaniem wy-
mogoéw proporcjonalnodci i sprawiedliwosci. Zadne kryteria dopuszczalnego réznicowa-
nia zakresu praw wyborczych, w ujeciu klauzuli generalnej art. 31 ust. 3 konstytucji, nie
pokrywaja sie z celem w postaci efektywnosci dziatania reprezentacji wylonionej w dro-
dze wyboréw. Nierdwno$é¢ biernego prawa wyborczego, wynikajgca z politycznego trybu
wylaniania kandydatéw do Sejmu, koliduje zatem z konstytucyjna zasada réwnoéci, jako
og6lna zasada uregulowania statusu prawnego czlowieka i obywatela a zarazem warto-
Scig konstytucyjna.

W $wietle kolejnej zasady, literalnie wszystkie wybory wiadz publicznych w Polsce
maja charakter bezposredni, co oznacza po pierwsze, iz wyborca oddajac glos na kandy-
data, wprost decyduje o powierzeniu mandatu konkretnej osobie, po wtére, ze glosowaé
mozna jednokrotnie (w ramach danych wyboréw) i tylko osobiscie. Zasada bezposrednio-
§ci wyklucza zatem stworzenie systemu wyboréw wielostopniowych, elektoralnych (jak
np. wybory prezydenta w USA), a takze glosowanie zastepcze, przez pelnomocnika czy
przedstawiciela, jak tez przekazanie gltosu w inny sposob, np. poczta tradycyjna, badz
elektroniczng. Ta ostatnia metoda jest de lege lata wykluczona réwniez w ten sposéb, iz
karty do glosowania inne niz urzedowo ustalone lub nieopatrzone pieczecia obwodowej
komisji wyborczej, sa niewazne. Nie mozna jednak wykluczy¢, Ze w niedalekiej przyszto-
Sci prawo, juz obecnie dopuszczajace elektroniczna forme czynnosci prawnych®, bedzie
musiato dostosowac sie do wymogdéw zycia w warunkach spoleczefistwa informatyczne-
go takze w sferze techniki glosowania, np. droga e-mail. Natomiast nie narusza wymogu
osobistego glosowania udzielenie pomocy wyborcy niepelnosprawnemu, na jego proébe,
przez inng osobg, jednak z wylaczeniem czlonkéw komisji wyborczych i mezé6w zaufania.

Pierwszorzedny walor aksjologiczny zachowuje w moim przekonaniu ten pierwszy
aspekt bezposredniosci, a nie sprawa osobistego glosowania, jesli poming¢ mozliwe pro-
blemy w sytuacji ewentualnych naduzy¢ przy artykulowaniu i przekazywaniu glosu
przez podrednika, czy osoby obstugujacej wykorzystywane medium techniczne. Rozstrzy-
gajacy charakter gtosu wyborcy nie jest jednak kwestia bezdyskusyjna, za$ znacznie wigk-
sze zagrozenia plyna z faktu przyjecia systemu proporcjonalnego, niz formuly wyboréw

* Por. J. Sanocki, Ordynacja niedemokratyczna — Sejm nielegalny, w tegoz: WoJOWnicy,
Nysa 2005, s. 132—133 i passim.

7 Op. cit., s. 171.

* Por. ustawa z 18 wrze$nia 2001 r. o podpisie elektronicznym (Dz. U. Nr 130, poz. 1450
z péZn. zm.).
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dwu — czy wielostopniowych. Mam na wzgledzie to, iz zapewne nikt powaznie my3slacy
nie odmawia amerykanskim wyborom prezydenckim charakteru demokratycznego z ra-
cji ich elektoralnej konstrukcji. Natomiast spotyka sie, takze w wypowiedziach na gruncie
polskim, bardzo powazne zastrzezenia merytoryczne co do proporcjonalnosci, wiasnie
w aspekcie respektowania pozostatych zasad wyborczych.

Przechodzac do nastepnego wymiaru wyboréw, w zakresie sposobu rozstrzygania
o wynikach wyboréw i podziale mandatéw przyjete moga by¢ dwie modelowe, alterna-
tywne zasady: wyboréw proporcjonalnych, u nas zastosowana w odniesieniu do Sejmu
irad samorzadu terytorialnego, badZ wigkszosciowych, co dotyczy wyboréw Senatu i Pre-
zydenta. Historycznie wczeSniejsza zasada wigkszoséci nakazuje przyzna¢ mandat te-
mu/tym sposéréd kontrkandydatéw, ktérzy uzyskaja najwigksza ilos¢ gtoséw wyborcéw.
Wystarczajaca przy tym moze by¢ prosta, zwykla wigkszod¢ arytmetyczna, choéby
o 1 glos, albo tez wymagana jest kwalifikowana réznica, czyli wigkszos¢ o okreSlonej war-
todci. I tak, wybory Prezydenta w I turze oparte sa expressis verbis na wymogu uzyskania
tzw. wigkszoéci bezwzglednej (absolutnej), czyli liczby wigkszej niz potowa waznie odda-
nych gloséw; inaczej ujmujac, wymagane jest tu uzyskanie minimum 50% + 1 glos z ogo-
tu waznych gltoséw oddanych na kandydatéw”. Natomiast w wyborach senackich wystar-
czajaca jest kazda wigkszo$¢ uzyskanych gtoséw w stosunku do konkurentéw.

Zasada proporcjonalnoéci, majaca racje bytu tylko przy wyborach organéw wielo-
osobowych i w okregach wielomandatowych, polega na podziale mandatéw przypadaja-
cych na dany okreg na rzecz poszczegdlnych komitetéw wyborczych (tj. zgloszonych
przez nie list kandydatéw) w takiej proporcji, w jakiej pozostaje iloé¢ uzyskanych przez
dana liste gloséw waznych do ogétu waznie oddanych gtoséw w okregu. Obliczenie tej
proporcji nastepuje w oparciu nie o proste przeliczenie procentéw gloséw na liczby man-
datéw (bo to z reguly niemozliwe w sposéb Scisty), lecz o r6zne metody arytmetyczne,
z ktérych najczedciej stosowane to metody d’Hondta i St. Lagué (nazwane od nazwisk
twoércow), badz ich mutacje. Pierwsza przyjmowala ordynacja do Sejmu z 1993 r., drugg,
ale w zmodyfikowanej postaci, ordynacja z 2001 r., przy czym w wyniku dos¢ rychtej no-
welizacji ustawy™ powrécono do systemu d’'Hondta. Polega on na nastepujacym podziale
mandatéw przez komisje wyborczg pomiedzy uprawnione listy okregowe: catkowita licz-
be gloséw waznych oddanych na kazda z tych list w okregu wyborczym dzieli sie przez:
1, 2, 3, 4 i dalsze kolejne liczby calkowite, az do chwili, gdy z otrzymanych w ten sposéb
ilorazéw mozna uszeregowac tyle kolejno najwigkszych liczb, ile wynosi liczba mandatéw
do rozdzielenia miedzy te listy w danym okregu. Natomiast poszczegdlnym listom kan-
dydatéw przyznaje sie tyle mandatéw, ile spoéréd ustalonego szeregu ilorazéw przypada
jej liczb kolejno najwigkszych. W wypadku réwnosci ostatnich ilorazéw uzyskanych przez
kilka list decyduje ogdlna liczba oddanych na nie gloséw, a w razie réwnoéci i w tym
wzgledzie — liczba ,zwycigskich” obwodéw glosowania. Wreszcie, mandaty przypadaja-
ce danej liscie okregowej w wyniku opisanej operacji — uzyskuja kandydaci w kolejnosci
otrzymanej liczby gltoséw, w razie rownosci — z zastrzezeniem przewagi w ilosci obwo-
doéw, a nawet rozstrzygniecia poprzez losowanie.

System St. Lagué r6zni sie od powyzszego tym, ze inne liczby stanowia dzielniki
operacji, mianowicie wylacznie liczby nieparzyste: 1, 3, 5, 7 itd., przy czym w wersji zmo-
dyfikowanej”" pierwszy dzielnik stanowi liczba 1, 4.

* Nota bene, w $wietle art. 127 ust. 6 konstytucji analogiczny wymog jest realizowany réwniez
w II turze, skoro kazda iloé¢ gtoséw uzyskana przez jednego z dwéch kandydatéw, przewazaja-
ca w stosunku do kontrkandydata, spetnia¢ musi wymog wigkszosci bezwzglednej.

* Ustawa z 26 lipca 2002 r., Dz. U. Nr 127, poz. 1089.

* W oparciu o ktéra przeprowadzono wybory do Sejmu jesienia 2001 r.
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Zwazywszy prosta matematyczna zaleznos¢, wedtug ktérej ciag mniejszych dziel-
nikéw danej liczby daje w rezultacie wigksze ilorazy, a wigkszych dzielnikéw odwrotnie
— zrozumialym jest, ze metoda d’"Hondta preferuje silne komitety wyborcze, ktére uzy-
skuja nadreprezentacje, a metoda St. Lagué i jej mutacja przeciwnie: dowartoéciowuje wy-
niki érednich i matych komitetéw, o stabszym poparciu elektoratu. Decyzja o przyjeciu
jednej z tych metod jest w duzej mierze determinowana aktualnym ukladem sil politycz-
nych w parlamencie oraz prognozami wyborczymi dotyczacymi preferencji wyborcéw co
do sceny politycznej po wyborach.

Na ogot przyjmuje sie, Ze systemy proporcjonalne, jak i ich odmiany, czy systemy
mieszane, powstaly dla przeciwdziatania swoistej niesprawiedliwoéci systemu wigkszo$ci
(,a winner takes all” — zwyciezca bierze wszystko) oraz dla lepszego odzwierciedlenia
zréznicowania politycznego spoteczefistwa. Poniewaz jednak moga rodzi¢ niebezpieczen-
stwo nadmiernego rozdrobnienia parlamentu, a w konsekwencji niestabilnych rzadéw,
wyniki wyboréw sa dodatkowo korygowane, poprzez wprowadzenie tzw. klauzul zapo-
rowych, czyli progéw wyborczych. I tak, w naszym rozwigzaniu do podzialu mandatéw
dopuszcza sie w okregach wyborczych tylko listy kandydatéw na postéw tych komitetéw
wyborczych, ktére otrzymaly w skali kraju co najmniej 5% waznie oddanych gloséw?,
a w przypadku list komitetéw koalicyjnych wyborczych — 8%. Jedli warunkéw tych nie
spelnia listy Zadnego komitetu, badZ spetnia listy tylko jednego komitetu, progi obniza sie
odpowiednio do 3% i 5%. Ze szczegdlnych preferencji, polegajacych na wylaczeniu pro-
géw, moga skorzysta¢ komitety wyborcéw zrzeszonych w zarejestrowanych organiza-
cjach mniejszosci narodowych. W kazdym razie, ceng efektywnosci jakiej ma stuzy¢ kon-
strukcja progdéw, jest pozostawienie poza parlamentem pewnejliczby kandydatéw i repre-
zentowanych przez nie ugrupowan oraz programéw, a zatem ”zmarnowanie” jakiej$ pu-
li gloséw popierajacych ich wyborcéw™.

Przedstawiony model wyboréw proporcjonalnych budzi ogromne kontrowersje,
przede wszystkim zwiazane z faktycznym monopolizowaniem procesu wyborczego przez
komitety wyborcze partii politycznych, w konsekwencji czego, kandydaci rzeczywiécie
niezalezni — po prostu nie maja szans uzyska¢ mandatu poselskiego. W refleksji polskich
konstytucjonalistéw zastrzezenia wobec systemu proporcjonalnego podnoszone sa na
0g6l w sposéb dos¢ wywazony, badzZ sceptyczny; nawet prawnicy preferujacy efektyw-
noé¢ i stabilno$¢ rzadéw kosztem pelnej reprezentacji, dostrzegaja jednak potrzebe
uwzglednienia ,selektoratu”, czyli wiekszego wplywu wyborcéw na proces wytaniania
kandydatéw, dopuszczaja réwniez mozliwosé¢ zmodyfikowania wyboréw sejmowych po-
przez parytetowe polaczenie systemu proporcjonalnego z wigkszo$ciowym, bez koniecz-
noéci zmiany konstytucji*.

Na przytoczenie zastuguje wypowiedz W. Laczkowskiego, ktéry zgloszony pakiet
aksjologicznych postulatow de lege ferenda™ konkluduje propozycja, by do czasu uksztatto-
wania nowych, w petni dojrzatych partii politycznych, zdolnych do prowadzenia odpo-
wiedzialnej kampanii wyborczej oraz podejmowania dzialan stuzacych dalekosieznym

2 Podobny prég dotyczy wyboréw do Parlamentu Europejskiego i organéw stanowiacych samorza-

du terytorialnego, z wyjatkiem rad gmin.

W realiach polskich, w kolejnych wyborach parlamentarnych 1997, 2001 i 2005 pula ta oscylowa-
fa w granicach 10% ogoétu oddanych gloséw.

Por. m.in. wypowiedzi Z. Jarosza, St. Gebethnera i M. Dobrowolskiego w ramach XLIV Konferen-
¢ji Katedr Prawa Konstytucyjnego w 2002 r., publik. w: (A. Sylwestrzak i in. red.), Prawo wybor-
cze, s. 62n., 71n., 87n.192n.

W tym m.in. wymog nieskazitelnoéci charakteru orasz stosownych kwalifikacji merytorycznych
w postaci wyksztalcenia badZ doswiadczenia w dzialalnosci publicznej w odniesieniu do kandy-
datéw.
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celom dobra wspdlnego i slusznego dobra osobowego, wprowadzi¢ do Konstytucji RP
oraz ordynacji wyborczych regule jednomandatowych okregéw wyborczych wyrazajaca
zasade , wyboréw wigkszosciowych”. Stuzytoby to odbudowaniu zaufania wyborcéw,
wyrobieniu przekonania, ze udzial w wyborach powszechnych ma glebszy sens, a ,,poli-
tyka to nie tylko odrazajaca gra partykularnych interesow”*

Radykalne stanowisko, a limine dezawuujace zasade proporcjonalnoéci, od wielu
lat prezentuje Ruch Obywatelski na rzecz Jednomandatowych Okregéw Wyborczych,
zainicjowany w 1993 r. Pomijajac szersza, negatywna ocene skutkéw dziatania systemu
proporcjonalnego”, czy niekiedy dos¢ apodyktyczny ton argumentacji zwolennikéw
JOW, warto jednak zwréci¢ uwage na kilka ich zarzutéw natury prawnej. W szczegdlno-
§ci, nie mozna odmoéwi¢ racji twierdzeniu, Ze skoro w konstytucyjnej zasadzie , propor-
cjonalno$ci” mieszcza sie i metoda d’Hondta, i metoda St. Lagué, ktérych zastosowanie
daje inne efekty, a jednoczeénie uzyskane przez konkurencyjne partie mandaty w istocie
nie pozostaja w zadnej proporcjonalnej relacji wzajemnej wobec iloici oddanych na nie
gloséw wyborcow™ — stawia to pod znakiem zapytania sens konstytucyjnego pojecia
proporcjonalnoéci. Tymczasem, co oczywiste, niedopuszczalne jest przyjmowanie kilku
odmiennych interpretacji poje¢ prawnych, powinny one by¢ , jednoznaczne, nieciaglte””.
Wykazano tez matematycznie, ze w rzeczywisto3ci ilo§¢ mandatéw nie zalezy tylko od
ilodci uzyskanych gloséw przez dany komitet, ale i od rozkladu gloséw pomiedzy inne
ugrupowania, czego skutkiem moze by¢ strata mandatu nawet przy zwiekszeniu iloci
uzyskanych gloséw™. Ostatecznie, przyjeta wersja proporcjonalnosci jest kwestionowa-
na takze w kontekscie konstytucyjnych zasad powszechnosci, bezposredniosci i réwno-
§ci wyboréw, a taka ocena — prowadzi do konstatacji nielegalnoéci wybranego w ten
sposob Sejmu.*

Zapewne przesada jest upatrywanie Zrédel wszelkiego zla okresu transformacji
w ordynacji proporcjonalnej i odwrotnie, uznawanie postulowanego przyjecia systemu
wiekszosci za panaceum na wszelkie schorzenia polskiego zycia publicznego. Zgadzam
sie pogladem, Ze system proporcjonalny w wyborach sejmowych, premiujacy duze partyj-
ne komitety wyborcze i jedynie plebiscytarny, nie personalny charakter glosowania, do-
maga si¢ jesli nie calkowitego zastapienia, to przynajmniej uzupelnienia a nawet zréwno-
wazenia o system wyboréw wigkszosciowych w jednomandatowych okregach wybor-
czych, co najmniej w odniesieniu do Sejmu. W aspekcie aksjologicznym znaczaco popra-
wialoby to sens mandatu przedstawicielskiego, indywidualny aspekt tak elekgji, jak i od-
powiedzialnosci posta za sposéb oraz efekty wykonywania mandatu. Nie uwazam przy
tym koncepcji , jow” za cudowny $rodek leczniczy na problemy naszej elekcji parlamen-
tarnej i demokracji w ogdle. Mozna bowiem obawia¢ sig, czy przy istniejacym poziomie
naszej kultury politycznej, pierwszym realnym skutkiem takiej reformy — nie byloby

* Kierunki zmian polskiego prawa wyborczego, w: F. Rymarz (red.), Demokratyczne standardy

prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, Warszawa 2005, s. 199—210.
Sedno argumentacji w tej mierze sprowadza si¢ do konstatacji, ze ,wada ustrojowgq, ktéra lezy
u podstaw kryzysu III RP, jest zty system wyborczy — tzw. ordynacja proporcjonalna czyli par-
tyjna. Ordynacja partyjna tamie bierne prawo wyborcze obywateli, odrywa postéw od wyborcow,
odziera ich z odpowiedzialnosci, paralizuje rozdrobniony parlament, uniemozliwia sprawne rza-
dzenie krajem. Sprzyja korupcji, hamuje gospodarczy rozwoj, niszczy poczucie zwigzku obywa-
teli z Ojczyzng” — J. Sanocki, op. cit., s. 7.

W zadnej mutacji proporcjonalnosci nie jest zapewniona écista wewnetrzna proporcjonalnosé, czy-
li wielokrotno$¢ przewagi gloséw nie odpowiada wielokrotnoéci uzyskanych mandatow.

¥ Ibidem, s. 47 oraz 134.

“ Tzw. , prawo Ciesielskiego”, jw., s. 87—88

Tamze, s. 132n.
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odwrécenie regul kampanii wyborczej. W miejsce tworzenia gigantycznych komitetéw
— lokomotyw wyborczych i zabiegania o wysokie, jak najwyzsze miejsce na licie danego
komitetu, bezpardonowa walka dotyczytaby pozyskania sympatii lokalnego elektoratu
matego okregu wyborczego dla konkretnego kandydata. Juz teraz faktem jest skladanie
obietnic wyborczych bez pokrycia, dlaczegdz styl ten miatby zniknaé wraz z okregami jed-
nomandatowymi? OczywiScie, pozytywy moglyby pojawi¢ si¢ w dluzszym horyzoncie
czasu, indywidualizacja elekcji, zabieganie o mozliwo$¢ reelekcji — zapewne pozwolityby
budowac¢ personalne i odpowiedzialne podejécie do wyboréw i mandatu przedstawiciel-
skiego. Wszystko to sa jednak sprawy powolnej, zmudnej pracy i edukacji w sferze kultu-
ry politycznej, niemozliwej do przyépieszenia w drodze zaocznie zrobionej matury; pomi-
jajac przypadki geniuszu, nie spos6b przeciez przejsé bezposrednio z fazy przedszkola do
poziomu akademickiego. Uwaga ta dotyczy tez polityki i politykéw.

Ostatnia zasada wyborcza, tajnoéci glosowania, dotyczy strony technicznej kulmi-
nacyjnego etapu kazdej procedury elekcyjnej, ale tez jest nieodzownym warunkiem swo-
body artykutowania woli wyborcy, totez stanowi jego prawo a zarazem obowiazek. Gwa-
rancje tego charakteru glosowania stanowiq przypisy, nakazujace wyborcy, po otrzyma-
niu karty do glosowania, udania si¢ do miejsca w lokalu wyborczym zapewniajacego taj-
noé¢ gtosowania i nastepnie wrzucenia do urny karty do gtosowania w taki sposéb, aby
strona zadrukowana i co wigcej: zawierajaca skreslenia dokonane przez wyborce, byla
niewidoczna. Dalsze gwarancje omawianej swobody zawiera unormowanie kampanii
wyborczej, przewidujace m.in. jej zakoiiczenie na 24 godziny przed dniem wyboréw, za-
kaz az do zakonczenia glosowania podawanie do wiadomosci publicznej wynikéw
przedwyborczych sondazy, czy prowadzenia w jakiejkolwiek formie agitacji na rzecz
kandydatéw i ich list, zwlaszcza w lokalu wyborczym. ,Jawne” glosowanie, skredlanie
kandydatéw i oddawanie glosu, byloby ewidentnie sprzeczne z tym ostatnim zakazem.
Oprécz ordynacji, wolno$¢ i poufny charakter decyzji wyborcy chroni prawo karne
(por. art. 249—251 k.k.).

Rzecz jasna, dla aksjologii wyboréw i realizacji uprawniefi wyborczych obywatela
istotne znaczenie ma organizacja i przebieg calej procedury wyborczej, czego niniejszy ar-
tykut nie dotyczy. Na podkreslenie zastuguja tu jednak dwie okoliczno$ci.

Niedawno zgloszony zostal postulat przyznania konstytucyjnego statusu Pan-
stwowej Komisji Wyborczej, przy czym jest to nie tylko postulat doktrynalny, jako Ze po-
chodzi od F. Rymarza, przewodniczacego PKW*. Propozycja ta, po blizszym przedsta-
wieniu przebiegu prac konstytucyjnych i upadku analogicznego postulatu w potowie
lat 90-tych, zawiera zloZone uzasadnienie. Przede wszystkim, chodzi o umocowanie
konstytucyjne sedziowskiego skladu i instytucji PKW dla uzupetnienia regulacji obywa-
telskiego prawa wybierania i udzialu w referendum. Autor uwaza, ze PKW stala sie
w naszej praktyce ustrojowej organem kontroli pafistwowej i ochrony prawa i w tym tez
kontekscie konstytucyjnym powinna zosta¢ unormowana. Zwazywszy problem kompe-
tencji ministerialnych do wydawania rozporzadzen w , Scistych kwestiach wyborczych”,
wigzacych nastepnie sedziéw wykonujacych funkcje kontrolne i nadzorcze zwigzane
z wyborami, postuluje tez konstytucjonalizacje kompetencji PKW do wydawania uchwat
z moca rozporzadzen®.

Wedlug dalej idgcej propozycji, koniecznym jest nawet wyposazenie PKW w kom-
petencje do stanowienia rozporzadzen wykonawczych w trybie art. 92 Konstytucji RP
oraz — wobec niewystarczajgcej roli operatywnej wykladni PKW i sadéw w usuwaniu

 Por. Konstytucjonalizacja Pafistwowej Komisji Wyborczej (Wnioski de lege ferenda), F. Rymarz
(red.), Demokratyczne standardy”, s. 237n.
“ Tamze, s. 257.
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niespdjnoéci obowigzujacego prawa wyborczego — przywrécenia TK kompetencji do
ustalania powszechnie obowiazujacej wykladni ustaw*

Doktryna na ogét powsciagliwie odniosta sie do propozycji konstytucjonalizacji
PKW, ktorej stusznoé¢ zdecydowanie potwierdza praktyka. M.in. w raporcie dotyczacym
ostatnich wyboréw prezydenckich konstatuje si¢ pozytywna ocene powierzenia funkcji
kontroli finansowania kampanii wyborczej PKW — organowi o niekwestionowanej apoli-
tycznoci i profesjonalizmie, jednak dla efektywnosci tej funkcji konieczne jest wzmocnie-
nie pozycji PKW i wyposazenie jej w skuteczne narzedzia dzialania, co , potwierdza po-
stulat umocowania tego organu Konstytucji RP”.*

Problem z pewnoscig zastuguje na blizsza dyskusje, nie tyle co do samego statusu
konstytucyjnego, co ustrojowych kompetencji PKW. Nie jestem jednak pewien, czy traf-
ny jest kierunek zmierzajacy do wyposazenia tego organu w kompetencje prawotwor-
cze, co wymagaloby modyfikacji regulacji systemu Zrédel prawa, czy raczej nalezatoby
wzmacniaé jego stricte sadowe kompetencje. W tym ostatnim przypadku zasadne byto-
by powotanie Trybunatu Wyborczego, ktéry méglby funkcjonalnie by¢ powigzany z ob-
szarem kompetencji istniejacych Trybunaléw i problematyka sprawowania mandatu
parlamentarnego, a oprécz zmodyfikowanych obecnych kompetencji PKW, mégliby tak-
ze przeja¢ od Sadu Najwyzszego kompetencje w sferze orzekania o waznosci wyboréw
i referendum.

Zagadnienia te wymagaja odrebnego opracowania, podobnie, jak wielokrotnie pod-
noszona w doktrynie potrzeba opracowania calo$ciowego , kodeksu wyborczego”.* Row-
niez to zagadnienie ma wymiar nie tylko techniczno-legislacyjny, ale i glebszy. Nie trud-
no sobie wyobrazi¢, iz kodeks taki powinien zawiera¢ cze$¢ ogélna, normujacy instytucje
wspdlne dla wszystkich typéw wyboréw wladz publicznych, oraz szczegétowa, zajmuja-
cq sie specyfikg oraz odrebno$ciami proceduralnymi w obrebie réznych elekcji. Ta pierw-
sza czes¢ bylaby dogodnym miejscem dla regulacji m.in. zasad prawa wyborczego, w spo-
sOb porzadkujacy i korygujacy dotychczasowe unormowania i poglady doktrynalne,
w duchu realizacji rzeczywistej powszechno$ci, bezposrednioéci i réwnosci wyboréw.
Optymalnym stanem byloby poprzedzenie tego uregulowania nowelizacja konstytucji,
np. w zakresie rewizji obecnej fakultatywnosci glosowania, trybu zgtaszania kandydatéw,
czy wyeliminowania badZ ograniczenia systemu proporcjonalnego.

Z powyzszych rozwazan plynie uzasadniony wniosek, iz w ramach refleksji nad
potrzeba nowelizacji konstytucji, wazny obszar stanowia prawa i postepowanie wyborcze,
jednak unormowania techniczne i proceduralne powinny by¢ poprzedzone zasadniczymi
rozstrzygnieciami w warstwie aksjologicznej.

# S. J. Jaworski, Wybrane problemy prawa wyborczego Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytu-
cyjnego, w: F. Rymarz (red.), ,Demokratyczne standardy”, s. 138—9.

* Por. pr.zb. Wybory prezydenckie 2005. Monitoring finanséw publicznych, Fundacja Batorego,
Warszawa 2006, s. 98 in.

 Ostatnio m.in. przez A. Lubaczewska, Gwarancje realizacji czynnego i biernego prawa wyborcze-
go, w: F. Rymarz (red.), ,Demokratyczne standardy”, s. 178; i przez St. Gebethnera, Prawo i sys-
tem wyborczy w Swietle realizacji postanowien konstytucji, w: Z. Jarosz (red.), Parlament. Model
konstytucyjny a praktyka ustrojowa, Warszawa 2006, s. 9n.






Lech Garlicki
SEDZIA EUROPEJSKI — KUSTOSZEM WYBOROW

Europejska Konwencja Praw Czlowieka, w swym zasadniczym tekscie z 4 XI 1950,
nie zawierala zadnego wyraZnego odniesienia do praw wyborczych. Juz jednak Pierwszy
Protokét Dodatkowy do Konwencji, przyjety 20 III 1952, postanowil w art. 3, iz pafistwa-
-strony Konwencji ,zobowigzujq sig organizowa¢ w rozsgdnych odstepach czasu wolne wybory,
oparte na tajnym glosowaniu, w warunkach zapewniajgcych swobode wyrazania opinii ludnodci
w wyborze ciata ustawodawczego”. Przez wiele lat przepis ten nie znajdowal odzwierciedle-
nia w orzeczniczej dzialalnoSci organéw strasburskich; dopiero w 1987 r. Europejski Try-
bunal Praw Czlowieka wydal pierwszy istotny wyrok w materii prawa wyborczego'.
W nastepnym jednak dwudziestoleciu sytuacja ulegla zasadniczej zmianie, nie bez zwigz-
ku zreszta z ogdlnym wzrostem aktywnosci Trybunatu. Dzisiaj mozna juz méwié o ufor-
mowaniu sie bogatego i rozbudowanego orzecznictwa dotyczacego wolnych wyboréw,
a wiec o pojawieniu si¢ — w skali europejskiej — uniwersalnych standardéw wigzacych
ustawodawce krajowego.

Kwestie te staly si¢ niedawno przedmiotem oméwiefh w polskiej literaturze przed-
miotu’ i nie ma potrzeby, by ponownie przedstawiaé je w sposéb szczegdtowy. Te uwagi
ograniczy¢ wiec mozna jedynie do: 1) przypomnienia najistotniejszych linii orzecznictwa
ETPCz w materii prawa wyborczego; 2) zasygnalizowania, jak powiazanie z materia pra-
wa wyborczego moze rzutowac na sposéb stosowania przez Trybunat innych praw i wol-
nodci gwarantowanych przez Konwengje.

1. Sposéb pojmowania przez ETPCz zakresu i zasad interpretacji art. 3 Protokotu Nr 1
mozna scharakteryzowa¢ trzema uwagami ogdlnymi.

Po pierwsze, gdy chodzi o role tego przepisu, Trybunat podkreéla, ze Europejska
Konwencja Praw Czlowieka zbudowana jest wokét pewnego generalnego systemu warto-
Sci, akcentujacego w szczegdlnosci, ze — jak wskazano w Preambule Konwencji — zagwa-
rantowanie praw i wolnoéci jednostki mozliwe jest tylko w ,rzeczywiscie demokratycznym
ustroju politycznym”, za$ elementami wspélnego dziedzictwa europejskiego sa , poszanowa-

! Wyrok z 2 Il 1987, Mathieu-Mobhin i Clerfayt p-ko Belgii. Cho¢ sprawa dotyczyta — bardzo lokal-
nego — sporu o prawo zasiadania w lokalnych zgromadzeniach przedstawicielskich oséb nalezg-
cej do grupy narodowosciowej innej niz dominujaca w danym regionie, do dzi§ pozostaje podsta-
wowym precedensem, okreélajacym sposéb rozumienia art. 3 Prokototu 1.

Zob. L. Garlicki: Prawo parlamentarne w orzecznictwie ETPCz [w:] Zagadnienia prawa parlamen-
tarnego. Materiaty XLVIII Ogélnopolskiego Zjazdu Katedr i Zakladéw Prawa Konstytucyjnego,
Serock 1—3 czerwca 2006, Warszawa 2007......; A. Goluch: Zasada wolnych wyboréw w orzecznic-
twie ETPCz, PSej 2007, nr 2.
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nie wolnosci i rzqddéw prawa”. Te ogdlne sformulowania wskazuja pewien kontekst ogélniej-
szy, stanowiacy przestanke realnosci ochrony poszczegélnych praw i wolnoéci. Koniecz-
nym elementem tego kontekstu jest demokracja polityczna, wiec m. in. demokratyczne
prawo wyborcze. Z tego wzgledu, art. 3 Protokotu Nr 1 zajmuje szczegdlnie eksponowa-
ne miejsce w calym systemie praw i wolnoéci gwarantowanych przez Konwencje’.

Po drugie, gdy chodzi o zakres tego przepisu, art. 3 Protokotu Nr 1 ustanawia, z jed-
nej strony — og6lna zasade ,wolnych wyboréw”, a — z drugiej strony — takze podmio-
towe prawa wyborcze jednostki, tzn. zaréwno czynne, jak i bierne prawo wyborcze®.
Oznacza to, ze Trybunal powolany jest do ustalania standardéw dotyczacych zar6wno in-
stytucjonalnego prawa wyborczego, jak tez ujecia praw wyborczych jednostki. Zarazem,
sformutowanie omawianego przepisu wyrazZnie odnosi go tylko do ,wyboréw ciata usta-
wodawczego”. Obejmuje wiec, poza parlamentem krajowym, takze wybory do Parlamen-
tu Europejskiego’. Poza przedmiotowym zakresem art. 3 Protokolu Nr 1 pozostaja nato-
miast wybory lokalnych organéw samorzadowych’, a takze referenda’.

Po trzecie, gdy chodzi o sposéb stosowania tego przepisu, Trybunat zdaje sobie
sprawe, Ze regulacja kwestii wyborczych, z uwagi na szczegdlnie silny zwigzek z polity-
ka, musi pozostawiaé poszczegdlnym panistwom swobode wyboru rozwiazan, ktére naj-
lepiej koresponduja z ich historia, tradycja i aktualnymi uwarunkowaniami. Z tego wzgle-
du, organy strasburskie — przy ustalaniu standardéw o uniwersalnie wigzgcym charakte-
rze — muszga szanowac istnienie szerokiego ,marginesu swobody” (margin of apprecia-
tion) regulacyjnej ustawodawcy narodowego. Margines ten jest tu zdecydowanie szerszy
niz w odniesieniu do niektérych innych praw i wolnoéci, zwlaszcza tych, ktére sa bezpo-
Srednio powiazane z godnoscia czy integralnoscia jednostki ludzkiej.

2. Ten ,margines swobody” regulacyjnej jest szczegélnie akcentowany w odniesie-
niu do sfery instytucjonalnej. Kazde panstwo nalezace do Rady Europy musi nada¢ swe-
mu ustrojowi charakter demokratyczny. Nie ma jednak Zadnego jednolitego standardu ani
co do formy rzadéw ani co do struktury wladz centralnych. Cho¢ wszedzie musi istnie¢
parlament o odpowiednio silnych kompetencjach i pochodzacy z demokratycznych wybo-
row, to mozliwe jest nawet, gdy dyktuja to wzgledy tradycji, zachowanie modelu, w kté-
rym — jak w Wielkiej Brytanii czy w RFN — jedna z izb parlamentu nie pochodzi z wy-
boréw®. Przede wszystkim jednak swoboda regulacyjna pafistwa odnosi sie do okredlania
sposobu dokonywania wyboru ,,swojego” parlamentu, wiec do decydowania, jaki system
wyborczy nalezy przyjaé.

° Mathieu-Mohin i Clerfayt p-ko Belgii, jw., § 47.

Jak wskazano w wyroku z 19 X 2004, Melnychenko p-ko Ukrainie (§ 59): ,, prawo kandydowania
w wyborach... stanowi inherentny skladnik idei [przywolanej w Preambule Konwencji] rzeczywi-
Scie demokratycznego ustroju politycznego”.

Wyrok z 18 I1 1999, Matthews p-ko Zjednoczonemu Krélestwu.

Chyba, ze przystuguja im kompetencje do samoistnego stanowienia aktéw o mocy powszechnie
obowiazujacej; kompetencje do wykonawczego stanowienia przepiséw prawa lokalnego nie wy-
starcza do uznania danego organu za , cialo ustawodawcze” (postanowienie z 5 IX 2000, Malarde
p-ko Frangji; postanowienie z 25 I 2000, Czerepkov p-ko Rosji; wyrok z 6 X 2005, Hirst p-ko Zjed-
noczonemu Krélestwu (no. 2); postanowienie z 11 IV 2006, Mélka p-ko Polsce), a takze wybory
prezydenckie, chyba Ze konstytucja przyznawalaby prezydentowi samoistne kompetencje ustawo-
dawcze (postanowienia ETPCz: z 27 V 2004, Guliev p-ko Azerbajdzanowi i z 2 IX 2004, Boskoski
v. FYRoM; zob. tez postanowienia EKomPCz: z 21 X 1998, Baskauskaite p-ko Litwie i z 14 XII 1989,
Habsburg-Lothringen p-ko Austrii).

Np. postanowienie ETPCz z 7 IX 1999, Hilbe p-ko Lichtensteinowi.

Taka byta intencja twércéw Pierwszego Protokotu i dlatego ,art. 3 stosuje sie tylko do wyboru ciala
ustawodawczego, lub — gdy ma ono dwie lub wiecej izb — przynajmniej do wyboru jednej z nich”
(Mathieu-Mohin i Clerfayt, jw., § 53 — zob. jednak zdanie odrebne sedziego Pinheiro Farinha).
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Jak juz wspomniano, Trybunat akcentuje zwiazek wolnych wyboréw z zasada plu-
ralizmu politycznego, ale zdaje sobie tez sprawe z politycznej delikatnosci regulacji prawa
wyborczego. W plaszczyZnie wyboru systemu wyborczego i nadania mu szczegdlowej
formy prawnej panstwom pozostaje szeroki margines swobody decyzyjnej i moga one sa-
modzielnie ustala¢, jakie rozwigzania sa najwlasciwsze dla ich systemu politycznego. ,Na
tle art. 3 Protokotu 1, kazdy system wyborczy musi by¢ oceniany w Swietle politycznej ewolucji da-
nego patistwa; rozwigzania, ktére bytyby nie do zaakceptowania w kontekscie jednego systemu, mo-
gq znajdowaé uzasadnienie w kontekscie innego systemu, dopoki tylko system ten tworzy warunki
pozwalajgce zapewni¢ swobode wyrazania opinii ludnosci w wyborze ciala ustawodawczego™.
Oznacza to, ze nie mozna z Konwencji wyprowadza¢ nakazu wprowadzenia konkretnego
systemu wyborczego, np. systemu proporcjonalnego lub wigkszo$ciowego. Konwencja nie
tworzy tez bezwzglednego obowiazku, aby ,wszystkie glosy koniecznie miaty jednakowg wa-
ge dla wyniku wyboréw i aby wszyscy kandydaci mieli jednakowq szanse zwyciestwa”". Nie ma
zakazu wprowadzania pewnych deformacji wyniku wyborczego, np. poprzez stosowanie
systemu okregéw jednomandatowych i zasady wiekszodci wzglednej'" albo poprzez usta-
nawianie progéw wyborczych przy systemie proporcjonalnym®.

To, od dwudziestu juz lat utrzymujace sie stanowisko Trybunalu®, zostalo ostatnio
potwierdzone w wyroku z 30 I 2007, Yumak i Sadak p-ko Turcji, uznajacym ze ustanowie-
nie dziesigcioprocentowego progu w wyborach do parlamentu nie naruszylo ,swobody wy-
razania opinii ludnosci w wyborze ciata ustawodawczego”, gwarantowanej przez art. 3 Proto-
kotu Nr 1. Trybunat potwierdzit ustalenia z wyroku Mathieu-Mohin i Clerfayt, przypomi-
najac, ze Konwencja nakazuje, by wyborcom zapewniona byla swoboda wyrazania swej
woli, ale tez nie pozbawia pafistwa swobody w decydowaniu, jaki wariant systemu wy-
borczego jest dla niego najlepszy. Ten margines swobody pafistwa przybiera szczegélnie
szeroki wymiar w odniesieniu do progéw wyborczych, zwtaszcza, ze istnieje uzasadnie-
nie dla rozwigzan przeciwdziatajacych nadmiernemu i antyproduktywnemu rozdrobnie-
niu parlamentu. Cho¢ byloby ,pozgdane, aby doszto do obnizenia progéw wyborczych iflub, aby
ustanowiono inne mechanizmy korekcyjne dla zapewnienia optymalnej reprezentacji réznych kie-
runkéw politycznych w sposob nadajgcy sie do pogodzenia z celem tej requlacii, tzn. ksztattowaniem
stabilnych wigkszosci parlamentarnych, Trybunat uwaza, ze w tej materii nalezy pozostawi¢ dosta-
teczng swobodg decydentowi krajowemu” .

Podobne jest podejécie Trybunalu do formowania granic okregdéw wyborczych.
Uznaje sig, oczywiscie, ze rzetelne uregulowanie tej kwestii ma znaczenie dla materialnej
réwnoséci prawa wyborczego, wiec stanowi konieczna przestanke uznania, ze wybory

’ Wyrok Mathieu—Mohin i Clerfayt, jw., § 54. Zob. tez — ostatnio — Melnychenko p-ko Ukrainie,
jw., § 55.

Tamze.

W sprawie Partii Liberalnej, EKomPCz wskazala (raport z 18 XI 1980), ze , nie jest przypadkiem,
iz art. 3 starannie unika wigzania Pafistw w kwestiach ksztaltowania systemu wyborczego i nie
dodaje wymagania ,réwnoéci” do sformulowanego w nim wymagania ,tajnoéci glosowania”...
System wigkszosci wzglednej... jest lub byt stosowany w wielu demokratycznych panstwach”.
Postanowienie ETPCz z 7 VI 2001, Federacion Nacionalista Canaria p-ko Hiszpanii, gdzie — po-
wolujac argument hiszpafiskiego Trybunatu Konstytucyjnego, ze progi wyborcze zapobiegaja
nadmiernemu i dysfunkcjonalnemu rozdrobnieniu parlamentu — wskazano, iz , nic w orzeczeniu
TK nie wskazuje, aby badane ustawodawstwo wyborcze mialo charakter arbitralny lub nadmier-
nie ograniczajacy, ani aby zagrazalo swobodzie wyrazania opinii ludnoéci w wyborze ciala usta-
wodawczego”.

O konsekwencji orzeczniczej Trybunatu $wiadczy fakt, Ze nie bylo dotad wypadku uznania przez
niego naruszenia art. 3 Protokotu Nr 1 w sferze ustrojowych rozwigzan systemu wyborczego.
Par. 77. Wyrok ten, podjety przez Izbe ETPCz stosunkiem gloséw 5:2, nie jest jeszcze prawomoc-
ny, bo moze dojé¢ do rozpatrzenia sprawy przez Wielka Izbe ETPCz.
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zostaly zorganizowane ,w warunkach zapewniajgcych swobodg wyrazania opinii ludnosci”.
Uznaje sie tez jednak, ze panstwu przystuguje szeroki margines swobody w ocenie, czy
i kiedy nalezy dokonaé aktualizacji okregéw wyborczych®. Zawsze Trybunal opiera
swoje rozstrzygniecie na zastosowaniu zasady proporcjonalnoéci, wiec na ocenie, czy
rozwigzania przyjete przez ustawodawce krajowego znajduja uzasadnienie w warto-
Sciach i zasadach stanowiacych aksjologiczng i prawna podstawe EKPCz. Przyznanie
wiec panstwom szerokiego marginesu swobody regulacyjnej nie oznacza wyrzeczenia
si¢ przez Trybunal prawa do kontroli, czy — w konkretnej sytuacji — margines ten nie
zostal przekroczony.

3. WyrazZnie wida¢ to w podejéciu Trybunatu do oceny ksztattowania praw wybor-
czych obywateli. ,Stwierdzenie [art. 3] 0 “warunkach zapewniajgcych swobode wyrazania opinii
ludnosci w wyborze ciata ustawodawczego” zaktada przede wszystkim (poza swobodgq wyrazania
opinii, i tak juz chroniong przez art. 10 Konwencji) zasadg réwnego traktowania wszystkich oby-
wateli w wykonywaniu ich czynnego i biernego prawa wyborczego”*. W tej dziedzinie orzecz-
nictwo Trybunatu zna wiele przypadkéw stwierdzenia naruszenia Konwencji przez pai-
stwa czlonkowskie.

Takze jednak przy ksztalttowaniu czynnego i biernego prawa wyborczego, paf-
stwom przystuguje ,bardzo znaczny margines swobody decyzyjnej””. Prawa wyborcze nie
maja absolutnego charakteru, wiec ,paristwa mogq, poprzez swoje przepisy, uzaleznié¢ czynne
i bierne prawo wyborcze od spetnienia okreslonych warunkoéw i nie jest to, w zasadzie, wykluczone
na tle art. 3 Protokotu Nr 1”7*. Ocena, czy ustanowienie takich warunkéw bylto zgodne
z Konwencja nalezy do Trybunalu, ktéry stosuje metodologie podobna (lecz — nie iden-
tyczna”) jak przy analizie dopuszczalnodci ograniczenn praw politycznych i wolnoScio-
wych, gwarantowanych w art. 8—11 Konwencji. Bada si¢ wiec, czy ograniczenia praw wy-
borczych zostaly ustanowione przez ustawe, czy stuza uzasadnionemu celowi oraz — co
w praktyce najwazniejsze — czy nie przybieraja charakteru nieproporcjonalnie dolegliwe-
go i czy nie naruszaja samej istoty tych praw pozbawiajac ich skutecznosci. Surowsze kry-
teria oceny odnosi sie do ograniczen czynnego prawa wyborczego, a nieco wigcej swobo-
dy regulacyjnej pozostaje przy normowaniu biernego prawa wyborczego. W oparciu o po-
wyzsze kryteria Trybunat bada odrebnie kazda zakwestionowanag regulacje wyborcza, za-
wsze biorac pod uwage szczegdlne cechy systemu wyborczego, sytuacji politycznej i tra-
dycji konstytucyjnej danego panstwa.

W odniesieniu do czynnego prawa wyborczego, najistotniejsza ostatnio wypowiedz
Trybunatu stanowi wyrok z 6 X 2005, Hirst p-ko Zjednoczonemu Krélestwu, dotyczacy
przepiséw brytyjskich, przewidujacych pozbawienie praw wyborczych oséb, ktére dopu-
Scily sie przestepstw karnych, jezeli jeszcze odbywaja one kare pozbawienia wolnosci. Try-
bunal wskazal, ze takie pozbawienie praw wyborczych nie moze przybiera¢ charakteru
uniwersalnego czy automatycznego, gdy praw wyborczych pozbawione sa ex lege wszyst-
kie skazane osoby znajdujace si¢ aktualnie w wiezieniu. Naruszenia Konwencji dopa-
trzono sie takze w przepisach wloskich przewidujacych, w podobnie generalny sposéb,

Postanowienie z 4 IV 2006, Bompard p-ko Francji. Trybunat uznat, ze we francuskich wyborach
parlamentarnych z 2002 r. (cho¢ nie poprzedzono ich aktualizacja granic okregéw wyborczych)
nie pojawily sie takie zréznicowania sily glosu, ktére stanowilyby naruszenie art. 3 Protokotu
Nr 1.

'* Wyrok Mathieu-Mohin i Clerfayt, jw., § 54.

Wyrok z 16 III 2006, Zdanoka p-ko Lotwie, § 103 z powolaniem wczesniejszego orzecznictwa.
Wyrok z 6 IV 2000, Labita p-ko Wiochom, § 201 — ograniczenia praw wyborczych oséb skazanych
za dzialalnoé¢ w przestepczosci zorganizowane;.

¥ Wyrok Zdanoka, jw., § 115a.
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zawieszenie praw wyborczych 0séb, wobec ktérych orzeczono bankructwo®. Czym innym
jest natomiast pozbawienie praw wyborczych o charakterze zindywidualizowanym, gdy
prawo przewiduje, Ze sad moze orzec takie pozbawienie wobec konkretnych oséb, ktére
skazuje sie za popetnienie okre$lonych przestepstw.

W odniesieniu do biernego prawa wyborczego panstwom pozostawia si¢ wiecej
marginesu swobody decyzyjnej’'. Zawsze jednak ograniczenia takie podlegaja kontroli
z punktu widzenia wskazanych wyzej kryteriéw, zawsze tez Trybunat bada, czy wpro-
wadzono je zgodnie z zasadami prawidlowej legislacji i czy nie przybraly one ,nadmier-
nego” charakteru . Dotychczasowe orzecznictwo czeSciej jednak potwierdzato, niz kwe-
stionowalo rozwigzania przyjmowane w poszczegélnych krajach®. Szczegélnie interesu-
jaco rysuje sie problem dopuszczalnosci ograniczania biernego prawa wyborczego ze
wzgledu na dawniejsze uwikliania kolei zyciowych kandydata, zwlaszcza gdy stawiaja
one pod znakiem zapytania lojalnoé¢ kandydata wobec panstwa, w ktérego parlamencie
mialby zasiaéé. W wyroku z 16 III 2006, Zdanoka p-ko ELotwie, Wielka Izba zaakceptowa-
ta takie rozwigzanie, zaznaczyla jednak wyraznie, iz ustanawianie ,, polityczno-historycz-
nych” ograniczen prawa do kandydowania mozliwe jest tylko w sytuacjach wyjatkowych
i zawsze musi spelniaé funkcje prewencyjng, tzn. przeciwdzialaé¢ aktualnie istniejacym
zagrozeniom®. Niedopuszczalne byloby natomiast nadanie im czysto punitywnego cha-
rakteru, wiec traktowanie ich wylacznie jako sankcji za postgpowanie danej osoby
w przesztosci.

* Wyroki z 23 III 2006: Campagnano p-ko Wtochom; Albanese p-ko Wiochom; La Frazia p-ko Wto-
chom; Vitiello p-ko Wtochom. Takze wyrok z 29 VI 2006, Chiumiento p-ko Wlochom.
? Melnychenko..., § 57; wyrok z 28 III 2006, Sukhovetskyy p-ko Ukrainie, § 51.
2 Np. wyrok z 9 IV 2002, Podkolzina p-ko Lotwie, w ktérym — w wymiarze materialnym — uzna-
no, ze dopuszczalne jest wymaganie, by kandydat do parlamentu wykazywat si¢ dostateczng zna-
jomoscia jezyka urzedowego. W wymiarze proceduralnym, orzeczono jednak naruszenie Kon-
wengji, bo nie zostaly zapewnione warunki, by stwierdzenie znajomoéci jezyka byto dokonywane
przez organ spelniajacy choéby minimalne wymagania bezstronnosci, kryteria orzekania tego or-
ganu byly sprecyzowane w obowigzujacym prawie, a procedura zapewniala ochrone przez moz-
liwoscia podejmowania arbitralnych decyzji. Z kolei, w wyroku z 11 I 2007, Russian Conservative
Party of Entrepreneurs and Others p-ko Rosji, uznano, ze dyskwalifikacja catej listy wyborczej,
wiec — w konsekwencji — wykluczenie wszystkich kandydatéw danej partii z udzialu w wybo-
rach, wynikajace z przepisu ordynacji wyborczej przewidujacego taka sankcje za zloZenie przez
niektérych kandydatéw nierzetelnej informacji o ich stanie majatkowym, narusza art. 3 Protoko-
tu Nr 1, zwlaszcza, ze brak tez byto odpowiednich gwarancji proceduralnych.
Konwencja dopuszcza wiec np. uzaleznienie prawa kandydowania od ciagloéci rezydowania na
terytorium kraju (tak, ostatnio, postanowienie z 6 II 2007, Doyle p-ko Zjednoczonemu Krélestwu),
od wniesienia kaucji wyborczej (wyrok z 28 III 2006, Sukhovetskyy p-ko Ukrainie) czy od spelnie-
nia przez kandydatéw warunku znajomosci jezyka urzedowego (wyrok z 9 IV 2002, Podkolzina
p-ko Lotwie zob. jednak wyzej, przyp. 22).
Za zgodne z Konwencja uznano wiec permanentne pozbawienie biernego prawa wyborczego
0sob, ktére aktywnie uczestniczyly w dziataniach kierownictwa Komunistycznej Partii Lotwy
w tym okresie 1991 r., gdy partia ta przygotowywata antyniepodlegtoéciowy zamach stanu. Try-
bunat wskazal, ze: , Stanowisko wiladz totewskich, iz dawniejsza pozycja skarzacej we wtadzach
KPL, powiazania z jej dzialaniami, a raczej — zaniechaniami, w czasie wydarzeh 1991 r., nadal
uzasadnia pozbawienie jej biernego prawa wyborczego do Sejmu, moze by¢ uznane za pozostaja-
ce w harmonii z wymaganiami art. 3 Protokotu nr 1... Cho¢ tego typu unormowanie trudno byto-
by uzna¢ za akceptowalne w niektérych systemach politycznych, np. w panstwach o ustabilizo-
wanym i opartym na dziesiecioleciach lub stuleciach systemie demokracji politycznej, to mozna je
zaakceptowa¢ w odniesieniu do Lotwy, biorac pod uwage historyczny—polityczny kontekst dyk-
tujacy jego ustanowienie i biorac pod uwage zagrozenie, jakie dla nowego demokratycznego po-
rzadku rodzi odradzanie si¢ idei, ktére — gdyby zyskaty mozliwo$é umocnienia sie¢ — mogtyby
si¢ okaza¢ zdolne do przywrécenia dawnego rezimu” (§ 132—133). Zob. tez jednak zdania odreb-
ne do tego wyroku.

23
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Ochrona biernego prawa wyborczego odnosi si¢ do calego okresu zasiadania w par-
lamencie: art. 3 Protokotu Nr 1 ,gwarantuje kazdemu prawo do kandydowania w wyborach i —
w razie wyboru — prawo do wykonywania mandatu”®. Zasade ta trzeba szanowaé przy usta-
laniu sytuacji, w ktérych nastepuje przedterminowa utrata mandatu. Z jednej wiec strony,
utrata mandatu stanowi¢ zawsze musi sankcje ostateczng i musi pozostawaé w proporcji
do celéw, ktorych realizacji ma stuzy¢®. Z drugiej strony, przestanki i wymagania uzyska-
nia oraz pelnienia mandatu musza by¢ ustalane przed jego uzyskaniem i objeciem. ,Gdy
juz sig dokonato wolne i demokratyczne wyrazenie woli przez wyborcéw, Zadne nastepcze modyfi-
kacje organizacji systemu wyborczego nie mogq naruszac tej decyzji, chyba zZe zachodzg wzgledy ko-
niecznoéci dla porzqdku demokratycznego”. Innymi stowy, jezeli — z jakichkolwiek powo-
déw — ustawodawca dochodzi do wniosku, Ze konieczne jest natozenie na deputowanych
nowych obowigzkéw, ktérych niewypelnienie powodowac ma utrate mandatu, to rozwia-
zania takie moze by¢ zastosowane tylko prospektywnie, od najblizszych wyboréw. Traf-
nie zaznacza sig, ze w tle takiego stanowiska ETPCz tkwi przekonanie o koniecznosci sza-
nowania zasady lex retro non agit w pafstwie demokratycznym®.

II

1. Nie wszystkie panstwa mialy dotad okazje poddania swoich unormowan czy
praktyk wyborczych pod oceng ETPCz. Takze Polska znajduje si¢ w takiej sytuacji, bo —
cho¢ jestedmy jednym z najwiekszych ,klientéw” systemu strasburskiego — nigdy dotad
Trybunal nie wydal orzeczenia oceniajacego poszanowanie art. 3 Protokotu Nr 1 przez
nasz kraj”. Zarazem jednak przypomnie¢ nalezy, wspomniane juz wyzej, przedwiadczenie
ETPCz o szczegdlnej roli wolnych wyboréw w panistwie demokratycznym. Oznacza to m.
in., Ze jezeli pojawia si¢ zarzut naruszenia jakiejkolwiek z wolnosci i praw gwarantowa-
nych przez Konwencje, a naruszenie to mialo si¢ dokona¢ na tle kontekstu wyborczego, to
kontekst ten zostaje wziety przez Trybunal pod uwage, zwlaszcza przy ustalaniu sposobu
stosowania zasady proporcjonalnosci. Innymi stowy, powiazanie z kwestiami wyborczy-
mi stanowi jeden z istotnych elementéw w wyznaczaniu granic dopuszczalnej ingerencji
wladz publicznych w swobode jednostki.

® Wyrok z 11 VI 2002, Sadak i inni p-ko Turcji, par. 33.

* Naruszeniem tego wymogu proporcjonalnosci jest uznanie, ze konsekwencja rozwigzania partii
politycznej z powodu naruszenia konstytucyjnego wymogu zasady laickosci panstwa, jest wyga-
$niecie mandatéw deputowanych tej partii (wyroki z 5 IV 2007 — Ilicak p-ko Turcji; Kavakci p-ko
Turcji; Silay p-ko Turcji).

Wyrok z 15 VI 2006, Lykourezos p-ko Grecji, w ktérym uznano, ze naruszeniem Konwengcji byto
wprowadzenie w trakcie kadencji parlamentu zasady, iz mandat parlamentarny jest niepotaczal-
ny z wykonywaniem zawodu adwokata i — wynikajgce z tego — stwierdzenie utraty mandatu
przez skarzacego. Trybunal nie wypowiadat sig, czy — prospektywnie — mozna byto ustanowi¢
tego typu niepotaczalnoéé. Natomiast zauwazyl, Ze nagte pojawienie sie tej niepotaczalnoéci , za-
skoczylo tak deputowanego, jak i jego wyborcéw w trakcie sprawowania mandatu” (par. 55). To
samo rozumowanie stanowito — jak si¢ wydaje — przestanke uznania przez polski TK, w wyro-
ku z 11 V 2007, niekonstytucyjnosci przepiséw , ustawy lustracyjnej” o wygadnieciu mandatéw
przedstawicieli, ktérzy nie ztozyli nowych odwiadczen lustracyjnych.

A. Gotuch: Glosa do wyroku ETPCz w sprawie Lykourezos przeciwko Grecji, PSej 2007, nr 1, s. 156.
Najblizszy tej problematyce byt wyrok z 15 I 2001, Iwaficzuk p-ko Polsce, wydany na tle sytuacji,
gdy w trakcie glosowania do parlamentu w jednym z wiezief, zazadano poddania sie przez wiez-
nia rewizji osobistej polaczonej ze zdjeciem wszystkich czesci ubrania w obecnoéci grupy strazni-
kéw. Odmowa spowodowala nie wpuszczenie wieZznia do lokalu wyborczego, wiec uniemozli-
wienie oddania glosu. Trybunat uznat, ze skarzacy zostal poddany ,, ponizajgcemu traktowaniu”,
wiec doszlo do naruszenia art. 3 Konwencji. Nie rozpoznawano natomiast tej sprawy pod katem
art. 3 Protokotu Nr 1.
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W tej perspektywie mozna wskaza¢ szereg spraw polskich, w ktérych — cho¢ orze-
kano o zarzucie naruszenia innych wolnoéci i praw — w tle rozstrzygniecia ETPCz znaj-
dowatlo si¢ takze uznanie szczegdlnej roli wyboréw i praw wyborczych.

2. Na og6l, takie wyborcze tlo rzutuje na zwezZenie zakresu, w jakim dopuszczalne sg
ograniczenia wolnosci i praw jednostki. Rysuje sie to zwlaszcza w odniesieniu do swobody
wyrazania pogladéw, gwarantowanej przez art. 10 EKPCz. Jak wiadomo, orzecznictwo
ETPCz od dawna uznaje, Ze zakres ograniczania tej swobody zalezy — w aspekcie przedmio-
towym — m. in. od powiazania danej wypowiedzi ze sferg polityki. Wielokrotnie podkresla-
no, ze jezeli wypowiedzZ dotyczy kwestii o znaczeniu ogdlnym, rodzacych legitymowanie za-
interesowanie opinii publicznej i — tym samym — stanowi element debaty publicznej, to jest
ona chroniona w szczegélnie silny sposéb. Innymi stowy, pafistwo musi przedstawi¢ bardzo
przekonywujace argumenty, iz ograniczenie takiej wypowiedzi byto , konieczne w demokratycz-
nym spoleczeristwie”, aby Trybunat uznal, Ze ograniczenie to czyni zado$¢ wymaganiom zasa-
dy proporcjonalnoéci. Debata publiczna musi bowiem przebiega¢ w sposéb swobodny i nie-
skrepowany, a ochrona tej debaty polega w szczegdlnosci na tym, iz wolno$¢ wypowiedzi ,ma
zastosowanie nie tylko do <informacji> czy <pogladow>, ktére sq przychylnie przyjmowane, uznawane
za nieobrazliwe albo obojetne, ale réwniez do tych wypowiedzi, ktdre obrazajq, szokujg lub niepokojq. Ta-
kie sq wymogi pluralizmu, toleranciji i szerokich horyzontéw myslowych, bez ktérych nie ma spoleczeri-
stwa demokratycznego”. W debacie publicznej, a jest oczywiste, ze debata wyborcza stanowi
jedna z najbardziej uprzywilejowanych postaci debaty publicznej, mozna wigc uzy¢ wielu
stwierdzen, ktére — poza kontekstem takiej debaty — nie bylyby dopuszczalne. Dopiero, gdy
okaze sig, ze faktycznym celem wypowiedzi byto dokonanie ,, zniewazajacego ataku personal-
nego”, a jej zwiazek z debatq publiczng ma odlegly charakter, silniejsza role zaczyna odgrywacé
wzglad na ochrong praw 0sob trzecich i mozliwe staje si¢ szersze nakladanie ograniczen.

W aspekcie podmiotowym, orzecznictwo Trybunatu wyodrebnia kategorie , 0s6b
publicznych”, ktére sa m. in. zobowigzane do wykazywania szczegdlnej tolerancji wobec
krytyki, jaka towarzyszy czesto debacie publicznej. Nie ulega watpliwoéci, Ze kandyda-
tow, ktérzy ubiegaja sie 0 mandaty w organach przedstawicielskich nalezy traktowac jako
,,0s0by publiczne”, wiec debata miedzy kandydatami lub z kandydatami pozostawia wla-
dzom publicznym bardzo waski margines dopuszczalnej interwencji. Jezeli za$ krytyka
danej osoby publicznej zostanie wyrazona za poérednictwem $rodkéw masowego przeka-
zu, to pojawia si¢ — dodatkowo — wzglad na wolnoé¢ prasy, tez bardzo silnie akcento-
wany w orzecznictwie strasburskim®.

Najpetniejszy wyraz zasady te znalazly w wyroku, uznajacym, ze skazanie za wypo-
wiedzi zarzucajace naduzywanie wladzy przez bylego wicemarszatka Sejmu w zwigzku
z — glo$na niegdy$ — , afera Moniki”, stanowito naruszenie art. 10 Konwencji. Trybunat za-
uwazyl, ze ,zarzuty te zostaly wysuniete przez skarzqcq w ramach prowadzenia przez nig wtasnej
kampanii wyborczej do Senatu... Obok stwierdzer odnoszqcych sie do K. wypowiedzi te dotyczyly tak-
ze przekonan politycznych kandydatki i opinii o pracy Senatu... Wypowiedzi skarzgcej wynikaty z jej
osobistych doswiadczer, powstatych w toku procesu karnego, jaki wytoczono jej na zZgdanie tego poli-
tyka... Trybunat uwaza, Ze postawione przez skarzgcq zarzuty naduzycia wladzy nie stanowity
czysto personalnego ataku, ale stanowily element debaty politycznej. Nawet jezeli niektore stwierdze-
nia zawieraly ostre stowa, to byly one skierowane przeciwko szeroko znanemu politykowi, wobec
ktérego granice dopuszczalnej krytyki sq szersze niz wobec 0s6b prywatnych.... Trybunat zauwaza,

* Wyrok z 21 I 1999, Janowski p-ko Polsce, w ktérym uznano dopuszczalnod¢ ukarania za uzycie
stéw ,,éwoki i gtupki” wobec straznikéw miejskich, bez jednak jakiegokolwiek zwigzku z szersza
debata publiczna (zob. Biuletyn Osrodka Informacji RE, 2002, nr 2, s. 36 i n.).

¥ Zob. np. wyrok z 19 XII 2006, Dabrowski p-ko Polsce, par. 33—38, dotyczacy ostrej krytyki praso-
wej lokalnego polityka, nie zwigzanej z kwestiami wyborczymi.
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ze [polskie] sqdy przyjety, iz skarzgca nie wystgpowata na rzecz spolecznie uzasadnionego interesu,
gdyz prowadzita wtasng kampanie wyborczq, wigc < usitowata zrealizowaé cel prywatny>. Trybunat
nie moze zaakceptowa¢ takiej oceny i uwaza, Ze kwestie podniesione przez skarzqcg dotyczyty spraw
o znaczeniu publicznym... Trybunat uwaza, Ze polskie wtadze nie wzigty pod uwage kluczowego zna-
czenia, jakie swobodna debata polityczna odgrywa w spoteczeristwie demokratycznym, w szczegdlno-
$ci w kontekscie wolnych wyboréw. Z tych wzgledéw, nie mozna przyjgé, ze wtadze krajowe zastoso-
waly w tej sprawie standardy ustanowione w art. 10 Konwencji i w orzecznictwie ETPCz” .

Analogiczne podejicie, nakazujace zapewnienie szczegdlnej ochrony wypowiedziom
dokonywanym w kontekscie wyborczym przyjmowano w sprawach dotyczacych wyboréw
samorzadowych”. Cho¢ wigc art. 3 Protokotu Nr 1 nie odnosi si¢ do wyboréw lokalnych, to
jednak — dla interpretacji innych postanowieft Konwencji — kazdy kontekst wyborczy
(wiec takze — referendalny) stanowi istotny element oceny. Takze wyboréw lokalnych do-
tyczyla sprawa Moélka p-ko Polsce, gdzie niepelnosprawny wyborca zarzucil naruszenie je-
go praw przez brak — odpowiadajacej jego godnosci — mozliwosci wjechania na wézku in-
walidzkim do lokalu wyborczego. Trybunat potwierdzil, ze art. 3 Protokotu Nr 1 nie stosu-
je sie do wyboréw samorzadowych, ale — z urzedu — rozwazyl, czy nie doszlo do narusze-
nia art. 8 Konwengji, stwarzajgcego po stronie pafistwa szereg , pozytywnych obowiazkéw”
umozliwiajacych spoleczna integracje osobom niepelnosprawnym. Zauwazono jednak, ze
w konkretyzowaniu tych obowiazkéw, panstwom przystuguje szeroki margines oceny,
a margines ten staje sie ,nawet szerszy, gdy — jak w niniejszej sprawie — chodzi o zapewnienie
odpowiedniej dostgpnosci lokali wyborczych, wigc problem musi by¢ postrzegany w kontekscie aloka-
cji Srodkéw publicznych, a te majg ograniczony charakter”*. Nie dopatrzono si¢ wiec naruszenia
Konwencji, co wiecej — cytowane wyzej sformutowanie moze wskazywag, ze kontekst wy-
borczy wcale nie wplynatl na szersze ujecie pozytywnych obowiazkéw panstwa.

3. Moze to stanowi¢ ilustracje do stwierdzenia, Ze kontekst wyborczy nie zawsze
(a — w kazdym razie — nie w spos6b automatyczny) wplywa na podniesienie poziomu
ochrony innych praw czy wolnosci gwarantowanych przez Konwencje. Moze nawet do-
chodzi¢ do sytuacji odwrotnych. W wyroku z 17 II 2004, Gorzelik i inni p-ko Polsce, Wiel-
ka Izba uznala, Ze odmowa rejestracji stowarzyszenia , Zwigzek Ludnodci Narodowosci
Slaskiej” nie naruszyta art. 11 Konwencji. Jedna z podstawowych przestanek bylo ustale-
nie, Ze proponowany statut tego stowarzyszenia zawieral sformulowanie, iz jest ono ,,or-
ganizacja mniejszosci narodowej”. Trybunal podzielit stanowisko polskiego rzadu, iz taka
charakterystyka stowarzyszenia mogtaby stworzy¢ jej listom wyborczym uprzywilejowa-
na pozycje w wyborach do Sejmu, ograniczajac stosowanie wobec nich przepiséw o pro-
gach wyborczych. Trybunat uznatl, Ze moglo to stwarza¢ sytuacje naduzycia przywilejow,
jakie polskie prawo wyborcze stwarza organizacjom mniejszoéci narodowych, wiec odmo-
wa rejestracji stuzyla ochronie rzetelnosci procedur wyborczych. Tym samym, odmowa ta
,nie byta nieproporcjonalna do zamierzonego uzasadnionego celu, wigc odmowa zarejestrowania
stowarzyszenia skarzqcych moze by¢ traktowana jako <konieczna w demokratycznym spoteczen-

stwie> w rozumieniu art. 11 par. 2 Konwencji”™.

* Wyrok z 6 IV 2006, Malisiewicz-Gasior p-ko Polsce, par. 63—68.

* Wyrok z 29 III 2005, Sokotowski p-ko Polsce i wyrok z 9 1 2007, Kwieciefr p-ko Polsce.

* Postanowienie z 11 IV 2006, Mdlka p-ko Polsce.

® Wyrok z 17 II 2004, Gorzelik i inni p-ko Polsce, par. 106 (polski tekst zob. Biuletyn BIRE 2004, nr 2,
s. 104 i n.). W podobnym kierunku i i szeroko cytujac wyrok w sprawie Gorzelika — Trybunat po-
szedl w postanowieniu z 7 XII 2006 (Artyomov p-ko Rosji), uznajac dopuszczalnoé¢ odmowy nada-
nia statusu partii politycznej stowarzyszeniu Rosyjski Zwigzek Ogélnonarodowy, m. in. ze wzgledu
na to, ze umozliwialby to tej organizacji udziat w wyborach parlamentarnych, podczas gdy — jak to
przyijal rosyjski Sad Konstytucyjny — ,,w dzisiejszej Rosji bytoby niebezpieczne wspieraé wyborcza
konkurencje miedzy partiami politycznymi zorganizowanymi na zasadzie religijnej badZ etnicznej”.
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Kontekst wyborczy moze takze modyfikowa¢ sposéb pojmowania niektérych gwa-
rancji procesowych wyrazonych w art. 6 Konwencji. W szczeg6lnosci, koniecznosé szyb-
kiej reakcji na nierzetelne wypowiedzi konkurentéw w kampanii wyborczej moze dykto-
wacé ustanawianie réznego rodzaju procedur przyspieszonych, czego wyrazem sa obecne
unormowania art. 91 Ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu oraz art. 72—73 samorzado-
wej ordynacji wyborczej. Sama dopuszczalno$é¢ ustanowienia takiej regulacji w Polsce zo-
stala potwierdzona w wyroku z 18 VI 2002, Wierzbicki p-ko Polsce®. Z kolei w wyroku
z 9 12007, Kwiecien p-ko Polsce, wyraznie podkreslono, ze ,przepisy stuzgce zapewnieniu
wlasciwego przebiegqu kampanii wyborczej przez zapobieganie takim naruszeniom dobr osobistych
kandydatéw, ktére mogq wptyngé na wynik wyboréw... stuzq legitymowanemu celowi, jakim jest
zapewnienie rzetelnodci procesu wyborczego i — jako takie — nie mogq by¢ kwestionowane na tle
Konwencji””. Zarazem jednak, upraszczanie procedur nie moze i§¢ zbyt daleko i nie moze
wykracza¢ poza cel, jakim jest ochrona procesu wyborczego. W sytuacji wiec, gdy sad dru-
giej instancji wydat swe orzeczenie juz po dniu wyboréw, ustalo uzasadnienie dla ograni-
czania ,normalnych” uprawnien skarzacego. Stanowito to dodatkowy argument na rzecz
naruszenia wolno$ci wypowiedzi (art. 10), a Trybunat nie widzial potrzeby odrebnego zaj-
mowania si¢ zarzutami o naruszenie art. 6. W kazdym razie jednak wyraZnie wskazuje to,
Ze gotowosci akceptowania przyspieszonych procedur ochrony débr osobistych towarzy-
szy przekonanie, ze moga one znajdowac zastosowanie tylko w minimalnie koniecznym
wymiarze.

Kontekst wyborczy bywa obecny w orzecznictwie dotyczacym wielu przepiséw
Konwencji i moze mieé r6zny wplyw na treé¢ i granice realizacji poszczegélnych wolno-
§ci i praw gwarantowanych Konwencja. Cho¢ — jak juz wspomniano — demokratyczne
wybory stanowia jedna z najbardziej istotnych przestanek ochrony praw cztowieka, wiec
interpretacja wszystkich przepiséw Konwencji musi stuzy¢ realizacji i ochronie takich
wyboréw, to jednak skomplikowanie proceséw wyborczych moze tez czasem wymagaé
tworzenia ograniczeii, niezbednych dla zapewnienia rzetelnosci catego procesu wybor-
czego. Znalezienie r6wnowagi miedzy ochrona praw wyborczych jednostki a wzgledami
interesu publicznego jest zadaniem sedziego, bo tylko sedzia — dysponujac przymiotem
niezawisloSci — moze to czyni¢ w spos6b zdystansowany od aktualnych zyczeh wiadzy
polityczne;j.

* Uznano w nim, ze postepowanie toczone w trybie art. 139 6wczesnej ordynacji sejmowej przeciw-
ko redaktorowi, ktéry opublikowal w Gazecie Polskiej tzw. ,liste agentéw”, nie naruszylo wyma-
gan art. 6 Konwencji.

¥ Kwieciei p-ko Polsce, jw






Mirostaw Granat

ZASADY WYDAWANIA ROZPORZADZEN WYKONAWCZYCH
W SWIETLE ORZECZNICTWA TRYBUNALEU KONSTYTUCYJNEGO

1. Charakterystyka konstytucyjnego systemu Zrédet prawa

Konstytucja RP z 1997 r. w swoim rozdziale III, uregulowata system Zrédet prawa.
Regulacja ta stanowi nowa materie konstytucyjna, gdyz do tej pory kwestia Zrédel prawa,
nie byta przedmiotem odrebnej regulacji w ustawie zasadniczej. Przede wszystkim zostat
zarysowany dualistyczny (dychotomiczny) podzial aktéw prawnych na , powszechnie
obowiazujace” i ,wewnetrznie obowiazujace”. Podzial ten w swoich konsekwencjach
oznacza, ze kazdy akt normatywny musi zosta¢ podporzadkowany albo prawu po-
wszechnie wigzacemu, albo wewnetrznie wigzgcemu. Powstat on wiec w drodze przeciw-
stawienia si¢ ,,otwartemu i rozchwianemu” systemowi Zrédet prawa jaki istnial pod rza-
dami Konstytucji PRL z 1952 r. (a takze Malej Konstytucji z 1992 roku).

Ustrojodaweca, system Zrédet prawa powszechnie obowiazujacego, w sposéb za-
mierzony okreslit jako zamknigty — w aspektach przedmiotowym i podmiotowym.
Wspomniane zamknigcie o charakterze przedmiotowym wyraza si¢ w tym, ze Konstytu-
cja wyczerpujaco i w spos6b enumeratywny wylicza formy aktéw normatywnych. Musi-
my odnotowa¢, ze 6w ,rygiel” na akty prawa powszechnie wigzacego ogranicza sie do
aktéw prawa pisanego. Konstytucja nie zamyka (nie bylaby zreszta w stanie tego uczy-
ni¢) systemu Zrédet prawa w znaczeniu filozoficznym: chodzi o mozliwo$¢ oddziatywa-
nia na uchwalane akty prawne ,zespolu czynnikéw (a wéréd nich wartosci), ktére wpty-
waja na to, ze przepisy prawa maja taka a nie inng tre$¢”.! Z kolei zamkniecie systemu
zrédet pod wzgledem podmiotowym, polega na tym, iz poszczegblne przepisy Konsty-
tucji wskazuja to, ktére organy (podmioty) sa wtasciwe do wydawana okreslonych aktéw
prawnych. Jedynie wiec te organy, ktére dysponuja okres$long w Konstytucji kompeten-
cja do stanowienia danego rodzaju aktu powszechnie wigzacego, sa uprawnione do ich
wydawania.?

Katalog aktéw prawnych powszechnie obowiazujacych daje si¢ zrekonstruowac
w wyniku wykladni systemowej Konstytucji, poniewaz sam jej art. 87 takiego systemu
jeszcze nie ustanawia. Mozliwe jest bowiem jego uzupelnienie, ale wylacznie na podsta-
wie innych szczegélnych przepiséw Konstytucji. W systemie aktéw powszechnie obowia-
zujacych wyrézniamy:

— konstytucje, ustawy konstytucyjne,
— ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe ogloszone w odpowiednim trybie sta-
nowigce cze$¢ krajowego porzadku prawnego i stosowane bezposrednio, jezeli ich

! Por. blizej wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., OTK ZU 2000, nr 5, poz. 141, s. 763.
? Por. wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., jw. s. 765. W tym kontekscie doszto takze do sprecyzowania
miejsca prawa miedzynarodowego i prawa wspélnotowego w polskim porzadku prawnym.
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stosowanie nie jest uzaleznione od wydania odpowiedniej ustawy (art. 91 ust. 1 Kon-
stytucji), prawo wspdlnotowe,

— rozporzadzenia Prezydenta RP o mocy ustawy, wydane na podstawie art. 234 Konsty-
tucji w sytuacji ogloszenia stanu wojennego,

— rozporzadzenia zwykle (wykonawcze) wydawane w celu wykonania ustawy,

— akty prawa miejscowego wydawane przez organy samorzadu terytorialnego oraz tere-
nowe organy administracji rzagdowej na podstawie i w granicach upowaznief zawar-
tych w ustawie, bedgce aktami powszechnie obowiazujacymi jedynie na obszarze dzia-
fania organdéw, ktére je ustanowity (art. 94 Konstytucji).

W przeciwiefistwie do zarysowanego systemu aktéw stanowiacych Zrédla prawa
powszechnie obowigzujace, system aktéw prawa wewnetrznego ma w ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego charakter systemu otwartego, otwartego przynajmniej w zakresie pod-
miotowym?®. W orzecznictwie Trybunalu wskazuje sig, ze art. 93 Konstytucji nie dokonat
wyczerpujacego wyliczenia wszystkich aktow wewnetrznych, jakie moga by¢é wydawane
pod rzadami Konstytucji z 1997 r., ani co do formy, ani co do uprawnionych podmiotow*.
Z punktu widzenia istoty aktow prawa wewnetrznego i potrzeb funkcjonowania systemu
organéw panstwowych uznanie, ze akty wewnetrzne moga by¢ wydawane tylko w for-
mach przewidzianych w art. 93 Konstytucji (i tylko przez podmioty tam wymienione),
oznaczaloby pozbawienie pozostatych organéw mozliwosci wydawania jakichkolwiek re-
gulacji prawnych, nawet odnoszacych si¢ tylko do jednostek (organéw) tym organom
podlegtych. ,Normy aktu wewnetrznego nie moga [...] by¢ adresowane do jednostki, czy
jej organizacji, ani tez nie moga ksztaltowac sytuacji prawnej podmiotu spoza ukladu or-
ganizacyjnego podleglego organowi wydajacemu akt [...]. Realizowanie normy wewnetrz-
nej nie moze mie¢ refleksu w stosunku do obywatela i jego organizacji, bo nie moze upo-
waznia¢ ani zobowigzywac jednostki podporzadkowanej organowi wydajacemu dany akt
(jako adresata normy wewnetrznej) do bezposredniego oddzialywania na zachowania
obywateli””.

Slaboscia regulacji Zrodet prawa, jaka miata miejsce przed 1997 r., byt brak wskazania
miejsca, jakie zajmowaty w nim umowy miedzynarodowe. Wigczenie sie Polski po 1989 r.
do otwartej wspodtpracy miedzynarodowej, w tym w zakresie praw czlowieka, wymagato
tym bardziej okreslenia miejsca prawa narodéw w naszym systemie prawa. Obowigzujgca
Konstytucja przesadza o bezposredniodci i pierwszefistwie stosowania uméw miedzynaro-
dowych ratyfikowanych za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie oraz prawa organizacji
miedzynarodowej, jezeli wynika to z ratyfikowanej przez Polske umowy konstytuujacej te
organizacje miegdzynarodowa w sytuacji, gdy nie da si¢ pogodzi¢ przepiséw ustawy z umo-
wa miedzynarodowa (art. 91 ust. 2 Konstytucji) lub w przypadku kolizji prawa stanowione-
g0 przez organizacje miedzynarodowa z ustawami (art. 91 ust. 3 Konstytucji).

® Por. wyrok z 1 grudnia 1998 r., K 21/98, OTK ZU 1998, nr 7, s. 645.

* W sprawie K 25/99 Trybunatl wskazal, ze art. 93 Konstytucji, stanowi nie tylko podstawe do wy-
dawania uchwat przez Rade Ministréw oraz zarzadzen przez premiera i ministréw, ale musi by¢
traktowany jako ustanawiajacy ogélny — i bezwzglednie wigzacy — model aktu o charakterze we-
wnetrznym. Kazdy taki akt moze obowigzywa¢ tylko jednostki organizacyjne podlegle organowi
wydajacemu ten akt (art. 93 ust. 1), kazdy moze by¢ wydany tylko na podstawie ustawy (art. 93
ust. 2), kazdy podlega kontroli co do jego zgodnosci z powszechnie obowiazujacym prawem
(art. 93 ust. 3), zaden nie moze stanowié¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0s6b prawnych oraz
innych podmiotéw (art. 93 ust. 2). Za podstawowy element tego modelu Trybunat uznal zakres
podmiotowy aktu wewnetrznego, ktéry w zadnym wypadku nie moze dotyczy¢ jakichkolwiek
podmiotéw, ktére nie sa podlegte organowi wydajacemu taki akt.

Por. S. Wronkowska, System Zrédetl prawa w nowej Konstytucji, Biuletyn RPO, z. nr 38, Warsza-
wa 2000, s. 89.



M. Granat — Zasady wydawania rozporzqdzen wykonawczych... 71

2. Rozporzadzenie jako Zrédlo prawa powszechnie obowiazujacego

Rozporzadzenia wykonawcze do ustawy, w systematyce Zrédet prawa z art. 87
ust. 2 Konstytucji, jest kwalifikowane jako Zrédlo prawa powszechnie obowiazujacego
(tj. jako akt normatywny). Wyjadniajac materialng definicje takiego aktu, Trybunal czynit
to z punktu widzenia przyznanej mu w art. 188 Konstytucji kompetencji do badania wszel-
kich aktow normatywnych (bez wzgledu na ich forme, nazwe i sposéb ich ustanowienia).
Niezbednym warunkiem uznania normatywnosci aktu jest wymdg zbadania, czy jest on
podstawa formulowania norm generalnych i abstrakcyjnych’. Jak przypomina Trybunat
w szeregu swoich orzeczen, postanowienia takiego aktu nie moga by¢ adresowane do kon-
kretnych jednostek lub konkretnie oznaczonych podmiotéw, a dodatkowo postanowienia
te musza okreSla¢ prawa i obowiazki adresatow danego aktu w oderwaniu od konkret-
nych stanéw faktycznych’.

Przeciwiefistwem norm prawnych o charakterze generalnym i abstrakcyjnym sa po-
stanowienia indywidualno-konkretne, ktére adresowane sa do indywidualnie wskaza-
nych podmiotéw. Dotycza one konkretnie okreslonej sprawy lub sytuacji, za$ ich stosowa-
nie ma charakter jednorazowy. Trybunat czesto przypomina, ze postanowienia indywidu-
alno-konkretne nie maja cechy powtarzalnosci, poniewaz raz zastosowane w konkretnym
stanie faktycznym zostaja ,,skonsumowane” i trgca znaczenie w obiegu prawnym®. Przed-
miotem aktu o charakterze generalnym i abstrakcyjnym jest okre$lona klasa zachowar;
akt taki nie wymienia adresata imiennie lub tez jako elementu klasy podmiotéw, wyod-
rebnionych ze wzgledu na posiadanie okreslonej cechy. Jak zaznaczy!t Trybunal, niepowta-
rzalnoéé aktu indywidualno-konkretnego , przejawiajaca sie w wyczerpaniu jego tresci
poprzez jednorazowe zastosowanie, przesadza o fakcie, Ze nie jest on aktem normatyw-
nym, za$ majac podwdjnie konkretny charakter, jest aktem stosowania prawa, a nie jego
stanowienia””’.

Konstytucja RP z 1997 r. sprecyzowata w art. 92 ust. 1 zasady wydawania rozporza-
dzefi wykonawczych do ustawy jako Zrédel prawa powszechnie obowigzujacego. W wy-
padku rozporzadzeh wykonawczych obowigzuje, po pierwsze, zasada zamknigcia syste-
mu Zrédel w znaczeniu podmiotowym. Konstytucja wskazuje bowiem w sposéb enume-
ratywny organy panstwa uprawnione do wydawania rozporzadzen wykonawczych. Sa
nimi: Prezes Rady Ministréw (art. 148), Rada Ministréw (art. 146 ust. 4 pkt 2),ministrowie
kierujacy okredlonymi dzialami administracji rzadowej (art. 149 ust. 2), przewodniczacy
okreslonych w ustawach komitetéw (art. 149 ust. 3), Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji
(art. 213 ust. 2). Oprécz tych podmiotéw, prawo do wydawania rozporzadzen ma jeszcze
Prezydent RP (art. 142 ust. 1)."

® Orzeczenie TK z 6 grudnia 1994 r., U 5/94, OTK w 1994 r., cz. II, s. 119.

7 Tak wyrok TK z 15 grudnia 1999 r., P 6/99, OTK ZU Nr 7/1999, s. 881; postanowienie TK
z 14 grudnia 1999 r., U7/99, OTK ZU Nr 7/1999, s. 919—920; postanowienie TK z 29 marca 2000 r.,
P 13/99, OTK ZU Nr 2/2000, s. 311.

* Wyrok TK z 13 marca 2001 r., K 21/00, OTK ZU 2001, nr 3, s. 49.

’ Postanowienie TK z 14 lutego 1999 r., U 7/99, OTK ZU 1999, nr 7, s. 170.

1 Problem ewentualnego, ,posredniego” upowaznienia Narodowego Banku Polskiego do wydawa-
nia przepiséw normatywnych o cechach rozporzadzen wykonawczych byl przedmiotem wspo-
mnianego juz wyroku TK z 28 czerwca 2000 r., K 25/99, jw. s. 141. Wypowiadajac si¢ o tym orze-
czeniu, wielu autoréw zauwaza, ze byla to najtrudniejsza préba, jakiej zostata poddana Konstytu-
cja z jej koncepcja aktéow wewnetrznie i powszechnie obowiazujacych. Trybunal, jak pisze L. Gar-
licki, ,doszedt do ostatecznej granicy, jakie mozliwo3ciom interpretacyjnym stwarza tekst Konsty-
tucji i historia jej powstania”. Por. Konstytucyjny system Zrédet prawa (na tle orzecznictwa Try-
bunatu Konstytucyjnego), [w:] System Zrédet prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, pod
red. M. Granata, Lublin 2000, s. 42.
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3. Wymogi konstytucyjne wydawania rozporzadzen wykonawczych

Rozporzadzenie wykonawcze jest aktem normatywnym, ktéry w szczegdlny i Sci-
sty sposdb zwigzany jest z ustawa. Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji ,,rozporzadzenia sa
wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegélowego upowaz-
nienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ or-
gan wlasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania
oraz wytyczne dotyczace tresci aktu”. Ustawa zasadnicza wymaga wiec, aby delegacja
ustawowa (przepis ustawy upowazniajacy okredlony i enumeratywnie w Konstytucji
wskazany podmiot do wydania rozporzadzenia) okreélata organ wilasciwy do wydania
rozporzadzenia, zakres spraw przekazanych do uregulowania w rozporzadzeniu oraz
wytyczne dotyczace treéci wydanego rozporzadzenia.

W uzupelniajacym te regulacje art. 92 ust. 2 Konstytucji wyrazono zasade, ze , or-
gan upowazniony do wydania rozporzadzenia nie moze przekaza¢ swoich kompetencji,
o ktérych mowa w ust. 1, innemu organowi”. Sam ustrojodawca zakazuje wiec przekazy-
wania ,kompetencji prawodawczej” w zakresie wydawania rozporzadzen innym pod-
miotom. Zakaz subdelegacji oznacza, ze organ upowazniony do wydania rozporzadzenia
nie moze przekazaé swoich kompetencji innemu organowi." Przekazanie oznacza, ze or-
gan w ten sposéb upowazniony, uzyskuje mozliwoé¢ uregulowania wskazanej kwestii
w ramach wlasnej kompetencji i w ramach ponoszonej za to odpowiedzialnosci.” Jak pod-
kreéla sie w literaturze, zakaz subdelegacji ma stanowi¢ gwarancje zamkniecia czesci sys-
temu aktéw powszechnie wiazacych pod wzgledem podmiotowym."

Zwiazek miedzy ustawa a rozporzadzeniem rozpatrywac nalezy w dwoéch plasz-
czyznach: zwiazku kompetencyjnego (rozporzadzenie moze by¢ wydane jedynie na pod-
stawie ustawy) oraz zwiazku funkcjonalnego (rozporzadzenie wykonawcze moze by¢ wy-
dane wylacznie w celu wykonania ustawy)."” Charakter rozporzadzenia wskazuje na jego
cechy niesamoistne. Jest bowiem aktem, ktéry moze dojs¢ do skutku dopiero po uchwale-
niu ustawy przewidujacej jego wydanie. Zmiana tredci przepisu upowazniajacego do wy-
dania rozporzadzenia (aktu wykonawczego) pociaga za soba utrate mocy obowiazujacej
rozporzadzenia w chwili wejécia w zycie ustawy zmieniajgcej tres¢ delegacji ustawowe;j.

Jak wiadomo, organy ktére sa ustawowo zobowigzane do wydawania rozporza-
dzen, nierzadko nie wydajaq ich wcale lub czynia to z opdZnieniem. Rzecznik Praw Oby-
watelskich w przedstawionej w Sejmie Informacji za rok 2001 obliczal, iz nie zostalo wyda-
nych okoto 500 rozporzadzei’. Warto w tym kontekscie przypomnie¢ wyrok Sadu Naj-
wyzszego z 6 stycznia 1999 r., zgodnie z ktérym przedmiotem odpowiedzialnoéci konsty-
tucyjnej mogtaby by¢ odpowiedzialnos¢ okreslonego organu panstwowego za nie wywia-
zywanie si¢ z obowigzku wydania aktu wykonawczego (rozporzadzenia) do ustawy. Sko-
ro Rada Ministréw nie wydata rozrzadzenie do tzw. ustawy rewindykacyjnej z 1990 r., to
SN uznat trafnie, iz spowodowata ona naruszenie praw podmiotéw uprawnionych, a tym
samym naruszyla konstytucyjne zasady funkcjonowania demokratycznego panstwa

" Por. wyrok TK z 15 listopada 1999 r., U 8/98, OTK ZU 1999, nr 7, s. 805.

Trybunal w swoim orzecznictwie podkreslat jednak, ze nalezy odréznié przekazanie kompetencji
(z natury rzeczy dokonywane jest ,na zewnatrz”) od kwestii sposobu jej wykonywania. Por. wy-
rok z 8 pazdziernika 2002, K 36/00, OTK ZU 2002, nr 5A, s. 63, wyrok TK z 9 kwietnia 2001 r.,
U 7/00, OTK ZU 2001, nr 3, s. 379.

M. Granat, Prawo konstytucyjne w pytaniach i odpowiedziach, Warszawa 2006, s. 108.

" Wyrok TK z 26 lipca 2004 r., U 16/02, OTK ZU 2004, nr 7A, s. 70.

Oczywiécie jezeli przepisy przejSciowe nie przewiduja innego rozwiazania w tym zakresie,
M. Granat, Prawo..., s. 108.

' Por. 27 posiedzenie Sejmu RP IV kadencji, 24 lipca 2002 r.
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prawnego. W konsekwengji , bezczynnoé¢ Rady Ministréw w zakresie realizacji kompe-
tencji do wydania rozporzadzenia niezbednego w celu wykonania ustawy stanowi delikt
konstytucyjny (art. 146 ust. 4 pkt. 11 pkt. 2 w zw. z art. 92 Konstytucji) i objety jest odpo-
wiedzialnoécia konstytucyjna przed Trybunalem Stanu (art. 198 ust. 1 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej)”".

Stanowisko SN dotyczy jednak co najwyzej przedmiotowej strony odpowiedzialno-
§ci konstytucyjnej i nie jest jasne, w jaki spos6b w ocenie SN bezczynno$¢ organu zobowig-
zanego (ktéry zaniechal realizacji swojego obowigzku), mialaby sie przelozy¢ na wyczer-
panie znamion deliktu konstytucyjnego, czyli na podmiotowa strone tej konstrukcji (w da-
nym przypadku organ zobowigzany miat charakter wieloosobowy). WypowiedZ SN nie
upowaznia do my$lenia, ktére zmierzaloby do nadania odpowiedzialnosci konstytucyjnej
innego charakteru, niZli tradycyjnie posiada, tj. wtacznie indywidualnego. Nie wydaje sie
wiec, ze moze ona mie¢ w tym momencie znaczenie w upominaniu si¢ o odpowiedzial-
noé¢ organu panstwa za niewydajnie rozporzadzenia. Pozostaje zatem skonstatowa¢, iz
organ nie wydajacy aktu wykonawczego do ustawy, mimo swego ustawowego obowigz-
ku, bedzie ponosil odpowiedzialnos¢ polityczna'.

4. Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego
dotyczace konstytucyjnych warunkéw upowaznienia ustawowego

Za punkt wyjscia rozwazan w tym zakresie nalezy przyjaé ustalenia Trybunatu do-
tyczace wykonawczego charakteru rozporzadzei. Zgodnie z trescig art. 92 ust. 1 Konsty-
tucji, rozporzadzenie moze zosta¢ wydane tylko na podstawie szczegblowego upowaznie-
nia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie ustawowe ,musi mie¢
charakter szczegdtowy pod wzgledem podmiotowym (musi okreéla¢ organ wlasciwy do
wydania rozporzadzenia), przedmiotowym (musi okreéla¢ zakres spraw przekazanych do
uregulowania) oraz treSciowym (musi okresla¢ wytyczne dotyczace treéci aktu)”."”

Z oméwionych wyzej zasad wydawania rozporzadzen wynika, Ze jest to akt wyko-
nawczy wydawany na podstawie szczegétlowego upowaznienia ustawowego, dlatego tez
musi mieéci¢ si¢ w jego granicach. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu zakres upowaz-
nienia jest ustalany w drodze wykladni jezykowej i nie moze by¢ rozszerzany w drodze
wykladni funkcjonalnej. Stad, brak stanowiska ustawodawcy wyrazonego w jednostkach
redakcyjnych tekstu jest interpretowany przez Trybunat jako nieudzielenie kompetencji
do wydania aktu normatywnego prawa powszechnie obowigzujacego (jakim jest owo roz-
porzadzenie). Gtéwna cechq rozporzadzenia jest wiec to, Ze jest aktem wydawanym w ce-
lu wykonania ustawy, ma zatem konkretyzowa¢ regulacje ustawowa i nie moze obejmo-
wa¢ zagadnien catkowicie pominietych przez ustawodawce.”

Wytyczne dotyczace tresci aktu musza wprawdzie zawsze zosta¢ sformutowane
ustawowo, ale nie musza by¢ one zawierane jedynie w przepisie upowazniajacym.” Wy-
starczy, ze tre$¢ rozporzadzenia bedzie ,zakotwiczona” w ustawie. ,Zasada jednolitosci
ustawy jako aktu normatywnego pozwala [...] na tolerowanie sytuacji, w ktérej wytyczne

7 III RN 108/98, OSN APiUS 1999, nr 20, poz. 639,s. 934.
Zob. blizej M. Granat, jw. s. 109—110.
Zob. blizej nastepujace wyroki TK: z 8 pazdziernika 2002 r., K 36/00, z 26 pazdziernika 1999 r.,
K12/99, OTK ZU 1999, nr 6, s. 682, z 9 listopada 1999 r., K 28 /98, OTK ZU 1999, nr 7, s. 789, z 22 li-
stopada 1999 r., U 6/99, OTK ZU 1999, nr 7, s. 824, z 14 grudnia 1999 r., K 10/99, OTK ZU 1999,
nr 7, s. 858—859, z 13 marca 2001 r., K 21/00, OTK ZU 2001, nr 3, s. 277.

* Por. wyrok z 11 grudnia 2000 r., U 2/00, OTK ZU 2000, nr 8, poz. 296.

* Por. wyrok TK w przywolywanej juz sprawie o sygn. akt K 21/00.
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zawarte s3 w innych postanowieniach ustawy niz przepis formutujacy upowaznienie”.

Zabieg taki jest dopuszczalny pod warunkiem, ze ,pozwala na precyzyjne zrekonstruowa-
nie tresci tych wytycznych””, minimum tre$ciowe wytycznych zalezy bowiem od regulo-
wanej materii i powiazania z sytuacja obywateli, rekonstruowane jest zatem ad casum.*
Trybunal podkreéla, ze ustawodawca nie moze udziela¢ upowaznienia do wydania aktu
normatywnego, dotyczacego materii zastrzezonych dla ustawy, ktdre nie zostaty uregulo-
wane w danej ustawie. Materie uregulowane w rozporzadzeniu musza by¢ jednorodne
z tymi, ktdre sg uregulowane w ustawie.”

Sposéb ujecia wytycznych i stopieni ich szczegbélowosci, zalezy réwniez od stopnia
ingerencji materii ustawy w prawa i wolnosci konstytucyjne: im ingerencja w prawa pod-
stawowe jest silniejsza, tym szersza powinna by¢ regulacja ustawowa i tym mniej kwestii
powinno powierza¢ si¢ aktom wykonawczym. Nalezy tez uwzglednic to, ze sprawy prze-
kazane do uregulowania w akcie wykonawczym nie powinny mieé zasadniczego znacze-
nia z punktu widzenia konstrukgji calej ustawy.

Podsumowujac mozna stwierdzi¢, ze w orzecznictwie Trybunatu uksztattowat sie
poglad, iz w ustawie nalezy zawrze¢ ,, merytoryczna tres¢ dyrektywna”, ktérej wykonaniu
przepisy rozporzadzenia maja stuzy¢, a upowaznienie powinno by¢ na tyle szczegétowe,
aby czytelny byt zamiar ustawodawcy co do upowaznienia do wydania rozporzadzenia.”
Co wigcej, rozporzadzenie musi by¢ zgodne nie tylko z ustawa upowazniajaca, ale réw-
niez z innymi ustawami regulujacymi bezposrednio lub posrednio zawarta w nim mate-
rie. Nie moze ono jednak wkracza¢ w materie regulowane innymi ustawami, a nawet nie
powinno powtarza¢ przepiséw ustawowych?.

Cecha rozporzadzenia — oprécz tego, ze jest wydawane na podstawie szczegdto-
wego upowaznienia — jest jego wykonawczy charakter. Przepisy aktu normatywnego
musza pozostawaé w cistym zwigzku merytorycznym i funkcjonalnym z rozwigzaniami
ustawowymi. Zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu wyrazonym w wyroku w sprawie
U 7/06,” upowaznienie ustawowe moze wprawdzie zezwoli¢ na modyfikacje tresci usta-
wy za pomocq rozporzadzenia, ale to pozwolenie musi by¢ wyrazone wprost w przepi-
sie upowazniajacym. Stosownie do § 115 i § 116 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw
z 20 czerwca 2002 r” w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”’, akt wykonawczy

2 Por. wyrok z 14 grudnia 1999 r., K 10/99, OTK ZU 1999, nr 7, poz. 162.

# Por. wyrok TK z 26 pazdziernika 1999 r., K 12/99, OTK ZU 1999, nr 6, poz. 120.

* Mozliwa, jak sie wydaje, jest sytuacja, kiedy brak jest szczegétowych wytycznych w przepisie
upowazniajacym, lecz ze wzgledu na , szczegdtowy kontekst normatywny” ustawy powoduje, ze
organ wykonawczy posrednio uzyskuje wytyczne dla zrekonstruowania treéci rozporzadzenia.
Por. blizej M. Granat, Prawo konstytucyjne ”, jw. s. 109.

» Wyrok TK z 15 pazdziernika 1998 r., K 7/98, OTK ZU 1998, nr 6, poz. 96.

* Por. cytowany juz wyrok w sprawie K 36/00, a takze wyrok z 9 listopada 1999 r., K 28/98,

OTK ZU 1999, nr 7, poz. 156.

Por. przywolywany juz wyrok w sprawie U 16/02.

W sprawie tej — w wyroku wydanym 12 lipca 2007 r. — Trybunat uznat § 20 ust. 1 pkt 1 rozporza-

dzenia Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 12 czerwca 2003 r. w sprawie szcze-

goélowych zasad i trybu postepowania przy udzielaniu zaktadom pracy chronionej pomocy finan-
sowej ze srodkéw Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Os6b Niepelnosprawnych za niezgodny

z art. 32 ust. 1 pkt 3 i art. 32 ust 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spo-

lecznej oraz zatrudnianiu oséb niepelnosprawnych i z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej

Polskiej. Zdaniem Trybunalu zaskarzony przepis rozporzadzenia wykraczyt poza delegacje zawar-

ta w upowaznieniu ustawowym, gdyz bezprawnie modyfikuje krag podmiotéw uprawnionych do

uzyskania $wiadczenia z PFRON. Akt ten, mimo, Ze byl wydany na podstawie upowaznienia za-
wartego w ustawie, nie stuzyt jej wykonaniu, ale w sposéb samoistny zmieniat tre§¢ ustawowych
przepiséw. Bylo to oczywiscie niezgodne z zasadami regulujacymi system Zrédet prawa.

* Dz. U. Nr 100, poz. 908.

27

28
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do ustawy nie moze w sposéb samoistny zmienia¢ ani modyfikowaé treSci norm zawar-
tych w aktach hierarchicznie wyzszych. Zmiana albo modyfikacja taka jest mozliwa jedy-
nie wéwczas, gdy jest to wyraZnie wyrazone w przepisie upowazniajacym. Od woli usta-
wodawcy zalezy bowiem, w jaki sposéb bedzie uksztaltowana tre$¢ rozporzadzenia
i w jakim stopniu akt podustawowy ma wplywaé na przepisy zawarte w ustawie.”
W praktyce legislacji rzadowej obserwujemy zjawisko polegajace na tym, ze organ
uprawniony do wydania rozporzadzenia, prébuje np. ustali¢ w nim inne znaczenie okre-
§len uzytych w ustawie, powotujac sie na prawidtiowe wdrozenie lub wykonanie przepi-
sow Unii Europejskiej (np. dotyczacych zwalczania choréb zakaznych zwierzat). Taki za-
bieg probuje sie wyjasnia¢ zwykle ,efektywnosScia wdrozenia do prawa polskiego nie-
ustannie zmieniajgcego si¢ prawodawstwa wspdlnotowego”, jak i przywolywaniem
§ 149 , Zasad techniki prawodawczej””".

W orzecznictwie Trybunatu silne jest stanowisko, ze ustawowe upowaznienie do
wydania aktu wykonawczego (rozporzadzenia) nie moze mie¢ charakteru blankietowe-
g0.” Nie moze ono pozostawia¢ organowi wydajacemu akt zbyt daleko idacej swobody
w ksztaltowaniu merytorycznych tresci rozporzadzenia. Upowaznienie musi by¢ sformu-
towane tak, aby materie uregulowane w rozporzadzeniu stuzyty realizacji celéw wyrazo-
nych w ustawie. W zwigzku z tym powinno ono wyznacza¢ kierunek unormowan zawar-
tych w akcie wykonawczym.

Trybunat podkreéla takze, ze niedopuszczalne konstytucyjnie jest takie formulowa-
nie upowaznienia, ktére w istocie upowaznia nie do wydania rozporzadzenia w celu wy-
konania ustawy, ale do samodzielnego regulowania calego kompleksu zagadniefi, co do
ktérych w tekScie ustawy nie ma zadnych bezposrednich unormowan albo wytycznych.
Nie mozna pozostawiaé ksztattowania zasadniczych elementéw regulacji prawnej decy-
zjom organu wladzy wykonawczej”.

Trybunal w sprawie U 7/06 przypomnial, ze kompetencji do wydania rozporza-
dzenia wykonawczego nie mozna domniemywac z upowaznienia. Nie mozna ich réw-
niez odkodowywaé w drodze wykladni celowoSciowej. Brak stanowiska ustawodawcy
w jakiej$ sprawie nalezy interpretowa¢ jako nieudzielenie w danym zakresie kompeten-
cji prawodaweczej.

Rozporzadzenie nie moze by¢ sprzeczne z ustawgq, na podstawie ktérej zostato wy-
dane. Nie moze réwniez by¢ sprzeczne z normami konstytucyjnymi ani z zadnymi obo-
wigzujacymi ustawami, ktére w sposéb bezpoéredni lub posredni regulujg materie beda-
ca jego przedmiotem. TK podkreslit ostatnio w wyroku z 22 marca 2007 r., iz ,,(...) wzajem-
ne relacje pomiedzy ustawa a rozporzadzeniem oparte sa zawsze na zatozeniu, ze akt wy-
konawczy konkretyzuje przepisy ustawy. [Akt wykonawczy] wydany moze by¢ tylko
w zakresie okreSlonym w upowaznieniu, w jego granicach i w celu wykonania ustawy
w zgodzie z normami konstytucyjnymi, a takze z wszystkimi obowigzujacymi ustawami.
Z art. 92 Konstytucji wynika, ze ustrojodawca mial wole pelnego, podmiotowego i przed-
miotowego okreélenia zakresu prawodawstwa podustawowego i w tym celu nalozony

* Por. blizej S. Wronkowska, M. Zielifiski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa

2004, s. 236—237.

Jak pisza S. Wronkowska i M. Zielifiski (Komentarz do zasad techniki prawodawczej, jw., s. 284),
wspomniany przepis dopuszcza wyjatek od zasady, tylko wéwczas gdy sama ustawa zawiera wy-
razne upowaznienie do zdefiniowania jakiego$ okre$lenia w akcie nizszym rangg. Na gruncie
§ 149 ,,Zasad techniki prawodawczej” aby zastosowaé wyjatek, nie wystarczy samo generalne
upowaznienie do wydania aktu wykonawczego, lecz wymagane jest oddzielne bezposrednie upo-
waznienie do zdefiniowania wskazanego terminu ustawowego.

# Zob. orzeczenie TK z 19 pazdziernika 1988 r., Uw 4/88, OTK 1988—1995/t1/1988/5.

® Por. wyrok z 22 wrze$nia 1997 r., sygn. akt K 25/ 97.
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zostal na ustawodawce zwyklego obowigzek precyzyjnego i szczegélowego sformulowa-
nia zakresu delegaciji, a przez to takze obowigzek organéw upowaznionych do $cistego jej
wykonania. Akt wykonawczy jest tym samym $ciSle zwigzany z wola ustawodawcy, wy-
razona w ustawowej delegacji”.*

Réwniez w swojej linii orzeczniczej dotyczacej wydawania rozporzadzei wypraco-
wanej przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r. Trybunal Konstytucyjny wskazywat,
ze szczegdlowe okreélenie materii rozporzadzenia w upowaznieniu ustawy oznacza, iz
,Materia ta powinna by¢ okre$lona poprzez wskazanie spraw rodzajowo jednorodnych
z tymi, ktére reguluje ustawa, lecz ktére nie maja zasadniczego znaczenia z punktu widze-
nia zalozen ustawy i ktére dlatego nie zostaly wyczerpujaco uregulowane w danej usta-
wie, a sa niezbedne dla jej realizacji”®.

W efekcie, rozporzadzenie nie moze uzupetnia¢ ustawy, rozbudowywac przesta-
nek zrealizowania jakiej$ normy prawnej, okreslonej w ustawie, lub takich elementéw pro-
cedury, ktére nie odpowiadaja jej ustawowym zalozeniom. Natomiast organ wydajacy akt
wykonawczy nie moze twierdzi¢, ze wydanie rozporzadzania o danej treéci byloby celo-
we lub racjonalne z tego lub innego punktu widzenia, mimo ze delegacja nie zawierala
upowaznienia do uregulowania konkretnej materii.”

* Por. sygn. akt U 1/07, OTK ZU nr 3/A, 2007, poz. 29.

¥ Orzeczenie TK z 22 kwietnia 1987 r., K 1/87, OTK 1986-1995/t1/1987/3.

* K. Dzialocha, Komentarz do art. 92 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. II,
K. Dziatocha, L. Garlicki, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, J. Trzcinski, Warszawa 2001.



Stefan |. Jaworski

PANSTWOWA KOMISJA WYBORCZA ORGANEM KONTROLI
I OCHRONY PRAWA

Wprowadzenie

Panstwowa Komisja Wyborcza nie jest organem nowym w polskim porzadku konsty-
tucyjnym. Po raz pierwszy taki organ ustanowila ordynacja wyborcza do Sejmu
z 1922 r.! Pafistwowa Komisja Wyborcza skladala sie z 9 czlonkéw: Generalnego Komisarza
Wyborczego powolywanego przez Prezydenta RP na wniosek Prezesa Rady Ministréw oraz
8 czltonkéw przedstawianych Generalnemu Komisarzowi Wyborczemu przez osiem najlicz-
niejszych klubéw polskich.? W powojennym porzadku prawnym Panstwowa Komisja Wy-
borcza, pojawila si¢ dopiero w roku 1989 r., powolana do przeprowadzenia wyboréw w dniu
4 czerwca 1989 r. do tzw. Sejmu kontraktowego X kadencji (1989—1993) i do Senatu’. Paii-
stwowa Komisje Wyborcza powolala i rozwigzala po wykonaniu zadania Rada Pafistwa.
Aczkolwiek na czele PKW stanat Prezes Trybunalu Konstytucyjnego, to jej 21 osobowy skiad
byt upolityczniony, gdyz reprezentowal wyborcéw wysunietych przez naczelne wiladze or-
ganizacji politycznych i spotecznych oraz ich porozumien’. Zadaniem pierwszoplanowym
PKW bylo sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego. Obstuge tech-
niczng PKW zapewniata Rada Panstwa. Nalezy podkresli¢, ze rok 1989 zapoczatkowat ewo-
lucyjne zmiany w ustroju polskich organéw wyborczych. Fundamentalna zmiana w ustroju
tego organu polegala na stopniowym powierzaniu czynnoéci wyborczych przedstawicielom
trzeciej wladzy, to jest sedziom. Do przeprowadzenia wyboréw do rad gmin w 1990 roku po-
wolano na szczeblu centralnym urzad Generalnego Komisarza Wyborczego, ktéry swoje za-
sadnicze zadanie polegajace na sprawowaniu nadzoru nad przestrzeganiem prawa wybor-
czego sprawowal wespél z kolegium, jako organem opiniodawczym. W sklad kolegium
wchodzilo po 3 sedziéw wyznaczonych przez Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego i Prezesa
Naczelnego Sagdu Administracyjnego. Stanowisko kolegium w sprawach nalezacych do kom-
petencji Generalnego Komisarza Wyborczego mialo charakter rozstrzygajacy. GKW powoty-
wal Prezes Rady Ministr6w”, a jego obstuge organizacyjno-administracyjng GKW zapewniat
Urzad Rady Ministréw. W tym samym roku zorganizowano pierwsze wybory powszechne
na urzad Prezydenta RP. Na podstawie ustawy o wyborze Prezydenta RP Marszatek Sejmu

1

Ustawa z dnia 28 lipca 1922 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu (Dz. U RP Nr 66 poz. 590; por.
A.]J. Czaplicka, System organéw wyborczych i referendalnych w Polsce (praca magisterska niepu-
blikowana), Warszawa 2000)

Art. 16 ust. 2 i art. 17 ust. 1 Ordynacji wyborczej z 1922 r.

Ustawa z 7 kwietnia 1989 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej X Ka-
dencji na lata 1989—1993 r. Dz. U Nr 19, poz. 102 i z tego samego dnia ustawa — Ordynacja wy-
borcza do senatu PRL — Dz. U. Nr 19, poz. 103.

Art. 34 ww. Ordynacji Wyborczej do Sejmu.

Art. 23, art. 28 i 29 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. — Ordynacja wyborcza do rad i gmin (Dz. U.
Nr 16, poz. 96)

o

w
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po raz pierwszy powolal Pafistwowag Komisje Wyborcza w skladzie 15 Sedziéw (po 5 se-
dziéw SN, TK i NSA wskazanych przez prezeséw tych sadéw)°. Ustawa przyznata PKW au-
tonomie w jej ukonstytuowaniu sie (PKW powotywala ze swego grona przewodniczacego
iod 2 do 4 zastepcéw). Po raz pierwszy tez PKW w zakresie obstugi techniczno-organizacyj-
nej zerwala pepowing z organem kreujacym i utworzyla do obstugi wyboréw wiasny sekre-
tariat’. W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze wszystkie wyzej wymienione centralne organy
wyborcze miaty charakter tymczasowy, gdyz byly powolywane tylko na czas wyboréw.

Ordynacja wyborcza uchwalona 28 czerwca 1991 r. do przeprowadzenia wyboréw
do Sejmu I kadengji (na skutek wczedniejszego rozwigzania Sejmu kontraktowego) powo-
fata Pafistwowa Komisje Wyborcza, jako staly organ wlasciwy w sprawach przygotowa-
nia, organizacji oraz przeprowadzenia wyboréw.* Ustawa ustalila 9 osobowy sklad PKW:
po 3 sedzidéw TK, SN i NSA wskazanych przez prezeséw tych sadéw i powotanych przez
Prezydenta RP. Ustawa stanowila, ze PKW wykonuje swoje zadania dziatajac bezposred-
nio lub nadzorujac powotane na czas wyboréw komisje nizszego szczebla. Utworzono tez
stale Krajowe Biuro Wyborcze, ktérego kierownikowi powierzono funkcje sekretarza
PKW i prawo uczestniczenia w pracach PKW z glosem doradczym. Uksztaltowany wow-
czas model ustrojowy Panstwowej Komisji Wyborczej przetrwatl bez wigkszych zmian do
dnia dzisiejszego. Obecnie status PKW reguluje Ordynacja wyborcza do Sejmu i Senatu RP
z 2001 r., zwana dalej Ordynacja wyborcza do Sejmu.’ Przez kolejne lata zmieniaty sig je-
dynie zadania PKW. Ustawodawca systematycznie rozszerzal te zadania. PKW nie tylko
organizuje i przeprowadza ogdélnokrajowe akcje wyborcze, jak wybory do Sejmu i Senatu,
wybory do Parlamentu Europejskiego, wybory na urzad Prezydenta RP oraz referenda
ogblnokrajowe, ale takze nadzoruje wybory i referenda lokalne, kontroluje finansowanie
kampanii wyborczej i referendalnej, kontroluje finansowanie partii politycznych oraz wy-
konuje jeszcze inne zadania, o ktérych nizej bedzie mowa.

L. Status prawny Pafistwowej Komisji Wyborczej

Podejmujac problem statusu prawnego Panistwowej Komisji Wyborczej nie sposéb
uniknaé pogtebionej refleksji nad klasyfikacja jej pozycji ustrojowej. W literaturze przed-
miotu przyjmuje sig, ze klasyfikacja organéw panstwowych moze byé prowadzona przy
zastosowaniu réznorodnych kryteriéw podziatu, a mianowicie: czy jego status wyznacza
konstytucja (na konstytucyjne i poza konstytucyjne), z uwagi na jego zasieg terytorialny
(centralne i lokalne), z uwagi na liczbe os6b piastujacych funkcje organu (jednoosobowe
i kolegialne), z uwagi na spos6b jego powolywania (na pochodzace z wyboru i nominaciji),
z uwagi na tryb pracy (na permanentne i sesyjne), z uwagi na jego relacje do innych orga-
néw (na samoistne i pomocnicze), z uwagi na jego kompetencje (na zwyczajne i specjalne,
uchwalajace, decydujace, sadownicze i wykonujace)."

Art. 9 1 14 z ustawy z 27 wrzeénia 1990 o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. Nr 67 poz. 398).

Art. 21 ustawy o wyborze Prezydenta RP; por. K. W. Czaplicki, Pozycja, funkcje i zadania Krajo-
wego Biura Wyborczego (w) Demokratyczne Prawo Wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej, wydaw-
nictwo KBW, Warszawa 2000.

Art. 48 ustawy z dnia 28 czerwca 1991 Ordynacja wyborcza do Sejmu RP (Dz. U Nr 59 poz. 252);
uchwalona wczeéniej ustawa z 10 maja 1991 Ordynacja wyborcza do Senatu Rzeczypospolitej Pol-
skiej (Dz. U Nr 58 poz. 246) stwierdzala w art. 5, ze , PKW powolana na podstawie przepiséw Or-
dynacji wyborczej do Sejmu zapewnia przeprowadzenie wyboréw do Senatu”.

Ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Se-
natu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U Nr 46 poz. 499 ze zm.).

Por. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Wydawnictwo C. H. Beck, Warszawa 1999 s. 443.
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Rozwazania dotyczace ustroju organu panstwowego prowadzi si¢ z reguty na pod-
stawie analizy aktu prawnego (a takze wczeéniejszych aktow prawnych) wyznaczajacego
pozycje ustrojowa takiego organu w systemie ustrojowym panstwa. Podkreéli¢ nalezy, ze
regulacji dotyczacej Panistwowej Komisji Wyborczej na prézno poszukiwaé¢ w obowigzu-
jacej Konstytucji, jak tez w poprzedzajacych ja aktach konstytucyjnych, co doprowadza do
frustracji zwolennikéw jej konstytucjonalizacji, do ktérych autor takze nalezy." PKW jest
wiec organem o randze ustawowej. Juz od poczatku, to jest od roku 1990 kiedy PKW
w obecnym ksztalcie ustrojowym pojawita sie w powojennym porzadku prawnym Rze-
czypospolitej, jej ustréj i zadania byly regulowane ustawa. Podkreéli¢ réwniez nalezy, ze
PKW nie dostagpita dotychczas przywileju uregulowania jej statusu odrebna ustawa, a re-
gulacje dotyczace jej ustroju, zadan i kompetencji sa rozsiane po kilku ustawach.”, ktére
zbiorczo w dalszej czedci rozwazan beda nazywane prawem wyborczym albo ustawami
wyborczymi. Zasadnicza regulacja zawierajaca przepisy ustrojowe i kompetencje PKW
jest kazdorazowo zamieszczana w kolejnej nowej ordynacji wyborczej do Sejmu. Uchwa-
lenie kazdej kolejnej Ordynacji do Sejmu nosi wiec ryzyko kwestionowania ciggtosci praw-
nej PKW. Dlatego kwestie tej ciagtosci reguluje sie w przepisach przejsciowych.” Milcze-
nie ustawodawcy w tej materii moze oznacza¢, ze z chwila wejcia w zycie nowej ordyna-
cji wyborczej funkcje dotychczas dzialajacej Pafistwowej Komisji Wyborczej wygasna.

Art. 36 ust. 1 obowiazujacej Ordynacji wyborczej do Sejmu stanowi, ze PKW jest sta-
tym najwyzszym organem wyborczym wilaéciwym w sprawach przeprowadzania wybo-
réw. Ustawodawca wiec samodzielnie definiuje i klasyfikuje status PKW, jako organu
panstwowego, wieloosobowego (kolegialnego), stalego (nie kadencyjnego) i centralnego.
Jest to panstwowy organ specjalny w sprawach wyborczych, posiadajacy wylaczna kom-
petencje w sprawach wyborczych. Organ wyposazony, o czym bedzie mowa w funkcje or-
ganizatorskie, uchwalajace (prawotworcze), rozstrzygajace i wykonujace.

II. Zadania Pafistwowej Komisji Wyborczej

Jak juz powiedziano zadania PKW zostaly uregulowane w kilku ustawach. Anali-
zujac kompleks aktéw normatywnych wyznaczajacych zadania PKW mozna te zadania
ogolnie podzieli¢ na:

1) zadania o charakterze organizatorskim jak:
— przygotowanie i przeprowadzanie wyboréw i referendéw ogélnokrajowych,

" Por. F. Rymarz, Konstytucjonalizacja Pafistwowej Komisji Wyborczej (wnioski de lege ferenda) w:
Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i Praktyka, wy-
dawnictwo KBW, Warszawa 2005 r.

? Ustawa z 12 kwietnia 2001 Ordynacja wyborcza do Sejmu...; ustawa z dnia 27 wrzeénia 1990 roku

o wyborze Prezydenta RP (tekst jednolity Dz. U z 2000 r. Nr 47 poz. 544 ze zm.); ustawa z dnia

14 marca 2003 o referendum ogdélnokrajowym (Dz. U Nr 57 poz. 507); ustawa z 23 stycznia 2004 r.

Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego (Dz. U Nr 25 poz. 219); ustawa z 16 lipca

1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw (tekst jednolity

Dz. U. z 2003 r. Nr 159 poz. 1547 ze zm.); ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wybo-

rze wéjta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz. U Nr 113 poz. 984 ze zm.); ustawa z 15 wrzednia

2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U Nr 88 poz. 985 ze zm.); ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r.

o partiach politycznych (tekst jednolity z 2001 r. Dz. U Nr 79 poz. 857 ze zm.); ustawa z dnia

21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce

funkcje publiczne (tekst jednolity z 2000 r. Dz. U Nr 216 poz. 1584); ustawa z dnia 24 czerwca

1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli (Dz. U Nr 62 poz. 688).

Art. 244 § 1 obowiazujacej Ordynacji wyborczej do Sejmu (,, Pafistwowa Komisja Wyborcza dzia-

tajaca w dniu wejécia w Zycie niniejszej ustawy staje si¢ Panstwowa Komisja Wyborcza w rozu-

mieniu tej ustawy”).
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— ustalanie zasad korzystania z elektronicznej techniki obliczeniowej,

— obwieszczanie o wynikach wyboréw i referendéw, o uzyskanych mandatach
w wyborach ogdlnokrajowych oraz o wynikach ogélnokrajowych wyboréw samo-
rzadowych,

— opracowywanie dla Sadu Najwyzszego sprawozdan z przeprowadzonych wyboréw
i referendéw oraz opinii o protestach wyborczych,

— przedstawianie Prezydentowi RP, Marszatkowi Sejmu i Marszatkowi Senatu infor-
magji o realizacji przepiséw ustaw stosowanych w procesie wyborczym i referendal-
nym wraz z propozycjami ewentualnych zmian,

2) zadania o charakterze nadzorczym jak:

— sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa przez wszystkie podmioty
uczestniczace w procesie wyborczym i referendalnym,

— sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa przez nizsze organy wyborcze,

— sprawowanie nadzoru nad komisarzami wyborczymi,

— sprawowanie nadzoru nad prowadzeniem i aktualizowaniem rejestru wyborcéw,

3) zadania o charakterze kontrolnym jak:

— kontrolowanie przestrzegania przez podmioty wyborcze i inne podmioty przepisow
dotyczacych kampanii wyborczej i referendalnej,

— kontrolowanie przestrzegania przepiséw dotyczacych kampanii w mediach elektro-
nicznych,

— kontrolowanie przestrzegania zasad finansowania kampanii wyborczej i referen-
dalnej,

— kontrolowanie finansowania partii politycznych,

— weryfikowanie poparcia obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej,

4) zadania o charakterze prawotwoérczym jak:

— uchwalanie regulaminéw organéw wyborczych (w tym swego),

— uchwalanie wytycznych dla organéw wyborczych i wyjadniefr dla organéw rzado-
wych i samorzadowych wykonujacych zadania wyborcze oraz dla komitetéw wy-
borczych i publicznych nadawcéw radiowych i telewizyjnych,

— ustalanie wzoréw urzedowych formularzy, drukéw wyborczych oraz wzoréw pie-
czeci dla komisji wyborczych i referendalnych,

— opiniowanie aktéw wykonawczych do prawa wyborczego, podejmowanych przez
upowaznione ustawq organy panstwowe oraz porozumiewanie si¢ z nimi w tych
sprawach, a nadto

5) zadania o charakterze zaufania publicznego jak:

— prowadzenie Rejestru Korzysci dla oséb zajmujacych kierownicze funkcje pan-
stwowe,

— zbieranie oSwiadczen lustracyjnych od kandydatéw oraz urzedujacych oséb petnia-
cych funkcje: Prezydenta RP, posléw i senatoréw oraz postéw do Parlamentu Euro-
pejskiego i przekazywanie ich wedle wladciwosci Instytutowi Pamigci Narodowej.

III. Ustréj i organizacja Pafistwowej Komisji Wyborczej

Sposéb kreowania skladu PKW okres$la bezposrednio wyzej przytoczony przepis
art. 36 Ordynacji wyborczej. W sktad Panstwowej Komisji Wyborczej wchodzi 9 sedziow:
— 3 sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego wskazanych przez Prezesa Trybunatu Konsty-

tucyjnego,
— 3 sedziéw Sadu Najwyzszego wskazanych przez Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego,
— 3 sedziéw Naczelnego Sagdu Administracyjnego wskazanych przez Prezesa Naczelnego
Sadu Administracyjnego.
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Sktad PKW jest oryginalny, gdyz sktada si¢ ona w réwnej liczbie z przedstawicieli
trzech najwyzszych w hierarchii sadowniczej sadéw, sprawujacych w Polsce odmienne
funkcje sadownicze:

1) Trybunatu Konstytucyjnego sprawujacego — ogoélnie rzecz ujmujac — kontrole zgod-
nosci z konstytucja aktéw normatywnych*,

2) Sadu NajwyzZszego sprawujacego nadzér judykacyjny nad sadownictwem powszech-
nym i wojskowym, a takze orzekajacego w przedmiocie waznosci wyboréw i referen-
déw ogdlnokrajowych®,

3) Naczelnego Sadu Administracyjnego sprawujacego nadzér nad orzecznictwem sadéw
administracyjnych'.

Zwraca uwagg, ze w polskim porzadku konstytucyjnym funkcje tych sadéw pokry-
waja w zasadzie caly obszar wladztwa judykacyjnego przynaleznego wtadzy sadowni-
czej”. Takie ukonstytuowanie PKW zabezpieczato bardzo wysoki poziom niezawislosci
i niezalezno$ci tego organu. Nieco odmienny sposéb powolywania sedziéw TK niz se-
dziow SN i NSA", jak tez zakres przynaleznej im niezawisto$ci nie maja znaczenia dla ko-
legialnego funkcjonowania Pafistwowej Komisji Wyborczej”. Cztonkowie PKW wykonuja
swoje funkcje w PKW obok obowiazkéw wynikajacych z pelnienia funkcji sedziego jedne-
g0 z wyzej wymienionych sadéw, o ile nie pozostajg juz w stanie spoczynku.

Tak wskazanych sedziéw powotuje w sklad PKW i odwoluje z tego skladu Prezy-
dent RP w drodze postanowienia.” Ustawa nie wypowiada si¢ na jaki okres czasu Prezy-
dent powotuje wskazanych sedziéw w skiad PKW, a wiec z tredci przepiséw art. 36 i 37
Ordynacji nalezy zasadnie wnioskowac zZe jest to powotanie na czas nieokredlony. Ustawa
okresla tez Sciéle katalog zamkniety przypadkéw wygadniecia cztonkostwa w skladzie
PKW (rezygnacja, $mieré¢, odwolanie, ukoniczenie 70 lat oraz wyrazenie zgody na kandy-
dowanie na posta, senatora, prezydenta RP). Calo$¢ przepiséw dotyczacych powotywania
w sklad PKW i odwotywania z tego skladu oraz wygaséniecia czlonkostwa PKW dowodzi,
ze ustawodawca majac mozliwos¢ zastosowania réznych rozwigzan kreowania PKW
(np. kadencyjnosé) wybral opcje ustabilizowania sktadu PKW. Redakcja przytoczonych
przepiséw ordynacji zdaje sie dowodzi¢, ze wskazywanie sedziéw do sktadu PKW oraz
powolywanie do tego sktadu i odwotywanie ze sktadu nalezy do osobistej prerogatywy
prezeséw TK, SN i NSA oraz Prezydenta RP. Okazuje sig, Ze taki wniosek jest calkowicie
uprawniony jedynie w stosunku do prezeséw tych sadéw, gdyz zaden akt rangi konsty-
tucyjnej nie okreéla katalogu ich uprawnien, jak tez zaden akt normatywny nawet rangi
ustawowej nie przewiduje udzialu w podejmowaniu takiej decyzji jakiegokolwiek innego
organu sadowego. Jest to wiec wylacznie dyskrecjonalna decyzja kazdego z prezeséw tych
sadow. W praktyce wskazywania przez Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego sedziéw

Art. 188 Konstytucji; ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102
poz. 643 ze zm.).

Art. 183 Konstytucji; art. 1 ustawy z 23 listopada 2002 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz. U. Nr 240
poz. 2052 ze zm.).

Art. 3 § 2 ustawy z 25 lipca 2002 r. prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. Nr 153
poz. 1269 ze zm.).

Z wyjatkiem materii przynaleznej Trybunatowi Stanu.

Sedziowie TK sg wybierani indywidualnie przez Sejm, bezwzgledna wiekszoscia gloséw, na 9-let-
nig kadencje — art. 194 ust. 1 Konstytucji, za$ sedziowie SN i NSA sa powolywani na swéj urzad
przez Prezydenta RP na czas nieokre$lony (do ukoniczenia 70 roku zycia) na wniosek Krajowej Ra-
dy Sadownictwa — art. 21 ustawy o SN i art. 5 § 1 ustawy prawo o ustroju sadéw administracyj-
nych.

S(}g]dziowie TK w sprawowaniu swego urzedu podlegaja tylko Konstytucji — art. 195 ust. 1 Kon-
stytucji, a sedziwie SN i NSA podlegaja Konstytucji i ustawom — art. 178 ust. 1 Konstytucji.

Art. 36 ust. 2 i 3 Ordynacji wyborczej do Sejmu.
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SN utarl sie zwyczaj pomijania sedziéw Izby Pracy, Ubezpieczef Spotecznych i Spraw Pu-
blicznych, ktéra to Izba rozpoznaje protesty wyborcze, odwolania od orzeczeih PKW oraz
stwierdza waznos$¢ wyboréw i referendéw ogodlnokrajowych. Inaczej natomiast przedsta-
wia sie kwestia tego ustawowego uprawnienia Prezydenta RP. Konstytucja w art. 144
ust. 3 wylicza enumeratywnie uprawnienia Prezydenta RP do wydawania aktéw urzedo-
wych, niewymagajacych dla swej waznosci kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrow
(art. 144 ust. 2). Wéréd tych licznych uprawniefi nie ma uprawnienia do powolywania se-
dziéw w skiad Pafistwowej Komisji Wyborczej, jak tez odwotywania ich z tego skiadu.
Wynika z tego ze wszystkie tego typu akty Prezydenta podlegaja kontrasygnacie. Pomi-
niecie tego uprawnienia w katalogu aktéw wymienionych w art. 144 ust. 3 Konstytucji na-
lezy traktowad raczej jako niedopatrzenie ustawodawcy konstytucyjnego, niz jego $wiado-
ma decyzje. Skoro powolanie na stanowisko sedziego nie wymaga kontrasygnaty, to
dziwnym zbiegiem okolicznosci takiej kontrasygnaty wymaga akt powotywania sedziego
w sklad PKW, podejmowany na skutek wspoétdziatania Prezydenta RP z prezesami TK,
SN i NSA. Zwraca uwage, ze inne akty Prezydenta RP zwigzane bezposrednio z prawem
wyborczym, to jest zarzadzenie wyboréw do Sejmu i Senatu, wyboréw do Parlamentu Eu-
ropejskiego oraz zarzadzenie referendum ogélnokrajowego sa zwolnione z kontrasygnaty.

Omoéwienia wymaga takze charakter wspéldzialania tych organéw w toku podej-
mowania decyzji powotania lub odwolania cztlonka PKW. Rozwazenia wymaga kwestia
czy prezydent jest zwigzany wskazaniem prezesa sagdu o powotlanie sedziego w sktad
PKW albo jego wnioskiem o odwolanie go z tego skladu. Ustawa w tej materii milczy.
Brzmienie przytoczonych przepiséw ordynacji dowodzi, ze ustawa przyznaje prezesom
tych sad6éw inicjatywe w tym zakresie, a wigc uruchomienia procedury zmierzajacej do
wywolania takiego skutku prawnego. Dotychczas utarla sie praktyka, ze w procesie wska-
zywania kandydata uczestniczyl dyskrecjonalnie przewodniczacy PKW lub jeden z jego
zastepcoéw, poprzez sugerowanie wskazania kandydata najbardziej przydatnego do pracy
w PKW, czestokro¢ majacego przygotowanie teoretyczne lub doswiadczenie osobiste
w dziatalnoéci organéw wyborczych. Utart si¢ takze optymalny w takiej sytuacji uzus, iz
tak wskazanego kandydata Prezydent RP powolywal automatycznie na cztonka PKW,
oglaszajac swoje postanowienie w Monitorze Polskim (art. 36 ust. 7 Ordynacji).

Poza udziatem w procesie kreowania skladu Panstwowej Komisji Wyborczej wymie-
nieni przedstawiciele wladzy sadowniczej i wykonawczej nie uczestnicza juz w czynnosciach
kreowania kierownictwa komisji oraz regulacjach jej wewnetrznego urzedowania, ktére usta-
wodaweca pozostawia wewnetrznej autonomii PKW. Stosownie do art. 36 ust. 5 Ordynacji Ko-
misja wybiera ze swego grona przewodniczacego i dwdch zastepcéw. Ustawa nie ustanawia
kadencyjnosci kierownictwa komisji, jak tez nie upowaznia komisji do uregulowania tych
kwestii w drodze wlasnego regulaminu. W dotychczasowej praktyce komisji utarto sie, Ze
funkcje przewodniczacego komisja kazdorazowo powierzala jednemu z sedziéw Trybunatu
Konstytucyjnego, za$ funkcje jego zastepcéw sedziom Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Z momentem ukonstytuowania sktadu Komisja staje sie¢ w pelni samo-
dzielnym i niezaleznym oraz przygotowanym do dzialania organem panstwowym, ktéry
swoja niezalezno$¢ i niezawistos¢ czerpie takze z konstytucyjnej pozycji wszystkich jej czton-
kéw.” Stosownie do uchwalonego przez siebie — na podstawie upowaznienia ustawowego
— regulaminu PKW pracuje przede wszystkim na posiedzeniach, a takze w inny sposéb do-
stosowany do okolicznoéci i potrzeb (w okresie kampanii wyborczej, w dniu glosowania
i w dniach nastepnych do czasu ogtoszenia wyniku wyboréw)*.

* Por. W. Sokolewicz, Status prawny sedziego Trybunalu Konstytucyjnego (w) Ksiega XX-lecia
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Wydawnictwo TK, Warszawa 2006.
2 Uchwata PKW z dnia 17 kwietnia 2003 w sprawie regulaminu PKW — Monitor Polski Nr 20, poz. 301.
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Funkcje sekretarza PKW pelni Kierownik Krajowego Biura Wyborczego, ktory
uczestniczy w pracach komisji z glosem doradczym. KBW (z delegaturami terenowymi)
jest organem wykonawczym komisji*. Kierownik KBW jest powotywany i odwolywany
przez Marszatka Sejmu na wniosek PKW. Dysponuje on samodzielnie wyodrebnionymi
w budzecie pafistwa $rodkami finansowymi w czesci dotyczacej KBW, z ktérych miedzy
innymi pokrywane sa wydatki zwigzane z biezgca dzialalnoécia PKW, komisarzy wy-
borczych, KBW oraz zadania stale zwiazane z organizacja i przeprowadzeniem wybo-
réow i referendéw, zlecane jednostkom samorzadu terytorialnego (np. prowadzenie reje-
stru wyborczego). Dysponuje on takze Srodkami finansowymi rezerwy celowej budzetu
pafistwa przeznaczonej na wydatki zwigzane z organizacja i przeprowadzeniem wybo-
réw i referendéw.* Decyzja ustawodawcy o powierzeniu Marszalkowi Sejmu, a wiec or-
ganowi wewnetrznemu Sejmu kompetencji do powotywania i odwotywania kierownika
KBW — organu wykonawczego i pomocniczego PKW nie znajduje uzasadnienia kon-
stytucyjnego a moze by¢ jedynie traktowane jako relikt dawnej pozycji Sejmu jako naj-
wyzszego organu panstwowego. Wyposazenie KBW w $rodki finansowe z budzetu
panstwa, prawo dysponowania tymi $rodkami na wskazane ustawowo cele oraz
sposéb kreowania jego kierownika czyni ten organ w istocie samodzielnym organem
panstwowym.

IV. Pozycja PKW w systemie organéw panstwowych

Aczkolwiek PKW jest samodzielnym organem pahstwowym, to z uwagi na jej
ustrdj, zadania i kompetencje nie sposéb jednoznacznie zadekretowaé, gdzie nalezy ja
uplasowaé w systemie organéw panstwowych. PKW niewatpliwie wylamuje si¢ z trady-
cyjnego podziatu wiadzy na wladze ustawodawczg, wykonawcza i sadownicza. Dlatego
tez dla odpowiedzialnego zaklasyfikowania PKW w przyjetej przez konstytucje systema-
tyce organéw panstwowych nalezy rozpatrzy¢ jej zaleznosci i relacje do poszczegélnych
segmentéw tej wladzy, majac na uwadze, Ze ten podziat wladz nie wystepuje w postaci
modelu idealnego.

1) Relacje z wladzg ustawodawcza:
— przeprowadzanie wyboréw do Sejmu i Senatu oraz wreczanie wybranym postom
i senatorom zaswiadczenia o wyborze,
— przeprowadzanie wyboréw do Parlamentu Europejskiego oraz wreczanie wybra-
nym postom za$wiadczenia o wyborze,
— tworzenie z upowaznienia ustawowego aktéw wykonawczych oraz uczestniczenie
w tworzeniu takich aktow przez inne organy
— badanie, czy obywatelska inicjatywa ustawodawcza ma wymagane poparcie spo-
leczne,
— przedstawianie Marszatkowi Sejmu i Senatu informacji o wynikach wyboréw wraz
z propozycjami nowelizacji prawa wyborczego;
2) Relacje z wtadza wykonawcza:
— Prezydent RP za kontrasygnata Prezesa RM powoluje i odwotuje cztonkéw PKW,
— Prezydent zarzadza wybory do Sejmu i Senatu oraz Parlamentu Europejskiego,
— Prezydent zarzadza (za zgoda Senatu) referendum ogoélnokrajowe,
— PKW przeprowadza wybory na urzad Prezydenta RP i wrecza wybranemu elektowi
uchwate stwierdzajaca jego wybdr,
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Art. 54 Ordynacji wyborczej do Sejmu.
Art. 57 Ordynacji wyborczej do Sejmu.
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— PKW wspéldziata w tworzeniu (opiniowanie i porozumiewanie si¢) rozporzadzen
wykonawczych,

— PKW wspéldziala z ministrem sprawiedliwo$ci w sprawie powotywania i odwoty-
wania sedziéw na stanowisko komisarza wyborczego,

— PKW przedstawia Prezydentowi RP informacje o realizacji ustaw wyborczych wraz
z propozycjami ewentualnych zmian;

3) Relacje z wladza sadownicza:

— prezesi TK, SN i NSA wskazuja sposéréd sedziéw tych sadéw kandydatéw do PKW,

— komisarzami wyborczymi moga zosta¢ tylko sedziowie sadéw powszechnych, SN
iNSA,

— PKW przedstawia SN sprawozdanie z wyboréw i referendéw ogélnokrajowych,

— SN rozpoznaje protesty wyborcze,

— SN bada waznoé¢ wyboréw z udzialem przewodniczacego PKW,

— SN rozpoznaje odwotania od uchwal PKW o:

* odmowie rejestracji komitetu wyborczego,

e odrzuceniu sprawozdania wyborczego z wyboréw,

¢ odrzuceniu informacji o sposobie wykorzystania subwencji przez partie polityczna,

¢ odrzuceniu sprawozdania o Zrédiach pozyskanych srodkéw i Funduszu Wybor-

czego partii politycznej,
— PKW kieruje do Sadu Okregowego w Warszawie wnioski o orzeczenie przypadku
korzysci przyjetych przez komitet wyborczy z naruszeniem ustawy,
— PKW wystepuje do sadu rejestrowego (Sad Okregowy w Warszawie) o skreélenie
z rejestru partii, ktéra nie zlozyla sprawozdania finansowego,
— kierownik KBW sklada o$wiadczenie majatkowe Pierwszemu Prezesowi Sadu Naj-
WYyZszego.

Przytoczone rozwigzania ustrojowe czynia PKW samodzielnym organem parnstwo-
wym, nie bedacym elementem zadnego segmentu wtadzy panstwowej. PKW nie jest orga-
nem wladzy ustawodawczej, chociaz jest organem kolegialnym wyposazonym w upraw-
nienia do stanowienia samodzielnych aktéw wewnetrznych prawa wyborczego. PKW
przeprowadzajac wybory do parlamentu i wreczajac zadwiadczenia wybranym postom
i senatorom potwierdza legitymacje mandatu wladzy ustawodawczej. Nie jest tez cztonem
tej wladzy pomimo tego, ze Marszalek Sejmu powoluje i odwoluje kierownika jej organu
wykonawczego (KBW). PKW nie jest organem wladzy wykonawczej, chociaz legitymizu-
je te wladze przeprowadzajac wybory powszechne Prezydenta RP i wreczajac nowo wy-
branemu elektowi uchwale stwierdzajaca wynik wyboréw, a Prezydent RP z udzialem
Prezesa Rady Ministréw powotuje i odwotuje cztonkéw PKW. Nie jest czescia tej wiadzy
pomimo tego, ze uczestniczy w procesie tworzenia przez ministrow (Ministra Finanséw,
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji, Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodo-
wego, Ministra Spraw Zagranicznych, Ministra Transportu, Ministra Gospodarki) aktéw
wykonawczych prawa wyborczego. Nie jest tez organem wladzy sadowniczej pomimo te-
go, ze w jej skladzie znajduja sie tylko przedstawiciele wladzy sadowniczej i podejmuje
ona swoje rozstrzygniecia przy zachowaniu procedur oraz w formie i tresci zblizonych do
orzeczen sadowych. Pafistwowa Komisja Wyborcza jest samodzielnym, niezaleznym or-
ganem panstwowym, wyposazonym w samodzielnoé¢ budzetowa, usytuowanym poza
klasycznym podzialem wladz, ale pozostajacym w $cistym wspétdziataniu z kazda z tych
wladz. Biorac to wszystko pod uwage mozna $mialo postawic teze, ze ustrdj i kompeten-
¢je przyznane PKW czynig ten organ organem ochrony i kontroli prawa.”

® Po raz pierwszy taki aspekt dzialania PKW dostrzegt F. Rymarz, Konstytucjonalizacja” tamze s. 257.
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V. Pafistwowa Komisja Wyborcza organem kontroli i ochrony prawa
1. Pojecia organdéw ochrony prawnej i kontroli paistwowej
a. Organy ochrony prawne;j.

W literaturze przyjmuje sie, ze pojecie ochrona prawna jest pojeciem szerszym niz
pojecie kontrola. Przez ochrong prawna rozumie sie dzialalno$¢ wyspecjalizowanych or-
ganéw polegajaca na rozstrzyganiu sporéw prawnych, badaniu czy prawo (przepis) zosta-
to naruszone, kto je naruszyt oraz na zastosowaniu okredlonych w ustawie konsekwencji
prawnych.” Ochrona prawna polega na:

— realizacji norm prawnych (norm ustrojowych — okreélajacych ustrdj, organizacje, obo-
wiazki, kompetencje; norm prawa materialnego — regulujacych okre$lone stosunki
spoleczne i ustalajacych wlasciwe zakazy i nakazy oraz sankcje; norm prawa proceso-
wego — okredlajacych sposéb postepowania przed organami w sprawach nalezacych
do ich wlasciwosci),

— orzekaniu o skutkach prawnych zaistnienia okre$lonych stanéw faktycznych,

— wykonywaniu zapadlych orzeczen,

— kontroli respektowania norm prawnych.

Dlatego w doktrynie organy ochrony prawnej klasyfikuje si¢ jako™:

1) organy rozstrzygajace (orzekajace), do ktdrych zalicza sie¢ przede wszystkim sady i try-
bunaty oraz organy quasi — sadowe,

2) organy kontroli legalnosci, do ktérych zalicza sie wszelkie specjalnie powolane i zorga-
nizowane organy pafstwowe uprawnione do kontrolowania czy rézne podmioty dzia-
laja zgodnie z prawem (np. prokuratura, policja, Straz Graniczna itp.),

3) organy obslugi prawnej, do ktérych zalicza si¢ organy specjalnie powolane w celu
udzielania pomocy prawnej i wspétdziatania w ochronie praw i wolnosci obywatel-
skich (adwokatura, radcowie prawni, doradcy podatkowi, RPO).

W $wietle przytoczonych kryteriéw doktrynalnych PKW nalezy zaliczy¢ do drugiej
grupy organéw ochrony prawnej to jest do organéw kontroli legalnosci.

b. Organy kontroli panstwowej.

W literaturze przedmiotu przyjmuje sig, ze organy kontroli panstwowej cechuja sie
nastepujacymi parametrami:

— organizacyjng odrebnoscia i niezaleznoscia od struktur rzadowych,

— wysokim stopniem wyspecjalizowania fachowego,

— zorientowaniem dziatalno$ci na kontrole sensu stricto, to jest na ustalaniu stanu faktycz-
nego, polaczonego z egzekwowaniem odpowiedzialno$ci personalnej, bez podejmowa-
nia $rodkéw korygujacych stwierdzone nieprawidiowosci*.

Przyjmuje sie, ze wyposazenie organu panstwowego w uprawnienie do wladczego
korygowania stwierdzonych nieprawidlowosci jest uprawnieniem nadzorczym. Nadzoér
oznacza szczegdlng relacje pomiedzy dwoma podmiotami w administracji publicznej
w ramach ktorej:

— organowi nadzorujacemu przystuguja prawne rodki wladczego oddziatywania na po-
stepowanie i sytuacje organu nadzorowanego,

* F. Prusak, Organy ochrony prawnej, wyd. Wyzszej Szkoty Handlu i Prawa, Warszawa 2001 r. s. 53—54
¥ Tamze, s. 55—b56
* L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu (wyd. 4), Liber, Warszawa 2000 s. 340.
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— $rodki te okredlone sg przez prawo i moga by¢ stosowane tylko i w zakresie prawem
przewidzianym,

— stosowanie §rodkéw nadzoru nie moze prowadzi¢ do wyreczenia organu nadzorowa-
nego w jego dzialalnosci®.

Juz w poprzednim porzadku prawnym pojawil sie bliski mi poglad, ze funkcja kon-
trolna posiada dwojaki charakter, a mianowicie jednoczednie wladczy i niewtadczy. Organ
kontrolujacy na podstawie wynikéw kontroli moze nie tylko domagac si¢ przeprowadze-
nia niezbednej korekty dzialania organu kontrolowanego, ale takze witadczo wkroczy¢
w te dzialalnoé¢ poprzez uchylenie, zmiane lub zmodyfikowanie zakwestionowanych ak-
tow lub czynnosci podmiotu kontrolowanego.” Wydaje mi sie, ze takie pojmowanie kon-
troli jest bardziej adekwatne do zakresu kontroli jakg sprawuje PKW.

Na tle przytoczonych rozwazan doktrynalnych nalezato przystapi¢ do préby zaklasy-
fikowania PKW czy spelnia opisane kryteria organu ochrony prawnej i kontroli pafistwowej.
Z przytoczonego wyzej art. 36 ust. 1 Ordynacji wyborczej do Sejmu wynika, ze PKW jest sta-
tym najwyzszym organem wyborczym wiasciwym w sprawach przeprowadzania wyboréw.
Z tego i innych przywolanych juz przepiséw wynika, ze ustawodawca przyznaje PKW wy-
faczna kompetencje w sprawach przeprowadzania wyboréw ogdélnokrajowych i lokalnych
oraz podejmowania w tych sprawach srodkéw prawnych wobec podlegtych jej organéw wy-
borczych, jak tez organéw jej nie podlegajacych, czyli usytuowanych na zewnatrz systemu or-
gandéw wyborczych Zadaniem PKW jest nie tylko sprawowanie wszelkich czynno$ci organi-
zatorskich zwigzanych z przeprowadzaniem wyboréw i referendéw oraz oglaszaniem ich
wynikéw, ale takze sprawowanie funkcji ochronnych praw wszystkich uczestnikéw procesu
wyborczego. Na pierwsze miejsce wysuwajq sie tutaj przede wszystkim podmiotowe prawa
polityczne obywateli do czynnego i biernego prawa wyborczego. Art. 62 ust. 1 Konstytucji
glosi, ze obywatel polski ma prawo udzialu w referendum oraz prawo wybierania Prezyden-
ta Rzeczypospolitej, postéw, senatoréw i przedstawicieli do organéw samorzadu terytorial-
nego, jezeli najp6zniej w dniu glosowania konczy 18 lat. Art. 62 ust. 2 wylacza prawa niekt6-
rych kategorii 0s6b np. z powodu ukarania pozbawieniem praw publicznych albo ubezwta-
snowolnienia. Wynika z tego, ze czynne prawo wyborcze zostato uregulowane jednolicie bez-
poérednio w konstytucji. Natomiast bierne prawo wyborcze zostalo uregulowane zaréwno
bezpoérednio w konstytucji (na urzad Prezydenta RP, posiéw i senatoréw), lecz poza roz-
dzialem o wolnosciach i prawach jednostki, jak tez przez ustawodawce zwyklego w wybo-
rach do samorzadu terytorialnego. W obu sytuacjach zaréwno ustawodawca konstytucyjny
jak i ustawodawca zwykly réznicujg wymagania stawiane kandydatom do tych wiadz, co nie
dezawuuje konstytucyjnego charakteru tego prawa”™. W zorganizowanym porzadku wybor-
czym, to podstawowe prawo podmiotowe, musi by¢é potwierdzone wlasciwymi dokumenta-
mi urzedowymi. Takimi dokumentami sa rejestr wyborcéw i spis wyborcow.

2. Rejestr wyborcéw i spis wyborcow

W Polsce kazda gmina prowadzi — jako zadanie zlecone — rejestr wyborcéw obej-
mujacy osoby stale zamieszkale na obszarze gminy, ktérym przystuguje prawo wybiera-

* Tamze s. 325; por. H. Zigba-Zatucka, Organy kontroli paiistwowej i ochrony prawa w konstytucji
RP, Rzeszé6w 2000 r.; M. Stahl, Nadz6r nad samorzadem terytorialnym w orzecznictwie sadowo-
administracyjnym (w) sadownictwo-administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich
1980—2005, wyd. NSA, Warszawa 2005 s. 39.

* ]. Ziembinski, Zagadnienia prawne systemu kontroli administracyjnej w PRL, Lublin — Rzeszéw 1977,
s. 17.

" Podmiotowe prawa polityczne (wyborcze) obywatela sa mocno chronione przez prawo karne —
rozdz. XXXI kk.
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nia. Wyborca moze by¢ ujety tylko w jednym rejestrze wyborcéw. Obywatele polscy za-
meldowani na pobyt staly na obszarze gminy sa wpisywani do rejestru z urzedu.” Oby-
watele panistw Unii Europejskiej (nie bedacy obywatelami polskimi) oraz obywatele pol-
scy stale zamieszkali na terenie gminy bez stalego zameldowania sa wpisywani do reje-
stru na ich pisemny wniosek.” Osoby wpisane do rejestru wyborczego sa po zarzadzeniu
wyboréw (referendéw) wpisywane do spisu wyborcéw. Na podstawie tego spisu prze-
prowadza sie glosowanie.” Ustawodawca przyznaje Panstwowej Komisji Wyborczej oraz
kazdemu wyborcy uprawnienie do kontrolowania prawidlowosci prowadzenia rejestru
wyborcéw oraz podejmowania okre§lonych w ustawie srodkéw prawnych.”
Ustawodawca przyznaje PKW uprawnienia nadzorcze w sprawach prowadzenia
i aktualizowania rejestru wyborcéw oraz sporzadzania spisu wyborcéw. Ustawa wskazu-
je nastepujacy katalog srodkéw nadzorczych™:
1) kontrolowanie prawidlowosci prowadzenia i aktualizowania rejestru wyborcéw oraz
sporzadzania spiséw wyborczych,
2) badanie zgodnosci danych rejestru i spisu z danymi ewidencji ludnosci i aktow stanu
cywilnego,
3) wystepowanie z urzedu do wiasciwych organéw o wykreélenie z rejestru lub spisu oséb
ktére zostaly wpisane z naruszeniem prawa,
4) gromadzenie i podawanie do publicznej wiadomosci (raz na kwartal) informacji o licz-
bie wyborcéw objetych rejestrem,
5) podawanie do publicznej wiadomosci, wedlug gmin, informacji o liczbie wyborcow
wpisanych do spiséw wedlug stanu na dzien ich sporzadzenia dla danych wyboréw,
Uzycie przez ustawodawce w art. 43a ust. 1 Ordynacji przy wyliczeniu Srodkéw
nadzorczych PKW sformulowania , w szczegélnosci” dowodzi, Ze nie jest to katalog za-
mkniety. Ustawodawca dostrzega wigc mozliwo$¢ wykreowania w praktyce innych $rod-
kéw prawnych zapewniajacych skuteczne zrealizowanie zakladanego celu ustawy. Anali-
za wymienionych srodkéw prawnych PKW dowodzi, Ze nadanie im przez ustawodawce
miana $rodkéw nadzorczych jest nieuprawnione. W katalogu tych srodkéw za nadzorczy
moze jedynie uchodzi¢ Srodek polegajacy na wystepowaniu PKW z urzedu o skorygowa-
nie wpiséw w rejestrze lub spisie wyborcéw. Nie jest to jednakze w zadnym razie Srodek
stricte nadzorczy, gdyz nie polega na wladczym wkraczaniu PKW w dziatalno$¢ organu
prowadzacego rejestr i spis oraz korygowaniu jego dziatalnosci. Podkresli¢ nalezy, ze adre-
satem wystgpienia PKW bedzie przede wszystkim wlaéciwy organ gminy, a wigc organ nie
podlegajacy PKW, ktéry moze w takiej sytuacji zastosowac si¢ do wystgpienia PKW i wpro-
wadzi¢ wskazang korekte do rejestru lub spisu wyborcéw, moze jednakze wyraznie odmo-
wié zastosowania sie do wystgpienia PKW, jak tez milcze¢ i nie podejmowa¢é zadnych dzia-
tan (bezczynnoéc). W tych dwdch ostatnich sytuacjach PKW nie dysponuje zadnym bezpo-
$rednim Srodkiem prawnym stuzacym przelamaniu nieprawidlowego zachowania organu
gminy. Moze jedynie wystapi¢ do wojewody o podjecie wlasciwych dziatan nadzorczych
wobec organu samorzadu terytorialnego w trybie ustawy o samorzadzie gminnym® albo
wystapi¢ do wojewddzkiego sadu administracyjnego ze skarga na bezczynno$¢ organu
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Art. 11 ust. 1, 2, 6 1 10 Ordynacji wyborczej do Sejmu.

Art. 11 ust. 7 i 8 oraz art. 12 Ordynacji wyborczej do Sejmu.

Art. 17 ust. 11 2 oraz art. 67 ust. 1 i 2 Ordynacji wyborczej do Sejmu.

Stosownie do art. 15 Ordynacji kazdemu wyborcy przystuguje reklamacje na nieprawidiowosci
w rejestrze wyborcéw, a w przypadku jej nie uwzglednienia skarga do sadu rejonowego.

% Art. 39 ust. 1 pkt. 2 i art. 43 a ust. 1 i 2 Ordynacji.

Rozdz. X ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tj. Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1591 ze zm).
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gminy. Pozostate srodki wymienione art. 43a ust. 1 pkt. 1 i 2 Ordynacji maja typowy cha-
rakter kontrolny i polegaja jedynie na uprawnieniu PKW do badania stanu faktycznego
prowadzenia rejestru i spiséw wyborczych oraz ustalaniu czy odpowiadaja one ustawo-
wym wymaganiom. W efekcie moga one oczywiScie prowadzi¢ do ustalen, ktére spowodu-
ja koniecznoé¢ zastosowania srodka wymienionego w art. 43a ust. 1 pkt. 3, o ktérego sku-
tecznodci byla wyzej mowa.

3. Srodki prawne PKW w toku kampanii wyborczej

Przez pojecie kampania wyborcza nalezy rozumieé¢ caloksztalt przedsiewzie¢ wy-
borczych badz referendalnych podejmowanych w czasie, miejscu i formie wyraZnie pra-
wem okre$lonych®. Kampania wyborcza rozpoczyna si¢ z dniem ogtoszenia aktu praw-
nego zarzadzajacego wybory lub referendum, a konczy sie na 24 godziny przed dniem
glosowania®. Wszystkie ordynacje wyborcze wraz z przepisami wykonawczymi szczego-
towo reguluja prawa i obowiazki wszystkich podmiotéw procesu wyborczego w zakre-
sie organizowania, prowadzenia i finansowania kampanii wyborczej. Ustawodawca
okresla przede wszystkim prawa i obowiazki organéw wyborczych, komitetéw wybor-
czych i kandydatéw, a takze innych podmiotéw w tym organéw panstwowych i samo-
rzadowych. Zadaniem tych ostatnich jest tworzenie warunkéw do réwnoprawnego i nie-
zakl6éconego przebiegu kampanii wyborczej, jak tez obowiazek podejmowania srodkéw
prawnych w przypadku naruszenia przepiséw ustawy. Art. 39 ust. 1 pkt. 1 Ordynacji sta-
nowi, ze do zadahh PKW nalezy sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa wy-
borczego. Zadanie to odnosi si¢ niewatpliwie do wszystkich etapéw procesu wyborcze-
go, a wiec takze do kampanii wyborczej. Zadaniem PKW jest nadzorowanie, czy podmio-
ty uczestniczace w kapani wyborczej respektuja ustalone reguly gry wyborczej, aby wy-
bory byly uczciwe. Wydaje sig, Ze sformutowanie , nadzorowanie” uzyte w tym przepi-
sie, w odniesieniu do uczestnikéw kampanii wyborczej moze by¢ rozumiane tylko w zna-
czeniu potocznym, to jest jako obserwowanie (monitorowanie) tej kampanii. Ustawodaw-
ca nie wyposazyl bowiem PKW w Zaden szczegdlny i skuteczny $rodek prawny umozli-
wiajacy jej wladcze wkraczanie w dziatalno$é tych podmiotéw i arbitralne korygowanie
w kazdym czasie niezgodnych z prawem dzialan uczestnikéw kampanii wyborcze;j.
W toku kampanii wyborczej PKW przysluguje w zasadzie tylko jeden $ciSle zwigzany
z kampania Srodek prawny. Jest to prawo do rozpatrywania skargi na ustalenia dotycza-
ce podziatu czasu antenowego na rozpowszechnianie audycji wyborczych przez elektro-
niczne media publiczne. Rozstrzygniecie PKW w przedmiocie skargi w formie postano-
wienia jest ostateczne i wigze kierownikéw mediéw publicznych. Wynika z tego ze ten
§rodek prawny nie jest kierowany do uczestnikéw kampanii wyborczej, ale do innego or-
ganu panstwowego®.

W toku kampanii komitety wyborcze — ktérym prawo przyznaje wylacznoé¢ na
prowadzenie kampanii wyborczej — prowadza intensywnie agitacje wyborcza z wyko-
rzystaniem wszelkich prawnie dopuszczalnych srodkéw rozpowszechniania propagandy
wyborczej (plakaty, ulotki, prasa, media elektroniczne, itp.). Agitacja wyborcza natomiast
to pakiet podejmowanych w toku kampanii wyborczej ré6znorodnych przedsiewzieé pro-
pagandowych majacych na celu pozyskanie poparcia wyborcéw dla prezentowanego pro-
gramu wyborczego oraz kandydatéw (agitacja pozytywna) albo w celu zniechecenia wy-
borcéw do programu i kandydatéw innego uczestnika kampanii wyborczej (agitacja nega-

* Por. F. Rymarz, Samorzadowe prawo wyborcze” s 65.
* Art. 85 ust. 1 Ordynacji wyborczej do Sejmu; podobnie reguluja te kwestie pozostate ordynacje.
" Art. 183 ust. 2 Ordynacji wyborczej do Sejmu.
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tywna)*. Podczas tej kampanii dochodzi do goracych star¢ i konfliktéw intereséw, wyma-
gajacych rozstrzygniecia niezaleznego organu panstwowego. Jezeli rozpowszechniane
materialy wyborcze zawieraja informacje nieprawdziwe kandydatowi oraz petnomocni-
kowi komitetu wyborczego przysluguje samodzielne prawo ochrony naruszonych praw
przed sadem okregowym, w ekstraordynaryjnym trybie wyborczym, niezaleznie od
ewentualnego dochodzenia tych praw w trybie prawa prasowego, zwyczajnego postepo-
wania cywilnego lub karnego®. Prawo wyborcze kladzie zatem nacisk na samodzielnoé¢
podmiotéw wyborczych w ochronie swoich praw, naruszonych w toku kampanii wybor-
czej. Prawo nie przewiduje natomiast w takiej sytuacji szczegélnych srodkéw prawnych
PKW. To nie oznacza jednakze, ze PKW jest catkowicie bezradna w sytuacji naruszenia
prawa przez uczestnikéw kampanii wyborczej. Wszystko zalezy od czasu, charakteru
i formy naruszenia prawa. Jezeli np. jaki$ komitet wyborczy zawiazat si¢ przed dniem za-
rzadzenia wyboréw i wystapil do PKW o jego rejestracje, to eo ipso PKW odmoéwi jego re-
jestracji, a jego dotychczasowe czynnosci w Swietle prawa sa bezskuteczne. Jezeli komitet
podejmuje czynnoéci wyborcze przed lub po zakoficzeniu wyboréw, a jego czynnoéci wy-
wolaly okreslone skutki finansowe, to te zachowania zostang negatywnie ocenione w to-
ku kontroli sprawozdania finansowego z wyboréw poprzez odrzucenie tego sprawozda-
nia z wszystkimi ujemnymi konsekwencjami prawnymi tej decyzji, o czym dalej bedzie
mowa. Natomiast jezeli PKW w zwiazku ze swoim urzedowaniem poweZmie wiadomosé
o dopuszczeniu sie przez jakikolwiek podmiot wyborczy czynu bezprawnego bedacego
wykroczeniem lub przestepstwem przeciwko wyborom, stypizowanego w kodeksie kar-
nym lub ordynacji wyborczej to stosownie do postanowiefi wlasciwych procedur jest zo-
bowigzana do powiadomienia o tym fakcie prokuratora lub policji oraz podjecia czynno-
Sci zapobiegajacych zatarciu §ladéw i dowodéw przestepstwa®. PKW moze takze samo-
dzielnie ocenia¢ zachowania niezgodne z prawem (rozmiar i stopiefi naruszenia), sygnali-
zowa¢ je podmiotom wyborczym, informowac¢ o tym za poSrednictwem medidéw opinie
publiczng, poddajac w ten sposéb zachowania podmiotu tamigcego prawo osadowi opinii
publicznej. PKW moze tez zwraca¢ uwage wlasciwym organom pafstwowym i samorza-
dowym na brak wlaéciwej reakcji na przypadki naruszenia prawa. Jezeli bezczynno$¢ ta-
kiego organu ma charakter bezprawny to PKW ma obowigzek zawiadamia¢ o tym wiasci-
Wy organ pafstwowy.

Inaczej si¢ natomiast przedstawia sytuacja, gdy prawo narusza organ bezposred-
nio podlegly PKW, a wigc okregowa komisja wyborcza lub komisarz wyborczy. W takiej
sytuacji uruchamiane sa instrumenty nadzorcze PKW. Informacje o naruszeniu prawa
przez te organy PKW uzyskuje w toku rozpoznawania skarg na ich dzialalnoé¢, badz
ustaleit wlasnych, ustalen inspekcji PKW oraz w toku badania protokotéw z wyboréw*.
Jak rozlegle sa zadania tych organéw w procesie wyborczym, tak rozlegle sa kompeten-
cje PKW do wzruszania ich orzeczeh w trybie nadzorczym. W przypadku naruszenia
przez te organy wyborcze prawa powszechnie obowiazujacego lub wytycznych PKW,

“ Por. F. Rymarz, tamze s 65.

Art. 91 Ordynacji wyborczej do Sejmu; por. T. Domificzyk, Cywilna ochrona débr osobistych
uczestnikéw procesu wyborczego (w) Demokratyczne standardy...

Art. 304 § kpk; por W. Kozielewicz, Przestepstwa przeciwko wyborom i referendum w pozako-
deksowym prawie karnym — wybrane zagadnienia, Prokuratura i Prawo 2001 r., Nr 10 oraz tego
autora (w): A. Wasek, Komentarz KK — Czeé¢ szczegblna, t. I, Warszawa 2004 r.; R. Stefanski,
Przestepstwo korupcji wyborczej (art. 250 a kk.), Prokuratura i prawo, 2004 r. Nr 4; St. Zabtocki,
O rozpoznawaniu przedmiotu ochrony prawnokarnej przy przestepstwach przeciwko wyborom
i referendom stypizowanych w rozdziale XXXI Kodeksu karnego (w) Demokratyczne standardy...
Art. 39 ust. 1 pkt 4 Ordynacji wyborczej do Sejmu i art. 11 ust. 1 pkt 3 Ordynacji wyborczej do rad
gmin; por. A. Kisielewicz, Samorzadowe prawo wyborcze, s. 45.
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przystuguja PKW dwa rodzaje rozstrzygnie¢ nadzorczych: po pierwsze rozstrzygniecie
kasacyjne polegajace na uchyleniu orzeczenia organu wyborczego i przekazaniu sprawy
temu organowi do ponownego rozpoznania, a po drugie — rozstrzygniecie nowelizacyj-
ne polegajace na uchyleniu orzeczenia organu wyborczego i rozstrzygniecie przez PKW
sprawy co do meritum (tylko w przypadku kontroli orzeczenia okregowej komisji wybor-
czej)®.

PKW przystuguja takze uprawnienia nadzorcze w procesie ustalania wynikow wy-
boréw. PKW jest zobowiazana do weryfikowania tych wynikéw po otrzymaniu z okrego-
wej komisji wyborczej protokotu ustalenia wynikéw wyboréw w okregu oraz protokotu
wyboréw postéw i senatoréw. W przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci wynikéw
wyboréw PKW podejmuje decyzje nadzorcza o zarzadzeniu ponownego ustalenia przez
komisje okregowa tych wynikéw™.

4. Kontrola finansowania kampanii wyborczej

Prawo wyborcze zawiera caty kompleks zasad i przepiséw regulujacych finansowa-
nie kampanii wyborczej. Niewatpliwie naczelne miejsce w hierarchii tych zasad i przepi-
s6w nalezy przyznac zasadzie jawnosci (przejrzystosci) finansowania kampanii wybor-
czej. Tej zasadzie sa podporzadkowane inne zasady, ktére ja wzmacniaja lub rozwijaja .
Nalezy tu przede wszystkim wymieni¢ nastepujace zasady:

— finansowanie kampanii wyborczej nalezy do kompetencji wiadciwego komitetu wybor-
czego,

— komitet wyborczy moze pozyskiwaé i wydatkowaé Srodki jedynie na cele zwigzane
z wyborami,

— wydatki komitetu sa pokrywane z jego Zrédet wilasnych,

— wydatki komitetu partii politycznej sa finansowane z jej funduszu wyborczego,

— $rodki finansowe komitetu moga by¢ gromadzone wylacznie na rachunku bankowym,

— érodki finansowe moga by¢ wplacane na rzecz komitetu tylko z dozwolonych Zrédet
i tylko czekiem, przelewem lub karta platnicza,

— komitety wyborcze moga wydatkowaé na kampanie kwoty ograniczone limitem,

— komitety prowadza rachunkowo$¢ i przekladaja PKW po wyborach sprawozdania
o przychodach, wydatkach i zobowigzaniach finansowych.

Te i inne zasady oraz przepisy prawa wyborczego zdaja sie tworzy¢ ciasny gorset,
ktéry wyklucza jakakolwiek mozliwoé¢ manipulacji finansowaniem kampanii wyborczej.
Tak niestety nie jest, czego dowodzi kazdorazowa kampania wyborcza. Kontrolowanie fi-
nansowania kampanii wyborczej nie rozpoczyna si¢ z momentem przedlozenia przez pet-
nomocnika finansowego komitetu wyborczego sprawozdania finansowego wraz opinia
biegtego rewidenta i raportem albo z uplywem terminu do przedlozenia tego sprawozda-
nia (trzy miesiecy od dnia wyboréw)*. PKW przez caly okres kampanii wyborczej, a na-
wet w okresie poprzedzajacym zarzadzenie wyboréw monitoruje zachowania wszystkich
podmiotéw, ktére publicznie zapowiadajq uczestnictwo w kampanii wyborczej. W tym ce-
lu gromadzi wszelkie informacje medialne, informacje organizacji spotecznych, fundacji
oraz obywateli, z ktérych wynika, ze takie podmioty rozpoczety przedwczesna kampanie
wyborcza oraz poniosly okre$lone koszty takiej kampanii. Te informacje s3 wykorzysty-
wane w toku weryfikowania sprawozdan wyborczych.
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Art. 40 ust. 2 Ordynacji wyborczej do Sejmu i art. 11 ust. 3 Ordynacji wyborczej do rad gmin.
Art. 171 ust. 21 208 ust. 3 Ordynacji wyborczej do Sejmu.

Art. 107 Ordynacji wyborczej do Sejmu.

Art. 120 ust. 1 Ordynacji wyborczej do Sejmu.
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Al. Srodki dowodowe PKW w toku kontroli sprawozdafi wyborczych komitetéw
wyborczych.

Ustawodawca sytuuje kontrole PKW finansowania kampanii wyborczej na
zewnatrz kontrolowanego podmiotu i ogranicza ja jedynie do weryfikowania opraco-
wanego i przedlozonego przez kontrolowanego sprawozdania wyborczego wraz z za-
faczona do niego dokumentacjg rachunkows. Jest to typowa kontrola legalnosci. Kontrola
jest prowadzona przy pomocy ograniczonych i écile okreSlonych w ustawie instrumen-
tow prawnych i srodkéw dowodowych. W toku kontroli PKW postuguje sie¢ nastepujacy-
mi instrumentami i érodkami dowodowymi:

— bieglym rewidentem wybieranym z listy Krajowej Rady Bieglych Rewidentéw, ktory
przedstawia opinig i raport o sprawozdaniu wyborczym komitetu wyborczego®,

— wezwaniem komitetu wyborczego do usuniecia wad sprawozdania lub udzielenia wy-
jadnien w okreslonym terminie, jesli PKW poweZzmie watpliwosci co do prawidlowosci
sprawozdania,

— zleceniem sporzadzenia niezbednych ekspertyz i opinii dotyczacych materii objetej
sprawozdaniem,

— prawem zadania niezbednej pomocy od organéw panstwowych (np. urzedu skarbowe-
go, prokuratury, policji, CBA itp.), ale zakresu tej pomocy ustawa nie okreéla,

— ogloszeniem sprawozdania wyborczego w Dzienniku Urzedowym RP Monitor Polski,

— rozpatrzeniem umotywowanych zastrzezenn do ogloszonych sprawozdan, zgloszo-
nych przez partie polityczne, komitety wyborcze oraz fundacje i stowarzyszenia, kto-
re zgodnie ze swoim statutem zajmuja sie analiza finansowania kampanii wyborczych®.

PKW nie ma natomiast uprawnienia do swobodnego wstepu do obiektéw i po-
mieszczen kontrolowanego komitetu wyborczego, przeprowadzania ogledzin jego sktad-
nikéw majatkowych, ogledzin wszelkich dokumentéw zwigzanych z jego dziatalnoscia,
wzywania i przestuchiwania §wiadkoéw itp.” Ograniczenie uprawnieit PKW w tym zakre-
sie wynika prawdopodobnie z poszanowania ustrojowej pozycji partii politycznych, kté-
re s gléwnymi uczestnikami kampanii wyborczych i referendalnych.

A2. Pokontrolne érodki prawne PKW.

PKW po zweryfikowaniu sprawozdania wyborczego — w terminie 4 miesiecy od
dnia ztoZenia sprawozdania — podejmuje orzeczenie w formie postanowienia:
1) o przyjeciu sprawozdania wyborczego bez zastrzezen,
2) o przyjeciu sprawozdania ze wskazaniem na jego uchybienia,
3) o odrzuceniu sprawozdania

Odrzucenie sprawozdania nastepuje w przypadku naruszenia przez komitet wybor-
czy jednego z przepiséw zamknigtego katalogu bezwzglednych przestanek odrzucenia spra-
wozdania np. pozyskiwania §rodkéw finansowych z niedozwolonych Zrédet lub wydatko-
wania §rodkéw na cele nie zwigzane z wyborami”. Orzeczenia wymienione w punkcie 11 2
nie podlegaja zaskarzeniu, maja wiec charakter ostateczny i podlegaja wykonaniu. Podkre-
§li¢ nalezy, ze jest duzym niedopatrzeniem ustawodawcy, ze nie przewiduje wzruszenia ta-

* Art. 120 ust. 1—3 Ordynacji wyborczej do Sejmu.

* Art. 122 ust. 2—5 Ordynacji wyborczej do Sejmu.

*" Por. uprawnienia NIK okre§lone w art. 29 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 o Najwyzszej Izbie Kon-
troli (Dz. U. z 1995 Nr 13 poz. 59 ze zm.).

* Art. 122 ust. 1 pkt 3 Ordynacji wyborczej do Sejmu; podobne regulacje zawieraja pozostate usta-
wy wyborcze.
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kich orzeczenn w drodze np. wznowienia postgpowania kontrolnego, gdyby okazato si¢ w to-
ku prowadzonego — po podjeciu takiego orzeczenia — postepowania karnego albo karne-
go skarbowego, ze komitet wyborczy razaco naruszal przepisy o finansowaniu kampanii
wyborczej. Postanowienie PKW o odrzuceniu sprawozdania podlega zaskarzeniu w trybie
skargi do Sadu Najwyzszego™. Orzeczenie Sadu Najwyzszego o uznaniu skargi za zasadna
naklada na PKW obowiazek przyjecia odrzuconego sprawozdania wyborczego.

B1. Skutki prawne przyjecia albo odrzucenia sprawozdania wyborczego

Skutkiem prawnym przyjecia sprawozdania w wyborach do Sejmu i Senatu oraz do
Parlamentu Europejskiego jest prawo do dotacji podmiotowej z budzetu panstwa, za kaz-
dy uzyskany mandat posta i senatora nie wigcej jednak niz do wysokosci uwidocznionych
w sprawozdaniu wydatkéw oraz prawo (tylko w wyborach do Sejmu) do rocznej subwen-
cji za kazdy uzyskany wazny glos oddany na okregowe listy kandydatow, jezeli partia —
startujac samodzielnie — w skali kraju otrzymata co najmniej 3% waznych gloséw, a koali-
gja z jej udzialem uzyskata co najmniej 6%*. Dotacje i subwencje wyplaca minister fi-
nansow.

Skutkiem prawnym ex lege odrzucenia sprawozdania wyborczego jest pomniejsze-
nie naleznej i obliczonej w sposéb wyzej opisany dotacji o kwote stanowigca réwnowar-
toé¢ 3-krotnej wysokosci srodkéw pozyskanych lub wydatkowanych niezgodnie z ustawa
oraz pomniejszenie naleznej subwencji o taka sama kwote, nie wiecej jednak niz 75% na-
leznej subwencji”.

B2. Skutki prawne nie zlozenia w terminie sprawozdania wyborczego

Skutkiem prawnym ex lege nie zloZzenia w terminie sprawozdania wyborczego z wy-
boréw do Sejmu i Senatu oraz do Parlamentu Europejskiego, a wiec uchylenia si¢ od kon-
troli PKW jest pozbawienie komitetu wyborczego partii politycznej przystugujacej mu do-
tacji i subwencji (w przypadku wyboréw do Parlamentu Europejskiego tylko dotacji), zad
komitetu wyborczego wyborcéw — dotacji. Pozostate ustawy ordynacyjne nie przewidu-
ja zadnych konsekwencji odrzucenia lub nie zlozenia sprawozdania.

C. Inne érodki prawne PKW po przeprowadzeniu kontroli finansowania wyboréw
(referendéw)

PKW sprawuje kontrole legalnosci pozyskiwania i wydatkowania rodkéw finanso-
wych przez komitet wyborczy. Wszystkie ustawy ordynacyjne przyznaja PKW prawo ini-
cjatywy procesowej a mianowicie kompetencje, a zarazem obowiazek do wystepowania
do Sadu Okregowego w Warszawie z wnioskiem o orzeczenie przepadku korzysci majat-
kowych pozyskanych przez komitet wyborczy z naruszeniem ustawy, a w przypadku ich
zuzycia lub utracenia przepadku ich réwnowartoéci. Korzysci te ulegaja ex lege przepad-
kowi na rzecz Skarbu Pafistwa. Postepowanie sadowe toczy si¢ wowczas w trybie niepro-
cesowym, a Skarb Panstwa jest reprezentowany przez wlasciwy urzad skarbowy™.

53

Art. 123 ust. 1—5 Ordynacji wyborczej do Sejmu.

Art. 28 i 29 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 o partiach politycznych (tekst jednolity Dz. U. z 2001 r.
Nr 79, poz. 857 ze zm.); art. 100 Ordynacji wyborczej do Parlamentu Europejskiego.

Art. 126 Ordynacji wyborczej do Sejmu.

Art. 127 Ordynacji wyborczej do Sejmu i art. 84 d Ordynacji wyborczej do rad gmin; art. 101 Or-
dynacji wyborczej do Parlamentu Europejskiego; art. 87 f ustawy o wyborze Prezydenta RP.

54
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Do kompetencji takiego urzedu nalezy wykonanie orzeczenia sadu o przepadku korzysci
lub ich réwnowarto3ci.

5. Kontrola finansowania partii politycznych

Kontrola finansowania partii politycznych obejmuje dwa aspekty ich dziatalnosci fi-
nansowej:

1) sposobu gromadzenia i wykorzystania przyznanej partii politycznej z budzetu panstwa
subwengji, o ktérej byla wyzej mowa. Zadaniem PKW jest zbadanie czy subwencja jest
wykorzystana na cele wskazane w ustawie,

2) zrédia pozyskiwania srodkéw finansowych, w tym kredytéw bankowych i warunkach
ich uzyskania oraz wydatkéw poniesionych ze srodkéw zgromadzonych przez partyj-
ny Fundusz Wyborczy. Zadaniem PKW jest zbadanie czy partia polityczna utworzyla
fundusz wyborczy w celu finansowania kampanii wyborczej oraz czy fundusz dziala
zgodnie z ustawq a takze czy partia polityczna pozyskuje érodki finansowe ze Zrédet
i na zasadach zgodnych z ustawa.

PKW sprawuje zatem kontrole legalnosci tych dwéch aspektéw dziatalnosci finan-
sowej partii politycznej. Przedmiotem kontroli PKW jest informacja finansowa o otrzyma-
nej subwengcji i sprawozdanie o pochodzeniu $rodkéw finansowych oraz o wydatkach
z Funduszu Wyborczego w poprzednim roku kalendarzowym?. Partia jest zobowigzana
przedstawi¢ PKW oba dokumenty finansowe najpdzniej do 31 marca kazdego roku. Kon-
trolujac te dokumenty PKW postuguje si¢ identycznymi instrumentami i $rodkami dowo-
dowymi jak w przypadku kontroli sprawozdania wyborczego, podejmuje tez identyczne
rozstrzygniecia w tym przedmiocie, to jest przyjecie sprawozdania (informacji), przyjecie
ze wskazaniem uchybiefi i odrzucenie sprawozdania (informacji). Orzeczenia PKW o od-
rzuceniu sprawozdania badzZ informacji sa zaskarzalne w terminie 7 dniu do Sadu Naj-
wyzszego. Orzeczenie SN o uznaniu skargi za zasadna skutkuje obowiazek PKW przyje-
cia sprawozdania (informacji).

A1l. Skutki prawne odrzucenia sprawozdania (informacji) partii politycznej

Skutkiem prawnym ex lege odrzucenia przez PKW informacji finansowej o otrzyma-
nej subwengji lub nieztozenia przez partie takiej informacji w terminie jest utrata prawa do
otrzymania subwencji przez rok nastepujacy po roku, w ktérym odrzu cono informacje albo
nie zlozono informacji*. Natomiast skutkiem prawnym odrzucenia przez PKW sprawozda-
nia o zZrédlach pozyskanych srodkéw finansowych oraz o wydatkach z Funduszu Wybor-
czego jest utrata prawa do otrzymania subwencji w nastepnych 3 latach. W obu przypad-
kach jest to swoista kara finansowa, gdyz w przeciwiefistwie do typowej kary finansowej
(majatkowej) polegajacej na uszczupleniu faktycznego majatku ukaranego podmiotu, ta ka-
ra pozbawia partie polityczng jedynie spodziewanych korzysci z budzetu panistwa, a wiec
swoistej promesy. Wynika z tego takze, Ze ta kara stanowi utrate prawa do wyplaty subwen-
cji naleznej partii politycznej po przeprowadzonych wyborach. Jest to kara $ciéle zsynchro-
nizowana z kadencja parlamentu. Termin tej drugiej kary liczy sie¢ od poczatku kwartatu na-
stepujacego po kwartale, w ktérym nastapilo odrzucenie sprawozdania albo kwartalu,
w ktérym Sad Najwyzszy skarge oddalit. Wynika z tego ze te obie bardzo dolegliwe kary fi-
nansowe dzialaja ex lege automatycznie. PKW, jak tez jakikolwiek inny organ pafistwowy

¥ Art. 34 i 38 ustawy o partiach politycznych.
* Art. 34c ust. 1 pkt 1, 21 3 oraz art. 34 c ust. 2 ustawy o partiach politycznych.
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nie ma uprawnienia ani do stosowania kary i okre$lenia jej wysokosci, ani dostosowania ka-
ry tacznej w przypadku zbiegu obu kar, ani okreslania poczatkowego i koficowego termi-
nu tych kar. W zwiazku z tym powstaja liczne kontrowersje co do tego, w jaki sposéb nale-
zy w praktyce rozwigzywaé zachodzace kolizje normatywne. Przy zbiegu obu kar mozna
rozwazaé zastosowanie réznych systemow kar, a przedewszystkim w tej sytu-acji systemu
kumulacji obu kar (sumowania kar), albo systemu absorpciji kar (pochlaniania kar przez ka-
re najsurowsza). Termin rozpoczecia biegu obu kar jest rézny. Kara utraty subwengji za od-
rzucenie sprawozdania o pozyskanych srodkach i wydatkach z Funduszu Wyborczego roz-
poczyna swoj bieg od poczatku kwartalu po kwartale, w ktérym odrzucono sprawozdanie
(oddalono skarge), za$ kara za odrzucenie informacji od poczatku roku kalendarzowego na-
stepujacego po roku w ktérym odrzucono informacje (nie zloZzono w terminie, oddalono
skarge). Moze sie zdarzy¢, ze bieg obu kar nastapi w tym samym terminie to jest od 1 stycz-
nia nastepnego roku, gdy odrzucono oba dokumenty finansowe. Z reguly jednak termin
roz poczecia kary za odrzucenie sprawozdania rozpocznie si¢ wezeéniej czyli od poczatku
trzeciego a najpdzniej czwartego kwartalu roku, w ktérym odrzucono sprawozdanie.
Z przytoczonych rozwazah wynika, Zze w przypadku odrzucenia obu dokumentéw finanso-
wych w tym samym roku kalendarzowym, jak tez odrzucenia informacji finansowej w okre-
sie kiedy biegnie kara za odrzucenie sprawozdania zachodzi faktycznie instytucja absorpcji
Kkar, to jest pochloniecia lagodniejszej kary rocznej przez kare surowsza utraty subwencji na
trzy lata. Ustawodaweca niestety nie rozstrzyga co si¢ dzieje w sytuacji gdy sprawozdanie od-
rzucono w ostatnim roku kadencji Sejmu, bo kara mogtaby by¢é ewentualnie wyegzekwowa-
na tylko wtedy gdyby ukarana partia polityczna wystartowata w kolejnych wyborach i na-
byta prawo do subwengji. Ten problem poteguje sie wtedy, gdy partia nie startuje w kolej-
nych wyborach badZ startujac w wyborach nie nabedzie uprawnienia do subwencji. Powsta-
je zatem kwestia czy taka niewykonana kara zawi$nie w prézni, kiedy uptynie termin
przedawnienia jej wykonania i kto i kiedy moze postanowi¢ o umorzeniu kary. JeZeli odrzu-
cenie sprawozdania nastagpilo w pierwszym roku nabytego uprawnienia do subwengji to nie
bedzie problemu z wyegzekwowaniem tej kary finansowej, gdyz partia polityczna zostanie
pozbawiona subwencji na okres calej kadencji Sejmu. Zachodza natomiast powazne kontro-
wersje rozpoczynala swoj bieg w drugim, trzecim i czwartym roku kadencji Sejmu. Wéw-
czas powstaja nastepujace watpliwosci: czy jest dopuszczalne egzekwowanie kary w nastep-
nej kadengji, gdy partia w wyborach uzyskata uprawnienie do subwenciji co si¢ dzieje gdy
partia nie bierze udziatu w kolejnych wyborach, badZ nie uzyskuje w takich wyborach pra-
wa do subwencji albo takie prawo nabywa dopiero po uplywie kilku kadencji, czy w takiej
sytuacji egzekucja niewykonanej kary podlega zawieszeniu, na jaki okres i jaki organ o tym
rozstrzyga, kiedy mozna podja¢ zawieszone postepowanie i czy mozna wznowic egzekwo-
wanie niewykonanej kary utraty subwencji, kiedy mozna umorzy¢ nieskuteczne postepowa-
nie egzekucyjne i jaki organ o tym decyduje. Jest to katalog zbyt powaznych watpliwosci aby
mozna je byto usungé w drodze twdrczej interpretaciji ustawy o partiach politycznych, doko-
nanej przez PKW lub Ministra Finanséw, ktéry wyplaca subwencje”. Musimy mie¢ $wia-
domoé¢, Ze przepisy dotyczace kontroli legalnosci finansowania partii politycznych oraz fi-
nansowania wyboréw i referendéw maja charakter autonomiczny. Brak wyraZznej regulacji
podniesionych kwestii jest oczywistym niedopatrzeniem ustawodawcy, a wiec jest to wy-
razna luka w ustawie. Skoro ustawodawca nie uregulowat tych kwestii w ustawie ani tez nie
odestal w sprawach nieuregulowanych do innych procedur, to jest zobowiazany do samo-
dzielnego usuniecia tej dysharmonii w drodze legislacyjnej.

* Minister Finanséw przekazuje nalezng partii na dany rok kalendarzowy subwencje na jej rachu-
nek bankowy, po zatwierdzeniu wniosku przez PKW — art. 29 ust. 3 i 4 ustawy o partiach poli-
tycznych.
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A2. Skutki prawne niezlozenia sprawozdania z pozyskanych przez parti¢ srodkéw
finansowych

W przypadku nie zloZenia w terminie do 31 marca kazdego roku sprawozdania
z pozyskanych érodkéw finansowych Panstwowa Komisja Wyborcza ma kompetencije
i obowiazek do wystapienia do Sadu Okregowego w Warszawie z wnioskiem o wykresl-
nie wpisu tej partii z ewidenciji partii politycznych. Sad Okregowy rozstrzyga w przedmio-
cie wniosku PKW postanowieniem, po przeprowadzeniu rozprawy®. Prawomocne wy-
kredlenie wpisu z ewidencji partii politycznych ma bardzo dolegliwe skutki dla partii,
gdyz oznacza to jej Smier¢ jako osoby prawa publicznego.

B. Wniosek o orzeczenie przepadku korzysci majatkowych

Ustawy wyborcze stanowia, ze korzysci majatkowe uzyskane przez komitet wy-
borczy z naruszeniem wyrazZnie okre$lonych przepiséw ustawy wyborczej podlegaja
ex lege przepadkowi na rzecz Skarbu Panstwa. Jezeli korzy$¢ majatkowa zostala zuzyta
lub utracona przepadkowi podlega jej réwnowarto$é. Podobnie postanawia ustawa
o partiach politycznych” Ustawodawca dyskwalifikuje przede wszystkim nastepujace
korzysSci majatkowe:

— pozyskane po dniu wyboréw i wydatkowane po zlozeniu sprawozdania wyborczego,

— érodki nie pochodzace z Funduszu Wyborczego,

— $rodki nie gromadzone na rachunku bankowym,

— $rodki nie wplacone na rzecz komitetu wyborczego czekiem, przelewem, lub karta
platnicza,

— $rodki uzyskane z oplat od 0s6b fizycznych ponad ustalony limit.

PKW sprawuje zatem kontrole legalno$ci pozyskiwania i wydatkowania srodkéw fi-
nansowych. Ustawy wyborcze przyznaja Pafistwowej Komisji Wyborczej kompetencje do
wystgpienia do Sadu Okregowego w Warszawie, ktory jest sgdem wylacznie wlasciwym
w tych sprawach, z wnioskiem o orzeczenie przepadku takich korzysci majatkowych. Usta-
wa nie okreéla terminu wystapienia z takim wnioskiem, ale nalezy domniemywa¢ ze PKW
jest zobowiazana uczyni¢ to niezwlocznie po podjeciu orzeczenia w sprawie sprawozdania
wyborczego. Postepowanie sadowe toczy sie w trybie nieprocesowym. Ustawa o partiach po-
litycznych natomiast nieco odmiennie reguluje postepowanie w tych sprawach. Ot6z w ter-
minie 60 dni od daty podjecia przez PKW rozstrzygniecia w przedmiocie sprawozdania
o zrédiach pozyskania srodkéw i pozyskania srodkéw z naruszeniem przepisow ustawy —
partia polityczna moze dobrowolnie dokona¢ wplaty korzysci uzyskanej w sposéb sprzecz-
ny z ustawg (lub jej réwnowartosci) na konto urzedu skarbowego wtasciwego dla siedziby
partii. W przypadku bezczynnosci partii politycznej w tym zakresie PKW wystepuje do mi-
nistra finanséw z wnioskiem o wystgpienie do sadu z procesowym wnioskiem w tej materii.
Wydaje mi sig, ze to rozwigzanie jest merytorycznie bardziej uzasadnione niz procesowa ini-
cjatywa PKW. Minister finanséw dysponuje bowiem catym aparatem urzedniczym przygoto-
wanym nie tylko do reprezentowania intereséw finansowych panstwa przed sadem ale tak-
Ze, wyposazonym w uprawnienia do prowadzenia egzekucji administracyjnej. Mozna takze
zasadnie rozwaza¢ powierzenie inicjatywy w tym zakresie Prokuratorii Generalnej. Z tych
wzgledéw, w tym kierunku powinny podazy¢ zmiany w ustawach wyborczych.

" Art. 38c ustawy o partiach politycznych.

" Art. 127 Ordynacji wyborczej do Sejmu; art. 84d Ordynacji wyborczej do rad gmin; art. 87f usta-
wy o wyborze Prezydenta RP.

 Art. 39a ustawy o partiach politycznych.



96 S.J. Jaworski — Patistwowa Komisja Wyborcza organem kontroli...

6. Prowadzenie Rejestru Korzysci

Art. 12 ust. 8 ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
osoby petniace funkcje publiczne naktada na PKW zadanie prowadzenia Rejestru Korzy-
$ci”. W rejestrze, ktory jest jawny, sa ujawniane korzysci uzyskiwane przez cztonkéw Ra-
dy Ministréw, sekretarzy i podsekretarzy stanu w ministerstwach i kancelarii Prezesa Ra-
dy Ministréw, kierownikéw urzedéw centralnych, wojewodéw, wicewojewoddw, czton-
kéw zarzadoéw wojewddztw, skarbnikéw wojewddztw, cztonkéw zarzadoéw powiatow,
sekretarzy powiatow, skarbnikéw powiatow, woéjtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast),
zastepcow wojtéw, sekretarzy gmin i skarbnikéw gmin oraz malzonkéw piastunéw tych
stanowisk. Osoby wyzej wymienione sq zobowigzane w terminie 30 dni od zaistnienia
przyczyny uzasadniajgcej zgloszenie do rejestru poinformowanie PKW o tym fakcie. Do
rejestru zglasza si¢ miedzy innymi informacje o otrzymanych darowiznach od podmio-
tow krajowych i zagranicznych, jezeli ich warto$¢ przekracza 50% najnizszego wynagro-
dzenia, o wyjazdach krajowych i zagranicznych niezwigzanych z pelniona funkcja, jezeli
ich koszt nie zostal pokryty przez taka osobe lub jej matzonka oraz o innych korzysciach
majatkowych niezwigzanych z petniong funkcja o wartoéci przekraczajacej wartos¢ wy-
zej okreslong itd. Podkresli¢ nalezy, ze ustawa naklada na PKW obowiazek prowadzenia
Rejestru oraz podawanie raz w roku do wiadomosci publicznej w odrebnej publikaciji za-
wartych w nim informacji. PKW nie porecza zatem prawdziwo$ci informacji zawartych
w zgloszeniu os6b petnigcych funkcje publiczne, a jedynie to, ze wszystkie informacje
zgloszone do rejestru zostaly w nim ujawnione. Ustawa nie przyznaje PKW zadnych
§rodké6w prawnych stuzacych kontroli prawdziwo$ci dokonanego zgloszenia, jak tez wy-
wigzania si¢ z tego obowigzku. PKW pelni zatem w tym przypadku funkcje swoistego
notariusza publicznego.

7. Weryfikowanie poparcia obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej

W polskim porzadku konstytucyjnym grupie obywateli w liczbie co najmniej 100 ty-
siecy, dysponujacych czynnym prawem wyborczym przysluguje prawo ustawodawczej
inicjatywy obywatelskiej (art. 118 ust. 2 Konstytucji). Procedura legislacyjna wykonania tej
inicjatywy przewiduje zadania dla PKW. Jezeli Marszalek Sejmu poweZmie uzasadnione
watpliwoéci co do prawidlowosci zlozenia wymaganej liczby podpiséw pod obywatel-
skim projektem ustawy to jest zobowigzany do zwrdcenia sie do PKW o stwierdzenie, czy
jest zlozona wymagana liczba podpiséw. PKW ma 21 dni na dokonanie wymaganych
czynnosci sprawdzajacych. Rozstrzygniecie PKW w tej materii, podjete w formie uchwa-
ty, ma charakter wigzacy. Stwierdzenie, ze pod projektem ustawy zlozono wymagana licz-
be podpiséw zobowiazuje Marszatka Sejmu do nadania biegu obywatelskiej inicjatywie
ustawodawczej. Stwierdzenie za$ mniejszej od wymaganej liczby podpiséw zobowigzuje
Marszalka Sejmu do odmowy nadania biegu takiemu projektowi®.

Podsumowanie

W okresie 17-letniej dzialalnosci, Pafistwowa Komisja Wyborcza stata si¢ w pelni nie-
zaleznym i niezawistym organem pafistwowym, wysoce wyspecjalizowanym w sprawach
organizowania, przeprowadzania i nadzorowania zaréwno ogdlnokrajowych jak i lokal-

® Tekst jednolity Dz. U z 2006 Nr 216, poz. 1584.
* Art. 12 ustawy z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywa-
teli (Dz. U. Nr 62, poz. 688).
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nych akcji wyborczych i referendalnych, jak tez organem wyspecjalizowanym w problema-
tyce ochrony poszanowania praw podmiotowych uczestnikéw proceséw wyborczych oraz
innych praw zwigzanych z naruszeniem ogélnie pojmowanego prawa wyborczego. PKW
stala si¢ tez organem wyspecjalizowanym w kontroli legalnosci finansowania wyboréw
i referendéw oraz finansowania partii politycznych. W tym celu Panstwowa Komisja Wy-
borcza zostala wyposazona w autonomiczne Srodki prawne. Wyposazenie PKW w kompe-
tencje organizatorskie, prawotworcze i rozstrzygajace, jak tez w nadzorcze i kontrolne $rod-
ki prawne oraz w uprawnienia do podejmowania inicjatywy sadowej czyni z niej organ od-
powiedzialny nie tylko za poszczegdlne procedury wyborcze lecz takze za caly fad wybor-
czy. Wyraznie wyartykulowane érodki prawne przystuguja PKW zar6wno wobec podmio-
tow usytuowanych wewnatrz, jak i na zewnatrz systemu wyborczego. W systematyce or-
ganow kontroli pahstwowej i ochrony prawa, ktére dostapily rangi organéw konstytucyj-
nych (rozdz. IX Konstytucji) uprawnienia PKW sa najblizsze uprawnieniom Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji. W zwigzku z tym w toku ewentualnych dalszych prac nad noweli-
zacja obowiagzujacej konstytucji nalezy rozwazy¢ otwarcie zamknigtego w Konstytucji sys-
temu stanowienia Zrédel prawa i wyposazenie PKW w uprawnienia do stanowienia aktéw
wykonawczych prawa wyborczego powszechnie obowiazujacego oraz zamieszczenie za-
sadniczych przepiséw ustrojowych PKW bezposdrednio w konstytucji.
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Andrzej Kisielewicz

W SPRAWIE STATUSU PRAWNEGO WOJTA (BURMISTRZA,
PREZYDENTA MIASTA)

Wit (burmistrz i prezydent miasta) uzyskuje umocowanie do sprawowania wladzy
publicznej bezposrednio z rak czlonkéw wspodlnoty samorzadowej. Na mocy ustawy
z 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta miasta' —
wojt, burmistrz lub prezydent miasta jest wybierany w wyborach powszechnych, réw-
nych, bezposdrednich, w tajnym glosowaniu (art. 2 ust. 1).

Ustawa przewiduje rowniez odstepstwa od zasady wyboru wéjta przez mieszkancéw
gminy. Wéjta wybiera rada gminy wtedy, gdy w terminie przewidzianym do zglaszania kan-
dydatéw nie zgtoszono zadnego kandydata lub zgtoszono tylko jednego i ten jeden nie uzy-
skal w wyborach bezposrednich wiecej niz polowe waznie oddanych gloséw (art. 11 ust. 2,
417 ustawy). W razie niemoznosci wybrania wéjta w drodze wyboréw powszechnych rada
gminy musi dokonaé jego wyboru w nieprzekraczalnym, dwumiesiecznym terminie, liczo-
nym od ustalonego dnia wyboréw. Przekroczenie tego terminu pozbawia jg kompetencji do
wylonienia organu wykonawczego gminy. Wéwczas Prezes rady Ministréw powierza osobie
przez siebie wyznaczonej obowiazki wéjta do konica kadenciji (art. 11 ust. 9 ustawy).

W przepisach prawnych nie uzywa si¢ konsekwentnie jednego tyko pojecia dla
ogoblnego okreslenia statusu prawnego wdjta (burmistrza, prezydenta miasta), obejmuja-
cego wszystkie jego uprawnienia, obowiazki i kompetencje. Ustawa o samorzadzie gmin-
nym méwi o funkcji wojta (art. 27, 29), a nawet urzedzie wojta (art. 29a ust. 1), o wykony-
waniu zadan i kompetencji wéjta (art. 28g ust. 1) albo o obowiazkach woéjta (art. 29a ust. 1).
Obok tych okreslenr ustawodawca postuguje si¢ okredleniem mandatu, najczedciej w kon-
tekdcie wygadniecia tego mandatu (art. 28d ust. 1, 28e ustawy o samorzadzie gminnym,
art. 26 ustawy o bezposrednim wyborze wéjta). O mandacie jest réwniez mowa w art. 73
§ 2 Kodeksu pracy. Przepis ten dotyczy stosunku pracy z wyboru. Ten najbardziej niety-
powy ze stosunkéw pracy znanych polskiemu prawu pracy powiazany jest z mandatem
w ten sposéb, ze powstaje wraz z udzieleniem mandatu i ustaje z wygadnieciem manda-
tu. Mandat nie jest jednak instytucja prawa pracy lecz prawa publicznego (gléwnie kon-
stytucyjnego). Stanowi rodzaj udzielonego w drodze wyboréw petnomocnictwa do repre-
zentowania w sprawowaniu wladzy publicznej. W piSmiennictwie prawniczym jest defi-
niowany badz jako ogét praw i obowigzkéw przedstawiciela — reprezentanta polityczne-
g0, badZ tez weziej — jako samo umocowanie do dzialania w cudzym imieniu, udzielone
aktem wyborczym®. Pomijajac w tym miejscu szersze rozwazania w kwestii, ktére z tych

' Dz. U. Nr 113, poz. 984 ze zm.

* Szerzej na temat mandatu: M. Sobolewski: Reprezentacja w ustroju wspotczesnych demokracji
burzuazyjnych, Krakéw 1962, s. 175 i nast., G. Kruszefi: Mandat przedstawiciela, Pafistwo i Prawo
z 1998 r., nr. 3, s. 15 i nast., A. Giedrewicz-Niewinsk: Mandat pracownika samorzadowego z wy-
boru (préba zdefiniowania), Praca i Zabezpieczenie Spoleczne z 2006 r., nr 10, s. 9 i nast.



100 A. Kisielewicz — W sprawie statusu prawnego wojta...

dwéch stanowisk blizsze jest mandatowi woijta, trzeba podkredli¢, ze ten mandat ma cha-
rakter przedstawicielski. Wiadza w jednostkach samorzadowych nalezy bowiem do mie-
szafncow. Wspdlnote samorzadowa — gmine twarza mieszkancy (art. 1 ust. 1 ustawy o sa-
morzadzie gminnym). Przepis art. 1 ust. 2 tej ustawy stanowi, ze ilekro¢ w ustawie jest mo-
wa o gminie, nalezy przez to rozumie¢ wspdlnote samorzadowsq, czyli mieszkancéw.
Ci za$ sprawuja wladze bezposrednio lub za posrednictwem organéw gminy (art. 11 ust. 1
ustawy). Taki wladnie przedstawicielski model wtadzy samorzadowej okreslono w Kon-
stytucji RP (art. 16 ust. 11 2)°.

Status prawny wdijta nie ogranicza sie jednakze do publicznoprawnego stosunku re-
prezentacji politycznej. Wéjt — mandatariusz jest réwniez pracownikiem na stanowisku
wdjta i oba te stosunki prawne sg obecnie nierozigczne (art. 2 pkt 1 lit. c ustawy z 22 mar-
ca 1990 r. o pracownikach samorzadowych)*. Maja swe Zrédto w jednym i tym samym ak-
cie prawnym — w wyborze. Role wiodaca odgrywa mandat. Stosunek pracy ma natomiast
znaczenie positkowe. Stanowi rodzaj socjalnej gwarancji wlasciwego wykonywania zadan
publicznych. Nie ma w zwigzku z tym samodzielnego bytu prawnego. Jego trwanie pod-
porzadkowane jest mandatowi. Stosunek pracy z wyboru ustaje (rozwigzuje si¢) wraz
z wygaénieciem mandatu (art. 73 § 2 kodeksu pracy).

Mandat wdjta ma obecnie wyrazZnie zakreélone ramy czasowe. Jest powierzany na
okres kadencji. W my$l art. 26 ust. 2 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym’ ka-
dencja woéjta rozpoczyna sie w dniu rozpoczecia kadencji rady gminy lub wyboru go przez
rade i uptywa z dniem uplywu kadencji rady gminy. Jednakze po uptywie kadencji wojt
pelni swoja funkcje do czasu objecia obowigzkéw przez nowo wybranego woéjta (art. 29
ust. 1 tej ustawy). Poprzednio zarzad gminy nie byl wybierany na czas z géry okreslony.
Czasokres jego funkcjonowania byl jednak zdeterminowany kadencja rady gminy, jako ze
ustawa nakazywala nowowybranej radzie wybdr zarzadu w ciagu trzech miesigecy od dnia
ogloszenia wynikéw wyboréw, pod rygorem rozwiazania rady z mocy prawa (art. 28
ust. 1iart. 28a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym w brzmieniu poprzednio obowigzu-
jacym). W zwiazku z tym w literaturze wyrazono nawet zapatrywanie, Ze ustawa samo-
rzadowa nie przewiduje kadencji zarzadu®.

Nadawanie funkcjom organéw, czy funkcjom petnionym w organach jednostek sa-
morzadu terytorialnego ram czasowych w postaci kadencji ma zwiazek z ich powierza-
niem w drodze wyboréw. Dzigki ograniczonemu w ten sposéb mandatowi wyborcy maja
mozliwo$¢é korzystania, co pewien czas, z wladzy przystugujacej lokalnemu ,, suwereno-
wi”. Podejmuja decyzje o tym, kto bedzie na co dzien za nich te wladze sprawowal. W ten
spos6b ujawniaja swoje aktualne preferencje polityczne oraz dokonuja oceny i weryfikacji
dzialalnosci dotychczasowych mandatariuszy’. Kadencyjnos¢ organdéw samorzadowych
moze by¢ zatem traktowana jako jedna z gwarancji demokracji lokalnej. Niemniej jednak
konstytucyjne wymaganie przeprowadzania powszechnych i bezposrednich wyboréw sa-
morzadowych odnosi si¢ jedynie do organéw stanowigcych: rady gminy, powiatu i sejmi-
ku wojewdédztwa samorzadowego (art. 169 ust. 2 Konstytucji RP). Wyb6ér organéw wyko-
nawczych jednostek samorzadowych przez ich organy stanowigce nie narusza wiec kon-
stytucyjnych standardéw przedstawicielstwa.

* Odmienny poglad w kwestii mandatu pracownika samorzadowego z wyboru (w tym wéjta) za-
prezentowala A. Giedrewicz-Niewinska: j.w., s.10. Uwaza, Ze wojt reprezentuje na zewnatrz gmi-
ne jako osobe prawna, a nie wspdlnote samorzadowa.

Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1593 ze zm.

* Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.

M. Kosiniski: Ciggloé¢ funkceji wykonawczej a zakoficzenie dziatalnoéci zarzadu gminy, Samorzad
Terytorialny z 1996 r., nr 7—S8, s. 1.

Po r. G. Kryszef: Mandat przedstawiciela, Pafistwo i Prawo z 1998 r., nr 3, s. 24.
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Kadencja woéjta rozpoczyna sig, co do zasady, w dniu rozpoczecia kadencji rady
gminy. Wedlug art. 16 ustawy o samorzadzie gminnym kadencja rady trwa cztery lata li-
czac od dnia wyboru. Ustawa o wyborze woéjta nakazuje Prezesowi Rady Ministréw za-
rzadzi¢ wybory wéjta wraz z wyborami do rad gmin (art. 5). Wéjt uzyskuje zatem mandat
w dniu wyboréw. Jezeli zaden z kandydatéw nie otrzymal odpowiedniej liczby waznie
oddanych gloséw, wojt moze uzyskaé mandat dopiero w ponownym gtosowaniu albo na-
wet po przeprowadzeniu losowania, a wiec w terminie péZniejszym niz termin wyboréw
do rady gminy (art. 4 ust. 1—51i 9) ustawy o wyborze wéjta). W kazdym z tych przypad-
kéw powierzenie mandatu wigze sig¢ bezposrednio z aktem wyboru, co podkresla, ze Zré-
dlfem umocowania wéjta do sprawowania wiadzy w gminie jest przede wszystkim wola
jej mieszkaficow. W procesie wyboru istotna role odgrywa oczywiécie réwniez wola kan-
dydata na mandatariusza. Do zgloszenia kandydata do gminnej komisji wyborczej musi
by¢ bowiem dolaczone jego pisemne o$wiadczenie o wyrazeniu zgody na kandydowanie
(art. 99 ust. 2 ustawy z 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw
i sejmikéw samorzadowych®). Nieusunieta we wiasciwym terminie wada zgloszenia w po-
staci braku tego o§wiadczenia skutkuje odmowa rejestracji zgloszenia (art. 106 ust. 1 Or-
dynacji), a wycofanie zgody na kandydowanie po zarejestrowaniu pociaga za sobg skre-
Slenie z listy kandydatéw (art. 12 ust. 1 ustawy o wyborze wdjta). Mimo tego, ze do po-
wstania mandatu konieczne sa dwa akty woli, nie ma podstaw, aby mandatowi wdjta
przypisywac pochodzenie umowne. Zgoda na kandydowanie i akt wyborczy nie stanowia
elementéw skladowych jednego zdarzenia prawnego, w ktérym mozna by widzie¢ swo-
ista umowe. Mandat powstaje w wyniku jednostronnej, kolektywnej decyzji wyborcéw
dzialajacych jako najwyzsza wladza w gminie, majacej niewatpliwie charakter publiczno-
prawny, ocenianej pod wzgledem waznoéci wedlug wymagan okredlonych w Ordynacji
wyborczej. Zgoda kandydata na wybdr jest natomiast przestanka skutecznosci tego aktu.

Zbiorowy akt wyborczy znajduje potwierdzenie w postaci sporzadzonego przez
gminna komisje wyborcza protokotu wynikéw glosowania i wynikéw wyboréw (art. 20
ust. 1 ustawy o wyborze wojta). Komisja niezwlocznie podaje protokét do publicznej wia-
domoéci (art. 125 Ordynacji wyborczej w zwigzku z art. 2 ust. 2 ustawy o wyborze). Czyn-
nos¢ ta nie wywiera jednak zadnych bezposrednich skutkéw w sferze mandatu. Uzyska-
nie mandatu nie jest réwniez uwarunkowane wydaniem przez gminna komisje wyborcza
za$wiadczenia o wyborze na wéjta (art. 22 ustawy o wyborze), ani podjeciem przez sad
rozstrzygniecia o waznosci wyboru w zwiazku z rozpoznaniem protestu wyborczego
(art. 61 ust. 1 Ordynacji). Przepis art. 61 ust. 2 Ordynacji stanowi, ze orzeczenie sadu o nie-
waznoéci wyboru wéjta zawiera jednoczednie stwierdzenie wygaséniecia mandatu. Przypi-
sanie uniewaznieniu wyboréw skutku w postaci wygadniecia mandatu wskazuje na za-
miar podkreslenia, ze o udzieleniu mandatu decyduje wylacznie wola wyborcoéw. Dlate-
go wyboér dotkniety od poczatku powazng wada prawna nie jest uwazany za akt nieistnie-
jacy, czy niewywolujacy zadnych skutkéw prawnych. Nie mozna bowiem orzeka¢ o wy-
gasdnieciu prawa lub stosunku prawnego w odniesieniu do prawa lub stosunku prawnego,
ktéry w ogodle nie powstal.

W mysl art. 62 ust. 3 Ordynacji wygasniecie mandatu nastepuje z dniem podania do
publicznej wiadomosci zarzadzenia wojewody o przeprowadzeniu ponownych wyboréw.
Sadowe stwierdzenie wyga$niecia mandatu ma niewatpliwie charakter deklaratywny. Na-
lezaloby wiec przyja¢, ze dziala ze skutkiem ex func. A zatem potaczenie wygadniecia man-
datu z dniem upublicznienia zarzadzenia wojewody o ponownych wyborach oznacza jedy-
nie, ze z ta chwilg nastepuje autorytatywne potwierdzenie wynikajacych z ustawy skutkéw

® Dz. U. z2003 r., Nr 159, poz. 1547 ze zm.



102 A. Kisielewicz — W sprawie statusu prawnego wojta...

prawnych niewazno$ci wyboréw. Zard6wno uniewaznienie wyboréw, jak i wygasniecie
mandatu nastepuje z moca wsteczng, od chwili zaistnienia przestanek wygasnigcia. W wy-
borach uznanych za niewazne wéjt uzyskuje mandat, tracac go jednoczesdnie, ze skutkiem
od dnia wyboréw. Niewazny wybor jest wobec tego aktem wzruszalnym, niewazno$¢ nie
ma charakteru bezwzglednego, nie jest rtownoznaczna z pierwotna bezskutecznoscia.

Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym nie zakladaja $cistego zwigzku czasowe-
go pomiedzy kadencja rady, kadencja wdjta i mandatem woijta. Z art. 26 ust. 2 ustawy o sa-
morzadzie gminnym wynika, ze kadencja wéjta rozpoczyna si¢ w dniu rozpoczecia ka-
dencji rady wtedy, gdy wojt zostal wybrany w dniu wyboréw rady oraz wtedy, gdy wy-
bér nastapil péZniej — w ponownym glosowaniu lub o wyniku wyboru rozstrzygnieto
w drodze losowania. W dwéch ostatnich przypadkach kadencja wéjta rozpocznie swoéj
bieg mimo nieobsadzenia mandatu wojta. Jezeli wyboru wéjta dokonata rada gminy, ka-
dencja wéjta rozpoczyna sie pdZniej niz kadencja rady gminy (art. 11 ust. 2, 41 6).

Uzyskanie mandatu trzeba odrézni¢ od prawnej i faktycznej mozliwosci jego wyko-
nywania’. Ustawa o samorzadzie gminnym wiaze to ze ztozeniem przez wojta Slubowania
wobec rady gminy. Zgodnie z art. 29a ust. 1 tej ustawy z ta chwila woéjt obejmuje swoje
obowigzki.

Kadencja wéjta uptywa, co prawda, z dniem uptywu kadencji rady gminy (art. 26
ust. 2 ustawy o samorzadzie), ale ustawodawca nie wigze z tym faktem zakoficzenia spra-
wowania mandatu. Uptyw kadencji woéjta nie zostal potraktowany przez prawo jako zda-
rzenie powodujace wygasniecie mandatu. Wedlug art. 29 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym wéjt po uplywie kadencji pelni swoja funkcje do czasu objecia obowigzkéw
przez nowo wybranego wojta. Pelnienie funkcji po uptywie kadenciji jest réwniez sprawo-
waniem mandatu. Polega bowiem na wykonywaniu dotychczasowych kompetencji. Man-
dat wojta wygasa wiec z dniem objecia obowigzkéw przez jego nowowybranego nastep-
ce. Taka regulacja ma na wzgledzie zapewnienie cigglosci wtadzy wykonawczej w gminie.

Ubiegajacemu si¢ o mandat wéjta prawo stawia pewne warunki, ktére mozna okre-
§li¢ jako przestanki wybieralno3ci. Przestanki wybieralnoéci sa zwykle dalejidace niz prze-
stanki wybierania. Jest to oczywiste, albowiem podjecie aktu polegajacego na powierzeniu
wladzy przedstawicielowi nie wymaga az takich ,kwalifikacji”, jakie sa potrzebne do jej
sprawowania.

Wedlug art. 3 ust. 2 ustawy bezposrednim wyborze woéjta prawo wybieralnosci woéj-
ta, burmistrza i prezydenta miasta (bierne prawo wyborcze) ma kazdy obywatel polski po-
siadajacy prawo wybieralnoéci do rady gminy, ktéry najpézniej w dniu glosowania koniczy
25 lat, z tym ze kandydat nie musi stale zamieszkiwac na obszarze gminy, na ktérej kandy-
duje. Kandydat na wdjta nie moze jednocze$nie kandydowa¢ na wojta w innej gminie
(art. 3 ust. 3). Bierne prawo wyborcze do rady gminy okreslaja przepisy wspomnianej sa-
morzadowej Ordynacji wyborczej. Na podstawie art. 7 ust. 1—3 w zwiazku z art. 5ust. 112,
art. 6 ust. 11 2 tej ustawy prawo wybieralnosci do danej rady gminy ma kazdy obywatel
polski, ktéry najpéZniej w dniu glosowania korniczy 18 lat oraz stale zamieszkuje na obsza-
rze dzialania tej rady i jest wpisany do prowadzonego w gminie stalego rejestru wyborcow.

Nie maja biernego prawa wyborczego do rady gminy osoby:

1) karane za przestepstwo umyslne Scigane z oskarzenia publicznego;

2) wobec ktérych wydano prawomocny wyrok warunkowo umarzajacy postepowanie kar-
ne w sprawie popetnienia przestepstwa umyslnego Sciganego z oskarzenia publicznego;

3) pozbawione praw publicznych prawomocnym orzeczeniem sagdowym;

4) pozbawione praw wyborczych orzeczeniem Trybunatu Stanu;

5) ubezwlasnowolnione prawomocnym orzeczeniem sadowym.

’ Por. Z. Sypniewski i M. Szewczyk: Status prawny radnego, Zielona Géra 1999, s. 17.
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Z przytoczonych przepiséw prawnych wynika, ze o wybdr na stanowisko wojta
(odpowiednio burmistrza i prezydenta miasta) moze si¢ ubiegaé osoba, ktéra jest obywa-
telem polskim i ukonczyla 25 lat, jezeli:

1) nie jest pozbawiona praw publicznych prawomocnym orzeczeniem sagdowym;

2) nie jest pozbawiona praw wyborczych orzeczeniem Trybunalu Stanu;

3) nie jest ubezwlasnowolniona prawomocnym orzeczeniem sagdowym;

4) nie zostala ukarana za przestepstwo umysélne Scigane z oskarzenia publicznego;

5) nie wydano wobec niej prawomocnego wyroku warunkowo umarzajacego postepowa-
nie karne w sprawie popelnienia przestepstwa umyslnego $ciganego z oskarzenia pu-
blicznego;

6) jednoczeénie nie kandyduje na takie stanowisko w innej gminie.

Wymienione negatywne przeslanki biernego prawa wyborczego uniemozliwiajg
ubieganie si¢ 0 wybdr, a wybdr dokonany mimo braku biernego prawa wyborczego nie jest
niewazny z mocy prawa. W $wietle art. 26 ust. 1 pkt 3 nieposiadanie biernego prawa wy-
borczego w chwili wyboru jest bowiem traktowane jako przestanka wygaséniecia mandatu.

Na podstawie art. 3 ust. 2 ustawy o bezposrednim wyborze woéjta oraz art. 5 ust. 1
Ordynacji samorzadowej nalezaloby wnosi¢, ze wymagania warunkujace posiadanie bier-
nego prawa wyborczego powinny by¢ spetnione najpéZniej w dniu wyboréw (glosowania).
Kandydowanie w wyborach wiaze si¢ z dopelnieniem procedur wyborczych, obejmujacych
zgloszenie i rejestracje kandydata w odpowiednim terminie, poprzedzajacym dzief wybo-
réw. Do zgloszenia nalezy m. in. dolaczy¢ pisemne oéwiadczenie kandydata o posiadaniu
biernego prawa wyborczego (art. 8 ust. 2 pkt 1 ustawy o bezposrednim wyborze). W swie-
tle tego, co wyzej powiedziano oéwiadczenie o posiadaniu prawa wybieralnosci powinno
uwzglednia¢ dziefr wyboréw (glosowania), a nie dzien ztozenia o§wiadczenia. Ubiegajacy
sie 0 wyboér nie musi mie¢ wiec ukoficzonych 25 lat w dniu zgloszenia jego kandydatury do
gminnej komisji wyborczej wraz z odwiadczeniem o posiadaniu biernego prawa wyborcze-
go. Podobnie m. zd. nalezaloby traktowa¢ przypadki dotyczace oséb karanych za przestep-
stwa umy$lne Scigane z oskarzenia publicznego, w ktérych termin zatarcia skazania przy-
pada po zgloszeniu kandydata na woéjta, a przed dniem wyboréw. Z taka sama sytuacja
mozemy mie¢ do czynienia w razie warunkowego umorzenia postepowania karnego
w sprawie popelnienia przestepstwa umyslnego $ciganego z oskarzenia publicznego. Wa-
runkowe umorzenie postgpowania nastepuje na okres préby (art. 67 § 1 Kodeksu karnego).
Fakt, ze uptyw okreSlonego w wyroku okresu préby przypada po dniu zgloszenia kandy-
data, a przed dniem wyboréw réwniez nie pozbawia, m. zd., prawa do rejestracji i w kon-
sekwencji prawa do kandydowania w wyborach. Mozna doda¢, Ze te kwestie ,miedzycza-
sowe” nie zostaly uregulowane dostatecznie jasno tak w ustawie o bezpo$rednim wyborze
wdijta, jak i w Ordynacji samorzadowej. Problem jest jednak wazny, poniewaz dotyczy ko-
rzystania z majacego konstytucyjne podstawy biernego prawa wyborczego. W dodatku
uchwala gminnej komisji wyborczej odmawiajaca rejestracji kandydata z powodu niespel-
nienia warunkéw wybieralnosci na dzief zgloszenia nie podlega kontroli sadowej. Z prze-
piséw 2 ust. 2 ustawy o bezposrednim wyborze wéjta w zwigzku z art. art. 106 ust. 2 Ordy-
nacji samorzadowej wynika, ze od takiej uchwaty przystuguje jedynie odwotanie do komi-
sarza wyborczego. Od postanowienia komisarza wyborczego wydanego w wyniku rozpa-
trzenia odwotania nie przystuguje Srodek zaskarzenia . Zamknigcie w ten sposéb drogi sa-
dowej w sprawie dotyczacej biernego prawa wyborczego moze narazié¢ sie¢ na zarzut nie-
zgodnosci z Konstytucja (45 ust. 11 art. 77 ust. 2).

0w tej kwestii: F. Rymarz [w:] K. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz Samorzadowe pra-
wo wyborcze, Warszawa 2006, s. 490.
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Wedtug ustawy o bezpoérednim wyborze woéjta przestanka biernego prawa wybor-
czego na stanowisko wdjta jest posiadanie obywatelstwa polskiego. Bierne prawo wybor-
cze nalezy do kategorii praw politycznych, jako ze jego treécig jest ubieganie si¢ o udziat
w sprawowaniu wladzy publicznej. Obywatelstwo stanowi kategorie prawna, okreslajaca
stosunek jednostki do pafistwa, w tym jej prawa i obowiazki wobec tej wspdlnoty politycz-
nej. Pafistwo jest dobrem wspdlnym obywateli, a wigc niejako z powodéw naturalnych
z uprawnien wynikajacych z przynaleznosci do panstwa korzystaja przede wszystkim je-
go obywatele . W szczegélnosci dotyczy to praw politycznych, ktére sa wyrazem najbliz-
szych zwiazkéw obywatela z panstwem. Stad prawo do udzialu w sprawowaniu wtadzy
politycznej jest tradycyjnie rezerwowane dla obywateli danego pafistwa®. Stanowi to po-
wszechng praktyke w panstwowych porzadkach prawnych i znajduje potwierdzenie
w prawie miedzynarodowym.

Konstytucja RP przyznaje w art. 62 ust. 1 prawo udziatu w referendum oraz prawo
wybierania Prezydenta Rzeczypospolitej, postéw, senatoréw i przedstawicieli do organéw
samorzadu terytorialnego, obywatelowi polskiemu. Regulacja ta nie obejmuje biernego
prawa wyborczego do wiadz samorzadowych. Prawo ubiegania sie o funkcje czy stanowi-
ska w organach jednostek samorzadowych stanowi jednakze materie konstytucyjna. Mie-
Sci sie bowiem w dyspozycji art. 60 Konstytucji RP, wedtug ktérego obywatele polscy ko-
rzystajacy z peini praw publicznych majg prawo dostepu do stluzby publicznej na jedna-
kowych zasadach. W pidmiennictwie prawniczym i w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego pojeciu ,stuzby publicznej” przypisuje si¢ szeroki zakres treSciowy, obejmujgc
nim og6t stanowisk w organach wtadzy publicznej, w tym m. n. w pochodzacych z wybo-
réw organach stanowiacych samorzadu®. Nie ulega zatem watpliwosci, Ze sprawowanie
funkcji wéjta w sposéb zawodowy, w ramach stosunku pracy, jest stuzba publiczng w ro-
zumieniu art. 60 Konstytucji RP.

Polska jest cztonkiem Unii Europejskiej. W ramach Unii obowiazuje zasada swobod-
nego przeplywu oséb. W zwigzku z tym art. 19 ust.1 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote
Europejska (TWE) stanowi, ze kazdy obywatel Unii zamieszkaly na terenie Pafistwa Czlon-
kowskiego, ktérego nie jest obywatelem posiada prawo do glosowania i kandydowania
w wyborach samorzadowych w Panistwie Cztonkowskim, na ktérego terenie przebywa, na
takich samych zasadach jak obywatele tego pafistwa. Prawo to bedzie wykonywane zgod-
nie ze szczegblowymi ustaleniami przyjetymi przez Rade dzialajaca jednomyslnie, na
wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem Europejskim; ustalenia te moga przewidy-
wac ograniczenia uzasadnione problemami poszczegélnych panistw czlonkowskich.

Rada Unii przyjeta dyrektywe 94/80/EC z 19 grudnia 1994 r. okre$lajaca szczegoto-
we zasady korzystania z prawa do glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych dla
obywateli Unii zamieszkalych w Panstwie Czlonkowskim, ktérego nie sa obywatelami*.
W dyrektywie podkreslono, ze przyznanie praw wyborczych w wyborach lokalnych oby-
watelom innych panstw czlonkowskich Unii wigze si¢ z wprowadzeniem obywatelstwa

Por. A. Wrébel: Obywatelstwo polskie a prawa i wolnosci konstytucyjne, [w:] Konstytucyjne wol-

noéci i prawa w Polsce. Zasady ogodlne, Zakamycze 2002 r., s. 152.

S. Konopacki: Obywatelstwo europejskie w kontekscie czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej,

£.6dz 2005, s. 24., a takze M. Dabrowski: Obywatelstwo polskie a obywatelstwo Unii Europejskiej,

Panstwo i Prawo nr 2 z 2005 r., s. 64.

" Np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 8 kwietnia 2002 r., SK 18/01, OTK-A z 2002 r., nr 2, poz. 2,
a takze: Z. Witkowski: Prawo dostepu do stuzby publicznej w: Konstytucyjne wolnosci i prawa
w Polsce. Wolnosci i prawa polityczne, t. III, Zakamycze 2002 1., s. 192 i nast., M. Jabtofiski: Prawo
dostepu do stuzby publicznej w: Prawa i wolno3ci obywatelskie w Konstytucji RP pod. red. B. Ba-
naszak i A. Preisner, Warszawa 2002 r., s. 628 i nast.

" Dz. Urz. 1994, L 368.
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Unii i jest nastepstwem prawa do swobodnego poruszania si¢ i wyboru miejsca zamiesz-
kania zagwarantowanego w art. 8a TWE (obecnie art. 18 TWE). Niemniej jednak w art. 5
ust. 3 dyrektywy dopuszczono mozliwo$¢ zastrzezenia przez Pafistwa Czlonkowskie, ze
tylko jego obywatele moga pelni¢ wybieralny, badZ niewybieralny urzad kierownika, za-
stepcy lub cztonka organu wykonawczego danej jednostki samorzadu terytorialnego. Tak
wiec polska ustawa o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza lub prezydenta miasta jest
pod tym wzgledem zgodna z prawem unijnym.

Z racji tego, ze wedlug polskiego prawa wykonywanie mandatu wéjta wigze sie
z posiadaniem statusu pracownika, wymaganie legitymowania si¢ obywatelstwem pol-
skim powinno by¢ réwniez ocenione z punktu widzenia art. 39 TWE. Przepis ten reguluje
kwestie dotyczace swobody przemieszczania sie pracownikéw w ramach Wspélnoty. We-
diug art. 39 ust. 2 TWE swobodny przeplyw pracownikéw obejmuje zniesienie wszelkich
form dyskryminacji ze wzgledu na obywatelstwo w zakresie zatrudnienia, wynagrodze-
nia i innych warunkéw pracy i zatrudnienie pracownikéw pochodzacych z Panistw Czlon-
kowskich. W art. 39 ust. 4 zawarto jednakze zastrzezenie, ze art. 39 ust. 1—3 TWE nie do-
tyczy zatrudnienia w stuzbie publicznej (w administracji publicznej). Traktat nie definiuje
pojecia ,,zatrudnienia w stuzbie publicznej”. Nie odsyla tez w tym zakresie do prawa kra-
jowego. Kryteria kwalifikowania zatrudnienia do stuzby publicznej na uzytek stosowania
tego przepisu wypracowano w orzecznictwie ETS. Tak np. w wyroku ETS z 3 lipca 1986 r.
w sprawie 66/85 Deborah Lawrie-Blum Trybunal stwierdzil, ze pojecie zatrudnienia
w stuzbie publicznej powinno by¢ ograniczone do stanowisk, ktérych trescia jest wykony-
wanie czynnoéci z zakresu administracji publicznej. Jest to wykonywanie uprawnief przy-
znanych przez prawo publiczne, wypetnianie funkcji majacych na celu ochrone ogélnych
intereséw panstwa lub innych wtadz publicznych, co wymaga okreélonej lojalnosci wobec
panstwa ze strony oséb te funkcje sprawujacych oraz wzajemnoéci praw i obowiazkéow,
ktéra wynika z wiezi obywatelstwa®.

Stanowisko wéjta niewatpliwie tym kryteriom odpowiada, a zatem wymaganie od
kandydata na wojta obywatelstwa polskiego jest uzasadnione réwniez w $wietle art. 39
ust. 4 TWE.

Kandydat na wojta nie musi, w my$l art. 3 ust. 2 ustawy o wyborze wojta, stale za-
mieszkiwac na obszarze gminy, w ktérej kandyduje. Przepis ten nawigzuje w pewien spo-
s6b do tresci do art. 5 Ordynaciji, ktéry uzaleznia mozliwoé¢ wyboru do rady gminy od sta-
tego zamieszkania na obszarze dzialania tej rady. Nie jest przez to jasne, czy zwolnienie
kandydata na woéjta od wymagania, ktére spetnia¢ musi kandydat ubiegajacy si¢ o man-
dat radnego oznacza calkowite pominiecie kwestii jego zamieszkania na obszarze danej
gminy, czy tez musi on tam miesza¢ przynajmniej czasowo.

W Europie wymaganie zamieszkania na obszarze dzialania wladzy lokalnej, do kto-
rej si¢ kandyduje jest do$¢ powszechne. Nieraz towarzyszy mu limit czasowy zamieszka-
nia przed wyborami. Alternatywa dla tego wymagania bywa tez np. placenie lokalnych
podatkéw w danej gminie, czy zwigzanie z nig podstawowym miejscem pracy. Wymaga-
nie pewnych wczeéniejszych zwigzkéw kandydata do wtadzy lokalnej ze spotecznoscia lo-
kalng wynika niejako z istoty funkcjonowania spotecznosci lokalnych. Licza sie w nich
przede wszystkim wiezi oparte na wspélnocie zamieszkania. Wszak to mieszkancy two-
rza samorzadna wspélnote gminng (art. 1 ustawy samorzadowej). Ten element sprzyja
niewatpliwie wzajemnej identyfikacji wladzy gminnej z jej mieszkaficami i mieszkaficoéw
z wladza.

' Patrz tez m. in.: wyrok ETS z 30 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-405/01, w szczeg6lnosci za$ opinia
Adwokata Generalnego C. Stix-Hacel, http://europa.eu.int/eur-lex/.
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Rezygnacja z wymagania zamieszkania moze ulatwi¢ rozwigzanie problemu braku
odpowiedniego miejscowego (wlasnego) kandydata na to stanowisko. Oddanie wtadzy
w gminie w rece osoby pochodzacej spoza tej gminy ostabia jednakze ide¢ samorzadnosci.
Wit z zewnatrz jest raczej pracownikiem ,najemnym”, a nie osoba podejmujaca si¢ te
funkgji z potrzeby dzialania na rzecz swojej wspdlnoty. Takie rozwigzanie wzmacnia réw-
niez role partii politycznych w wyborach gminnych. To gtéwnie partie polityczne, a nie
spolecznosci lokalne, beda zglasza¢ kandydatéw spoza gminy.

Do tej samej kategorii warunkéw wybieralnoéci wojta nalezy warunek jednoczesne-
go niekandydowanie na wéjta w innej gminie (art. 3 ust. 3 ustawy o wyborze). Prawo nie
stawia jednak przeszkéd dla jednoczesnego kandydowania w wyborach wéjta i w wybo-
rach do rady gminy, badz tez w wyborach wéjta i wyborach do organu stanowigcego in-
nej jednostki samorzadowej. Nie jest natomiast dopuszczalne jednoczesne kandydowanie
w wyborach wéjta, do rady gminy i np. do rady powiatu, ze wzgledu na tres¢ art. 8 ust. 1
Ordynacji, wedtug ktérego mozna kandydowac¢ tylko do jednego z organéw stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego. Inng sprawa jest za§ mozliwo$¢ Iaczenia tych funkgji.

Warunki korzystania z biernego prawa wyborczego w wyborach woijta trzeba roz-
patrywaé w Swietle charakterystycznej dla demokratycznych systeméw wyborczych zasa-
dy powszechnosci praw wyborczych'. Obowiazuje ona réwniez w wyborach wéjta. Prze-
pis art. 2 ust. 1 ustawy o wyborze wdjta stanowi, ze woéjt wybierany jest w wyborach po-
wszechnych, réwnych, bezposrednich, w glosowaniu tajnym. Mozna powiedzie¢, ze po-
wszechno$¢ praw wyborczych jest miarg ich demokratyzacji. Stad ograniczenia prawa wy-
bierania i wybieralno$ci w postaci tzw. cenzuséw dotyczacych np. pici, rasy, sytuacji ma-
terialnej, czy wyksztalcenia naleza obecnie do przeszloici”. Nie uznaje sie natomiast za
cenzusy wyborcze tych ograniczen praw wyborczych, ktére maja charakter niejako natu-
ralny, nie s3 wyrazem dyskryminacji lecz stanowia gwarancje racjonalnosci aktu wybor-
czego”. Nie ma zatem charakteru dyskryminacyjnego pozbawienie biernego prawa
wyborczego w wyborach wdjta np. osoby ubezwlasnowolnionej prawomocnym orzecze-
niem sadowym, czy warunkowanie prawa wybieralnoéci w tych wyborach ukonczeniem
25. roku zycia. Nie spos6b tez uzna¢ za dyskryminujace pozbawienie prawa wybieralno-
Sci 0s6b karanych za przestepstwa albo 0s6b wobec ktérych warunkowo umorzono poste-
powanie karne.

Mozna by nawet rozwazaé, czy wymagania stawiane kandydatom na wdjta sa wy-
starczajgce. Charakter i zakres kompetencji wynikajacych z mandatu uzasadniaja pytanie,
czy te wymagania obejmujace kwalifikacje merytoryczne i etyczno-moralne nie powinny
by¢ co najmniej takie, jakie stawia sie pracownikowi samorzadowemu, wykonujacemu za-
dania administracji samorzadowej. Co prawda system demokratycznych wyboréw poli-
tycznych z istoty nie zaklada ani nie wymaga kwalifikacji i kompetencji. Nie oznacza to
jednak, ze ta reguta ma obowiazywacé bez ograniczen. Nie zawsze wola wyborcéw powin-
na stanowi¢ wystarczajacq i dostateczng podstawe piastowania okreslonych funkcji pu-
blicznych. Piastowanie urzedu, w szczegdélnosci takiego, jaki powierza sie wéjtowi, nie po-
lega wylacznie na sprawowaniu wiladzy politycznej lecz réwniez na administrowaniu
i gospodarowaniu majatkiem publicznym. Nie moze si¢ oby¢ bez odpowiedniej wiedzy,
dos$wiadczenia i kwalifikacji etyczno-moralnych. Zwlaszcza te ostatnie sa dos¢ powszech-
nie traktowane jako standard w zyciu publicznym. Upatruje si¢ w nich remedium na pa-

' Szerzej: J. Buczkowski: Podstawowe zasady prawa wyborczego III Rzeczypospolitej, Lublin 1998,
s. 45 i nast.

7" A. Jarecka: Zasada powszechnosci i réwnoéci w polskim prawie wyborczym, Warszawa 2000,
s. 29.

' Por. na ten temat: A. Jarecka: j.w., s. 32.
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tologiczne zjawiska korupcji, czy nepotyzmu, nieobce srodowiskom samorzadowym. Z te-
go powodu np. w Anglii nie ma zdolnoéci kandydowania do wladz samorzadowych m.in.
osoba, ktéra w okresie 5 lat poprzedzajacym wybory zostala skazana na kare pozbawienia
wolnoéci w wymiarze nie mniejszym niz trzy miesigce, bez wzgledu na jej ewentualne za-
wieszenie, osoba skazana za naduzycia i praktyki sprzeczne z prawem, a takze osoba
uznana przez sad za bankruta.

Ustawa o wyborze woéjta wprowadzono zasade, ze wojt, bez wyjatku, sprawuje
swdj mandat bedac pracownikiem urzedu gminy. To oznacza, ze powinien spelniaé réw-
niez przewidziane ustawa z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U.
z 2001 r., Nr 142, poz. 1593 ze zm.) wymagania stawiane pracownikom samorzadowym.
Wedtug art. 3 ust. 1 pkt 3 i 4 tej ustawy pracownikiem samorzadowym moze by¢ osoba,
ktora posiada kwalifikacje zawodowe wymagane do wykonywania pracy na okre§lonym
stanowisku oraz posiada stan zdrowia pozwalajacy na zatrudnienie na tym stanowisku.
Ze wzgledu na Scisly zwiazek mandatu wéjta z jego zatrudnieniem w ramach stosunku
pracy prawne wymagania w zakresie zatrudnienia sa jednocze$nie faktycznymi warun-
kami wybieralnosci na to stanowisko. Rada Ministréw upowazniona do okreélenia wy-
magan kwalifikacyjnych pracownikéw samorzadowych (art. 20 ustawy o pracowni-
kach samorzadowych) nie wypelnita jednak tej powinnoéci w stosunku do wéjta (burmi-
strza i prezydenta miasta). Rozporzadzenie RM z 2 sierpnia 2005 r. w sprawie zasad wy-
nagradzania pracownikéw samorzadowych zatrudnionych w urzedach gmin, staro-
stwach powiatowych i urzedach marszalkowskich” nie przewiduje bowiem w stosunku
do tych os6b zadnych wymagan w zakresie wyksztalcenia, umiejetnosci zawodowych
i stazu pracy.

Od omawianej kategorii wymagan warunkujacych uzyskania mandatu wojta trze-
ba odrézni¢ inne, okre$lane wspdlnym mianem incompatibilitas, oznaczajacym zakazy lacz-
nego sprawowania okreslonych urzedéw i funkgji. Nie stanowia one ograniczenia bierne-
g0 prawa wyborczego, nie decyduja o zdolnosci do kandydowania i nie stoja na przeszko-
dzie ubiegania si¢ o mandat lecz odnosza sie do sytuacji zaistnialej po wyborze (po uzy-
skaniu mandatu) i w konsekwencji zmuszaja do wyboru pomiedzy mandatem a dotych-
czasowym zatrudnieniem, funkcja badz zajeciem™.

Instytucja incompatibilitas stanowi wyraz powszechnie akceptowanych wymagan
stawianych funkcjonariuszom wladzy publicznej. Ma powszechne zastosowanie w syste-
mach demokratycznych, w stosunku do 0séb sprawujacych wtadze zaréwno na szczeblu
ogodlnopanstwowym, jak i lokalnym. Jest traktowana jako gwarancja nalezytego wywigzy-
wania si¢ z obowiazkéw mandatariusza. Chroni przed uwiklaniem w powiazania
i sprzecznodci intereséw wynikajace z jednoczesnego taczenia réznych rél spolecznych,
mogace rzutowac na niezalezno$¢ wykonywania mandatu, podwaza¢ autorytet sprawo-
wanej wladzy, czy bezstronnosé¢ i uczciwosé jej piastuna. We wspoétczesnych demokra-
cjach szczegb6lna uwage przywiazuje sie bowiem do etycznych aspektéw zycia publiczne-
go, domagajac sie przestrzegania w nim regul jawnosci, bezinteresownosci, uczciwosci.

Zgodnie z art. 27 ust. 1 ustawy samorzadowej funkcji wéjta oraz jego zastepcy nie
mozna taczy¢ z: 1) funkcja wojta lub zastepcy w innej gminie, 2) czlonkostwem w orga-
nach jednostek samorzadu terytorialnego, w tym w gminie, w ktérej jest wéjtem lub za-
stepca woijta, 3) zatrudnieniem w administracji rzadowej, 4) mandatem posla lub senato-
ra. Ponadto do wéjta i jego zastepcow ma odpowiednio zastosowanie przepis art. 24e
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, zakazujacy radnym podejmowania dodatkowych

¥ Dz. U. Nr 146, poz. 1223 ze zm.
* L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne, zarys wykladu, Warszawa 1999, s. 192.
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zajel i otrzymywania darowizn ktére moga podwazac zaufanie wyborcéw do wykonywa-
nia mandatu. Ograniczenia te stuza podkresleniu odrebnosci i samodzielnoSci gminy za-
réwno w stosunku do organéw administracji panistwowej, jak i wobec innych jednostek
samorzadu terytorialnego. Sa rowniez potwierdzeniem konstytucyjnego modelu podziatu
wladzy. W nakazie powstrzymywania si¢ od pewnych, dodatkowych zaje¢ mozna réw-
niez upatrywaé — poza ochrong przed utratg zaufania wyborcéw — wyraz preferencji dla
pelnego, zawodowego poéwiecenia sie obowiazkom mandatariusza.

Funkcje woéjta mozna pelni¢ w tym samym czasie tylko w jednej gminie. Tej zasady
strzega, jak wida¢, az dwa ograniczenia: niedopuszczalnosci jednoczesnego kandydowa-
nia w wyborach woéjta w dwoch réznych gminach (niewybieralnoéci) i niedopuszczalno-
§ci taczenia tej funkcji z taka sama funkcja w innej gminie. To podwdjne obwarowanie
wynika z faktu, ze zakaz, o ktérym mowa w art. 3 ust. 3 ustawy o bezpodrednim wybo-
rze wéjta odnosi sie wylacznie do kandydowania w wyborach powszechnych. Z tego
wzgledu zapobiezenie sytuacji, w ktdérej ta sama osoba zastalaby wybrana woéjtem
w dwoch gminach w réznym trybie — w jednej w wyborach powszechnych w drugiej
przez rade gminy wymaga dodatkowego zakazu taczenia tych funkcji w dwéch réznych
gminach.

Wjt nie moze réwniez tgczy¢ swej funkcji z zatrudnieniem w administracji rzado-
wej. Zakaz ten wigze si¢ z miejscem zatrudnienia, a nie rodzajem pracy i nie podlega ogra-
niczeniom terytorialnym. Woéjt nie moze zatem jednoczednie pracowaé na jakimkolwiek
stanowisku u pracodawcy — w jednostce organizacyjnej, przynaleznej do administracji
rzadowej. Prawo nie definiuje pojecia ,,administracji rzadowej”, chociaz czesto sie nim po-
stuguje. W piSmiennictwie prawniczym przypisuje sie¢ mu wezsza albo szersza treé¢, rozu-
miejac przez to odpowiednio system podmiotéw — organéw i urzedé6w — wchodzacych
w sklad jednej struktury administracyjnej (definicja podmiotowa) albo wszystkie jednost-
ki organizacyjne panstwa, wykonujace zadania i majg kompetencje w sferze polityki usta-
lanej i wytyczanej przez rzad (definicja przedmiotowa). Ustalajac tre$¢ tego pojecia nale-
zaloby w pierwszej kolejnosci odwota¢ sie do regulacji konstytucyjnych. Na podstawie
rozdziatu VI konstytucji traktujacego o Radzie Ministrow i administracji rzadowej do ad-
ministracji rzadowej mozna zaliczy¢ wszystkie te organy administracji publicznej, w sto-
sunku do ktérych Rada Ministréw ma kompetencje kierownicze (art. 146 ust. 3). Dodatko-
wa wskazéwke stanowi tre$¢ art. 153 konstytucji stanowigcego, ze w urzedach administra-
cji rzagdowej dziata korpus stuzby cywilnej. Szczegétowe regulacje dotyczace stuzby cywil-
nej zawiera ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. 170, poz. 1218).
Obejmuja one okredlenie urzedéw administracji rzadowej, zatrudniajacych pracownikéw
tworzacych korpus stuzby cywilnej (art. 2 ust. 1i 2 ustawy).

Z przepisu art. 27 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym zakazujacego Iaczenie
funkcji woéijta z zatrudnieniem w administracji rzagdowej, a nie w organach, czy urzedach
administracji rzadowej mozna wyprowadzi¢ wniosek, Ze chodzi tu o administracje rzado-
wa w szerokim, przedmiotowym znaczeniu, a wigc o pafistwowe jednostki organizacyjne
o roznym statusie prawnym, wykonujace zadania i kompetencje ze sfery wladztwa pu-
blicznego .

Zakaz o ktérym mowa w art. 27 pkt 3 ustawy samorzadowej dotyczy zatrudnienia
w administracji rzadowej. Pojecie zatrudnienia nalezy bardziej do jezyka ekonomii niz

? Na ten temat: A. Wiktorowska [w:] Opinie w sprawie niepofaczalnosci mandatu posta albo sena-

tora z zatrudnieniem w administracji rzadowej (art. 103 Konstytucji RP), Przeglad Sejmowy
z 1997 r., nr 6, s. 101 i J. Jagielski [w:] Opinie w sprawie niepotaczalnoéci mandatéw przedstawi-
cielskich, Przeglad Sejmowy z 2002 r., nr 2, s. 104.

2 A. Wiktorowska: j.w., s. 103.



A. Kisielewicz — W sprawie statusu prawnego wojta... 109

prawa i dlatego nie ma, po za pewnymi wyjatkami®, écisle okreslonej tresci prawnej. Ma-
jac na uwadze, ze wszelkiego rodzaju zakazy powinny by¢ raczej wasko interpretowane
nalezaloby jednak m. zd. omawianym zakazem obja¢ wszystkie prawne formy statego za-
robkowania, a wiec nie tylko najczesciej kojarzone z tym pojeciem zatrudnienie w ramach
stosunku pracy, lecz réwniez zatrudnienie na podstawie stosunku stuzbowego, czy umo-
wy cywilnoprawnej (np. umowy zlecenia). Podstawy do takiego wnioskowania daje sama
ustawa o samorzadzie gminnym. Ustawodawca zakazuje radnemu laczenia mandatu
z wykonywaniem pracy na podstawie stosunku pracy lub pelnieniem funkcji kierownika
gminnej jednostki organizacyjnej (art. 24a ust. 11 2). Radny nie moze tez wykonywa¢ pra-
cy na podstawie umowy cywilnoprawnej (art. 24d). W jednej ustawie, w ramach regulacji
dotyczacych tej samej instytucji prawnej (incompatibilitas) postuzono sie wiec réznymi po-
jeciami: wykonywania pracy w ramach stosunku pracy, wykonywania pracy na podsta-
wie umowy cywilnoprawnej, petnienia funkgji i zatrudnienia. Z tego wzgledu na gruncie
tej ustawy pojecia zatrudnienia nie mozna identyfikowa¢ wylacznie z wykonywaniem
pracy w ramach stosunku pracy. Dopuszczalne jest natomiast uznanie go za okreslenie
zbiorcze, obejmujace wszystkie prawne formy pracy najemnej. Mozna doda¢, ze umowy
cywilnoprawne sg czesto wykorzystywane w celu stalego zarobkowania, a zatem nieuzna-
wanie ich w omawianym przypadku za forme zatrudnienia stwarzaloby nieuzasadniona
luke, pozwalajgca na obchodzenie omawianego zakazu.

Wijt nie moze taczyé wykonywania swej funkcji z zatrudnieniem w administracji rza-
dowej rozumianym w sensie czynno$ciowym, jako wykonywanie pracy. Zakazu tego nie
narusza m. zd. pozostawanie wéjta w stosunku zatrudnienia z jednostka administracji rzg-
dowej, zawieszonym na okres sprawowania mandatu (np. przez udzielenie mu urlopu bez-
platnego). Wspomniana ustawa o stuzbie cywilnej nie przewiduje, co prawda, udzielania
czlonkowi korpusu stuzby cywilnej urlopu bezptatnego w zwiazku z podjeciem innej pracy.
Niemniej jednak prawo do takiego urlopu wynika z przepiséw kodeksu pracy (art. 174 § 1).

Ustawa o samorzadzie gminnym zakazuje réwniez wdjtowi podejmowania dodat-
kowych zaje¢ i otrzymywania darowizn majacych podwazaé zaufanie wyborcéw do wy-
konywania przez niego mandatu (art. 28 w zwiazku z art. 24e ust. 1). Ograniczenie to sfor-
mutowano przy uzyciu kryteriéw ocennych, zawierajacych pojecia nieostre, niedookreslo-
ne, co sprawia, ze w praktyce ich interpretacja moze budzi¢ spore watpliwoéci i tym sa-
mym trudno bedzie postawi¢ wojtowi zarzut niewlasciwego postepowania.

Zakazy taczenia funkcji woéjta z okreSlonymi formami aktywnosci o charakterze go-
spodarczym przewiduje ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej przez osoby pelniagce funkcje publiczne®.

W myél art. 4 w zwigzku z art. 2 pkt 6 tej ustawy wojt nie moze wiec: 1) by¢ czton-
kiem zarzadéw, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spétek prawa handlowego,
z wyjatkami okreslonymi w art. 6 ust. 1 tej ustawy, 2) by¢ zatrudniony lub wykonywac¢ in-
ne zajecia w spétkach prawa handlowego, ktére moglyby wywolaé podejrzenie o stronni-
czo$¢ lub interesowno$¢, 3) by¢ czlonkiem zarzadéw, rad nadzorczych lub komisji rewi-
zyjnych spétdzielni, z wyjatkiem rad nadzorczych spétdzielni mieszkaniowych, 4) by¢
czlonkiem zarzad6éw fundacji prowadzacych dziatalno$é gospodarcza, 5) posiadaé w sp6l-
kach prawa handlowego wiecej niz 10% akcji lub udziaty przedstawiajace wiecej niz 10%
kapitatu zakladowego — w kazdej z tych spotek, 6) prowadzi¢ dziatalnoSci gospodarczej
na wlasny rachunek lub wspdlnie z innymi osobami, a takze zarzadza¢ taka dziatalnoscia

® Np.: art. 2 ust. 1 pkt 43 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy (Dz. U. Nr 99, poz. 1001 ze zm.).
* Dz. U. Nr 106, poz. 679 ze zm.
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lub by¢ przedstawicielem czy pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnoéci; nie do-
tyczy to dziatalnosci wytwoérczej w rolnictwie w zakresie produkcji roélinnej i zwierzecej,
w formie i zakresie gospodarstwa rodzinnego.

Naruszenie ustawowych warunkéw wybieralnosci wojta i ustawowych zakazow 1a-
czenia tej funkcji z innymi funkcjami lub dziatalno3cia gospodarczg, prowadzona w jednej
z przedstawionych postaci jest obecnie obwarowane jednolita sankcja wygaséniecia man-
datu. Zostala ona przewidziana w art. 26 ust. 1 pkt 4 ustawy o wyborze wdijta, a takze
w art. 5 ust. 1 pkt 3 ustawy ,,antykorupcyjnej” z dnia 21 sierpnia 1997 r. W zakresie doty-
czacym skutkéw laczenia funkcji wojta z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej, okre-
Slonej w ustawie “antykorupcyjnej” te dwie regulacje sie pokrywaja.

Wspomniano juz, ze wojt (burmistrz lub prezydent miasta) jest pracownikiem. Jako
pracownik zajmuje w swym zakladzie pracy (urzedzie gminy) pozycje szczegdlna. Usta-
wa o samorzadzie gminnym powierza mu bowiem funkcje kierownika urzedu gminy
(art. 33 ust. 3). Postugujac sie jezykiem prawa pracy trzeba powiedzie¢, ze wdijt jest osoba
zarzadzajaca tg jednostka organizacyjna, ktéra jest zaréwno jego pracodawcg, jak i praco-
dawca pozostatych pracownikéw tam zatrudnionych (art. 31 § 1 kodeksu pracy).

Tradycyjnie wyznacznikiem statusu pracownika, a wigc osoby, ktéra wykonuje pra-
ce na podstawie stosunku pracy jest podporzadkowanie $wiadczgcego prace ,,odbiorcy”
tego $wiadczenia, czyli pracodawcy”. Podporzadkowanie to podlegtosé pracownika kie-
rownictwu pracodawcy w procesie wykonywania pracy. Dlatego tez ten stan widziany od
strony pracodawcy mozna okresli¢ jako kierowanie praca pracownika. W taki wlasnie spo-
sOb ujmuje te kwestie ustawodawca konstruujac w art. 22 § 1 kodeksu pracy pojecie sto-
sunku pracy. W my$l tego przepisu przez nawigzanie stosunku pracy pracownik zobowig-
zuje sie do wykonywania pracy okredlonego rodzaju na rzecz pracodawcy i pod jego kie-
rownictwem oraz w miejscu i czasie wyznaczonym przez pracodawce, a pracodawca —
do zatrudnienia pracownika za wynagrodzeniem.

Podstawowym instrumentem kierowania praca pracownika sg polecenia przetozo-
nych dotyczace pracy (art. 100 § 1 k.p.). Wydawanie polecen bywa nawet utozsamiane
z kierowaniem praca pracownika. Stad brak podporzadkowania poleceniom uwaza sie
niekiedy za samodzielno$¢ w wykonywaniu pracy, bedaca przeciwiefistwem pracy pod-
porzadkowanej”. Pojeciu kierowania nalezatoby jednakze przypisywaé na gruncie prawa
pracy szerszy zakres treSciowy, mimo, ze polski ustawodawca zdaje si¢ by¢ odmiennego
zdania. Nowelizujac ustawa z 26 lipca 2002 r.o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz
o zmianie niektérych innych ustaw” przepis art. 22 § 1 k.p. niejako przeciwstawit kierow-
nictwo pracodawcy wyznaczeniu przez pracodawce miejsca i czasu wykonywania pracy
przez pracownika®.

Podporzadkowanie pracownika pracodawcy jest w pafistwach europejskich uzna-
wane za klasyczne i powszechne kryterium wyznaczajace status pracownika”. Ten model

¥ Zestawienie pogladéw na temat pojecia podporzadkowania pracownika zawiera artykut B. Bury:

podporzadkowanie pracownika, Pafistwo i Prawo z 2006 r., nr 9, s. 57 i nast.

Z. Kubot: Samodzielnoé¢ i zaleznoé¢ zarzadcy jednostki organizacyjnej przedsiebiorstwa, Praca
i Zabezpieczenie Spoteczne nr 6 z 2001 r., s. 3 oraz A. Supiot: Zatrudnienie pracownicze i zatrud-
nienie niezalezne, w: Referaty na VI Europejski Kongres Prawa Pracy i Zabezpieczenia Spoteczne-
go, Warszawa 1999 r., s. 144; Sad Najwyzszy m. in. w wyroku z 5 grudnia 2000 r., I PKN 133/00,
(OSNAPiUS z 2002 r., nr 14, poz. 326) wyrazil poglad, ze brak obowigzku wykonywania polecen
przemawia przeciwko mozliwosci uznania stosunku prawnego za stosunek pracy.

¥ Dz. U. Nr 135, poz. 1146.

* Patrz na ten temat: M. Gersdorf: Cechy charakterystyczne stosunku pracy po nowelizacji kodek-
su pracy, Praca i Zabezpieczenie Spoleczne nr 10 z 2002 r., s. 19.

B. Bercusson: European Labour Law, wyd. Butterworths 1996, s. 418, A. Supiot: j.w., s. 143.
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stosunku pracy zaktada hierarchiczny podziat na wykonawcéw pracy i ich kierownikéw™.
Zostal bowiem uksztaltowany w warunkach funkcjonowania duzych, dziewietnasto-
wiecznych organizacji przemystowych, pod wplywem taylerowskich koncepcji naukowe-
go zarzadzania. Zakladaty one daleko posuniety podziat pracy, w ktérym zasadnicza role
odgrywaty czynnoéci kierownicze, podejmowane w stosunku do pracownikéw ,wyko-
nawczych”, wykonujacych Sciéle okreslone, proste czynnosci.

Zachodzace od tego czasu zmiany w sposobie organizacji i zarzadzania pracg, a tak-
ze intensyfikacja funkcji socjalnych panstwa, wyrazajaca si¢ w rozszerzaniu kregu oséb
podlegajacych prawu pracy — sprawily, ze podporzadkowanie w ujeciu klasycznym,
podkreslajace mozliwo$¢ decydowania o sposobie wykonywania pracy, stato sie niewy-
starczajacym kryterium wyznaczajacym status pracownika. Poza tym statusem znalazty-
by sie bowiem osoby legitymujace si¢ wysokimi kwalifikacjami zawodowymi, wykonuja-
ce prace, ktérych kontrolowanie pod wzgledem merytorycznym przekracza kompetencje
pracodawcy i przez to korzystajace w tym zakresie z niezalezno3ci wobec pracodawcy. Za
pracownikéw nie mozna by réwniez uznawac kierownikéw zaktadéw pracy, a wiec osob,
ktére ze wzgledu na pozycje w hierarchii zakladu pracy nie maja w tym zaktadzie przeto-
zonych. Nie podlegaja wigc niczyim poleceniom dotyczacym ich pracy.

W zwiazku z tym nie rezygnujac w ogole z kryterium podporzadkowania starano
sie nada¢ mu szersza tre$¢. W celu zakwalifikowania konkretnego stosunku prawnego do
stosunku pracy podporzadkowanej postugiwano sie juz nie jednym kryterium, a wigzka
réznych wskaznikow™.

Warto rowniez zauwazy¢, ze za pomoca porzadkowania okresla sie pojecie pracow-
nika na uzytek stosowania przepiséw Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska,
dotyczacych swobodnego przeptywu pracownikéw (art. 39 TWE). Traktat postuguje sie
pojeciem pracownika, ale nie zawiera jego prawnej definicji. Stad pojecie to byto precyzo-
wane w wielu orzeczeniach Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwoéci. Trybunal, majac
na wzgledzie skuteczno$¢ regulacji Traktatu uznal, ze pojecie pracownika musi mie¢ zna-
czenie wspdlnotowe. Nie moze by¢ wigc interpretowane przez pryzmat wewnetrznych
przepiséw panstw cztonkowskich®. W szeregu orzeczeniach ETS podkreslal, ze pojecie
pracownika nalezy definiowa¢ biorac pod uwage obiektywne kryteria, ktére wskazuja na
istnienie stosunku pracy na podstawie praw i obowigzkéw stron. Cecha konstytutywna
stosunku pracy jest to, ze przez okre$lony czas dana osoba $wiadczy prace na rzecz i pod
kierownictwem innej osoby i za swa prace otrzymuje wynagrodzenie. Sfera, w jakiej pra-
ca jest wykonywana, poziom produktywnosci, Zrédto funduszy, z ktérych wyplacane jest
wynagrodzenie, a takze podstawa prawna praw i obowigzkéw pracodawcy i pracownika
sa nieistotne z punktu widzenia zastosowania art. 39 TWE*.

Polskie prawo pracy z jednej strony afirmuje w stosunku pracy element kierowa-
nia praca pracownika, realizowanego za pomoca polecenn przetozonych, z drugiej za$
przyznaje status pracownika osobie, ktéra sama wystepuje w roli najwyzszego przelozo-
nego (pracodawcy), a wiec takim poleceniom nie podlega. Istnieje zatem pewien dyso-
nans pomiedzy przyjetym w kodeksie pracy tradycyjnym modelem podporzadkowania

* J. Strugata: Podporzadkowanie i dyspozycyjnoé¢ pracownika, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny

i Socjologiczny, nr 1z 1977 r., s. 21.

A. Kozminski i W. Piotrowski (red.) Zarzadzanie. Teoria i praktyka, Warszawa 1995 r., s. 455

i nast.

* A. Supiot: jw., s. 139.

* Wyrok w sprawie Deborah Lawrie-Blum (66/85) z 3 lipca 1986 r.

* Np. wyrok ETS w sprawie I. Bettray (344/87) z 31 maja 1989 r., wyrok ETS w sprawie M.].E. Ber-
nini (3/90) z 26 lutego 1992 r.
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pracowniczego, charakterystycznym dla struktur zhierarchizowanych, w ktérych kazdy
ma swojego , kierownika”, a zakresem zastosowania stosunku pracy, pojeciowo wyod-
rebnionego od innych stosunkéw zatrudnienia na podstawie kryterium tegoz podpo-
rzadkowania. Mozna go usuna¢ przez nadanie temu pojeciu nieco innej tredci, przeniesie-
nie punktu ciezkosci z wiezi stuzbowych na wiezi o charakterze organizacyjno-funkcjo-
nalnym. Ten rodzaj podporzadkowania okresla sie niekiedy jako podporzadkowanie
»autonomiczne”, polegajace na wyznaczeniu pracownikowi przez pracodawce zadan bez
ingerowania w spos6b ich wykonania . Wéwczas obowigzek podporzadkowania pra-
cownika poleceniom pracodawcy dotyczacym pracy (art. 100 § 1 k.p.) nalezatoby rozu-
mie¢ mniej dostownie. Polecenia nie dotyczytyby bezposrednio sposobu wykonania pra-
cy lecz odnosityby sie do innych zachowan pracownika w procesie pracy. Podporzadko-
wanie ,,autonomiczne” nie eliminuje jednakze catkowicie polecefi przetozonych z proce-
su kierowania praca pracownika i dlatego ta koncepcja nie uzasadnienia dostatecznie
przyznania statusu pracowniczego osobom zajmujgcym najwyzsze stanowiska w struk-
turze organizacyjnej pracodawcy.

Status pracowniczy osoby pelniacej funkcje najwyzszego przelozonego u danego
pracodawcy nie budzi watpliwosci w konfrontacji z tredcig art. 22 § 1 kodeksu pracy jeze-
li przez kierowanie rozumie si¢ proces obejmujacy m. in. planowanie i organizowanie
dziatalnosSci cztonkéw organizacji oraz wykorzystanie wszystkich innych jej zasobéw do
osiagniecia ustalonych celow®. Wéweczas istote kierowania mozna upatrywaé w podpo-
rzagdkowaniu pracownika zasadom i procedurom obowigzujacym w zaktadzie pracy, a nie
w osobistym podleganiu przelozonemu. Postugujac sie kryterium , integracji”* pracowni-
ka z pracodawcg mozna zatem z calym przekonaniem stwierdzi¢, ze wéjt swiadczy prace
podporzadkowana. Jest bowiem, jak kazdy pracownik, zwigzany czasem i miejscem wy-
konywania pracy oraz innymi rygorami organizacyjnymi, obowigzujacymi w urzedzie
gminy. Z racji swej pozycji w urzedzie gminy wojt nie jest natomiast podporzadkowany
poleceniom pracodawcy dotyczacym jego pracy, polegajacej na wykonywaniu mandatu.

Tres¢ mandatu woijta i relacje pomiedzy wdjtem i rada gminy okreéla ustawy ustro-
jowa o samorzadzie gminnym. Wéjt jest jednoosobowym organem wykonawczym gminy
(art. 26 ust. 1). W tym zakresie wykonuje uchwaty rady gminy i zadania gminy okreslone
przepisami prawa (art. 30 ust. 11 2), kieruje biezacymi sprawami gminy i reprezentuje ja
na zewnatrz (art. 31), podejmuje jednoosobowo czynnosci prawne w zakresie zarzadu
mieniem gminny (art. 46 ust. 1), ma wylaczne kompetencje do podejmowania okredlonych
ustawowo czynnoéci z zakresu gospodarki finansowej gminy (art. 60 ust. 1 i 2). Woijt jest
wreszcie organem wydajacym decyzje administracyjne w indywidualnych sprawach z za-
kresu administracji publicznej (art. 39 ust. 1), a takze kierownikiem urzedu gminy
i zwierzchnikiem stuzbowym pracownikéw urzedu oraz kierownikéw gminnych jedno-
stek organizacyjnych (art. 33 ust. 11 5).

Wojt nie jest organem wykonawczym rady gminy. Niemniej jednak kompetencje
stanowiace i kontrolne rady dotycza réwniez wykonywania przez woéjta czynnosci i kom-
petencji objetych jego mandatem. Przepis art. 18 ust. 2 pkt 3 ustawy stanowi, ze do wytacz-
nej wlasciwoséci rady gminy nalezy ustalanie wynagrodzenia wdjta, stanowienie o kierun-
kach jego dzialania oraz przyjmowanie sprawozdan z jego dzialalnosci. Wedlug
art. 18a ust. 1 ustawy rada gminy kontroluje dziatalno$¢ wéjta; w tym celu powotuje ko-

® M. Gersdorf: jw., s. 18 i podane tam orzeczenie Sadu Najwyzszego.

* J.A.F. Stoner i Ch. Wankel: Kierowanie, Warszawa 1994 r., s. 23.

¥ Na temat podporzadkowania pracowniczego wedtug kryterium integracji w literaturze zagra-
nicznej np. J.-C. Javillier: Droit du travail, Paris 1998, s. 53, S. Deakin i G.S. Morris: Labour Law,
London, Edinburgh, Dublin 1998, s. 162.



A. Kisielewicz — W sprawie statusu prawnego wojta... 113

misje rewizyjna. Zakres tej kontroli wyznacza wigc zakres zadan i kompetencji przyzna-
nych komisji rewizyjnej bezposérednio przez ustawe (art. 18a ust. 3) i zleconych przez rade
gminy (art. 18a ust. 3). W innym jeszcze miejscu (art. 30 ust. 3) ustawa okre$la te relacje po-
miedzy rada gminy i wéjtem jako podlegloé¢ wojta wobec rady, w zakresie wykonywania
zadan wlasnych gminy. Do Srodkéw kontroli dziatalnoSci wéjta lezacych w gestii rady na-
lezaloby réwniez zaliczy¢ rozpatrywanie sprawozdania z wykonania budzetu oraz podej-
mowanie uchwaly w sprawie udzielenia lub nieudzielania woéjtowi absolutorium z tego
tytutu (art. 18 ust. 2 pkt 4 ustawy). Uchwata rady gminy w sprawie nieudzielania wéjtowi
absolutorium, podjeta po uptywie 9 miesiecy od dnia wyboru wdjta i nie péZniej niz na
9 miesiecy przed zakoniczeniem kadencji, jest rownoznaczna z podjeciem inicjatywy prze-
prowadzenia referendum w sprawie odwotania wdjta (art. 28 a ust. 1 ustawy). Rada moze
takze podja¢ uchwate o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwotania woéjta z innej
przyczyny niz nieudzielanie mu absolutorium (art. 28b ust. 1 ustawy).

Ustawa o samorzadzie gminnym reguluje wiec wyczerpujaco zaleznosci pomiedzy
wéjtem i rada gminy. Sa to zaleznosci w plaszczyZnie ustrojowej, zachodzace pomiedzy
dwoma organami gminy. Wojt jest jednoczeénie pracownikiem, ale jego pracodawca nie
jest rada, ani nawet gmina lecz urzad gminy, wobec ktérego rada mnie ma zadnych kom-
petencji. Urzad wykonuje bowiem zadania na rzecz wéjta; stanowi jego aparat pomocni-
czy (art. 33 ust. 1 ustawy).

Opisanych relacji kontroli i podlegtosci nie mozna zatem przenosi¢ do sfery pra-
cowniczej wojta. Nie moga by¢ one traktowane w kategoriach podporzadkowania, z jakim
mamy do czynienia w stosunku pracy. Ustawa o samorzadzie gminnym przyznaje radzie
gminy pewne kompetencje pracodawcy wobec wojta (wedtug art. 18 ust. 2 pkt 2 rada usta-
la wynagrodzenia wdjta). Jednakze rada dziala w tym zakresie za urzad gminy — praco-
dawce wdjta, sama nie bedac jego pracodawca. Rdwniez ustawa o pracownikach samorza-
dowych przewiduje w art. 4 pkt 1, Ze czynnodci w sprawach z zakresu prawa pracy, za
urzad gminy wobec wojta, dokonuje rada gminy lub w zakresie przez nig ustalonym — jej
przewodniczacy. W pojeciu tych czynnoéci mieszcza sie m. zd. tylko te czynnosci, ktére
nie wynikaja ze zwierzchnictwa stuzbowego pracodawcy w stosunku do pracownika, po-
niewaz woéjt — kierownik urzedu gminy, a wigc pelnigcy funkcje pracodawcy, takiemu
zwierzchnictwu jako pracownik w tym urzedzie nie podlega.

Sytuacje prawna wojta okreélaja prawa, obowiazki i kompetencje mieszczace sie
W pojeciu mandatu przedstawicielskiego i te, ktére dotycza sposobu wykonywania man-
datu, a wiec prawa i obowiazki pracownicze. R6znia si¢ one od siebie i sg ze soba 5cisle
powiazane. Wystepuja jako korelacje z r6znymi podmiotami prawa i przynaleza do r6z-
nych dziedzin prawa. Dlatego tez nie kwalifikuja si¢ do opisania za pomoca pojecia sto-
sunku prawnego, ktére tradycyjnie oznacza stan, w ktérym sytuacja prawna jednego pod-
miotu jest polaczona w pewien sposéb z sytuacja prawna drugiego podmiotu. Sytuacji
prawnej wojta trudno sprowadzi¢ wylacznie do mandatu, albo do stosunku pracy. Zdaje
sig, ze nie przewidzial tego ustawodawca. W przepisach prawnych, dotyczacych stosun-
ku pracy z wyboru wyrazZnie odréznia bowiem mandat od stosunku pracy (art. 73 § 2 k.p.).
Z tych wzgledéw bardziej uprawnione jest méwienie o statusie prawnym wojta, wyzna-
czonym zar6wno przez normy prawa samorzadowego i normy prawa pracy. Nie za$ tyl-
ko o stosunku pracy woéjta, ktérego elementem sktadowym jest mandat udzielony aktem
wyborczym.






Wiestaw Kozielewicz

PRZESTEPSTWA PRZECIWKO WYBOROM
W USTAWODAWSTWIE II RZECZYPOSPOLITE] POLSKIE]

Temat tego szkicu zdaje si¢, na pierwszy rzut oka, sytuowac go w dziale poswieco-
nym historii prawa. Takie spostrzezenie nie jest jednak trafne, gdyz kodeks karny z 1932 r.,
bedacy zwieficzeniem trzynastoletniego okresu pracy nad skodyfikowaniem prawa karne-
go materialnego II Rzeczypospolitej Polskiej, stat si¢ wzorem przy tworzeniu przepiséw
,Rozdzialu XXXI. Przestepstwa przeciwko wyborom i referendum” aktualnie obowigzu-
jacego kodeksu karnego z 1997 r., co jasno wynika z uzasadnienia projektu tego kodeksu'.
Z kolei przepisy dotyczace przestepstw przeciwko glosowaniu w sprawach publicznych
znajdujace sie¢ w kodeksie karnym 1932 r. nawigzuja, a w wielu wypadkach wrecz wyra-
stajg, z ustawodawstwa karnego typizujacego przestepstwa przeciwko wyborom, obowig-
zujacego w II Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1919—1932.

Dla przejrzystodci rozwazaf opracowanie zostalo podzielone na dwie czeéci.
W pierwszej zostang przedstawione obowigzujace na obszarze II Rzeczypospolitej Pol-
skiej, w okresie do 1 wrze$nia 1932, ustawy panstw zaborczych zawierajace przepisy do-
tyczace przestepstw przeciwko wyborom. Druga cze$¢ podwigcono oméwieniu wydanych
przez wiladze II Rzeczypospolitej Polskiej aktow normatywnych majacych za przedmiot
prawnokarng ochrone wyboréw.

I

W II Rzeczypospolitej Polskiej do dnia wejécia w zycie rozporzadzenia Prezydenta
RP z dnia 11 lipca 1932 r. Kodeks karny, tj. do 1 wrzeénia 1932 r.” (dalej powolywany jako
k.k. z 1932 r.) obowiazywatly jednoczeénie trzy kodeksy karne panistw zaborczych. Na zie-
miach bylego zaboru austriackiego pozostawala w mocy ustawa karna austriacka z dnia
27 maja 1852 r., na ziemiach bytego zaboru pruskiego — ustawa karna Rzeszy Niemieckiej
z dnia 15 maja 1871 r., na ziemiach bytego zaboru rosyjskiego — kodeks karny rosyjski
z dnia 22 marca 1903 r. Nadto na Spiszu i Orawie obowigzywaly do listopada 1922 r. usta-
wy karne wegierskie’. OczywiScie oprécz przepiséw kodekséw karnych, taki sam stan rze-
czy istnial w tzw. pozakodeksowym prawie karnym. W czasie tworzenia si¢ II Rzeczypo-
spolitej (lata 1918—1922) przyjmowano bowiem zasade, iz zachowuja nadal moc obowig-
Zujacg, na obszarach wchodzacych w skiad bylych zaboréw, wszystkie przepisy (w tym
tez i przepisy prawa karnego), ktére zostaly wydane przez wladze panstw zaborczych,
a takze okupacyjne wladze austriackie lub niemieckie, a ktére obowigzywaly w chwili

' Nowe kodeksy karne z 1997 r. z uzasadnieniem, Warszawa 1997, s. 202.

* Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 11 lipca 1932 r. przepisy wprowadzajace kodeks karny
i prawo o wykroczeniach, Dz. U. RP 1932, Nr 60, poz. 573.

® S. Glaser, Polskie prawo karne w zarysie, Krakéw 1933, s. 21.
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obejmowania tych terenéw przez wladze Rzeczypospolitej Polskiej, o ile oczywiscie te
przepisy nie zostaly wyraznie uchylone przez wladze Rzeczypospolitej z datg obejmowa-
nia tych ziem lub péZniej. Przyjmowano tez w ustawodawstwie polskim tamtych lat zasa-
de, ze akty normatywne wydane przez wladze Rzeczypospolitej Polskiej przed tym nim
poszczegdlne ziemie zostaly prawnie przylaczone do panstwa polskiego obowiazuja na
tych ziemiach tylko wtedy, gdy specjalnym aktem normatywnym moc odnoénych przepi-
sOw zostala rozciggnieta takze i na te ziemie.

Ziemie bylego zaboru pruskiego tzw. dzielnica pruska (wojew6dztwo poznariskie
i pomorskie — Iaczny obszar ok. 54 tys. km?) poddano wiladzy centralnej Rzeczypospolitej
Polskiej ustawa z dnia 1 sierpnia 1919 r. o tymczasowej organizacji zarzadu bylej dzielni-
cy pruskiej (Dz. U. 1919, Nr 64, poz. 385) z tym, iz moc obowigzujaca ustawy z dnia 31 lip-
ca 1919 r. w sprawie wydawania Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. 1919,
Nr 66, poz. 400) rozciaggnieto na te ziemie dopiero rozporzadzeniem Rady Ministréw
z dnia 17 maja 1920 r. o wprowadzeniu w zycie na obszarze bytej dzielnicy pruskiej Dzien-
nika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. RP 1920, Nr 47, poz. 288) z oznaczeniem da-
ty wejScia jej w zycie z dniem 1 lipca 1920 r. Tak wiec dopiero od tej ostatniej daty ustawy
ogloszone w Dzienniku Ustaw RP, obowigzywaly tym samym na obszarze bylej dzielnicy
pruskiej. Natomiast akty normatywne ogloszone przed ta data obowigzywaly tylko wte-
dy, gdy przed tym dniem moc ich zostata rozciagnieta na byla dzielnice pruska rozporza-
dzeniem ministra ds. bytej dzielnicy pruskiej, ogtoszonym w Dzienniku Urzedowym by-
tej dzielnicy pruskiej lub gdy ich moc zostala rozciagnieta na te dzielnice zarzadzeniami
wladz centralnych Rzeczypospolitej wydanymi po dniu 1 lipca 1920 r., i ogloszonymi
w Dzienniku Ustaw.

Z kolei tzw. ziemie wschodnie (wojewé6dztwa: wotyniskie, poleskie i nowogrodzkie
— laczny obszar ok. 95, 4 tys. km?) poddano wiladzy centralnej ustawq z dnia 4 lutego
1921 r. o unormowaniu stanu prawno-politycznego na ziemiach przylaczonych do obsza-
ru Rzeczypospolitej na podstawie umowy o preliminaryjnym pokoju i rozejmie, podpisa-
nej w Rydze 12 pazdziernika 1920 r. (Dz. U. RP 1921, Nr 16, poz. 93) i ta ustawa rozciagnie-
to na te ziemie moc obowiazujaca ustawy o wydawaniu Dziennika Ustaw RP.

Ziemig Wilenska (powiaty wilenski, oszmianski, §wieciafiski, trocki i brastawski —
obszar ok. 20 tys. km?), ktéra zostala zlaczona z Rzeczypospolita moca uchwaty Sejmu
Ustawodawczego z dnia 24 marca 1922 r. o objeciu wladzy pafistwowej w Ziemi Wilen-
skiej przez Rzad RP (Dz. U. RP 1922, Nr 20, poz. 162), poddano wladzy centralnych orga-
néw Rzeczypospolitej ustawa z dnia 6 kwietnia 1922 r. o objeciu wladzy panstwowej nad
Ziemia Wileniska (Dz. U. RP 1922, Nr 26, poz. 213).

Natomiast na tzw. ziemie gérnoslaskie wojewddztwa $Slaskiego dopiero ustawa
z dnia 16 czerwca 1922 r. o rozciagnieciu na ziemie gérnoslaskie wojewddztwa $laskiego
Konstytucji RP i niektérych innych ustaw oraz w przedmiocie zmian w ustawodawstwie,
na tych ziemiach obowigzujacym (Dz. U. RP 1922, Nr 46, poz. 388) rozciaggnieto moc obo-
wigzujacq Konstytucji RP z dnia 17 marca 1921 r. oraz ustawy konstytucyjnej z dnia 15 lip-
ca 1920 r. zawierajacej statut organiczny wojewddztwa $laskiego (Dz. U. RP 1920, Nr 73,
poz. 497).

Opisane wyzej prawne uwarunkowania spowodowaly, ze jesli chodzi o prawnokar-
na ochrone wyboréw, to przez blisko czternascie lat obowiazywaly w tym przedmiocie
réwniez przepisy austriackiej ustawy z dnia 26 stycznia 1907 r. zawierajgcej postanowie-
nia karne dla ochrony swobody wyboréw i zgromadzeni (Dz. U. p. austr. 1907, czes¢ X,
poz. 18) oraz § 105—109 ustawy karnej Rzeszy Niemieckiej z dnia 15 maja 1871 r.

Gdy chodzi o ustawe z dnia 26 stycznia 1907 r. to ten akt prawny obowigzywatl na
terenach tzw. Galicji (wojewddztwa: krakowskie, lwowskie, stanistawowskie i tarnopol-
skie — faczny obszar ok. 79,4 tys. km?). Wydana w 1907 r. ustawa uchylala art. VI ustawy
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z dnia 17 grudnia 1863 r., ktéry glosit ,Kto przy wyborach do wykonywania praw poli-
tycznych kupuje lub sprzedaje glosy, albo w sposéb chytry falszuje glosowanie lub jego
wyniki staje si¢ — o ile nie zachodzi w tym czyn cigzej karany — winnym przestepstwa
i podlega karze od jednego do szedciu miesiecy Scistego aresztu”.

Ustawa z dnia 26 stycznia 1907 r. byta bardzo kazuistyczna. Spenalizowano w niej:
przekupstwo wyborcze (§ 3), publiczne goszczenie uprawnionych do glosowania (§ 4),
zmuszanie wyborcze (§ 5), rozpowszechnianie falszywych wiesci w trakcie wyboréw (§ 6),
falszerstwo wyborcze (§ 7), utrudnianie wyboru (§ 8), nieuprawniony udziat w wyborach
(§ 9), udaremnienie wyboru (§ 10), naruszenie tajemnicy glosowania (§ 11), przeszkadza-
nie w ubieganiu sie o0 wyboér (§ 12). Obejmowata réwniez prawnokarna ochrong wolnoéé¢
zgromadzen organizowanych w zwigzku z wyborami: udaremnienie zgromadzenia (§ 15),
nieuprawniony udzial w zgromadzeniu (§ 16). W zakresie dotyczacym wyboréw do Sej-
mu i Senatu to § 1—14 tej ustawy uchylono rozporzadzeniem Prezydenta RP z dnia
12 wrzeénia 1930 r. o karach dla ochrony swobody wyboréw (Dz. U. RP 1930, Nr 64,
poz. 509) i tym samym aktem § 15—16 omawianej ustawy w zakresie zgromadzen wybor-
cdw. W pozostalej czesci ustawe z dnia 26 stycznia 1907 uchylono z dniem 1 wrze$nia 1932 r.
tj. z data wejscia w zycie k.k. z 1932 r.

Bardziej zloZzona sytuacja miata miejsce na terenach okreélanych jako ziemie bylej
dzielnicy pruskiej. Mozna stwierdzi¢, iz w zasadzie na obszarze tym, jeZeli chodzi o wy-
bory do Sejmu i Senatu, to do dnia wejécia w zycie ustawy z dnia 12 wrzeénia 1930 r. o ka-
rach dla ochrony swobody wyboréw, obowiazywaly § 107—109 ustawy karnej Rzeszy
Niemieckiej z dnia 15 maja 1871 r. Z wyjatkiem gdy na czesci tego obszaru (tereny wyzwo-
lone w wyniku Powstania Wielkopolskiego), w latach 1919—1922, obowiazywaly akty
normatywne Komisariatu Naczelnej Rady Ludowej (powolany w grudniu 1918 r. w Po-
znaniu organ kierujacy sprawami polskimi na calym obszarze zaboru pruskiego). Ot6z
w zwiazku z zarzadzonymi na 1 czerwca 1919 r. wyborami do Sejmu Ustawodawczego
sprawujacy wladze na tych ziemiach zaboru pruskiego Komisariat Naczelnej Rady Ludo-
wej wydal dnia 22 marca 1919 r. rozporzadzenie, moca ktérego spenalizowano naduzywa-
nie przez urzednikéw stanowisk dla wywierania wplywu na inne osoby co do wykonania
badZ niewykonania praw wyborczych®. Natomiast, w dniu 2 maja 1919 r. ukazat sie¢ dekret
Komisariatu Naczelnej Rady Ludowej o postanowieniach karnych za przeciwdzialanie
wyborom do Sejmu i wykonywaniu obowiazkéw poselskich’. Dekret ten w swojej tresci
odpowiadal unormowaniu przyjetym w dekrecie Naczelnika Pafistwa z dnia 8 stycznia
1919 (o ktérym bedzie mowa w dalszej czeéci). Taki stan prawny na tych terenach istniat
przez ponad trzy lata. Dopiero rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 30 paZzdziernika
1922 r. uchylono moc obowiazujaca powyzszych przepiséw Komisariatu Naczelnej Rady
Ludowej, przywracajagc w tym zakresie, na obszarze, na ktérym obowiazywaly te akty
prawne, § 105—109 ustawy karnej Rzeszy Niemieckiej z dnia 15 maja 1871 r.°

Ustawa karna Rzeszy Niemieckiej z dnia 15 maja 1871 r. penalizowata w rozdzia-
le V: dazenie do rozbicia zgromadzenie ustawodawczego (§ 105), wplywanie przemoca
badz grozba na powstrzymanie sie przez deputowanych od udziatu w obradach lub glo-
sowaniu (§ 106), przeszkadzanie obywatelowi przemoca lub grozba popelnienia przestep-
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stwa udzialowi w wyborach lub gltosowaniu (§ 107), falszowanie wynikéw wyboréw
(§ 108), przekupstwo wyborcze (§ 109). Ostatecznie przepisy tej ustawy (§ 105 — 106, a tak-
ze powolane § 107—109 o ile nie dotyczyly wyboréw do Sejmu i Senatu) przestaty obowia-
zywac z dniem w zycie k.k. z 1932 r.

I

W dniu 22 listopada 1918 r. J6zef Pilsudski zatwierdzit opracowany przez rzad Je-
drzeja Moraczewskiego dekret o najwyzszej wladzy reprezentacyjnej Republiki Polskiej’.
Ten akt prawny regulowat, na czas do dnia zwolania Sejmu Ustawodawczego, organiza-
cje naczelnych wladz panstwa i tryb wydawania aktow ustawodawczych. Stosujac proce-
dure z tego dekretu w dniu 28 listopada 1918 r. wydano dekret o ordynacji wyborczej do
Sejmu Ustawodawczego®. Drugim dekretem z tego dnia wyznaczano wybory do Sejmu
Ustawodawczego na 26 stycznia 1919 r.”

W zaplanowanym terminie wybory do Sejmu Ustawodawczego przeprowadzono
w 33 okregach na terenach bylego zaboru rosyjskiego (bez powiatéw pétnocnych bylej gu-
berni suwalskiej), okregu cieszyfiskim Slaska Cieszyfiskiego oraz 11 okregach tzw. Galicji
Zachodniej. Z uwagi na to, ze wybory nie mogly zosta¢ przeprowadzone w pozostatych
okregach Galicji (toczyly sie na tym terenie walki) do Sejmu Ustawodawczego mieli wejsé
postowie polscy do bylej izby postéw austriackiej Rady Panistwa (28 postéw). Dekret po-
zostawit jako otwartg sprawe wyboréw w zaborze pruskim. Jednakze w wyniku rozméw
przeprowadzonych z Komisariatem Naczelnej Rady Ludowej wydano w dniu 7 lute-
go 1919 r. dekret przewidujacy, ze do Sejmu Ustawodawczego wejda Polacy, ktérzy
w 1919 r. piastowali mandaty do parlamentu Rzeszy Niemieckiej (16 osob)™.

W wyniku wyboréw przeprowadzonych na obszarze czeici ziem bytego zaboru ro-
syjskiego (tzw. Krélestwo), wybrano 220 postéw, a w Galicji 71. W momencie rozpoczecia
obrad Sejmu Ustawodawczego RP (10 luty 1919 r.) liczba postéw wynosita 335. Ubocznie
mozna wspomnie¢, ze na koniec kadencji (listopad 1922 r.) Sejm Ustawodawczy liczyt
442 postéw, z tego 364 zostalo wybranych w wyniku wyboréw zarzadzonych przez cen-
tralne wiladze polskie (oprécz wyboréw z dnia 26 stycznia 1919 r., przeprowadzono wy-
bory: luty 1919 r. w okregu suwalskim, marzec 1919 r. na Podlasiu, 1 czerwca 1919 r. na
obszarach zaboru pruskiego wyzwolonych w wyniku Powstania Wielkopolskiego, w lip-
cu 1919 r. w Bialostockiem, 2 maja 1920 r. na Pomorzu; w marcu 1922 r. do Sejmu Ustawo-
dawczego weszlo 20 postéw z Sejmu Wileniskiego, do ktérego wybory odbyly sie 8 stycz-
nia 1922 r)".

Przed data wyboréw do Sejmu Ustawodawczego Naczelnik Pafistwa wydat dekret
okreslajacy typy przestepstw przeciwko wyborom oraz chronigce prawidlowe funkcjono-
wanie wybranego parlamentu®. Byl to pierwszy tak obszerny akt normatywny, wydany

Dekret Naczelnika Pafistwa z dnia 22 listopada 1918 r. o najwyzszej wladzy reprezentacyjnej Re-
publiki Polskiej, Dz. P. PP 1918, Nr 17, poz. 41
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dawczego RP, Dz. P. PP 1918, Nr 18, poz. 46.
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RP, Dz. P. PP 1918, Nr 18, poz. 47.

Dekret Naczelnika Pafistwa z dnia 7 lutego 1919 r. o wprowadzeniu do Sejmu Ustawodawczego
RP Polakéw posiadajacych mandat poselski do parlamentu Rzeszy Niemieckiej, Dz. P. PP 1919,
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przez centralng wladze polska, zawierajacy przepisy karne. Dekret Naczelnika Pafistwa

z dnia 8 stycznia 1919 r. o postanowieniach karnych za przeciwdzialanie wyborom do Sej-

mu i wykonywaniu obowiazkéw poselskich, mial na celu zabezpieczy¢ prawnos¢, szcze-

roé¢ i swobode wyboréw, a takze ochrone wladzy ustawodawczej. Jezeli chodzi o te dru-
ga, to dekret wprowadza typ przestepstwa polegajacego na przeszkadzaniu czynnoSciom

Sejmu (art. 9) i typizuje jako przestgpstwo niedopuszczenie posta do wykonywania obo-

wigzkéw zwigzanych z mandatem poselskim (art. 8).

Natomiast za przestepstwa przeciwko wyborom uznano:

— bezprawne przeszkadzanie wyborcy w wykonaniu prawa wolnego wyboru (art. 1 ust. 1),

— typ kwalifikowany przestepstwa art. 1 ust. 1, gdy zostanie ono popelnione we wspoét-
dziafaniu kilku 0s6b lub przez urzednika nadzorujacego prawidlowos¢ wyboréw (art. 1
ust. 2); wobec urzednika sprawcy tego przestepstwa sad moégt zastosowac kare w po-
staci usuniecia z zajmowanego urzedu na okres od roku do 5 lat (art. 65 ust. 3 k.k. ro-
syjskiego z 1903 r.),

— podburzenie do przeciwdziatania wyborom do Sejmu (art. 2),

— naklonienie wyborcy do glosowania na rzecz naklaniajacego lub wskazanej osoby,
z tym, ze do naklonienia musiato doj$¢ za pomoca poczestunku, daru, obietnicy korzy-
Sci osobistej lub podstepu (art. 3 ust. 1); karalne byto tez usitlowanie przestepstwa
z art. 3 ust. 1 (art. 3 ust. 2),

— wyrazenie zgody przez wyborce na glosowanie na rzecz wskazanej mu osoby w za-
mian za poczestunek, dar lub korzys¢ osobista (art. 3 ust. 3),

— przeszkodzenie w przebiegu zebrah przedwyborczych lub czynnoéciom komisji wy-
borczych, z tym, Ze przestepstwo to mialo miejsce, jezeli uzyto srodkéw w postaci:
gwaltu na osobie, groZby karalnej, podstepu, naduzycia wtadzy, uszkodzenia lokalu
przeznaczonego na zebranie, sztucznego zanieczyszczenia powietrza (art. 4 ust. 1); art. 4
ust. 2 okredla typ kwalifikowany przestepstwa z ust. 1 (popelnienie go przez kilka
uzbrojonych os6b); karalne bylo tez usitowanie (art. 4 ust. 3),

— udzial w wyborach do Sejmu osoby nieuprawnionej (art. 5 ust. 1),

— glosowanie wiecej niz jeden raz lub poza swoim obwodem (art. 5 ust. 2),

— popelnienie naduzycia przy przyjmowaniu lub obliczaniu gloséw (art. 6 ust. 1); karal-
ne jest usitowanie (art. 6 ust. 2),

— ukrycie, uszkodzenie, sfalszowanie: list, protokotéw lub innych dokumentéw wybor-
czych (art. 7 ust. 1); typ kwalifikowany tego przestepstwa, to popelnienie go przez kil-
ka uzbrojonych oséb (art. 7 ust. 2); karalne bylo réwniez usitowanie (art. 7 ust. 3).

W doktrynie tamtego okresu podkreélano, Zze omawiany dekret ujmuje w sposéb
poprawny karnoprawng ochrone wyboréw*.

W pierwszym okresie dekret ten obowigzywat tylko na tych terenach bylego zabo-
ru rosyjskiego, na ktérych przeprowadzano wybory w 1919 r. Nastepnie jego moc rozcia-
gnieto na obszar tzw. ziem wschodnich™. W art. 13 ustawy z dnia 28 lipca 1922 r. ordyna-
cja wyborcza do Senatu postanowiono, ze dekret ten ma zastosowanie na calym obszarze
bytej dzielnicy rosyjskiej takze do wyboréw do Senatu. Natomiast rozporzadzeniem Rady
Ministréw z dnia 21 sierpnia 1922 r. rozciagnigto jego moc na obszar Ziemi Wilefiskiej,

¥ W. Makowski, Prawo karne. O przestepstwach w szczeg6lnosci. Wyklad poréwnawczy prawa
karnego austriackiego, niemieckiego i rosyjskiego obowiazujacego w Polsce, Warszawa 1924,
s. 57—63.
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uchylajac jednocze$nie obowiazujacy na tamtych terenach dekret z 5 grudnia 1921 r.
w przedmiocie postanowiefi karnych na przeciwdzialanie wyborom do Sejmu”.

Art. 1—7 dekretu z dnia 8 stycznia 1919 r. zostaly uchylone moca rozporzadzenia
Prezydenta RP z dnia 12 wrze$nia 1930 r. o karach dla ochrony swobody wyboréw, a po-
zostate przepisy tego dekretu przestaly obowiazywac z dniem 1 wrzednia 1932 r. czyli
z dniem wejécia w zycie k.k. z 1932 1.

W dniu 10 listopada 1919 r. zainaugurowala dzialalno$¢ Komisja Kodyfikacyjna
Rzeczypospolitej Polskiej*’, a Wydziat Karny tej Komisji rozpoczat prace nad nowym ko-
deksem karnym".

Na posiedzeniach sekcji prawa karnego materialnego Komisji odbytych w dniach
20 i 21 stycznia 1925 r. omawiano kwestie ochrony karnej trybu ustawodawstwa i poste-
powania wyborczego. W posiedzeniach uczestniczyli: Franciszek Falkiewicz, Juliusz Ka-
tuzniacki, Juliusz Makarewicz, Waclaw Makowski, Witold Pradzynski, Stanistaw Sliwin-
ski®®. Profesor Juliusz Makarewicz w swoim referacie wskazywal, ze w zasadzie zamachy
na prawidlowos¢ wyboréw dotycza trzech grup przestepczych zachowan: a) zamachy
obejmujace usuniecie podstawy lub stworzenie falszywej podstawy dla wyboréw — od-
nosza sie one do czynnosci przygotowawczych do wyboréw (np. wpisanie lub wykresle-
nie z listy nazwiska wyborcy, udaremnienie wyboréw przez zniszczenie lub usuniecie li-
sty wyborcéw czy kart do glosowania, przeszkodzenie udzialowi w wyborach lub utrud-
nianie tego udziatu), b) zamachy na samo glosowanie (np. korupcja wyborcza, uzycie nie-
dozwolonych sposobéw aby wywrze¢ wplyw na glosowanie), ¢) zamach na wynik wybo-
réow (np. glosowanie osoby nieuprawnionej, falszowanie wynikéw glosowania)"”.

Po dyskusji, z wyjatkiem spornej kwestii karalno3ci propagandy absencji w wybo-
rach (taka propozycje zgtosil Witold Pradzynski), jednogtoénie przyjeto szczegdlowy
przedmiotowy zakres ochrony karnej wyborow™.

Opracowany przez sekcje prawa karnego projekt przepiséw , przestepstwa prze-
ciwko glosowaniu w sprawach publicznych”, wszed! w Zycie w istocie dwa lata wczedniej
niz k.k. z 1932 r. Otéz 12 wrzeénia 1932 r. Prezydent RP wydal rozporzadzenie o karach
dla ochrony swobody wyboréw. O tym rozporzadzeniu wczeéniej wspomniano przy oma-
wianiu czeSciowe]j derogacji: ustawy z dnia 26 stycznia 1907 r., ustawy karnej Rzeszy Nie-
mieckiej z dnia 15 maja 1871 r. oraz dekretu z dnia 8 stycznia 1919 r. Na fakt identyczno-
Sci art. 1—7 tego rozporzadzenia z przepisami art. 118—124 k.k. z 1932 r. zwracano juz
uwage w doktrynie”. Nalezy jednak w tym miejscu zwrdci¢ uwage na specyficzny kon-
tekst polityczny ogloszenia tego rozporzadzenia. Ot6z oredziem Prezydenta z dnia
30 sierpnia 1930 r. zostaly przedterminowo rozwigzane obie izby parlamentu. Wybory mia-
ty odby¢ sig¢ w listopadzie 1930 r. W nocy z 9 na 10 wrzeénia 1930 r. aresztowano 19 postéw
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i osadzono ich w twierdzy wojskowej w Brzesciu nad Bugiem. Polska Agencja Telegraficz-
na w wydanym komunikacie poinformowala o zatrzymaniu przez wiladze bezpieczen-
stwa ,,szeregu bylych postéw, ktérzy dopuscili sie przestepstw natury kryminalnej jak
i natury politycznej”. Wkrotce nastapily tez dalsze aresztowania. Ogotem jak sie oblicza,
w okresie przedwyborczym aresztowano okoto 15% skfadu calego rozwigzanego parla-
mentu (w tym okolo 30% parlamentarzystéw zasiadajacych w tawach opozycji). Wybory,
ktére odbyly sie w dniach 16 listopada 1930 r. (wybory do Sejmu) i 23 listopada 1930 r.
(wybory do Senatu) nosza w historiografii nazwe , wyboréw brzeskich”*.

Podkresli¢ tez trzeba, Ze rozporzadzenie Prezydenta RP z 12 wrzeénia 1930 r. o ka-
rach dla ochrony swobody wyboréw uchylito (art. 16 § 2 lit. b) ustawe z dnia 12 lutego
1930 r. 0 ochronie wyboréw przed naduzyciem wladzy urzednikéw”. Ta ustawa obowia-
zywala wiec przez niecale siedem miesiecy. Przewidywata kary za zachowania urzedni-
kéw wpltywajacych bezprawnie na wynik gtosowania, przeszkadzajacych wykonywaniu
uprawnieh wyborczych, udzielajacych korzysci celem wywarcia wptywu na sposob gto-
sowania, naruszajacych tajemnice glosowania itp. Oczywiscie ustawa ta nie kryminalizo-
wala tych zachowan, gdyz byly one juz wczeéniej w obowiazujacym woéwczas stanie
prawnym uznawane za przestepcze. Interesujacym rozwigzaniem byto za$ obligatoryjne
orzeczenie wobec sprawcoéw, wymienionych w niej przestepstw, kar dodatkowych pozba-
wienia czynnego i biernego prawa wyborczego na okres 10 lat, utrate piastowanych man-
datéw, wydalenie ze stuzby panstwowej oraz samorzadowej i utrate praw wynikajacych
z tej stuzby, pozbawienie prawa piastowania urzedéw publicznych, wykonywania zawo-
du adwokata i notariusza. W razie skazania za przestepstwo przewidziane w tej ustawie
nie mozna bylo zastosowaé przepiséw o zawieszeniu kary. W art. 13 ustawy postanowio-
no, ze rbwnoczesnie z rozpisaniem wyboréw nalezy podac ja do powszechnej wiadomo-
Sci przez rozplakatowanie tekstu ustawy we wszystkich gminach okregéw wyborczych.
Natomiast w ust. 2 art. 15 postanowiono, Ze z dniem jej wejscia w Zycie ,,traca moc obo-
wiazujaca wszystkie przepisy sprzeczne z ta ustawg”.

Z kolei w rozporzadzeniu Prezydenta RP z dnia 12 wrzeénia 1930 r. o karach dla
ochrony swobody wyboréw postanowiono, ze jezeli przestepstwa przewidzianego w tym
rozporzadzeniu dopuscit sie urzednik (definicje urzednika zawiera art. 12) podczas urze-
dowania lub w zwiazku z urzedowaniem, to sad powinien okolicznoé¢ te uznac za obcia-
Zajaca. To rozwigzanie, a takze przewidziane zasady orzekania kar dodatkowych (art. 9),
pozwalaja na stwierdzenie, Ze w poréwnaniu do ustawowych regut orzekania kary za
przestepstwa przeciwko wyborom, ktére zawierata uchylona ustawa z dnia 12 lutego
1930 r., konsekwencje karne wobec urzednikéw zostaly znacznie zlagodzone.

Wejscie w zycie k.k. z 1932 r. nie mialo wiekszego znaczenia dla uksztaltowania ka-
talogu przestepstw przeciwko gltosowaniu (wyborom). Jak to juz wspomniano opisy ty-
pow przestepstw z rozdzialu XX kk. z 1932 r. (przestepstwa przeciwko glosowaniu
w sprawach publicznych) sa prawie identyczne z zawartymi w rozporzadzeniu z 12 wrze-
$nia 1930 r., wystepuja natomiast r6znice w zakresie sankcji, co wiaze sig¢ z kolei z przyje-
tym w k.k. z 1932 r. katalogiem kar zasadniczych i dodatkowych oraz regut ich wymiaru.

Ponizej wskaze na réznice w stosunku do rozporzadzenia z 12 wrze$nia 1930 r. o ka-
rach dla ochrony swobody wyboréw. W art. 118 k.k. z 1932 r. (naduzycia) uszczegdtowio-
no czes¢ wstepna przepisu dodajac wymog, ze chodzi o glosowanie ,, w sprawach publicz-
nych, odbywajace si¢ na podstawie konstytucji lub innej ustawy”. Jako kare przewidziano

* Cz. Brzoza, Polska w czasach niepodleglosci i I wojny $wiatowej (1918—1945), Krakéw 2001,
s. 178—188.

® Ustawa z dnia 12 lutego 1930 r. o ochronie swobody wyboréw przed naduzyciem wiadzy urzed-
nikéw, Dz. U. RP 1930, Nr 17, poz. 123.
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kare wiezienia do lat 5 lub aresztu (w rozporzadzeniu przewidziano kare wiezienia do
lat 5). W art. 248 k.k. z 1997 r. bedacym treSciowym odpowiednikiem art. 118 k.k. z 1932 r.
widzimy, ze gdy chodzi o ujecie czeéci wstepnej przepisu, to raczej blizsze jest rozwigza-
niu przyjetemu w rozporzadzeniu. Wspoétczesny ustawodawca uszczegdtowit tez typ opi-
sywanego przestepstwa m.in. przez spenalizowanie odstgpienia innej osobie przed zakon-
czeniem glosowania niewykorzystanej karty do glosowania, a takze pozyskania od innej
osoby niewykorzystanej karty do glosowania w celu wykorzystania w glosowaniu (pkt 5
art. 248 k.k. z 1997 r.), oraz dopuszczenie si¢ naduzycia w sporzadzaniu list z podpisami
obywateli zglaszajacych kandydatéw w wyborach lub inicjujacych referendum (pkt 6
art. 248 k.k. z 1997 r.). Art. 119 k.k. z 1932 r. (przeszkadzanie) jest identyczny w swojej tre-
§ci, oczywiscie poza sankcja (art. 2 rozporzadzenia przewidywat kare wiezienia do lat pie-
ciu), z rozwigzaniem przyjetym w rozporzadzeniu. Odpowiada mu tredciowo w zakresie
pkt. 1—3 art. 249 k.k. z 1997 r. W dodanym pkt 4 wspdlczesny ustawodawca odrebnie spe-
nalizowal przeszkadzanie przemoca, grozba bezprawng lub podstepem sporzadzaniu
protokotéw lub innych dokumentéw wyborczych albo referendalnych.

Przepis art. 120 k.k. z 1932 r. (naruszenie swobody glosowania) jest identyczny (po-
za sankcjg) z art. 3 rozporzadzenia. Wspélczesny ustawodawca w k.k. z 1997 r. uzupelnit
tylko ten przepis o kolejng forme dziatania sprawcy, dodajac do przyjmowanych w powo-
fanych wyzej przepisach, takze , naduzycie stosunku zaleznosci”. Jezeli chodzi o sankcje
to w art. 3 rozporzadzenia przestepstwo to bylo zagrozone kara wigzienia do lat pieciu,
w art. 120 k.k. z 1932 r. — karami wiezienia do lat pieciu lub aresztu, za$ w art. 250 k.k.
z 1997 r. — kara pozbawienia wolnoéci od 3 miesiecy do lat 5.

Art. 121—123 k.k. z 1932 r. (dotycza przekupstwa wyborczego, sprzedajnosci wy-
borczej, korupcyjnego posrednictwa wyborczego) i sa identyczne, tak co do opisu zna-
mion jak tez rodzaju i wysokoéci sankcji z przestepstwami stypizowanymi w art. 4—6 roz-
porzadzenia. Kodeks karny uchwalony w 1997 r. nie zawieral omawianych typéw prze-
stepstw. Ta decyzja wspdlczesnego ustawodawcy spotkata sie z krytyka®. Stan prawny
w tym wzgledzie ulegt zmianie z dniem 1 lipca 2003 r.*. Wprowadzono wtedy do k.k.
7 1997 r. art. 250a kryminalizujacy korupcje wyborcza. Ustawodawca nie zdecydowat si¢
na kryminalizacje, jako odrebnego typu przestepstwa, tzw. korupcyjnego posrednictwa
wyborczego. Tego rodzaju zachowania moga by¢ zawsze poddane prawnokarnej ocenie
na plaszczyznie art. 250a § 2 k.k. z 1997 r.* Wér6éd znamion wystepkéw z art. 250a § 1
i 2 k.k. z 1997 r. jako czynno$ci sprawczej nie ujeto obietnicy (dania, przyjecia) korzysci
majatkowej lub osobistej. Ustawodawca tak ksztaltujac strone przedmiotowa tego prze-
stepstwa przyjal zalozenie, Ze istota kampanii wyborczej jest skladanie obietnic wybor-
czych. Ocena takich obietnic np. w kampanii wyborczej do gmin (male okregi wyborcze)
na plaszczyznie karnej przekreslaly czesto sens agitacji wyborczej”. Wspomnieé tez nale-
zy, ze wspolczesny ustawodawca w art. 250a § 4 k.k. z 1997 r. wprowadzitl instytucje ob-
liatoryjnego nadzwyczajnego, zlagodzenia kary, z tym Ze dotyczy ona jedynie sprawcy
przestepstwa lapownictwa wyborczego biernego, zaréwno w typie podstawowym, jak

* W. Kozielewicz, Przestepstwa przeciwko wyborom i referendum w pozakodeksowym prawie

karnym — wybrane zagadnienia, Prokuratura i Prawo 2001, Nr 10, s. 69.

Wejscie w zycie ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz innych
ustaw, Dz. U. 2003, Nr 111, poz. 1061.

J. Skorupka, Przestepstwo korupcji wyborczej z art. 250a k.k., Palestra 2006, Nr 11—12, s. 53.

R. Stefaniski, Przestepstwo korupcji wyborczej (art. 250a k.k.), Prokuratura i Prawo 2004, nr 4,
s. 69—70, W. Kozielewicz, Ksztaltowanie si¢ pojecia przestepstwa korupcji wyborczej w polskim
prawie karnym — uwagi na tle poréwnawczym w: Demokratyczne standardy prawa wyborcze-
go Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, Warszawa 2005, s. 173.
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i w wypadku mniejszej wagi tego przestepstwa®. Wobec takiego sprawcy istnieje tez moz-
liwos¢, po spelnieniu przestanek z art. 250a § 4 k.k. z 1997 r. odstapienia od wymierzenia
kary.

Art. 124 k.k. z 1932 r. (naruszenie tajnoéci glosowania) zostal zredagowany prawie
identycznie jak art. 7 rozporzadzenia, gdyz tylko zwrot ,, zapoznaje sie w sposob bezpraw-
ny” zastapiono bliskoznaczng formula ,, wbrew przepisom o tajnoéci glosowania zapozna-
je sie”. Identyczne byto zagrozenie karg aresztu (do roku), réznice za$ wystapily co do wy-
sokodci alternatywnej kary grzywny (w rozporzadzeniu przewidziano mozliwo$¢ jej orze-
czenia do 5.000 zlotych, na gruncie k.k. z 1932 r. grzywne mozna bylo wymierzy¢ w wy-
sokosci od 5 ztotych do 200.000 ztotych). Przepis art. 251 k.k. z 1997 r. przewidujacy odpo-
wiedzialno$¢ za naruszenie tajnosci glosowania oprdcz postapienia przez sprawce wbrew
przepisom o tajnosci glosowania (tak byto w art. 124 k.k. z 1932 r.) wymaga nadto, by do
zapoznania si¢ z treScig gtosu doszlo wbrew woli glosujacego. W doktrynie zauwaza sie,
Ze zapoznanie sie z treécig glosu nie wbrew woli glosujacego, nie stanowi okolicznoéci wy-
laczajacej bezprawnosé, a tylko oznacza brak realizacji znamienia ustawowego®. Nalezy
przy tym zauwazy¢, iz redagujac przepis art. 251 k.k. z 1997 r. ustawodaweca opis typu te-
g0 przestepstwa uczynil wiernym zamiarom twoércow k.k. z 1932 r., gdyz w motywach
rzadowego projektu k.k. z 1932 r. w czedci dotyczacej przestepstwa naruszenia tajnosci
glosowania stwierdzono, cyt. ,,Bezprawnem bedzie zapoznawanie si¢ z cudzem tajnem
glosowaniem wbrew woli glosujacego oraz wbrew innym, gwarantujacym tajnos¢, prze-
pisom prawa”®. W é6wczesnej doktrynie dostrzezono, ze art. 124 k.k. z 1932 r. nie stanowil,
jak to podano w zacytowanym fragmencie motywdéw, iz sprawca podejmuje opisane
w nim dzialanie ,, wbrew woli glosujacego” lecz ,wbrew przepisom”*. Jednak podkresla-
no, ze zgoda osoby glosujacej na zapoznanie si¢ z trescia gtosu wylacza bezprawnosé”.
Wspélczesny ustawodawca znaczaco podnidst wysokosé sankcji za to przestepstwo
(art. 251 k.k. z 1997 r. przewiduje alternatywnie kare grzywny od 10 do 360 stawek dzien-
nych, kare ograniczenia wolnoéci do 12 miesiecy albo kare pozbawienia wolnosci do lat 2).

* W. Kozielewicz w: A. Wasek (red.) Kodeks karny. Czeé¢ szczegdlna. Tom II. Komentarz do arty-

kulow 222—316, Warszawa 2006, s. 372—373.
* 0. Gornik w: O. Goérniok, St. Hoc, M. Kalitowski, St. Przyjemski, Z. Sienkiewicz, J. Szumski,
L. Tyszkiewicz, A. Wasek, Kodeks karny. Komentarz, Gdansk 2002, s. 1113.
Cyt. Komisja Kodyfikacyjna RP. Sekcja prawa karnego. Tom V. z. 4. Projekt Kodeksu karnego.
Uzasadnienie czeéci szczegblnej, Warszawa 1930, s. 41.
L. Peiper, Komentarz do kodeksu karnego, Krakéw 1936, s. 264, ]. Makarewicz, Kodeks karny
z komentarzem, Lwéw 1938, s. 357.
# St. Glaser, A. Mogilnicki, Kodeks karny. Komentarz, Krakéw 1934, s. 415—416, J. Jamontt, E. Rap-
paport, Kodeks karny z 1932 r. Cze$¢ szczegdlna, Warszawa 1932, s. 124.






Wojciech tqczkowski

DYLEMATY POLSKIEGO PRAWA WYBORCZEGO

O niektérych problemach dotyczacych polskiego prawa wyborczego pisalem juz
w poprzednich publikacjach Panstwowej Komisji Wyborczej.! Poruszane tam zagadnienia
wskazuja miedzy innymi na slabe strony tego prawa. W szczeg6lnosci chodzito o brak wy-
starczajacych zabezpieczenn prawnych uniemozliwiajacych kandydowanie w wyborach
powszechnych oséb, ktérych dotychczasowe zachowania wywolujg uzasadnione watpli-
wodci co do ich kwalifikacji moralno-intelektualnych potrzebnych do sprawowania naj-
wazniejszych funkcji publicznych w demokratycznym panstwie. Zwracalem tam takze
uwage na potrzebe racjonalizacji zakresu referendum majacego rozstrzyga¢ wazne spra-
wy publiczne. Pomimo parokrotnej nowelizacji ordynacji wyborczych nic si¢ w tym zakre-
sie nie zmienilo. Wyrazem tego moga by¢ wyniki kolejnych wyboréw. Dlatego wciaz ak-
tualne pozostaja wnioski zawarte w powolanych wyzej publikacjach.

1. Warto do tych spraw wciaz powraca¢, poniewaz maja one podstawowe znacze-
nie dla prawidlowego funkcjonowania demokracji, a w szczegdlnoéci dla osiggania naj-
wazniejszych celéw demokratycznego pafistwa. Z tego punktu widzenia na drugi plan
przesuwaja sie pozostale, wazne z innych wzgledéw, problemy prawa wyborczego. Staje
sie to wyrazniej widoczne, gdy uswiadomimy sobie pojecie demokraciji, jej sens i legitymi-
zacje wladzy w panstwie demokratycznym. Na tym tle moze sie okaza¢, ze nawet tak waz-
ne zagadnienie, jak przyjecie w prawie wyborczym wiekszo$ciowego, czy proporcjonalne-
go systemu wyborczego, nie bedzie mialo wielkiego wplywu na istote demokracji, jesli
zlekcewazony zostanie problem doboru kandydatéw na najwazniejsze funkcje publiczne
obsadzane w wyborach powszechnych. Swiadcza o tym doéwiadczenia paristw, czesto
o dtugoletnich tradycjach demokratycznych, w ktérych znane sa obydwa systemy. Podob-
nie ma si¢ sprawa z réznymi metodami okreélania wynikéw wyboréw, czy procedur do-
tyczacych podzialu mandatéw. Sprawy te maja duze znaczenie dla sprawnosci catego pro-
cesu wyborczego, a takze sa bardzo wazne z punktu widzenia poszczegélnych ugrupo-
wan politycznych, ktérych rzeczywiste poparcie wyborcéw moze by¢ — z réznych wzgle-
déw — korygowane mechanizmami prawa wyborczego. Rozwigzania z tego zakresu nie
wplywaja jednak w zasadniczy sposéb na istote demokraciji.

Truizmem jest twierdzenie, Ze jedna z najwazniejszych cech panstwa demokratycz-
nego sa wolne wybory i respektowanie woli wigekszosci. Jednak niedobrze jest, jezeli twier-
dzenie to przyjmuje si¢ bez refleksji nad sensem owego demokratycznego panistwa, a sa-
ma demokracje traktuje si¢ jako aksjomat nie wymagajacy objadnieni.

,Prawo wyborcze a regula wigekszosci”, w: Demokratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej
Polskiej (1990—2000), Wydawnictwo Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa 2000; , Kierunki
zmian polskiego prawa wyborczego”, w: Demokratyczne standardy prawa wyborczego
Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Krajowego Biura Wyborczego,
Warszawa 2005
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Tymczasem pojeciu demokracji mozna przypisywac rézna treé¢. Nawiazujac do
greckiej etymologii tego stowa mozna twierdzi¢, ze demokracja oznacza witadze ludu
tak, jak rozumiat ja miedzy innymi Demokryt, Platon, czy Arystoteles. Obecnie okre§laé
ja mozna jako forme ustroju politycznego, w ktérym wszyscy obywatele maja réwne
prawa i obowiazki, korzystaja z takiego samego zakresu wolnoéci oraz maja jednakowy
wplyw na sprawy publiczne. Akcentuje si¢ wiec szczegdlnie mocno zasade réwnosci.
Jest to wprawdzie bardzo pociggajace, ale moze prowadzi¢ do naduzywania pojecia de-
mokracji dla osiggania réznych celéw ideologicznych. Przykladem tego mogta by¢ tak
zwana ,demokracja ludowa”. Pomijajac juz nielogicznoé¢ semantyczna tego okreslenia
(dostownie oznacza ono ,ludowa wladze ludu”), demokracja miata stuzy¢ likwidacji
wlasnoéci prywatnej przekraczajgcej okresSlone przez panstwo limity oraz tak zwane
uspolecznienie, a w istocie upafistwowienie, nie tylko srodkéw produkgji, ale takze débr
kultury, odwiaty oraz ochrony zdrowia prowadzac do uzaleznienia obywateli od pan-
stwa we wszystkich najwazniejszych dziedzinach ich aktywnoéci. Obecnie pojecie de-
mokracji, a zwlaszcza towarzyszacej jej zasady réwnosci wykorzystywane jest takze nie-
kiedy w celach ideologicznych. A w przypadku, gdy politycy dla osiagnigcia tych celéw
wprowadzaja sztuczne, niepisane reguly politycznej poprawnosci, moze to utrudniaé
lub nawet paralizowaé uczciwa debate publiczna. Jezeli na przyktad debate takq uzalez-
nia si¢ od przyjecia zalozenia, ze poglady wszystkich jej uczestnikéw maja ré6wna war-
tos¢, to nie da sie wykaza¢, ze tylko jeden z tych pogladéw jest najblizszy prawdzie,
a wiec powinien mie¢ wieksza wartos¢ od pozostatych. Albo gdy ré6wnosé¢, w rozumie-
niu regut politycznej poprawnosci, ma oznaczad, ze kazdy $wiatopoglad, czy kazda re-
ligia ma jednakowa warto3¢, to dialog w tym zakresie traci sens. Nie wypada bowiem
uzywa¢ argumentéw wykazujacych, ktére z tych pogladéw znajduja si¢ najblizej praw-
dy, a wiec sa wartoSciowsze od pozostatych. Podobne wnioski mozna wyprowadzié
z bezkrytycznej, apriorycznej akceptacji nie tylko wszelkich pogladéw, ale takze zacho-
wan zgodnych z tymi pogladami. Moze to uniemozliwi¢ krytyke zachowan amoralnych
lub szkodliwych spotecznie.

Powyzsze uwagi dostarczaja jedynie przyktadoéw przestrzegajacych przed uprasz-
czaniem pojecia demokracji i zwigzanej z nig zasady réwnosci. Dlatego nalezy mocno
akcentowacé cel, ktéremu ma stuzy¢ demokracja. Nadrzednym celem kazdego ustroju
politycznego powinno by¢ rzeczywiste dobro osobowe i zwigzane z nim dobro wspdl-
ne. Natomiast szczegbélowe rozwiazania ustrojowe, zasady formulowane w prawie,
w tym reguly prawa wyborczego, a wreszcie sama demokracja nie powinny by¢ trakto-
wane, jako samoistne cele, lecz jedynie, jako $rodki do osiagniecia owego nadrzednego
celu. Jezeli przeto demokracja stusznie uznawana jest jako podstawa najlepszego — jak
dotad — ustroju politycznego, to tylko dlatego, ze oczekuje si¢ od niej, iz bedzie najpel-
niej ten cel realizowa¢. Dazenie do niego moze nawet usprawiedliwia¢ ograniczenia nie-
ktoérych zasad, ktére towarzysza demokracji takich, jak na przyklad zasada réwnoéci,
czy regula wigkszosci.

Podstawowe pytanie, ktére sig¢ tu nasuwa dotyczy treSci owego dobra osobowego
i dobra wspdlnego, a zwlaszcza tego kto te tre$¢ okredla. Jest to odwieczny dylemat, kt6-
rego nie da sie rozstrzygna¢ bez odwotania sie do jakiego$ systemu aksjologicznego. Hi-
storia Antygony, dramat Sokratesa, rozterki zwigzane z réznymi teoriami filozoficznymi,
ideologiami i doktrynami polityczno-prawnymi wskazuja na potrzebe duzej pokory
w tym zakresie. Mimo wielu préb zawartych w obszernych traktatach naukowych, nie da
si¢ (na szczeScie) sformulowac legalnej definicji nawet tak podstawowych poje¢, jak spra-
wiedliwo$¢, sumienie, prawda, dobro, czy piekno. A przeciez pojecia te wystepuja w sys-
temach prawnych, miedzy innymi w polskiej Konstytucji i ustawodawstwie zwyklym.
Nieszczesciem konicza si¢ proby nadawania stosownej treéci tym fundamentalnym poje-
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ciom przez politykéw, ktérzy w danej kadencji uzyskali przewage w wyborach po-
wszechnych lub w inny sposéb zdobyli wiadze. Historia Europy zna préby okreélania
i wymierzania ,sprawiedliwosci dziejowej”’, normatywnego okreslania prawdy oraz te-
g0, co jest dobre, a co zle dla obywateli, a nawet tego co jest pickne w sztuce i literaturze,
a co powinno by¢ poddane cenzurze politycznej i prawnie zabronione. Takze wspodlcze-
$nie politycy i prawnicy staraja si¢ decydowac o tym, jaka tre$¢ nalezy nada¢ takim szla-
chetnym pojeciom, jak na przyklad tolerancja, wolnoé¢, czy nawet zycie ludzkie, nie mé-
wigc juz o definiowaniu (lub raczej redefiniowaniu) wielu innych podstawowych wolno-
Sci i praw czlowieka. Tymczasem prawa czlowieka, podobnie jak wymienione wyzej po-
jecia, nie pochodza z nadania zadnego prawodawcy pafnstwowego, czy ponadnarodowe-
go, lecz — jak wynika to na przyklad z Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka —
z przyrodzonej i niezbywalnej godnosci kazdej istoty ludzkiej. Prawodawcy nie maja
wiec swobody decydowania o prawach i wolnoSciach opisanych w tzw. paktach praw
czlowieka. A dzieje sie tak niestety woéwczas, gdy w sposob subiektywny nadaja okreslo-
na przez siebie tres¢ nie tylko poszczegblnym prawom i wolnoSciom cztowieka, ale tak-
ze wspomnianym fundamentalnym pojeciom, na ktérych osadzona jest ludzka kultura
lub, jak okresla to wybitny amerykanski intelektualista Richard Neuhaus, na ktérych chy-
bocze sie caty $wiat’. Uczony ten przypomina, ze sprawiedliwod¢, podobnie, jak dobro,
czy prawda — nie pochodza od czltowieka, ktéry ich istnienie tylko intuicyjnie wyczuwa
i dlatego ma trudnosci ze sformulowaniem wiasnych, wyczerpujacych definicji’. Podob-
ne my$li mozna odnie$¢ wobec praw cztowieka, ktére nie pochodzac od prawodawcy
panstwowego, nie powinny by¢ przez niego w sposéb arbitralny definiowane. Nie trze-
ba tej my3li blizej rozwijaé. Wystarczy $ledzi¢ jatowe spory nad trescig takich poje¢, jak
na przyklad wolnosé czlowieka, czy jego prawo do zycia. Zamiast sigga¢ do korzeni,
z ktérych wyrosly te wartoSci i w tych Zrédlach staraé sie odczytac ich tred¢, siega sie cze-
sto do demokratycznej reguly wiekszosci w glosowaniu parlamentarnym lub w referen-
dum. Do$wiadczenie uczy, ze nie zawsze jest to najlepsza metoda dla osiggniecia wspo-
mnianego wyzej zasadniczego celu demokracji.

2. Powyzsze uwagi prowadza do refleksji nad problemem legitymizacji wladzy
w panstwie demokratycznym i zwigzanym z nim zagadnieniem wyboréw powszechnych,
a w szczegdlnosci nad doborem takich osob, ktére beda w stanie zrozumiec¢ i wilasciwie
rozwigzywac zlozone i delikatne kwestie dotyczace omawianych spraw.

Legitymizacja, rozumiana jako upowaznienie do dzialania, rodzi — obecnie juz
retoryczne pytanie — kto w panstwie demokratycznym takiego upowaznienia udziela.
We wspotczesnych panistwach demokratycznych nie wystarcza juz sam charyzmat, czy
tradycja, ale wyraZna wola suwerena, czyli narodu, wyrazona w wyborach powszech-
nych. Sprawa drugorzedna jest to, na jaki okres i wedtug jakich regul prawnych obywa-
tele wybieraja swoich przedstawicieli do wiadz publicznych. Najwieksze znaczenie ma
to, ze owi przedstawiciele w okresie kadencji, z woli narodu, sprawuja wladze bez po-
trzeby uzyskiwania kazdorazowo zgody swoich wyborcéw. Wyjatkiem jest referendum.
Oznacza to miedzy innymi, ze wybrani przedstawiciele narodu do wiladzy prawodaw-
czej nie sa juz zwiazani oczekiwaniami swoich wyborcéw w procesie legislacyjnym. Mo-
ga wiec skutecznie tworzy¢ prawo nie tylko nieakceptowane przez obywateli, ale nawet
niezgodne z ich interesami indywidualnymi lub nawet wbrew dobru wspélnemu. Pod-
stawa do zakwestionowania takiego prawa moze by¢ tylko jego niezgodnos¢ z konsty-
tucja i procedurami legislacyjnymi. Na przyktad Trybunat Konstytucyjny analizuje usta-

? RJ. Neuhaus, Smieré w piatek po potudniu. Ostatnie stowa Jezusa z krzyza, Wydawnictwo
W drodze”, Warszawa 2001.
°* Tamze.
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we z punktu widzenia jej zgodnosci z Konstytucja, nie badajac na ile speinia ona oczeki-
wania obywateli.

W zwiazku z powyzszym jedyna realna mozliwoscia wptywu obywateli na sposéb
sprawowania wladzy publicznej jest wybdr do tej wladzy takich przedstawicieli, ktérzy
daja najwieksze gwarancje kierowania si¢ wolg i interesem wyborcéw. Chodzi wiec o ich
rzeczywiste dobro osobowe, a tym samym o dobro wspdlne, czyli o cele do ktérych po-
winno zmierzaé panstwo demokratyczne.

Powstaje wiec zasadnicze pytanie, w jaki sposéb doprowadzi¢ do tego, aby w wy-
borach powszechnych zwyciezyli najlepsi kandydaci z przedstawionego wyzej punktu
widzenia. Wydawac¢ by sie moglo, ze wystarczy pozostawi¢ te sprawy woli wyborcéw,
ktérzy w niezaleznym akcie glosowania podejma najlepsza dla nich decyzje. W tym celu
nalezy jedynie dostarczy¢ wyborcom jak najwiecej informacji o kandydatach. Stuzy¢ temu
maja na przyklad bezposrednie spotkania z kandydatami, debaty publiczne, podczas kté-
rych prezentuja oni swoje poglady i programy, wykorzystywanie srodkéw spotecznego
przekazu, mediéw elektronicznych, a nawet ,,walki wyborczej” pomiedzy konkurujacymi
ze soba kandydatami. W tej sytuacji uprawnione jest twierdzenie, ze wyborcy moga wy-
bra¢ nawet przestepce, jezeli mieli na ten temat wiedze przed glosowaniem. Na tym bo-
wiem polega wolnoé¢ ich wyboru.

Powyzsze rozumowanie pozornie jest zupelnie poprawne. Dotkniete jest jednak za-
sadnicza wada. Opisane wyzej mechanizmy majace dostarczy¢ wyborcom dostateczng wie-
dze o kandydatach, w praktyce politycznej catkowicie zawodza. Wspélczesne, wyrafino-
wane intelektualnie metody socjotechniczne moga mocno znieksztatca¢ prawde o kandy-
dacie, ukrywajac przed wyborcami jego rzeczywiste wady, eksponujac nieistniejace zalety,
albo odwrotnie. Dotyczy to zwlaszcza wyboréw do wtadz centralnych, w ktérych mozli-
wo$¢ poznania rzeczywistych cech osobowosciowych kandydatéw jest mocno ograniczo-
na. W mniejszym stopniu odnosi sie to do wyboréw na nizszych szczeblach samorzadu te-
rytorialnego. Tam bowiem obywatele maja wigksza mozliwoé¢ kierowania si¢ wlasng, bez-
poérednia wiedza o kandydatach i nie sa tak mocno uzaleznieni od wptywu socjotechniki,
jak wyborcy wiladz centralnych. Poznaniu prawdy o kandydatach tylko w niewielkim stop-
niu stuzy ich ,,walka” w kampanii wyborczej. Ich zarzuty stawiane przeciwnikom politycz-
nym, jezeli nie sa poparte wiarygodnymi dowodami, moga by¢ traktowane bardziej jako
zwyczajowa retoryka wyborcza, a nie jako obiektywna i bezstronna argumentacja.

Jest bardzo prawdopodobne, ze kampanie wyborcze i stosowane w nich metody nie
tylko nie pozwalaja wyborcom pozna¢ petnej prawdy o kandydatach, ale powoduja, ze de-
cyzje podejmowane podczas glosowania przez wielu wyborcéw sa im narzucone lub na-
wet intelektualnie wymuszone. Odnosi si¢ to zwlaszcza do wyborcéw gorzej wyksztatco-
nych i mniej wyrobionych politycznie. Twierdzenie to jest bardzo trudno udowodni¢, ale
sklania do tego nie tylko intuicja, lecz takze obserwacja wyboréw, a zwlaszcza ich wyni-
kéw i pdZniejsze rozczarowanie wyborcow.

Powyzsze uwagi nie maja na celu deprecjonowania znaczenia kampanii wyborczej.
Jest ona niezbednym czynnikiem warunkujacym sens demokratycznych wyboréw, szcze-
goblnie do wyzszych struktur wladzy publicznej. Chodzi jedynie o to, aby uniemozliwi¢ za-
mazywanie przed wyborcami prawdy o kandydatach.

Skoro dodwiadczenie wskazuje, Ze proces wyborczy, w tym kampania wyborcza nie
stwarzaja dostatecznych warunkéw dla podejmowania w pelni $wiadomych decyzji w ak-
cie glosowania, to warunki takie powinny zosta¢ wyraZnie sformutowane w prawie.
W odniesieniu do prawa polskiego trzeba by wprowadzi¢ odpowiednie zmiany nie tylko
w ordynacjach wyborczych, lecz takze w Konstytucji.

Zmiany, o ktérych mowa powinny polega¢ na zaostrzeniu kryteriéw stawianych
kandydatom. Jezeli bowiem maja oni dobrze stuzy¢ rzeczywistemu dobru obywateli, to
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jest realizowa¢ wspomniany wyzej cel demokracji, powinni to by¢ ludzie o odpowiednich
cechach moralnych i intelektualnych. Oczywidcie nielatwo jest wyrazi¢ to w przepisie
prawnym, jednak nie jest to niemozliwe tym bardziej, ze w polskim prawie znalez¢ moz-
na proby rozwigzania podobnych probleméw. Pisalem o tym szerzej w cytowanych wyzej
publikacjach i nie ma potrzeby tych spraw powtarza¢. Wystarczy przypomnie¢ tu choéby
tylko jeden przyklad, a mianowicie wymog ,nieskazitelnego charakteru” stawiany se-
dziom. Jest to wprawdzie pojecie malo ostre, ale jednak mozliwe do wypelnienia stosow-
na trescia. Jezeli odnosi si¢ ono do sedziéw lub urzednikéw stosujacych prawo, to tym bar-
dziej powinno dotyczy¢ oséb uczestniczacych w procesie stanowienia prawa i decyduja-
cych nie o sprawach jednostek, lecz ogétu obywateli.

Whpisanie do prawa wyborczego wymogu ,nieskazitelnego charakteru”, ktéremu
powinni odpowiada¢ kandydaci uczestniczacy w wyborach powszechnych nie narazato-
by wyborcéw na ryzyko nietrafnych decyzji podjetych na przyktad pod wptywem wpro-
wadzajacych w blad metod socjotechnicznych. Mozna dyskutowa¢, czy pojeciu temu
nada¢ odpowiednig tres¢ juz w samym przepisie ustawy, czy pozostawic to praktyce wy-
borczej i orzecznictwu sadéw wyrokujacych w ,trybie wyborczym”. Zapewne nie ulega
jednak watpliwodci, ze z okreéleniem ,nieskazitelny charakter” ktéci sig nie tylko skazuja-
cy wyrok sadowy (co ostatnio jest wreszcie przedmiotem projektow legislacyjnych), lecz
takze udowodnione kltamstwa wypowiadane publicznie, agenturalna przesztosé¢, alkoho-
lizm, narkomania, czy inne przypadlosci, ktére w naszym kregu kulturowym uznawane
sa za nieetyczne. OczywiScie nalezy sie cieszy¢, jezeli takie cechy charakterologiczne kan-
dydata nalezg juz do przesztosci, mozna mu szczerze wybaczy¢, ale nie ma powodu, aby
premiowac go mozliwoscig ubiegania si¢ o najwazniejsze stanowiska publiczne.

Zachowania niektérych oséb publicznych, na przyktad parlamentarzystéw, w tym
takze polskich, moga nasuwac watpliwosci co do ich zrébwnowazenia psychicznego. Oczy-
wiécie malo powazny i nierealny bylby wymég prawny, aby wszystkich kandydatéw pod-
dawa¢ badaniom psychiatrycznym. Jednak w uzasadnionych przypadkach i tylko na
wniosek sadu podjety ,,w trybie wyborczym” takie badanie mozna by przeprowadzié¢ lub
przynajmniej zasiegna¢ wstepnej opinii lekarzy, jezeli na wynik badania trzeba by czekaé
zbyt dlugo. Problem jest zbyt wazny, aby go lekcewazy¢.

Odrebna sprawa jest zagadnienie kwalifikacji intelektualnych oséb kandydujacych
w wyborach powszechnych. Na ten temat réwniez wyrazatem swéj poglad we wczesniej-
szych publikacjach, przedstawiajac szersze uzasadnienie. Osoby sprawujace wazne funk-
cje publiczne w spos6b istotny wpltywaja na sytuacje zyciowe wielu lub nawet wszystkich
obywateli panistwa. Powinny dlatego dysponowa¢ cho¢by minimalng wiedza o skompli-
kowanych i trudnych sprawach, ktére maja by¢ przedmiotem ich decyzji. Nie wystarcza
to, ze rozsadek podpowiada korzystanie z opinii ekspertéw specjalizujgcych sie¢ w danej
dziedzinie. Po pierwsze nie ma takiego generalnego wymogu prawnego, a po drugie cho-
dzi tu jedynie o opinie, ktérymi decydenci nie sa zwigzani. Przykladéw z tego zakresu do-
starcza na przykltad polska praktyka parlamentarna. Dlatego ignorancja politykéw moze
by¢ niebezpieczna z punktu widzenia dobra wspélnego i godzi¢ w stuszne interesy wielu
obywateli.

Bardzo trudno jest postulowaé wprowadzenie jakiego$ cenzusu wyksztalcenia dla
kandydatéw. Nie mozna bowiem wykluczy¢, ze osoba bez formalnie potwierdzonego wy-
ksztalcenia, dysponowac bedzie wieksza wiedza i ,madroécia zyciowa”, anizeli niejeden
profesor akademicki. Niedobrze byloby jednak ryzykowadé i przekonywac sie o tym dopie-
ro po wyborach. Dlatego, podobnie jak to sie dzieje w niektérych innych demokratycznych
panstwach (na przyktad we Francji), mozna by wprowadzi¢ w tym zakresie swoista we-
ryfikacje polegajaca na stopniowym obejmowaniu coraz wazniejszych funkcji publicz-
nych. Na przyklad kandydat na posia lub senatora musialby wykaza¢ si¢ pelnieniem
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wczedniej jakiej$ funkcji na nizszym szczeblu zadan publicznych. Alternatywna lub uzu-
pelniajaca metoda takiej weryfikacji kandydatow méglby by¢ wymoég wyzszego wyksztal-
cenia. Wprawdzie nie dawatby on calkowitej gwarancji odpowiedniego poziomu intelek-
tualnego kandydatéw, jednak znacznie zwiekszalby prawdopodobiefistwo ich glebszej
wiedzy w okre$lonych dziedzinach i posiadania szerszych horyzontéw myslowych.

W dyskusji nad sprawa etycznych i intelektualnych wymogéw stawianych kandy-
datom, moze oczywiscie pojawic sie zarzut o naruszeniu zasady réwnosci obywateli w do-
stepie do funkcji publicznych i tym samym o ograniczaniu biernego prawa wyborczego.
Na wstepie staralem sie wykaza¢, ze zasada réwnoéci, podobnie jak inne mechanizmy de-
mokratyczne nie powinny by¢ traktowane, jako najwyzsze samoistne cele. Sg one bowiem
§rodkami do osiggnigcia najwazniejszego celu demokracji, jakim jest rzeczywiste dobro
osobowe obywateli i dobro wspdlne.

Ponadto zasada réwnosci w jej Scistym, waskim rozumieniu juz teraz jest narusza-
na w wielu dziedzinach funkcjonowania ustroju demokratycznego. Dotyczy to takze pra-
wa wyborczego. Wystarczy tu wskazaé na ograniczenia wieku oséb kandydujacych na
rézne funkcje publiczne (prezydent, posel, senator, radny), na wprowadzane niekiedy do
prawa wyborczego panstw demokratycznych rézne inne ograniczenia lub przywileje ta-
kie, jak na przyktad domicyl, regulacje dotyczace mniejszoSci narodowych itd.

Warto wreszcie zwrdcié uwage na to, ze wspolczesnie funkcje publiczne, takze te
obsadzane w drodze wyboréw powszechnych, sq coraz czeciej sprawowane przez zawo-
dowych politykéw, ktérzy zreszta sami tak sie okreélaja. Jest to zrozumiata tendencja wy-
nikajaca z coraz bardziej ztozonych sytuacji gospodarczych, spotecznych, ekologicznych,
miedzynarodowych, wymagajacych decyzji politycznych i rozwigzaf prawnych. Skoro
wiec tworzy sie wazny zawdd polityka, to tak jak wobec innych waznych zawodow
uprawnione jest stawianie okre$§lonych wymogéw moralnych i posiadania stosownych
kwalifikacji merytorycznych. Co wiecej — od politykéw, z uwagi na ich role spoleczna,
mozna by wymagaé najwiece;j.

Rozpoczecie powaznej dyskusji na powyzsze tematy jest konieczne i pilne. Rozwia-
zanie omawianych tu dylematéw i przyjecie proponowanych rozwigzan zapobieglo by —
by¢ moze — wielu kryzysom trapiacym wspolczesne panstwa demokratyczne.

3. Zupelnie inny problem prawa wyborczego zwigzany jest z tak zwang demokra-
cja bezposrednia, wyrazajaca sie¢ w instytucji referendum. Takze o tych sprawach obszer-
nie wypowiadalem sie juz wczeéniej. Skoro jednak stan prawny i sytuacja faktyczna w tym
zakresie nie ulegly zmianie, warto do tych spraw powracac.

Odwotlujac sie do mojej dotychczasowej argumentacji nalezy jedynie zwrdci¢ uwa-
ge na bezsensownoé¢ referendum w sprawach, ktérych istota tkwi w poszukiwaniu praw-
dy, na przyktad prawdy przyrodniczej, historycznej, ekonomicznej, czy moralnej wynika-
jacej z obiektywnych zasad uniwersalnych. Staratem sie wskaza¢ wyzej, ze w danej spra-
wie moze istnie¢ tylko jedna prawda. Przyjecie innego stanowiska moze bytoby zgodne
z zalozeniami politycznej poprawnodci, ale zapewne klécitoby sie z zasadami logiki. Dla-
tego na te prawde nie ma wplywu poglad poszczegélnych ludzi, czy poglad wiekszosSci
lub nawet jednogtoéne stanowisko wyrazone w referendum. Prawd, o ktérych tu mowa,
nie da sie bowiem ,ustanowi¢” przy pomocy reguly wigkszosci. Mozna co najwyzej pré-
bowa¢ wykorzystaé te regute w procesie odkrycia poszukiwanej prawdy. Do tak kosztow-
nej i ryzykownej metody mozna by ewentualnie sigga¢ tylko wéwczas, gdyby bioracy
udziat w glosowaniu dysponowali odpowiednia wiedza merytoryczng o sprawie bedacej
przedmiotem referendum. Jest jednak bardzo mato prawdopodobne, aby przecietny oby-
watel mégl odpowiedzialnie i w sposéb wilasciwy decydowac o skomplikowanych spra-
wach zwigzanych z prawami przyrody (nieudane referendum dotyczace doliny Rospu-
dy), z prawami ekonomicznymi (np. nieudane referendum dotyczace prywatyzacji), pré-
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by przerzucenia odpowiedzialnoéci na spoteczenistwo, ktére w referendum ma decydowac
o fundamentalnych sprawach dotyczacych procesu ludzkiego zycia, czy nawet wymierza-
nia sprawiedliwoédci. Mozna mie¢ nawet watpliwosci co do sensu przeprowadzonego
w Polsce tak zwanego referendum konstytucyjnego. Zwtaszcza zniesienie w tym referen-
dum progu frekwencji spowodowato, ze nieuprawnione staje si¢ twierdzenie, iz Konsty-
tucja RP zostala przyjeta przez Nardd. Zadecydowal bowiem o tym nie Nardd, tylko jego
niewielka czeé¢ daleka od wigkszosci. Uczciwiej wiec twierdzi¢ zgodnie z prawda, ze Kon-
stytucja RP obowiazuje wytacznie z woli Zgromadzenia Narodowego, a wigkszo$¢ Naro-
du na ten temat si¢ nie wypowiedziata. W przeciwnym razie tworzy sie¢ demoralizujaca
fikcje oderwana od prawdy.

Powyzsze uwagi prowadzg do wniosku, ze organizowanie referendéw powinno
mie¢ charakter wyjatkowy i dotyczy¢ powinno spraw nie tylko o duzym znaczeniu, lecz
takze takich, w ktorych glos wiekszoéci zwigkszy gwarancje rozwiazah optymalnych,
opartych na prawdzie. W szczeg6lnoéci referendum nie powinno stuzy¢ oportunizmowi
politykéw, ktérzy bojac sie wlasnej odpowiedzialnoéci przerzucaja ja na obywateli najcze-
Sciej nie majacych wystarczajacego przygotowania merytorycznego. Podobnie mato etycz-
ne byloby referendum, ktére miatoby na celu wykorzystanie niewiedzy lub modnych po-
gladéw dla osiggniecia wlasnych celéw politycznych lub ideologicznych organizatoréw
referendum.

Nie ma natomiast watpliwosci, ze referendum moze by¢ warto$ciowa metoda roz-
wigzywania prostych, znanych kazdemu spraw, ktérych istota nie ma na celu podwaze-
nie omawianych wyzej prawd. Wymogiem warunkujacym sens takiego referendum mu-
sza by¢ jasno i jednoznacznie sformulowane pytania oraz to, aby o danym rozstrzygnieciu
decydowata wiekszos¢ uprawnionych do glosowania, a nie tylko wiekszoé¢ bioracych
udzial w glosowaniu. Jesli bowiem tak sie nie dzieje, to aby uniknac¢ fikgcji, lepiej jest pozo-
stawi¢ rozstrzygniecie sprawy uprawnionemu organowi wiladzy publicznej, anizeli nie-
zgodnie z prawda powotywac si¢ na wole Narodu, czy lokalnej spolecznodci.

Poruszone tu sprawy dotyczace referendum takze powinny sktania¢ do refleks;,
glebszych dyskusji i ewentualnych zmian Konstytucji oraz ustawodawstwa zwyktego Iub
co najmniej do duzej powsciagliwosci przy podejmowaniu decyzji o organizowaniu refe-
rendum.






Andrzej Mgczyriski

KONSTYTUCYJNE PODSTAWY PRAWA WYBIERANIA

W mysl art. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wladza zwierzchnia nalezy do Na-
rodu, on za$ sprawuje ja przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio. Ta zasada ustrojowa
zostaje rozwinieta w dalszych przepisach Konstytucji, w szczegélnoéci dotyczacych dwéch in-
stytucji, mianowicie wyboréw i referendum. Gdy chodzi o referendum, Konstytucja odrebnie
reguluje referendum ogdlnokrajowe (art. 125) i referendum lokalne (art. 170), oraz referendum
zatwierdzajace zmiang Konstytugiji (art. 235 ust. 6). Kilka przepiséw Konstytucji dotyczy usta-
lania obsady organéw wiladzy publicznej w drodze procedury zwanej wyborami. Normy wy-
razone w tych przepisach stanowia konstytucyjne prawo wyborcze (w znaczeniu przedmioto-
wym). Ich dopelnieniem sa normy wyrazone w przepisach rangi ustawowej.

Twoércy Konstytucji nie przyjeli rozwigzania polegajacego na zebraniu ogéiu prze-
piséw dotyczacych wyboréw w jednym, wyodrebnionym redakcyjnie zespole. Przepisy
z dziedziny prawa wyborczego rozmieszczone sa w tekScie Konstytucji wéréd przepisow
dotyczacych tych organéw, ktére obsadzane sa w drodze wyboréw. Tak wigc — w roz-
dziale IV Konstytucji, zatytulowanym ,Sejm i Senat” znajduja sie przepisy (art. 96—101)
dotyczace wyboréw do tych organéw (mieszczg si¢ one w podrozdziale opatrzonym tytu-
tem ,Wybory i kadencja”), w rozdziale V, zatytulowanym , Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej” sa przepisy o wyborach Prezydenta (art. 127—129), a w rozdziale VII zatytuto-
wanym ,,Samorzad terytorialny” znajdujemy przepis o wyborach do organéw stanowia-
cych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 169 ust. 2), ktéremu towarzyszy przepis do-
tyczacy wyboréw organéw wykonawczych takich jednostek (art. 169 ust. 3). Ten ostatni
r6zni sie od pozostatych przez to, ze przewiduje ustawowe uregulowanie catoksztattu za-
sad i trybu wyboréw tych organéw. W przepisach konstytucyjnych dotyczacych wszyst-
kich innych wyboréw okredlone s3 wymagania, jakim powinny one odpowiadaé¢. Wérod
nich powtarzajq si¢ wymagania dotyczace powszechnoéci, r6wnosci, bezposredniosci wy-
boréw oraz tajnosci glosowania (art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2, art. 127 ust. 1, art. 169 ust. 2).

O wyborach, ale w innym sensie, méwi sie takze w przepisach dotyczacych obsa-
dzania niektérych organéw konstytucyjnych. I tak art. 110 méwi o wyborze Marszatka
i wicemarszalkéw Sejmu, art. 187 o wyborze cztonkéw Krajowej Rady Sadownictwa oraz
jej przewodniczacego i wiceprzewodniczacych, art. 194 o wyborze sedziéw Trybunatu
Konstytucyjnego, art. 199 o wyborze sedziéw Trybunatu Stanu. Wybory tych organéw do-
konywane sa przez organy kolegialne. Natomiast akt obsadzenia organu dokonywany
przez organ jednoosobowy okreslany jest jako , powolanie”. Terminologia ta nie jest
w przepisach Konstytucji stosowana konsekwentnie, niektére przepisy méwia bowiem
o ,powotaniu” takze gdy chodzi o dziatanie organu kolegialnego (np. art. 205 ust. 1 doty-
czacy Prezesa NIK, art. 209 ust. 1 dotyczacy Rzecznika Praw Obywatelskich, art. 214
ust. 1 dotyczacy Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, art. 227 ust. 3 dotyczacy Prezesa Na-
rodowego Banku Polskiego, art. 227 ust. 5 dotyczacy cztonkéw Rady Polityki Pienieznej).
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Przepisy rangi konstytucyjnej reguluja jedynie podstawowe zasady prawa wybor-
czego. Zasadniczym Zrédlem prawa wyborczego sa przepisy rangi ustawowej. Problema-
tyka wyboréw regulowana jest odrebnie w ustawach dotyczacych wyboréw do poszcze-
goélnych organéw (jedynie wybory do Sejmu i do Senatu sa obecnie przedmiotem tej sa-
mej ustawy). Ustawy regulujace instytucje wyboréw sa tradycyjnie nazywane ordynacja-
mi wyborczymi', nazwa ta nie wystepuje jednak w tytutach wszystkich tych ustawach.
Regulacja przewidziana w przepisach tych ustaw jest rozbudowana i obszerna, co jest
spowodowane po czeéci tym, ze w poszczegdlnych ustawach zamieszczone zostaly prze-
pisy dotyczace tych samych zagadnieni, a przy tym regulujace je albo w taki sam sposéb,
albo wprawdzie w spos6b odmienny, ale bez merytorycznego uzasadnienia zréznicowa-
nia. Niestety dotychczas nie zrealizowano postulatu wydania jednej ordynacji wyborczej,
majacej pelni¢ role kodeksu. Na podstawie ustaw wydawane sa akty nizszej rangi, beda-
ce albo Zrédlami prawa powszechnie obowigzujacego (wéwczas maja one charakter roz-
porzadzenia) albo adresowane tylko do organéw wyborczych, majace zatem charakter
wewnetrzny. Relacja miedzy regulujacymi te sama problematyke przepisami konstytu-
cyjnymi i przepisami ustawowymi (a takze przepisami wydanymi na podstawie ustaw)
jest okreslona przez dwie zasady, mianowicie zasade, w my$l ktérej konstytucja jest naj-
wyzszym prawem (co uzasadnia wymaganie zgodnoéci z Konstytucja wszystkich innych
przepiséw), oraz odnoszaca sie tylko do czesci przepiséw Konstytucji zasada ich bezpo-
Sredniego stosowania (co czyni zbednym ich powtarzanie w ustawach). Jak wiadomo,
Konstytucja nie okresla kryteriéw decydujacych o wyodrebnieniu przepiséw nadajacych
si¢ do bezposredniego stosowania. Zamieszczenie w ustawie przepisu powtarzajacego
unormowanie wyrazone w przepisie Konstytucji oznacza, ze ustawodawca nie traktuje
tego ostatniego przepisu jako bezposdrednio stosowalnego. Powtérzenie takie moze jed-
nak by¢ wynikiem dgzenia do skupienia w jednej ustawie caloksztaltu unormowania da-
nej materii.

Oprécz wymienionych dotychczas przepiséw Konstytucja zawiera jeden przepis,
majacy charakter ogélny w tym sensie, Ze nie tylko dotyczy on wyboréw Prezydenta, po-
stow, senatoréw i przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialnego?, ale i udziatu
w referendum. Jest to art. 62 Konstytucji.

Przepis ten zamieszczony zostal w rozdziale II Konstytucji, jako przedostatni z sied-
miu artykuléw tworzacych zespoét przepiséw dotyczacych wolnoéci i praw politycznych.
Zar6éwno ta lokalizacja, jak sformutowanie przepisu (zwlaszcza uzycie w nim nazwy , pra-
wo”) uzasadnia przyjecie, ze jest on podstawa prawa podmiotowego, odnoszacego sie do
wybierania wyliczonych w nim organéw’. Prawo to tradycyjnie jest nazywane czynnym
prawem wyborczym, w przeciwiefistwie do biernego prawa wyborczego (czyli prawa wy-
bieralnosci, obejmujacego prawo do bycia wybranym). Blizsza analiza dowodzi jednak, ze
sens art. 62 nie polega na stworzeniu podstawy czynnego prawa wyborczego, gdyz prawo
takie daloby wywies¢ sie z innych przepiséw Konstytucji’, w szczegdlnosci z art. 4 oraz
z przepiséw okreslajacych wybory Prezydenta Rzeczypospolitej i wybory do Sejmu, Sena-
tu oraz organéw stanowiacych samorzadu terytorialnego jako wybory powszechne.

Nazwa ,,ordynacja wyborcza” wystepowata w przepisach Konstytucji marcowej z 1921 r. (art. 14)
i Konstytucji kwietniowej z 1935 r. (art. 33).

Przepis nie odréznia organéw stanowiacych od organéw wykonawczych, mimo ze tylko wyboér
pierwszych jest regulowany konstytucyijnie.

Nie odnosi si¢ bezposrednio do innych wyboréw.

Dopuszczalno$¢ takiego zabiegu potwierdza stan prawny w dziedzinie biernego prawa wyborcze-
go. Brak w Konstytucji przepisu dotyczacego biernego prawa wyborczego do organdw samorza-
du terytorialnego nie przeszkodzi przyjeciu nie tylko istnienia takiego prawa, ale i uznaniu, ze ma
ono range konstytucyjna. Zob. uzasadnienie wyroku TK z dnia 13 marca 2007, K 8/07.

w
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Jak wiadomo — regulacja przewidziana w przepisach zamieszczonych w rozdziale II
Konstytucji oparta jest na odréznieniu takich wolnosci, praw oraz obowiazkéw, ktérych
podmiotem jest ,cztowiek” i takich, ktérych podmiotem jest tylko , obywatel polski”®.
Pierwsza z wyréznionych za pomoca tego kryterium grup stanowi wigkszos¢ przepisow
rozdzialu II. Art. 62 Konstytucji nalezy do drugiej, mniej licznej grupy. Oprécz niego na-
leza tu art. 35, art. 36, art. 52 ust. 4, art. 55, art. 60, a spoza rozdziatu II — art. 11. Przepisy
te wyznaczaja materialng tre$¢ stosunku prawnego, jakim jest obywatelstwo polskie. Przy-
czyny ograniczenia danego unormowania tylko do obywateli polskich sa rézne. Przyczy-
na taka moze by¢ np. przekonanie o niemoznoéci zapewnienia wszystkim osobom pozo-
stajacym pod wladza Rzeczypospolitej Polskiej przewidzianych w danym przepisie
uprawnien, albo Scisly zwiazek danego uprawnienia z funkcjonowaniem panstwa, stano-
wiacego w mys$l art. 1 Konstytucji ,dobro wspélne wszystkich obywateli”. To zréznicowa-
nie przyczyn moze mie¢ znaczenie dla rozstrzygniecia kwestii dopuszczalnosci rozcia-
gniecia danej regulacji na osoby nie bedace obywatelami polskim (cudzoziemcéw).”

Ale i w grupie przepiséw dotyczacych praw obywatelskich art. 62 Konstytucji zaj-
muje miejsce szczegdlne, wyrdzniajac sig¢ tym, ze przewidziane w nim prawo nie przystu-
guje wszystkim obywatelom polskim, ale tylko tym, ktérzy odpowiadaja dodatkowym,
okre$lonym w tym przepisie warunkom®. Warunki te dotycza okolicznosci zwigzanych
z odpowiednim poziomem umystowym oraz z popelnieniem ocenianych negatywnie czy-
néw. Z punktu widzenia redakcyjnego niektére z tych warunkéw zostaty ujete w sposéb
pozytywny (spelnienie warunku uzasadnia przyslugiwanie prawa), inne w sposéb nega-
tywny (spelnienie warunku uzasadnia pozbawienie prawa). Mozliwe byloby wprawdzie
zredagowanie przepisu za pomoca jednolitej (pozytywnej lub negatywnej) formuly, ale
wtedy redakcja musiataby by¢ bardziej skomplikowana, a przez to mniej czytelna.

W istocie wigc sens omawianego przepisu polega na okredleniu kregu oséb, ktérym
przystuguje wymienione w nim konstytucyjne prawo podmiotowe, a nie na stworzeniu
podstawy tego prawa. Takie ujecie moze uzasadnia¢ okreélenie unormowania zawartego
w art. 62 Konstytuciji jako ,,zdolnosci do wybierania”. W razie braku w Konstytucji prze-
pisu o treéci odpowiadajacej art. 62 problem zakreélenia kregu oséb wyposazonych w pra-
wo wybierania pozostawiony bylby do regulacji ustawowe;j.

Art. 62 Konstytucji méwi nie tylko o prawie wybierania wskazanych w nim orga-
néw, ale takze o prawie do udzialu w referendum. Jest to prawo o treSci odmiennej od pra-
wa wybierania, chociaz — podobnie jak czynne i bierne prawo wyborcze — jest ono zako-
twiczone w art. 4 Konstytucji. Réznica treéci tych praw nie przeszkadza w jednakowym
okre$leniu warunkéw, od ktérych zalezy ich przystugiwanie.

* W tekscie tych przepiséw na ogoél nie uzywa si¢ nazwy ,cztowiek”, ale nazw réwnowaznych,
np. ,kazdy”, ,nikt”. Do tej grupy naleza tez przepisy dodatkowo okres$lajace cechy adresatow
(np. ,,osoby niepelnosprawne”, ,,rodzice”).

Niektore przepisy Konstytucji méwia krétko o ,,obywatelu”. Nie sadze, aby miato to znaczenie dla
okreslenia ich zakresu podmiotowego przez dopuszczenie jego rozszerzenia na cudzoziemcéw be-
dacych obywatelami jakiego$ innego panstwa, ale nie — cudzoziemcéw nie majgcych obywatel-
stwa zadnego panstwa.

Wyréznienie obu grup zdaje sie ulegac zatarciu w zwiazku z treScig art. 37 ust. 2 Konstytucji, do-
puszczajacego okreslenie w ustawie wyjatkéw od zasady, iz z zapewnionych w Konstytucji wol-
nosci i praw korzysta kazdy, kto znajduje si¢ pod wladza Rzeczypospolitej Polskiej. Uzasadniona
jest taka wykladnia tego przepisu, w mysl ktoérej wyjatki te musza odpowiada¢ wymaganiom
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przy takiej wykladni omawiany podzial zachowuje sens. Zob. L. Gar-
licki, Artykut 37, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2003, uwaga 8.
Nazwa ,warunek” jest tu bardziej odpowiednia niz nazwa ,cenzus”, nasuwajaca skojarzenia
z okoliczno$ciami o charakterze dyskryminujacym. Tak W. Sokolewicz, Artykut 62, w: Konstytu-
cja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2005, uwaga 5.
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Prawo wybierania, podobnie jak prawo udziatu w referendum, wykonuje sie przez
akt glosowania (czynnoé¢ oddania gtosu). Sytuacja istniejaca w dniu, w ktérym akt ten ma
by¢ dokonany, jest miarodajna dla ustalenia, czy danej osobie prawo to przystuguje. Uzu-
pelniajaco zwréci¢ nalezy uwage, iz regulacja prawa wybierania ma $wietle przepiséw
Konstytucji szersze zastosowanie. Tak wiec posiadanie prawa wybierania jest jedna
z przestanek prawa wybieralnoéci (art. 99, art. 127 ust. 3) i obywatelskiej inicjatywy usta-
wodawczej (art. 118 ust. 2)°.

Doktadniejsza analiza treéci art. 62 Konstytucji dowodzi, ze spelnienie warunkéw
przewidzianych w tym przepisie jest nastepstwem okredlonych zdarzen. Stwierdzenie,
czy danej osobie przystuguje prawo wybierania, zaklada wigc dokonanie ustalefi co do na-
stapienia tego rodzaju zdarzenia, przy czym istotne jest to, czy nastapito ono przed dniem,
w ktérym dana osoba mialaby skorzysta¢ z prawa wybierania.

Pierwszy i podstawowy warunek przystugiwania prawa wybierania to posiada-
nie obywatelstwa polskiego. Obywatelstwo jest prawna wiezig miedzy cztowiekiem
i pafistwem', nie pokrywajaca sie z jego przynaleznoscia narodowa ani etniczna''. Mo6-
wigc najogdlniej — obywatelem polskim jest osoba, ktéra nabyta obywatelstwo polskie
i ktéra go nie utracita. Nabycie i utrata obywatelstwa sa nastepstwem okreslonych
przez prawo zdarzen. Moga one by¢ okreslone w przepisach rangi konstytucyjnej lub
ustawowej albo w jednych i drugich. W okresie powojennym do czasu wejScia w zycie
Konstytucji z 1997 r. obywatelstwo bylo instytucja ustawowg, regulowang przepisami
zaliczanymi do dziedziny prawa administracyjnego. Obecnie art. 34 Konstytucji regu-
luje podstawowe kwestie dotyczace nabycia i utraty obywatelstwa polskiego, kon-
tynuujac tym samym tradycje regulacji przewidzianej w Konstytucji marcowej. Oso-
be nie majaca obywatelstwa polskiego Konstytucja okresla nazwa ,cudzoziemiec”
(art. 37, 56).

Gdy chodzi o nabycie, art. 34 ust. 1 Konstytucji w zdaniu 1 postanawia, ze obywa-
telstwo polskie nabywa si¢ przez urodzenie, za§ w zdaniu 2 dodaje, Ze inne za$ przypad-
ki okresla ustawa.”? Méwiac o nabyciu obywatelstwa przez urodzenie Konstytucja nie od-
woluje sie do ustawy, mogloby wiec wydawac sig, ze jest to przepis nalezacy do grupy
przepisOw bezposrednio stosowalnych. Trzeba jednak uwzgledni¢, ze rodzicielstwo jest
stosunkiem prawnym, ustalanym w okre$lony przez prawo sposob. Art. 34 ust. 1 zdanie 1
Konstytucji zaktada wiec obowigzywanie regulacji umozliwiajacej wskazanie oséb beda-
cych rodzicami osoby, o ktérej obywatelstwo chodzi. Regulacja tego problemu, stanowig-
cego w stosunku do kwestii obywatelstwa tzw. kwesti¢ wstepna, jest zawarta w odpo-
wiednich przepisach kodeksu rodzinnego i opiekunczego®, zas dowodem pochodzenia od
okredlonych o0séb jako rodzicéw jest akt urodzenia sporzadzony na podstawie prawa o ak-
tach stanu cywilnego™.

©

Przepisy te postuguja sie zréznicowana terminologia: pierwszy méwi krétko o , prawie wybiera-
nia”, drugi o ,,pelni praw wyborczych do Sejmu”, trzeci o ,,prawie wybierania do Sejmu”.

Zob. art. 2 europejskiej konwencji o obywatelstwie, sporzadzonej w Strasburgu dnia 6 listopada
1997 r.

Por. art. 35 Konstytucji.

Jest to nadal wielokrotnie zmieniana ustawa z dnia 15 lutego 1962 r. o obywatelstwie polskim,
Dz. U. 2000, Nr 28, poz. 353 ze zm.

Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r., Dz. U. Nr 9, poz. 59 ze zm. Nalezy przypomnie¢, ze zgodnie
z art. 2 konwencji w sprawie pewnych zagadniet dotyczacych kolizji ustaw o obywatelstwie, pod-
pisanej w Hadze dnia 12 kwietnia 1930 r., Dz. U. 1937, Nr 47, poz. 361, wszelka kwestia, dotycza-
ca tego, czy kto$ posiada obywatelstwo danego pafistwa, winna by¢ rozstrzygnieta zgodnie z pra-
wem tego pafistwa.

Ustawa z 29 wrzeénia 1986 r., Dz. U. Nr 36, poz. 180 ze zm. W aktach stanu cywilnego nie podaje
sie informacji o obywatelstwie osoby, ktérej akt dotyczy, ani jej rodzicow.
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Art. 34 ust. 2 Konstytucji przewiduje niemoznoé¢ utraty obywatelstwa polskiego,
dopuszcza natomiast mozliwoé¢ jego zrzeczenia sie. Mozna wigc powiedzieé, ze osoba,
ktéra nabyta obywatelstwo polskie, zachowuje je az do czasu zrzeczenia si¢ go. Niedo-
puszczalne byloby natomiast pozbawienie obywatelstwa w drodze aktu wiladzy czy to
o charakterze ogélnym czy indywidualnym.

Art. 62 Konstytucji nie réznicuje sytuacji obywatela zaleznie od sposobu ani czasu
nabycia obywatelstwa polskiego. Podkredli¢ trzeba, ze Konstytucja nie przewiduje zakazu
wielorakiego obywatelstwa'. Mozliwa jest wiec sytuacja, w ktérej osoba bedaca obywate-
lem polskim jest jednoczeénie w $wietle prawa innego pafistwa uwazana za majaca takze
jego obywatelstwo. Okolicznoé¢ ta nie ma wplywu na przystugiwanie prawa wybierania
organéw wymienionych w art. 62 Konstytucji. Przepis ten nie daje takze podstawy do od-
wolania sie do koncepcji tzw. efektywnego obywatelstwa. Skoro za$ jako warunek korzy-
stania przez obywatela polskiego z prawa wybierania nie jest ustanowiony pobyt, a tym
bardziej zamieszkania na terytorium Polski, wiec uzasadniony jest adresowany do usta-
wodawcy postulat stworzenia regulacji umozliwiajacej obywatelom polskim znajdujacym
sie w dniu glosowania za granica wykonanie przystugujacego im prawa wybierania.
Utworzenie zagranicznych obwodéw glosowania nie jest tu jedynym wchodzacym w gre
rozwigzaniem.

Dalsze warunki przewidziane w art. 62 Konstytucji eliminuja pewne osoby majace
obywatelstwo polskie z kregu 0oséb majacych prawo wybierania.

Po pierwsze chodzi tu — méwiac ogélnie — o osoby nie wykazujace odpowied-
niego poziomu dojrzatoéci umystowej, ktéry z reguly nabywany jest wraz z osiggnie-
ciem odpowiedniego wieku. Za uzaleznieniem nabycia prawa wybierania od odpowied-
niego wieku przemawia argumentacja podobna do tej, ktéra w sferze prawa prywatne-
go uzasadnia okre$lenie wieku nabycia najpierw ograniczonej, a nastgpnie petnej zdol-
noéci do czynnosci prawnych, jako instrumentu umozliwiajacego tej osobie ksztattowa-
nie wlasnymi dzialaniami jej sytuacji osobistej i majatkowej. Kierujac sie ta motywacja
wprowadzono i do art. 62 ust. 1 Konstytucji warunek osiggniecia okre§lonego wieku.
W przeciwiefistwie do przepiséw k.c., ktére postuguja sie konstrukcja petnoletnosdci®,
Konstytucja nie posluguje sie tu okredleniem rzeczownikowym, ale liczebnikowym. Wy-
maga mianowicie ukoniczenia 18 lat. Jest to granica wiekowa powszechnie przyjeta we
wspblczesnych prawach, nizsza od przepiséw przewidzianych w Polsce w okresie mie-
dzywojennym. Rozstrzygniecia wymaga jednak problem, ktéry moment w ramach roz-
ciagnietych w czasie procedur wyborczych ma by¢ miarodajny dla spelnienia tego wa-
runku. Moze nim by¢ np. dziefi zarzadzenia wyboréw, albo dziefi, w ktérym maja si¢
one odby¢. Art. 62 ust. 1 Konstytucji precyzuje, ze ukonczenie osiemnastego roku zycia
ma nastapi¢ najpdzniej w dniu glosowania. Odwolanie si¢ przez ten przepis do sytuacji
istniejacej w dniu , glosowania”, a nie w dniu ,,wyboré6w” pociaga za soba zré6znicowa-
nie kregu wyborcow tam, gdzie sama Konstytucja dopuszcza ponowne glosowanie
w tych samych wyborach (art. 127 ust. 4 i 5).

Uzaleznienie prawa wybierania od osiggnigcia okreslonego wieku zaklada znajo-
moé¢ daty urodzenia danej osoby. Ustala sie ja na podstawie aktu urodzenia (w prakty-
ce — wedlug opartego na nim wpisu w dowodzie osobistym). Od tej daty liczy¢ nalezy
okres 18 lat. Pozornie jest to regulacja pelna i jednoznaczna. W istocie sprawa jest bar-
dziej skomplikowana. Pojawia si¢ np. problem réznej liczby dni w poszczegdlnych la-

* Taki zakaz byl przewidziany w art. 87 Konstytucji marcowej, a obecnie w art. 2 powolanej juz
ustawy o obywatelstwie polskim.

1 Pelnoletnim jest kazdy, kto ukonczyt 18 lat, a takze osoba mlodsza, ktéra zawarta zwigzek mat-
zefski (art. 10 k.c.).
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tach, a takze problem, czy obliczajac wiek osoby nalezy liczy¢ dziefr urodzenia. Sposéb
obliczania terminu przewidzianego w art. 62 nie jest regulowany konstytucyjnie, nato-
miast regulacje przewidziane w poszczegdlnych ustawach réznia si¢ miedzy soba. Tu
uzasadnione siggniecie do przepiséw prawa cywilnego” i stosowanie zawartych w nim
regul obliczania terminéw okre$lonych w latach. Zgodnie z nimi dniem koficowym ter-
minu jest dzief, ktérego nazwa (liczba oznaczajaca kolejno$¢ dnia w miesiacu) odpowia-
da nazwie dnia poczatkowego, ktérym jest dziefi urodzenia danej osoby. Prawo wybie-
rania majg zatem osoby, ktére w dniu glosowania (a oczywiscie takze przed tym dniem)
ukonczyly 18 lat. Regulacja tej kwestii przewidziana in fine art. 62 Konstytucji jest zgod-
na z tredcig art. 112 k.c.

W art. 62 ust. 1 Konstytucji warunek dotyczacy wieku ujety jest w sposéb pozytyw-
ny — zgodnie ze sformulowaniem tego przepisu osoby, ktére osiagnely okreSlony wiek
maja prawo wybierania. Ale mozna powiedzie¢, Ze przepis ten eliminuje obywateli, kt6-
rzy do dnia glosowania nie osiggneli wymaganego wieku. Teoretyczne tylko znaczenie
wydaje si¢ mie¢ odpowiedzZ na pytanie, czy wiek jest warunkiem nabycia prawa wybiera-
nia, czy warunkiem umozliwiajacym korzystanie z niego. Uregulowanie tego warunku
w tym samym przepisie, ktéry dotyczy warunku obywatelstwa, przemawia za pierwszym
stanowiskiem.

Dalsze warunki prawa wybierania zostaly okre$lone za pomoca formuly nega-
tywnej. Art. 62 ust. 2 méwi o osobach, ktérym nie przystuguje prawo wybierania, mi-
mo ze spelniaja one wymagania pozytywnie okreslone w art. 62 ust. 1 Konstytucji. Po-
zbawienie (brak) prawa wybierania jest tu nastepstwem prawomocnego orzeczenia sga-
dowego. Dotyczac osoby, ktéra ukoiiczyla 18 lat, powoduje ono utrate uzyskanego
uprzednio prawa.

Z omawianego przepisu wynika dopuszczalno§¢ wydawania orzeczen, ktére wy-
woluja skutek w postaci pozbawienia prawa wybierania Prezydenta Rzeczypospolitej,
postéw, senatoréw i przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialnego. Konstytu-
cja nie wypowiada si¢ natomiast na temat okolicznoéci uzasadniajacych wydanie orze-
czenia i jedynie posrednio wskazuje organ wyposazony w kompetencje do wydawania
takich orzeczen. Art. 62 ust. 2, odmiennie niz np. art. 48 ust. 2 Konstytucji, nie méwi
o orzeczeniu ,,sadu”, ale o orzeczeniu ,,sadowym”. Wydaje sie, ze r6znica ta ma znacze-
nie praktyczne, umozliwiajac objecie regulacja zawarta w art. 62 ust. 2 nie tylko orze-
czeft wydawanych przez sady wymienione w art. 175 Konstytucji®, ale i przez Trybu-
natl Stanu”.

Dokonujac wykladni art. 62 ust. 2 Konstytucji trzeba uwzgledni¢, ze nie méwi on
o orzeczeniach, ktérych trescia jest pozbawienie prawa wybierania. Taki skutek jest na-
stepstwem orzeczeh o odmiennie okreslonej treSci, mianowicie orzeczenia, ktérego treScia
jest albo ubezwlasnowolnienie albo pozbawienie praw publicznych albo pozbawienie
praw wyborczych.

7 Art. 110—116 k.c. Siggniecie do nich uzasadnione tym, ze dotycza one takze obliczania wieku
osoby.

Art. 62 ust. 2 Konstytucji nie wymaga, aby sadem wydajacym orzeczenie byt sad polski. Jednakze
wg art. 1106 § 1 k.p.c. sprawy o ubezwlasnowolnienie osoby bedacej obywatelem polskim nalezg
do wylacznej jurysdykcji krajowej, wobec czego wylaczone jest uznanie orzeczenia wydanego
w takiej sprawie przez sad zagraniczny (art. 1146 § 1 pkt 2 k.p.c.). Przepisy o postepowaniu
w sprawach karnych nie przewiduja uznania orzeczen zagranicznych.

Wg art. 10 Konstytucji wladze sadownicza sprawuja sady i trybunaly. Zadaniem sadéw jest spra-
wowanie wymiaru sprawiedliwosci (art. 175 ust. 1). Realizowanie przez Trybunat Stanu jego wy-
znaczonej konstytucyjnie funkcji uzasadnia traktowanie orzeczenn wydanych przez ten Trybunat
na réwni z orzeczeniami wydawanymi przez sady wyliczone w art. 175 Konstytucji.
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Znaczenia nazw uzytych w art. 62 ust. 2 dla oznaczenia tresci tych orzeczen nie da
sie ustali¢ na podstawie przepiséw Konstytucji. Konstytucja nie okresla tez sytuacji, w kt6-
rych orzeczenia tej tredci moga by¢ wydane®.

W tej sytuacji uzasadnione jest odwotanie sie¢ do konstrukcji tzw. pojeé¢ zastanych,
przyjmujac, ze wyliczone nazwy zostaly w Konstytucji uzyte w takim znaczeniu, jakie
przypisywano im w okresie tworzenia konstytucji uwzgledniajac obowigzujace wéwczas
przepisy.

Przydatnos¢ takiego zabiegu jest najwyrazniej widoczna gdy chodzi o wykladnie
nazwy , ubezwlasnowolniony”. Nazwa ta ma od dawna ustalone znaczenie, zdetermino-
wane trescig przepisOw prawa cywilnego. Ubezwlasnowolnienie jest jedna z instytucji
prawa osobowego. Regulujac problematyke zdolnosci do czynnosci prawnych oséb fi-
zycznych kodeks cywilny” okresla przestanki i skutki ubezwlasnowolnienia, odrézniajac
ubezwlasnowolnienie catkowite i ubezwlasnowolnienie czesciowe, natomiast procedura
orzekania o ubezwlasnowolnieniu jest regulowana w przepisach kodeksu postepowania
cywilnego®. Przyczyna wydania orzeczenia o ubezwlasnowolnieniu moze by¢ choroba
psychiczna, niedorozwéj umystowy albo innego rodzaju zaburzenia psychiczne, np. spo-
wodowane pijafistwem lub narkomanig. Zasadniczym skutkiem ubezwlasnowolnienia
jest pozbawienie lub ograniczenie zdolnoéci do czynnoéci prawnych. Dalszym skutkiem
jest ustanowienie pieczy prawnej w postaci opieki lub kurateli.

Przeniesienie do sfery prawa wyborczego instytucji, ktérej funkcja jest pozbawienie
lub ograniczenie zdolnosci prawnej, jest w pelni uzasadnione. Nie ma powodu, aby pra-
wo wybierania mialo przystugiwac osobie, ktéra ze wzgledu na istnienie przestanek ubez-
wlasnowolnienia nie jest w stanie samodzielnie regulowaé swej sytuacji w dziedzinie pra-
wa prywatnego.

Unormowanie przewidziane w tej czesci art. 62 ust. 2 Konstytucji warto poréwna¢
z regulacja poprzednio w Polsce obowiazujaca. Wedtug art. 85 (od 1976 r. oznaczonego jako
art. 99) Konstytucji PRL nie miaty praw wyborczych osoby chore umystowo. Zasadnicza wa-
da tej regulacji (oczywiscie z punktu widzenia przyjetych dzi§ standardéw) byl brak okre-
§lenia trybu stwierdzenia tej okolicznoéci. Ustawa z dnia 19 kwietnia 1991 r. o zmianie Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej” dokonano zmiany tekstu tego przepisu, wymieniajac
w nim osoby ubezwlasnowolnione prawomocnym orzeczeniem sadu z powodu choroby
psychicznej lub niedorozwoju umystowego. Tym samym bezposrednia podstawa pozba-
wienia prawa przestata by¢ choroba umystowa, stalo sie nig natomiast prawomocne orze-
czenie wydane z jej powodu przez sad. Regulacja ta nie objeta jednak wszystkich oséb ubez-
wlasnowolnionych, nie wspomniala bowiem o innego rodzaju zaburzeniach psychicznych*.

Prawo cywilne taczy pozbawienie lub ograniczenie zdolnosci do czynnoéci praw-
nych z prawomocnym orzeczeniem o ubezwtasnowolnieniu®, liczy sie jednak z istnieniem
0s6b, ktére mimo spelnienia warunké6w uzasadniajgcych ich ubezwlasnowolnienie nie zo-
staly ubezwtasnowolnione, i przewiduje ochrong za pomoca innych $rodkéw (np. uznajac
za niewazne zlozone przez nie o$wiadczenia — art. 82 k.c.). Podobnej regulacji przepisy
prawa wyborczego nie przewidujq.

* Inaczej regulowala to Konstytucja marcowa, ktéra w art. 14 pozbawiala korzystania z prawa wy-

borczego obywateli skazanych za przestepstwa okreslone w ordynacji wyborczej jako pociagajace
za soba czasowaq lub stala utrate prawa wybierania, wybieralnosci a takze piastowania mandatu
poselskiego.

' Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r., Dz. U. Nr 16, poz. 93 ze zm.

* Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r., Dz. U. Nr 93, poz. 296 ze zm.

® Dz. U. Nr 41, poz. 176.

* A. Sokala, prawa wyborcze 0s6b ubezwtasnowolnionych, Gazeta Prawna z 28 stycznia 1995 r.

Dzialajacy przejsciowo wyjatek przewiduje art. 549 k.p.c.
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Dwa dalsze przewidziane w art. 62 ust. 2 warunki prawa wybierania sa trudniejsze
do objadnienia. Chodzi o prawomocne orzeczenia przewidujace pozbawienie praw pu-
blicznych i pozbawienie praw wyborczych®. Analiza semantyczna obu nazw uzasadnia
wniosek, ze nazwa ,prawo wyborcze” ma znaczenie szersze niz nazwa , prawo wybiera-
nia”, gdyz jej zakres obejmuje nie tylko czynne, ale i bierne prawo wyborcze. Prawa wy-
borcze mieszcza si¢ zakresie nazwy , prawa publiczne”, ale na podstawie Konstytucji nie
mozna ustalié, jakie inne prawa naleza do tej ostatniej kategorii”. Nie miatoby uzasadnie-
nia utozsamianie ,praw publicznych” z ,prawami politycznymi” zapewnionymi
w art. 57—63 Konstytucji. W art. 60 Konstytucji méwi si¢ o ,,obywatelach polskich korzy-
stajacych z pelni praw publicznych”. Takze ten przepis nie wyjaénia, o jakie prawa chodzi,
mozna z niego jedynie wyprowadzi¢ wniosek o istnieniu obywateli korzystajacych ze
wszystkich praw publicznych, obywateli, ktérzy korzystaja tylko z niektérych z nich i oby-
wateli, ktérzy sa pozbawieni wszystkich praw publicznych.

Ponowne odwolanie si¢ do koncepcji poje¢ zastanych kieruje uwage w strone
przepiséw regulujacych odpowiedzialnoé¢ karng i odpowiedzialnoé¢ przed Trybuna-
fem Stanu.

Instytucja pozbawienia praw publicznych zostala uregulowana w przepisach ko-
deksu karnego®, przygotowywanego jednoczeénie z obowiazujaca obecnie Konstytucja.
Wedtug art. 39 pkt 1 k.k. pozbawienie praw publicznych jest jednym z tzw. Srodkéw kar-
nych. Obejmuje ono m.in. utrate czynnego i biernego prawa wyborczego do organu wta-
dzy publicznej, organu samorzadu zawodowego lub gospodarczego, utrate prawa do
udziatu w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwo3ci oraz do petnienia funkcji w organach
iinstytucjach panstwowych i samorzadu terytorialnego i zawodowego (art. 40 § 1 k.k.) Sad
moze orzec o zastosowaniu tego érodka w razie skazania na kare pozbawienia wolnosci
na czas nie krétszy od lat 3 za przestepstwo popelnione w wyniku motywacji zastugujacej
na szczegodlne potepienie (art. 40 § 2 k.k.). Jezeli ustawa nie stanowi inaczej, Srodek ten jest
orzekany w latach w wymiarze od roku do 10 lat. Pozbawienie praw publicznych obowig-
zuje od uprawomocnienia si¢ orzeczenia, ale nie biegnie w czasie odbywania kary pozba-
wienia wolnosci (art. 43 § 11 2 k.k.).

Wedtug art. 25 ust. 1 ustawy z dnia 26 marca o Trybunale Stanu® jedna z kar, ktére
Trybunat Stanu orzeka facznie lub osobno, jest utrata czynnego i biernego prawa wybor-
czego, przy czym w swym obecnym brzmieniu przepis ten precyzuje, Ze chodzi o wybo-
ry Prezydenta, wybory do Sejmu i do Senatu, wybory do Parlamentu Europejskiego® i wy-
bory organéw samorzadu terytorialnego. Kara ta wymierzana jest na czas od 2 do 10 lat.
Mimo rozbieznosci zastosowanego nazewnictwa (,utrata” a nie , pozbawienie”) mozna
przyjaé, ze w art. 62 ust. 2 Konstytucji chodzi o te wlasdnie regulacje.

Nalezy zastrzec, ze zastosowanie konstrukcji pojecia zastanego stuzy tylko objasnie-
niu znaczenia nazw wystepujacych w tekscie art. 62 ust. 2, ale nie sprawia, ze ustawowa
regulacja danej instytucji przyjeta w dacie wejScia w zycie Konstytucji uzyskata tym sa-
mym range konstytucyjna i nie moze by¢ zmieniona bez zmiany konstytucji*.Ustawodaw-

* Wzmianka o prawach wyborczych pojawila sie we wspomnianej wyzej nowelizacji Konstytucji
z 1991 1.

Konstytucja kwietniowa méwila o ,, prawach cywilnych i obywatelskich” (art. 33).

Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r., Dz. U. Nr 88, poz. 553 ze zm.

W dacie wejécia w zycie Konstytucji ustawa ta obowiazywata w tekécie jednolitym ogloszonym
w Dz. U. z 1993 r., Nr 38, poz. 172, pézniej wprowadzone zmiany uzasadnily wydanie obecnie
obowiazujacego tekst jednolitego, ogtoszonego w Dz. U. z 2002 r. Nr 101, poz. 925.

Konstytucja nie wypowiada sie na temat tych wyboréw.

Wspomniany wyzej art. 25 ustawy o Trybunale Stanu zostal zmieniony podczas obowigzywania
Konstytuciji.
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ca moze zatem — zachowujac funkcje danej instytucji — inaczej okredli¢ przestanki albo
tryb orzekania ubezwlasnowolnienia albo katalog czynéw, ktérych popelnienie uzasadnia
pozbawienie prawa wybierania. Tak np. dopuszczalne byloby wprowadzenie przepisu
przewidujacego $rodek karny w postaci pozbawienia czynnego prawa wyborczego. Oczy-
wiscie ustawowa regulacja tych zagadnien (zaréwno obecnie obowigzujaca jak ewentual-
nie zmieniona) podlega ocenie z punktu widzenia zgodnosci z Konstytucja, w szczegdélno-
§ci z punktu widzenia zachowania zasady, w mys$l ktérej wszelkie ograniczenia w korzy-
staniu z praw konstytucyjnych musza by¢ uzasadnione koniecznoscig ochrony majacych
wyzsza range wartosci konstytucyjnych. Jezeli za$ pozbawienie prawa wybierania ma by¢
elementem odpowiedzialnosci karnej, konieczne jest zachowanie wymagan przewidzia-
nych w art. 42 Konstytucji.”

We wszystkich trzech przypadkach objetych regulacja zawarta w art. 62 ust. 2 Kon-
stytucja ustanawia wymaganie prawomocnosci orzeczenia. To zaklada, Ze nastepuje ono
w postepowaniu odpowiadajgcym wymaganiom przewidzianym w art. 45 Konstytugcji.
Gdy za$ chodzi o ustalenie znaczenia przymiotnika ,prawomocne”, raz jeszcze uzasad-
nione jest odwotanie sie do koncepcji poje¢ zastanych. Zgodnie z terminologia przyjeta
w polskim jezyku prawnym i prawniczym orzeczenie jest prawomocne gdy nie przysiu-
guje od niego zwykly srodek odwotawczy®. Uptyw terminu do wniesienia takiego $rodka
liczy sig¢ od daty wskazanej w przepisach okreslajacych tryb postepowania w danego ro-
dzaju sprawach. Przewidziane w art. 62 ust. 2 Konstytucji wymaganie prawomocno$ci od-
nosi sie do dnia glosowania, a wiec termin do wniesienia Srodka odwotawczego musi dnia
poprzedniego uptynaé bezskutecznie.

Przyjeta obecnie w przepisach ustawowych regulacja instytucji ubezwlasnowolnie-
nia oraz pozbawienia praw publicznych i pozbawienia praw wyborczych sprawia, ze wa-
runki okredlone w art. 62 ust. 2 dzialaja przejSciowo: ubezwlasnowolnienie moze by¢
uchylone w razie zmiany okolicznoéci, za$ pozbawienie praw publicznych i pozbawienie
praw wyborczych orzekane jest na wskazany z géry (i mieszczacy si¢ w granicach ustawo-
wych) okres.

Art. 62 Konstytucji dotyczy wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej, wyboréw do
Sejmu™ i do Senatu, a takze wyboréw przedstawicieli do organéw samorzadu terytorial-
nego. Gdy chodzi o te ostatnie wybory, istotne znaczenia dla okre$lenia kregu oséb maja-
cych prawo wybierania ma art. 16 ust. 1 Konstytucji, wedlug ktérego wspodlnote samorza-
dowa stanowi ogoét mieszkancéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego pan-
stwa. Czlonkostwo wspdlnoty samorzadowej uzyskuje sie z mocy prawa z chwila stania
sie ,mieszkaficem” takiej jednostki®. Okolicznos¢ ta stanowi zatem dodatkowy warunek,
od ktérego zalezy przystugiwanie praw wybierania przedstawicieli do organéw samorza-
du terytorialnego.

Powstaje pytanie, czy przewidziany w przepisach konstytucyjnych katalog okolicz-
noéci stanowigcych warunki prawa wybierania ma charakter zamkniety w tym sensie, ze
wylaczona jest mozliwoé¢ jego rozszerzenia przez ustawodawce. O takiej mozliwosci
art. 62 Konstytucji nie wspomina. Ale obowiazuje art. 31 ust. 3 Konstytucji, stanowiacy

# Odpowiedzialno$cia karna w rozumieniu tego przepisu jest nie tylko odpowiedzialno$é uregulo-

wana w przepisach kodeksu karnego.
* Zob. np. art. 363 § 1 k.p.c.
* Uzyta w art. 62 ust. 1 nazwa ,, posel” oznacza tylko osobe wybrana do Sejmu.
Nie jest jasne, jakie okolicznosci uzasadniajg uznanie danej osoby za ,, mieszkanca”. Konstytucja
postuguje sie pojeciami zamieszkania i pobytu, a takze osiedlenia sig, ale poje¢ tych nie wyjasnia.
W prawie cywilnym wystepuje pojecie zamieszkania (ale nie: stalego zamieszkania) w okreslo-
nej miejscowosci (art. 25 k.c.), w przepisach o ewidencji ludnosci — pobytu statego i pobytu cza-
sowego.
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ogoblng podstawe ustanawiania ustawowych ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych
wolnosci i praw, mozna wigc rozwazac, czy przepis ten upowaznia takze do wprowadze-
nia dalej idacych ograniczefi prawa wybierania. Jestem zdania, ze skoro sama Konstytucja
okredla warunki ktérym musi odpowiada¢ osoba majaca prawo wybierania, art. 31
ust. 3 nie moze by¢ podstawq do wprowadzenia warunkéw opartych na innego rodzaju
okoliczno$ciach®. Uwzgledni¢ jednak trzeba, ze Konstytucja nie wypowiada sie na temat
okolicznosci uzasadniajacych wydanie orzeczenia powodujacego pozbawienie prawa wy-
bierania, a skoro tak, to mozna przyjaé, ustawodawca zachowuje swobode ich okreslenia.
Nie wydaje si¢ jednak dopuszczalne ani dokonanie zmiany okreélonej w art. 62 ust. 1 Kon-
stytucji granicy wieku, ani pozbawienie prawa wybierania w inny sposéb niz przez pra-
womocne orzeczenie sadowe.

Kolejne pytanie dotyczy tego, czy ustawodawca moze zwezi¢ podmiotowy zakres
zastosowania art. 62 Konstytucji, a tym samym rozszerzy¢ krag oséb uprawnionych do
wybierania. To pytanie wymaga osobnego rozwazenia co do poszczegélnych warunkéw
przewidzianych w Konstytucji.

Najbardziej delikatny problem zwigzany z warunkiem obywatelstwa. Przypomnie¢
tu mozna ogdlny problem dotyczacy tego, czy przepisy wymagajace posiadania obywatel-
stwa maja dziata¢ gwarancyjnie (jako zakaz pozbawianie obywateli danego prawa) czy
ograniczajaco, wykluczajac przyznanie tego prawa wszystkim, a nawet niektérym cudzo-
ziemcom. W pierwszych latach III Rzeczypospolitej, gdy nadal obowiazywaly przepisy
konstytucyjne méwiace tylko o prawach obywatelskich, dopuszczano mozliwo$¢ rozsze-
rzenia ich zastosowania na cudzoziemcdéw?”. Wspdlczesnie wypowiadany jest poglad za-
lecajacy uwzglednienie motywacji uzasadniajacej przyznanie danego prawa tylko obywa-
telom polskim™. W przypadku prawa wybierania uzasadnieniem jego ograniczenia odwo-
tuje sie¢ do tego, ze chodzi o jedno z praw politycznych, wiazacych sie ze sprawowaniem
wladzy. Ten argument zdaje si¢ przesadza¢ o wylaczeniu mozliwosci rozszerzenia tego
prawa na osoby nie majace obywatelstwa polskiego, nawet te z nich, ktérym w myél art. 56
ust. 2 Konstytucji przyznano status uchodzcy zgodnie z wiagzacymi nasze panstwo umo-
wami miedzynarodowymi®”.

Rozwazajac problem, czy cudzoziemiec moze by¢ podmiotem prawa wybierania
nalezy wzia¢ pod uwage takze wspomniany juz art. 16 ust. 1 Konstytucji, zestawiajac go
z art. 169 ust. 2 Konstytucji, wedtug ktérego wybory do organéw stanowiacych jednostki
samorzadu terytorialnego maja charakter powszechny. Przepis uzalezniajacy uczestnic-
two we wspdlnocie samorzadowej od zamieszkania moze by¢ traktowany nie tylko jako
warunek ograniczajacy krag os6b uprawnionych do wybierania, ale i jako podstawa roz-

* Inaczej W. Sokolewicz, Artykut 62, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warsza-
wa 2005, uwaga 5. W uzasadnieniu wydanego w pelnym skladzie wyroku z dnia 10 listopada
1998 r., K39/97, Trybunal Konstytucyjny jednoznacznie stwierdzit, ze skoro Konstytucja wylicza
wyczerpujaco kategorie 0séb, ktérym nie przystuguje prawo wyborcze, to nie jest dopuszczalne
uniemozliwienie korzystania z praw wyborczych przez osoby, ktére nie zostaly ich pozbawione
zgodnie z art. 62 ust. 2, za$ rola art. art. 31 ust. 3 polega na tym, Ze ogranicza on swobode ustawo-
dawcy w zakresie okreélenia materialnych przestanek wydania orzeczenia o pozbawieniu praw
publicznych lub wyborczych. Natomiast w wyroku z dnia 20 lutego 2006 r., K 9/05, Trybunat
Konstytucyjny ocenit zaskarzone przepisy ograniczajace prawo wybierania za niezgodne nie tyl-
ko z art. 62, ale i z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W okresie PRL przepisy o prawach wyborczych obywateli stosowano réwniez do mieszkajacych
w Polsce bezpanstwowcow.

L. Garlicki, Artykut 37, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2003,
uwaga 4.

Konwencja dotyczaca statusu uchodzcéw, sporzadzona w Genewie dnia 28 lipca 1951 r.,
Dz. U. 1991 Nr 119, poz. 515, nie przewiduje przyznania uchodZcom praw wyborczych.
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szerzenia tego prawa na wszystkich czlonkéw wspdélnoty samorzadowej, bez wzgledu na
ich obywatelstwo. Wymienienie w art. 62 ust.1 Konstytucji takze wyboréw przedstawicie-
li do organéw samorzadu terytorialnego zdaje sie¢ przemawiaé przeciwko takiej interpre-
tacji®’.

Od dnia 1 maja 2004 r. rozwazany problem nabrat praktycznego znaczenia co do
mieszkajacych w Polsce os6b nie majacych obywatelstwa polskiego, ale bedacych obywa-
telami innych pafistw Unii Europejskiej. Wedtug art. 19 ust. 1 zdanie 1 Traktatu o utwo-
rzeniu Wspélnoty Europejskiej* kazdy obywatel Unii majacy miejsce zamieszkania w pan-
stwie cztonkowskim, ktérego nie jest obywatelem, ma prawo glosowania i kandydowania
w wyborach lokalnych w panstwie czlonkowskim, w ktérym ma miejsce zamieszkania®,
na takich samych zasadach jak obywatele tego panstwa. Trybunal Konstytucyjny odrzucit
zarzut niezgodnodci tego postanowienia z art. 1 i art. 62 Konstytucji®. Dotyczacy tej kwe-
stii fragment uzasadnienia wyroku jest w tym punkcie ujety skrétowo (co jest zapewne na-
stepstwem szczuplodci argumentacji zawartej we wniosku), ale istotne znaczenie ma wy-
powiedziany w nim poglad, iz przewidziany w art. 62 ust. 1 Konstytucji warunek posia-
dania obywatelstwa polskiego nie ma charakteru ekskluzywnego w tym sensie wyklucza-
jacym przyznanie prawa wybierania osobom nie spelniajacym tego warunku.

Nie wydaje sie uzasadnione dopatrywanie si¢ w treéci art. 62 ust. 2 Konstytucji ad-
resowanego do ustawodawcy nakazu wprowadzenia regulacji przewidujacej pozbawienie
praw publicznych i praw wyborczych. Uchylenie obowiazujacych obecnie ustawowych
przepiséw regulujacych te instytucje nie stanowiloby zatem naruszenia Konstytucji. Tym
bardziej dopuszczalne byloby zréznicowanie okolicznosci uzasadniajacych pozbawienie
prawa wybierania zaleznie od tego, o jakie wybory chodzi. Podobne stanowisko jest uza-
sadnione i co do eliminacji instytucji ubezwlasnowolnienia, co jednak jest hipoteza zdecy-
dowanie teoretyczna.

Regulacja przewidziana w art. 62 Konstytucji ma wplyw na rozumienie konstytu-
cyjnej zasady powszechnoSci wyboréw*, przewidzianej w art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2,
art. 127 ust. 1 i art. 169 ust. 2 Konstytucji. Przepisy te nie sa nadrzedne w stosunku do
art. 2 Konstytucji, ale musza by¢ interpretowane z uwzglednieniem jego tresci. Wynika
stad, ze warunki przewidziane w art. 62 Konstytucji wyznaczaja podmiotowy zakres za-
stosowania zasady powszechnosci. Zatem w wyborach, w ktérych obowiazuje zasada po-
wszechnoéci, moze uczestniczy¢ kazdy, komu zgodnie z art. 62 Konstytucji przystuguje
prawo wybierania. Zasada powszechno$ci ma ponadto istotne znaczenie jako skierowa-
ny do ustawodawcy postulat dotyczacy okreslenia sytuacji uzasadniajacych wydanie
orzeczenia sadowego skutkujacego pozbawieniem prawa wybierania oraz jako wska-
zOwka dotyczaca interpretacji przepiséw okreslajacych przyczyny pozbawienia prawa
wybierania.

4

W uzasadnienie wyroku z dnia 11 maja 2005 r. K 18/04 Trybunat Konstytucyjny wskazat na to, ze
w wyborach do samorzadu terytorialnego chodzi o realizacje praw wspdélnoty mieszkaficoéw, a nie
suwerennych praw narodu. Okoliczno$¢ ta przemawia przeciwko jednolitemu okre$leniu warun-
kéw prawa wybierania w wyborach samorzadowych i w wyborach organéw wiadzy paiistwowej.
Dz. Urz. WE C 325 z 24 grudnia 2002 r., s. 1—184.

Dyrektywa Rady 94/80 WE z dnia 19 grudnia 1994 r. ustanawiajaca szczeg6towe warunki wyko-
nywania prawa glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych przez obywateli Unii maja-
cych miejsce zamieszkania w panistwie czlonkowskim, ktérego nie sg obywatelami, Dz. Urz. WE
L 3682 z 31 grudnia 1994 r. s. 38—47, nie podaje definicji zamieszkania.

* Wyrok z dnia 11 maja 2095 r., K 18/04, pkt 9.

“ Zasada ta zostala oméwiona w monografii K. Skotnickiego, Zasada powszechnoéci w prawie wy-
borczym. Zagadnienia teorii i praktyki, £.6dz 2000. W monografii tej oméwione zostaly takze wa-
runki przewidziane w art. 62 Konstytucji. Zob. tez A. Jarecka, Zasada powszechnosci i réwnosci
w polskim prawie wyborczym, Warszawa 2000.

&
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W $wietle powyzszych rozwazan rzeczywiste znaczenie unormowania zawartego
w art. 62 Konstytucji jest mniejsze nizZ mozna oczekiwaé ze wzgledu na umiejscowienie te-
go przepisu w rozdziale II. Nie jest on konieczny jako podstawa wymienionych w nim
praw, gdy za$ chodzi o wyznaczenie kregu os6b, ktérym prawa te przystuguja, samoistne
znaczenie ma w gruncie rzeczy jedynie okreslenie granicy wieku uzyskania prawa wybie-
rania i i zakaz pozbawiania go w innej drodze niz przez orzeczenie sadowe. Nie moze
wiec dziwié, ze przepisy okreélajace warunki prawa wybierania (réznie zreszta zredago-
wane)zostaly zamieszczone w ustawach® regulujacych wybory Prezydenta Rzeczypospo-
litej, postow i senatoréw oraz przedstawicieli do organdéw samorzadu terytorialnego.

* Ustawa z dnia 27 wrze$nia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. 2000 r.,
Nr 47, poz. 544 ze zm. (art. 2, 3); ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatéw i sejmikéw wojewddzkich, Dz. U. 2003 r. Nr 159, poz. 1547 ze zm. (art. 5); ustawa
z dnia 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. Nr 46, poz. 499 ze zm. (art. 6, 7).



Ferdynand Rymarz

O WYZSZY POZIOM LEGISLACJI I STABILIZACJE
POLSKIEGO PRAWA WYBORCZEGO

Prawo wyborcze jest jednym z najwazniejszych praw politycznych obywatela, do-
tyczy bowiem decydujacego wplywu obywateli na ksztalt i sklad personalny wybieral-
nych organéw wtadzy, wyznacza okre$lone zasady dopuszczalnej przez prawo walki po-
litycznej o wtadze lub jej utrzymanie, a szczeg6lng wage zawartych w nim uregulowan
podkresla Konstytucja i ustawy — ordynacje wyborcze, ktére maja istotny wplyw na
ustrdj demokratycznego panstwa.

Wysoka range prawa wyborczego gwarantuje Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r., ktéra reguluje najbardziej istotne zagadnienia r6znego rodzaju
wyboréw i referendum ogélnokrajowego. W doktrynie prawa konstytucyjnego przyjmuje
sig, ze konstytucyjne wyliczenie warunkéw wybieralnodci ma charakter wyczerpujacy,
oraz ze zasada powszechnosci w polskim prawie wyborczym ma charakter uniwersalny,
bo nie tylko odnosi si¢ do wszystkich znanych Konstytucji procedur wyborczych oraz do
referendum, ale takze — do czynnego prawa wyborczego nadajac mu jednolity charakter'.

Wage prawa wyborczego doceniano juz u progu II Rzeczypospolitej: ,Ordynacja
wyborcza przedstawicielstwa narodowego jest po Konstytucji najistotniejsza podstawa
ustroju narodowego, a wladciwie ustrdj pafistwa jest jeszcze bardziej zalezny w rzeczywi-
stoéci od ordynacji, anizeli Konstytucji: przy najlepszej Konstytucji zta ordynacja moze od-
da¢ wladze w rece ludzi, ktérzy beda ja gwalcili na kazdym kroku i poprowadza panstwo
wbrew Konstytucji”.

Fundamentalnym prawem politycznym okreslit Trybunat Konstytucyjny prawo
wyborcze w wyroku z 10 listopada 1998 r. (sygn. akt K 39/97) podnoszac, ze kazde ich
ograniczenie w demokratycznym panstwie prawnym podane jest szczegd6lnie ostremu re-
zimowi prawnemu. Prawa wyborcze przystuguja w zasadzie wszystkim dorostym oby-
watelom, zdolnym do zajmowania si¢ swoimi sprawami, za$ ograniczenie tych praw jest
dopuszczalne wytacznie wtedy, gdy Konstytucja wyraznie to przewiduje, przy czym prze-
pisy konstytucyjne — jako wprowadzajace wyjatki od ogélnej reguty — podlegaja zawsze
Scistej, literalnej wykladni’.

W zgodnych pogladach nauki prawo wyborcze, w szczeg6lnosci zasada powszech-
noéci wyboréw, okreslajaca krag oséb, ktérym przysluguja uprawnienia wyborcze, jest
najbardziej doniosta w plaszczyznie praw politycznych obywateli'. Przyznanie osobie

! Komentarz do Konstytucji RP (art. 99) pod red. L. Garlickiego, t. I, Warszawa 1999.

* Ordynacja wyborcza do Sejmu i Senatu z 28 lipca 1922 roku. Wstepem i komentarzem opatrzyt
ks. dr Kazimierz Lutostawski, posel Lomzyfiski, Warszawa 1922, s. 3.

* Wyrok TK z dnia 10 listopada 1998 r. w sprawie K. 39/97; OTK 1998, s. 527.

J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego III Rzeczypospolitej Wyd. UMCS,

Lublin 1998, s. 45 i nast.
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praw wyborczych, badZ ich pozbawienie, ma niestychanie istotne znaczenie, jest to bo-
wiem zagadnienie dotyczace podstawowych praw politycznych czlowieka’. Normy praw-
ne dotyczace wyboréw stanowia Zrédto praw podmiotowych, konkretyzujac ogdlne pra-
wa jednostki do udziatu w kierowaniu sprawami publicznymi. Do istoty prawa wybiera-
nia nalezy zapewnienie jednostce udziatu w kierowaniu sprawami publicznymi poprzez
mozliwosé¢ swobodnego wyboru wybieralnych organéw wiladzy’.

Doniosta rola prawa wyborczego w zyciu publicznym demokratycznego panstwa
nakazuje stawia¢ mu duze wymagania w zakresie jego pewnoéci, jakoéci i stabilizacij.

O podstawowych cechach i jakosci prawa w ogole w painistwie demokratycznym
prof. Marek Safjan pisze: ,,Prawo w pafistwie prawa ma staé si¢ instrumentem wolnosci,
skutecznie przeciwdzialajacym arbitralnosci, nieprzewidywalnoéci, niepewnosci dzialafi
organéw wladzy publicznej. Innymi stowy — ma ono wyraza¢ podstawowe wartosci, ja-
kimi kieruje sig¢ spoteczefistwo, rozstrzygac¢ konflikty, jakie na tle realizacji tych wartosci
powstaja, oraz stanowi¢ skuteczny instrument wyrazania wlasnych intereséw przez po-
szczegblne osoby i grupy. Te cechy odrdézniaja prawo w panstwie demokratycznym od
prawa w panstwie totalitarnym czy autorytarnym”’. Tezy te sa w pelni aktualne w stosun-
ku do wymagan stawianych prawu wyborczemu. Dalej autor méwi: ,W Polsce jesteSmy
wrecz $wiadkami swoistej gonitwy za prawem. Mozna mie¢ wrazenie, ze to dobre i ideal-
ne prawo gdzie$ znika w oddali, i cho¢ wydaje sie by¢ pozornie tuz, tuz — nagle umyka
w sing dal, kryje si¢ za mglq i znéw jest nieosiagalne. Polski parlament nalezy do $wiato-
wych czempionéw w tworzeniu prawa i szybkosci jego przyjmowania, zmieniania i kon-
figurowania — w zaleznoéci od jakze zmiennych potrzeb rozmaitych konstelacji politycz-
nych. Prawo zmieniane co chwila (tak, ze nieostygte jeszcze przywiezione z drukarni wy-
druki Dziennika Ustaw staja si¢ z miejsca nieaktualne, bo juz nastepuje kolejna noweliza-
cja) nie moze budzi¢ zaufania obywateli, a juz na pewno nie sprzyja ksztaltowaniu sie
Swiadomosci prawnej, ktéra stanowi konieczny komponent spoleczefistwa obywatelskie-
go. Ludzie nie moga nabra¢ przekonania co do swojej sytuacji prawnej, poniewaz w kaz-
dym momencie — z wyjatkiem moze krétkiej przerwy pomiedzy kolejnymi kadencjami
Sejmu — moze ona ulec radykalnej i nieprzewidywanej wczesniej zmianie™”.

We wspblczesnej koncepcji panstwa prawa ugruntowat sie poglad, ze , tworzenie
prawa nie jest przywilejem wtadzy, ale odpowiedzialnym zadaniem, ktére spoteczefistwo
obywatelskie powierzylo prawodawcy i ktére ma by¢ wypelnione rzetelnie. Powinnosci
dawania postuchu prawu towarzyszy dzi§ bowiem usprawiedliwione roszczenie adresa-
tow norm prawnych, by spelniaty one okreslone wymagania”. (...) Poza legalnoscia aktu
i jego merytoryczna trafnoscia jest wszakze jeszcze miejsce na rzetelno$¢ prawodawcy: na
sumiennod¢ w gromadzeniu wiedzy oraz zasieganiu opinii i prowadzeniu konsultacji, na
dotozeniu nalezytej starannoéci w konstruowaniu aktu i catego systemu, by byt precyzyj-
ny i komunikatywny, na dbalos¢ o to, by prawo bylo godne zaufania, i to nie zaleznie od
celow, jakie chce sie osiagna¢, wydajac okreélony akt normatywny. W legislacji wymaga-
nie rzetelno$ci mozna zatem odnosi¢ do samego procesu ksztaltowania rozstrzygniecia le-

”9

gislacyjnego, jak i do efektu tego procesu”’.

* K. Skotnicki, Zasada powszechnoédci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, Wyd.

Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2000, s. 3.

K. Wojtyczek, Konstytucyjna regulacja systemu wyborczego w III Rzeczypospolitej, [w:] Demokra-
tyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej (1990—2000) pod red. F. Rymarza, wyd. Krajo-
wego biura Wyborczego, Warszawa 2000, s. 101—157.

7 M. Safjan, Prawa Polska, Warszawa 2005, s. 109.

¥ Tamze, s. 114.

S. Wronkowska, Zasady przyzwoitej legislacji w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, [w:]
Ksigga XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 671—689.
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Zjawisko niedostatecznej jakosci prawa wyborczego towarzyszy nam, niestety, od
1989 r., bez wzgledu na to jaka opcja polityczna uchwala prawo i na zmieniajace si¢ ekipy
rzadzace. Juz podczas pierwszych, w pelni wolnych i demokratycznych wyboréw w 1990 r.
Prezydenta Rzeczypospolitej obowiazujaca wtedy ordynacja wyborcza nastreczala wiele
probleméw interpretacyjnych. Byla to jednak legislacja pionierska, nie posiadajaca spraw-
dzonych wzorcéw i instrumentéw, ani tradycji, ani wsparcia doktrynalnego i orzecznicze-
go. Ordynacja prezydencka z 1990 r. zawierata ponad to powazny blad — nie przewidu-
jac II tury wyboréw prezydenckich poza granicami polski i wykluczajac w ten sposéb Po-
lakéw przebywajacych za granica. Inne klopoty interpretacyjne byly z ordynacja wybor-
cza do Sejmu z 1991 r. w zakresie ustalania podzialu mandatéw. Wobec kontrowersji i pro-
testow wyborczych sprawg zajmowat sie Sad Najwyzszy i ostatecznie Trybunal Konstytu-
cyjny, ktory ustalit powszechnie obowigzujaca wykladnie ustawy, zgodna zreszta z wcze-
$niejszym stanowiskiem PKW. Réwniez w 1993 r. Trybunat Konstytucyjny w drodze wy-
dania powszechnie obowiazujacej wykladni rozwigzal podstawowy problem prawny
zwigzany z podstawa odpowiedniego stosowania ordynacji sejmowej w wyborach do Se-
natu. Gdyby nie ta wykladania, wybory do Senatu nie mialyby podstawy prawnej i mogty
zosta¢ uniewaznione. Powazne problemy interpretacyjne i kontrowersje zwigzane byly
réwniez z Koalicyjnym Komitetem Wyborczym ,Ojczyzna” zaréwno w odniesieniu do
liczby zglaszanych kandydatéw, jak tez pdZniej, w zakresie ustalenia wynikéw wyboréw:
PKW uznata, ze dla takiej koalicji obowigzuje 8% prég wyborczy, co eliminowalo koalicje
z podzialu mandatéw, a przedstawiciel ,Ojczyzny”, Zze — 5%. Chodzilo o niebagatelna
liczbe 30 mandatéw do uzyskania. Poglad PKW o obowiazujacym dla tego rodzaju koali-
cji 8% progu wyborczym potwierdzil Sad Najwyzszy".

W odniesieniu do nowelizacji ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej
z 2000 r. podnoszono, ze uchwalono ja ,,ze znacznym opdznieniem — za pig¢ dwunasta. We-
szta ona w zycie dnia 8 czerwca 2000 roku. Jej tekst jednolity za$ ogloszono w Dzienniku
Ustaw RP z data 12 czerwca 2000 r. Op6znit si¢ termin wydania niezbednych aktéw wy-
konawczych. Niektore z nich nie ukazaly sie do korica sierpnia”. O zlej praktyce uchwala-
nia ordynacji wyborczej, w ostatniej chwili, pisano takze w stosunku do wczeéniejszych
ordynacji z 1989, 1991 i 1993 roku'".

Niechlubnym zwyczajem poprzednich ordynacji wyborczych zbyt pézno, w sto-
sunku do terminu referendum, uchwalona zostala ustawa o referendum ogélnokrajowym
z 14 marca 2003 r., ktéra weszla w zycie 17 kwietnia i od tej daty juz rozpoczynat si¢ bieg
kalendarza referendalnego, mimo ze jeszcze nie wydano aktéw wykonawczych do tej
ustawy. Bardzo to utrudnialo przygotowanie i organizacje glosowania, opracowanie wig-
zacych wytycznych PKW dla okregowych i obwodowych komisji referendalnych oraz
przeprowadzenie szkolenia cztonkéw komisji obwodowych. Tak wielka operacja logi-
styczna, jaka jest przygotowanie, organizacja i przeprowadzenie referendum w skali kra-
ju, wymaga odpowiedniego czasu, a tego uchwalona w ostatniej chwili ordynacja nie za-
pewniata.

Z kolei na przygotowanie i organizacje wyboréw do Sejmu i Senatu w 2005 r. nato-
zyly sie przygotowania do zbiegajacych sie z nimi wyboréw prezydenckich. Byta to pierw-
sza tego typu zbieznoé¢ w historii III Rzeczypospolitej, ktéra sprawita wiele probleméw
organizacyjnych i prawnych. W tym wypadku w czerwcu 2005 r. réwniez dokonano no-

" A. Zoll, Moje wybory, [w:] Demokratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 9—21.

'S, Gebethner, Wybory na urzad Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do ustawy
o wyborze Prezydenta RP, tekst jedn. z 9 czerwca 2000 r. oraz akty wykonawcze, Warszawa 2000,
s. 20; S. Gebethner, Wybory do Sejmu i Senatu. Komentarz do ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r.
— Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 2001, s. XVII.
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welizacji ordynacji sejmowej ale zmiana ta dotyczyla drobnej korekty liczby mandatow
w paru okregach wyborczych w zwigzku ze zmianami ludnoSciowymi. Niestety, mimo ze
o niemal réwnoczesnym uplywie kadencji izb ustawodawczych i Prezydenta bylo zawsze
wiadomo, mimo Ze PKW rok wcze$niej, a takze pdZniej, sygnalizowala Sejmowi potrzebe
dokonania zmian w ordynacjach wyborczych oraz z synchronizowania ich przepiséw,
ustawodawca nie zdecydowat si¢ na taki krok. Pozostaly wiec dwa rézne rezimy ordyna-
cyjne, niespdjne i czasem nawet kolizyjne, oraz konieczno$¢ realizowania w tym samym
czasie dwdch réznych kalendarzy wyborczych. Najtrudniejszy problem dotyczy? rozlicze-
nia réznych Zrédet finansowania kampanii prezydenckiej i parlamentarnej. Sytuacja ta
miata réwniez wplyw na sposéb prowadzenia przez komitety wyborcze kampanii wybor-
czej i spowodowala, ze kampania prezydencka dominowata nad parlamentarna.

W czasie swojej 20-letniej dzialalnosci orzeczniczej Trybunat Konstytucyjny rozpa-
trywat kilkadziesiat spraw dotyczacych prawa wyborczego, przyczyniajac si¢ do usuwa-
nia niepewnodci interpretacyjnych oraz wywierajac istotny wptyw na rozwéj demokra-
tycznego prawa wyborczego. Niezwykle korzystnym instrumentem dla szybkiego wyja-
$niania niepewnoéci prawa byla obowiazujgca przed wejsciem Konstytucji w Zycie po-
wszechnie obowigzujgca wykladnia ustaw, ktéra wielokrotnie usuwata lub naprawiata
bledy legislacyjne. Likwidacja tej instytucji nastapila ze szkoda dla interesu publicznego™.

Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie bardzo czesto odwotuje si¢ do za-
sad przyzwoitej legislacji, ktére adresowane sa do podmiotu tworzacego prawo. W zakre-
sie prawa wyborczego zasady te sprowadzaja sie¢ do sposobu dokonywania zmian w sys-
temie prawa, czasu wprowadzenia ich w zycie, zakazu wstecznego dziatania ustawy. No-
we regulacje lub zmiana dotychczas obowiazujacych aktéw normatywnych nie powinny
zaskakiwac ich adresatéw, ktérzy powinni mie¢ czas na dostosowanie sie do nowych za-
sad, czyli kazdy akt normatywny powinien mie¢ odpowiednia vacatio legis. Do zasad przy-
zwoitej legislacji nalezy réwniez zasada okreSlonosci przepiséw prawa, wedlug ktorej
przepisy powinny by¢ formulowane w sposéb poprawny i precyzyjny. Wymog jasnosci
prawa oznacza nakaz tworzenia przepiséw zrozumiatych dla ich adresatéw.

Jednym z najbardziej istotnych dla tworzenia demokratycznych standardéw prawa
wyborczego jest uzasadnienie wyroku TK z dnia 3 listopada 2006 r. (sygn. akt K. 31/06).
Whiosek grupy postéw dotyczyt tych przepiséw nowelizacji samorzadowej, ktére wpro-
wadzaly nowa instytucje: grupowania list kandydatéw oraz stawiat zarzut, iz nowelizacja
miata zbyt krétka, bo jedynie 6-dniowaq vacatio legis. Co do instytucji grupowania list kan-
dydatéw, wyrok TK stwierdzajacy ich konstytucyjnoé¢ nie budzi watpliwosci. Powazny
problem dotyczy konstytucyjnej oceny czasookresu dostosowawczego. Uzasadnienie wy-
roku, aczkolwiek w danym wypadku usprawiedliwia zbyt krétka vacatio legis i nie dopa-
truje sie w tym niekonstytucyjnoéci, to jednak wprowadza kryteria, jakie w przyszlosci po-
winny towarzyszy¢ zmianom w prawie wyborczym. Powotujac sie na Kodeks dobrych prak-
tyk wyborczych uchwalony przez tzw. komisje wenecka Rady Europy, TK generalnie po-
dziela poglad o ,niestosownosci podejmowania nowelizacji prawa wyborczego na krétko
przed wyborami”. Zdecydowanie krytycznie ocenia kilkakrotne przypadki w minionym
szesnastoleciu zasadniczych zmian w samym systemie wyborczym na krétko przed wy-
borami. Wyprowadza na przyszlos¢ zasade, ,ze koniecznos¢ zachowania co najmniej
szeSciomiesiecznego terminu od wejécia w zycie istotnych zmian w prawie wyborczym
do pierwszej czynnosci kalendarza wyborczego jest nieusuwalnym co do zasady nor-
matywnym skladnikiem tresci art. 2 Konstytucji. To znaczy, ze wszystkie nowelizacje

2 S.J. Jaworski, Wybrane problemy prawa wyborczego w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konsty-
tucyjnego, [w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria
i praktyka, pod red. F. Rymarza, Wyd. Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa 2005, s. 123—139.
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prawa wyborczego w przyszlosci beda konfrontowane przez Trybunat Konstytucyjny
z tak wladnie pojmowanym wymogiem konstytucyjnym, wynikajacym z zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego””. Trybunatl nie zdecydowal si¢ jednak na uznanie nie-
konstytucyjnosci nowelizacji z tej wladnie przyczyny, ze wzgledu na dotychczasowy brak
w polskim prawie wyborczym takich precedenséw, a ponadto wzial pod uwage zaawan-
sowang juz realizacje kalendarza wyborczego, wygaéniecie mandatéw organdéw samorza-
dowych, niemoznoé¢ przeprowadzenia wyboréw w konstytucyjnym terminie, konse-
kwencje prawne ewentualnego wyeliminowania z porzadku prawnego zaskarzonych
przepiséw, a takze miat na uwadze wzgledy zwigzane z utrzymaniem spokoju i tadu spo-
teczno-politycznego w Polsce.

Do tego punktu wyroku trzech sedziéw TK" ztozylo zdania odrebne, ktére ogtoszo-
ne publicznie i dolaczone do wyroku, wiele wnosza do standardéw, sposobu i trybu do-
konywania zmian w systemie prawa wyborczego oraz czasu wprowadzania ich w zycie.
Generalnie sedziowie ci podkreélali niedopuszczalnoé¢ wyjatkowo krétkiego okresu do-
stosowawczego w przypadku zmiany ordynacji wyborczej gleboko wchodzacej w istnie-
jacy system wyborczy (zmiana strategii wyborczej partii i komitetéw wyborczych, a nawet
kwestii technicznych zwigzanych z gwaltowna zmiang aplikacji informatycznej). Podno-
szono, ze ordynacja wyborcza jest fundamentalnym aktem normatywnym dla funkcjono-
wania mechanizméw demokratycznych, gdyz dotyka najbardziej wrazliwej sfery pan-
stwa, zwiazanej z partycypacja w sprawowaniu wladzy, a zakwestionowane przepisy od-
nosza si¢ do kluczowych regut ordynacji, mianowicie do mechanizmu liczenia gloséw.
Wskazywano, ze adresatem ustawy sa obywatele zorganizowani w komitety wyborcze,
a ordynacja wyborcza reguluje element jednego z najwazniejszych politycznych praw oby-
watelskich i jest regulacja dotyczaca fundamentu demokracji. Podkre$lano, ze odpowied-
nia vacatio legis ma sluzy¢ takze temu, by nie powstawala sytuacja zmiany regut gry
w trakcie rozpoczetego juz procesu wyborczego. W konkluzji autorzy zdan odrebnych
opowiadali sie, ze odpowiednim okresem dostosowawczym w przypadku wprowadzania
w zycie prawa przed wyborami jest termin roku rekomendowany przez Kodeks dobrych
praktyk wyborczych opracowany prze Komisje Europejska ,Do Demokracji przez Prawo”.
Z postulatem rocznego vacatio legis i argumentacja przemawiajaca za takim rozwigzaniem
w przysztosci z pewnoscig wypada sie zgodzic.

Wazna role w zwracaniu uwagi ustawodawcy na wady legislacyjne prawa wybor-
czego odgrywaja orzeczenia sadéw powszechnych wydawane w nastepstwie protestoéw
wyborczych oraz opinie i uchwaly Izby Pracy, Ubezpieczen Spolecznych i Spraw Publicz-
nych Sadu Najwyzszego w przedmiocie waznosci wyboréw parlamentarnych i Prezyden-
ta RP". Niektore z nich, w szczegélnoéci opinie i uchwaty wydane przez Sad Najwyzszy
mialy wplyw na kierunki nowelizacji prawa wyborczego.

W nastepstwie gloénej sprawy podania przez komitet wyborczy w 1995 r. niepraw-
dziwej informacji o wyzszym wyksztalceniu kandydata na Prezydenta, (6wczesna ordy-
nacja nie naktadata obowiazku udokumentowania wyksztalcenia), zostala znowelizowa-
na ordynacja wyborcza o wyborze Prezydenta RP, ktéra natozyta obowigzek udokumen-
towania rodzaju wyksztalcenia. (Sad Najwyzszy w skladzie calej Izby, przy zdaniach od-
rebnych pieciu sedziéw uznal, Ze nie mialo to wplywu na wynik glosowania i w swojej

¥ Wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 r., sygn. akt K. 31/06; OTK ZU Nr 10/A/2006, poz. 147;
Dz. U. 2006, poz. 1493.

" Byli to sedziowie: Ewa Letowska, Marek Safjan i Mirostaw Wyrzykowski.

' Zob. Z. Szonert, Sadowa kontrola procedur wyborczych wynikéw wyboréw i referendéw, [w:]
Demokratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 55—84; B. Dauter, Protesty wy-
borcze a wazno$¢ wyboréw organéw samorzadu terytorialnego, [w:] Demokratyczne standardy
prawa wyborczego..., s. 67—381.
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uchwale stwierdzit waznoé¢ wyboréw prezydenckich — uchwata SN IAPiUS z dnia
9 grudnia 1995 r., sygn. IIl SW 1102/95, OSN z 1996 r., Nr 1, poz. 3).

Problem zamazanej kratki wyborczej jako przyczyny niewaznosci glosu byl przed-
miotem rozwazan Sadu Najwyzszego w skladzie calej Izby Administracyjnej, Pracy
i Ubezpieczefr Spolecznych przy okazji rozstrzygania o waznosci wyboréw do Sejmu.
W uchwale z dnia 5 grudnia 2001 r. (sygn. III SW 138—139/01) stwierdzajacej waznos¢
wyboréw do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 23 wrze-
$nia 2001 r. Sad Najwyzszy podzielil opinie trzy osobowego skladu SN (sygn. akt III
SW 79/01) o bezzasadno$ci wniesionego przez wyborce protestu, oraz stwierdzit ,, ze krat-
ka z lewej strony obok nazwiska kandydata na posla jest szczegélnym miejscem karty do
glosowania. Umieszczenie w niej jakiegokolwiek innego zaznaczenia niz znak , x” powo-
duje, Ze glos jest niewazny”. Powyzsza uchwata Sadu Najwyzszego sprawila, ze ustawo-
dawca nowelizujac i uchwalajac Ordynacje samorzadowe, w pewnym zakresie doprecy-
zowal przepisy dotyczace uznania glosu za niewazny i w interesujgcej nas kwestii stwier-
dzit: ,Dopisanie na karcie do glosowania dodatkowych nazwisk lub nazw albo poczynie-
nie innych dopiskéw poza kratka nie wplywa na waznos¢é gtosu”.

Wazna role w odpowiednim ksztattowaniu prawa wyborczego odgrywa dzialal-
noé¢ Rzecznika Praw Obywatelskich, ktéry otrzymuje skargi i postulaty od obywateli,
a nastepnie sygnalizuje PKW konieczno$é wprowadzania koniecznych zmian. Sygnaliza-
cja ta przykladowo dotyczyla problemu domicylu w wyborach samorzadowych, rejestru
wyborcéw (praw wyborczych oséb bezdomnych), organizacji obwodéw glosowania
w akademikach, realizacji praw wyborczych oséb niepetnosprawnych przez dostosowanie
lokali wyborczych do ich potrzeb, praw wyborczych osé6b odbywajacych kare w zakladach
zamknietych'.

Istotny udzial w rozwoju prawa wyborczego maja rowniez instytucje pozarzadowe,
np. Instytut Spraw Publicznych i Fundacja im. Stefana Batorego, ktére aktywnie wspotpra-
cuja w tej mierze z PKW oraz prowadza wlasne badania, a ich wyniki i wnioski przedsta-
wiaja parlamentowi i opinii publicznej. Obie instytucje, wskazujac na liczne mankamenty
prawa wyborczego, postuluja zwigkszenie roli PKW w procesie stanowienia prawa i de-
klaruja najdalej idaca pomoc i wsparcie w dazeniu do zapewnienia jego najwyzszej jako-
8ci oraz spdjnosci”.

W czasach wspélczesnych obserwujemy silng ekspansje prawa na wszelkie dziedzi-
ny zycia spolecznego i zycia jednostki. Jest to zjawisko powszechnie wystepujace w Euro-
pie i w innych krajach $wiata. Polska nie jest wiec wyjatkiem w tworzeniu coraz to now-
szych reglamentacji prawnych. Ubocznym skutkiem tej ekspansiji jest inflacja i niestabil-
nos¢ prawa. Czy jednak w dziedzinie prawa wyborczego jest to zjawisko nieuniknione
i nie da si¢ temu zapobiec lub nawet ztagodzi¢ negatywne skutki? Jest rzecza oczywista,
Ze rozw6j prawa wyborczego we wspdlczesnej Polsce, zwlaszcza w okresie transformacji
ustrojowej, ma charakter twérczy i dynamiczny. I tak by¢ powinno. Jednakze pospiech
w tworzeniu prawa, brak przemyslenia i refleksji, dyskusiji specjalistéw i debaty publicz-
nej, nastepnie dzialanie pod presja czasu i wprowadzanie naglych zmian prawa, tuz przed
wyborami, daje mizerne efekty: niechlujne prawo wyborcze, niespdjne i niejasne. Wyraz-
nie daje tu o sobie zna¢ brak udziatu specjalistéw i znawcéw prawa wyborczego oraz pro-

' Zob. A. Zoll, Prawa wyborcze w $wietle doswiadczen Biura Rzecznika Praw Obywatelskich, [w:]
Demokratyczne standardy prawa wyborczego..., s. 401—410.

7 Np.: M. Walecki, Kulisy finansowania polityki, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2002; Wy-
bory prezydenckie 2005. Monitoring finanséw wyborczych, Fundacja im. Stefana Batorego i Insty-
tut Spraw Publicznych, pod red. M. Waleckiego, Warszawa 2006; J. Cwiek-Karpowicz, P.M. Ka-
czynski, Assisting Negotiated Transition to Democracy. Lessons from Poland 1980—1999, Institu-
te of Pubic Affairs, Warsaw 2006.
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fesjonalnych legislatoréw, a jezeli na pewnym etapie prac oni wystepuja, to nie zawsze
bierze si¢ ich stanowiska pod uwage. Nieprzemyslana ingerencja postéw moze catkowicie
zburzy¢ sens wczeéniejszej spdjnej konstrukceji prawnej. Konieczne jest zatem wypracowa-
nie jednolitej i spojnej strategii legislacyjnej chroniaca interesy dobrego prawa.

Zadaniem Panstwowej Komisji Wyborczej jest m. in. przedstawianie po kazdych
wyborach do Sejmu i Senatu Prezydentowi Rzeczypospolitej, Marszatkowi Sejmu i Mar-
szalkowi Senatu informacji o realizacji przepisow ustawy i ewentualnych propozycji
zmian". PKW skrupulatnie czyni to po kazdych wyborach i referendach, proponujac zmia-
ny tych przepiséw prawa wyborczego, ktére nastreczaja trudnosci w ich realizacji. Doty-
czy to regulacji o charakterze techniczno-organizacyjnym, ktére w zasadzie sg przyjmowa-
ne przez ustawodawce bez zastrzezei. Ma to niewatpliwy wplyw na harmonijny rozwdj
prawa wyborczego, ktére w ten sposoéb z niego wyptywa i uzupelnia dotychczasowe roz-
wigzania. Problem powstaje przy regulacjach, ktérych wybér ma charakter polityczny np.:
metody liczenia gloséw, systemu proporcjonalnego lub wigkszoSciowego, podziatu kraju
na okregi wyborcze lub zasad finansowania wyboréw. PKW w tych sprawach — z racji na
swoja ustawowaq bezstronnos¢ i apolityczno$é — zachowuje wstrzemiezliwo$¢ w zajmo-
waniu publicznego stanowiska, ale nie odzegnuje si¢ od wyrazania swojej opinii na etapie
prac legislacyjnych w komisjach sejmowych i senackich. Dotyczy to zwlaszcza nieprzemy-
§lanych do kofica projektéw alternatywnych sposobéw glosowania, zgtaszanych jako po-
myst, bez rozwinigcia i bez zadnych procedur. Nie wystarczy bowiem zapisa¢, ze mozna
glosowac przez internet nie tworzac elektronicznego rejestru wyborcéw, ani metod zabez-
pieczenia linii przesylowych przed wtamaniem i znieksztalceniem danych. Nie mozna
wprowadzaé glosowania korespondencyjnego, nie zabezpieczajac procedur dostarczania
w okre$lonym czasie wyborcom kart do glosowania i ich przesytania poczta do obwodo-
wych komisji wyborczych, ani nie zwraca¢ uwagi na mozliwa patologie ,odprzedawania”
dostarczonych poczta kart wyborczych. Te i inne alternatywne sposoby glosowania win-
ne by¢ wpierw krytycznie oméwione na konferencjach naukowych (jest to juz czynione
przez Srodowiska uniwersyteckie z udzialem przedstawicieli organéw wyborczych),
praktycznie potwierdzone przez do$wiadczenia innych krajéw, a nastepnie oddane profe-
sjonalnym legislatorom do opracowania odpowiednich procedur, a organom wyborczym
— dla przygotowania budzetu i rozwiazania kwestii organizacyjnych.

Prawo wyborcze musi si¢ wigc rozwija¢, ale proces ten winien by¢ racjonalizowany.
Z pewnoscia nie uda si¢ osiggna¢ wieloletniej stabilizacji prawa wyborczego, ale na pew-
no mozemy wymagac, aby osiggna¢ pewien stopiefi pewnosci prawa w rozsadnych grani-
cach czasowych, jego jasnos¢, przejrzystos¢ i elegancje struktur normatywnych. Z pewno-
Scig zmiany takie usprawiedliwia konieczno$é: wdrozenia nowych instytucji prawnych
(np. alternatywnych sposobéw glosowania); usuniecia wadliwych uregulowan; wynikaja-
ca z praktyki wyborczej; dostosowania przepiséw do zawartych uméw miedzynarodo-
wych; kompleksowej kodyfikacji polskiego prawa wyborczego.

Stabilizacja prawa wyborczego jest wielka wartoscia, o ktéra warto zabiega¢. Tym
bardziej, ze w latach 1990—2005 ustawodawca polski dokonat np.:"

* pieciokrotnej nowelizacji (facznie 37 zmian) ustawy z dnia 8 marca 1990 r. — Ordynacja
wyborcza do rad gmin;

® Art. 39 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46, poz. 499, ze zm.).

" Dane statystyczne podane za K. W. Czaplickim (uzupelnione o dane z r. 2006) — Zob. K. W. Cza-
plicki, F. Rymarz, A. Sokala, Aktualne kierunki przemian polskiego i wloskiego prawa wyborcze-
go, [w:] Konstytucjonalizm wloski i polski w aktualnych fazach ich przemian, pod red. Z. Witkow-
skiego, Torun 2005, s. 167—172.
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* dwunastokrotnej nowelizacji (facznie 221 zmian) ustawy z 16 lipca 1998 r. — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow wojewoddztw;

e dziesieciokrotnej nowelizacji (facznie 43 zmian) ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Or-
dynacja wyborcza do Sejmu RP i Senatu RP;

¢ trzynastokrotnej nowelizacji (facznie 129 zmian) ustawy z dnia 27 wrzeénia 1990 r. o wy-
borze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej.

Nie koniec czastkowym zmianom prawa wyborczego. Aktualnie (r. 2007) w toku
prac legislacyjnych Sejmu znajduja sie m.in. projekty zmian dotyczgce: dwudniowego glo-
sowania i grupowania list kandydatéw w wyborach parlamentarnych czy propozycja wy-
boréw wigkszodciowych w pewnym zakresie wyboréw samorzadowych.

Z cytowanych wyzej wytycznych Kodeksu dobrej praktyki w sprawach wyborczych wy-
nika, ze:

,Stabilno$¢ prawa ma podstawowe znaczenie dla wiarygodnosci procesu wybor-
czego, ktéry sam ma zywotne znaczenie dla konsolidacji demokracji. Przepisy, ktore sie
czesto zmieniaja — a w szczegdlnoSci prawo wyborcze — moga dezorientowaé wybor-
cow. A ponadto wyborcy moga doj$¢ do wniosku, stusznie lub nie, Ze prawo wyborcze
stanowi po prostu narzedzie w reku silnych, a ich wlasne gtosy maja maly wplyw na wy-
niki wyboréw.

W praktyce jednak to nie stabilno$¢ podstawowych zasad wymaga ochrony (one ra-
czej nie podlegaja zmianom) — a stabilnos¢ niektérych szczegélnych przepiséw prawa
wyborczego, szczegdlnie tych, ktére dotycza: samego systemu wyborczego, sktadu komi-
sji wyborczych i wytyczania granic okregéw. Te trzy elementy uwazane sa czesto, stusz-
nie lub nie, za decydujace czynniki wyniku wyboréw i nalez zachowa¢ wszelkq starannoé¢
by unikna¢ nie tylko samych manipulacji na korzy$¢ partii bedacej u wladzy, lecz nawet
pozoréw manipulacji.

Nie tylko zmiana systeméw wyborczych jest rzecza zta — mozna zawsze zmienia¢
je na lepsze — jak dokonywanie zmian czesto lub tuz (w ciggu roku) przed wyborami. Na-
wet jesli nie zamierzano dokona¢ zadnych manipulacji, wprowadzane zmiany beda wy-
dawaly sie za dyktowane pilnym interesem partyjnym.

Jednym ze sposobéw unikniecia manipulacji jest zdefiniowanie w Konstytucji lub
w ustawie wyzszego rzedu® niz zwykle prawo — tekstu elementéw, ktdre sa najbardziej
narazone (sam system wyborczy, sklad komisji wyborczych, okregi wyborcze czy tez spo-
s6b wytyczania granic okregéw wyborczych). Innym, bardziej elastycznym rozwigzaniem
byloby wstawienie do Konstytucji przepisu, ze w przypadku zmian w prawie wyborczym,
stary system obowiazywaé bedzie co najmniej do nastepnych wyboréw, a jezeli wybory
nastapi¢ maja w tym samym roku co wprowadzone zmiany — nowe prawo wchodzi
w zycie po wyborach.

Co do reszty, prawo wyborcze powinno mie¢ range ustawy. Przepisy o wdrozeniu,
w szczegblnodci omawiajace sprawy techniczne czy inne detale — moga mieé forme regu-
laminéw”?'.

Jest rzecza oczywistg, ze wytyczne Rady Europy w sprawach wyborczych nie ma
wiazacego charakteru, jednak z uwagi na Zrédto pochodzenia, cztonkostwo Polski w Ra-
dzie Europy, akceptowane w pafistwach demokratycznych standardy wyborcze, nie mo-
ga by¢ obojetne z punktu widzenia polskiej konstytucyjnej zasady demokratycznego pafi-
stwa prawa, w ramach ktérej wytyczne te maja silne oparcie.

* W polskim systemie prawnym nie ma ustaw wyzszego rzedu; najwyzsza range ma Konstytucja,
a ponizej ustawy.

' Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych. Wytyczne i wyjasnienia, opracowany przez Ko-
misje Europejska: Do Demokracji przez Prawo, Wyd. Rady Europy, Wenecja 2002, s. 29.
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Stabilizacje prawa wyborczego moze zapewni¢ postulowana przez doktryne i Pani-
stwowa Komisje Wyborcza potrzeba ujednolicenia instytucji i przepiséw prawa wybor-
czego w postaci kodeksu wyborczego. W roku 1996 w Kancelarii Prezydenta RP powstata
inicjatywa utworzenia kodeksu wyborczego, odpowiedni projekt zostal opracowany
przez grupe specjalistéw, ale nie stat sie przedmiotem prac legislacyjnych. Idea kodyfika-
cji prawa wyborczego, wzorowana np. na ustawodawstwie Francji, nie zostala jednak za-
rzucona i pojawiala si¢ okresowo w publikacjach i monografiach prawa®.

Prace nad ujednoliceniem niektérych instytucji i przepisow w ustawach wybor-
czych w formie opracowania czeéci ogdlnej, wlasciwej dla wszystkich wyboréw i referen-
déw podjeta Panistwowa Komisja Wyborcza. Méglby to by¢ jeden akt prawny, np. ustawa
o organizacji wyboréw, albo nowelizacja wprowadzajaca jednolita regulacje do wszyst-
kich ustaw wyborczych. PKW wyszla tu z zalozenia, ze na opracowanie jednolitego ko-
deksu wyborczego jest jeszcze przedwczesnie, z uwagi na brak politycznej decyzji co do
statego modelu wyboréw, np. ciggle nie rozstrzygnieta jest kwestia podnoszona przez r6z-
ne gremia, czy wybory do Sejmu majg odbywac si¢ w systemie proporcjonalnym czy wigk-
szoSciowym. Natomiast opracowanie czeéci ogélnej wilasciwej dla wszystkich wyboréw
i referendéw, byloby istotnym segmentem przyszlego kodeksu. Nie bylaby to jaka$ no-
wos¢ w technice tworzenia prawa wyborczego, bowiem zaré6wno w parlamentarnej ordy-
nacji wyborczej z 2001 r., jak i w ordynacji samorzadowej z 1998 r. ustawodawca polski
podjat prébe tworzenia przepiséw wspdlnych dla wyboréw postéw i senatoréw oraz dla
wyboréw réznych szczebli organéw samorzadu terytorialnego. Te wspodlne regulacje zda-
ty egzamin w ich praktycznym zastosowaniu.

Aktualnie w Polsce zasady i tryb przeprowadzania wyboréw i referendéw regu-
luje siedem odrebnych ustaw, ktére byty uchwalane w ré6znym czasie i wielokrotnie
zmieniane. Wprowadzenie tak licznych zmian, w pospiechu i bez nalezytej staranno-
Sci legislacyjnej, spowodowalo niczym nie uzasadnione rozbieznosci w regulacjach
prawnych dotyczacych tych samych instytucji. Dla nazwania tych samych zjawisk i in-
stytucji uzyto réznych pojeé, rézne sg tez terminy wykonania tozsamych czynnosci
prawnych, stusznie wzbudzajac irytacje wyborcéw i podmiotéw uczestniczacych
w wyborach oraz krytyke srodowisk naukowych i opiniotwdrczych. PKW w ramach
ustawowego obowiazku przedkiadania informacji o przebiegu wyboréw, wielokrotnie
podnosila ten problem w urzedowych wystapieniach do najwyzszych organéw pan-
stwa i przedkladala oceng realizacji ustaw wyborczych. Przykltadowo wskazywata na
réznice:
¢ terminéw skladania wnioskéw o wpisanie do spisu wyborcéw w obwodach utworzo-

nych za granicg i na polskich statkach morskich w wyborach do Sejmu i do Senatu (tak-
ze w referendum ogélnokrajowym) oraz w wyborach Prezydenta RP;

* terminéw podania do wiadomosci publicznej informacji o numerach i granicach obwo-
déw gtosowania w wyborach parlamentarnych, prezydenckich oraz w referendum ogoél-
nokrajowym;

* sposobu finansowania z budzetu pafnstwa wyboréw parlamentarnych i referendum
ogolnokrajowego orz wyboréw prezydenckich;

* w zasadach finansowania kampanii wyborczej (w wyborach prezydenckich zasady te
odbiegaja od innych typéw wyboréw, np. nadal mozna organizowa¢ zbiérki publiczne
lub otrzymywa¢ wplaty od oséb prawnych);

* w zasadach wyznaczania mezéw zaufania w wyborach i referendum ogélnokrajowym;

e katalogu zakazéw ustawowych i przepiséw karnych;

Z W. Skrzydto, Walory kodyfikacji prawa wyborczego, ,,Studia Wyborcze”, t. I, Wyd. Lodzkie To-
warzystwo Naukowe, £.6dZ 2006, s. 9—21.



154 F. Rymarz — O wyzszy poziom legislacji i stabilizacje...

* w sposobie zastepczego wykonania zadan organéw samorzadu terytorialnego w przy-
padku niewykonania ich w terminie w sposéb zgodny z prawem;

* oceny przez obwodowe komisje wyborcze wad kart do glosowania (np. w wyborach
prezydenckich nie wystepuje pojecie kart niewaznych);

* w przepisach w zakresie utworzenia obwoddéw glosowania w domach studenckich (tyl-
ko w referendum ogélnokrajowym wystepuje taka mozliwos¢);

* w mozliwosci korzystania z urny pomocniczej w szpitalach i domach pomocy spotecz-
nej (z uran takich mozna korzysta¢ w wyborach parlamentarnych i referendum ogélno-
krajowym, natomiast nie mozna korzysta¢ w wyborach prezydenckich);

* w przepisach normujacych kwestie dostosowaniu lokali dla potrzeb niepelnosprawnych
(brak jest takich przepiséw w wyborach prezydenckich);

* w przepisach dotyczacych ustalenia jednolitych zasad przediuzania terminéw uptywa-
jacych w dni wolne od pracy oraz doreczania skarg, odwolan i innych dokumentéw.

Niezaleznie od koniecznoéci ujednolicenia rozbieznych uregulowan tych samych
kwestii w ré6znych ordynacjach wyborczych i referendalnych, cze¢$¢ ogélna przysztego ko-
deksu wyborczego mogtaby obja¢ problematyke: przepiséw ogdélnych, praw wyborczych,
zarzadzania wyboréw, rejestru wyborcow, spiséw wyborcéw, obwoddéw gltosowania, ko-
misji wyborczych, przebiegu glosowania, ustalania wynikéw glosowania w obwodzie,
protestow wyborczych, waznoéci wyboréw, kampanii wyborczej, komitetéw wyborczych,
finansowania kampanii wyborczej, finansowania wyboréw z budzetu pafistwa oraz inne
zagadnienia organizacyjno-techniczne. Chociaz przygotowanie catoSciowego kodeksu
wyborczego nie jest rzecza tatwa, to jednak opracowanie samej tylko czeéci ogélnej, wspol-
nej dla wszystkich typéw wyboréw i referendéw, nie bedzie stanowilo wigkszego proble-
mu i moze by¢ dokonane w stosunkowo krétkim czasie. Potrzebna jest tylko zgoda co do
takiego kierunku dziatania, tj. polityczna wola ustawodawcy i przyjecie zalozenia stabili-
zacji tak opracowanych przepiséw.



Krzysztof Skotnicki

SKEAD OBWODOWYCH KOMISJI WYBORCZYCH
I OBWODOWYCH KOMISJI DO SPRAW REFERENDUM

W procesie wyborczym, jak i podczas referendéw ogdlnokrajowych i lokalnych bar-
dzo istotna role odgrywaja organy wyborcze i organy do spraw referendéw. W zaleznosci
od glosowania maja one r6zna strukture. W wyborach do Sejmu RP i do Senatu RP oraz
w wyborach Prezydenta RP sa to: Pafistwowa Komisja Wyborcza (dalej: PKW), okregowe
komisje wyborcze i obwodowe komisje wyborcze'; w wyborach do Parlamentu Europejskie-
go — PKW, okregowe, rejonowe i obwodowe komisje wyborcze’; w wyborach rad gmin, rad
powiatéw, sejmikéw wojewddzkich oraz wéjta, burmistrza, prezydenta miasta — PKW, ko-
misarze wyborczy, wlasciwe terytorialne (wojewddzkie, powiatowe i gminne) oraz obwo-
dowe komisje wyborcze’; podczas referendum ogolnokrajowego: PKW, komisarze wybor-
czy i obwodowe komisje do spraw referendum®, podczas referendum lokalnego wilasciwe te-
rytorialne (wojewddzkie, powiatowe i gminne) i obwodowe komisje do spraw referendum’.

Pomimo istnienia tak wielu organéw wyborczych i organéw do spraw referendum
w literaturze z zakresu prawa konstytucyjnego (i to nawet tej o problematyce wyborczej)
nie po$wigca si¢ im prawie wcale uwagi. Na ogot sa to jedynie fragmenty szerszych opra-
cowan o systemie wyborczym® czy prawie wyborczym’, komentarzy do ustaw wybor-
czych® czy monografii na temat referendum’. Nieco rzadziej zdarzaja sie samodzielne ar-

1

Art. 33 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skieji do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. 2001 r. Nr 46, poz. 499 z p6zn. zm.), dalej — OSS;
Art. 9 ustawy z dnia 27 wrzednia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jed-
nolity Dz. U. 2000 r., Nr 47, poz. 544 z p6zn. zm.), dalej — OP.

Art. 12 ustawy z dnia 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego
(Dz. U. 2004 r., Nr 25, poz. 219), dalej — OPE

Art. 10 ust. 11 2 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow
i sejmikéw wojewoédztw (tekst jednolity Dz. U. 2003 r., Nr 159, poz. 1547 z pézn. zm.), dalej — OS;
art. 6 ust. 112 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i pre-
zydenta miasta (Dz. U. 2002 r., Nr 113, poz. 984 z p6zn. zm.).

Art. 10 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym (Dz. U. 2003 r., Nr 57,
poz. 507 z p6ézn. zm., dalej — uro.

° Art. 49 ust. 1 ustawy z dnia 15 wrzeénia 2000 r. o referendum lokalnym, (Dz. U. 2000 r., Nr 88,
poz. 985 z p6zn. zm.) dalej — url.

Por. M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Zakamycze 2002;
A. Zukowski, System wyborczy do Sejmu i Senatu RP, Warszawa 2004.

Por. B. Banaszak, Prawo wyborcze obywateli, Warszawa 1996.

Por. S. Gebethner, Wybory na urzad Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do Ustawy
o wyborze Prezydenta RP, Warszawa 2000; tenze, Wybory do Sejmu i do Senatu. Komentarz do
Ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do
Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2001; K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Ry-
marz, Samorzadowe prawo wyborcze. Komentarz, Warszawa 2006.

Por. M. Jabloniski, Referendum ogélnokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym, Wroctaw 2001;
E. Olejniczak-Szalowska, Prawo do udzialu w referendum lokalnym. Rozwazania na tle ustawo-
dawstwa polskiego, £.6dz 2002.

© N



156 K. Skotnicki — Sktad obwodowych komisji wyborczych i obwodowych...

tykuly, ktére z reguly poswiecone sa jednak wylacznie Pafistwowej Komisji Wyborczej
badz Krajowemu Biuru Wyborczemu czy komisarzom wyborczym'. Opracowania o orga-
nach wyborczych czy organach do spraw referendum nizszego szczebla nie wystepuja.

Niniejszy przyczynek poswiecony jest obwodowym komisjom wyborczym i obwo-
dowym komisjom do spraw referendum (dalej: komisje obwodowe), a wigc organom usy-
tuowanym na najnizszym szczeblu w hierarchii organéw wyborczych czy organéw do
spraw referendum. Moim celem nie jest przedstawienie zadan, ktére stoja przed tymi or-
ganami, lecz zastanowienie si¢ na ich skladem. O wyborze tej problematyki zadecydowa-
fo jednak nie to, Zze w literaturze przedmiotu nie ma opracowan na ten temat, ale fakt, ze
przede wszystkim z nimi maja do czynienia wyborcy czy osoby biorace udzial w referen-
dum, ktére w dniu (dniach) glosowania uczestnicza w tych aktach. To gléwnie od pracy
komisji obwodowych zalezy sprawno$¢ przeprowadzenia gtosowania i ustalenia wyni-
kéw wyboréw czy referendéw, jak i opinia o funkcjonowaniu organéw wyborczych (refe-
rendalnych) czy samych wyborach badz referendum. Stad niestychanie wazne jest z ilu
0s6b sie one sktadajg, kto moze zosta¢ ich czlonkiem, w jaki sposéb odbywa sig ich kreacja,
czy i jak przedstawia si¢ problem utraty mandatu w tych organach, czy mozna dokony-
wacé zmian i uzupetnien ich skladu, jakie mozna ewentualnie postulowaé zmiany na przy-
szlo$¢, ktére moga przyczynic sie do usprawnienia ich pracy i realizacji nalozonych na nie
obowigzkow.

Obowiazujace ustawodawstwo wyborcze i referendalne zgodnie naktada obowia-
zek tworzenia komisji obwodowych najpézniej w 21 dniu przed dniem wyboréw czy re-
ferendum (art. 48 ust. 1 OSS majacy zgodnie z art. 25 OPE zastosowanie réwniez w wybo-
rach do Parlamentu Europejskiego, art. 16 ust. 1 OP., art. 18 ust. 1 OS., art. 13 ust. 1 w.r.o.,
art. 49 ust. 4 u.r.l.). Obowiazek ten spoczywa jednak na r6znych organach. Podczas wybo-
réw do Sejmu i Senatu, Prezydenta RP, Parlamentu Europejskiego i referendum ogdlno-
krajowego nalezy to do woéjta (burmistrza, prezydenta miasta — dalej: wéjta), podczas wy-
boréw samorzadowych do gminnej (miejskiej) komisji wyborczej, za§ podczas referendum
lokalnego zalezy od to jego przedmiotu: jezeli jest nim odwotanie organu jednostki samo-
rzadu terytorialnego przed uptywem kadencji — czyni to komisarz wyborczy, natomiast
jezeli pod referendum poddane sa inne sprawy mieszczace si¢ w zakresie zadan i kompe-
tencji organéw danej jednostki samorzadu terytorialnego — nalezy to do terytorialnej ko-
misji wyborcze;j.

Zréznicowanie to wydaje sie by¢ zrozumiale i nie powinno budzi¢ zastrzezen. Or-
gan wykonawczy samorzadu terytorialnego z reguty jest bowiem szczegélnie zaintereso-
wany wynikiem przeprowadzanych wyboréw samorzadowych jak i referendum lokalne-
go. Pozbawienie go w tym przypadku prawa powolywania skltadu komisji obwodowych
uwalnia go zatem zarazem od pokus jak i zarzutu oddziatywania na wynik gtosowania.

Zastanawia natomiast, czy do wdjta powinno naleze¢ prawo powotywania komisji
obwodowych podczas wyboréw parlamentarnych i prezydenckich, jezeli ubiega si¢ on
o mandat posla czy senatora badz o urzad glowy panstwa. Jest to szczegélnie wyraznie wi-

" Por. KW. Czaplicki, Pozycja, funkcje i zadania Krajowego Biura Wyborczego, [w:] Demokratycz-
ne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej (1990—2000), Warszawa 2000, s. 85—100; P. Czaj-
kowski, Delegatura Krajowego Biura Wyborczego a gwarancje realizacji zadan zwigzanych
z przygotowaniem i przeprowadzeniem wyboréw, [w:] Demokratyczne standardy prawa wybor-
czego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, Warszawa 2005, s. 9—34; F. Rymarz, Konsty-
tucjonalizacja Pafistwowej Komisji Wyborczej (wnioski de lege ferenda), [w] Demokratyczne stan-
dardy”, op. cit., s. 237—258; B. Szczesniak, Kompetencje komisarzy wyborczych, historia rozwoju
i pozadane kierunki zmian, [w:] Demokratyczne standardy ”, op. cit., s. 337—359; J. Mordwitko,
Pozycja i rola komisarza wyborczego w polskim systemie wyborczym, , Gdanskie Studia Prawni-
cze” 2004, t. XII, s. 1451 n.
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doczne w przypadku takich miast jak Warszawa, £.6dz, Krakéw czy szeregu innych naj-
wigkszych miast w Polsce. Watpliwo$¢ ta pozostaje nawet w sytuacji, gdy z uwagi na ma-
13 liczbe 0s6b zglaszanych do skladu komisji obwodowych staje sig to czynnoScia czysto
techniczng. Nie mozna zreszta zakladagé, ze tak bedzie, a wrecz przeciwnie, trzeba liczy¢
sie z tym, ze kandydatéw do komisji bedzie wiecej niz wynosi maksymalna przewidziana
prawem liczba czlonkéw komisji obwodowej. Wydaje sie dlatego, Ze nalezy zastanowié
sie, czy zadanie to nie powinno zosta¢ powierzone innym podmiotom. W moim przeko-
naniu mozna rozwaza¢ powierzenie tej czynnoéci komisjom wyborczym wyzszego stop-
nia, ktére ze wzgledu na swoj sktad (tworza je sedziowie) w literaturze przedmiotu okre-
Slane sa jako organy quasi-sadowe'".

Przechodzac do rozpatrzenia sktadu liczbowego komisji obwodowych nalezy na
poczatku podkresli¢, ze sa one powolywane dla réznych obwoddéw glosowania: statych
obwodéw glosowania — tworzonych na ogélnej zasadzie terytorialnej okreslonej w OS
(art. 29 ust. 1 OSS, art. 22 ust. 1 OP, art. 6 ust. 1 pkt 1 u.r.o., art. 54 u.r.l.), jak i odrebnych
— nazywanych w literaturze przedmiotu w przypadku wyboréw parlamentarnych czy
prezydenckich obwodami specjalnymi badZ zamknietymi. W pierwszym przypadku ob-
wdd gtosowania powinien obejmowac, co do zasady, od 500 do 3000 mieszkaficoéw, a w sy-
tuacji uzasadnionej miejscowymi warunkami wyjatkowo nawet mniejsza liczbe mieszkai-
cow (art. 30 ust. 2a OS). Obwody odrebne tworzone sa natomiast w szpitalach, zakladach
pomocy spotecznej, zaktadach karnych i aresztach Sledczych (czasami réwniez w oddzia-
tach zewnetrznych tych zakladéw i aresztéw), a podczas wyboréw do Sejmu i Senatu, wy-
boréw prezydenckich i referendum ogélnokrajowego takze w obwodach glosowania
utworzonych dla obywateli polskich przebywajacych za granica oraz na polskich statkach
morskich (art. 31 ust. 1 1 4 OSS, art. 22 ust. 3 1 4 oraz art. 23 ust. 1 1 3 OP,
art. 6 ust. 1 pkt. 415 u.r.o.).

Ustawodawca okre$la minimalng i maksymalna liczbe czionkéw komisji obwodo-
wych, przy czym jest ona zr6znicowana podczas poszczegélnych wyboréw i referendéw.

W przypadku komisji obwodowych w statych obwodach glosowania wynosi ona
odpowiednio:

— od 7 do 11 czlonkéw podczas wyboréw do Sejmu i do Senatu oraz wyboréw do Parla-
mentu Europejskiego (art. 48 ust. 2 OSS),

— od 5 do 9 cztonkéw podczas wyboréw Prezydenta RP (art. 16 ust. 1 OP),

— od 7 do 9 cztonkéw podczas wyboréw samorzadowych (art. 18 ust. 2 OS), za$ podczas
wyboréw uzupelniajacych, wyboréw przedterminowych i w wyborach do nowych rad
od 5 do 7 cztonkéw (art. 18 ust. 2b OS),

— od 6 do 10 cztonkéw podczas referendum lokalnego (art. 50 ust. 2 w.r.L),

— natomiast podczas referendum ogdlnokrajowego jest to uzaleznione od tego, czy jest
ono zarzadzone na jeden czy na dwa dni: w pierwszym przypadku komisja liczy
od 5 do 9 cztonkéw, zas w drugim od 7 do 11 cztonkéw (art. 13 ust. 2 u.r.0.).

Z kolei w obwodach glosowania na polskich statkach morskim oraz za granicg, jak
i w obwodach odrebnych podczas wyboréw samorzadowych wynosi ona od 5 do 7 czton-
koéw (art. 14 ust. 1 OSS, art. 18 ust. 2a OS).

W regulacjach tych zwraca uwage nie tylko zréznicowanie dolnej i gérnej granicy
liczby czlonkéw komisji obwodowych, ale takze brak zdecydowania ustawodawcy na
spos6b uregulowania obowigzkowego wchodzenia w ich sklad osoby wskazanej przez
wojta spoéréd pracownikéw samorzadowych gminy lub gminnych jednostek organizacyj-
nych. W jednych unormowaniach sklad liczbowy komisji okreélany jest bowiem tgcznie

"' Por. S. Gebethner, Wybory do Sejmu..., op. cit., s. 68.
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z ta osoba (np. w OS), w drugich natomiast oddzielenie okre$lana jest liczba czlonkéw
wskazywanych przez uprawnione podmioty i obowigzek powotania w ich sklad urzedni-
ka samorzadowego (np. w OSS).

Zréznicowanie liczebno$ci komisji obwodowej w zalezno3ci od przeprowadzanego
glosowania wydaje si¢ by¢ zrozumiale, inna jest bowiem skala zadan i trudnoéci prac ko-
misji podczas wyboréw Prezydenta RP, gdy jest jedna lista kandydatéw, a inna podczas
wyboréw do Sejmu RP i do Senatu RP, czy zwlaszcza podczas wyboréw samorzadowych,
gdy liczba kart do gtosowania jest wigksza (wybory do rady gminy, rady powiatu, sejmi-
ku wojewddzkiego, wéjta badZ burmistrza czy prezydenta miasta, w niektérych gminach
miejskich takze rady dzielnicy) i zawieraja one czesto listy kandydatéw znacznej liczby
komitetow wyborczych. Mozna dlatego zastanawiaé si¢, czy nie nalezy — zwlaszcza
w zwigzku z posiadanymi do$wiadczeniami oglaszania wynikéw wyboréw samorzado-
wych znaczenie péZniej niz wynikéw innych wyboréw czy referendéw — zweryfikowaé
liczebno$¢ komisji wyborczych. Najliczniejsze powinny by¢ komisje obwodowe podczas
wyboréw samorzadowych (co jednak nie dotyczy wyboréw uzupelniajacych), mniej licz-
ne podczas wyboréw do Sejmu i do Senatu oraz wyboréw do Parlamentu Europejskiego,
za$ najmniejsze podczas wyboréw Prezydenta RP, jak i referendum ogélnokrajowego i re-
ferendum lokalnego. Jednoczes$nie powinno by¢ przy tym przewidziane, iz w przypadku
przeprowadzania jednego dnia wigkszej liczby wyboréw badz tacznego odbywania wy-
boréw i referendum czy wiecej niz jednego referendum sklad ten powinien by¢ odpowied-
nio zwigkszony.

Odnoénie szczegbidow zwigzanych z tworzeniem komisji obwodowych przywotane
ustawy odsytaja do przepiséw wykonawczych (np. art. 48 ust. 11 i art. 49 ust. 2 OSS, art. 19
ust. 5 OS), ktére — w zaleznosci od wyboréw badz referendéw — wydaja minister wilasci-
wy do spraw administracji publicznej lub PKW, a w przypadku komisji wyborczych na
polskich statkach morskich lub za granica odpowiednio minister wlaéciwy do spraw go-
spodarki morskiej oraz minister wlasciwy do spraw zagranicznych. Zréznicowanie to wy-
nika z faktu, iz komisje tworzone sa przez rézne podmioty, a PKW — w przeciwiefistwie
do ministrow — nie ma prawa wydawania rozporzadzen, czyli prawa powszechnie obo-
wigzujacego, stad moze ustanawia¢ przepisy wykonawcze wytacznie w przypadku ich
tworzenia przez komisje wyborcza wyzszego szczebla badZz komisarza wyborczego;
w przypadku ministréw wskazane rozporzadzenia wydaja oni na wniosek PKW™.

W skladzie komisji obwodowej wyrézniamy dwie grupy czlonkéw. Pierwsza i naj-
liczniejsza sa wyborcy zglaszani przez uprawnione podmioty, druga stanowi natomiast
osoba wskazana przez wojta. Kazda z tych grup wymaga odrebnego omdwienia.

Kandydaci do komisji obwodowych musza by¢ zglaszani najp6zniej w 30 dniu
przed dniem gltosowania.

W przypadku wyboréw parlamentarnych oraz Prezydenta RP jest to wyraZnie ure-
gulowane w ustawach (art. 48 ust. 4 zd. 2 OSS, art. 16 OP). Jak stusznie zauwaza Stanistaw
Gebethner, ma to znaczacy sens, gdyz kandydaci na postéw i senatoréw zglaszani sa
do 40. dnia przed dniem wyboréw (art. 143 ust. 1 i art. 190 OSS), co oznacza, iz w chwili

2 Zob. np. rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 8 sierpnia 2001 r.
w sprawie obwodowych komisji wyborczych w wyborach do Sejmu i do Senatu (Dz. U. 2001,
Nr 84, poz. 921 z pdzn. zm.); rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
z dnia 30 kwietnia 2003 r. w sprawie sposobu zgtaszania kandydatéw do obwodowych komisji do
spraw referendum ogdlnokrajowego oraz powolywania komisji (Dz. U. 2003, Nr 74, poz. 203);
uchwata Pafistwowej Komisji Wyborczej w sprawie sposobu zgtaszania kandydatéw na cztonkéw
komisji wyborczych, wzoru zgloszenia oraz zasad powolywania terytorialnych komisji wybor-
czych i obwodowych komisji wyborczych w wyborach do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw
wojew6dztw, Rady m.st. Warszawy i rad dzielnic m.st. Warszawy (M. P. 2006, Nr 61, poz. 641).



K. Skotnicki — Sktad obwodowych komisji wyborczych i obwodowych... 159

zglaszania kandydatéw do komisji obwodowych sa juz zarejestrowane listy kandydatéw
na postow i kandydaci na senator6w". Uwage te mozna odnie$¢ rowniez do wyboréw Pre-
zydenta RP, gdyz kandydaci zglaszani sa najpdzniej w 45 dniu przed dniem wyboréw
(art. 40 ust. 3 OP).

Zgola inaczej problem ten przedstawia si¢ natomiast w przypadku wyboréw samo-
rzadowych, OS nie zawiera bowiem analogicznego przepisu. Z uwagi na znaczenie tego
terminu jest to niewatpliwie jej istotng wada. Do 22 stycznia 2007 r. regulowata to przywo-
tywana juz uchwala PKW z 4 wrze$nia 2006 r., tego dnia zostal jednak uchylony jej § 5,
w ktérym byl on przewidziany". Tym samym powstala znaczgca luka w przepisach®.
Z jednej strony nalezy jednoczednie pamigtaé, ze réwniez w 30. dniu przed dniem wybo-
row uplywa termin zglaszania kandydatéw czy list kandydatéw na radnych czy wéijta.
Przede wszystkim trzeba jednak zastanowi¢ sie, czy PKW byla wladna do ustanawiania
tego terminu, skoro nie jest ona organem konstytucyjnym i nie posiada prawa wydawania
rozporzadzen bedacych Zrédlami prawa powszechnie obowiazujacego. Jestem dlatego
zdania, ze z uwagi na znaczenie tego terminu nalezy pilnie dokona¢ w tym zakresie sto-
sownej nowelizacji OS.

Zglaszanie kandydatéw na czlonkéw komisji obwodowych podczas wszystkich
wyboréw przystuguje, co do zasady, pelnomocnikowi komitetu wyborczego lub upowaz-
nionej przez niego osobie, w przypadku referendum ogdlnokrajowego — uprawnionemu
podmiotowi okreSlonemu w art. 48 ust. 1 u.r.o.””, a w przypadku referendum lokalnego
w sprawie odwotania organu jednostki samorzadu terytorialnego — organowi wykonaw-
czemu tej jednostki oraz inicjatorowi referendum (art. 50 ust. 1 u.r.l.). W przypadku wybo-
réw parlamentarnych i Prezydenta RP uprawniony podmiot moze zgtosi¢ po jednym kan-
dydacie do kazdej komisji obwodowej (art. 48 ust. 4 OSS, art. 16 ust. 2 OP). W przypadku
wyboréw samorzadowych ograniczenie takie nie jest natomiast przewidziane, co nie wy-
daje sig stuszne.

W sklad komisji obwodowych moga wejé¢ (tzn. moga kandydowaé) wylacznie oso-
by uprawnione do udziatu w danych wyborach badz referendum (art. 48 ust. 1 OSS, art. 16
ust. 1 OP, art. 19 ust. 1 OS), zwigzane miejscem stalego zamieszkania z gming, na obsza-
rze ktdérej powolywana jest ta komisja i wpisane do statego rejestru wyborcéw prowadzo-
nego w tej gminie. Zgodnie z art. 62 ust. 112 Konstytucji osobami takimi sa obywatele pol-
scy, ktérzy najpdzniej w dniu glosowania konicza 18 lat, nie sa pozbawieni praw publicz-
nych prawomocnym orzeczeniem sadu lub praw wyborczych prawomocnym orzecze-
niem Trybunalu Stanu badZ ubezwlasnowolnieni prawomocnym orzeczeniem sagdowym;
OS w art. 5 ust. 11 6 ust. 1 ustanawia ponadto wymog stalego zamieszkiwania na obsza-
rze dzialania danego organu stanowigcego samorzadu terytorialnego oraz wpisania do
stalego rejestru wyborcéw prowadzonego w tej gminie. OPE i OS przyznaja ponadto pra-
wo wybierania obywatelom Unii Europejskiej niebedacym obywatelami polskimi, ktérzy
najpézniej w dniu glosowania korncza 18 lat i zamieszkujg na obszarze dzialania danego

® Por. S. Gebethner, op. cit., s. 69.

" M. P. 2007, Nr 5, poz. 67.

" Termin ten zawarty jest jednak nadal we wzorze kalendarza wyborczego.

Sa to: 1) partie polityczne, na ktérych listy kandydatéw w ostatnich przed referendum wyborach
oddano okres$lona liczbe gloséw; 2) kluby poselskie, senatorskie i parlamentarne z odpowiednia
liczbg cztonkéw na rok przed podjeciem uchwaly czy zarzadzenia o przeprowadzeniu referen-
dum ogoélnokrajowego; 3) stowarzyszenia lub inne organizacje spoteczne dziatajace na obszarze
Polski i zarejestrowane na rok przed podjeciem uchwaly czy zarzadzenia o przeprowadzeniu re-
ferendum, jezeli ich dzialalno$¢ jest zwiazana z przedmiotem referendum; 4) fundacje spetniajace
te same kryteria co stowarzyszenia; 5) pelnomocnik wskazany przez grupe pierwszych 15 obywa-
teli podpisanych na wniosku o przeprowadzenie tego referendum podpisanym przez co naj-
mniej 500 000 os6b majacych prawo udziatu w referendum.
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organu stanowigcego samorzadu terytorialnego, wpisanym do prowadzonego w tej gmi-
nie stalego rejestru wyborcéw, pod warunkiem, Ze nie sa pozbawieni czynnego prawa wy-
borczego w panstwie, ktérego sa obywatelami (art. 6a OS). Wskazujac kto moze kandydo-
waé w sklad komisji obwodowych, ustawy przewiduja ponadto, ze w przypadku wybo-
réw parlamentarnych, Prezydenta RP i referendum ogélnokrajowego wymagane jest jed-
noczednie, aby osoba taka byta wpisana do stalego rejestru wyborcéw danej gminy (art. 48
ust. 3 OSS), a w przypadku wyboréw samorzadowych, aby stale zamieszkiwata na obsza-
rze dzialania danejrady (art. 19 ust. 1 OS). Oznacza to, ze podczas wyboréw do Parlamen-
tu Europejskiego, jak i wyboréw samorzadowych w sklad komisji obwodowych moga
réwniez wejé¢ zamieszkali w Polsce obywatele Unii Europejskiej niebedacy obywatelami
polskimi, pod warunkiem, iZ nie s3 pozbawieni prawa wybieralnodci w panstwie czlon-
kowskim Unii Europejskiej, ktérego sa obywatelami (art. 7 ust. 3 OS).

Wymég wchodzenia w sklad komisji obwodowych oséb uprawnionych do gtoso-
wania w danych wyborach czy referendum jest w pelni zrozumialy, trudno bowiem, aby
wazne zadania zwigzane z wyborami czy referendum wykonywaly osoby, ktére nie maja
prawa w nich uczestniczy¢.

Ustawy wyborcze i referendalne nie przewiduja jednak zadnych innych wymogoéw,
ktére powinni spetnia¢ kandydaci do komisji obwodowych. Nalezy zastanowi¢ sig, czy
jest to wladciwe. Przed tymi komisjami stoi bowiem wiele bardzo waznych zadan zaréw-
no w trakcie przygotowania i przeprowadzenia glosowania (w szczegélnosci gdy spoczy-
wa na nich obowigzek czuwania w dniu wyboréw nad przestrzeganiem przepiséw prawa
wyborczego w miejscu i w czasie glosowania), jak i podczas ustalenia wynikéw gltosowa-
nia w obwodzie i w zwiazku z ich przekazaniem do wiasciwej komisji wyborczej wyzsze-
go szczebla. Z dodwiadczenia wiadomo, ze w ich skladzie w praktyce znajduja sie w wigk-
szosci osoby zupelnie nie przygotowane do wykonywania tych zadan. Rzecz idzie nie tyl-
ko o brak stosownego do$wiadczenia, ale czasami wrecz intelektualnej mozliwosci zrozu-
mienia i interpretacji przepiséw czy rozwiazywania powstajacych probleméw, co jest
szczegoélnie istotne, gdy decyzja musi by¢ podjeta natychmiast. Jak wiadomo, wtasnie z te-
go wzgledu dochodzi czesto do protestéw wyborczych, jak i opdZnien w oglaszaniu wy-
nikéw wyboréw czy referendum.

Trzeba réwniez pamiegtaé, ze bardzo czesto jedynym motywem godzenia si¢ na by-
cie czlonkiem komisji obwodowej jest cheé uzyskania przystugujacej z tego tytulu zryczal-
towanej diety za czas zwigzany z przeprowadzeniem glosowania oraz ustaleniem wyni-
kow glosowania, co jest traktowane jako dodatkowe Zrédto pozyskania pieniedzy (art. 35
ust. 1 OSS, art. 19 ust. 1 OP, art. 20 ust. 1 OS). Przy takim nastawieniu trudno oczekiwaé
duzego zaangazowania w prace komisji.

W moim przekonaniu nalezy dlatego zastanowic¢ sig, czy nie powinno rozwazy¢ sie
wprowadzenia jeszcze innych kryteriéw, ktére powinni speinia¢ kandydaci na cztonkéw
komisji obwodowych. Uwazam, ze powinny by¢ nimi: wyksztalcenie i gérna granica wie-
ku. Wyksztalcenie mialo by przyczyni¢ sie¢ do zwigkszenia rozumienia przepiséw prawa
i zadan nalezacych do komisji. Uwazam, Ze jest nim posiadanie matury, co przy konstytu-
cyjnym obowigzku szkolnym do 18 roku zycia i prawem do nauki (art. 70 ust. 1) nie wy-
daje si¢ by¢ nadmiernym wymogiem. Natomiast w przypadku wieku jestem zdania, iz
moze by¢ on wyzszy od dajacego mozliwo$é przejscia na emeryture, nie powinien jednak
przekroczy¢ 70 lat. Trzeba bowiem pamietaé, Ze praca w komisji obwodowej wymaga nie
tylko sprawnoéci intelektualnej, ale i fizycznej, gdyz obejmuje zaréwno dzief (a w przy-
padku referendum ogélnokrajowego nawet ewentualnie dwa dni) glosowania oraz p6z-
niejsze nieraz calonocne obliczanie wynikéw glosowania w obwodzie.

Kazdy pelnomocnik komitetu wyborczego lub upowazniona przez niego osoba mo-
ze zglosi¢ do kazdej komisji obwodowej tylko po jednym kandydacie (art. 48 ust. 4 OSS,
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art. 16 ust. 2 OP, art. 13 ust. 3 u.r.o.), co nie dotyczy jednak wyboréw samorzadowych,
podczas ktérych mozna zgtosi¢ wiecej kandydatéw, ale w sktadzie komisji moze by¢ tyl-
ko jeden przedstawiciel zgloszony w imieniu kazdego komitetu wyborczego (art. 19
ust. 2 OS). Z kolei w przypadku powolywania obwodowych komisji do przeprowadzenia
referendum w sprawie odwolania organu jednostki samorzadu terytorialnego kandydata-
mi sa, w rownej liczbie, osoby pisemnie wskazane przez organ wykonawczy tej jednostki
oraz inicjatora referendum (art. 50 ust. 1 zd. 1 u.r.L.).

Jezeli liczba zgloszonych kandydatéw do skltadu komisji obwodowej jest wieksza
od przewidzianej prawem liczby czlonkéw tej komisji, jej sklad ustalany jest w drodze
publicznego losowania przeprowadzanego przez powolujacy ja organ (art. 48 ust. 5
OSS, art. 16 ust. 2 zd. 2 OP, art. 19 ust. 3 zd. OS). Andrzej Kisielewicz stawia w zwiaz-
ku z tym pytanie, czy podczas wyboréw samorzadowych publiczne losowanie przepro-
wadza sig , tylko wtedy, gdy liczba komitetéw wyborczych jest wigksza od liczby okre-
Slajacej maksymalny, dopuszczalny sktad komisji, czy tez takze wtedy, gdy liczba zgta-
szajacych komitetéw wyborczych jest co prawda mniejsza, ale przez to, ze pelnomocni-
cy komitetéw zglosili wigcej niz po jednym kandydacie do jednej komisji, ogbétem licz-
ba zgloszonych kandydatéw przekracza dopuszczalny sktad komisji”"”’. Zasadnie argu-
mentuje jednak, iz w zwiazku z uchwata PKW z dnia 26 sierpnia 2002 r., zgodnie z kt6-
ra w skladzie komisji obwodowej moze by¢ tylko jeden przedstawiciel zgloszony przez
pelnomocnika komitetu wyborczego, publiczne losowanie moze mie¢ miejsce tylko
woéweczas, gdy wieksza od liczby czlonkéw komisii jest liczba komitetéw zglaszajacych
kandydatéw do komisji obwodowych®. Takze ta kwestia, moim zdaniem, powinna by¢
jednak wyrazZnie uregulowana w ordynacji wyborcze;j.

Przepisy wykonawcze przewiduja, iz zawiadomienie z informacja o miejscu, da-
cie i godzinie losowania organ przeprowadzajacy losowanie podaje, co najmniej na
dwa dni przed losowaniem, do publicznej wiadomosci, poprzez jego wywieszenie
w swojej siedzibie w ogélnodostepnym miejscu. Losowanie dokonywane jest odrebnie
dla kazdej komisji obwodowej. Podczas wyboréw samorzadowych w przypadku zgto-
szenia przez pelnomocnika komitetu wyborczego lub upowaznionego przez niego pel-
nomocnika wigcej niz jednego kandydata do konkretnej komisji, losowaniu zostaje
poddane nazwisko tylko pierwszego kandydata umieszczonego na liscie. Przed loso-
waniem nazwiska kandydatéw uczestniczacych w losowaniu oznacza si¢ numerami,
ktére wkladane sa do jednakowych kopert. Losuje sie tyle kopert, ilu kandydatéw na-
lezy wylosowa¢ do skladu komisji. Nastepnie wylosowane numery sa odczytywane
oraz odczytywane sa odpowiadajace im nazwiska kandydatéw wylosowanych do
sktadu komisji.

Jezeli liczba zgloszonych kandydatéw jest mniejsza od ustawowego minimalnego
skladu komisji obwodowej, musi nastapi¢ jego uzupelnienie do tej wysokosci. Procedura
postepowania w takim przypadku, co jest trudne do wyjaénienia, podczas powotywania
komisji w poszczegdlnych wyborach jest odmienna.

W przypadku wyboréw Prezydenta, zgodnie z art. 16 ust. 3 OP, najpierw w ciagu
3 dni po terminie ustanowionym przez ustawodawce, a wigc do 27 dnia przed dniem gto-
sowania, pelnomocnicy komitetéw wyborczych moga zglasza¢ dodatkowych kandyda-
tow, ktorzy sa nastepnie powolywani przez wéjta na ogdélnych zasadach. Jak podkresla
Stanistaw Gebethner, zgloszen tych moga jednak dokonywac ,,jedynie pelnomocnicy (Iub
osoby przez nie upowaznione) komitetéw wyborczych, ktdre nie zglosily kandydatéw do
danej komisji. Do obwodowej komisji wyborczej moze bowiem by¢ powotana tylko jedna

"7 Por. K. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samorzadowe..., op. cit., s. 70.
' Tamze.
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osoba rekomendowana przez kazdy komitet wyborczy”"”. Jezeli nawet po tym dodatko-
wym terminie liczba kandydatéw do komisji obwodowych jest nadal mniejsza od ustawo-
wego minimalnego liczbowego skladu komisji, jest on uzupelniany przez wojta sposréd
wyborcéw danej gminy (art. 16 ust. 4 OP).

Podczas wyboréw do Sejmu i Senatu w przypadku zgloszenia liczby kandydatow
do komisji obwodach mniejszej niz wynosi minimum ustawowe, organ wykonawczy gmi-
ny uzupelnia sktad komisji do jej minimalnego sktadu sposréd oséb ujetych w stalym re-
jestrze wyborcéw tej gminy (art. 48 ust. 6 OSS). Termin tego uzupelnienia, co jest wada tej
regulacji, nie jest przy tym okreslony.

Z kolei podczas wyboréw do organéw stanowigcych samorzadu terytorialnego
oraz wyboréw wdjta, jezeli liczba kandydatéw do komisji obwodowych jest mniejsza od
dopuszczalnego minimalnego skladu liczbowego komisji, organ powolujacy komisje
uzupelnia jej sklad do wymaganego minimalnego skladu spodréd kandydatéw zgtoszo-
nych przez pelnomocnikéw w liczbie wigkszej niz jeden kandydat do jednej komisji
(art. 19 ust. 4 OS). Ordynacja nie stanowi jednak co zrobi¢, gdyby kandydatow takich nie
bylo i sklad komisji obwodowych bylby nadal mniejszy od wymaganego sktadu minimal-
nego. W regulacji tej brakuje bowiem przepisu pozwalajacego wéjtowi na uzupelnienie
sktadu tych komisji spoéréd wyborcéw zamieszkalych w gminie i wpisanych do rejestru
wyborcéw.

W sktad komisji obwodowych na polskich statkach oraz za granica wchodza wybor-
cy ujeci w spisie wyborcow sporzadzonym dla danego obwodu gtosowania (art. 49
ust. 1 OSS, art. 16 ust. 6 OP).

Jak juz wskazywatem wczeéniej, w sktad komisji obwodowych z urzedu wchodzi
réwniez osoba wskazana przez wdjta. Sa to pracownicy samorzadowi gminy lub gmin-
nych jednostek organizacyjnych, natomiast w przypadku komisji powotywanych dla ob-
wodoéw glosowania w szpitalach, zakladach pomocy spolecznej, w zakladach karnych lub
aresztach, sa to pracownicy tych szpitali, zakladéw czy aresztéw. Niewatpliwie nalezy
zgodzi¢ sie ze Stanistawem Gebethnerem, ze wprowadzenie przez ustawodawce takiego
wymogu ma na celu ztagodzenie , konsekwencji braku fachowego przygotowania i do-
Swiadczenia wigkszosci czlonkéw komisji obwodowych”®. Jednak i w tym przypadku
mozna zastanawia¢ sie, czy zawsze sa to osoby rzeczywiscie nalezycie przygotowane do
wypelniania tego zadania. Jezeli uczestnicza w tej roli w sktadach komisji obwodowych
nie po raz pierwszy, niewatpliwie tak jest, czesto jednak podczas kolejnych wyboréw czy
referendéw, zwlaszcza tych lokalnych, organ wykonawczy kieruje do pracy w tych komi-
sjach osoby najbardziej zaufane, chociaz niekoniecznie najlepiej przygotowane do niej me-
rytorycznie. Wydaje sie dlatego, ze z jednej strony powinno dazy¢ sie do tego, aby ta gru-
pa urzednikéw byla w sposéb szczegdlny przygotowywana do wykonywania tego zada-
nia, np. poprzez wyraZne zapisanie tego w zakresie ich obowigzkéw, obowigzku uczest-
niczenia w szkoleniach, jak i chroniona z tego wzgledu w szczegdlny sposéb przepisami
prawa pracy. Z drugiej strony nalezatoby chyba zastanowic si¢ réwniez nad zwigkszeniem
liczby takich os6b w kazdej komisji obwodowej do dwéch.

W zwigzku z brzmieniem przepiséw o powotywaniu komisji obwodowych nalezy
zastanowic sig, czy osoba wskazana przez wéjta musi zamieszkiwaé na obszarze dzialal-
noéci rady. Literalne brzmienie np. art. 19 ust. 1 OS zdaje si¢ wskazywa¢, ze tak. Andrzej
Kisielewicz stoi jednak na stanowisku, ze wymog ten nie dotyczy tych oséb*. Podzielam
ten poglad, pracownicy samorzadowi gminy i gminnych jednostek samorzadowych nie

" Por. S. Gebethner, Wybory na urzad..., op. cit., s. 51.
* Por. S. Gebethner, Wybory do Sejmu..., op. cit., s. 68.
* Por. K. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samorzadowe..., op. cit., s. 67.
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zawsze sa bowiem zwigzani miejscem zamieszkania z gming, w ktérej pracuja. Wyktadnia
celowoéciowa nakazuje, aby przede wszystkim byly to osoby wilasciwie przygotowane do
wykonywania zadan natozonych na komisje obwodowe. Jestem dlatego zdania, ze w re-
gulacji ustawowej powinno by¢ wyraZnie zaznaczone, ze wymoég zamieszkiwania nie do-
tyczy tych czlonkéw komisji obwodowych®.

Wprawdzie listy kandydatéw czy nazwiska kandydatéw ubiegajacych sie o mandat
posta, senatora, radnego czy urzad Prezydenta RP badZ organu wykonawczego w gminie
zglaszane sa wczeéniej niz uplywa termin zglaszania list kandydatéw do sktadéw komisji
obwodowych, to jednak w ustawach przewidziane jest, ze cztonkostwo w komisji wygasa
z mocy prawa z dniem podpisania zgody na kandydowanie (art. 34 ust. 2 OSS, art. 19
ust. 6 US). Jest to ze wszech miar sluszne. I chociaz jest nieprawdopodobne, aby sytuacja
taka miala miejsce w praktyce, jestem zdania, ze w spos6b wyrazny powinno by¢ ustano-
wione w ustawie o wyborze Prezydenta RP, ze kandydat na ten urzad réwniez nie moze
by¢ czlonkiem komisji obwodowej (jak i jakiejkolwiek innej).

Tylko OS przewiduje natomiast, ze czlonkami komisji obwodowych nie moga by¢
nie tylko kandydaci na radnych, ale i osoby pozostajace z nimi w bliskich zwiazkach ro-
dzinnych, a wigc zstepni, wstepni, malzonkowie, rodzefistwo, matzonkowie zstepnych
oraz osoby przez nich przysposobione (art. 19 ust. 6). Zgodzi¢ nalezy sie z Andrzejem Ki-
sielewiczem, ze zasada ta ma zastosowanie réwniez podczas wyboréw wéjta”. Ustanowie-
nie tego wylaczenia nastgpito bez watpienia pod wplywem do$wiadczenn z wyboréw sa-
morzadowych przeprowadzanych na poczatku lat dziewigédziesigtych XX w. Wowczas
to, zwlaszcza w matlych gminach, nierzadko dochodzito do sytuacji, gdy w sktadach
wszystkich obwodowych komisji wyborczych, ktérych liczba nie jest przeciez duza, zasia-
dali najblizsi krewni kandydatéw, co bez watpienia podwazalo bezstronnos¢ i obiekty-
wizm dziatania tych organéw. Jak stusznie zauwaza jednak przywotany Autor: , Komisja
wyborcza rekrutuje sig, co prawda, z oséb wskazanych przez pelnomocnikéw komitetéw
wyborczych, a wiec niejako z zalozenia reprezentujacych swych mocodawcéw zaangazo-
wanych w wybory i zainteresowanych ich wynikami, niemniej uczestnictwo w komisji
0s6b kandydujacych w wyborach czy blisko (rodzinnie czy politycznie) powigzanych
z kandydatami mogloby podwaza¢ zaufanie do dzialalnosci komisji”*. I wiasnie dlatego
nalezy zastanowi¢ sie, czy wylaczenie takie nie powinno mieé¢ miejsca réwniez podczas
wyboréw do Sejmu i do Senatu, jak i na urzad Prezydenta RP i to nawet w sytuacji, gdy
jest malo prawdopodobne, aby osoby takie w praktyce wchodzitly w sklad komisji ob-
wodowych i aby ich aktywno$¢ na rzecz kandydata miata realny wplyw na zwyciestwo
wyborcze.

Zastanawia natomiast, dlaczego w OS nie przewiduje si¢ wprost obowigzku sktada-
nia przez kandydatéw na cztonkéw komisji wyborczych o$wiadczef co do braku prze-
szkod do powolania do komisji obwodowej. Zamieszczenie tego dopiero w przywotywa-
nej juz uchwale Pafistwowej Komisji Wyborczej z 26 sierpnia 2002 r. nie wydaje si¢ by¢
rozwigzaniem wlasciwym. Uwage te odnosze réwniez do nalozonego ta uchwata obo-
wigzku niezwlocznego powiadamiania wéjta, ktéry powotat komisje, o wystgpieniu przy-
czyn powodujacych utrate cztonkostwa w komisiji.

Czlonkowie komisji nie moga petni¢ funkcji pelnomocnikéw komitetéw wybor-
czych ani tez mezéw zaufania (art. 19 ust. 7 OS), nie moga réwniez prowadzi¢ agitacji na
rzecz kandydatéw na radnych czy wojtéw. Jest to zrozumiate.

# Uwaga ta odnosi si¢ oczywiscie réwniez do sedziéw wchodzacych w sktad wojewddzkiej lub po-
wiatowej komisji wyborczej.

® Por. K. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samorzadowe..., op. cit., s. 68.

* Tamze.
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Sa i inne przyczyny utraty cztonkostwa w komisji obwodowej. Zastanawia jednak,
dlaczego nie jest to zawsze uregulowane w ustawie. Wprost jest to uregulowane jedynie
w OSS (art. 50). W przypadku OP dodany art. 20a przewiduje wprawdzie, ze zmiany
i uzupelnienia w skladzie obwodowej komisji wyborczej nastepuja w trybie przepiséw
0 jej powolaniu, nie stanowia jednak nic o przestankach utraty cztonkostwa, lecz rozstrzy-
ga to dopiero rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 28 sierp-
nia 2000 r. Podobnie w przypadku wyboréw samorzadowych kwestie te reguluje dopiero
przywolywana juz wielokrotnie uchwata PKW z 26 sierpnia 2002 r., ktéra wydaje si¢ na-
prawia¢ w tym zakresie niewatpliwe niedoskonaloéci ordynacji z 1998 r. To niewatpliwa
wada, zwlaszcza, iz sa przeslanki, ktére powinny byé w sposéb wyrazny unormowane
wylacznie w ustawie.

Przyczyna naturalng jest oczywidcie §mier¢ czlonka komisji (art. 50 ust. 1 pkt 4
0SS), chociaz uchwata PKW z 2002 r. tego nie przewiduje”. Zrozumiate jest réwniez
zrzeczenie si¢ czlonkostwa, nikt nie moze by¢ bowiem przymuszany do pracy spotecz-
nej (art. 50 ust. 1 pkt 1 OSS, art. 20 ust. 1 pkt 1 OP, § 12 pkt 2 uchwaly). Powstaje jednak
pytanie, czy moze zrzec sie cztonkostwa w komisji osoba wskazana przez wéjta? Mam
co do tego watpliwosci, jest to bowiem zadanie zwigzane z wykonywaniem przez nig
pracy w samorzadzie gminnym. Zastanawia réwniez, dlaczego tylko OSS w art. 50
ust. 1 pkt 5 przewiduje jako przeslanke utraty czlonkostwa w komisji obwodowej utra-
te prawa wybierania badZ ujecia w stalym rejestrze wyborcéw danej gminy. Rozporza-
dzenie MSWiA w § 11 przewiduje z kolei utrate prawa wybierania lub jego brak w dniu
powotlania w sklad komisji. Brak analogicznego postanowienia w uchwale PKW uwa-
zam za wade tej regulacji. Rodzacych si¢ pytai odnoénie przestanek wygasniecia czton-
kostwa jest zreszta wigcej. Dlaczego w przypadku nieobecnosci czlonka komisji na
pierwszym posiedzeniu i niewyja$nienia w ciagu dwoéch dni przyczyny nieobecno$ci
wygaséniecie cztonkostwa jest obligatoryjne podczas wyboréw samorzadowych (§ 12
pkt 1 uchwaty PKW), za$ fakultatywne podczas wyboréw do Sejmu i do Senatu (art. 50
ust. 2 OSS) i gdy jednoczednie OP nie uznaje tego jako przyczyny wygasniecia cztonko-
stwa w komisji obwodowej? Tylko uchwata PKW przewiduje utrate cztonkostwa w na-
stepstwie powiadomienia wiasciwego organu wyborczego o rozwigzaniu komitetu wy-
borczego, ktéry zglosit kandydature czlonka komisji (§ 12 pkt. 7). Tylko uchwala PKW
wskazuje réwniez za przyczyne zmiany w skladzie komisji niewykonywanie obowigz-
kéw cztonka komisji (§ 12 pkt 3). Kto to ma jednak stwierdzi¢ — przewodniczacy komi-
sji czy organ, ktéry powotal komisje? Wydaje sig, Ze zasadne sa obawy Stanistawa Ge-
bethnera o nadmierna w tym przypadku dyskrecjonalnos¢ decyzji woéijta, chociaz wat-
pliwoé¢ te formulowal on w odniesieniu do regulacji zawartej w rozporzadzeniu
MSWiA*. Autor ten stusznie stawia réwniez pytanie, czy nie powinny by¢ ustanowio-
ne jeszcze inne przyczyny pozbawienia mozliwoséci bycia cztonkiem komisji obwodo-
wych, np. z uwagi na popelnienie szczegdlnie nagannego przestepstwa czy oskarzenia
przez prokuratora o popelnienie niektérych przestepstw, jak przyjecie tapé6wki czy po-
$wiadczenie nieprawdy.

Zmian i uzupelnienr w skladzie komisji obwodowych dokonuje organ, ktéry powo-
fat komisje. I w tym przypadku szczegdtowosé poszczegéblnych regulaciji jest zréznicowa-
na. Najpelniej normuje to uchwata PKW z 2002 r. Jest zrozumiale, ze w przypadku wyga-
$niecia cztonkostwa w komisji miejsce to powinna zaja¢ osoba zgloszona przez tego same-

® Stanistaw Gebethner stusznie zwraca jednoczeénie uwage na niefortunnosé uzytego w rozporza-
dzeniu MSWiA z 2000 r. stwierdzenia ,,odwolany z jej skladu w razie mierci”. Zob. S. Gebethner,
Wybory na urzad..., op. cit., s. 57.

* Tamze.
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go pelnomocnika komitetu wyborczego. Wigcej niz jednego kandydata do tej samej komi-
sji obwodowej mozna jednak zglasza¢, jak juz wskazywalem, jedynie podczas wyboréw
samorzadowych. I tylko wéwczas moze mie¢ miejsce pewien automatyzm w uzupelnie-
niu skltadu. W innej sytuacji nalezy wiec zwracac si¢ do pelnomocnika o wskazanie nowe-
go kandydata do tej komisji obwodowej. Generalnie uzupelnianie skladu nastepuje jednak
woéweczas, gdy po wygasnieciu czlonkostwa w komisji jej skiad staje si¢ mniejszy od mini-
malnego dopuszczalnego ustawowo.

Pierwsze posiedzenie komisji obwodowej zwoluje organ, ktéry powotal komisje
(art. 48 ust. 7 OSS, art. 18 ust. 3 OS). Podczas tego posiedzenia komisja wybiera spoéréd
swojego skladu przewodniczacego obwodowej komisji i jego zastepce. Osobami tymi nie
moga by¢ czlonkowie komisji wskazani przez woéjta. Trudno uzna¢, zeby bylo to rozwia-
zanie dobre, w ten sposéb moze dojs¢ bowiem do sytuacji, w ktérej pracami komisji obwo-
dowych beda kierowa¢ osoby nie nadajace sie do tej roli. W praktyce nieformalnymi lide-
rami komisji stajq si¢ dlatego czesto osoby wskazane przez wojta.

Przeprowadzona analiza pokazuje wiele istotnych wad sposobu konstruowania
i sktadu komisji obwodowych podczas wyboréw i referendéw ogélnokrajowych i lokal-
nych. Przede wszystkim niezrozumiale jest dlaczego wiele zagadniefi odnoszacych si¢ do
tych samych kwestii uregulowanych jest w aktach prawnych o réznej randze i w odmien-
ny spos6b. W moim przekonaniu powinno by¢ to ujednolicone i jest to jeszcze jeden argu-
ment przemawiajacy na rzecz uchwalenia w Polsce kodeksu wyborczego”. Do czasu jego
podjecia powinno si¢ wiele szczegbélowych rozwiazan podnie$¢ do rangi regulacji ustawo-
wej, gdyz normowanie ich w rozporzadzeniach, a tym bardziej w uchwatach PKW nie po-
winno mie¢ miejsca (np. przyczyny wygasniecia cztonkostwa w komisji obwodowej). Jest
zrozumiale, Ze cze§¢ spraw musi by¢é normowana aktami podstawowymi. Aby wzmocnié
znaczenie takich regulacji stusznym wydaje si¢ powierzenie tego PKW, aby jednak
wzmocni¢ jej znaczenie powinien by¢ to organ konstytucyjny wyposazony w prawo wy-
dawania rozporzadzen. Jestem réwniez zdania, Zze powinno si¢ rozbudowaé wymogi sta-
wiane kandydatom do sktadu komisji obwodowych o posiadanie matury i wiek do 70 lat,
jak i zwiekszy¢ do dwodch udziatl w ich pracach os6b wywodzacych sie spoéréd pracowni-
kéw samorzadowych. Rozwazenia wymaga wreszcie okredlenie przyczyn wygasania
czlonkostwa w komisjach obwodowych i sposéb dokonywania zmian w ich sktadzie.

¥ Postulat ten jest formutowany juz od dawna, za$ ostatnio szeroko oméwit go Wiestaw Skrzydto
w artykule O potrzebie i walorach kodyfikacji prawa wyborczego, ,Studia Wyborcze” 2006,
tom 1, s. 9—21.
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ADMINISTRACJA WYBORCZA W III RZECZYPOSPOLITE]J POLSKIE]

(struktura organizacyjna i charakter prawny)

I. Uwagi wprowadzajace

Przedmiotem niniejszego opracowania jest prawne unormowanie organizacji admi-
nistracji wyborczej w III Rzeczypospolitej Polskiej. Zagadnienie to jest wazne dla praktyki
wyborczej i interesujace z dogmatycznego punktu widzenia. Niestety, nie doczekato sie
ono do tej pory kompleksowej analizy prawniczej. Wynika to — jak si¢ wydaje — z faktu,
ze w ramach szeroko pojmowanej problematyki wyboréw zainteresowanie zaréwno
uczestnikoéw sceny politycznej, jak i teoretykdw koncentrowalo sie przede wszystkim na
problemach procedury wyborczej. Kwestie organizacji wyboréw byly (i sa nadal) na dal-
szym planie, jako z pozoru mniej wazne. W rzeczywistoéci s one jednak niezmiernie istot-
ne, choéby z tego powodu, ze bez watpienia jednym z najbardziej istotnych warunkéw re-
alizacji zasady wolnych wyboréw' — fundamentalnej reguty demokratycznego prawa
wyborczego — jest to, by wybory przeprowadzala ,uczciwa, kompetentna i bezpartyjna
administracja”. A zatem administrowanie wyborami powierzone by¢ musi profesjonal-
nym i neutralnym politycznie organom — bo tylko one zagwarantowa¢ moga sprawne
iuczciwe ich przygotowanie oraz przeprowadzenie.

Kwestie organizacji wyboréw sa przy tym trudniejsze, gdyz naleza do probleméw
o charakterze interdysplinarnym. Powoduje to, ze teoretycy prawa wyborczego nie po-
$wiecaja zbyt duzo miejsca szczegélowym analizom rozwigzan organizacyjno-prawnych,
uwazajac zapewne, ze powinno to naleze¢ do zakresu zainteresowan teoretykéw prawa
administracyjnego, a w szczegdlnosci teoretykéw ustroju administracji. Z kolei ci ostatni
nie uwazaja sie — jak mozna przypuszcza¢ — za kompetentnych do zajmowania sie ana-
lizami prawnej regulacji organéw administracji wyborczej, traktujac te¢ materig jako inte-

' Szeroko na temat zasady wolnych wyboréw i jej ustawowych gwarancji (z podkresleniem jej zna-
czenia w demokratycznych systemach wyborczych) J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa
wyborczego III Rzeczypospolitej, Lublin 1999, s. 215 i n. Zob. tez M. Chmaj, W. Skrzydto, System
wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Krakéw 2005, s. 41—42. Por. D. Nohlen, Prawo wyborcze
isystem partyjny. O teorii systeméw wyborczych, Warszawa 2004, s. 38—39, ktéry kwestionuje sa-
modzielna wartoé¢ tej zasady, gdyz — jak pisze — , bez niej wcale nie mozna méwic o wyborach”.
Poglad to zaskakujacy wobec stusznej, wczedniejszej konstatacji tego Autora, ze ,wybory sa tech-
nika formowania gremiéw albo powierzania osobom stanowisk kierowniczych” (s. 23), co oznacza
w konsekwengiji, ze , jako technika wybory nie ograniczaja sie tylko do demokracji” i ze przepro-
wadza sie je ,takze tam, gdzie demokracja nie istnieje” (ibidem). )

Tak W.J.M. Mackenzie, Free Elections, London 1958, s. 4 (podaje za: A. Zukowski, Istota formuly
demokratycznych wyboréw — kilka refleksji teoretycznych i terminologicznych, Studia Wybor-
cze, t. I, 2006, s. 58).

N
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gralng czes¢ prawa wyborczego. W konsekwencji przyjmuja wigc, ze jej badanie powinno
naleze¢ do zakresu badawczego teoretykéw prawa wyborczego. W ten sposéb powstat
swoisty ,,negatywny spdr” w dziedzinie kompetencji badawczej, czego wynikiem jest wla-
énie ,pole niczyje”, a wlaSciwie ,ugér” dotyczacy réznorodnych kwestii zwigzanych
Z prawnym unormowaniem organizacji administracji wyborczej.

Rozwigzanie powyzszego dylematu badawczego jest w istocie proste, gdyz sprowa-
dza sie do podjecia badan interdyscyplinarnych prowadzonych jednak jako badania
wspolne, co nie jest w praktyce tatwe. Warto jednak podja¢ ten trud, gdyz organizacja ad-
ministracji wyborczej nalezy, jako sie rzeklo, do probleméw istotnych, a zarazem skompli-
kowanych, wymagajacych kompleksowego podejécia. Z tego powodu swoista , ekonomi-
ka badawcza” wydaje si¢ bardziej pozadanym wyjéciem niz prowadzenie odrebnych ba-
dait w ramach réznych dyscyplin zajmujacych si¢ poszczegélnymi galeziami prawa
(w tym przypadku: prawem wyborczym i administracyjnym prawem ustrojowym).

Warto przy tym zwréci¢ uwage na dajaca sie zauwazy¢ ogdlna tendencje dotyczaca
traktowania spraw organizacyjnych — w szerokim tego stowa znaczeniu — w rozwigza-
niach prawnych, a w szczeg6lnosci w odniesieniu do organéw administracji. Ot6z tego ro-
dzaju sprawy sa na og6! niedoceniane. Prawna regulacja organizacji okre$lonego organu
w praktyce legislacyjneji w doktrynalnych rozwazaniach prawniczych traktowana jest za-
zwyczaj marginalnie, a na pewno po$wieca sie jej mniej uwagi niz zagadnieniom zadanh or-
ganu (regulacja tzw. materialno-prawna) oraz procedurze jego funkcjonowania (regulacja
tzw. formalnoprawna). Wynika to by¢ moze z tego, ze w sferze zadan i procedury ich re-
alizacji zostaly wypracowane miedzynarodowe reguly, ktére nalezy stosowaé w rozwia-
zaniach krajowych. Natomiast sfera organizacji organéw tradycyjnie uwazana jest za prze-
jaw suwerenno$ci pafistwa i w niej jest pozostawiona duza swoboda, ktéra latwo prze-
ksztalca sie¢ w dowolnoé¢ krajowych prawnych rozwigzan organizacyjnych.

Rozpatrujac problem z prakseologicznego punktu widzenia, nalezy traktowac row-
nowaznie te trzy elementy: organizacja podmiotu dzialajgcego oraz jego zadania i tryb
dziatania. Mozna to uja¢ w nastepujacy sposéb: prawidlowa organizacja podmiotu nie
gwarantuje jeszcze prawidlowego jego dzialania, ale nieprawidlowa organizacja — unie-
mozliwia prawidlowe wykonywanie jego zadan. Konkretyzujac te myél na potrzeby ni-
niejszego opracowania rzec mozna, ze bez prawidlowej organizacji organéw administracji
wyborczej nie jest mozliwa prawidlowa organizacja i przeprowadzenie wyboréw.

Wobec probleméw z okresleniem zakresu znaczeniowego pojecia ,,administracja
wyborcza” w literaturze przedmiotu® oraz z ustaleniem charakteru prawnego podmiotéw

* Zob. K.W. Czaplicki (w pracy Pozycja, funkcje i zadania Krajowego Biura Wyborczego, [w:] Demo-
kratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej (1990—2000), pod red. F. Rymarza, Warsza-
wa 2000, s. 85) przyjmuje, ze ,,administracja wyborcza” to ,staly i zawodowy personel zatrudnio-
ny w stuzbach wyborczych, podporzadkowanych organom wyborczym i wykonujacym przypisa-
ne zadania wyborcze”. Organy wyborcze oddzielaja tez od administracji wyborczej m.in. P. Czaj-
kowski, Delegatura Krajowego Biura Wyborczego a gwarancja realizacji zadanh zwigzanych z przy-
gotowaniem i przeprowadzeniem wyboréw, [w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego
Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, pod red. F. Rymarza, Warszawa 2005, s. 9; G. Maje-
rowska-Dudek, Pozycja i rola pelnomocnika do spraw wyboréw — urzednika wyborczego w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego, [w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Teoria i praktyka, pod red. F. Rymarza, Warszawa 2005, s. 212—213 oraz A. Kisie-
lewicz w opracowaniu K. W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samorzadowe pra-
wo wyborcze. Komentarz, Warszawa 2006, s. 80, ktéry okresla Krajowe Biuro Wyborcze jako ,,cen-
tralny szczebel statej, zawodowej administracji wyborczej”. Podobnie F. Rymarz, Udzial sedziéw
w organach wyborczych, [w:] Demokratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej
(1990—2000), pod red. F. Rymarza, Warszawa 2000, s. 47, ktéry uzywa jednak nieco innego okre-
Slenia ,,wykonawcza administracja wyborcza”.
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dzialajacych w tej sferze wydaje si¢ konieczne podjecie préby uporzadkowania terminolo-
gicznego jako punktu wyjscia do rozwazan nad struktura organizacyjng i statusem praw-
nym aparatu administrujgcego wyborami.

Celem niniejszego opracowania nie jest oczywiscie caloSciowe i wyczerpujace
przedstawienie problematyki dotyczacej prawnego unormowania organizacji administra-
cji wyborczej w III Rzeczypospolitej Polskiej. Nie jest to po prostu mozliwe w ramach jed-
nego artykulu. Mozliwe jest natomiast zarysowanie tej problematyki oraz wskazanie pod-
stawowych zwigzanych z nig zagadniet i probleméw. I taki wladnie zamiar przyswiecat
przygotowaniu tego tekstu.

II. Ksztaltowanie sie¢ struktury administracji wyborczej w Polsce
w latach 1989—1993

Nieufnos¢ wywodzacych sie z kregu solidarnos$ciowej opozycii sit politycznych do
istniejacych struktur i procedur wyborczych, wymusita juz u progu IlI Rzeczypospolitej —
na przetomie 1989 i 1990 roku — poszukiwanie nowych rozwigzan w tym wzgledzie.
Ewolucyijnie, krok po kroku, budowano nowy system prawa wyborczego i w oparciu o nie
nowy system administracji wyborczej. Wybory do Sejmu kontraktowego i Senatu RP
z 4 czerwca 1989 r. przeprowadzala jeszcze Pafistwowa Komisja Wyborcza o charakterze
ciala politycznego’. Powolana uchwala éwczesnej Rady Pafistwa z dnia 13 kwietnia
1989 r.* PKW skladata sie z 21 oséb: przedstawicieli partii i stronnictw politycznych a tak-
ze 6 przedstawicieli ,Solidarno$ci”. Administracyjng obstuge PKW zapewniat sekretariat
Rady Panstwa. To ostatnie rozwigzanie wynikalo wprost z § 11 Regulaminu PKW ustalo-
nego w zalaczniku nr 1 do uchwaly Rady Panstwa z 13 kwietnia 1989 r. “w sprawie regu-
laminéw komisji wyborczych powotywanych dla przeprowadzenia wyboréw do Sejmu
i Senatu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej”®. Okregowe i wojewddzkie komisje wyborcze
z kolei, réwniez o politycznym skladzie (zawsze z kilku miejscami zagwarantowanymi
,Solidarnosci”), powotywane byly przez prezydia wlaéciwych terytorialnie wojewédzkich
rad narodowych’, ktérych sekretariaty zapewnialy tymze komisjom administracyjna ob-
stuge. Do przeprowadzenia glosowania powotano, spo$réd wyborcéw®, obwodowe komi-
sje wyborcze.

Podkresli¢ wypada, ze komisje wyborcze wszystkich szczebli (wlacznie z PKW)
miaty charakter organéw powolanych na czas wyboréw. Zgodnie bowiem z przepisa-
mi’ ordynacji mialy zosta¢ po zakoficzeniu dzialalnosci rozwigzane przez Rade Pan-
stwa.

IS

Szerzej na temat organizacji wyboréw z 1989 r. zob. A. Zoll, Moje wybory, [w:] Demokratyczne
prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej (1990—2000), pod red. F. Rymarza, Warszawa 2000,
s.10in.
* M. P. Nr 11, poz. 86 (zmiany w sktadzie PKW dokonano uchwata Rady Panstwa z 14 czerwca
1989 r. — M. P. Nr 20, poz. 134 oraz zarzadzeniem Prezydenta PRL z dnia 28 listopada 1989 r. —
M. P. Nr 39, poz. 305).
M. P. Nr 11, poz. 87.
Zob. art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Polskiej Rze-
czypospolitej Ludowej X kadencji, na lata 1989—1993 (Dz. U. Nr 19, poz. 102 ze zmiana dokonana
dekretem Rady Panstwa z dnia 12 czerwca 1989 r. — Dz. U. Nr 36, poz. 198) oraz art. 5 ust. 1 usta-
wy z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Ordynacja wyborcza do Senatu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
(Dz. U. Nr 19, poz. 103).
Zgodnie z art. 34 ust. 3 ordynacji sejmowej w gminach, miastach i dzielnicach komisje obwodowe
powolywane byly przez prezydia wlaéciwych terytorialnie rad narodowych stopnia podstawowe-
go, za$§ w jednostkach wojskowych — przez prezydia wojewé6dzkich rad narodowych.
Zob. art. 38 ordynacji sejmowe;j.
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Juz jednak pierwsze powszechne wybory Prezydenta Rzeczypospolitej, ktore
miaty miejsce w 1990 r.", przygotowywala i przeprowadzata powotana przez Marszal-
ka Sejmu'' Panstwowa Komisja Wyborcza o odmiennym charakterze. W jej sktad wcho-
dzili wylacznie sedziowie: po 5 z Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego i Na-
czelnego Sadu Administracyjnego®. Podobnie rzecz si¢ miala w odniesieniu do woje-
woédzkich komisji wyborczych, ktére — jak przyjeto — skladac sie miaty z 10 sedziow
sadow apelacyjnych, wojewddzkich i rejonowych, powotanych przez PKW". Tak wiec
w odniesieniu do organéw wyborczych najwyzszego i $redniego szczebla , przyjeto za-
sade ich apolitycznosci i fachowosci prawniczej”". Jedynie obwodowe komisje wybor-
cze sktadac sie mialty — jak stanowita ustawa o wyborze Prezydenta RP — z wyborcé-
w'. Zgodnie z art. 20 ordynacji prezydenckiej wszystkie komisje wyborcze (wlacznie
z PKW) mialy zakoniczy¢ swoja dzialalnos¢ ,, po wykonaniu ustawowych zadan”.

Kwestie obstugi wymienionych organéw wyborczych — jak stusznie podkresla
K. W. Czaplicki® — zupelnie w omawianym akcie prawnym zmarginalizowano.
W ustawie znalazly si¢ jedynie lakonicznie brzmigce przepisy, zgodnie z ktérymi ob-
stuge PKW mial zapewnia¢ jej sekretariat”, natomiast obstuge wojewédzkich komisji
wyborczych — wojewoda'. Rzecz — co godzi sie przypomnieé¢ — byta w praktyce o ty-
le delikatna, ze w momencie wejécia w zycie ustawy o wyborze Prezydenta RP istniata
w Kancelarii Prezydenta Wojciecha Jaruzelskiego komoérka organizacyjna noszaca na-
zwe ,Sekretariat Panstwowej Komisji Wyborczej”. Trudno jednak bylo sobie wyobra-
zi¢, by urzad Prezydenta Jaruzelskiego organizowat wybory nowego Prezydenta RP.
Wyijsciem z tej sytuacji bylo utworzenie nowego ,Sekretariatu PKW” przez Szefa Kan-
celarii Sejmu”.

Nieco inaczej miala sie rzecz w odniesieniu do przeprowadzonych w maju 1990 r.
pierwszych powszechnych wyboréw samorzadowych®. Zorganizowa¢ je mieli:

1) powotywany przez Prezesa Rady Ministréw Generalny Komisarz Wyborczy* (dziataja-
cy wespot z Kolegium o opiniodawczym charakterze®), ktérego organizacyjno-admini-
stracyjna obstuge zapewni¢ miat — zgodnie z ordynacja do rad gmin — Urzad Rady
Ministrow?,

" Szerzej na temat przebiegu tych wyboréw A.K. Piasecki, Wybory parlamentarne, samorzadowe,
prezydenckie 1989—2002, Torun 2004, s. 219 i n.

"' Tak stanowit art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 27 wrzeénia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospo-
litej Polskiej (Dz. U. Nr 67, poz. 398 ze zm.).

> Zob. art. 14 ust. 2 ustawy o wyborze Prezydenta RP, a do tego A. Zoll, op. cit., s. 13.

¥ Zob. art. 15 ust. 1 i 2 ustawy o wyborze Prezydenta RP, a do tego K. W. Czaplicki, op. cit.,
s. 87.

" R. Chrusciak, System wyborczy i wybory w Polsce 1989—1998. Parlamentarne spory i dyskusje,

Warszawa 1999, s. 50.

Zgodnie z art. 16 ust. 1 ustawy o wyborze Prezydenta RP komisje te na wniosek wtasciwych rad

gmin powotywaé miaty wojewdédzkie komisje wyborcze.

'* K. W. Czaplicki, op. cit., s. 87.

7 Art. 21 ust. 1.

¥ Art. 21 ust. 2.

" W wyniku zarzadzenia z dnia 2 paZdziernika 1990 r. (niepublikowane). Interesujaco i szczegéto-

wo przedstawia omawiane kwestie K.W. Czaplicki, op. cit., s. 87—388.

Szerzej na temat przebiegu tych wyboréw A.K. Piasecki, op. cit., s. 129 i n.

* Zob. art. 23 pkt 1 i art. 28 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin
(Dz. U. Nr 16, poz. 96).

# Szerzej na ten temat w Sprawozdaniu z dzialalnosci Generalnego Komisarza Wyborczego i tere-
nowych organéw wyborczych za okres od 19 marca 1990 r. do 27 listopada 1993 r., Warszawa
1993,s. 14 in.

® Zob. art. 29 ust. 4 ustawy wyborczej do rad gmin.
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2) wojewddzcy komisarze wyborczy, powolani przez Generalnego Komisarza Wyborcze-
go0™ 1 bedacy jego przedstawicielami na obszarze poszczegdlnych wojewddztw” oraz
3) powolywane spoéréd wyborcéw terytorialne i obwodowe komisje wyborcze®.

Co do obslugi organizacyjno-technicznej wojewédzkich komisarzy wyborczych
oraz terytorialnych i obwodowych komisji wyborczych Ordynacja stanowita tylko tyle, iz
majq ja zapewnié ,, wlasciwe organy administracji”?.

Wazna, zwlaszcza z praktycznego punktu widzenia, kwestig¢ okreslenia aparatu ad-
ministracyjnego zobowigzanego do obstugi organéw wyborczych przygotowujacych
i przeprowadzajacych wybory samorzadowe uregulowano ostatecznie zarzadzeniem Pre-
zesa Rady Ministréw z dnia 29 marca 1990 roku®™. W mys3l jego postanowiei Generalny
Komisarz Wyborczy tworzyt (w porozumieniu z Ministrem — Szefem Urzedu Rady Mi-
nistréw) specjalne Biuro Generalnego Komisarza Wyborczego — dziatajagce w ramach
struktury organizacyjnej Urzedu Rady Ministréw. Wojewddzcy komisarze wyborczy po-
wolywali natomiast (w porozumieniu z wojewodami) — dziatajace w strukturze urzedéw
wojewoddzkich — wojewddzkie biura wyborcze.

Warto odnotowa¢, iz — jak to stusznie podniést K.W. Czaplicki” — omawiane roz-
wigzania przewidzialy, po raz pierwszy w polskim prawie wyborczym, istnienie jedno-
stek organizacyjnych powotanych wylacznie do wykonywania zadaft wyborczych, co
traktowane by¢ moze jako ,poczatek ksztaltowania profesjonalnych stuzb wyborczych”*
w naszym kraju.

Godyzi si¢ takze podkresli¢, iz — cho¢ nie wynikato to z wymogéw ustawowych —
do pelnienia funkcji wojewédzkich komisarzy wyborczych Generalny Komisarz Wybor-
czy powolal wylacznie sedziow’.

Istotne zmiany w odniesieniu do administracji wyborczej zaszty w latach 1991
1 1993. Méwiac w duzym skrocie:

1. Ordynacja wyborcza do Sejmu RP z 1991 roku powotano 9 osobowa Panstwowa
Komisje Wyborcza o czysto sedziowskim charakterze. Istotnym novum byto to, iz mial to
by¢ organ wyborczy o stalym charakterze™.

2. Przepisy wspomnianej ustawy ordynacyjnej potwierdzily takze sedziowski sklad
komisji okregowych®.

3. Ponadto, dla zapewnienia wykonania zadan i obstugi PKW, utworzono usytu-
owane przy Marszatku Sejmu Krajowe Biuro Wyborcze — wydzielajac dlai odrebne $rod-
ki finansowe z budzetu panistwa™.

4. Dla zapewnienia wykonania zadan komisji okregowych powolano stale woje-
wédzkie biura wyborcze — dzialajace wprawdzie, jak stanowita ustawa, ,, przy urzedach
wojewddzkich”, ale podlegte merytorycznie Kierownikowi Krajowego Biura Wyborczego,
a nie wojewodzie®.

24

Zob. art. 24 ust. 1 pkt 2 ustawy wyborczej do rad gmin.
» Rozwiazanie to wynikalo z art. 25 ust. 1 omawianej ustawy.
Por. art. 34 ust. 1 ordynacji gminne;.
Tak stanowil art. 37 omawianej ustawy.
*® M. P. Nr 12, poz. 91.
# K. W. Czaplicki, op. cit., s. 86—87.
* Ibidem.
' Zob. Sprawozdanie Generalnego Komisarza Wyborczego (przywolane w przypisie 22), s. 16.
Zob. art. 48 i 53 ustawy z dnia 28 czerwca 1991 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej (Dz. U. Nr 59, poz. 252).
Zob. art. 57 ust. 1 ustawy powolanej w przypisie poprzednim.
Zob. art. 55 omawianej ordynacji.
Por. art. 58 omawianej ordynacij.
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5. I wreszcie, przepisami sejmowej ordynacji wyborczej z 1993 roku, okreslono
expressis verbis nowy status Pafistwowej Komisji Wyborczej, jako jedynego i stalego naczel-
nego organu wyborczego, wilasciwego dla wszystkich rodzajéw wyboréw, w tym i dla
wyboréw samorzadowych. Oznaczalo to de facto likwidacje urzedu Generalnego Komisa-
rza Wyborczego™.

ITI. Aktualna struktura administracji wyborczej w Polsce

Tyle historii! Zobaczmy teraz, jak wyglada w obecnym stanie prawnym struktura
i pozycja administracji wyborczej w Polsce.

Struktura organéw wyborczych, a zatem niezaleznych od innych wladz panstwo-
wych organéw przygotowujacych i przeprowadzajgcych wybory sktada sie w chwili obec-
nej — w zaleznoéci od rodzaju wyboréw — z trzech lub czterech szczebli:

1. Najwyzszym organem wyborczym (to okreslenie ustawowe”), w odniesieniu do
wszystkich przeprowadzanych w naszym kraju wyboréw, jest Pafistwowa Komisja Wy-
borcza. Jest to organ o charakterze stalym®, a wiec dzialajacy w permanencji. W jego skiad
wchodzi 9 sedziéw: 3 sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego wskazanych przez Prezesa te-
goz Trybunatu, 3 sedziéw Sadu Najwyzszego wskazanych przez Prezesa tego Sadu oraz
3 sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazanych przez Prezesa NSA”. Sedziow
tych — zgodnie z postanowieniem parlamentarnej ustawy ordynacyjnej* — powotuje
w sklad PKW Prezydent Rzeczypospolitej w drodze postanowienia. Wygasniecie czionko-
stwa w PKW nastepuje jedynie w przypadkach okreslonych w omawianej ustawie®, a to
wskutek: zrzeczenia sie cztonkostwa; podpisania zgody na kandydowanie na Prezydenta
Rzeczypospolitej, na posta albo na senatora; $mierci czlonka Komisji; ukoficzenia 70 lat
przez cztonka Komisji bedgcego sedziag w stanie spoczynku i odwotania przez Prezydenta
RP na wniosek prezesa, ktéry wskazal sedziego jako czlonka Komisji”. W gruncie rzeczy
zatem sklad PKW jest stabilny — dajacy Komisji niezalezng pozycje, cho¢ podkresli¢ wypa-
da, ze podstawy funkcjonowania PKW okres$la ustawa zwykla — Pafistwowa Komisja Wy-
borcza nie ma bowiem, co nalezy oceni¢ krytycznie, umocowania konstytucyjnego, a to
w istocie gwarantowaloby jej pelna niezalezno$é”. Podkreslenia wymaga i to, ze wysokiej
rangi sedziowski sktad Komisji daje rekojmie fachowosci, a zarazem apolitycznosci®, co
uznaé trzeba — o czym byla juz mowa — za jedna z podstawowych gwarancji przestrzega-
nia zasady wolnych wyboréw, zasady wilasciwej dla demokratycznego pafistwa prawnego.

36

Zob. w szczeg6lnosci art. 57 i art. 164 pkt 1 ustawy z dnia 28 maja 1993 r. — Ordynacja wyborcza
do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 45, poz. 205).
Zob. art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46, poz. 499 z p6zn. zm.).
Rozwiazanie takie statuuje powolany wyzej art. 36 ust. 1 parlamentarnej ustawy ordynacyjnej.
Zob. art. 36 ust. 2 obowiazujacej ordynacji parlamentarnej.
© Art. 36 ust. 3.
‘" Art. 37 ust. 1.
 Ta ostatnia mozliwo$¢ jest stusznie w doktrynie krytykowana, albowiem , brak ustawowego okre-
§lenia przyczyn uzasadniajacych wystapienie z wnioskiem przyznaje wlaéciwemu prezesowi zbyt
duzy zakres swobodnego uznania” — B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 375.
Problemowi temu poéwiecil obszerny artykut F. Rymarz, Konstytucjonalizacja Pafistwowej Komi-
sji Wyborczej (wnioski de lege ferenda), [w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rze-
czypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, pod red. F. Rymarza, Warszawa 2005, s. 237 i n. Zob. na
ten temat takze K.W. Czaplicki, F. Rymarz i A. Sokala, Aktualne kierunki przemian polskiego
i wloskiego prawa wyborczego, [w:] Konstytucjonalizm wloski i polski w aktualnych fazach ich
przemian, pod red. Z. Witkowskiego, Toruii 2005, s. 162—166.
Por. A. Zukowski, System wyborczy do Sejmu i Senatu RP, Warszawa 2004, s. 77.
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Zadania Pafistwowej Komisji Wyborczej w odniesieniu do poszczegdlnych rodza-
jow wyboréw okreslaja szczegdtowo poszczegdlne ordynacje wyborcze. Najwazniejszym
z nich jest niewatpliwie sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego
oraz powolywanie organéw wyborczych posredniego szczebla®. Pafistwowa Komisja Wy-
borcza wydaje takze wytyczne wiazace dla organéw wyborczych nizszych szczebli oraz
wyjaénienia dla organéw administracji rzadowej i organéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego, a takze podlegtych im jednostek organizacyjnych wykonujacych zadania zwigza-
ne z przeprowadzeniem wyboréw, jak i dla komitetéw wyborczych oraz nadawcéw radio-
wych i telewizyjnych®.

2. W wyborach do Sejmu i Senatu RP, w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej
oraz w wyborach do Parlamentu Europejskiego szczebel posredni tworza okregowe ko-
misje wyborcze powolywane przez Panstwowa Komisje Wyborcza ad hoc — na potrzeby
konkretnych wyboréw. One réwniez skladaja si¢ z sedzidw? (wylacznie z sedzidéw), co —
podobnie jak w przypadku PKW — zapewnia ich fachowos¢, neutralno$¢ polityczna i bez-
stronno$¢ w rozstrzyganiu skomplikowanych czesto probleméw wyborczych. Zadania
okregowych komisji wyborczych sprowadzaja sie, méwiac w duzym skrécie, do sprawo-
wania nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego i ustalania wynikéw glosowania
oraz wynikow wyboréw w okregu®. W wyborach do Sejmu i Senatu RP oraz w wyborach
do Parlamentu Europejskiego do zadan komisji okregowych nalezy, rzecz jasna, takze re-
jestrowanie okregowych list kandydatéw na postéw, senatoréw i eurodeputowanych®.

3. W wyborach do Parlamentu Europejskiego okregi wyborcze podzielono na rejo-
ny, totez poza wspomnianymi juz komisjami okregowymi, wystepuja w nich takze rejo-
nowe komisje wyborcze ztozone z sedziow™. Gléwnym zadaniem tych organéw wybor-
czych jest ustalenie wynikéw glosowania w rejonie i przekazanie ich wladciwej komisji
okregowej™.

4. Inaczej nieco ma si¢ rzecz w odniesieniu do wyboréw samorzadowych. W tym
przypadku — zgodnie z dyspozycja art. 10 Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powia-
tow i sejmikéw wojewddztw z 16 lipca 1998 . — organy wyborcze uczestniczace w pro-
cesie wyborczym podzielono na dwie grupy. Pierwsza tworza te z nich, ktére organizuja
wybory i sprawuja nadzér nad ich przeprowadzeniem zgodnie z przepisami prawa — sa
to: oméwiona juz PKW oraz komisarze wyborczy. Do drugiej za$ naleza organy przepro-
wadzajace wybory, a wiec terytorialne komisje wyborcze (czyli komisje gminne, powia-
towe i wojewddzkie) oraz na najnizszym szczeblu — tak jak we wszystkich rodzajach
przeprowadzanych w naszym kraju wyboré6w — obwodowe komisje wyborcze.

* Np. wspomniane kompetencje w wyborach parlamentarnych przyznaje PKW Ordynacja wybor-

cza do Sejmu RP i do Senatu RP w art. 39 ust. 1 pkt 11 3.

Zob. np. art. 40 ust. 1 ordynacji parlamentarne;j.

W krajowych wyborach parlamentarnych komisje okregowa tworzy od 7 do 11 sedziéw — w tym
z urzedu, jako jej przewodniczacy, komisarz wyborczy (zob. art. 44 ust. 1 ordynacji parlamentar-
nej); w wyborach Prezydenta RP w sklad komisji okregowej wchodzi 5 sedziéw — co do zasady
réwniez z udzialem komisarza wyborczego jako przewodniczacego (zob. art. 15 ust. 2 i 3 ordyna-
cji prezydenckiej); w wyborach do PE w skiad komisji okregowej wchodzi od 7 do 9 sedziéw —
z komisarzem wyborczym w roli przewodniczacego (zob. art. 17 ust. 1 ordynacji do PE).

Np. w wyborach do Sejmu i Senatu RP wspomniane kompetencje przyznaje komisjom okrego-
wym Ordynacja wyborcza do Sejmu RP i do Senatu RP w art. 46 ust. 1 pkt 11 3.

Zob. art. 46 ust. 1 pkt 2 ordynacji parlamentarnej oraz art. 16 ust. 1 pkt 2 ordynacji do PE. Co do
kontrowersji na temat nazwy wybieranych czlonkéw Parlamentu Europejskiego zob. M. Chmayj
i W. Skrzydlo, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Zakamycze 2005, s. 147—148.
Zgodnie z art. 20 ust. 1 ordynacji do PE komisje taka tworzy 5 sedziéw, w tym z urzedu, jako jej
przewodniczacy, komisarz wyborczy.

Zob. art. 19 ust. 1 pkt 5 ordynacji do PE.

Dz. U. Nr 95, poz. 602 z p6Zn. zmianami.
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Komisarze wyborczy s3 jednoosobowymi organami wyborczymi funkcjonujacymi
w permanencji (stale)”. Ustawa okre$la ich jako pelnomocnikéw PKW wyznaczonych na
obszar stanowiacy cze$é jednego wojewddztwa™. Komisarzy wyborczych w liczbie
od 2 do 6 w kazdym wojewddztwie powoluje na 5-letnia kadencje Pafistwowa Komisja
Wyborcza, sposréd sedziéw, dziatajac w tym wzgledzie na wniosek ministra wlaSciwego
do spraw sprawiedliwoéci”. Zgodnie z ustawa ta sama osoba moze by¢ ponownie powo-
fana na stanowisko komisarza tylko raz. Do zadanh komisarzy wyborczych nalezy — mé-
wiac w pewnym skrdcie® — przygotowanie wyboréw na obszarze swojej wiasciwosci
i sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego przez terytorialne i ob-
wodowe komisje wyborcze dziatajace na tymze obszarze. Komisarze powotuja tez sklady
terytorialnych komisji wyborczych, co do zasady spodréd wyborcow zgloszonych przez
petnomocnikéw komitetéw wyborczych uczestniczacych w wyborach. Ustawodawca za-
strzegt jednak, ze w sklad komisji wojewddzkiej i powiatowej, a takze komisji wyborczej
w miedcie na prawach powiatu wejs¢ musi z urzedu (i to jako przewodniczacy) sedzia
wskazany przez prezesa wlasciwego miejscowo sadu okregowego. Rozwiazanie to wyda-
je sie trafne jesli zwazy¢, ze w wyborach przeprowadzanych przez te wilasnie organy,
a wiec w wyborach do sejmikéw wojewddztw, do rad powiatéw i do rad miast na pra-
wach powiatu, obowigzuje dos¢ skomplikowany, wymagajacy dobrego przygotowania
merytorycznego, proporcjonalny system ustalania wynikéw wyboréw.

Do podstawowych” zadan terytorialnych komisji wyborczych nalezy rejestracja
kandydatéw na radnych oraz (w przypadku komisji gminnych) rejestracja kandydatéw na
woijta (burmistrza, prezydenta miasta)®. Komisje te ustalaja takze wyniki glosowania i wy-
niki wyboréw w jednostkach samorzadowych podlegtych ich wtadciwosci.

5. Szczebel najnizszy we wszystkich rodzajach wyboréw tworza obwodowe komi-
sje wyborcze, powolywane nie spoéréd sedzidw, ale — co do zasady — spodréd wybor-
cOw zgloszonych przez pelnomocnikéw wyborczych poszczegdlnych komitetéw wybor-
czych uczestniczacych w wyborach”. Zadania komisji obwodowych nie sa skomplikowa-
ne — idzie w istocie o doé¢ proste czynnosci przeprowadzenia glosowania w obwodzie
i ustalenia jego wynikéw® — totez spoleczny charakter tych organéw jest wtasciwy. Nie
wydaje mi si¢ jednak zasadne, by kandydatéw do tychze komisji (podobnie zresztg jak ma
to miejsce w odniesieniu do komisji terytorialnych w wyborach samorzadowych, o czym
byla juz mowa) zglaszali zainteresowani wynikami wyboréw pelnomocnicy komitetow
wyborczych. Od cztonkéw komisji wyborczych wymagaé przeciez nalezy politycznej bez-
stronnosci, ktérej w obecnym stanie prawnym w praktyce niekiedy brakuje.

Organy wyborcze, o ktérych wspomnial