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WSTEP

25 lat demokratycznego prawa wyborczego oraz dziatalno$¢ Pan-
stwowej Komisji Wyborczej i Krajowego Biura Wyborczego staly
sie przyczynkiem, by uczci¢ ten, tak wazny dla demokratycznych
przemian w Polsce, jubileusz.

Ukoronowaniem jubileuszowych obchodéw byla uroczysta Kon-
ferencja z udzialem Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ktéry pa-
tronowatl temu wydarzeniu, oraz wielu znakomitych gosci. Odbyta
sie ona 23 czerwca 2016 r. na Zamku Krélewskim w Warszawie.

Tej wlasnie uroczystosci poswigcony jest drugi tom okoliczno-
$ciowej publikacji. W programie Konferencji, obok wystapien po-
$wieconych zagadnieniom czysto prawnym, znalazly sie tez wspo-
mnienia bylych przewodniczacych Panstwowej Komisji Wyborczej,
nawiazujace do ¢wieréwiecza istnienia organéw wyborczych oraz
ich osobistego wkitadu w budowe i rozwéj instytucji wyborczych.

Program wydarzenia wygladal nastepujaco.

Na wstepie miato miejsce powitanie gosci zaproszonych na Kon-
ferencje przez Przewodniczacego Panistwowej Komisji Wyborczej
sedziego Wojciecha Hermelinskiego, a wérdd nich:

- Pana Andrzeja Dude - Prezydenta Rzeczypospolitej Polskie,

- Pana Prof. Andrzeja Rzepliniskiego — Prezesa Trybuna-
tu Konstytucyjnego,

- Pani Prof. Malgorzaty Gersdorf - Pierwszego Prezesa
Sadu Najwyzszego,

= Pana Prof. Marka Zirk-Sadowskiego — Prezesa Naczelnego
Sadu Administracyjnego,

- Pana Dariusza Zawistowskiego — Przewodniczacego Krajowej
Rady Sadownictwa,

- Pana dr Lukasza Kaminskiego — Prezesa Instytutu Pamie-
ci Narodowej,

= Pana Krzysztofa Kwiatkowskiego - Prezesa Najwyzszej
Izby Kontroli,
= Pana Andrzeja Dere — Sekretarza Stanu w Kancelarii Prezydenta RP,

\

Pana Piotra Woyciechowskiego — Prezesa Zarzadu Polskiej Wy-
tworni Papieréw Wartosciowych,

\

Pana dr hab. Przemystawa Mrozowskiego — Dyrektora Zamku
Kroélewskiego, wspoétgospodarza uroczystosci,

¥

bylych przewodniczacych Panstwowej Komisji Wyborczej:

\

Pana Prof. Andrzeja Zolla,

\

Pana Prof. Wojciecha Laczkowskiego,



- Pana Ferdynanda Rymarza,

- Pana dr Stefana Jaworskiego,

= bytych i obecnych czlonkéw Panstwowej Komisji Wyborczej,

= bylego Szefa Krajowego Biura Wyborczego Pana Kazimierza Cza-
plickiego oraz obecnego Szefa Pani Beaty Tokaj,

= Pani Prof. Ewy E¢towskie;j,

= Pan i Panéw Sedziéw Komisarzy Wyborczych oraz dyrektorow
delegatur i pracownikéow Krajowego Biura Wyborczego.

Po powitaniu, wiceprzewodniczacy Panstwowej Komisji Wybor-
czej — sedzia Wiestaw Kozielewicz przedstawil laureatéw konkursu
na najlepsza prace studencka o tematyce wyborczej, ktéry to konkurs
oglosita Paiistwowa Komisja Wyborcza z okazji obchodzonego jubi-
leuszu. Nagrode i wyrdznienie wreczyt laureatom Prezydent Andrzej
Duda i Przewodniczacy PKW Wojciech Hermelinski. Zwycieskie pra-
ce mozna znalez¢ rébwniez w niniejszej ksiedze, gdyz czescia sktadowa
nagrody byta publikacja w niej zwycigskich prac.

Po nagrodzeniu zwyci¢zcoéw konkursu swoje wystapienie wyglosit
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej Pan Andrzej Duda.

Nastepnym punktem programu byt film pt. ,Sedziowie kustosza-
mi wyboréw”, ktérego streszczenie, w postaci kadréw z filmu, opa-
trzonych komentarzem bedacym fragmentami $ciezki dzwickowej,
znalazlo sie w cze$ci I niniejszej publikacji.

Po filmie glos zabrali byli przewodniczacy Panistwowej Komisji
Wyborczej, a nastepnie pozostali goscie, zaproszeni do wyglosze-
nia wystapien.

Wszystkie wymienione wyzej wystapienia zostaly zamieszczone
w niniejszej ksiedze.

Na zakonczenie uroczystosci mial miejsce autorski koncert w wy-
konaniu solistéw operowych: Katarzyny Holysz, Tomasza Raka i Paw-
fa Skatuby.

Konferencji towarzyszyla wystawa przygotowana przez Paiistwowa
Komisje Wyborcza, obrazujaca najwazniejsze wydarzenia 25-lecia —
przelomowe nie tylko dla organéw wyborczych, lecz dla wszystkich
Polakéw, ktérzy Sledzili demokratyczne przemiany w naszym kraju.
Fotografie z tej wystawy znalazly sie w fotogalerii na koricu ksiegi
obok pozostatych zdje¢ dokumentujacych uroczystosé.
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SEDZIOWIE KUSTOSZAMI WYBOROW!

f

o
Akt wyborczy. Uzewnetrznienie woli ludu. Swieto demokracji. Na strazy wolnych i rzetelnych wybor6w stoi obiektywna,
apartyjna administracja wyborcza, na ktérej czele stoi od 25 lat

Zgodnie z Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka z 1948 r. ,Wola
ludu wyraza sig w przeprowadzonych okresowo rzetelnych i wolnych Panstwowa Komisja Wyborcza i Krajowe Biuro Wyborcze.

wyborach i jest podstawq wladzy rzqdu".

| Kadry i komentarze z filmu pt. ,Sedziowie kustoszami wybor6w” prezentowanego podczas Konferencji.



=
Niespelna miesiac p6zniej,
Naczelnik Panistwa powotat

na podstawie ustawy Generalnego

Komisarza Wyborczego,

ktory jest pierwszym
przewodniczacym PKW. Zostaje
nim sedzia Sadu Najwyzszego

dr Tadeusz Bresiewicz. Obok
przewodniczacego, w sktad PKW
wchodzito 8 cztonkéw lub ich
zastepcow przedstawianych
przez najwicksze kluby
ustepujacego Sejmu.

=
Zgodnie z ustawa
Panstwowa Komisja
Wyborcza byla powolywana
w celu przeprowadzenia
wybordéw i funkcjonowata
do czasu wygasniecia
mandatéw poselskich lub
rozwiazania Sejmu.

<
Nazwa ,Panstwowa Komisja
Wyborcza" pojawia sie

po raz pierwszy w polskim
ustawodawstwie w Ordynacji
wyborczej do Sejmu

z 28 lipca 1922 1.




n

Kraj zostal podzielony na 64 okregi wyborcze. Na ich czele staneli

komisarze wyborczy — mianowani przez Generalnego Komisarza

Wyborczego. Byli nimi sedziowie sadéw powszechnych.

Zorganizowanie wyboréw bylo nie lada wyzwaniem w odrodzonym
panstwie z kruchymi jeszcze granicami. Mimo to frekwencja

w przedwojennych wyborach byla bardzo wysoka. W wyborach

do Sejmu w 1928 roku przekroczyta 78% proc.
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P
Nie zawsze glosowano

do urn, przypominajacych
urny nam wspélczesne.
Czasami musiata
wystarczy¢... barika

na mleko...

Y
Bezpieczenstwa wyboréw
strzegla policja i straz

pozarna.
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f

Po II wojnie $wiatowej, poczawszy od referendum w 1946 r.

wybory byly masowo falszowane na niespotykana skale, cze¢sto

z udziatem NKWD. Aresztowano kandydatéw, falszowano protokoty,

podmieniano urny.

P
W miedzywojennej
historii polskich wyboréw
tylko te z 1922 roku byty
w pelni demokratyczne

- tajne bezposrednie,
réwne, powszechne

i proporcjonalne.



i

Ordynacja w wyborach do Sejmu byla jedna z najdziwniejszych
na $wiecie. Z goéry ustalata wynik. 65 proc. miejsc miata
otrzymac PZPR z partiami satelickimi.

15

.
Ordynacja wyborcza z 1952 roku
odeszla od zasady zgodnie

z ktéra kustoszami wyboréw

s3 sedziowie. Pafistwowg
Komisje Wyborcza do konica
PRL-u powotywata Rada Panstwa
sposrdd oséb zgloszonych przez
naczelne wladze, organizacje
polityczne i spoleczne. Wybory
nie byly ani wolne ani uczciwe.

.
Nadszedt rok 1989

i przemiany ustrojowe,

a wraz z nimi szansa

na demokratyzacje regut
wyborczych. Jednym

z gtéwnych postanowien
Obrad Okraglego Stotu bylo
przeprowadzenie pierwszych
wolnych wyboréw do

Senatu i cze$ciowo wolnych
do Sejmu.



>
Wybory zarzadzono

na 4 czerwca 1989 roku.

5 miejsc w powolanej przez
Rade Panstwa 21-osobowej
Panstwowej Komisji
Wyborczej przypadto
opozycji demokratyczne;j.

=
Rok pézniej odbyly sie pierwsze
wybory do wskrzeszonego

po 4o latach samorzadu
terytorialnego — wybory do rad
gmin. Generalnym Komisarzem

Wyborczym zostal Jerzy Stepien.
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<
Dzieki nim oraz udziatowi
mezoéw zaufania wybory
po raz pierwszy w PRL
byly transparentne i nie
zostaly sfalszowane.

Prof. Janina Zakrzewska —
cztonek PKW:

- Kiedy wyniki? — Zalezy
nam bardzo, aby obliczenia
byly prowadzone starannie,
bez pospiechu, lepiej, zeby
to bylo pézniej niz gdyby
zakradly si¢ jakies bledy
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<
Po wolnych wyborach
samorzadowych przyszta
kolej na pierwsze wolne
wybory prezydenckie,
zarzadzono je na listopad
1990 roku. Nadzér

nad ich przebiegiem
powierzono sedziom.

N
W sklad powolanej przez marszatka Sejmu Panstwowej Komisji
Wyborczej wchodzito po 5 sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego,
Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego.
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<
Po wolnych i demokratycznych
wyborach do Senatu, rad gmin

i wyborach prezydenckich,
nadszed! czas na wolne i w pelni
demokratyczne wybory do Sejmu.

i f

28 czerwca 1991 roku zostaje uchwalona ordynacja wyborcza W Att. 55 ustawy czytamy: ,Tworzy sie state Krajowe Biuro
do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej. Art. 48 ustawy stanowi, Wyborcze. Krajowe Biuro Wyborcze zapewnia wykonanie zadari
ze ,Paiistwowa Komisja Wyborcza jest statym organem wlasciwym i obstuge Patistwowej Komisji Wyborczej'. Powolano réwniez
w sprawach przygotowania, organizacji oraz przeprowadzania kierownika KBW, ktéry pelni rowniez funkcje sekretarza
wyboréw". Tym samym PKW staje sie organem panistwowym Panstwowej Komisji Wyborczej.

dzialajacym w sposéb ciagly, a nie jak dotychczas — powolywanym
na czas wyboréw i kadencji parlamentu.
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T
Prezenter Wiadomosci z 10 lipca 1991 r.:
— Ukonstytuowala sie Paiistwowa Komisja Wyborcza.

Przewodniczacym zostal prof. Andrzej Zoll.

o

Lektor TVP:
— Zastepcami sa Stanistaw Kosmal z SN i Andrzej Wréblewski z NSA.



i

Dzien po pierwszym posiedzeniu
Panstwowej Komisji Wyborczej

Marszatek Sejmu powotuje Kierownika
Krajowego Biura Wyborczego —
Kazimierza Czaplickiego. Na jego barkach
spoczywa techniczne i administracyjne
przygotowanie i przeprowadzenie wyboréw
parlamentarnych w zaledwie 3 miesiace.

20

i

... I od tamtej pory telefony w Krajowym Biurze Wyborczym dzwonia
nieprzerwanie do dzis...

W ciagu ostatnich 25 lat od powolanie stalych organéw wyborczych,
administracja wyborcza na czele z Paiistwowa Komisja Wyborcza i Krajowym,
Biurem Wyborczym przygotowata i przeprowadzita facznie 8018 akeji
wyborczych, w tym:

3 do Parlamentu Europejskiego,

4 referenda ogélnokrajowe,

5 wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,

6 wybor6w Samorzadowych,

8 wybor6éw do Sejmu i Senatu,

20 uzupelniajacych wyboréw do Senatu,

oraz 7972 wybory w jednostkach samorzadu terytorialnego. We wszystkich
wyborach przeprowadzonych w Polsce od 1991 roku wzieto udzial blisko pieé
i p6t miliona cztonkéw komisji wyborczych.

Nieustanne zmiany prawa wyborczego powoduja, ze kazda akcje wyborcza
trzeba przygotowaé indywidualnie.

Na przyktad w 2010 roku wprowadzono mozliwo$¢ gtosowania za
posrednictwem pelnomocnika, rok p6zniej mozliwos¢ glosowania
korespondencyjnego oraz z uzyciem nakladek w alfabecie Braille’a. Rok 2016
to wyposazenie lokali wyborczych w przezroczyste urny.
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.
W ciagu 25 lat zmienila si¢ réwniez
stala administracja wyborcza.

Od powotania pierwszego
kierownika Krajowego Biura
Wyborczego i jednego numeru
telefonu, ewoluowala do preznie
dziatajacej organizacji, ktéra oprocz
centrali, posiada 49 delegatur

na terenie calej Polski. Pracuje

w nich na state ponad 400 oséb.

7

Wybory, zwlaszcza te ogélnopolskie to przedsigwziecie logistyczne
i organizacyjne, a takze akcja edukacyjna i informacyjna

na olbrzymia skale.

Prof. Andrzej Zoll — Przewodniczacy PKW:
— Wyborca glosuje na liste, na wybrana liste, wskazujac na tej liscie
jednego z kandydatéw, przez postawienie znaku ,X” w kratce obok

nazwiska tego kandydata.
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i
Beata Tokaj — Szef KBW:
— W kazdym razie musza to by¢ dwie przecinajace sie linie

w obrebie kratki.

i
Podczas wyboréw Panstwowa Komisja Wyborcza udzielata informacji

o czastkowych wynikach nawet w $rodku nocy.
Stefan Jaworski — Przewodniczacy PKW:
- Witamy Panstwa, przepraszamy, ze o tak pdznej porze...



Cel wszystkich dziatan administracji wyborczej po-
zostaje niezmienny — przeprowadzenie rzetelnych,
uczciwych i transparentnych wyboréw, ktére Sad

Najwyzszy uzna za wazne.

23

P
Obecnie splywajace wyniki
mozna $ledzié ,on -line” cala
dobe na stronie internetowe;j.
Konferencje prasowe sa
transmitowane w Internecie.

P
Kontakt z wyborcami
utrzymywany jest rowniez
za poSrednictwem mediéw
spolecznosciowych.






CZESC 2 Wystgpienia Konferencyjne




PREZYDENT RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ ANDRZEJ DUDA

WYSTAPIENIE PREZYDENTA

RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Szanowny Panie Przewodniczacy,

Szanowni Panowie Przewodniczacy,

Szanowni Panistwo Prezesi,

Szanowni Paiistwo Profesorowie, Postowie, Senatorowie,

Wszyscy dostojni zebrani Goscie!

Chce bardzo podziekowa¢ za zaproszenie na te podniosla i wazna
uroczysto$é, pogratulowaé mtodym zwyci¢zcom, laureatom nagro-
dzonym w wyniku konkursu. Moze powiem od razu na wstepie, ze
bardzo si¢ ciesze z tych prac i nagréd. Ciesze sie, ze decyzja Pan-
stwowej Komisji Wyborczej byta wlasnie taka, by zwrécié sie z tym
konkursem do ludzi mtodych, do tych najmtodszych dopiero dojrze-
wajacych prawnikow. To sa ludzie z tego pokolenia, ktére urodzito sie
juz w wolnej Polsce, to sa ludzie, ktérzy zyja nowoczesnym zyciem
i patrza w przyszlos$é. Oni dzisiaj rozpoczynaja swoje zaintereso-
wanie prawem wyborczym i mam nadzieje, ze w przyszlosci beda
je rozwijali, zgodnie z zasadami nowoczesnosci rozwijajacego sie
$wiata i dojrzewajacej prawdziwej demokracji.

Ale przede wszystkim chce podziekowaé za zaproszenie na dzi-
siejsza uroczystosé, ktéra w jakims sensie jest refleksja nad ostat-
nimi 25 latami rozwoju polskiej demokracji. Co trzeba najbardziej
podkresli¢ — ciesze sie, ze ta uroczystos¢ jest, bo ona wskazuje ten

moment rozpoczecia rzeczywistej demokracji w Polsce. Obcho-
dziliSmy niedawno rocznice wyboréw 4 czerwca 1989 roku — date
bardzo symboliczna, w ktérej Polacy, niesieni w ramach wielkiego
ruchu ,Solidarnosci”, dokonali przelomu, ktéry spowodowal upa-
dek komunizmu w panistwach Europy Srodkowo-Wschodniej. Na
kanwie tego przetomu dopiero nastapil upadek muru berlinskiego.
Dlaczego tak mocno to akcentuje? Dlatego, ze my, Polacy za mato
to podkreslamy. Wszyscy kojarza upadek komunizmu z upadkiem
muru betlinskiego. Ot6z nie — komunizm upadt na skutek wielkiej
pokojowej rewolugji, ktérej dokonato polskie spoteczenstwo, ktérej
dokonala ,Solidarnos¢”. Polskie spoleczefistwo niesione idea wol-
nosci, sprawiedliwosci, woli przynaleznosci takze politycznej do
wolnego $wiata Zachodu.

Podkreslatem juz wielokrotnie, ze kulturowo nalezymy do Zacho-
du od 1050 lat — od kiedy weszlismy do $wiata kultury judeochrzesci-
janskiej, czyli od Chrztu Polski, od wielkiej decyzji ksiecia Mieszka I.
Ale politycznie w ciggu tych 1050 lat réznie bywato, bo historyczne
losy naszej ojczyzny sa skomplikowane. Polacy zawsze mieli w sobie
wielkie dazenie do wolnosci i samostanowienia. Wystarczy wspo-
mnie¢ 1505 rok — konstytucje, czyli ustawe sejmowa Nihil novi i utwo-
rzenie zrebéw demokracji szlacheckiej — juz wtedy postanowiono, ze



nie bedzie podjeta zadna decyzja dotyczaca najwazniejszych spraw
panstwa bez zgody postéw ziemskich i senatoréw. To pokazuje, ze tak
naprawde my jako nardd, jako spoteczenstwo, dazymy do demokracji,
do samostanowienia co najmniej od ponad 500 lat.

Ten 1989 rok, ktéry byl przelomem, nie byl jednak przelomem
w znaczeniu, o ktérym tutaj dzisiaj méwilismy. Ten tytut konferencji
wyswietlony na tej tablicy mozna by nieco zmodyfikowac i powie-
dzie¢, ze to jest 25 lat nie tylko demokratycznego prawa wyborczego,
ale to jest 25 lat demokratycznego prawa. Prawo jest stanowione
przez organy przedstawicielskie, przez parlament, Sejm i Senat. Czy
jest demokratycznym prawo, ktére bylo stanowione przez nie w pelni
demokratycznie wybrany Sejm? Oczywiscie mozna na ten temat
dyskutowad, ale z pewnoscia jest tutaj bardzo istotna watpliwosé.
Tymczasem rzeczywistym przelomem w tym zakresie byl 28 czerwca
1991 roku, gdy uchwalono nowa ordynacje wyborcza do Sejmu, ktéra
przesadzala o tym, ze nastepne wybory sejmowe (te, ktére mialy sie
odby¢ na jesieni) beda juz w pelni wolne. To wkrétce pézniej, 5 lipca,
Prezydent Rzeczypospolitej Lech Walesa — pierwszy wybrany w wol-
nych wyborach powszechnych Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
- powotlal swoim zarzadzeniem sklad Panstwowej Komisji Wyborczej.

Ta rola PKW jest absolutnie fundamentalna: czy jest co$ wazniej-
szego w panstwie, ktére chce by¢ panstwem demokratycznym, niz
uczciwe i rzetelne wybory do organéw przedstawicielskich, ktére
beda stanowily prawo, ktére beda powotywaly osoby na najwaz-
niejsze stanowiska w panstwie, do kierowania panstwem, do kie-
rowania jego najwazniejszymi instytucjami? W moim przekonaniu
nic bardziej fundamentalnego dla demokracji, niz uczciwe, rzetelnie
przeprowadzone wybory nie wystepuje. Stad tak ogromna rola Pan-
stwowej Komisji Wyborczej.

Prosze¢ Panstwa, chciatem podziekowaé wszystkim tym, ktérzy
w ciagu tych 25 lat przyczyniali si¢ do wzmacniania Panstwowej
Komisji Wyborczej, do tego, zeby wybory w Polsce byly przeprowa-
dzane coraz lepiej i sprawniej. Dzickuje¢ tym wszystkim. Ta kwestia
jest najwazniejsza. OczywiScie, mozemy ubolewaé nad tym, ze fre-
kwencja wyborcza w naszym kraju w zasadzie we wszystkich wy-
borach jest, poréwnujac nas z krajami Europy Zachodniej, a nawet
sasiadami z Europy Srodkowo-Wschodniej, relatywnie niska. Jest
wielkim pytaniem i zadaniem dla nas wszystkich, przede wszystkim
dla PKW, dla ludzi sprawujacych wladze: co zrobid, by te frekwencje
podniesc? Co zrobié, by coraz wiecej ludzi ufato temu, ze ich glos
oddawany w wyborach parlamentarnych, prezydenckich, samorza-
dowych ma rzeczywiscie znaczenie. Ze przez swoj glos maja szanse
realizowaé swoje potrzeby i wizje tego, w jakim kierunku powinny
by¢ prowadzone polskie sprawy. To wazne zadanie i dlatego ciesze
si¢ i podkresle to jeszcze raz, z tego udzialu mtodych ludzi w dyskus;ji
na temat prawa wyborczego poprzez te prace, ktére zostaly napisane.
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Chcialbym, zeby to oni w przyszltosci pracowali nad ksztalttowaniem
tego prawa, tak zeby wybory byly coraz bardziej transparentne, coraz
lepiej przeprowadzane, aby byly coraz sprawniejsze, by staraé sie
w bezpieczny sposéb wykorzystac do celéw wyborczych nowoczesne
narzedzia, ktore oferuje nam wspélczesna technika i ktére przynosi
wspdlczesny $wiat.

Szanowni Panstwo!

Dziekuje jeszcze raz za te 25 lat. Na ich przestrzeni réznie bywato —
mieli§my kryzys w 2014 roku w zwiazku z wyborami samorzadowymi.
Mielismy kryzys, zaufanie zostalo nadszarpniete, sam to wiem, bo
rozmawialem z wieloma ludzmi, ale na szczescie PKW w spos6b
sprawny i spokojny potrafita to zaufanie odbudowa¢ w kolejnych
w wyborach, w wyborach przeprowadzonych sprawnie, co do kté-
rych uczciwosci nikt nie podnosit zadnych istotnych watpliwosci.
To bardzo wazne i za to chciatem podzigkowaé w sposéb szczegélny.

Przed nami kolejne lata, przed nami kolejne wybory — do najwaz-
niejszych organéw w panstwie, ale takze do Parlamentu Europejskie-
go. Wierze w to, ze bedziemy w zakresie ich przeprowadzenia coraz
sprawniejsi. Uwazam, ze powinni$émy by¢ otwarci na propozycje,
ktore sa zglaszane w zakresie poprawiania i usprawnienia procedur
wyborczych, w zakresie czynienia ich coraz bardziej transparent-
nymi. Uwazam, ze powinna by¢ to takze dyskusja, ktéra powinna
si¢ toczy¢ z udziatem organizacji pozarzadowych i spoleczenstwa.
Jezeli mamy wzmacnia¢ poczucie wiarygodnosci wyboréw i budowaé
wiarygodno$¢ panistwa wobec jego obywateli, to udzial tego czynnika
spolecznego w procesie podejmowania decyzji na temat zmian w tym
zakresie jest potrzebny. PowinniSmy sie przygladaé wszystkim pro-
pozycjom, jakie sa skltadane. Oczywiscie jedne z nich beda by¢ lepiej
funkcjonowaly w praktyce, inne gorzej, ale kazda z nich jest godna
rozpatrzenia. Musimy podaza¢ za nowoczesnoscia, musimy odpo-
wiadaé na wspélczesne potrzeby, jednoczesnie poglebiajac zaufanie
spoteczne do procesu wyborczego. Proces wyborczy ma bowiem ab-
solutnie fundamentalne znaczenie dla budowy panstwa prawdziwie
demokratycznego i cieszacego si¢ zaufaniem spolecznym.

Jeszcze raz dziekuje za zaproszenie i za te 25 lat funkcjonowania
Panstwowej Komisji Wyborczej i Krajowego Biura Wyborczego. Zycze
wszystkim Panstwu kolejnych 25 lat znakomitego funkcjonowania,
poglebiania zaufania obywateli do procesu wyborczego, w zwiazku
z tym zaufania do polskiego panistwa. Dziekuje.



Wystgpienia bytych Przewodniczgcych
Panstwowe] Komisji Wyborcze]




PROF. ANDRZEJ ZOLL

ROLA SEDZIOW W PROCESIE WYBORCZYM

Udzial sedziéw w procesie wyborczym, to dawna tradycja Polskie-
go prawa wyborczego. Prawa, ktore wtedy stuzy obywatelom, jezeli
gwarantuje rzetelne, uczciwe przeprowadzenie aktu wyborczego.

Od 1952 r. w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej zrezygnowano z tej
tradycji i byto to zupelnie zrozumiale. W tych ,wyborach” nie cho-
dzito przeciez o akt, ktéry by miat odda¢ wole wyborcéow. Chodzito
o pewien teatr, ktéry mial zapewnic rzadzacym rzekoma legitymacje
do dalszego pelnienia wladzy.

Dzigkujac za zaproszenie dzisiaj do tego wystapieniai do obchodéw
jubileuszu 25-lecia demokratycznego prawa wyborczego muszg po-
wiedzie¢, ze ta dzisiejsza uroczystoscé jest jednak sp6zniona. Dlatego,
ze rzeczywiscie majowe ordynacje wyborcze w 1991 r. stworzyly funda-
ment demokratycznego prawa wyborczego w wyborach parlamentar-
nych, ale w pelni demokratyczne wybory odbyly sie w Polsce w 1990 r.
na podstawie ustawy o wyborze prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
z 27 wrze$nia 1990 r. i na podstawie tej ustawy wrocilismy wlasnie do
tej dawnej, dobrej tradycji udziatu sedziéw w przygotowaniu i nadzo-
rowaniu procesu wyborczego, a takze w ustalaniu wynikow wyboréw.
Podstawa prawna byt art. 14 tej ustawy, ktéry wlasnie powotywat
PKW skiadajaca sie¢ z 15 0s6b, po 5 sedziéw z najwyzszych instancji
wiadzy sadowniczej: Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego
i Naczelnego Sadu Administracyjnego. Na podstawie tego art. 14
4 pazdziernika 1990 r. marszaltek Sejmu Mikotaj Kozakiewicz powotat

Panistwowa Komisje Wyborcza. Mialem zaszczyt przewodniczy¢ temu
zespolowi i pracowaé nad rzetelnoscig tamtych wyboréw.
Chciatbym pare stéw powiedzie¢ o kulisach powstania tego zapi-
su, ktéry moim zdaniem jest poczatkiem tej powojennej juz tradycji
oddania nadzoru nad wyborami wladzy sadowniczej. Musze cofnaé
si¢ jeszcze do 1989 r. W wyniku obrad okraglego stotu zostata po-
wolana tez Panistwowa Komisja Wyborcza, ktéra miata przygotowad
i nadzorowad wybory z 4 czerwca 1989 roku. Ta Panistwowa Komisja
Wyborcza zostata powoltana jeszcze wedlug modelu PRL-owskie-
go. Skladata si¢ z przedstawicieli réznych ugrupowan politycznych,
a takze zasiadata w niej grupa reprezentujaca Solidarnos¢. Nalezatem
do tej grupy szescioosobowej. Byl to pierwszy organ panstwowy,
ktory sktadat si¢ w oparciu o zalozenia przyjete przy okraglym stole.
Czyli relacja byla 2:1. Nas bylo 6 oséb w 18-0sobowej Panistwowej
Komisji Wyborczej. Po pierwszym posiedzeniu zobaczyliSmy, ze nie
mamy najmniejszych szans jezeli chodzi o jakiekolwiek gtosowanie,
ale mielis$my szcze$cie. Przewodniczyl tej komisji wyborczej Pan
prof. Alfons Klapkowski — profesor prawa mi¢dzynarodowego, 6w-
czesny prezes Trybunatu Konstytucyjnego. On rozumial sytuacje,
jaka w 1989 r. byla w Polsce i nie dopuszczal do glosowania w tej
komisji. Wszystkie uchwaly byly podejmowane na drodze konsen-
susu. I to byla dla nas szansa. Mogliémy przygotowa¢ wybory tak
aby zapewniona byla ich rzetelno$¢. Demokracji w wyborach parla-



mentarnych zapewnic¢ nie mogli$my, ale rzetelnos¢ i uczciwosc tych
wyboréw zostala zapewniona. W pracach tej komisji wyborczej brata
udzial osoba, ktéra tu zostala wspomniana — Pani profesor Janina
Zakrzewska — wybitny konstytucjonalista. Stanowila ona dla nas
oparcie, gdyz my prawem wyborczym si¢ nie zajmowali$my. Z Pania
prof. Zakrzewska rozmawiali$my juz po wyborach czerwcowych,
po utworzeniu rzadu Tadeusza Mazowieckiego, ze jest konieczna
blyskawiczna zmiana ordynacji wyborczej, dlatego ze bylismy pan-
stwem, ktére nie miato ordynacji wyborczej. Ordynacja z 1989 r.
byla jednorazowa. Ona sie skonsumowata w wyborach czerwcowych.
ByliSmy bez ordynacji wyborczej. Bylo konieczne jej uchwalenie, bo
przeciez bylo prawdopodobne, ze Sejm kontraktowy rozwiaze sie.
Dojdzie do samorozwiazania i wéwczas bylby problem jak przepro-
wadzi¢ nastepne wybory. W tej sprawie wielokrotnie spotykali$my sie
z Panem profesorem Bronistawem Geremkiem - przewodniczacym
Obywatelskiego Klubu Parlamentarnego i na tych spotkaniach padia
propozycja, zeby wréci¢ do tamtych przedwojennych czaséw i zeby
sedziowie najwyzszej wladzy sadowniczej sprawowali nadzér nad
przeprowadzaniem wyboréw. Panu prof. Geremkowi tamta propo-
zycja bardzo odpowiadatla i znalazla ona swoéj wyraz juz w ustawie
z wrze$nia 1990 r. w wyborach prezydenckich.

Prosze Panistwa nie ma chyba dzisiaj potrzeby uzasadniaé celowo-
$ci tego powrotu do tradycji oddania nadzoru nad wyborami wladzy
sadowniczej . To przeciez sedziowie maja w swojej mentalnosci bar-
dzo gleboko zakodowana ceche niezawistosci. To przeciez sedziowie
w Polsce — bardzo rozsadne jest to rozwiazanie, a nie jest ono po-
wszechne w Europie — nie moga by¢ cztonkami partii politycznych.
To sedziowie maja to poczucie takze przynaleznosci do organéw,
ktére sa niezalezne od innych wladz. W konicu trzeba zwrdcié takze
uwage na to, ze zasiadaja w Panstwowej Komisji Wyborczej osoby,
ktére sa sedziami Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego
i Naczelnego Sadu Administracyjnego, a wiec osoby o bardzo duzym
doswiadczeniu i bardzo duzym autorytecie, i to niewatpliwie zapew-
nia takze autorytet Pannstwowej Komisji Wyborcze;j.

Prosze pozwolié, ze wréce do pewnych zdarzen, w tym okre-
sie, gdy ja bylem przewodniczacym Panstwowej Komisji Wybor-
czej, zarbwno tej powolanej w 1990 r., jak i w 1991 r. w wyborach
parlamentarnych, stanowiacej juz staly organ, do zdarzen, ktére
wplynely na ksztaltowanie sie kultury wyborczej w Polsce i ksztal-
towanie si¢ pewnych zasad wyborczych. Oparte jest to na zdarze-
niach, ktére w tamtych wyborach mialy miejsce. Moze juz dzisiaj
mato kto pamieta, ale wlasnie ta Komisja w wyborach z 1990 r.,
w swoich wytycznych spowodowala, ze po raz pierwszy po wojnie
w wyborach wzieli udzial wiezniowie, ktérzy nie byli pozbawieni
praw publicznych. Do tego okresu, w czasie PRL, a takze w 1989 r.
w wyborach czerwcowych osoby pozbawione wolnosci nie byly
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dopuszczone do aktu wyborczego, niewatpliwie z naruszeniem
ich podstawowych praw, skoro nie byly pozbawione praw publicz-
nych. Bardzo trudny do rozstrzygniecia problem miata ta komisja
tez w 1990 r. w zwiazku z dopuszczeniem jednego z kandydatéw
do wyboréw. Mianowicie w kalendarzu wyborczym okreslony byt
termin, w ktérym komitety wyborcze poszczegdlnych kandydatéw
mialy przedstawi¢ Panstwowej Komisji Wyborczej listy z popar-
ciem 100 tysiecy obywateli. I tak sie zlozylo, ze komitet wyborczy
jednego z kandydatéw do godz. 12 w nocy dostarczyt tylko czesé
workéw z podpisami, natomiast z reszta spdznit sie kilkadziesiat
minut. [ teraz powstal problem, czy ma ten kandydat by¢ dopusz-
czony do wyboréw, czy nie. W tej pierwszej partii nie bylo 100 ty-
siecy podpiséw. I mySmy oczywiscie odmoéwili dopuszczenia do
wyboréw tego kandydata. On si¢ odwotat do Sadu. Sad przyznat
nam racje. Mysle, ze w prawie wyborczym musi by¢ bardzo daleko
posuniety formalizm. Tu nie mozna oddawac si¢ jakims$ ocenom.
No w koncu byly te podpisy oddane, leza pod drzwiami, Komisja
zamknela o 12-tej drzwi i nie chce przyjmowad. Dziwiono sie, ze
tak biurokratycznie podchodzimy. Mysle, ze nie ma mozliwosci
innego zachowania.

W 1991 r. doszto do bardzo ciekawej sytuacji. Mianowicie, byty
to wybory parlamentarne i przedstawiciele jednej z partii, partii X,
ktérzy skiadali podpisy poparcia swoich kandydatéw, w kilku okre-
gach wyborczych — mozna powiedzie¢ wrecz w wigkszosci — ztozyli
nierzetelne, sfalszowane podpisy. Krajowe Biuro Wyborcze mogto to
jednoznacznie stwierdzi¢. Paiistwowa Komisja Wyborcza nie dopu-
Scifa tych kandydatéow do wyboréw. W Sejmie ztozona zostala inter-
pelacja w tej sprawie, z zarzutami, ze Paiistwowa Komisja Wyborcza
usituje wplynaé na wynik wyboréw nie dopuszczajac przedstawicieli
tej partii do wyboréw. Zostalem zaproszony do Sejmu i przedsta-
wilem ewidentne dowody sfalszowania tych podpiséw, ttumaczac
nasza decyzje. Wtedy doszlo do niezwykle waznej, uwazam, dla pol-
skiej demokracji sytuacji. Postowie domagali sie glosowania nad tym
moim wyjasnieniem — czy przyja¢ je czy odrzuci¢ i wtedy prowadzacy
obrady wicemarszatek Sejmu pan Aleksander Matachowski powie-
dzial: — Nie ma zadnego glosowania. Paristwowa Komisja Wyborcza
w zakresie przygotowywania i nadzorowania wyboréw jest organem
niezaleznym. Moga by¢ protesty wyborcze rozpatrywane przez Sad
Najwyzszy, ale Sejm nie moze tutaj podjac zadnej decyzji. I tak sie
stato. Prosze zwrdci¢ uwage, ze dokonany wtedy zostal bardzo wyraz-
ny krok w strone demokratycznego panstwa prawa. To jest 1991 rok,
obowiazuje jeszcze konstytucja z 1952 r. wyrazajaca zasade jednolitej
wladzy panstwowej. To jeszcze wtedy Sejm po tamtych wyborach
wyraza¢ mial i wyrazil waznos$¢ przeprowadzonych wyboréw. Do-
piero od 1993 r. to Sad Najwyzszy decyduje o tym, czy wybory byly
wazne, czy nie.



I na koniec jeszcze jedno zdarzenie z 1993 r. Jedno chyba z najbar-
dziej dramatycznych posiedzen Paiistwowej Komisji Wyborczej, jakie
prowadzilem, posiedzenie przeciagniete w gteboka noc. Chodzito
o wybory do Senatu. Powstala wéwczas koalicja Katolicki Komitet
Wyborczy Ojczyzna. Byla to koalicja réznych ugrupowan, ktére ten
Komitet utworzyty. W wyborach do Senatu komitet wyborczy mégt
zglosi¢ tylu kandydatéw, ilu w danym okregu mogto by¢ wybranych.
W wigkszosci okregéw bylo to dwéch kandydatéow, w Warszawie
i Katowicach mogto to by¢ trzech kandydatéw. I teraz co sie stato.
Oprécz tych dwoéch czy trzech kandydatéw, zgloszonych przez Kato-
licki Komitet Wyborczy Ojczyzna, ugrupowania wchodzace w sktad
tego komitetu zglosily swoich kandydatéw niezaleznych. I co mie-
lismy zrobi¢, czy przyjac tych kandydatéw, czy odrzuci¢ uznajac ze
zlamane zostalo prawo wyborcze. Co zrobi¢ z kandydatami Komi-
tetu Wyborczego Ojczyzna — czy tez ich nie dopusci¢ do wyboréw.
Bardzo dlugo trwala ta narada. Nie mielismy watpliwosci co do tego,
ze zostalo zlamane prawo wyborcze. Natomiast co do konsekwen-
¢ji tego ztamania - czy w ogéle wykluczy¢ tez Ojczyzne z wyboréw
do Senatu, czy nie. Zapadlo rozstrzygniecie, ktére uwazam, ze bylo
trafne. WykluczyliSémy tylko tych kandydatow, ktorzy byli zgltoszeni
przez ugrupowania wchodzace w sklad tej koalicji.

Wiele byto trudnych decyzji, ktére musiata podejmowac Panistwo-
wa Komisja Wyborcza i za mojej kadencji i p6zniej. Ale jestem pe-
wien, ze wszystkie te decyzje byly dyktowane troska o to podstawowe
zadanie, jakie miala do wykonania Panistwowa Komisja Wyborcza
- zadbanie o rzetelny, uczciwy proces wyborczy. I bardzo sie mar-
twie, ze stychad czesto glosy, ktére domagaja si¢ powrotu do innego
ustroju komisji wyborczych — powrotu do partyjnego, politycznego
sktadu komisji wyborczych. Uwazam, ze bylby to krok w bardzo ztym
kierunku. W kierunku, ktéry by wlasnie nie gwarantowal uczciwo-
$ci wybordw.
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PROF. WOJCIECH tACZKOWSKI

WYBORY POWSZECHNE A CELE DEMOKRACJI

Wybory powszechne przebiegaja wedtug regut okreslonych w prawie
wyborczym. Dotyczy to wyboréw referendalnych nawiazujacych do
tak zwanej demokracji bezposredniej oraz wyboréw os6b majacych
reprezentowac obywateli w r6znych wladzach publicznych, co taczy
sie z tak zwana demokracja posrednia (przedstawicielska).

W obydwu przypadkach podstawowe znaczenie ma tak zwa-
na regula wigkszosci. Oznacza ona, ze kazde glosowanie wylania
zwycieska wiekszos¢ i — odczuwajaca poczucie krzywdy — pokona-
na mniejszo$¢. Jest to nieuchronna konsekwencja demokratycz-
nych wyboréw.

Problem sprowadza sie jednak do pytania, czy regula wiekszosci
stanowi samoistny cel demokracji, czy tez wybory sa jedynie metoda
prowadzaca do celu majacego inne Zrédlo. Pytanie to czesto jest
tlumione przekonaniem, ze istota demokracji jest wola wiekszosci,
ktéra najpelniej ujawnia sie wlasnie w glosowaniu powszechnym.
Przekonanie to na ogét jest tak glebokie, ze utozsamianie demo-
kracji z regula wiekszosci traktowane jest niemal jak aksjomat nie
wymagajacy dowodu.

Tymczasem celem ustroju demokratycznego powinno by¢ dobro
wspolne. Wynika to takze z Konstytucji RP, ktéra juz w pierwszym
artykule stwierdza, ze ,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wsp6lnym
wszystkich obywateli”. Natomiast regula wiekszo$ci stanowi jedynie
wazna metode realizujaca ten cel.

Mylenie celu z metoda jest nie tylko bledem metodologicznym,
ale moze prowadzi¢ do rozwiazan sprzecznych z owym celem. Po-
mijajac drastyczne przyklady nazizmu, czy rewolucji bolszewickiej,
gdy wola wigkszosci doprowadzita do tragicznych skutkéw, warto
zwréci¢ uwage, ze takze w panstwach demokratycznych s3 z tym
problemy — oczywiscie w innej skali.

Sprawe dodatkowo komplikuje wzgledno$é pojecia ,wiek-
szo$¢”. Obowiazujace prawo wyborcze powoduje, ze mozna zwat-
pi¢ w szlachetne zalozenie, iz wyniki wyboréw powszechnych
powinny odzwierciedla¢ wole wigkszosci obywateli. Decyduje
bowiem nie wigkszo$¢ obywateli panstwa, lecz wiekszo$¢ biora-
cych udzial w glosowaniu. Na przyktad nieuprawnione jest zato-
zenie, ze ,Naréd” w referendum rozwiaze jaki$§ wazny problem,
skoro sprawa moze by¢ rozstrzygnieta przez nieco wigcej niz %,
a w sprawach lokalnych przez zaledwie 15% obywateli uprawnio-
nych do glosowania.

Jeszcze ostrzej rysuje sie ten problem w wyborach wladz publicz-
nych. Na przyklad zwycigskie ugrupowanie moze uzyska¢ zdecy-
dowana przewage w parlamencie zdobywajac zaledwie kilkanascie
procent poparcia ogétu uprawnionych do glosowania. W wyborach
tych nie obowiazuja bowiem zadne limity frekwencji oraz nie ma
obowiazku uczestniczenia w wyborach tak, jak to ma miejsce w nie-
ktérych innych panstwach demokratycznych.



Powyzsze rozwigzania prawne $wiadcza o tym, ze — catkowicie
zrozumiale — wzgledy praktyczne stawiane sa wyzej, anizeli pozna-
nie rzeczywistych preferencji wiekszosci obywateli. Nie do kornca
przekonuje argument, ze przeciez wszyscy uprawnieni mogli uczest-
niczy¢ w glosowaniu, a rozstrzygniecie zapadio glosami aktywnej
czesci obywateli. Jednym z powodéw absencji moze by¢ bowiem
wlasdnie aktywna postawa sprzeciwu wobec poddania regule wiek-
szosci okreslonej sprawy, albo Zle lub niezrozumiale postawionego
pytania referendalnego. Moga by¢ pytania, na ktére odpowiadajacy
nie potrafi, badz nie chce w zgodzie z wtasnym sumieniem odpowie-
dzie¢ ,tak” albo ,nie”, wzglednie jego zdaniem odpowiedz wymaga
opisu. W wyborach oséb moze by¢ tak, ze wyborca nie akceptuje
zadnego kandydata lub zadnego ugrupowania politycznego bioracego
udzial w wyborach.

Niezaleznie od powyzszych dylematéw dotyczacych ,wiekszo-
$ci” decydujacej o wynikach wyboréw, wiele probleméw wiaze sie
z samg istota glosowan referendalnych i wyboréw oséb na funk-
cje publiczne.

Jezeli chodzi o referenda, to podstawowa kwestia dotyczy tresci
i formy pytania referendalnego. Referendum traci sens, gdy zawarte
w nim pytania s niezrozumiale lub dotycza problemu na tyle mato
znanego glosujacym, ze nie sa oni w stanie rozwiazaé go w pelni
$wiadomie i samodzielnie. Jezeli przedmiotem referendum jest za-
gadnienie trudne, zlozone, wymagajace specjalistycznej wiedzy, to
odwolywanie sie do woli wiekszosci nie tylko nie gwarantuje opty-
malnego rozwiazania sprawy, ale nawet moze by¢ szkodliwe.

Najwazniejszym warunkiem uzasadniajacym przeprowadzenie
referendum jest nieprzekraczanie pewnych merytorycznych granic.
Granice te wyznaczaja sprawy, ktdre nie nadaja si¢ do rozstrzygania
przez wole wigkszosci. Wyrdzni¢ tu mozna dwie kategorie probleméw.
Pierwsza dotyczy spraw, ktérych realizacja w dluzszej perspektywie
jest niezbedna pomimo, ze chwilowo moga by¢ one mato popularne.
Chodzi tu miedzy innymi o sprawy ekonomiczne, w ktérych biezacy
interes osobisty kldci sie z celami stuzacymi w dluzszej perspektywie
dobru wspélnemu. Na przyklad w indywidualnym, biezacym intere-
sie obywatela lezy likwidacja lub co najmniej radykalne obnizenie
danin publicznych przy réwnoczesnym zwigkszeniu $wiadczen ze
strony panstwa i samorzadéw lokalnych. Zapewne kazde referen-
dum z tego zakresu bedzie odzwierciedlaé takie oczekiwania. Inne
postawy wymagalyby duzej wiedzy ekonomicznej i spotecznej, ktorej
przecietnemu obywatelowi z oczywistych powodéw na ogét brakuje.
Nie powinno sie¢ wiec wymagac¢ od niego decydowania o sprawach,
w ktorych nie jest kompetentny i co do ktérych czesto nawet spe-
cjalisci nie sa zgodni. Wlasne doswiadczenie, jako bytego przewod-
niczacego PKW, pozwala mi o tym méwié¢ w zwiazku z referendami
zarzadzonymi w czasie mojej kadencji.
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Do drugiej kategorii naleza sprawy, ktérych rozwiazanie wymaga
poznania prawdy istniejacej obiektywnie, niezaleznie od woli, czy
pogladéw obywateli. Dotyczy to na przyklad prawd przyrodniczych,
historycznych, ekonomicznych, a takze obiektywnych prawd moral-
nych. Te ostatnie budza najwigcej kontrowersji, gdyz na ogét faczone
sa z okreslonym $wiatopogladem. Kontrowersje te nie oznaczaja jed-
nak, ze takich prawd nie ma. Swiadcza o tym chociazby uniwersalne
prawa czlowieka, ktére istnieja niezaleznie od woli prawodawcow
panstwowych, czy pogladéw réznych ludzi. Pozbawione sensu, a na-
wet humorystyczne, chociaz pewnie prawnie dopuszczalne, bytoby
referendum dotyczace np. przyczyn zmian klimatycznych, doklad-
nej godziny rozpoczecia bitwy pod Grunwaldem, dopuszczalnego
poziomu inflacji, czy etapéw zycia ludzkiego, ktére nie wymagaja
ochrony prawnej. Prawidlowe odpowiedzi na podobne pytania nie
zaleza od przekonan, czy woli wiekszosci obywateli, lecz od prawdy
lezacej poza ich wyobrazeniami. Poszukiwanie tej prawdy wymaga
najczesciej pogtebionej wiedzy i dlatego lepiej pozostawic te sprawy
specjalistom, a w sprawach moralnych respektowaé utrwalone od
tysiacleci systemy wartosci.

Pomimo tych zastrzezen wciaz podejmowane sa préby odwoly-
wania sie do ,woli obywateli”, zwlaszcza w sprawach gospodarczych
i etycznych. Wyttumaczy¢ to mozna albo dazeniem do osiagniecia
jakichs partykularnych celéw politycznych, albo checia przerzucenia
na obywateli odpowiedzialnosci za wazne, cho¢ ryzykowne decyzje,
albo wreszcie szczerym przekonaniem, ze celem demokracji jest bez-
krytyczne poddanie sie woli wiekszosci.

Nieco inne problemy 1acza si¢ z wyborami cztonkéw wiladz pu-
blicznych. Pomina¢ mozna tu rézne zagadnienia konstytucyjne ta-
kie jak np. dwuizbowo$¢ parlamentu, jego skiad ilosciowy (poréw-
nywalny ilosciowo z legislatywa Stanéw Zjednoczonych), sprawy
kompetencji Prezydenta, sposéb rozdzialu mandatéw itd. Zasad-
nicze pytanie sprowadzi¢ mozna do tego, czy wybory powszechne
maja doprowadzi¢ jedynie do wylonienia oséb w sposdb najpelniej
odzwierciedlajacy wole wyborcéw uczestniczacych w glosowaniu,
czy takze doprowadzi¢ do zwyciestwa kandydatéw, ktérzy stwarzaja
najwicksze gwarancje osiagniecia dobra wspdlnego i tym samym
- w perspektywie czasowej — najlepiej beda stuzy¢ dobru indywidu-
alnemu. Doswiadczenie i praktyka wielu panstw demokratycznych
(nie tylko Polski) pokazuje, ze obydwa powyzsze cele nie zawsze sa
spojne. Jest to jeden z wigkszych dylematéw demokracji, a zarazem
wyzwanie przed ktérym stoja wspélczesne panstwa demokratyczne.

Mozna szuka¢ réznych rozwigzan — na przyklad ostatnio w Polsce
toczy sie dyskusja o jednomandatowych okregach wyborczych. Wy-
daje si¢ jednak, ze istota problemu lezy gdzie indziej. Dotyczy mia-
nowicie wymogéw, jakim powinni odpowiada¢ kandydaci ubiegajacy
sie o funkcje publiczne w wyborach powszechnych. Obowiazujace



prawo oraz kampanie wyborcze prowadzone przez poszczegblnych
kandydatéw i ugrupowania polityczne nie gwarantuja wylonienia
najlepszych 0séb i poznania ich rzeczywistych waloréw. Wspélczesne
metody socjotechniczne pozwalaja zamazaé prawde o kandydacie,
a proby odkrycia tej prawdy przez kontrkandydatéw traktowane sa
jako standardowa retoryka wyborcza, ktérej najczesciej nie traktuje
si¢ powaznie. Istnieje wigc duza tatwos$¢ manipulacji opinig publicz-
na, co powoduje, ze glosujacy czesto podejmuja decyzje wyborcze
niesamodzielnie i nieSwiadomie.

W tej sytuacji powstaje koniecznos¢ wpisania do prawa wybor-
czego (takze do Konstytucji) wymogoéw, ktérym powinni odpowiadaé
kandydaci tak, aby zwiekszy¢ prawdopodobienistwo zwycigstwa naj-
lepszych, a nie tylko najpopularniejszych os6b. Wymogi te powin-
ny dotyczy¢ poziomu etycznego, kompetencji merytorycznych oraz
doswiadczenia ubiegajacych sie o funkcje publiczne. Legislacyjnie
nie byloby to trudne. Podobne wymogi prawne stawiane sa w wielu
zawodach zwiazanych na przyklad ze stuzba cywilna, czy z wymia-
rem sprawiedliwo$ci. Skoro wiec ustanawia sie¢ wysokie standardy
wobec 0s6b stosujacych prawo, to tym bardziej podobne kryteria
powinny obowiazywac¢ tych, ktérzy prawo maja ustanawiaé. Tym-
czasem widoczne s3 przypadki wyboru oséb wysoce amoralnych,
uzaleznionych, karanych sagdownie, majacych za soba niewyjasniong
przeszto$é, o niskim poziomie intelektualnym lub nawet budzacych
powazne watpliwosci co do réwnowagi psychicznej.

Powyzsze uwagi powinny sklania¢ do refleksji nad potrzeba dosto-
sowania prawa wyborczego i wynikajacej z niego reguly wigkszosci
do celéw demokracji. Sp6jnosé w tym zakresie staje si¢ niezbedna dla
przetrwania ustroju demokratycznego i pelnego odkrycia wszystkich
jego waloréw.
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FERDYNAND RYMARZ

(6 LAT NA STRAZY SEDZIOWSKIEGO

SYSTEMU WYBORCZEGO

25 lat od powolania stalej Panistwowej Komisji Wyborczej w skladzie
sedziowskim, uzmystawia nam, jak wielka droge przeszly organy
wyborcze: od doraznych, partyjnych i zaleznych w PRL, po stale,
demokratyczne, neutralne i niezalezne w III Rzeczypospolitej. Sktania
réwniez do refleksji, ocen i wspomnien, tym bardziej, ze pozosta-
witem w tej szacownej instytucji 16 lat swojego zawodowego zycia,
w tym przez 12 lat na stanowisku przewodniczacego. Prosze zatem
mi wybaczy¢ bardzo osobisty ton mojej wypowiedzi.

Z okazji jubileuszu warto przypomnie(, ze pierwsze demokra-
tyczne i wolne wybory w Polsce, 26 lat temu, przeprowadzit do rad
gmin wiosng 1990 roku Jerzy Stepien, pdzniejszy sedzia i prezes TK,
sprawujacy wtedy funkcje Generalnego Komisarza Wyborczego, przy
udziale Kolegium w sklad ktérego wchodzili sedziowie z najwyzszych
instancji sadowych. Jesienia tego samego roku doraznie powolana
PKW, w skladzie sedziowskim, pod przewodnictwem prof. Andrzeja
Zolla przeprowadzita wybory na urzad Prezydenta RP, w ktérym zwy-
ciezcg zostala legendarny przywdédca ,Solidarnosci” — Lech Walesa.

Czym dla mnie i moich znakomitych wspélpracownikéw byta
PKW? Oczywiscie, doskonale znali$my swoje obowiazki zawarte
najogdlniej w definicji ustawowej: ,PKW jest stalym najwyzszym
organem wyborczym wlasciwym w sprawach przeprowadzania wy-

boréw i referendéw”. MieliSmy naturalnie pelna $wiadomosé tego,
ze PKW jest istotnym elementem demokratycznego panstwa prawa,
ze odpowiadajac za wolne i demokratyczne wybory, przeprowadzane
wedlug transparentnych i rzetelnych procedur wyborczych, legity-
mizuje system demokratycznie wybranych organéw panstwa w tym:
Prezydenta RP i parlamentu.

Swoje zadania postrzegaliSmy jednak szerzej, przez okreslenie
naszej roli jako gwaranta rzadéw prawa w procesie wyborczym
i straznika integralnosci sedziowskiego systemu wyborczego. Wie-
loletnia obserwacja publiczna dostarczata dowodéw, Ze nasz system
wyborczy nie jest dany raz na zawsze, ze wymaga troski i baczenia,
by zachodzace zmiany w prawie wyborczym mialy zawsze charakter
demokratyczny, by nie cofaly go wstecz w stosunku do juz osiagnie-
tego standardu. Polityka i administracja zawsze maja tendencje do
rozszerzania swojego wladania bez wzgledu na czas, barwe i ideolo-
gie zmieniajacej si¢ rzeczywistos$ci. Przeciwstawianie si¢ tym ten-
dencjom wymaga oczywiscie odwagi, ale ta cecha nalezy do istoty
stanu sedziowskiego.

Zupelnie nieuprawnione i pozbawione waloru racjonalnosci sa
gloszone niekiedy poglady o potrzebie zmiany skladu najwyzszej
komisji wyborczej na czynnik polityczny. Pamietac tu nalezy o znanej



od czaséw starozytnego Rzymu zasadzie: ,Nemo iudex in causa sua”
— Nikt nie powinien by¢ sedzia we wlasnej sprawie, a to oznacza, ze
polityk nie powinien uwiarygadnia¢ wyboru innego polityka. Tym
bardziej, ze w sytuacji, gdy zwyciescy wyboréw otrzymuja od sedziow
wiarygodne prawo do rzadzenia, wlasnie politykom powinno naj-
bardziej zaleze¢ na tym, aby ten sprawdzony w praktyce optymalny
system wyborczy oparty na sedziach, na trwale utrzyma¢. Truizmem
jest bowiem twierdzenie, ze niepraworzadne i niewlasciwie prze-
prowadzone wybory oraz brak zaufania spolecznego do organéw
wyborczych, niszcza legitymizacje wybranych oséb oraz organéw
demokratycznego panstwa.

Niezbednym standardem i zasadnicza cecha polskich organéw
wyborczych, jest ich neutralnosé polityczna, wynikajaca z samej isto-
ty zawodu sedziego. Nie oznacza ona braku pogladéw politycznych
sedziéw w ogoéle, lecz statuuje stan catkowitej powsciagliwosci w ich
wyrazaniu w decyzjach wyborczych. Wedlug standardéw demokra-
tycznych, centralny organ wyborczy powinien byé powsciagliwy
w stosunku do oczekiwan partii rzadzacej, aby unikna¢ podejrzen
nawet o pozory manipulacji. Niezwykle istotne jest tu posiadanie
zaufania wyborcéw, ktdére buduje sie latami, a traci szybko, cho-
ciazby w wyniku podejrzen o stronniczos¢. Odpornos¢ cztonkéw
organu wyborczego na wplywy polityczne jest szczegdlnie wazna,
bowiem reprezentowanie interesu partyjnego wewnatrz organu
wladzy publicznej moze okazaé si¢ zgubne dla jego bezstronnosci
i neutralnosci. Centralny organ wyborczy powinien ponadto dziataé
z zachowaniem maksymalnej przejrzystosci (transparentnosci), kon-
sultujac sie w sposéb wyrazny z zainteresowanymi stronami przed
podjeciem decyzji, a nastepnie podajac do publicznej wiadomosci
motywy jej podjecia.

Uplyw kadencgji, ktéra w moim przypadku zakonczyla sie 23 marca
2010 roku, upowaznia do dokonywania ogélnych podsumowan. Moi
dwaj znakomici poprzednicy na stanowisku przewodniczacych PKW
prof. Andrzej Zoll i prof. Wojciech Laczkowski, stworzyli profesjo-
nalny, apolityczny zesp6t sedziéw, odpowiedzialnych i §wiadomych
swojej niezaleznej pozycji w systemie organéw panstwowych. Stara-
tem sie utrzymac to dziedzictwo i rozszerzy¢ je na sedziéw komisa-
rzy wyborczych, ktérzy w mojej ocenie doskonale wpisali si¢ w etos
i praktyke takiego dzialania. S¢dziéw-komisarzy reprezentowat ich
honorowy dziekan Pawetl Sypniewski, nastepnie Przemystaw Strach
- obaj sedziowie z Sadu Apelacyjnego w Poznaniu. Wytworzyla sie
miedzy nami szczeg6lna wiez zawodowa, takze emocjonalna, ktéra
po latach objawia sie w przyjemnosci i radosci dzisiejszego spotkania.
Podobnie uczynil to w centrali i delegaturach KBW profesjonalny
i wzorowy urzednik paistwowy, lojalny wobec PKW, minister Kazi-
mierz Wojciech Czaplicki. W tych dwéch odrebnych organizacyjnie
instytucjach wyborczych, powstal harmonijnie wspélpracujacy ze
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soba tandem, §wiadomy zadan i obowiazkéw w sprawnym i rzetel-
nym przeprowadzaniu wyboréw, zesp6t ludzi silnie zaangazowanych
w to, co robia.

Cieszyly pozytywne oceny i wyrazy uznania od kolejnych, wybra-
nych w mojej kadencji prezydentow RP: Aleksandra Kwasniewskiego
i Lecha Kaczynskiego, od kazdorazowych Rzecznikéw Praw Oby-
watelskich, od instytutéw i organizacji pozarzadowych. Satysfakeji
zawodowej dostarczalo miedzynarodowe uznanie PKW zawarte
chociazby w raporcie z 2007 roku zespotu obserwatoréw miedzy-
narodowych OBWE, ktérzy w sentencji stwierdzili: ,Wybory parla-
mentarne w Polsce w dniu 21 pazdziernika br. mialy charakter de-
mokratycznego i pluralistycznego procesu wyborczego opartego na
wysokim zaufaniu spolecznym w uczciwos$é i bezstronnos¢ organéw
administrujacych wyborami bedacych pod nadzorem Paristwowej
Komisji Wyborczej”.

Nie chcialbym by¢ posadzony o megalomanie, ale patrzac z per-
spektywy szesciu lat od zakonczenia kadencji, wydaje sie, ze nie kazda
specjalistyczna administracja panstwowa moze pochwali¢ sie taka
organizacyjng skutecznoscia, jaka przez cale lata stworzyta PKW
i KBW, zwazywszy, Ze przygotowanie, organizacja i przeprowadzenie
wyboréw oraz referendéw to wielka operacja logistyczna, w ktérej
bierze udzial okolo 250 tysiecy oséb, i ktéra zabezpiecza sprawng
rejestracje komitetéw wyborczych i kandydatéw do wybieralnych
organ6éw wiladzy, a w ciagu jednego dnia zapewnia spokojne oddanie
glosu milionom wyborcéw.

Konczytem kadencje z duzym wzruszeniem. Odchodzilem ze
$wietnie funkcjonujacej instytucji, pozostawiajac w niej znakomitych
sedziéw i dobrych kolegbw, ktérych przy okazji jubileuszu pragne
publicznie uhonorowaé. Sa to sedziowie z TK — Andrzej Maczyn-
ski i Stefan Jaworski, z SN — Stanistaw Zablocki, Stanistaw Kosmal,
Tadeusz Zyznowski, Maria Grzelka, z NSA — Andrzej Wréblewski,
Jan Kacprzak, Zbigniew Szonert, Andrzej Kisielewicz i Wlodzimierz
Ryms. Z uznaniem wspominam wspolprace z sekretarzem PKW Ka-
zimierzem Wojciechem Czaplickim.

Na zakoniczenie, chociaz nie obejmuje to mojej kadengji, nie
spos6b pominaé dramatycznego wydarzenia w dziejach PKW, jakim
bylo honorowe podanie sie do dymisji przewodniczacego, sekretarza
i wszystkich cztonkow najwyzszego organu wyborczego, po wybo-
rach samorzadowych w 2014 roku. Sedziowie, po awarii technicznej
systemu elektronicznego, ktéry kompetencyjnie ich nie obciazal, nie
mogac znie$¢ publicznych, niesprawiedliwych, krzywdzacych pomoé-
wien o sfalszowanie wyboréw samorzadowych, poddali sie zbiorowej
dymisji. Byla to takze jedyna, dostepna im forma protestu przeciwko
jawnej niesprawiedliwosci. Publiczne oszczerstwo nie tylko uderzato
w godnos$¢ i honor sedziego, ale w skali kraju podwazato zaufanie
spoteczne do najwyzszego organu wyborczego. Nie sadze jednak, aby



to smutne wydarzenie moglo tym etycznym sedziom zabraé poczucie
szlachetnej satysfakeji z uczciwie wypelnionego obowiazku przepro-
wadzenia, mimo technicznych trudno$ci, rzetelnych i praworzadnych
wyboréw. W mojej ocenie wszyscy dymisjonowani sedziowie dobrze
zastuzyli sie mlodej, polskiej demokracji.
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DR STEFAN J. JAWORSKI

PODSUMOWANIE 25 LAT DZIALALNOSCI
PANSTWOWEJ KOMISJI WYBORCZEJ
| KRAJOWEGO BIURA WYBORCZEGO

Jubileusz 25-lecia utworzenia Panistwowej Komisji Wyborczej jako
stalego najwyzszego organu wyborczego i Krajowego Biura wyborczego
jako jej organu wykonawczego stanowi znakomita okazje do zastano-
wienia sie nad znaczeniem tego faktu dla budowy ustroju Rzeczypo-
spolitej Polskiej jako demokratycznego panstwa prawnego, ktérego
zasadniczym filarem s3 wolne i uczciwie przeprowadzane wybory.
Zasadnicze znaczenie dla sprawnego funkcjonowania jakiegos
organu panstwowego ma stworzenie dla niego wlasciwej struktury
prawnej. Oczywiscie, jezeli stan prawny jest w miare stabilny i nie
dochodzi do permanentnych nowelizacji, ktére destabilizuja utarte
dzialania organu i zachowania obywateli. Sadzi si¢, ze prawidlowo
ustalony model, jasno nakreslone zadania, wlasciwe i precyzyjnie
skonstruowane narzedzia realizacyjne, odpowiednie Srodki finan-
sowe i dobra kadra to z reguly wystarczajace $rodki dla zapewnie-
nia poprawnego funkcjonowania takiej instytucji. Nasuwa sie wiec
nieodparte pytanie, czy takie parametry funkcjonowania instytucji
panstwowej sprawdzily sie¢ w przypadku PKW jako organu wyjatko-
wo skonstruowanego nawet na tle systeméw organéw wyborczych
w skali europejskiej, a nawet swiatowej. Istotnym elementem tego

systemu jest to, ze w sklad statego centralnego organu wyborczego
wchodza niezawisli, apolityczni sedziowie wspomagani przez apo-
lityczny aparat urzedniczy KBW.

Doswiadczenie 25 lat dzialalno$ci PKW i KBW dowodzi, ze sama
poprawna struktura prawna jest dalece niewystarczajaca. Wazne jest
przede wszystkim to, w jakim srodowisku politycznym i spotecznym
dzialaja takie wrazliwe instytucje panstwowe, czy zapewnia im sie
odpowiednie warunki techniczne, czy kadra urzednicza jest wlasciwie
nagradzana, czy setki tysiecy spotecznikéw, cztonkéw obwodowych
komisji wyborczych otrzymuje godziwe diety i maja warunki tech-
niczne umozliwiajace sprawne wykonywanie obowiazkéw. Niestycha-
nie wazne jest, aby taka instytucja miala nalezyty prestiz w $rodo-
wiskach politycznych i spolecznych, a jej decyzje, opinie i czynnosci
cieszyly sie zaufaniem innych organéw panstwowych, politykéw
i zwyklych obywateli, a takze mediéw. Przez wiele lat PKW i KBW
przeprowadzily kilkadziesiat ogélnokrajowych akeji wyborczych
i referendalnych uznanych przez Sad Najwyzszy za wazne pomimo
drobnych potknie¢ z winy cztowieka, badz techniki, ktére nie zawsze
daje si¢ przewidzie¢ i wyeliminowaé. Nadzorowaly takze kilkaset



tysiecy akeji na szczeblu lokalnym, a przypadki uniewaznienia ich
wynikéw byly sporadyczne. Uznanie przez $wiat polityczny waznosci
i uczciwosci przeprowadzanych wyboréw stato sie w Polsce stalym
elementem kultury politycznej. Nikomu prawemu i rozsadnemu nie
przychodzito do glowy, aby publicznie i w mediach podwazaé uczci-
wos$¢ organéw wyborczych, bezzasadnie zarzucaé im falszerstwa
wyborcze i stygmatyzowac stownie setki tysiecy uczciwych czlonkow
polskich organéw wyborczych.

W takich okolicznosciach w dniu 31 marca 2010 roku, na podstawie
jednogtosnej woli moich kolegéw, mialem zaszczyt objaé¢ funkcje
Przewodniczacego Panistwowej Komisji Wyborczej. Naszym celem
byto kontynuowanie wszystkich dobrych praktyk i dzialan zmie-
rzajacych do utrzymania wysokiego prestizu Panstwowej Komisji
Wyborczej i polskich organéw wyborczych, a przede wszystkim przy-
gotowywanie i organizowanie wyboréw i referendéw ogélnokrajo-
wych, kontrola finansowania partii politycznych i akcji wyborczych,
wspoéldziatanie z innymi organami panstwowymi we wczes$niejszym
przygotowaniu aktéw wykonawczych do ordynacji wyborczych,
prowadzenie analiz funkcjonowania prawa wyborczego i zglaszanie
najwyzszym wladzom panstwowym konieczno$ci zmian, wspéldzia-
fanie z parlamentem w przygotowaniu kodyfikacji prawa wyborczego,
wspoéldziatanie z osrodkami naukowymi, a przede wszystkim z cen-
trami studiéw wyborczych w Toruniu i Lodzi w zakresie rozwoju
doktryny prawa wyborczego i popularyzowania prawa wyborczego,
rozwijania wspétpracy miedzynarodowej, poprawy bazy technicznej
organéw wyborczych.

Wkrétce po objeciu tej funkgji nastapity wydarzenia, ktére wstrza-
snety gmachem Rzeczypospolitej. W dniu 10 kwietnia 2010 roku w ka-
tastrofie samolotu z delegacja paristwowa pod Smoleriskiem zginat
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej Lech Kaczynski, oraz znaczna
czesc elity 6wezesnej wladzy. Z uwagi na opréznienie urzedu Prezy-
denta RP zaszla konieczno$¢ przeprowadzenia przedterminowych
wyboréw na ten urzad. Czynnosci przygotowawcze do wyboréw wy-
znaczonych przez Marszatka Sejmu na dzien 20 czerwca przeprowa-
dzono w atmosferze zatoby, jak tez utrudnienn wywolanych ogromna
powodzia, ktéra sparalizowata znaczne regiony kraju. Pomimo tych
klopotéw organy wyborcze oraz organy samorzadu gmin sprawnie
przygotowaly cala infrastrukture wyborcza jak lokale, urzadzenia
techniczne, obwodowe komisje wyborcze, oraz wszystkie wymaga-
ne procedura wyborcza czynnosci. Wybory (w dwéch turach) prze-
biegly sprawnie, a wyniki drugiej tury ogloszono 5 lipca 2010 roku.
Na Prezydenta RP wybrano Bronistawa Komorowskiego. Uroczysta
ceremonia wreczenia elektowi uchwaty PKW o wyborze odbyta sie
na Zamku Krélewskim.

Jesienia tamtego roku Prezes Rady Ministréw zarzadzil powszech-
ne wybory samorzadowe (21 listopada pierwsza tura, 4 grudnia druga
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tura). Wybory te — zawsze trudne pod wzgledem organizacyjnym
(4 wybory w ciagu jednego dnia) — zostaly przeprowadzone sprawnie,
a obwieszczenie o wynikach wyboréw w skali kraju PKW oglosita
24 listopada (pierwsza tura), i 5 grudnia 2010 roku (druga tura). Doda¢
nalezy, ze poszczegblne komisje terytorialne i komisarze wyborczy
oglosili wyniki wczesniej, bezposrednio po ustaleniu wynikéw na
swoim terenie.

Poczatek roku 2011 to uchwalenie przez Sejm w dniu 5 stycznia
Kodeksu wyborczego, ktéry ujednolicit przepisy wyborcze regulujace
wybory do Sejmu, do Senatu, na urzad Prezydenta RP, do Parlamentu
Europejskiego i wybory samorzadowe. Poza regulacja kodeksowa
pozostaja referenda ogdlnokrajowe i lokalne, przy czym w sprawach
nieuregulowanych przez ustawy referendalne maja odpowiednie za-
stosowanie przepisy kodeksu wyborczego. Kodeks wprowadzil nowe
alternatywne sposoby glosowania (glosowanie korespondencyjne
w obwodach za granica i gtosowanie w kraju przez osoby niepetno-
sprawne), jak tez uregulowat glosowanie przez pelnomocnika. W pra-
cach ustawodawczych nad kodeksem uczestniczyli przedstawiciele
KBW prezentujac opinie PKW w przedmiocie poprawnosci procedur
wyborczych i respektowania réwnych praw wszystkich komitetéow
wyborczych i ich kandydatéw. Po zbadaniu na wniosek grupy postéw
zgodnosci z Konstytucja nowych sposobéw glosowania Trybunat
Konstytucyjny stwierdzil, ze zaskarzone regulacje sa zgodne z Kon-
stytucja (Kg/11). Nalezy zauwazy¢, ze uchwalajac kodeks ustawodaw-
ca mial na uwadze nie tylko ujednolicenie procedur wyborczych na
wszystkie wybory, lecz takze ustabilizowanie prawa wyborczego, aby
wszyscy uczestnicy wyboréw znali jego zasadnicze regulacje. Nie-
stety te nadzieje okazaly si¢ plonne, gdyz w krétkim okresie kodeks
doczekat sie kilkunastu nowelizacji, a ich konca nie widac.

Jesienne wybory do Sejmu i Senatu Prezydent RP zarzadzil na
dzien 9 pazdziernika 2011 r.. Wybory przeprowadzono juz na pod-
stawie nowego Kodeksu wyborczego. Wybory przebiegaly sprawnie.
PKW obwiescita o wynikach wyboréw w dniu 11 pazdziernika 2011
roku i wreczyla wybranym postom i senatorom zaswiadczenia o wy-
borze na uroczystosci zorganizowanej w Sejmie i Senacie.

Lata 2012—2013 to okres koncentracji na nadzorowaniu licznych
wyboréw i referendéw lokalnych (okoto 1000 rocznie), organizo-
waniu wspdlnie z centrum studiéw wyborczych Uniwersytetu Mi-
kotaja Kopernika w Toruniu corocznych Swiatowych Dni Wyboréw
(w kazdy pierwszy czwartek lutego), popularyzowaniu prawa wybor-
czego, uczestnictwie w krajowych konferencjach i sympozjach orga-
nizowanych przez inne podmioty oraz kontakty miedzynarodowe
z organami wyborczymi. Na podstawie dwustronnych porozumien,
wymagan wynikajacych z cztonkostwa w Stowarzyszeniu Europej-
skich Urzednikéw Wyborczych (ACEEEO), wspdlpracy z Minister-
stwem Spraw Zagranicznych, Biurem Instytucji Demokratycznych



i Praw Czlowieka (OSCE) w Warszawie, oraz innymi stowarzysze-
niami i fundacjami miedzynarodowymi przedstawiciele PKW i KBW
uczestniczyli w obserwowaniu r6znych akcji wyborczych w Europie,
jak tez przyjeli delegacje z réznych rejondéw $wiata (Europa, Azja,
Afryka), ktére zapoznaly si¢ z naszymi regulacjami wyborczymi,
ustrojem organéw wyborczych i kontrola finansowania partii po-
litycznych i akeji wyborczych. Jak sie okazuje — nasze rozwigzania
systemowe sa bardzo atrakcyjne zaréwno dla krajéw odchodzacych
od systeméw autorytarnych i totalitarnych (na przyktad Indonezja,
Birma, Libia, Irak, RPA, Gruzja), jak tez krajéw o ustabilizowanej
demokracji (np. Islandia). Trzeba podkreslié, ze najbardziej intensyw-
ne kontakty utrzymywano z cztonkami ACEEEO, a sekretarz PKW
W. Czaplicki stale uczestniczyt w pracach zarzadu tego stowarzy-
szenia od 1991 roku. Zorganizowano dwie konferencje dwustronne,
w ktérych uczestniczyly delegacje organéw wyborczych w pelnym
sktadzie. W dniu 20 kwietnia 2012 r. PKW i Centralna Komisja Wy-
borcza Litwy odbyly wspdlnie w Wilnie konferencje na temat ,Prawo
wyborcze a systemy partyjne Litwy i Polski — zagadnienia teoretyczne
i praktyczne”. Konferencje kontynuowano w Polsce — w Zamosciu
w dniach od 16 do 19 czerwca 2013 roku. W dniach 21-22 wrzesnia
2012 odbyla sie w Warszawie wspélna konferencja PKW i Centralnej
Komisji Wyborczej Federacji Rosyjskiej na temat ,Weztowe problemy
prawa wyborczego w Federacji Rosyjskiej i Rzeczypospolitej Polskiej
- rozwigzania prawne i rozwo6j instytucji prawa wyborczego, w tym
nowe techniki i systemy informatyczne”. Konferencje kontynuowano
w Moskwie w dniach 23-24 maja 2013 roku. Obie konferencje staly
na bardzo wysokim poziomie merytorycznym i byly przydatne w pra-
cach obu stron. W konferencjach w Wilnie i Moskwie uczestniczyli
pracownicy ambasad polskich w tych krajach. Niektorzy politycy
i sprzyjajace im media skomentowali nieprzychylnie udzial PKW
w konferencji z CKW Rosji. Niestety nie udato si¢ nam zrealizowa¢
planowanej podobnej konferencji z CKW Ukrainy a w dalszej per-
spektywie, gdyby okolicznosci polityczne byly sprzyjajace, takze
z CKW w Bialorusi. Nie podejmowano natomiast rozméw w tej spra-
wie z organami wyborczymi pozostatych sasiadéw Niemiec, Czech
i Stowacji z uwagi na brak w tych panstwach statych podobnych do
naszego najwyzszych organéw wyborczych.

W dniach 12-14 wrzes$nia 2013 roku w Warszawie — pod patronatem
Prezydenta RP - odbytla si¢ doroczna 22 Konferencja i Zgromadze-
nie Ogélne Stowarzyszenia Europejskich Urzednikéw Wyborczych
(ACEEEO) na temat ,Zastosowanie technik i narzedzi informatycz-
nych w procedurach wyborczych. Doswiadczenia i wyzwania”. Kon-
ferencja z udzialem kilkudziesieciu delegacji organéw wyborczych,
przedstawicieli wyborczych organizacji i fundacji miedzynarodo-
wych, oraz wystawcéw sprzetu nowoczesnych technik wyborczych
zakonczyla sie wielkim sukcesem. Koniczac watek dziatalnosci mie-
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dzynarodowej PKW nalezy dodaé, ze w dniach 14-17 pazdziernika
2013 1. przedstawiciel PKW uczestniczyl w inauguracyjnym posiedze-
niu Stowarzyszenia Swiatowych Organéw Wyborczych (A-VEB), kt6-
re odbylo si¢ w Seulu (Korea Poludniowa). Inauguracyjne posiedzenie
stowarzyszenia bylo poswiecone przede wszystkim wspélczesnym
problemom Zycia politycznego, to jest oszustwom wyborczym, bez-
pieczenstwu wyboréw i kosztom wyboréw.

Rok 2014 to rok wyboréw do Parlamentu Europejskiego i po-
wszechnych wyboréw samorzadowych. Prezydent RP zarzadzit wybo-
ry do Parlamentu Europejskiego na dzien 25 maja 2014 roku. Wybory
poprzedzita przeprowadzona z wielkim rozmachem akcja informa-
cyjna o instytucjach Unii Europejskiej i prawie wyborczym do PE.
Z inicjatywy PKW, Centréw Studiéw Wyborczych w Toruniu i Lodzi,
oraz Biura Parlamentu Europejskiego w Warszawie Centrum Studiéw
Wyborczych UMK w Toruniu przeprowadzito poznawcze badania
ankietowe wéréd mlodziezy gimnazjalnej i licealnej w 5 wojewddz-
twach: £6dzkim, Matopolskim, Mazowieckim, Kujawsko-Pomor-
skim i Pomorskim na temat znajomosci instytucji unijnych i prawa
wyborczego. Nastepnie z reguly w miejscowych osrodkach akade-
mickich zorganizowano spotkania z ta mlodzieza, podczas ktérych
uogdlniono wyniki badan ankietowych. W spotkaniach uczestniczyli
przedstawiciele organizatoréw, oraz mtodziez i ich nauczyciele.

Majowe wybory do PE przebiegly sprawnie, oficjalne obwiesz-
czenie PKW w skali kraju PKW oglosita w dniu 27 maja 2014 roku,
a nastepnie uroczyscie w Lazienkach wreczyla zaswiadczenie wybra-
nym europarlamentarzystom.

Bezposrednio po zakorniczeniu czynnosci zwiazanych z wyborami
do PE podjeto dzialania przygotowawcze do przypadajacych jesie-
nig powszechnych wyboréw samorzadowych, polegajace przede
wszystkim na opracowaniu przepiséw wykonawczych do Kodeksu
wyborczego, ktéry w tych wyborach samorzadowych miat zastoso-
wanie po raz pierwszy. Z tymi czynno$ciami taczyla sie koniecznosé¢
dostosowania oprogramowania elektronicznego naszego systemu
elektronicznego wspomagajacego wybory do nowych przepiséw
prawa wyborczego. I tu ujawnily sie pierwsze niepowodzenia, gdyz
doszto do uniewaznienia pierwszego przetargu ogloszonego przez
KBW, a w drugim przetargu wygrala jedyna firma, ktéra zglosita sie
do przetargu. KBW jako organizator przetargu nie mégt zignoro-
wacé jego wyniku i powierzenia zadania takiej firmie, ktéra nie brata
udziatu w przetargu ale dawalaby najwieksze gwarancje na wyko-
nanie zadania. Przeprowadzone préby systemu elektronicznego
wskazywaly, ze mozemy mie¢ klopoty z jego sprawnoscia. Dlatego
tez przygotowano i przekazano komisarzom oraz terytorialnym ko-
misjom wyborczym wytyczne o trybie postepowania na wypadek
niesprawnosci systemu elektronicznego, wprowadzajacy ,reczne
sporzadzanie dokumentacji wyborczej”.



Prezes Rady Ministréw zarzadzil wybory na dzien 16 listopada
(pierwsza tura). Glosowanie przebiegalo sprawnie. Dopiero w toku
ustalania wynikéw wybor6w i transmisji danych do komisji szcze-
bla wyzszego ujawnila si¢ w wielu osrodkach w kraju niesprawnos¢
systemu elektronicznego. PKW nie miata mozliwosci podawania do
wiadomosci publicznej czastkowych wynikéw wyboréw, gdyz komi-
sje, ktore mialy kltopoty z zastosowaniem systemu elektronicznego,
zrezygnowaly z jego stosowania, sporzadzaly dokumentacje papie-
rowa i dostarczaly ja takim tradycyjnym sposobem dalej. Komisje
gminne, powiatowe i wojewddzkie zbieraly te protokoty, uogélnia-
1y dane i sporzadzaty protokoty o wynikach gtosowania na swoim
terenie. Niestety ta procedura powaznie op6zniala dotarcie tych
informacji do komisarza wojewddzkiego oraz Panstwowej Komisji
Wyborczej, ktére to organy mialy zadanie sporzadzenia i ogloszenia
obwieszczenia o wyborach w skali wojewddztwa i kraju. PKW nie
mogta szybko — bo nie dysponowatla wlasciwymi danymi - podaé
danych o wyborach do wiadomosci publicznej, przede wszystkim
danych o wyborach do sejmikéw wojewddzkich i rad powiatéw,
w ktérych obowiazuje proporcjonalny system wyborczy. Ocze-
kiwanie na szybka informacje¢ PKW w tym zakresie bylo ogrom-
ne i uzasadnione, przede wszystkim w $wiecie polityki. Pojawity
sie wowczas niecne zarzuty o ukrywaniu rzeczywistych wynikéw
i falszowaniu wynikéw wyboréw. Zarzuty politykéw naglasniaty
media, ktére przypuscily na PKW ostra krytyke na niespotykana
do tej pory skale. W takiej atmosferze kalumnii i nagonki komisje
cierpliwie ustalaly wyniki wyboréw na swoim terenie, oglaszaty je
i tam, gdzie na szczeblu gminnym zachodzila koniecznos$¢ prze-
prowadzania drugiej tury w wyborach na urzad wéjta, burmistrza
i prezydenta miasta, podejmowaly dalsze czynnosci przygotowaw-
cze. W atmosferze tych naciskéw, zarzutéw i insynuacji zdarzaty
sie niestety bledy w ustalaniu wynikéw i poprawnym sporzadzaniu
dokumentacji wyborczej, do ktérych nie doszloby w sytuacji spokoj-
nej pracy komisji. PKW oglosita obwieszczenia o wynikach wyboréw
samorzadowych (pierwsza tura) dnia 22 listopada 2014 roku, a wigc
po 6 dniach od dnia wyboréw. Obwieszczenie o wynikach drugiej
tury oglosita 2 grudnia 2014 roku. Mozna przy okazji przypomnie¢,
ze w wyborach samorzadowych 2002 roku z powodu awarii systemu
elektronicznego PKW obwiescita wyniki wyboréw samorzadowych
po 12 dniach.

Nalezy z calym naciskiem przypomnie¢, ze wybory samorzadowe
W 2014 t. zostaly przeprowadzone prawidlowo i w terminie. Pomimo
zlozenia wielu protestéw do sadéw okregowych wybory do sejmi-
kéw wojewddzkich i rad powiatéw nie zostaly nigdzie uniewaznione.
Przypadki uniewaznienia wyboréw na szczeblu gminnym byty spora-
dyczne i nie odbiegaly od liczby takich uniewaznien w poprzednich
wyborach samorzadowych. Wybrane w toku wyboréw samorzado-
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wych 2014 r. wladze samorzadowe podjely bezposrednio po wyborach
swoje funkgcje i pelnia je do dnia dzisiejszego.

Zmasowany atak politykéw i mediéw na PKW polozyt sie cie-
niem na prestizu polskich organéw wyborczych. Dotychczasowa
atmosfera zaufania i poszanowania zostala mocno nadwyrezona.
Po raz pierwszy na taka skale przeprowadzono zmasowany atak na
instytucje, ktéra uchodzila za jedna z bezcennych zdobyczy demo-
kratycznego przetomu 1989/1990 r. Instytucje obdarzona zaufaniem
w kraju i cieszaca si¢ ogromnym prestizem za granica. W atmosferze
tych nieuzasadnionych zarzutéw, pomimo wielu wyrazéw wsparcia
zwyklych obywateli, cztonkowie Paristwowej Komisji Wyborczej po-
stanowili zrzec si¢ cztonkostwa z dniem 2 grudnia 2014 roku, czyli
z dniem ogloszenia ostatecznych wynikéw wyboréw samorzadowych
2014 r. Wezesniej PKW przyjeta dymisje ztozona przez szefa Krajo-
wego Biura Wyborczego.



Wystgpienia i artykuty




PROF. DR HAB. MAREK CHMAJ

EWOLUCJA ZASADY WYBOROW PROPORCJONALNYCH
W POLSKIM PRAWIE WYBORCZYM DO SEJMU PO (989 R.

Zagadnienia wprowadzajgce

Zasady prawa wyborczego sa zespolem podstawowych decyzji
politycznych, ktére w istocie przesadzaja o ogélnym charakterze
wyboréw. Zasady te mozna generalnie okresli¢ jako historycznie
uksztaltowane fundamentalne zalozenia dotyczace bezposrednio
uprawnien obywateli i odpowiadajacych im zadan organéw wiadzy
publicznej w postepowaniu wyborczym. Wypracowane na przestrze-
ni XIX i XX w. przez konstytucjonalizm panstw demokratycznych,
wspblczesnie s uznawane za niezbedny warunek zaréwno przepro-
wadzenia demokratycznych wybordw, jak i funkcjonowania wszela-
kiej demokracji. Zasady te tworza pewien katalog, ktéry w zaleznosci
od tego, czy jest zgodny z przyjetymi standardami demokratycznymi,
przesadza o okreslonym postrzeganiu wyboréow.

Poczawszy od 1989 r., w Polsce obowiazywalo juz kilkanascie
ordynacji wyborczych. Cz¢sto mialy one jednorazowy charakter,
tzn. stuzyly przeprowadzeniu konkretnych wyboréw, zas nastepne
odbywaly sie juz na podstawie kolejnej ustawy. Pewnym wyjatkiem
byla ordynacja prezydencka, na podstawie ktérej dokonywano elekeji

az pieciokrotnie’. Zasada wyboréw proporcjonalnych byta stosowana
w wielu wyborach, przy czym ta proporcjonalnos¢ byla réznie trak-
towana, w zaleznosci takze od tego, czy dotyczyla wyboréw samo-
rzadowych, sejmowych czy do Parlamentu Europejskiego.

Istotg okreslonego systemu wyborczego jest to, ze po zakonczeniu
aktu glosowania ustalane sa wyniki glosowania, a nastepnie, poprzez
zastosowanie okreslonej formuty wyborczej (systemu proporcjonal-
nego, wickszosciowego lub mieszanego), wyniki wyboréw. Podstawo-
wa, racjonalnie pojmowana idea systemu proporcjonalnego jest taki
podzial miejsc w ciele przedstawicielskim, ktéry doktadnie odpowia-
datby poparciu, jakie poszczegdlne komitety wyborcze uzyskaja od
spoteczenistwa. Poniewaz kryteria tej proporcjonalnosci sa bardzo
zrbznicowane, mozna uznad, ze istnieje wiele rodzajéow systemoéow

I Warto jednak zaznaczy¢, ze ustawa ta byta wielokrotnie nowelizowana, za§ w 2000 1.
dokonano wrecz rewizji tej ustawy, poniewaz zmodyfikowano tacznie az 134 artykuly.
Z dotychczasowych przepiséw tylko 10 artykutéw nie uleglo zadnym zmianom. Byla to wiec
praktycznie zupelnie nowa ustawa, dostosowana do przepiséw Konstytucji RP z 1997 r.



Tabela 1: Zastosowanie ustaw wyborczych do Sejmu w praktyce Il Rzeczypospolitej

Ustawa wyborcza

Zastosowanie w wyborach do Sejmu

Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej X kadencji, na lata 1989-1993
(Dz. U. Nr 19 poz. 102)

4,18 czerwca 1989 r.

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

27 pazdziernika 1991 r.

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

1) 19 wrzeénia 1993 r.
2) 21 wrzesnia 1997 r.

Ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. Nr 46, poz. 499)

1) 23 wrzes$nia 2001 r.
2) 25 wrzesénia 2005 r.
3) 21 pazdziernika 2007r.

Ustawa z dnia S stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy
(Dz. U. Nr 21, poz. 112)

Zrédlo: Opracowanie whasne

proporcjonalnych. System proporcjonalny — w odréznieniu od syste-
moéw wiekszosciowych - znajduje zastosowanie jedynie w wieloman-
datowych okregach wyborczych. Oznacza to, ze na podstawie tego
systemu mozna dokonywaé wyboru jedynie organéw kolegialnych.
Jak trafnie podkreslit A. Zukowski, w wyborach proporcjonal-
nych elektorat glosuje przede wszystkim na listy wyborcze tworzone
przez partie i ugrupowania polityczne, co stanowi gtéwne kryterium
klasyfikacji tych systeméw wyborczych®. W Polsce system propot-
cjonalny wystepuje obecnie w wyborach do Sejmu, w wyborach
do Parlamentu Europejskiego oraz w wyborach do rad, w gminach
bedacych miastami na prawach powiatu, do rad powiatéw oraz do
sejmikow wojewddztw.
Do zasadniczych zalet stosowania systeméw proporcjonalnych
nalezy zaliczy¢:
1. zapobiezenie zbyt duzym deformacjom wynikéw wyboréw, jak
ma to miejsce w systemie wiekszosciowym;
2. umozliwienie przedstawicielowi i jego ugrupowaniu (partii) lep-
szego rozpoznawania potrzeb i intereséw calego spoteczenstwa,
a nie tylko wyborcéw z jednego okregu;
3. zapewnienie odzwierciedlenia w organach przedstawicielskich
aktualnego ukladu sit politycznych w spoleczenstwie, co stwarza
mozliwos$¢ reprezentowania réznorodnych pogladéw i interesow;

9 A. Zukowski: Systemy wyborcze, Olsztyn 1997, s. 53.

9 pazdziernika 2011 r.
25 pazdziernika 2015 .

4. najwieksze prawdopodobienistwo powstawania rzadéw koalicyj-
nych, posiadajacych wieksza podatno$é na potrzeby i postulaty
réznych sil politycznych zwiazane z przeksztalcaniem sig¢ sytuacji
gospodarczej, politycznej i spoteczne;j.

Najistotniejsza wada takiego systemu jest niejednokrotnie trud-
no$¢ w wylonieniu wiekszos$ciowej, stabilnej koalicji rzadzacej. Moze
to prowadzi¢ do kryzysu rzadowego i pociagac za soba konieczno$é¢
rozpisania przedterminowych wyboréw.

Stosowanie zasady wyboréw proporcjonalnych

Przyjecie ordynacji proporcjonalnej pociaga za soba konieczno$é
wyboru okreslonej metody rozdzialu mandatéw, czyli matematycznie
okreslonego sposobu przektadania liczby otrzymanych gloséw na
liczbe otrzymanych mandatéw. Do najczesciej wystepujacych naleza:
metoda d'Hondta, metoda Sainte-Leagué’a, metoda Hare'a, metoda
Hare'a-Niemeyera oraz metoda Hagenbacha-Bischoffas.

3 Zob. szerzej Electoral Systems a World-wide Comparative Study, Inter Parliamentary
Union, Genewa 1993, s. 8, A. McLaren Carstairs, A Short History of Electoral Systems in
Western Europe, London, George ALLEN & UNWIN, s. 15-23, E. Lakeman, How Democracies
Vote. A Study of Electoral Systems, London 1974, Faber and Faber, s. 92-99 oraz A. Reeve,
A. Ware, Electoral Systems. A Comparative and Theoretical Introduction, London 1992, Ro-
utledge, s. 44-69 .



W 1989 r. wybory do Sejmu X kadencji, zwanego popularnie ,kon-
traktowym” odbywaly sie na podstawie ordynacji wyborczej*, ktora
byla przede wszystkim aktem prawnym o przeznaczeniu jednora-
zowym, realizujacy zasady kontraktu politycznego zawartego przy
okraglym stoles.

Zasady tego kontraktu wyrazat gléwnie art. 39 ordynacji, w ktérym
zastrzezono, ze Rada Paristwa na podstawie porozumienia zawartego
w wyniku obrad ,okraglego stolu”, ustala dla poszczeg6lnych okregow
wyborczych liczby mandatéw przeznaczonych dla cztonkéw PZPR,
ZSL1i SD, a takze stowarzyszen wyznaniowych (PAX, UChS i PZKS)
oraz kandydatéw bezpartyjnych. Zastrzezono przy tym wyraznie, iz
w kazdym okregu wyborczym co najmniej jeden mandat powinien
by¢ zarezerwowany dla kandydatéw bezpartyjnych®

Pozostawiono w ordynacji instytucje ,krajowej listy wyborczej”,
z ktérej miano wybrac postéw w liczbie ustalonej przez Rade Panistwa,
nie wiekszej jednak niz 10% ogoélnej liczby postéw (art. 9, ust. 2). Pra-
wo do zglaszania krajowej listy wyborczej przyznano porozumieniu
naczelnych wladz PZPR, ZSL, SD, PAX, UChS, PZKS oraz PRON.
Przyjeto, ze kandydowaé mozna tylko w jednym okregu wyborczym
lub z listy krajowej (art. 45, ust. 3).

Ustalanie wynikéw w okregu wyborczym odbywacé si¢ miato na
zasadach zblizonych systemu wigkszosciowego. Oznaczalo to, iz
za wybranych w okregu wyborczym uwazalo si¢ tych kandydatow
na posléw, ktérzy — w obrebie mandatu do ktérego zostali zglosze-
ni - otrzymali wiecej niz polowe waznie oddanych gloséw (art. 78,
ust. 3). Jezeli w obrebie mandatu zaden z kandydatéw nie uzyskatby
wymaganej liczby gloséw, nalezato przeprowadzi¢ do tego mandatu
ponowne glosowanie, w ktérym kandydowatoby jedynie dwu kandy-
datéw, ktérzy otrzymali kolejno najwieksza liczbe gloséw.

4
1989-1993 — Ustawa z dnia 7 IV 1989 r. (Dz.U. nr 19, poz. 102) oraz Ordynacja wyborcza do
Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej — Ustawa z dnia 29 V 1985 r. (Dz.U. nr 26, poz. 112).

Por. Ordynacja wyborcza do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej X kadencji na lata

5 Zob. szerzej S. Podemski: Klucz do Wysokiej Izby, Polityka 22.04.1989, J. Krawulski:
Ordynacje wyborcze do Sejmu i Senatu w Polsce w latach 1989-1993 [w:] Prace politologiczne,
(red. naukowy) M. Szczepaniak, Poznaii 1995, s. 26-28 oraz P. Andrzejewski, P. Deszczynski,
K. Golata: Systemy polityczne wybranych paristw, Poznan 1993, s. 154-156.

[ W mysl tych ustalen, w utworzonych 108 okregach wyborczych 156 mandatéw
przeznaczono dla czlonkéw PZPR, 67 — ZSL, 24 — SD oraz 17 dla stowarzyszen: PAX - 7,
UChS - 6 i PZKS - 4, za$ 161 dla bezpartyjnych. Eacznie z liczba miejsc dla partii i ww.
stowarzyszen na liscie krajowej — dawalo to nast¢pujacy podzial mandatéw w Sejmie:
PZPR - 173 (37,6%), ZSL - 76 (16,5%), SD - 27 (5,9%), PAX - 10, UChS - 8, PZKS - 5,
facznie —23 (5,0%), bezpartyjni — 161 (35,0%). Zob. J. Jarosz: System wyborczy do Sejmu
i Senatu, ,Paiistwo i Prawo”1989, z. 5, s. 9.
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Pierwsze wolne wybory do Sejmu odbyly si¢ na podstawie ordyna-
cjiwyborczej z 1991 r.7 Ordynacja ta dla podzialu mandatéw w okre-
gach wyborczych wprowadzila metode Hare’a—Niemeyera (art. 93),
natomiast w stosunku do ogdlnopolskich list kandydatéw podziat
mandatéw odbywat si¢ na podstawie zmodyfikowanego systemu
Sainte-Leagué’a (art. 100 ust. 2).

Ustalania wynikéw wyboréw w okregach wyborczych miata
dokonywa¢ okregowa komisja wyborcza, na podstawie protoko-
16w otrzymanych od obwodowych komisji wyborczych. Zadaniem
okregowej komisji wyborczej bylo sporzadzenie na odpowiednim
formularzu zestawienia, obejmujacego liczby waznie oddanych gto-
séw na poszczegdlne listy okregowe oraz liczbe gloséw oddanych
na wszystkie listy okregowe. Na podstawie tego zestawienia, w celu
ustalenia liczby mandatéw przypadajacych dla poszczegélnych list
okregowych, odrebnie w odniesieniu do kazdej listy, liczbe waznie
oddanych glosé6w w okregu wyborczym nalezalo za kazdym razem
pomnozy¢ przez liczbe postow wybieranych w okregu wyborczym,
a nastepnie tak uzyskany iloczyn podzieli¢ przez liczbe gloséw od-
danych na wszystkie listy okregowe. Otrzymany w ten sposéb iloraz
w wartosci liczby catkowitej (przed przecinkiem) oznaczatl liczbe
mandatéw przypadajacych w okregu wyborczym danej okregowej
licie kandydatéw (art. 93 ust. 11 2)8. Jezeli w ten sposéb postepujac
kolejno wobec wszystkich liczb nie doszlo do rozdzielenia wszyst-
kich mandatéw, to pozostate do podziatu mandaty przydzielane
byly tym listom, ktérych obliczone wczesniej ilorazy maja kolej-
no najwyzsze wartosci po przecinku. Uwzgledniane przy tym byty
réwniez te listy, ktére wezesniej nie otrzymaly zadnego mandatu.
W przypadku, gdy liScie okregowej przypadato wiecej mandatéow niz
kandydatéw na tej liscie zostalo zarejestrowanych, nie obsadzone
mandaty przydzielano pozostatym listom okregowym wykazujacym
kolejno najwyzsze ilorazy.

Ustalania wynikéw wyboréw z ogélnopolskich list kandydatéow na
postéw dokonywata — po otrzymaniu protokotéw od komisji okre-
gowych i sprawdzeniu prawidlowosci ustalenia wynikéw wyboréw
w okregach — Panistwowa Komisja Wyborcza. Mandaty przypadajace
do podziatu (facznie 69) miedzy ogélnopolskie listy kandydatéow
na postéw dzielono jedynie pomiedzy te komitety wyborcze, ktére
z list okregowych powiazanych z ich listami ogélnopolskimi uzyskaty
mandaty poselskie w co najmniej 5 okregach wyborczych lub ktérych
listy okregowe otrzymaly w sumie nie mniej niz 5% waznie oddanych
glosow we wszystkich okregach wyborczych (art. 100). Tak wigc usta-

7 Ustawa z dnia 28 czerwca 1991 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. Nr 59, poz. 252)

8

Jest to metoda podzialu mandatéw wedlug Hare-Niemeyera.
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Tabela 2. Ewolucja systemu proporcjonalnego w wyborach do Sejmu

Liczba okregow
Rok wyboréw wyborczych (liczba System podziatu mandatéw Prég wyborczy
mandatéw)
37 okregow (7-19) oraz Hare'a—Niemeyera/ 5% poparcia (lub zdobycie mandatéw w co najmniej
1991 1 ogdlnokrajowy okreg zmodyfikowany Sainte- 5 okregach jako warunek uzyskania mandatéw z listy
wyborczy (69) Leagué'a ogdlnokrajowej)
52 o’ergi (:.3_17) oraz , 5% dla komitetéw wyborczych; 8% dla koalicyjnych
1993 1 ogdlnokrajowy okreg d’Hondta komitetéw wyborczych; dla listy ogdinokrajowej — 7%
wyborczy (69)
52 o'ergi (3_17) oraz , 5% dla komitetéw wyborczych; 8% dla koalicyjnych
1997 1 ogéinokrajowy okreg d’Hondta komitetéw wyborczych; dla listy ogéinokrajowej — 7%
wyborczy (69)
2001 41 okregow (7-19) zmodyﬁkoquy 5% dla komitetéw yvyborczych; 8% dla koalicyjnych
Sainte-Leaguéa komitetéw wyborczych
2005 41 okregow (7-19) d’Hondta 5% dla komitetéw 'wyb'orczych; 8% dla koalicyjnych
komitetow wyborczych
2007 41 okregow (7-19) d’Hondta 5% dla komitetow .wyb’orczych; 8% dla koalicyjnych
komitetéw wyborczych
2011 41 okregow (7-20) d’Hondta 5% dla komitetow .wyblorczych; 8% dla kodlicyjnych
komitetéw wyborczych
2015 41 okregow (7-20) d’Hondta 5% dla komitetow .wyblorczych; 8% dla koalicyjnych
komitetéw wyborczych

Zrédto: opracowanie wasne na podstawie W. Sokét, Geneza i ewolucja systeméw wyborczych w panistwach Europy Srodkowej i Wschodniej, Lublin 2007, s. 262.

wodawca wyeliminowal z uczestnictwa w podziale tych mandatéw

najstabsze partie, ktére nie przeszly okreslonego w ordynacji progu®.
PKW dzielita mandaty pomiedzy poszczegdlne listy ogélnopolskie,

postugujac sie systemem Sainte-League, w spos6b nastepujacy:

5. sume waznych gtoséw oddanych na listy okr¢gowe danego komi-
tetu wyborczego, ktéry zarejestrowal ogblnopolska liste, dzieli sie
kolejno przez 1,4; 3; 5; 7; ... 1 dalej przez ciag kolejnych liczb niepa-
rzystych, az do chwili, gdy z otrzymanych w ten sposéb ilorazéw

9 Ograniczenie takie nie dotyczyto ogélnokrajowych list kandydatéw na postéw, zgla-
szanych przez komitety wyborcze mniejszo$ci narodowych (zob. art. 100 ust. 4 ordynacji).

da si¢ uszeregowac tyle kolejno najwiekszych liczb, ile wynosi

liczba mandatéw do rozdzielenia pomiedzy listy ogélnopolskie,
6. kazdej ogdlnopolskiej liscie kandydatéw przyznawalo sie tyle

mandatéw, ile sposréd ustalonego w powyzszy sposéb szeregu
ilorazéw przypada jej liczb kolejno najwyzszych.

Powyzej przedstawiona ordynacja nie spetnita zwigzanych z nia
oczekiwan, zwlaszcza ze po wyborach z 27 wrzesnia 1991 r. dostrze-
zono ogromny wplyw systemu wyborczego na ksztalt systemu par-
tyjnego. Wybory te wylonily bardzo sfragmentaryzowany, rozbity
politycznie Sejm. Na 85 komitetéw wyborczych bioracych udziat
w elekgji, az 24 zdobyly mandaty. Na najwi¢ksze ugrupowanie od-
dano nieco ponad 12 % gloséw, co dato prawie 14 % mandatéw. Taka



Tabela 3. Przykiadowy podziat 6 mandatéw wedtug réznych metod

Partia polityczna A B C D
Gtosy 42 000 31000 15 000 12 000
Podziat mandatéw wedtug metody d’'Hondta 3 2 1 (0]
Podziat mandatéw wedtug metody Sainte-Leagué'a (zmodyfikowanej) 2 2 1 1
Podziat mandatéw wedtug metody Hare'a 2 2 1 1
Podziat mandatéw wedtug metody Hagenbacha-Bischoffa 3 2 1 (0]
Podziat mandatéw wedtug ilorazu imperialnego 3 2 1 0]
Podziat mandatéw wedtug metody Hare'a—Niemeyera 2 2 1 1

Zrédto: W. Sokét, Geneza i ewolucja systeméw wyborczych w paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej, Lublin 2007, s. 57.

sytuacja wymuszala wrecz zmiang systemu wyborczego do Sejmu.

W kolejnej ordynacji, uchwalonej 28 maja 1993 r.° zbyt proporcjo-

nalny system wyborczy ostabiono w wyniku:

1. przyjecia technicznego sposobu podzialu mandatéw wedtug
d’'Hondta, preferujacego ugrupowania silniejsze (zarébwno w okre-
gach, jak i w stosunku do listy ogélnokrajowej);

2. przyjecia progéw wyborczych (klauzul zaporowych) zardéw-
no do podzialu mandatéw w okregach wyborczych, jak iz li-
sty ogdlnokrajowe;j.

3. zwigkszenia liczby okregéw wyborczych (z 37 do 52), co wplyneto
na zmniejszenie liczby mandatéw bedacych do zdobycia w kaz-
dym z nich; nastepstwem bylo pomniejszenie szans ugrupowan
o niewielkim poparciu ze strony wyborcéw na zdobycie mandatu
w danym okregu.

Wprowadzona metoda d’'Hondta byta juz stosowana w Polsce

w okresie miedzywojennym i tuz po wojnie'2. Wedltug ordynacji, po-

10  Ustawa z dnia 28 maja 1993 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. Nr 45, poz. 205).

1} Zob. szerzej M. Chmaj: Sejm Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1991-1997 (I'i IT kaden-
cja). Studium prawnoustrojowe, Warszawa 1999, s. 86 i nast.

12  Zob. F. Siemienski, Komentarz do niektorych przepisow nowej ordynacji wyborczej, ,Dzis”
1993, nr 9, s. 22.

dzial mandatéw w okregu wyborczym nastgpowatl po otrzymaniu
przez PKW protokotéw wynikow glosowania we wszystkich okregach
wyborczych i ustaleniu, ktére listy przekroczyly wlasciwe progi wy-
borcze. Nastepnie okregowe komisje wyborcze dokonywaty podziatu
mandatéw pomiedzy uprawnione listy w nastepujacy sposéb (art.
110): liczbe gloséw oddanych na kazda z list w okregu wyborczym
dzielono kolejno przez: 1, 2, 3, 4 i dalej, az do chwili, gdy z otrzy-
manych w ten sposéb ilorazéw dalo si¢ uszeregowaé tyle kolejno
najwigkszych liczb, ile bylo mandatéw do rozdzielenia migdzy listy.
Nastepnie kazdej liscie przyznawano tyle mandatéw, ile sposréd
ustalonego w powyzszy sposéb szeregu ilorazéw przypadato liczb
kolejno najwiekszych. Wprowadzono nastepnie prosta zasade, iz
mandaty przypadajace danej liscie okregowej uzyskuja kandydaci
w kolejnosci otrzymanej przez nich liczby gloséw. Dopiero w razie
réwnej liczby gloséw, o pierwszenstwie rozstrzyga kolejno$¢ umiesz-
czenia ich nazwisk na liscie’. Podzial mandatéw z list ogélnopolskich
odbywal sie¢ podobnie do podzialu mandatéw w okregu wyborczym
(tabela nr. 2).

Ordynacja z 1993 r. zostala wykorzystana jeszcze w 1997 r., nato-
miast wybory do Sejmu z 23 wrzesnia 2001 r. odbyly sie na podstawie

13 Por. B. Banaszak, Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 1993 1., ,Prze-
glad Sejmowy” 1993, nr 4, s. 43.
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Tabela 4. Wptyw ordynacji wyborczej na zachowania wyborcze i stabilizacje systemu partyjnego

Procent gtoséw oddanych na: 1991 1993 1997 2001 2005 2007 2011 2015
Wszystkie ugrupowania, ktdre weszty | ,5nq495 | 649 87,6 90,63 89,07 95,88 95,88 83,51
do Sejmu
Najsilniejsze ugrupowanie 12,32 2041 33,83 41,04 2699 41,51 3918 37,58
Dwa najsilniejsze ugrupowania 23,81 3545 6096 53,72 51,13 73,62 69,07 61,67
tqcznie
Procent miejsc uzyskanych przez:

Najsilniejsze ugrupowanie 13,84 3717 43,69 4695 33,69 4543 45 51,09

Dwa ”GJSi'“i;ijsi:gfuP°W°”‘° 26,88 65,86 79,34 61,08 62,60 81,52 79,13 81,09

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie M. Chmaj, W. Sokét, M. Zmigrodzki, Teoria partii politycznych, Lublin 2001, s. 243.

nowej ordynacji wyborczej z dnia 12 kwietnia 2001 r."* Ordynacja ta

przyniosta znaczace modyfikacje. Do najwazniejszych zalicza sie:

1. przyjecie zmodyfikowanej metody podzialu mandatéw Sainte-Le-
agué’a, dajacej wieksze szanse partiom $redniej wielkosci (wynika-
to to z konfiguracji politycznej w Sejmie III kadencji; dotychczaso-
we silne ugrupowania: AWS i UW, zdajac sobie sprawe ze swoich
niewielkich wynikéw w sondazach wyborczych, zdecydowaly sie
na wprowadzenie metody zwiekszajacej proporcjonalnosé wyni-
kéw wyborow);

2. zmniejszenie liczby okregéw wyborczych do 41;

3. zlikwidowanie listy krajowej;

. podwyzszenie minimalnej liczby postéw wybieranych w okregu
wyborczym z 3 na 7, co mialo to stanowic bariere uniemozliwiajaca
pojawienie si¢ wysokiego progu naturalnego (jest to najnizszy
procent gtoséw, ktory w praktyce przesadza o uzyskaniu w danym
okregu wyborczym jednego mandatu); w 1993 r. przy zastosowa-
niu metody d'Hondta prég naturalny w okregu trzymandatowym
wynosil 23,95%, za$§ w czteromandatowym — 21%.

14 Ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. - Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46, poz. 499).

System wyborczy do Sejmu nadal ewoluowatl. W 2002 r. dokonano
nowelizacji, na podstawie ktérej wprowadzono do ordynacji metode
podzialu mandatéw d'Hondta. Wplynelo to na stabilizacje systemu
wyborczego, ktéry zostal zastosowany bez wigkszych zmian w wy-
borach z 2005 i 2007 r. oraz przy niewielkich modyfikacjach zostat
wprowadzony do Kodeksu wyborczego.

Whioski

System wyborczy do Sejmu osiagnat cechy najlepsze z mozliwych,
jakimi sg stabilnos¢ i przewidywalnos$é. Poczawszy od 2001 r. mamy
taka sama liczba okregéw wyborczych, czyli 41, oczywiscie przy pew-
nych modyfikacjach zwiazanych z liczba mandatéw wybieranych
w danym okregu. Jest to kwestia naturalna i zrozumiala, zwiazana
przede wszystkim z migracja wyborcéw. Oczywiscie warto pamigtac
o znaczeniu wielkosci okregu wyborczego. Jesli zmniejszymy licz-
be okregdw i co za tym idzie powigkszymy liczbe mandatéw przy-
padajacych na kazdy z nich, to wyniki wyboréw staja sie bardziej
proporcjonalne, a stosowana metoda podzialu mandatéw ma juz
mniejsze znaczenie.

Stabilizacji ulegla réwniez metoda przeliczania gloséw na man-
daty, czyli metoda d'Hondta, wykorzystana w wyborach w 1993
iw 1997 r., z przerwa na wybory w 2001 r., a nast¢pnie nieprzerwa-
nie funkcjonujaca w prawie wyborczym do Sejmu od 2002 r. Wynika
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Tabela 5. Liczba komitetéw wyborczych (w wiekszosci partii politycznych lub ich koalicji) uczestniczqcych w procesie wyborczym

Liczba komitetéw wyborczych 1991 1993 1997 2001 2005 2007 2011 2015
Uczestniczqeych 85 25 22 15 22 10 11 17
w elekcji
Zdolnych do zarejestrowania listy krajowej
(lub po 2001 r. rejestrujgcych swoje listy 29 11 10 9 13 7 8 8
w ponad potowie okregéw)

Wehodzqeyeh 24 6 5 7 7 5 6 6

do parlamentu

Zr6dto: opracowanie whasne na podstawie M. Chmaj, W. Sokét, M.

stad prosta teza, iz pomijajac ,kontraktowe” wybory w 1989 r. tylko
dwukrotnie wykorzystano inna metode podzialu mandatéw.

Powstaje kwestia, c6z tak atrakcyjnego jest w metodzie d' Hond-
ta? Opracowana przez belgijskiego matematyka Victora d'Hondta,
nazywana tez ,metoda najwiekszych ilorazéw” lub ,metoda najwiek-
szych $rednich”, stosowana jest w wiekszosci krajéw Europy (m.in.
w Austrii, Belgii, Finlandii, Hiszpanii, Holandii, Niemczech, we
Wrloszech oraz w Portugalii; przejeta ja réwniez cze$é panstw post-
komunistycznych, w ktérych funkcjonuje system proporcjonalny).
W Polsce zastosowana zostala w wyborach do Sejmu w 1922, 1947,
1993, 1997, 2005, 2007 oraz 2011 r. Stosowana byla réwniez w wybo-
rach samorzadowych w 1998, 2002, 2006, 20101 2014 1. Jak wczesniej
wspomniano metoda ta preferuje ugrupowania najsilniejsze kosz-
tem ugrupowan mniejszych. Te ostatnie nawet w duzych okregach
wyborczych maja bardzo male szanse na osiagniecie sukcesu wy-
borczego. Idac do wyboréw samodzielnie, nie maja istotnych szans
na zdobycie mandatéw w wiekszosci okregéw wyborczych, a zatem
uzyskany przez nie wynik wyborczy jest znacznie stabszy od wyniku
glosowania. Metoda ta sprzyja funkcjonowaniu partii silnych, ktére
przylaczaja lub wchianiaja ugrupowania niewielkie. Najbardziej ko-
rzystne jest wiec tworzenie lokalnych koalicji wyborczych, mogacych
uzyskac¢ stosunkowo duze popatcie elektoratu, a przez to powiekszy¢
swdj sukces wyborczy.

Zmigrodzki, Teoria..., s. 245.

Mozna postawic teze, ze nie ma idealnego systemu wyborcze-
go, ktéry umozliwialby podzial mandatéw $cisle proporcjonalnie
do liczby otrzymanych gloséw. Oznacza to, ze 10% otrzymanych
glosow prawie nigdy nie da 10% mandatéw. Systemy wyborcze sa
niedoskonate, co przeklada sie na znieksztalcenie woli wyborcow.
Oczywiscie stosujac okreslony system podzialu mandatéw, mozna
zmienia¢ wyniki wyboréw, a co za tym idzie mozna matematycznie
manipulowaé wola wyborcéw. We wspoélczesnej Polsce, w wyborach
do Sejmu na deformacje wyniku wyboréw maja wptyw:

1. wprowadzenie w skali kraju progéw wyborczych w wysokosci 5%
dlakomitetéw wyborczych i 8% dla koalicji komitetéw wyborczych;

2. przyjecie metody podzialu mandatéw d'Hondta, zwiekszajacej
wynik wyborczy partii wigkszych;

3. dokonywanie podzialu mandatéw w skali kraju, a nie w skali okre-
gu wyborczego.

Nalezy podkreslié, iz prég wyborczy wprowadzony w Polsce,
w poréwnaniu z klauzulami obowiazujacymi w innych panstwach
europejskich, wydaje sie wysoki. Musimy jednak pamietad, ze za-
stosowanie takich progéw wplyneto na racjonalizacje zachowan
wyborcéw, a w dluzszej perspektywie na zracjonalizowanie syste-
mu partyjnego.

Ze wspomniana ocena zachowan wyborcéw koresponduje zawsze
odsetek gloséw ,zmarnowanych”, czyli tych, ktére zostaly oddane



na ugrupowania, ktére nie przekroczyly wlasciwych progéw wybor-
czych. W wyborach z w 1993 r. odsetek ten byl bardzo duzy i wynosit
34,35%, W 1997 t. — 12,4%, w 2001 t. — 9,36%, W 2005 t. — 10,93%,
w 2007 t. jedynie 4,12%, w 2011 r. niemalze tak samo — 4,12%, nato-
miast w 2015 r. — az 16,85% . Po 1993 r. odsetek gloséw ,zmarnowa-
nych” stale spadat, az do wyboréw z 2015 . Swiadczy to o nauce, jaka
po wyborach z 1993 r. wyciagnela z jednej strony klasa polityczna,
a z drugiej wyborcy. Sa oni juz mniej sklonni do ryzyka oddania gtosu
na ugrupowania, ktdre nie maja szansy na przekroczenie wlasciwe-
go progu wyborczego. Jednak wyniki wyboréw z 2015 r. zdaja sie
wskazywad, ze pamieé zardwno wyborcéw, jak i klasy politycznej
7 czasem sie zaciera.

Na koniec jeszcze jedna istotna refleksja. Przyjecie zasady pro-
porcjonalnosci w wyborach do Sejmu przy zastosowaniu progéw
wyborczych przyniosto daleko idace konsekwencje dla systemu par-
tyjnego. Przede wszystkim przez kilkanascie lat stale malata liczba
partii uczestniczacych w procesie wyborczym, a wyjatkiem w tym
zakresie staly sie wybory z 2015 r., gdzie liczba komitetéw wyborczych
znaczaco wzrosta.

W 1991 r. poparcie wyborcéw dla partii politycznych bylo silnie
sfragmentaryzowane, za$ same partie byly stabo ,zakorzenione”
w spotecznym podlozu, wykazujac jednoczesnie brak zdolnosci do
uksztaltowania w elektoracie poczucia lojalnosci (identyfikacji) poli-
tycznej. Poparcie dla najsilniejszych partii bylo relatywnie niskie, co
w konsekwencji prowadzito do kryzyséw gabinetowych i utrudniato
tworzenie stabilnego rzadu. Zmniejszenie si¢ efektywnej liczby par-
tii uczestniczacych w wyborach bylo w duzej czesci spowodowane
zmianami prawa wyborczego. Nalezy jednak pamieta o ogromnej
roli, jaka odegrata edukacja polityczna’s.

Analizujac polityczne skutki wprowadzenia w Polsce progéw
wyborczych w wyborach do Sejmu, nalezy wskazaé, iz w wyniku
wyboréw z 1993, 1997 i 2001 r. doszlo do zmian na trzech plaszczy-
znach: znacznej redukgji ulegla efektywna liczba partii, tzn. liczba
partii reprezentowanych w Sejmie stala sie mniejsza od liczby partii
bioracych udzial w wyborach; doszlo do nadreprezentacji w Sejmie
silnych partii politycznych, co wyraza sie uzyskaniem przez nie wyz-
szego procentu mandatéw niz gtosow; stale niski jest odsetek gtosow
,2zmarnowanych”, oddanych na ugrupowania, ktére nie przekroczyly
wlasciwych progéw wyborczych.

Wybory z 2005, 2007 t., 2011 t. i przede wszystkim z 2015 r. po-
kazaly takze, ze doszlo do racjonalizacji zachowan elektoratu, co

15 M. Chmaj, W. Skrzydto: System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2015,
s. 71-72
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przeklada si¢ na oddawanie gtoséw na partie silne, mogace utworzy¢
stabilng wiekszo$¢ rzadowa™.

16 M. Chmaj, W. Skrzydlo: System... s. 72.



PROF. LECH GARLICKI

STABILNOSC PRAWA WYBORCZEGO

Stabilnos¢ prawa jest powszechnie uznana wartoscia, ale tez nigdy
i nigdzie nie przypisuje si¢ jej absolutnego charakteru. Jest bowiem
oczywiste, ze regulacje prawne musza podlega¢ ciaglej ewolucji sto-
sownie do zmian kontekstu, w ktérym prawo funkcjonuje. Niemniej,
spos6b dokonywania zmian stanu prawnego nie moze przebiegaé
w sposéb arbitralny i nie moze prowadzi¢ do nadmiernej ingerencji
w — legitymowane - dzialania i zamierzenia jednostki. Konieczne
jest wiec pomieszczenie tych zmian w pewnych ramach krepujacych
prawodawce, co oznacza, ze ramy te musza by¢ uformowane na po-
ziomie ponadustawowym i podlega¢ ochronie ze strony niezaleznych
organéw typu sadowego. Jak wiadomo, w Polsce znalazlo to wyraz
w tzw. zasadach przyzwoitej legislacji, stworzonych w orzecznictwie
sadowym (przede wszystkim przez TK) i uznawanych za elementy
skladowe konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawne-
go. Szczegblne znaczenie praktyka orzecznicza przypisata zakazowi
wstecznego dzialania prawa, zasadzie ochrony praw nabytych oraz
intereséw w toku, a takze nakazowi ustanawiania ,nalezytej” vacatio
legis. Te zasady (nakazy i zakazy) maja range konstytucyjna (wigc
w sposéb bezwzgledny wiaza ustawodawce zwyklego), zaraz jednak
ulegaja pewnej relatywizacji w zaleznosci od dziedziny prawa i charak-
teru regulacji oraz w zaleznosci od kontekstu dokonywanych zmian.

Stabilno$¢ prawa ma szczegdlne znaczenie w sferze praw jednost-
ki i nie moze dziwié, ze przede wszystkim na tym tle ksztaltuje si¢

orzecznictwo o zasadach przyzwoitej legislacji. Ta perspektywa tylko
czes$ciowo znajduje odniesienie do regulacji ustrojowych i — zwlasz-
cza w dziedzinie organizacji i funkcjonowania wladzy wykonawczej
- pojmuje sie zasade stabilno$ci w mniej restryktywny sposéb. Gra-
nica jest jednak zwiazek danej regulacji z prawami i wolno$ciami
jednostki, co — w sferze ustrojowej — obejmuje takze prawa opozy-
¢ji parlamentarnej i innych ugrupowan mniejszosciowych. Innymi
stowy, wszedzie tam, gdzie nowe regulacje prawne moga wplywaé
ograniczajaco na pozycje tych ugrupowan, konieczny jest powrdt do
znacznie $cislejszych kryteriéw kontroli.

Unormowania prawa wyborczego maja, z tego punktu widzenia,
charakter heterogeniczny, bo z jednej strony, przynaleza one do re-
gulagji ustrojowych, ale — z drugiej strony, formatuja one jedno z naj-
bardziej doniostych praw politycznych jednostki, jakim jest udziat
w wylanianiu przedstawicielskich organéw sprawujacych witadze
publiczna. Szczegblna range przypisaé nalezy wyborom parlamen-
tarnym, bo ta droga lud-suweren deleguje wladze ustawodawcza na
rzecz wybieranej przezen legislatywy”. Wladza ta obejmuje takze
stanowienie regulacji wyborczych, wiec — w niemalym stopniu —

17 Ztego wzgledu tylko kwestie prawa wyborczego do parlamentu stanowia przedmiot
niniejszego opracowania.



parlament okresla zasady i techniki wlasnej reprodukcji na kolejne
kadengje. Skoro zas decyzje ,normalnego” parlamentu w panstwie
demokratycznym sa ksztaltowane przez aktualna wiekszo$¢ parla-
mentarna, to nie dziwi, ze rodzi¢ to moze pokuse wprowadzania
takich zmian w prawie wyborczym, ktére — kosztem opozycji — ula-
twia ponowne zwyciestwa wyborcze. Takie praktyki manipulacyjne
moga tworzy¢ sytuacje, gdy wyborom — nawet przeprowadzonym
w petrfekeyjnej zgodnosci z aktualnie obowiazujaca ordynacja — nie
mozna przypisac rzetelnego charakteru, bo ordynacja ta prowadzi
do wypaczania rzeczywistej woli elektoratu. Jest to zjawisko znane
powszechnie w systemach autorytarnych, ale widoczne, z r6znym
nasileniem, takze poza tymi systemami. Takze kraje naszego regionu
nie sa immunizowane wobec wspomnianych pokus i praktyk mani-
pulowania unormowaniami prawa wyborczego.

Z tych wzgledow stabilnosci prawa wyborczego przypisuje sie
range szczegdlna, tak w krajowym prawie konstytucyjnym, jak i w
regulacjach miedzynarodowych i ponadnarodowych. Raz jeszcze
podkresli¢ nalezy, ze stabilno$¢ nie moze oznaczaé petryfikacji'®.
Ewolucja uregulowan wyborczych jest konieczna, rzecz tylko w tym,
by zmiany prawa nie byly przeprowadzane w sposéb arbitralny i po-
spieszny oraz, by ich celem nie bylo stworzenie preferencji dla ugru-
powan aktualnie kontrolujacych decyzje ustawodawcze.

W perspektywie europejskiej ochrona rzetelnosci wyboréw znaj-
duje wyraz przede wszystkim w postanowieniach Europejskiej Kon-
wengcji Praw Czlowieka (art. 3 Protokotu nr 1), w rozbudowanym
orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka oraz w dzia-
faniach wyspecjalizowanych agend Rady Europy, przede wszystkim
tzw. Komisja Weneckiej?. Odpowiednio, uksztattowaly sie pewne ty-
powe mechanizmy ochrony stabilnosci ustawodawstwa wyborczego.

W aspekcie materialnym, stabilno$¢ ta wynika z nadawania rangi
konstytucyjnej najwazniejszym uregulowaniom prawa wyborczego,
wiec nie tylko tzw. podstawowym zasadom prawa wyborczego, ale
tez niektérym szczegélowym instytucjom o kluczowym znaczeniu.

W aspekcie temporalnym, jest ona chroniona przez ograniczenia
dopuszczalnosci dokonywania zmian w ustawodawstwie wyborczym

18  Jak wskazal Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 20 VII 2011, K 9/11 (pkt III.2.2
uzasadnienia): ,przepisy prawa wyborczego nie sa, rzecz jasna, niezmieniane. Powinny
one by¢ — w miare pojawiania si¢ nowych okolicznosci — stopniowo dostosowywane do
zmian zachodzacych w zyciu spotecznym, politycznym i gospodarczym [...]. Adekwatnosé
prawa wyborczego do warunkéw, w ktérych obowiazuje, jest tak samo istotng wartoscia
konstytucyjna, jak jego stabilnos¢

19
z 2002 1. Choé przynalezy on do tzw. europejskiego ,soft law” i nie moze stanowi¢ bezpo-
sredniego wzorca kontrolnego ani dla ETPCz, ani dla krajowych sadéw konstytucyjnych,
to w praktyce ustalenia Kodeksu sa brane pod uwagg zaré6wno przez Trybunat strasburski,
jak i przez sady krajowe (zob. wyrok K 9/11, pkt III 5.3, I11.6.2 i III.9.4 uzasadnienia).

Wymieni¢ zwlaszcza nalezy tzw. Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych
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bezposrednio przed nadchodzacymi wyborami, wiec przez narzuce-
nie parlamentowi okresu tzw. ciszy legislacyjnej.

W aspekcie instytucjonalnym, jest ona chroniona przez ustano-
wienie procedur sadowych i quasi-sadowych pozwalajacych na egze-
kwowanie przestrzegania tych wymagan i ograniczajacych swobode
aktualnej wigkszosci parlamentarnej w ksztaltowaniu sposobu swego
powrotu do parlamentu.

Regulacje wyborcze objete sa zakresem wyltacznosci ustawy i od daw-
na ustabilizowana zasada jest, ze sfera ta pozostaje poza kompeten-
cjami prawodawczymi organéw wladzy wykonawczej, zwlaszcza gdy
chodzi o wybory parlamentarne i prezydenckie. W skali europejskiej
analogiczna zasada wynika z kodeksu Komisji Weneckiej (pkt I1.2.a).
Naktada to na ustawodawce zwyklego obowiazek przyjmowania re-
gulacji o niemal kompletnym charakterze, zaznacza sie tez tendencja
do coraz bardziej szczegélowego normowania kwestii, ktére kiedy$
pozostawiano praktyce wyborczej.

Chroni to autonomi¢ wladzy ustawodawczej wzgledem egzeku-
tywy, ale nie rozwiazuje problemu blizszego rzeczywistosci wspot-
czesnych systeméw parlamentarnych, a mianowicie politycznej
jednolitosci rzadu i wigkszosci parlamentarnej. Zaliczenie regulacji
wyborczych do sfery wylacznosci ustawy nie stawia tych regulacji
poza pelna kontrola ze strony aktualnej wiekszosci parlamentarne;j.
Moze to zacheca¢ do manipulacji, zwlaszcza w odniesieniu do kwestii
o charakterze pozornie technicznym, ale — w realnym kontekscie
politycznym - mogacych rzutowa¢ na wyniki wyboréw.

Ochrone regulacji wyborczych przed instrumentalnymi zmianami
ustawodawczymi zapewnia dopiero przeniesienie ich najwazniej-
szych elementéw na poziom konstytucyjny. Pozostaja one wéwczas
poza zasiegiem aktualnej wigkszo$ci parlamentarnej, a ich modyfi-
kacja wymaga akceptacji takze najwazniejszych ugrupowan opozy-
cyjnych. Mechanizm ten ulega przekresleniu tylko w sytuacji, gdy
ugrupowania rzadzace uzyskaja wigkszos$¢ konstytucyjna, co jednak
traktowad nalezy jako zjawisko o wyjatkowym i patologicznym cha-
rakterze, przekreslajace gwarancyjna role konstytucji jako ustawy
zasadniczej. Rzeczywiste funkcjonowanie nadrzednosci konstytucji
uzaleznione jest jednak od istnienia niezaleznego sagdownictwa kon-
stytucyjnego. Sadownictwo to — o czym bedzie mowa w dalszej czesci
tego opracowania — musi by¢ wyposazone w instrumenty pozwalajace
na eliminacje z systemu prawnego zaréwno regulacji bezposrednio
sprzecznych z konstytucja, jak tez regulacji majacych na celu obej-
Scie konstytucji badZ wypaczenie tresci uzywanych przez nia pojec.

We wspodlczesnych panstwach nie ma jednolitosci w ustalaniu
zakresu (szerokosci i glebokosci) konstytucyjnej regulacji spraw
wyborczych. Na ogél materia ta jest treSciowo regulowana w posta-
nowieniach o prawach obywateli, a czeSciowo w postanowieniach



o parlamencie®*. Na ogét tez unormowania konstytucyjne nie cha-
rakteryzuja si¢ nadmierna szczegbélowoscia: o ile niemal wszystkie
konstytucje wymieniaja tzw. podstawowe zasady prawa wyborcze-
go, to kwestie systemu wyborczego i jego poszczegblnych instytucji
traktowane sa w sposdb bardziej skrotowy. Pozostawia to niemaly
zakres swobody ustawodawcy zwyktemu, cze$ciowo tylko ogranicza-
ny rozszerzajaca interpretacja postanowien konstytucyjnych przez
sady konstytucyjne. W polskim prawie konstytucyjnym istotne zna-
czenie ma tez tzw. koncepcja poje¢ zastanych nakazujaca nadawanie
sformutowaniom konstytucyjnym znaczenia, jakie juz ustabilizowato
si¢ w ciagu dziesiecioleci ich stosowania.

Polska konstytucja ma, z tego punktu widzenia, charakter typo-
wy. Wymienia ona podstawowe zasady prawa wyborczego, ale pelny
(,piecioprzymiotnikowy”) charakter tego wyliczenia odnosi tylko do
wyboréw do Sejmu, zas wybory do Senatu poddaje jedynie zasadom
powszechnosci, bezposredniosci i tajnego glosowania. Konstytu-
cja nie wspomina, expressis verbis, o zasadzie ,wolno$ci wyboréw”,
ale wymaganie to zostalo odnalezione w tresci konstytucji przez
orzecznictwo TK, znajduje tez wyrazne potwierdzenie w art. 3 ust.
1 Protokotu nr 1 do EKPCz, a rozwiniecie w orzecznictwie ETPCz
oraz w kodeksie Komisji Weneckiej. Méwiac ogélnie, zasada wolnych
wyboréw nakazuje stworzenie takich regulacji i praktyk wyborczych,
ktore — w szczegdlnosci — zapewnia aktualnej opozycji realna szanse
uzyskania reprezentacji parlamentarnej odpowiadajacej aktualnemu
stopniowi jej spolecznego poparcia. Tym samym, przy ocenie i in-
terpretacji wszelkich szczegétowych regulacji wyborczych, zawsze
konieczne jest postawienie pytania, czy nie zawieraja one — jawnego
lub ukrytego — elementu dyskryminacji ugrupowan opozycyjnych.

Konstytucja z 1997 1. reguluje w spos6b bardziej szczegbtowy tylko
zasade powszechnosci, tak w odniesieniu do czynnego, jak i biernego
prawa wyborczego. Ustalenie tresci zasad réwnosci, bezposredniosci
i tajnosci glosowania pozostawione jest ustawodawcy zwyklemu,
z tym ze nalezy je traktowad jako konstytucyjne ,pojecia zastane”,
wiec zmiany ustawodawcze nie moga ingerowaé w istotna i ustabi-
lizowana juz tres$¢ tych zasad.

Charakter ,pojecia zastanego” mozna tez, w moim przekonaniu,
przypisa¢ zasadzie proporcjonalnosci, w kazdym razie, gdy chodzi
0 jej tre$¢ podstawowa, tzn. powiazanie rozdzialu mandatéw z pro-
porcja glosow uzyskanych przez poszczegdlne partie (listy) wyborcze.
Kryje sie¢ w tym, w kazdym razie, wykluczenie takich zmian syste-
mu wyborczego do Sejmu, ktére wprowadzalyby elementy systemu
wigkszosciowego do ostatecznego rozdzialu mandatéw. Kryje sie

20 Zob. K. Skotnicki: Zasada powszechnosci w prawie wyborczym, £6dz 2000, s. 22
inast.
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w tym tez nakaz przyjecia wielomandatowych okregéw wyborczych
w wyborach do Sejmu. Wiele istotnych kwestii pozostaje jednak poza
regulacja konstytucyjna, by wspomnie¢ tylko o instytucji progéw
wyborczych, ustalaniu minimalnej i maksymalnej liczby mandatéw
w okregach wyborczych czy ustalaniu granic okregéw wyborczych.
Przyjmuje sie tez, ze ,prawo wyborcze musi by¢ tak skonstruowane,
by pozwolilo na wylonienie wladzy stabilnej i skutecznej [...]. War-
toscia panstwa demokratycznego sa nie tylko wolne, sprawiedliwe
i demokratyczne wybory, ale réwniez stabilna i skuteczna wtadza
dzieki nim wyloniona. Znalezienie odpowiedniego systemu wybor-
czego [...] jest zawsze kompromisem miedzy wymienionymi wat-
to$ciami”®. Pozwala to ustawodawcy zwyklemu na wprowadzanie
pewnych deformacji matematycznego pojecia proporcjonalnosci
i nie uwaza sie, ze dla ich wprowadzania jest konieczna wyrazna
podstawa konstytucyjna.

W szczegblowy sposéb Konstytucja ustala kwestie czasu trwania
kadencji parlamentu oraz wyznaczenia jej daty poczatkowej i kofico-
wej, a takze zasady zarzadzania wyboréw parlamentarnych. Orzecz-
nictwo konstytucyjne dazy do odczytywania tej regulacji w sposéb
szeroki, by wspomnie¢ tylko o ograniczeniach, jakie dla ustawodawcy
zwyklego wynikly z postuzenia sie liczba pojedyncza we wskazaniu,
iz wybory wyznacza si¢ , na dziefi wolny od pracy”. W wyrazny
spos6b Konstytucja przesadza tez kompetencje Sadu Najwyzszego
do stwierdzania waznos$ci wyboréw parlamentarnych, z czym laczy
istnienie procedury protestu wyborczego (art. 101). Oznacza to, ze
izbom nie moga przystugiwaé zadne ostateczne decyzje w kwestii
waznos$ci wyboréw i skutecznosci uzyskania mandatéw przez po-
szczegblnych parlamentarzystéw?. Juz tylko wyimkowo regulowane
sa w Konstytugji inne instytucje prawa wyborczego, jak np. zasady
kandydowania na posta i senatora (art. 100).

Materialny aspekt stabilnosci prawa wyborczego polega na
przeniesieniu najwazniejszych regulacji na poziom konstytucyjny.

21 Wyroki TK z 3 XI 2006, K 31/06 (pkt II1.2.1) i z 20 VII 2011, K 9/11 (pkt I11.2.2).

22  Art. 98 ust. 2 Konstytucji. Zob. wyrok TK z 20 VII 2011, K 9/11, pkt. IIL3.

23 Warto w tym kontekscie zwréci¢ uwage na wyrok ETPCz z 15 VI 2006, Lykourezos
p. Grecji, w ktorym za naruszenie Konwencji uznano ustanowienie w toku kadencji nowej
regulacji prawnej incoppatibilitas, ktéra doprowadzila do utraty mandatu z przyczyn
nieprzewidzianych przez prawo w czasie wyboréw (zob. glosa A. Gotuch, PSej 2007, nr 1).
Podobne stanowisko, akcentujace ochrong okresu kadencji przedstawiciela, przyjat polski
TKw odniesieniu do radnych (orzeczenie z 23 IV 1996, K 29/95, pkt III.2C, potwierdzone
w wyroku z 3 XI 1999, K 13/99, pkt III.4), wydaje si¢, ze w pelni odnosi si¢ ono takze do
postéw i senatoréw.

W wyroku ETPCz z 10 IV 2008, Paschalides, Koutmeridis i Zaharikis p. Grecji, uznano
za$ za naruszenie Konwencji nagla zmiane orzeczniczej interpretacji prawa wyborczego,
modyfikujacej wyniki wyboréw w sposéb, ktérego wyborcy nie mogli przewidzie¢ w chwili
glosowania.



Regulacje te pozostaja poza zasiegiem ustawodawcy zwyklego i mu-
sza by¢ przezen szanowane przez caly okres ich obowiazywania.
Podporzadkowanie materialnym postanowieniom konstytucji ma
charakter permanentny i bezwzgledny, nie ma znaczenia, w jakim
okresie kadencji parlamentu dochodzi do ich naruszenia. Nato-
miast, cho¢ nie wynika to expressis verbis z tekstu Konstytucji,
orzecznictwo przyjelo dodatkowe ograniczenie temporalne ogélnie
ograniczajace kompetencj¢ ustawodawcy zwyklego do przyjmowa-
nia regulacji wyborczych w okresie bezposrednio poprzedzajacym
kolejne wybory*.

Tzw. cisza legislacyjna jest rozwiazaniem rzadko wystepujacym
w konstytucyjnych unormowaniach innych panstw. Polega ona na
zakazie wprowadzania zmian w ustawodawstwie wyborczym w okre-
$lonym interwale czasowym poprzedzajacym wybory. Innym za$
wariantem ochrony przed ustawodawczymi manipulacjami jest za-
sada, iz zmiany ustawodawstwa wyborczego obowiazuja tylko na
przysztos¢ i nie znajduja zastosowania do wyboréw bezposrednio
po nich nastepujacych®.

Pewne standardy ksztaltuja sie w systemie Rady Europy. Kodeks
dobrych praktyk wyborczych w spos6b wyrazny wskazuje, iz: ,zasad-
nicze zmiany prawa wyborczego, w szczegdlnosci dotyczace systemu
wyborczego, sktadu komisji wyborczych oraz wyznaczania granic
okregéw wyborczych nie powinny by¢ przedmiotem modyfikacji
w okresie ponizej roku przed wyborami” (pkt I1.2.b). W raporcie wy-
jasniajacym wskazano, ze rzetelno$¢ wyboréw wymaga ,przyznania
regulacjom wyborczym pewnej stabilizacji, chroniacej je przeciwko
partyjno-politycznym manipulacjom” (pkt 58). Zaznaczono, iz ,ztem
jest nie tyle samo dokonywanie zmian w systemie wyborczym (za-
wsze bowiem moze to by¢ zmiana na lepsze), co dokonywanie tych
zmian czesto badZ bezposrednio (mniej niz na rok) przed wyborami.
Woéweczas, nawet gdy cele tych zmian nie maja manipulacyjnego cha-
rakteru, bedzie wydawalo sie, iz byly one dyktowane przez aktualne
interesy partyjno-polityczne” (pkt 64).

Te rekomendacje Komisji Weneckiej znalazly nastepnie absorpcje
w orzecznictwie ETPCz, a tym samym zyskaly charakter wiazacego
standardu europejskiego. W wyroku z 18 XI 2008, Tanase i Chirtoa-

24 W sposéb wyrazny Konstytucja zakazuje natomiast dokonywania zmian w ustawo-
dawstwie wyborczym (art. 228 ust. 6), a takze wylacza to ustawodawstwo spod stosowania
trybu pilnego (art. 123 ust. 1). Gdy chodzi o to drugie ograniczenie, to jego znaczenie
praktyczne jest o tyle skromne, Ze tryb pilny dotyczy tylko projektow rzadowych, zas
doswiadczenie wskazuje, ze gdy chce si¢ uchwali¢ ustawe poza normalnym terminarzem
prac, to wiekszo$¢ parlamentarna skutecznie postuguje si¢ innymi mechanizmami.

25  Zob. szerzej, P. Jakubowski: Cisza legislacyjna - zasada prawa wyborczego w RP,
PSej 2015, nr 4, s. 12.
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ca p, Moldawii, Trybunatl zauwazyl, ze jego konkluzja o naruszeniu
Konwencji ,ulega wzmocnieniu przez fakt, ze ograniczenia [praw
wyborczych] zostaly wprowadzone, gdy do terminu wyboréw po-
zostawalo mniej niz rok i nie moze pomina¢ niezgodnosci takich
praktyk z rekomendacjami Komisji Weneckiej” (par. 114). Stanowisko
to znalazlo potwierdzenie w dalszym orzecznictwie®, a szczegélnie
rozwinigte zostato w wyroku z 6 XI 2012, Ekoglasnost p. Bulgarii,
w ktérym stalo podstawa ostatecznej konkluzji o naruszeniu Kon-
wengcji¥. Trybunat strasburski potwierdza wage zachowania ciszy
legislacyjnej w okresie roku przed wyborami, odnosi ten nakaz do
,podstawowych” regulacji, a przy ocenie tej podstawowosci zwraca
zwlaszcza uwage na polityczne skutki, jakie nowe uregulowanie wy-
woluje dla ugrupowan opozycyjnych.

W Polsce nakaz zachowania ciszy legislacyjnej jest tworem orzecz-
nictwa konstytucyjnego®, uksztaltowanego na tle powtarzajacych
si¢ ingerencji w prawo wyborcze dokonywanych w okresie przed-
wyborczym. Nie wdajac sie w oméwienia szczegélowe™ wystarczy
wskazaé nastepujace elementy.

Po pierwsze, na konstytucjonalizacje zasady ciszy legislacyjnej nie
pozostaly bez wplywu rekomendacje wypracowane w ramach Rady
Europy, cho¢ trzeba pamietaé, ze — gdy polski TK po raz pierwszy
podjal te kwestie — nie wytworzylo sie jeszcze orzecznictwo ETPCz,

26  Znalazlo to potwierdzenie w wyroku Wielkiej Izby z 27 IV 2010, Tanase p. Molda-
wii, w ktérym wskazano m. in., ze takie wprowadzanie istotnych regulacji wyborczych,
,naktada na panistwo obowigzek przedstawienia przekonywujacych dowodéw co do celu
takiej zmiany (par. 169). Zob. tez wyrok z 11 VI 2009, Petkov i inni p. Bulgarii, w ktérym
- stwierdzajac naruszenie Konwencji — wskazano, ze zmiany prawa kandydowania wyni-
kajace z przyjecia nowej ustawy lustracyjnej wprowadzono na dwa i p6l miesiaca przed
wyborami (par.66).

27
nowych postanowien dotyczacych kaucji wyborczej i obowigzku zgromadzenia 5000 pod-
piséw dla zgloszenia listy kadydatéw, doprowadzito do uchybienia w zapewnieniu rzetelnej
réwnowagi pomiedzy legitymowanym interesem publicznym a prawem skarzacych do

,Trybunal uznaje, ze opdznione wprowadzenie do ustawodawstwa wyborczego

uczestniczenia w wyborach parlamentarnych” (par. 72).

28

si¢ do wszelkich rozwiazan, ktore czynia wrazenie, Ze s3 skierowane wylacznie lub przede

Jak wskazata Wielka Izba w wyroku Tanase: ,Szczegdlnie staranna ocena musi odno-

wszystkim przeciwko opozycji, zwlaszcza gdy natura tych rozwiazan dotyka szans partii
opozycyjnych na zdobycie wladzy w przysztosci” (par. 179).

29  Wyroki TK z 3 XI 2006, K 31/06, z 28 X 2009, Kp 3/09 i z 20 VII 2011, K 9/11. Cho¢
pierwszy z nich dotyczyl wyboréw samorzadowych, nie budzito watpliwosci odniesienie
ustalonych w nim zasad do wyboréw parlamentarnych.

30 Wystarczy bowiem odestanie do opracowan P. Jakubowskiego (Cisza..., jw.) oraz
D. Lis-Staranowicz [w] ... (w druku).



nie doszlto wiec na szczeblu europejskim do wzmocnienia autorytetu
tych rekomendacji®.

Po drugie, konstytucyjna podstawa tej zasady jest klauzula demo-
kratycznego panistwa prawnego (art. 2 Konstytucji)®.

Po trzecie, cisze legislacyjna nalezy odrézni¢ od ,zwyklej” vaca-
tio legis. Nie chodzi bowiem o zapewnienie dostatecznego czasu
dla zapoznania sie z nowa regulacja i spokojne dostosowanie si¢ do
niej, ale o generalne usuniecie pokusy manipulowania przepisami
wyborczymi w okresie, gdy tatwiej juz ustali¢ wplyw regulacji praw-
nych na wynik nadchodzacych wyboréw®. Z tego wzgledu instytu-
cja ciszy legislacyjnej zostala ujeta w sposéb jednolity, podczas gdy
prawidlowos¢ vacatio legis mierzy si¢ odrebnie wobec kazdej nowej
ustawy w oparciu o kryterium jej ,odpowiednio$ci”. W tym aspekcie,
cisza legislacyjna wykazuje podobienistwa z inna zasada prawidlowej
legislacji (tez wykreowana przez orzecznictwo TK), mianowicie z za-
kazem zmiany niektérych podatkéw, gdy do konca roku podatkowego
pozostalo nie wiecej niz miesiac.

Po czwarte, dochowanie ciszy legislacyjnej nie ma absolutnego
charakteru, a ograniczone jest tylko do zmian istotnych. Minimalny
zakres tych zmian wskazano juz w kodeksie dobrych praktyk wybor-
czych. Trybunat Konstytucyjny nawiazuje do tego katalogu, ale w jego
orzecznictwie uksztaltowalo sie podejscie wprowadzajace taczna
ocene tre$ci unormowania i jego politycznych efektéw. Z jednej wiec
strony za ,istotne” uznawac zawsze nalezy zmiany dotyczace spo-
sobu wyznaczania okregéw wyborczych, stosowanych progéw wy-
borczych oraz algorytméw wykorzystywanych do ustalania wynikéw
wyboréw34. Wyliczenie to, oczywiscie, traktowane jest jako otwarte.
Z drugiej strony, ,istotna zmiana” jest zawsze taka zmiana, ,ktéra
w wyrazny spos6b wplywa na przebieg glosowania i jego wyniki”>.

31 Stad dos¢ ostrozne stanowisko TK zajete w wyroku z 2006 r., poddane krytyce
w zdaniu odrebnym M, Safjana (zob. szerzej P. Jakubowski, jw., s. 16). Dopiero w wyroku
Kg/11 (pkt III.9.4), TK wskazal, iz rekomendacje zawarte w kodeksie dobrych praktyk
wyborczych ,nie moga by¢ ignorowane w procesie stanowienia prawa wyborczego przez
panstwa Rady Europy”.

32  M.in. B. Banaszak: Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2015, s. 4-5.

33 W sposéb wyrazny odréznienia tego dokonano dopiero w wyroku Kp 3/09 (pkt.
I1I.2.3) i potwierdzono w wyroku K 9/11 (pkt II1.9.3) — zob. tez D. Lis-Staranowicz, jw.

34 Takjuz wyrok K 31/06, pkt I11.6.5. W wyroku Kp 3/09 (pkt III.5.3) doprecyzowano
to wskazujac na ,reguly oddawania gloséw, zasady ustalania wynikow gtosowania, sposéb
rozdzialu mandatéw lub zasady czlonkostwa w komisjach wyborczych”.

35  Wyrok Kp 3/09, pkt IIL.5.3 - za ,istotng” uznano zmiang wprowadzajaca dwudnio-
wo$¢ glosowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego; wyrok K g9 /11, pkt I11.7.6
- zmiana wprowadzajaca zakaz wykorzystywania tzw. spotéw wyborczych. Natomiast
niekonstytucyjno$¢ dwudniowosci wyboréw do Sejmu i Senatu wynika z ogélnego ujecia
przepiséw Konstytucji RP i jest niedopuszczalna niezaleznie od momentu jej wprowadze-
nia do przepiséw wyborczych.
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Ocena tego elementu musi wiec uwzglednia¢ kontekst konkretnych
wyboréw, co wiecej — Trybunat wydaje si¢ sugerowad, ze pewna plyn-
no$¢ okresu ciszy wyborczej, bo zauwaza, ze ,im dana zmiana si¢ga
glebiej w przebieg glosowania, tym okres adaptacji do niej [...] musi
by¢ odpowiednio dluzszy”>. Tym samym, wymog ciszy legislacyjnej
sjest odnoszony do kazdej zmiany prawa wyborczego z osobna”".
Oznacza to, ze nakaz ciszy legislacyjnej nie odnosi si¢ do zmian,
ktore sa pozbawione ,istotnego” charakteru, a ocena prawidlowosci
ich wprowadzenia dokonywana jest w oparciu o ogélny wymég ,od-
powiednio$ci” vacatio legis®®. Moze jednak pojawic sie problem, gdy
suma zmian malo istotnych zlozy sie na modyfikacje o jakosciowo
istotnym charakterze, wiec konieczne stanie sie zastosowanie ich
facznej oceny®. Wydaje sie tez, ze koncepcja ,istotnoéci” nabrataby
wyrazniejszego charakteru, gdyby — wzorem orzecznictwa ETPCz —
powiazac ja z ocena wplywu, jaki dana regulacja moze wywiera¢ na
sytuacje ugrupowan opozycyjnych.

Po piate, nakaz zachowania ciszy legislacyjnej wyznaczony jest
terminem sze$ciu miesiecy. Jest wiec zdecydowanie krétszy niz okres
roku sugerowany przez Komisje Wenecka, ale - z drugiej strony, kon-
struowany jest w sposéb szczegdlny, bo — po pewnych wahaniach -
Trybunat Konstytucyjny ostatecznie ustalil, ze ,szeSciomiesieczny
okres ciszy legislacyjnej musi by¢ wyznaczony w stosunku do jedynej
daty pewnej w $wietle Konstytucji, tj. ostatniego dnia, kiedy zarzadze-
nie wybordw jest mozliwe . Oddala to poczatek ciszy legislacyjnej
o dalsze kilka miesiacy od daty glosowania. Nie wydaje si¢, by nale-
zalo wymagac wiecej od ustawodawcy. Nie mozna bowiem pomijaé
op6znien i nieporadnosci endemicznie wystepujacych w polskim
procesie legislacyjnym, nawet gdy nie towarzyszy im che¢ politycz-
nej manipulacji.

Po széste, nakaz dochowania ciszy wyborczej nie ma charakteru
absolutnego, bo Trybunatl zaznacza, ze ,ewentualne wyjatki od tak
okreslonego wymiaru moglyby wynika¢ jedynie z nadzwyczajnych
okolicznosci o charakterze obiektywnym”™. Jest to zastrzezenie ty-
powe dla wszelkich regul konstytucyjnych ksztaltowanych przez
TK, pozostawiajace mu pewna elastyczno$¢ reagowania na sytuacje

36  Wyrok Kp 3/09, pkt IIL.5.3;

37

uzasadnienia nie zostaly nalezycie skoordynowane pod wzgledem redakcyjnym.

Wyrok K 9/11, pkt II1.7.6 i II1.9.4 — nie mozna oprze¢ si¢ wrazeniu, ze te fragmenty

38
do wyroku K 9/11, pkt 2.

Przyktady zob. P. Jakubowski, jw., s. 18, powolujacy m. in. zdanie odrgbne A. Biernata

39 Zwrdcil na to uwage M. Zubik w zdaniu odrebnym do wyroku K 9/11, pkt 1.

40  Wyrok K 9/11, pkt II1.9.4. Zob. tez M. Rulka, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyj-
nego z dnia 28 pazdziernika 2009 r. (sygn. akt Kp 3/09), PSej 2010, nr 6, s. 155 i nast.

41 Wyrok K 31/06, pkt II.6.5. Analogicznie wyrok K 9/11, pkt IIL.9.4.



nadzwyczajne. Nie ujeto go jednak w sposéb jednoznaczny i — w kaz-
dym razie — bardzo niebezpieczne byloby rozszerzajace pojmowa-
nie ,nadzwyczajnych okolicznosci” i pozostawianie parlamentowi
kompetencji do stwierdzania ich zaistnienia. Te oceny moga by¢
podejmowane tylko przez organy politycznie niezainteresowane
wynikiem wyboréw, wiec Trybunatowi Konstytucyjnemu (innym
sadom) i Panistwowej Komisji Wyborczej.

Nakaz zachowania ciszy legislacyjnej jest tworem orzecznictwa
konstytucyjnego i dlatego nie ma do konca skonkretyzowanego
charakteru i zachowuje znaczna elastycznosé. W ustaleniu jego
ostatecznego ksztaltu nie pomaga fakt, ze — podstawowy w tym
wzgledzie — wyrok z 2011 r. zostal podjety przy bardzo duzej liczbie
zdan odrebnych. Wprawdzie nie kwestionowano samego zwiazania
ustawodawcy okresem ciszy legislacyjnej, ale ustalenie szczegotéw
ujawnilo wiele rozbieznosci miedzy sedziami. Niezbyt szczesliwy byt
tez kontekst prawny tego wyroku, bo - z jednej strony, konieczne
bylo podjecie rozstrzygniecia w bardzo krétkim czasie, a z drugiej
strony — sposéb rozstrzygniecia loséw Kodeksu wyborczego mogt
budzi¢ watpliwosci®. Za uformowana mozna jednak uznaé zaréw-
no podstawowa tre$§¢ omawianego nakazu, jak i jego konstytucyjna
range. W tym sensie jest on w sposéb oczywisty wiazacy dla kazdych
wyboréw i dla kazdego przyszlego ustawodawcy. Nakaz ciszy legisla-
cyjnej ustanawia szczegdlna, lecz ograniczona w czasie, stabilnosé¢
najistotniejszych regulacji wyborczych. Nie chroni on prawa wybor-
czego od dokonywania zasadniczych zmian w okresach wczesniej-
szych, tu jednak - co raz jeszcze trzeba podkresli¢ — ustawodawca
jest bezwzglednie podporzadkowany tym wszystkim unormowaniom
prawa wyborczego, ktérym przydana zostala ranga konstytucyjna.

Konstytucyjne gwarancje stabilnosci prawa wyborczego przybieraja
realny charakter tylko pod warunkiem istnienia odpowiednich me-
chanizméw proceduralnych pozwalajacych na ich egzekwowanie
w praktyce. Rozwigzaniem dominujacym w panstwach naszego kregu
cywilizacyjnego jest ujecie tych mechanizméw przede wszystkim
w forme sadownictwa konstytucyjnego. Truizmem, wartym jednak
dzis silnego zaakcentowania, jest przypomnienie, ze przestankami
rzeczywistego (a nie — pozornego) istnienia tego sadownictwa jest
spelnienie przynajmniej trzech warunkéow.

Po pierwsze, sadowi konstytucyjnemu musi przystugiwaé kompe-
tencja (wlasciwosc) do podejmowania ostatecznych i powszechnie
wiazacych rozstrzygniec co do konstytucyjnosci badanych aktéw,
przy czym orzeczenie o niekonstytucyjnosci skutkowaé musi usunie-

42  Szerzej P. Jakubowski, jw., s. 19-22; D. Lis-Staranowicz, jw., s .... Zob. tez glosy do
tego wyroku: B. Banaszaka, K. Skotnickiego oraz M. Laskowskiej (PSej 2012, nr 1, s. 101
inast.)
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ciem wadliwej regulacji z systemu obowiazujacego prawa. Laczy¢ sie
z tym musza odpowiednie rozwiazania proceduralne, umozliwiajace
sadowi konstytucyjnemu szybka reakcje w sprawach tego wymaga-
jacych. Za zdecydowanie niedopuszczalne uznawaé nalezy wszelkie
regulacje ustawowe, ktére prowadza do paralizowania procedowania
w sprawach konstytucyjnych i pozbawienia sadu konstytucyjnego
realnych mozliwosci dziatania.

Po drugie, sad konstytucyjny musi dziata¢ w warunkach niezalez-
nosci instytucjonalnej i niezawistos$ci zasiadajacych w nim sedziéw.
Niezawistos¢ kryje w sobie takze wymogi bezstronnosci i apartyjno-
$ci. Mechanizmy prawne i praktyka musza wymuszaé zachowanie
dystansu pomiedzy sedziami a polityka. Musza, w szczeg6lnosci,
tworzy¢ nalezyte gwarancje wykluczenia sytuacji tzw. gleichschal-
towania, gdy wiekszo$¢ parlamentarna wypetnia sad konstytucyj-
ny sedziami o wyraznych i bliskich jej orientacjach politycznych.
Nie moze by¢ powrotu do koncepcji kierowniczej roli partii wobec
Trybunalu, bo jest to obce zaréwno istocie wladzy sadowniczej, jak
i podstawom tréjpodziatu wtadz. Tylko pod tym warunkiem sad kon-
stytucyjny zachowa zdolno$¢ do bezstronnego i apartyjnego roz-
strzygania o losie regulacji prawnych przyjmowanych przez aktualna
wiekszo$¢ parlamentarna.

Po trzecie, sad konstytucyjny musi mie¢ zagwarantowana wladze
podejmowania rozstrzygnie¢ ostatecznych i powszechnie obowiazu-
jacych, w szczegblnosci gdy chodzi o wyprowadzenie niekonstytu-
cyjnych norm z systemu prawa obowiazujacego. Wszystkie organy
wladzy publicznej, niezaleznie od ich rangi i legitymacji demokratycz-
nej, maja obowiazek respektowania tych orzeczen i podejmowania
wszelkich krokéw stuzacych ich publikowaniu i wykonywaniu.

W polskim systemie konstytucyjnym rola Trybunatlu Konstytu-
cyjnego jest kluczowa dla udaremnienia przedwyborczych manipu-
lagji legislacyjnych. Nie jest to problem abstrakcyjny, bo wszystkie
przywolane wyzej orzeczenia dotyczyly sytuacji, gdy interwencja
sedziego konstytucyjnego okazala sie konieczna, cho¢ - byé moze
- powinna byla przybra¢ szerszy zakres. Szybkos¢ dziatania Trybu-
natu jest tu niezwykle istotna, bo - o ile jego rozstrzygniecia maja
mieé praktyczny sens, to musza zapada¢ zanim przeprowadzone
zostana wybory. Przesadza to o niekonstytucyjnosci wszelkich re-
gulacji ustawowych, ktére nie pozwalalyby na sprawne orzekanie
w sprawach wyborczych. Zapewnienie Trybunatowi zdolnosci efek-
tywnego orzekania w sprawach regulacji wyborczych ma znaczenie
nie tylko z perspektywy zasady konstytucjonalizmu. Jest réwniez
kluczowe dla realizacji zasady demokracji, bo nie pozwala aktualnej
wiekszosci parlamentarnej na tworzenie przepiséw wypaczajacych
wole elektoratu i zapewniajacych jej zachowanie wladzy.

Istotna role gwarancyjna pelni tez sadownictwo wyborcze, w pol-
skich wyborach parlamentarnych powierzone Sadowi Najwyzszemu.



Nie miejsce tu na rozwijanie tej kwestii, ale warte refleksji jest pyta-
nie, czy regulacja sadowej kontroli rzetelnosci wyboréw nie powinna
przybraé szerszego i bardziej precyzyjnego charakteru.

Nie mozna wreszcie pomijac roli Panistwowej Komisji Wyborczej,
zwlaszcza jej powiazania z wladza sadownicza. Prawda, ze sedziowski
charakter PKW moze jej czasem utrudniaé podejmowanie zadan tech-
niczno-administracyjnych. Zarazem jednak wprowadza on element
niezawistosci i niezaleznosci, wiec odpowiedni dystans w stosunku
do wladz politycznych, co przesadza, w moim przekonaniu, o ko-
nieczno$ci utrzymania takiego modelu Komisji. Konieczne wydaje sie
jednak wzmocnienie jej niezaleznos$ci, m. in. przez jej konstytucjona-
lizacje. Konieczne jest tez powigzanie decyzji o powolaniu cztonkéw
PKW wylacznie z najwyzszymi organami sagdowymi (a wylaczenie
wszelkiego udziatu Prezydenta Rzeczypospolitej), zapewnienie sta-
bilnosci sktadu Komisji, wzmocnienie jej kompetencji kontrolnych
zaréwno wobec procesu wyborczego, jak i wobec ustawodawstwa
wyborczego. W tym ostatnim zakresie PKW powinna uzyskac prawo
bezposredniego inicjowania kontroli konstytucyjnosci odpowiednich
przepiséw ustawowych.
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DR PAWEL JAKUBOWSKI

NACZELNE ZASADY ADMINISTRACJI WYBORCZEJ

Wprowadzenie

Organy wyborcze zobligowane sa do przestrzegania nie tylko zasad
prawa konstytucyjnego czy prawa wyborczego, lecz takze standardéw
wyznaczonych przez prawo administracyjne. Funkcjonowanie ad-
ministracji paiistwowej, w tym takze administracji wyborczej, wiaze
sie bowiem ze sformulowaniem i stosowaniem pewnych uniwer-
salnych regul, do ktérych poszanowania s3 zobowiazane wszystkie
organy panstwowe. Zasady prawa administracyjnego maja na celu
przede wszystkim ochrone praw obywatela przed wladza organéw
panstwowych, ktére wyposazone sa w stosowne instrumenty eg-
zekwowania prawa m.in. w $rodki przymusu oraz pomagaja ustali¢
wspdlne zalozenia przepiséw, co ma zapewnié jednolito$¢ dzialania
administracji. Czesto w literaturze przywoluje sie kolejne funkcje
zasad prawa administracyjnego® i ich role w zapewnieniu realizacji

43 Do zasad prawa administracyjnego zalicza si¢ m.in. zakaz dzialania prawa wstecz,
zachowanie odpowiedniego vacatio legis, zasad¢ ochrony praw nabytych, zasadg okre-
$lonosci (jasnosci) prawa, zasade praworzadnosci, prawo do sadu, zasade subsydiarnosci,
zasade proporcjonalnosci, zasade szybkosci post¢gpowania, zasad¢ pisemnosci, zasade
dwuinstancyjnosci.

okreslonej polityki administrowania oraz ujednoliceniu wynikéw
interpretacji przepiséw przez administracje w toku ich stosowania#.

Organy administracji wyborczej wraz z aparatem pomocniczym
nie tylko zobowiazane sa do realizacji zasad prawa administracyjnego,
lecz takze ze wzgledu na specyficzne uprawnienia sa zobowiazane
kierowac si¢ samodzielnie wypracowanymi wzorami postepowania.
Whynika to stad, iz prawu wyborczemu powinno sie stawia¢ o wiele
wiegksze wymagania z zakresu jego pewnosci, jakosci i stabilizacji, ze
wzgledu na jego role w zyciu publicznym?. Administracja wyborcza
zdaniem Michaela Maley’a powinna cechowa¢ sie: neutralnoscia
polityczna, zdolnosciami logistycznymi, rzetelnoscia, decentralizacja
dzialan i planowos$cia*. Raport wyjasniajacy sporzadzony do Kodek-
su Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych wskazuje, iz wylacznie
przejrzystosé, bezpartyjnosé i niezalezno$¢ administracji wyborczej

44  E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 90-91.

45  F. Rymarz, O wyzszy poziom legislacji i stabilizacje polskiego prawa wyborczego, [w:]
Iudices Electionis Custodies — Sedziowie kustoszami wyborow. Ksigga Pamigtkowa Paristwowej
Komisji Wyborczej, red. F. Rymarz, Warszawa 2007, s. 146.

46 M. Maley, Administration of elections, [w:] International Encyclopedia of Elections, red.
R. Rose, Washington 2000, s. 6-7.



moze zapewnic uczciwos$¢ procesu wyborczego#. Z kolei Podrecznik
Zarzadzania Projektem Wyborczym opracowany przez Miedzynaro-
dowy Instytut na rzecz Demokracji i Pomocy Wyborczej (IDEA) wska-
zuje, iz przewodnimi zasadami organéw wyborczych powinny by¢:
niezaleznos¢ (independence), bezstronnosé (impartiality), uczciwosé
(integrity), jawno$¢ (transparency), efektywnos$¢ (efficiency), profesjo-
nalizm (professionalism) oraz nastawienie na stuzenie obywatelom
(service-mindedness/service orientation)*®. Dodatkowo nalezy wymienic¢
kolejne wartosci, jak umiejetnos¢ wziecia odpowiedzialnosci za swoje
dzialania oraz przyjecia krytyki (accountability), a takze zdolnos¢ do
zachowania stabilnosci (sustainability). Celem niniejszego artykutu
jest przedstawienie gwarancji realizacji ww. wartos$ci przez organy
zarzadzajace procedura wyborcza w Polsce a sformutowanych przez
instytut IDEA.

Niezaleznos¢
Kwintesencja idei niezalezno$ci administracji wyborczej jest zdol-
no$¢ do wykonywania swoich zadan bez pozostawania pod kontrola
lub wplywu sit zewnetrznych takich jak rzad czy partia*. Kwestia
niezaleznosci jest jednym z najbardziej podstawowych warunkéw
funkcjonowania administracji wyborczej w demokratycznym pan-
stwie, gdyz tylko niezawisly organ jest w stanie odeprze¢ naciski
rzadzacych przed manipulacjami wyborczymi. Rzecz jasna admini-
stracja publiczna dziala na rzecz panstwa i realizuje pewna polity-
ke, jednakze w odniesieniu do administracji wyborczej partykularne
interesy partyjne nie moga by¢ brane pod uwage. Celem partii po-
litycznej jest bowiem zdobycie badz utrzymanie wladzy, natomiast
administracja wyborcza organizuje przebieg procedury wyborczej
i sifg rzeczy ogranicza i kontroluje organizacje polityczne.
Niezawisto$¢ administracji wyborczej mozna postrzega¢ w dwéch
aspektach: pierwszy dotyczy modelu ,niezaleznego” administracji
wyborczej, czyli modelu strukturalnego umiejscowienia administracji
wyborczej*®; drugi wariant ujmuje niezaleznosc¢ jako ceche, ktéra
dotyczy relacji organu wyborczego z innymi osrodkami wladzy. Au-
tonomia powinna dotyczy¢ tego drugiego znaczenia, a wigc organ
wyborczy nie podporzadkowuje swoich decyzji wobec oczekiwan

47  Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych. Wytyczne i raport wyjasniajacy
przyjety przez Komisje Wenecka na 52 Sesji (Wenecja, 18-19 pazdziernik, 2002).

48  A.Wall, A. Ellis, A. Ayoub, C.W. Dundas, J. Rukambe, S. Stainos, Electoral Management
Design: The International IDEA Handbook, Stockholm 2006, s. 22.

49  Tamze.

50 O modelach administracji wyborczej czyt. szerz. D. Szescito, Modele administracji
wyborczej w wybranych panstwach, Studia Wyborcze tom XV/2013, s. 93-119; P. Jaku-
bowski, Modele administracji wyborczej — przeglad rozwiazan prawnych w wybranych
panstwach $wiata, Przeglad Sejmowy Nr 6(124), s. 75-92.
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wiadzy rzadowej czy politycznej. Naturalnie niezalezno$¢ organu
wyborczego nie moze by¢ zagwarantowana w kazdym wzgledzie, co
moze mie¢ miejsce w przypadku przyznanych srodkéw finansowych
na dzialanie administracji czy sposobie wybierania pracownikéow —
uzaleznienie od ustawy budzetowej oraz ustawy o pracownikach
urzed6w panstwowych. Niemniej istota zasady niezaleznosci jest
takie skonstruowanie administracji wyborczej, aby miala podsta-
wowe gwarancje autonomii. Takim fundamentem moze okaza¢
sie konstytucja lub ustawa, gdyz tylko stworzenie ram prawnych
jest w stanie zapewni¢ nalezyte zabezpieczenie przed naciskami
politycznymi. Réwniez wybér odpowiedniej osoby na stanowisko
przewodniczacego organu wyborczego moze okazad si¢ sposobem
na zagwarantowanie jej niezaleznosci. W wielu panstwach (w tym
w Polsce) stanowisko to powierza si¢ sedziom, gdyz co do zasady
wladza sadownicza jest bardziej odporna na zewnetrzna ingerencje.
Jednakze w momencie zaistnienia silnych konfliktéw intereséw, gdy
judykatura nie spetnia wymogéw bezstronnosci zaleca si¢ wyznacze-
nie na stanowisko przewodniczacego osobe publiczna, powszechnie
szanowana i znana z niezaangazowania politycznego (co miato miej-
sce w Burkina Faso czy Mozambiku)3* lub szefa stuzby publicznej,
ktéry dat sie poznac z niecheci do politycznego sterowania.

Bezstronnosé

Neutralno$¢ administracji wyborczej wyraza sie w zdolnosci do za-
pewnienia wszystkim zainteresowanym stronom sprawiedliwego
i uczciwego traktowania. Obiektywno$¢ to takze zapewnienie row-
nosci szans oraz traktowanie interesariuszy bez zadnych uprzedzen
i zajmowania budzacego stronniczo$¢ stanowiska. Innymi stowy od
organéw wyborczych wymagana jest polityczna neutralnosé, czyli
niefaworyzowanie lub tez jakiekolwiek dyskryminowanie jednej
partii kosztem drugiej. Mozliwe jest funkcjonowanie w organach
wyborczych oséb rekomendowanych przez partie polityczne (co
miato miejsce w Polsce przed 1990 r.), jednak ich praca nie moze
by¢ kwestionowana jako sprzyjajaca wlasnej organizacji. Idealnym
rozwiazaniem jest gdy zaréwno organy wyborcze, jak i personel
aparatu administracyjnego posiadaja podstawowe narzedzia gwa-
rantujace ich neutralno$é. Gdy administracja wyborcza kieruje organ
powolany z sedziéw neutralno$¢é moze wynikaé wprost z konstytucji
lub ustaw dotyczacych organizacji sadownictwa. W polskim modelu

51 W Mozambiku Paristwowa Komisja Wyborcza sklada sie z 17 cztonkéw - 5 przedsta-
wicieli Frontu Wyzwolenia Mozambiku (FRELIMO), 4 przedstawicieli Narodowego Ruchu
Oporu Mozambiku (RENAMO), 1 przedstawiciel Ruchu Demokratycznego Mozambiku
(MDM) oraz 7 przedstawicieli organizacji spolecznych. Zasada jest, ze przewodniczacy
Komisji Wyborczej wybierany jest sposrdd 7 cztonkéw organizacji obywatelskich, a dwéch
jego zastgpcow stanowia przedstawiciele dwoch najwigkszych ugrupowan.



administracji wyborczej bezstronnos¢ wynika z zakazu taczenia sta-
nowiska sedziowskiego z zasiadaniem w partii politycznej, zwigzku
zawodowym lub prowadzeniem dzialalno$ci publicznej niedajacej
sie pogodzi¢ z zasadami niezaleznosci sadéw i niezawistoscis
Dodatkowo zasada bezstronnosci podlega weryfikacji w zwiazku
z przepisami zawartymi w kodeksie wyborczym, ktéry stanowi o za-
kazie taczenia funkcji cztonka komisji wyborczej z kandydowaniem
w wyborach, byciem pelnomocnikiem wyborczym lub finansowym
komitetu wyborczego oraz me¢zem zaufania. Cztonkostwo w komi-
sji wyborczej wygasa z dniem podpisania zgody na kandydowanie
w wyborach badz objecia funkcji pelnomocnika lub meza zaufania.
Czlonkowie komisji wyborczej nie moga réwniez prowadzi¢ agitacji
wyborczej na rzecz poszczegdlnych kandydatéow oraz list kandyda-
téwss. Takze pracownicy Krajowego Biura Wyborczego, w tym Szef
KBW, maja ustawowy zakaz nalezenia do partii politycznych oraz pro-
wadzenia dzialalnosci politycznejs, a watpliwosci co do konstytucyj-
nosci tego ograniczenia rozwiat ostatecznie Trybunat Konstytucyjny3s.

Uczciwosé

Kolejna zasada administracji wyborczej jest jej uczciwosé, ktora
wynika z dwéch powyzej wymienionych zasad, gdyz wiarygodnym
moze by¢jedynie niezalezny i bezpartyjny organ wyborczy, ktéry jest
w stanie zapewnic rzetelne stosowanie prawa wyborczego. W mode-
lach administracji wyborczej, gdzie organ wyborczy dokonuje tylko
czesci czynnosci wyborczych, a pozostale scedowane sa na inne in-
stytucje, powinna zostac zapewniona mozliwos¢ kontroli zachowania
najwyzszych norm. Dzialalnos$¢ organéw wyborczych takze wymaga
kontroli, zwlaszcza w czasie przeprowadzania glosowania, dlatego
wazna jest obecno$¢ mezéw zaufania i obserwatoréw zewnetrz-
nych (m.in. z Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka),
ktéra w demokratycznym panstwie powinna by¢ standardem. Ze
wzgledu na watpliwosci co do uczciwosci wyboréw samorzadowych
w 2014 r. w Polsce zglaszanych przez cze$¢ sSrodowisk politycznych,

52  Art. 178 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.
21997 r. Nr 78, poz. 483 ost. zm Dz.U. z 2009 r. Nr 114, poz. 946).

53  Art. 153 kodeksu wyborczego.

54  Art. 188§5 kodeksu wyborczego.
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ganem wyborczym zapewniajgcym bezstronnosc i fachowos¢ dziatania, zwlaszcza w sferze nadzoru
nad przestrzeganiem prawa wyborczego, Krajowe Biuro Wyborcze pelni istotng rolg. Rozwigzania
dotyczqce PKW przyjete w Ordynacji z 2001 t., a wezesniej takze w Ordynacji z 1993 1., w szcze-
golnosci jej sedziowski sktad, gwarantujq obiektywizm i niezawistos¢ od naciskow politycznych

,Jako organ wykonawczy Pafistwowej Komisji Wyborczej, ktora jest statym najwyzszym or-

i urzgdowych. Uzupelnieniem tych gwarancji jest uksztattowanie w podobny sposob ograniczeri
w prawie zrzeszania sig¢ w partie polityczne kierownika i pracownikéw Krajowego Biura Wybor-
czego” zob. Wyrok TK z dnia 10 kwietnia 2002 r. Sygn. akt K 26 /00 (Dz. U. z 2002 1. Nr 56,

poz. 517).
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od 2015 roku mezowie zaufania otrzymali uprawnienie do rejestro-
wania czynnos$ci obwodowych komisji wyborczych, natomiast od
1lipca 2016 r. urny stosowane w wyborach maja by¢ przezroczyste.

Niewatpliwie sankcja karna za naduzycia podczas wyboréw i re-
ferend6w stanowi jedna z metod przestrzegania uczciwosci procesu
wyborczego. W kontekscie pracy organéw wyborczych polski kodeks
karny wyréznia przestepstwo dokonane przeciwko dokumentacji
wyborczej i referendalnej. Falszerstwo wyborcze moze przyjmowaé
r6zna postac i objawia sie w: 1) sporzadzaniu listy kandydujacych lub
glosujacych, z pominieciem uprawnionych lub wpisaniem nieupraw-
nionych; 2) uzywaniu podstepu celem nieprawidlowego sporzadzenia
listy kandydujacych lub glosujacych, protokotéw lub innych doku-
mentéw wyborczych albo referendalnych; 3) niszczeniu, uszkadzaniu,
ukrywaniu, przerabianiu lub podrabianiu protokoléw lub innych
dokumentéw wyborczych albo referendalnych lub 4) dopuszczeniu
sie naduzycia lub dopuszczeniu do naduzycia przy przyjmowaniu
lub obliczaniu glos6w. Wymienione przestepstwa moga w zasadzie
popetnic jedynie cztonkowie komisji wyborczych a sankcjonowane
sa kara do 3 lat pozbawienia wolnoscis®.

Jawnosé

Zasada jawnos$ci w administracji publicznej polega na zapewnieniu
prawa do pozyskania informacji, jak i obowiazku udostepniania oby-
watelom informacji o dzialalno$ci organéw oraz oséb pelniacych
funkcje publiczne’”. Wynika z niej, iz kazdy podmiot moze otrzymac
informacj¢ publiczna, bez wskazywania konkretnego interesu praw-
nego, w sposéb bezplatny, bezzwloczny oraz dotyczaca aktualnego
stanu prawnego>®. W konteksécie administracji wyborczej zasada
transparentnosci polega na zachowaniu pelnej przejrzystosci catej
procedury zwiazanej z wyborami. Oznacza to, iz kazdy ma prawo
wiedzie¢ miedzy innymi o: terminie wyboréw; znajdowaniu si¢ w re-
jestrze i spisie wyborczym; kandydatach i programach komitetéw
wyborczych; mozliwosci oddania glosu (w tym alternatywnych me-
todach glosowania); wynikach glosowania; sprawozdaniach finanso-
wych komitetéw wyborczych. Zachowanie przejrzystosci wyboréw
pozwala na petna kontrole jego przebiegu, co daje z kolei mozliwos¢
wykrycia i stwierdzenia ewentualnych nieprawidtowosci czy naduzy¢.
Realizacja zasady jawnosci buduje podstawy zaufania wyborcéw do

56  Art.24881-§4 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 1997 r. Nr 88
poz. 553 ost. zm. Dz.U. z 2016 r. poz. 9o4). Wiecej o przestepstwach wyborczych czytaj
w: A. Marek, Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2007, s. 248-249; D. Wasik, Przestepstwa
przeciwko wyborom i referendom. Aspekty materialne, procesowe i kryminologiczne, Olsztyn 2012.

57  Art. 54 ust. 1 oraz art. 61 ust. 1 Konstytucji RP.

58  Zob. ustawa z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U.
72001 1., Nr 112 poz. 1198).



administracji wyborczej, dzieki czemu caly proces wyborczy zostanie
zrozumialy, a wyniki elekeji zostana zaakceptowane.
Transparentno$¢ administracji wyborczej przejawia sie poprzez
tworzenie informacji i sprawozdan dla innych organéw panstwowych,
a takze obywateli. W tym zakresie PKW zobligowana jest do przedsta-
wiania po kazdych wyborach informacji o realizacji przepiséw kodek-
su wyborczego i ewentualnych propozycji ich zmian, ktére przekazuje
czterem organom: Prezydentowi RP, Marszatkowi Sejmu Marszatko-
wi Senatu oraz Prezesowi Rady Ministréw>*. Kodeks wyborczy nie
precyzuje terminu w jakim ma nastapié przedstawienie informacji®
cho¢ wydaje sie, ze PKW powinna, w zaleznos$ci od napotkanych
probleméw (np. protestéw wyborczych, wyroku Sadu Najwyzszego
w sprawie waznosci wyboréw) oraz przyjetych wnioskéw, przedsta-
wi¢ informacje w przeciagu mniej wigcej 6 miesiecy od zakonczenia
czynnosci wyborczych. Obok informacji sporzadzanej na podstawie
art. 16081 pkt 8 Kodeksu wyborczego Paristwowa Komisja Wyborcza
przesyla sprawozdania z kazdych wyboréw nie p6zniej niz 14 dnia
po podaniu do publicznej wiadomosci wynikéw po wyborach do
Sejmu, Senatu, prezydenckich oraz do Parlamentu Europejskiego®.
Sprawozdania zawieraja informacje dotyczace podjetych czynnosci
zwiazanych z zarzadzeniem i przygotowaniem wyboréw, tworzeniem
komitetéw wyborczych i rejestrowaniem list kandydatéw, dzialan
podjetych od zarzadzenia wyboréw do zakoniczenia czynnosci wy-
borczych. Administracja wyborcza zgodnie z zasada transparentnosci
powinna tez ujawniaé wyniki wyborcze, dlatego w tym celu PKW
publikuje opracowanie statystyczne zawierajace szczegdtowe infor-
magcje o rezultatach glosowania i wyboréw oraz udostepnia wyniki
glosowania i wyboréw w formie dokumentu elektronicznego®.
Mimo, iz Kodeks wyborczy tego nie nakazuje, Paiistwowa Komisja
Wyborcza sporzadza corocznie sprawozdanie ze swojej dzialalno-
$ci oraz Krajowego Biura Wyborczego. Dzialanie podejmowane jest
z wlasnej inicjatywy i ma na celu przyblizy¢ zainteresowanym, czym
zajmuje si¢ PKW i KBW. Informacja roczna wskazuje podstawy praw-
ne funkcjonowania administracji wyborczej, wykonywane zadania
zwiazane z wyborami, referendami, wyniki kontroli finansowej komi-
tetéw wyborczych i partii politycznych, inne podejmowane zadania.
Dodatkowo PKW informuje o podejmowanych dziataniach w ramach
wspotpracy z innymi organami painstwowymi i podmiotami (np. pra-

59  Art. 16081 pkt 8 kodeksu wyborczego.

60  Powyborach parlamentarnych w 2007 roku informacja byta przedstawiona po 4 mie-
sigcach od dnia glosowania, natomiast po wyborach parlamentarnych w 2011 roku termin
wyniost 8 miesiecy.

61 Art. 240, art. 278, art. 320, art. 362 kodeksu wyborczego.

62  Art. 163 kodeksu wyborczego.
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ce legislacyjne, konferencje, seminaria). Wedlug przedstawiciela KBW
istnienie wigkszej liczby regulacji dotyczacych raportowania z do-
konywanych przedsiewzi¢é, zwlaszcza decydentom politycznym,
negatywnie wplyneto by na niezalezno$¢ Komisji®s.

Efektywnosé

Zasada efektywnosci (sprawno$ci) administracji publicznej ozna-
cza, ze realizacja zadan i osiagniecie zakladanych celéw powinny
sie odby¢ przy najmniejszym nakladzie pracy. To, z czego admini-
stracja powinna by¢ rozliczana, to skutecznos$é, czyli zrealizowanie
swoich zadan jak najbardziej wydajnie. Zdaniem Jerzego Staro$ciaka
efektywnos$¢ administracji zalezy od dobrego programu, organizacji,
przygotowania kadry oraz postugiwania sie spotecznie akceptowany-
mi metodami®4. W odniesieniu do administracji wyborczej efektyw-
nos¢ oznacza optymalne wykorzystanie wszelkiego rodzaju zasobéw,
zwlaszcza srodkow finansowych, organizacyjno-technicznych czy
prawnych. Gléwnym celem organéw wyborczych jest sprawne prze-
prowadzenie calego procesu gtosowania, od momentu zarzadzenia
wyboréw do rozliczenia finansowego kampanii. Najwazniejsze zada-
nie organéw wyborczych zdaje si¢ wiazac z szybkim przekazaniem
wynikéw gtosowania do nadrze¢dnej komisji wyborczej, tak aby stan
niepewnosci, jakim jest poznanie rezultatu woli wyborcéw, byl jak
najkrétszy. Dlatego PKW moze podawaé do publicznej wiadomosci
czastkowe wyniki ustalone na podstawie otrzymanych droga elek-
troniczna informacji o wynikach gtosowania w obwodach®, cho¢
maja one nieoficjalny charakter.

Innym zagadnieniem branym pod uwage przy ustalaniu stopnia
efektywnosci administracji wyborczej stanowi kwestia wydatkéw
finansowych ponoszonych w zwiazku z przeprowadzeniem wyboréw.
Koszty dziatania organ6w wyborczych beda zapewne wzrastaly wraz
z przekazywaniem im coraz szerszych kompetencji, niezwiazanych
bezposrednio z przeprowadzaniem gltosowania oraz z powodu ko-
rzystania z najnowszych technik informatycznych. Wzrost wyna-
grodzen czltonkéw komisji wyborczych spowodowany problemem
skompletowania sktadéw w wyborach do Parlamentu Europejskiego
w 2014 . czy wprowadzenie przezroczystych urn wyborczych od 1 lip-
ca 2016 r., to tylko niektére z przyczyn zwiekszajacych sie kosztow.
Wiele wydatkéw funkcjonowania administracji wyborczej trudno jest
oszacowac z tego wzgledu, iz wszelkie postepowania administracyjne
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korupcji w Polsce. Raport z monitoringu red. A. Kobylifiska, G. Makowski, M. Solon-Lipinski,
Warszawa 2012, s. 149.

M. Solon-Lipinski, Paistwowa Komisja Wyborcza, [w:] Mechanizmy przeciwdziatania

64  J. Starosciak, Problemy wspotczesne administracji, Warszawa 1972, s. 25 i nast.
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w sprawach wyborczych sa wolne od oplat a jednostki samorzadu
terytorialnego wykonuja je jako zadania zlecone.

Profesjonalizm

Profesjonalizm powinien cechowa¢ cala administracje publiczna
niezaleznie od sektora czy dziatu, w ktérym organ administracyjny
funkcjonuje. Jednakze w kontekscie administracji wyborczej facho-
wos( jej organéw przybiera szczegdlne znaczenie, gdyz wlasnie od
ich kompetencji zalezy prawidlowos¢ wyboru najwyzszych wiadz
panstwowych i samorzadowych. Aparat wyborczy powinien sta-
nowi¢ w pelni wyszkolona oraz zmotywowana strukture, majaca
$wiadomo$¢ wagi powierzonych zadan. Powierzenie sedziom lub
wysokiej rangi urzednikom panistwowym stanowisk w organach wy-
borczych czyni zado$é zasadzie profesjonalizmu, gdyz osoby te sa
przygotowane do pelnienia stuzby publicznej. Problem pojawia sie
w komisjach wyborczych na najnizszym poziomie, gdzie cztonka-
mi s3 wyborcy rekomendowani przez komitety wyborcze, dlatego
zaleca si¢ wprowadzanie systemu szkolen czy powierzenie funkgji
przewodniczacego obwodowej komisji osobie dajacej rekojmie wy-
pelnienia nalezycie swoich obowiazkéw. Zmiany wymaga réwniez
ustawa o pracownikach administracji panstwowe;j®®, ktérej przepisy
nie przewiduja przeprowadzania konkurséw na wolne stanowiska
m.in. w Krajowym Biurze Wyborczym, w odr6znieniu od urzednikow
stuzby cywilnej i administracji samorzadowe;j.

Ponadto czynnikami, ktére moga hamowa¢ profesjonalizm or-
ganéw administracji wyborczej sa: 1) klimat polityczny organizo-
wanych wyboréw; 2) czesto zmieniajace sie prawo wyborcze; 3)
niestalo$¢ organéw wyborczych; 4) brak odpowiedniego wsparcia
finansowego. To w jakich uwarunkowaniach przeprowadzane sa
wybory determinuje wiarygodnos¢ wyboréw, gdyz trudno o facho-
wos¢ administracji wyborczej w atmosferze strachu, przemocy czy
w spoleczenistwach, ktére nie znaja praworzadnosci. Mimo to pro-
fesjonalny aparat potrafi funkcjonowac takze i w trudnych warun-
kach, czego przykladem sa wybory przeprowadzone w Afganistanie
(2004), Traku (2005), RPA (1994), czy wybory ,kontraktowe” w Pol-
sce (1989). Niestabilne prawo wyborcze stanowi réwniez zagrozenie
dla profesjonalizmu organéw wyborczych, dlatego zaleca si¢ stoso-
wanie odpowiedniego vacatio legis oraz zakaz wprowadzania zmian
w prawie wyborczym na krétko przed elekeja (instytucja tzw. ciszy
legislacyjnej)’. Instytut IDEA rekomenduje funkcjonowanie statych

66  Ustawa z dnia 16 wrze$nia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych (t.j. Dz.U.
Z 2013 1. poz. 269).

67  Czyt. szerz. P. Jakubowski Cisza legislacyjna — zasada prawa wyborczego w Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Przeglad Sejmowy, Nr 4(128)/ 2015, s. 9—23.
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organéw wyborczych, gdyz stanowia one realna gwarancje zacho-
wania pelni profesjonalizmu, poniewaz dysponuja odpowiednimi
$rodkami, aby w krétkim czasie wyszkoli¢ personel i przygotowaé
caly proces wyborczy, w przeciwienstwie do organéw powotanych
ad hoc. Brak adekwatnego i terminowego wsparcia finansowego
administracji wyborczej moze podwazac autorytet organéw prze-
prowadzajacych wybory. Problem ten jest szczegélnie widoczny
w panstwach, ktére wprowadzaja system demokratyczny i zmagaja
sie z brakiem funduszy®®.

Ukierunkowanie na wyborce

Administracja publiczna powinna by¢ nastawiona przede wszystkim
na stuzenie ludziom, co w zasadzie jest jej istota (fac. administrare —
by¢ pomocnym). Administracja wyborcza musi wiec by¢ zorientowa-
na na wyborce, gdyz to on jest najwazniejszym elementem procesu
wyborczego. To wlasnie Naréd przekazuje swoim przedstawicielom
wiadze, ktéra maja sprawowac w ich imieniu, dlatego tez proce-
dura wyborcza zdecydowanie ma stuzy¢ wyborcom, tak aby mogli
uczestniczy¢ w glosowaniu. Zasada stuzebnosci administracji wy-
borczej w Polsce bedzie objawiata sie w stworzeniu alternatywnych
warunkéw gltosowania dla wyborcéw niepetnosprawnych, starszych
czy przebywajacych za granica. Naleze¢ do niej bedzie takze m.in.:
nieodplatnosé wszelkich pism oraz brak optat administracyjnych
i kosztéow sadowych w sprawach wyborczych; bezplatno$é czynnosci
zwigzanych ze sporzadzeniem aktu pelnomocnictwa; kontakt po-
miedzy wyborca a urzednikiem za pomoca alternatywnych srodkéw
komunikacji; tworzenie odrebnych obwodéw gltosowania w zaktadach
opieki spotecznej, domach pomocy spolecznej, zakladzie karnym
i areszcie $ledczym; przekazywanie informacji osobom niepetno-
sprawnym; glosowanie za pomoca nakladek w alfabecie Braille'a;
umieszczanie urzedowych obwieszczen i informacji o sposobie glo-
sowania. Poza tymi udogodnieniami wiadze samorzadowe oferuja
niekiedy mozliwo$¢ skorzystania z bezplatnego specjalistycznego
transportu, ktéry moze dowiez¢ do lokalu wyborczego i odwiezé
do miejsca zamieszkania.

Panistwowa Komisja Wyborcza wraz z wejSciem w zycie kodeksu
wyborczego zyskala obowiazek prowadzenia i wspierania dzialan
informacyjnych zwiekszajacych wiedze obywateli na temat prawa wy-
borczego, w szczegdlnosci zasad glosowania. W tym celu PKW moze
prowadzi¢ internetowy portal informacyjny, przygotowywac publi-
kacje oraz audycje radiowe i telewizyjne informujace o wyborach®’,
a takze wspoéldziataé z organizacjami pozarzadowymi, do ktérych

68 A Wall [iin.], dz. cyt., s. 163-164.

69  Art. 16082 w zwiazku z art. 160§ 1 pkt 9 kodeksu wyborczego.



celéw statutowych nalezy rozwijanie demokracji, spoleczenstwa oby-
watelskiego, podnoszenie aktywnosci wyborczej i upowszechnianie
praw obywatelskich. Audycje informacyjne przygotowane przez PKW
s3 rozpowszechniane w stacjach telewizyjnych i radiowych naleza-
cych do publicznego nadawcy w wymiarze czasowym i na zasadach
okreslonych w przepisach o kampanii wyborcze;j.

Rozliczalnos¢
Celem zasady rozliczalnosci jest umiejetno$¢ organéw administracji
wyborczej do wyjasnienia i uzasadnienia kazdego swego dzialania.
Organy przeprowadzajace wybory powinny by¢ wigc rozliczane
zaréwno przed organem nadrzednym (ustawodawczym lub sa-
downiczym), jak i przed obywatelami. Uczestnicy wyboréw czynni
(wyborcy) oraz bierni (partie polityczne i kandydaci), a takze obser-
watorzy glosowania (media, organizacje miedzynarodowe) powinni
by¢ przekonani, iz administracja wyborcza dziata w oparciu o prawo,
normy etyczne i ekonomiczne. Rozliczenie dzialalnosci organéw
wyborczych moze odbywac sie na wiele sposobéw poprzez: jawna
wspolprace z uczestnikami wyboréw; system kontroli dokonywanej
wewnatrz administracji wyborczej, sporzadzanie raportéw po kaz-
dych wyborach (NGO, organizacje mi¢dzynarodowe)™.
Dziatalno$¢ administracji wyborczej w Polsce jest kontrolowana
po kazdych wyborach przez Sad Najwyzszy, ktory rozpatruje protesty
wyborcze dotyczace popelnienia przestepstwa przeciwko wyborom
lub naruszenia przepiséw kodeksu wyborczego przez organ wybor-
czy™. Cala dokumentacja z wyboréw jest przekazywana do archiwéw
panstwowych i moze by¢ udostepniana zgodnie z rozporzadzeniem
Ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa na-
rodowego po zasiggnieciu opinii Panstwowej Komisji Wyborczej
oraz Naczelnego Dyrektora Archiwéw Panistwowych”. Takze zasada
rozliczalnosci przejawia si¢ w nakazie ujawnienia przez Szefa KBW
informacji o poniesionych wydatkach na przygotowanie i przepro-
wadzenie wyboréw w terminie 5 miesiecy od dnia wyboréw?. Ponad-
to corocznie Najwyzsza Izba Kontroli dokonuje oceny wykonania
budzetu przeznaczonego na dziatalno$¢ KBW oraz ma prawo do
przeprowadzenia monitoringu w sytuacjach wyjatkowych, co miato
miejsce po wyborach samorzadowych w 2014 roku.

70 A.Wall[iin.], dz. cyt., s. 223-239.

71 Art. 8282 Kodeksu wyborczego.
72  Art. 8 Kodeksu wyborczego.
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63

Stabilnos¢
Dzialalno$¢ administracji wyborczej wymaga niewatpliwie nakltadéw
finansowych, ktére stale zwi¢kszaja sie ze wzgledu na takie czynniki
jak inflacja, wykorzystanie nowych technologii czy czestotliwosé
przeprowadzanych elekcji (wybory przedterminowe czy uzupelnia-
jace). Mimo, ze ,demokracja kosztuje”, inwestycja finansowa w te
sfere zycia publicznego moze przynies¢ wymierne korzysci w postaci
wewnetrznego pokoju i stabilizacji politycznej. Stabilno$¢ admini-
stracji wyborczej moze przybieraé postaé: a) instytucjonalna, gdy
organy wyborcze sa w stanie wypelnia¢ swoje obowiazki w dtuzszym
przedziale czasowym, co zwiazane jest z odpowiednimi rozwiaza-
niami w prawie wyborczym; b) finansowa, gdy srodki pieniezne sa
adekwatne do powierzonej odpowiedzialnosci; c) zasobéw ludzkich,
kiedy jest w stanie zaangazowac wystarczajaca liczbe wykwalifikowa-
nego personelu do realizacji swych procedur; d) innych spoteczno-
-politycznych form, gdy organy wyborcze promuja zasady réwnosci
(np. zniesienie cenzuséw) czy minimalizuja konflikty spoleczne™.
Stabilno$¢ administracji wyborczej jest szczegdlnie istotna i wi-
doczna, gdy panstwo przeprowadza pierwsze wolne, demokratyczne
wybory i musi liczy¢ sie z pomoca finansowa darczyncéw zwlaszcza
organizacji miedzynarodowych. Organy wyborcze winny wigc spro-
sta¢ stawianym oczekiwaniom, a w kolejnych glosowaniach wciaz
wspiera¢ dzialania na rzecz zwiekszenia partycypacji spolecznej,
edukacji obywatelskiej czy obserwacji i monitoringu wyboréw. Przy-
ktadami panstw, gdzie zasada stabilnosci administracji wyborczej
byla szczegélnie dostrzegalna w ostatnich latach byty Afganistan oraz
Bos$nia i Hercegowina. Administracja wyborcza w Polsce mimo juz
25-letniego doswiadczenia w przeprowadzaniu wyboréw takze moze
by¢ narazona na zachwianie réwnowagi, zwlaszcza w odniesieniu
do wladzy wykonawczej, stad pojawiajace si¢ w doktrynie wnioski
o ukonstytucjonowanie PKW, czy nadanie jej uprawnien do wyda-
wania rozporzadzen do kodeksu wyborczego™.

Uwagi koricowe

Organy wyborcze, oprécz stosowania generalnych zasad prawa ad-
ministracyjnego zdaja si¢ tworzy¢ wlasne reguly postepowania, ktére
winny znalez¢ odzwierciedlenie nie tylko w doktrynie, ale i w usta-
wodawstwie. Wydaje sie wiec zasadne stworzenie w Polsce ,bialej
ksiegi administracji wyborczej”, na wzér Kodeksu Dobrej Praktyki

74 A Wall [iin.], dz. cyt., s. 257-258.
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w Sprawach Wyborczych, ktéra obowiazywalaby wszystkie organy
administracji wyborczej. O ile dla 0séb piastujacych urzedy w statych
organach wyborczych (PKW i komisarzy wyborczych) oraz pracow-
nikéw Krajowego Biura Wyborczego zasady te sa klarowne, gdyz
znajduja one odbicie w ustawie, to czlonkowie niestatych organéw
wyborczych potrzebuja jasnych ram prawnych, badz przynajmniej
kodeksu etycznego. Proces wyborczy bowiem wymaga od funkcjo-
nariuszy na kazdym szczeblu, zwlaszcza najnizszym, przywolania
istoty zasady neutralno$ci politycznej, odpowiedzialnosci, stuzeb-
nosci, profesjonalizmu, uczciwosci i sprawnosci. Zasady te, choé¢
uniwersalne, wymagaja uregulowania w zwiazku z pojawieniem
sie nowych sytuacji, jak chociazby tresci ogloszen jednego z komi-
tetéw wyborczych przed wyborami do Parlamentu Europejskiego
w 2014 roku, zachecajacych do ,zarobienia pieniedzy” w zwiazku
z praca w obwodowej komisji wyborczej™. Dobér 0s6b rekomendo-
wanych przez komitety wyborcze do prac w obwodowych komisjach
wyborczych moze budzi¢ watpliwosci, o czym donosza media, a co
wplywa na postrzeganie catej administracji wyborczej i uczciwosci
przeprowadzanych glosowan. Istota pracy w komisjach wyborczych
powinna by¢ wiec che¢ stuzenia w procesie wyborczym oraz da-
wanie $wiadectwa o uczciwosci calej procedury, ktéra nie powinna
by¢ kwestionowana.

76  P. Machalski, Praca w komisji wyborczej. Szwindel czy dobra oferta?, http://warszawa.
gazeta.pl/warszawa/1,34862,15567288,Praca_w_komisji_wyborczej__Szwindel_czy_do-
bra_oferta_.html [11.07.2016]. Zob. Wyjasnienia Paristwowej Komisji Wyborczej dotyczace
udzialu w pracach obwodowych komisji wyborczych, PKW ZPOW-903-55/14, Warszawa,
dnia 20 marca 2014 .
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Uwagi wprowadzajgce
Prawidlowy przebieg procedur wyborczych ma niezwykle istotne
znaczenie dla funkcjonowania wspélczesnych spoteczenstw de-
mokratycznych. Dlatego tez wazne jest zapewnienie warunkéw dla
wlasciwego funkcjonowania organéw tworzacych administracje
wyborcza, ktére by gwarantowaly legalno$é, przejrzystosé i po-
prawnos$¢ przebiegu wyboréw oraz budowaly spoleczne zaufanie
do przeprowadzanych elekgji, a przez to takze wspotlegitymizowaty
nie tylko wybierane organy, ale i system rzadéw. Odpowiedzialno$é
za to spoczywa z pewnoscia na ustawodawcy i innych organach two-
rzacych z jego upowaznienia przepisy regulujace proces wyborczy.
Niemniejsze znaczenie ma jednak takze wlasciwe rozpoznawanie
prawnych granic dzialania administracji wyborczej i ich uwzgled-
nianie przez jej organy w przedsigbranych dziataniach.
Demokratyczne spoteczenstwo jest silnie wyczulone na legalnos¢
i poprawno$¢ dziatania administracji publicznej. Dotyczy to takze
administracji wyborczej. Ferowane w przestrzeni publicznej - czasem
z nadmierna fatwoscia — zarzuty co do famania przez te organy prawa
czy dobrych obyczajéw czesto nie sa prawdziwe i woéwczas szkodza
nie tylko wizerunkowi organéw, ktérych dotycza, ale nadszarpuja tak-
ze w sposéb nieuzasadniony zaufanie obywateli do panstwa. Z dru-

giej jednak strony mechanizmy demokratycznego paristwa prawnego,
ale takze perspektywa spotecznej kontroli powinna sktaniaé organy
administracji wyborczej, jako dotykajace w swej dziatalnosci ,jadra”
demokracji, jej najbardziej wrazliwego elementu, czyli praw wybor-
czych, do wlasciwego rozpoznawania prawnych granic dziatania
administracji wyborczej i ich uwzgledniania.

Na potrzeby prowadzonych dalej rozwazan konieczne jest dookre-
$lenie pojecia ,organu wyborczego” i ,administracji wyborczej”. An-
drzej Sokala wskazuje, ze organ wyborczy to ,organ administracji pu-
blicznej, ktéry utworzono gléwnie lub wyltacznie w celu organizowania
oraz przeprowadzania wyboréw i w zwiazku z tym wyposazono go
w kompetencje do podejmowania okreslonych czynnos$ci prawnych,
zwanych czynnosciami wyborczymi’7. Z kolei ,administracja wybor-
cza” to - w ujeciu podmiotowym — ,zespot organéw wyborczych”, przy
czym doktryna, postugujac sie tym pojeciem, odnosi je raczej jedynie
do organéw wyborczych (Electoral Management Bodies - EMB), nie za$
do ich aparatu pomocniczego, ktory stanowi urzad - ,zorganizowany

77  A. Sokala, Administracja wyborcza w obowigzujgcym prawie polskim, Torun 2010, s. 12;
idem, ,Organ wyborczy”, [w:] A. Sokala, B. Michalak, P. Uzigblo (red.), Leksykon prawa
wyborczego i referendalnego oraz systeméw wyborczych, Warszawa 2013, s. 157.



zespot osob, zwiazany z organem administracji publicznej i przydzie-
lony mu do pomocy w realizacji jego funkcji i zadan™”®.

W dokumentach miedzynarodowych i doktrynie wyréznia sie kilka
modeli administracji wyborczej. Upraszczajac spotykane kwalifikacje
na potrzeby niniejszego opracowania mozna wymieni¢, po pierwsze,
model instytucji niezaleznej, w ktérym wybory organizuje i prze-
prowadza organ wyodrebniony z administracji rzadowej, niezalezny
od niej, dysponujacy wlasnym budzetem. Ma najcze$ciej charakter
wieloosobowy, a w jego sktad wchodza wykwalifikowani urzednicy
wyborczy albo sedziowie. Po drugie, wyrdznia si¢ model, w ktérym
zadania z zakresu organizacji i przeprowadzanie wyboréw powierza
sie organowi administracji rzadowej. Po trzecie, istnieje takze kilka
modeli mieszanych?.

System organéw wyborczych przyjety w Polsce zaklada ich nieza-
lezno$¢ od organéw administracji rzadowej. Obowiazujacy w Polsce
kodeks wyborczy (dalej: k.w.)® do organéw administracji wyborczej
zalicza: Panstwowa Komisje Wyborcza (dalej: PKW) i komisarzy
wyborczych jako stale organy wyborcze oraz okregowe, rejonowe
i terytorialne® komisje wyborcze, a takze obwodowe komisje wybor-
cze — jako organy wyborcze powolywane w zwiazku z zarzadzonymi
wyborami (art. 152 k.w.). Jak podnosi Andrzej Kisielewicz, ,organy
wyborcze w Polsce stanowia w istotnym zakresie niezalezna od wia-
dzy panstwowej strukture podmiotéw administrujacych sprawami
wyborczymi. Sa tez pod wieloma wzgledami zréznicowane ™. Najcze-
$ciej w doktrynie przyjmuje sie, ze organy wyborcze, w tym przede
wszystkim PKW, zalicza¢ nalezy do organéw kontroli panistwowe;j
i ochrony prawa®. Jednoczes$nie A. Sokala zauwaza, ze organy admi-
nistracji wyborczej tworza system zdecentralizowany, co oznacza, ze

78  A. Sokala, Administracja wyborcza w obowigzujgcym..., s. 13; idem, ,Administracja
wyboreza”, [w:] A. Sokala, B. Michalak, P. Uziebto (red.), op. cit., s. 17.

79  A.Szescito, Modele administracji wyborczej w wybranych paristwach, ,Studia Wyborcze”
2013, t. 15, S. 95-96; A. Sokala Administracja wyborcza w obowigzujgcym..., s. 37-40.

80 Dz U.2011.21.112 ze zm.
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wyborcze.

Terytorialnymi komisjami wyborczymi sa wojewddzkie, powiatowe i gminne komisje

82  A.Kisielewicz, Nota do art. 152, [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, S. J. Jaworski, A. Ki-
sielewicz, F. Rymarz, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2014, teza 1.

83
stwowa Komisja Wyborcza organem kontroli i ochrony prawa, [w:] F. Rymarz (red.), Iudices
electionis custodes. Sedziowie kustoszami wyboréw, Warszawa 2007, s. 79 i nast. Wspomnie¢
mozna, ze autorzy postulatéw konstytucjonalizacji PKW, zglaszanych w toku prac po-
przedzajacych uchwalenie konstytucji z 1997 r., proponowali, aby przepisy ja regulujace
umiesci¢ w rozdziale IX ustawy zasadniczej. Dla przyjecia tego postulatu przez Komisje
Konstytucyjna na posiedzeniu 17 pazdziernika 1995 r. zabraklo tylko jednego glosu. Zob.
tez stanowisko NSA oraz PKW prezentowane w postepowaniu przez TK w sprawie P 5/14,
pkt IL.1.1. ora II.4.6. uzasadnienia wyroku z 6 kwietnia 2015 r.

Zob. A. Sokala, Administracja wyborcza w obowigzujgcym..., s. 113; S. J. Jaworski, Paii-
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kazdemu z nich przystuguje okreslona samodzielnos$¢ prawna (kazdy
ma wlasne, ustawowo okreslone kompetencje), a organ wyzszego
stopnia ma jedynie pewne mozliwosci oddzialywania nadzorczego®.
Przedstawiony podzial organéw wyborczych na stale i niestale
mozna uzupeié formutowanym w doktrynie podzialem na organy
zawodowe i niezawodowe. Zawodowy charakter, wedle A. Kisiele-
wicza, maja m.in. czynnosci sedziéw, tj. cztonkéw PKW i komisarzy
wyborczych, wykonywane jednakze poza ich gléwnymi zajeciami
zawodowymi, ktérych ,merytoryczne zaangazowanie w dziatalnosé¢
organéw wyborczych ma niewatpliwie charakter zawodowy |[...]%.
Nie maja natomiast zawodowego charakteru czynnosci cztonkow
organéw wyborczych powotywanych w zwiazku z konkretnymi wy-
borami”®. Zawodowy charakter czynnosci sedziéw w organach wy-
borczych warunkuja zawodowy charakter organéw, ktére tworza.
Trzeba odnotowad, ze determinante dla okreslenia, ale przede
wszystkim gwarancje dla przestrzegania przez organy wyborcze praw-
nych granic ich dzialalno$ci stanowi wlasnie znaczacy udziat sedziéw
w skladzie tych organéw. Sedziami sa cztonkowie PKW?¥’, a takze
komisarze wyborczy® oraz cztonkowie okregowych® i rejonowych®
komisji wyborczych oraz przewodniczacy terytorialnych?: wojew6dz-
kich i powiatowych komisji wyborczych. Poza tym w terytorialnych
i w obwodowych komisjach wyborczych zasiadaja wyborcy. Jak si¢
jednak okazuje, znaczny udziat sedziéw w administracji wyborczej
rodzi takze swoiste problemy przy okreslaniu prawnych granic jej
dzialania, na czym skoncentruje si¢ w dalszej czesci opracowania.
W pi$miennictwie podnosi si¢, ze PKW i pozostate organy polskiej
administracji wyborczej obarczone sa szerokim zakresem dzialan.
Dawid Szescilo ocenia, Ze sytuacja taka wynika z faktu, ze PKW stala

84 A.Sokala, ,Administracja wyborcza”, [w:] A. Sokala, B. Michalak, P. Uzigblo (red.),
op. cit., s. 17
85  Co warunkuje zawodowy charakter organéw, ktére tworza lub piastuja.

86 A Kisielewicz, op. cit., uwaga nr 1.

87 W sktad PKW wchodzi 3 sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego, 3 sedziéw Naczelnego
Sadu Administracyjnego i 3 sedziéw Sadu Najwyzszego.
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nowiacy wojewédztwo lub czesé jednego wojewddztwa, sa powolywani na okres 5 lat

Komisarze wyborczy, bedacy pelnomocnikami PKW wyznaczonymi na obszar sta-

sposréd sedzidw.

89
jako jej przewodniczacy, komisarz wyborczy.

W sktad okr¢gowej komisji wyborczej wechodzi od 5 do 11 sedzidéw, w tym z urzedu,

90 W sklad okregowej komisji wyborczej wchodzi 5 sedzidw, w tym z urzedu, jako jej
przewodniczacy, komisarz wyborczy.

9
$cie na prawach powiatu wchodzi z urzedu, jako jej przewodniczacy, sedzia wskazany przez

W sktad wojewddzkiej i powiatowej komisji wyborczej oraz komisji wyborczej w mie-

prezesa wlasciwego miejscowo sadu okregowego.



sie ,niejako ofiara swojej wiarygodnosci’?, gdyz przez wiele lat byta
jednym z nielicznych organéw, ktérych autorytet nie byt publicznie
kwestionowany. Ponadto réwnolegle rozwijato si¢ spoteczne ocze-
kiwanie, aby PKW, czy niekiedy takze inne organy wyborcze, wypo-
wiadaly sie w kontrowersyjnych kwestiach zwiazanych z wyborami
lub prawem wyborczym. Swiadczy o tym chociazby znaczna ilosé
skarg, wnioskéw czy innych pism kierowanych przez obywateliiich
grupy czy organizacje do PKW, takze w sprawach, w zakresie ktérych
administracja wyborcza nie ma kompetencji do ich rozstrzygania.

Przechodzac do szczegélowego omdwienia granic dziatania admi-
nistracji wyborczej nalezy wyr6zni¢ wérdd nich, po pierwsze, majace
charakter materialny, tj. dekodowane z przepiséw prawa materialne-
go i z przepisoéw ustanawiajacych kompetencje organéw wyborczych,
po drugie natomiast granice formalne, przez ktére rozumiem proce-
dury sadowej kontroli, ograniczajace administracje wyborcza w ten
sposéb, aby w swej dziatalnos$ci nie przekraczala wyznaczonych jej
granic prawnomaterialnych.

Granice materialne

Jak juz wspomniatam, fakt, iz w polskich organach wyborczych prze-
widziano znaczacy udziat sedziéw, poza tym, Ze jest istotna gwarancja
prawidlowosci przebiegu procedur wyborczych, wywoluje takze pewne
specyficzne watpliwosci. W pierwszej kolejnosci zajme sie wiec omé-
wieniem tych spo$r6éd materialnych granic dziatalnosci administracji
wyborczej, ktére wiaza sie z sedziowskim skladem jej organéw, nastep-
nie natomiast odniose si¢ do podniesionego ostatnio, dzieki pytaniu
prawnemu skierowanemu przez NSA do Trybunatu Konstytucyjnego
i zapadtemu w jego rezultacie 6 kwietnia 2016 r. wyrokowi®, zagadnie-
nia konstytucyjnosci ustawowych kompetencji, granic i prawnych form
dziatania administracji wyborczej. Z uwagi natomiast na wystepujace
w tym zakresie, a czgsto niedostrzegane, watpliwosci i problemy prak-
tyczne, problem ten wymaga glebszego zainteresowania.

Analizujac granice dzialania administracji wyborczej o charakterze
materialnym, w pierwszej kolejnosci postaram sie oméwi¢ normy
konstytucyjne, ktére maja w mojej ocenie znaczenie dla jej funk-
cjonowania z perspektywy sedziowskiego skladu wielu jej organéw.
Jak juz podkreslitam — w organach wyborczych czesto zasiadaja lub
je piastuja sedziowie. Przekazanie czynno$ci administracji wybor-
czej w znacznym zakresie w rece sedziéw ma stanowi¢ gwarancje
rzetelnosci i bezstronnosci wyboréw?, a takze profesjonalnego ich
przygotowania i przeprowadzenia. Warto wiec podjaé prébe oceny

92  D. Szescilo, op. cit., s. 117.

93 Sygn.aktP5/14.

94  A. Kisielewicz, op. cit., uwaga 3.
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znaczenia przepiséw konstytucji regulujacych pozycje sedziow dla
ich dziatalno$ci w organach administracji wyborczej.

W tym aspekcie nalezy sprobowaé odpowiedzie¢ na pytanie, czy
sedziowski sklad organéw wyborczych w jakimkolwiek zakresie wa-
runkuje dopuszczalne granice i tryb ich dzialania. Trzeba opowie-
dzie¢ sie za stanowiskiem, w mys$l ktérego w zakresie tej dziatalnosci
sedziowie tworzacy organy wyborcze nie korzystaja z podstawowego
atrybutu urzedu sedziego — niezawistosci sedziowskiej%. Dla potwier-
dzenia tej konstatacji warto przytoczy¢ przepis art. 178 Konstytucji
RP, ktory przewiduje, ze sedziowie sa niezawisli ,w sprawowaniu
swojego urzedu”. Niewatpliwie wiec, jak stwierdza Malgorzata Ma-
sternak-Kubiak, ,zasada niezawisto$ci odnosi sie do wszystkich
dzialan sedziego zwiazanych z procesem orzekania oraz dzialan
podejmowanych w zwiazku z procesem orzekania (np. zarzadzanie
procesem orzekania), jak réwniez do dziatan podejmowanych przez
sady w formach orzeczniczych, lecz nietraktowanych jako wymierza-
nie sprawiedliwosci (np. rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych czy
rozstrzyganie o waznosci wybordw)”%°.

Nalezy jednak z drugiej strony podkreslié, iz jezeli rozumie¢ nieza-
wistos¢ sedziowska tak jak wyjasnia ja M. Masternak-Kubiak, tj. jako
nakazujaca: bezstronno$¢ w stosunku do uczestnikéw postepowania,
niezalezno$¢ wobec organéw (instytucji) pozasagdowych, samodziel-
nosc¢ sedziego wobec wladz i innych organéw sadowych, niezaleznos¢
od wplywu czynnikéw politycznych, zwlaszcza partii politycznych
oraz wewnetrzng niezalezno$¢ sedziego?, to ksztattowany przepisami
prawa okreslajacymi pozycje sedziéw ich zawodowy nawyk dziatania
w warunkach bezstronnosci, niezaleznosci od wptywu czynnikéw
politycznych, w tym w szczegblnosci od partii oraz ich wewnetrzna
niezalezno$¢ stanowia istotna warto$¢ takze przy wykonywaniu czyn-
nosci w ramach organéw wyborczych. Z pewnoscia jednak sedzia,
zasiadajac w administracji wyborczej, nie moze zachowaé niezalez-
nosci i samodzielnosci wobec organéw (instytucji) pozasadowych,
sktadajacych si¢ na administracje wyborcza, w tym w szczegélnosci
organéw wyzszego stopnia tej administracji oraz sadow rozstrzyga-
jacych sprawy wyborcze. W tym zakresie w istotny sposéb r6znia sie
pozycja, kompetencje i sposéb ich realizowania przez sedziego pia-
stujacego urzad np. komisarza wyborczego oraz tego samego sedziego
orzekajacego w postepowaniach sadowych. Tym samym wiec jedynie
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znawaniu protestéw wyborczych, ,Przeglad Wyborczy. Biuletyn informacyjny” 2008, z. 9-10,
s. 30; tak samo: TK w uzasadnieniu wyroku w sprawie P 5/14, teza 4.6.

Ibidem; zob. tez: A. Rakowska, K. Skotnicki, Udziat komisarzy wyborczych w rozpo-
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M. Masternak-Kubiak, op. cit., uwaga nr 1.

97 M. Masternak-Kubiak, nota do art. 178, [w:] M. Haczkowska (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014, uwaga nr 1.



czesSciowo prawdziwe jest formulowane w pi$miennictwie twierdze-
nie, iz zasada niezawislosci odnosi sie takze do wszystkich sytuacji,
gdy sedzia - jako osoba zaufania publicznego - zostanie powolany
do skladu organéw pozasadowych, np. do komisji wyborczych?.
Nalezy skonstatowad, ze pewne aspekty tej zasady maja z pewnoscia
znaczenie dla zapewnienia prawidtowego i rzetelnego przygotowania
i przeprowadzenia wyboréw oraz ustalenia ich wynikéw, tym niemniej
inne, zakladajace niezalezno$¢ od innych organéw publicznych, w tym
organéw wyborczych wyzszego szczebla oraz od wladzy sadowniczej,
nie moga by¢ traktowane jako dookreslajace granice dla dzialan po-
dejmowanych przez s¢dziéw w organach wyborczych.

Tym samym, pozostajac w kregu konstytucyjnych granic dzialal-
nosci administracji wyborczej, nie budzi watpliwosci, ze organy wy-
borcze w pierwszej kolejnosci musza kierowac sie wyrazona w art. 7
konstytucji zasada legalizmu, rozumiana w sposéb wlasciwy dla or-
ganéw administracji, jako rozwijanie aktywnosci tych organéw ,na
podstawie i w granicach prawa”, ktore okresla ich zadania, kompeten-
je i tryb postepowania zmierzajacego do wydawania rozstrzygnieé¢
w przepisanej przez prawo formie, na nalezytej postawie prawnej
i w zgodnosci z wiazacymi dany organ przepisami materialnymi®.

Kontynuujac rozwazania na temat znaczenia art. 7 konstytucji
dla funkcjonowania organéw wyborczych, nie budzi watpliwosci,
ze organy administracji wyborczej, takze te o sedziowskim skiadzie,
sa zwiazane prawem, na ktére sktadaja si¢ wszystkie wymienione
w art. 87 konstytucji akty prawa powszechnie obowiazujacego. Warto
w tym miejscu wspomnie¢ art. 178 konstytucji w tym zakresie, w ja-
kim przewiduje, ze s¢dziowie podlegaja tylko konstytucji i ustawom.
Lech Gatlicki przyjmuje, ze zasada ta wyraza podleglos¢ sedziego
prawu, ktdra o ile w odniesieniu do konstytucji ma charakter bez-
wzgledny (sedzia nie ma kompetencji do badania zgodnosci przepi-
s6w konstytucji z jakimkolwiek innym systemem normatywnym),
o tyle podporzadkowanie ustawom nie ma charakteru absolutnego,
bo sedzia ,ma zawsze prawo — i obowiazek — badania, czy przepisy
stosowanych ustaw pozostaja w zgodzie z unormowaniami wyzszego
rzedu”*. Ograniczony charakter ma natomiast podleglo$c sedziow
aktom podustawowym, w ktérych przypadku, jezeli sedzia orzekajacy
dojdzie w konkretnej sprawie do przekonania, ze przepis aktu podu-
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L. Garlicki (red.), Warszawa 2005, uwaga nr 12, M. Masternak-Kubiak, op. cit., uwaga nr 1.

L. Garlicki, Nota do art. 178, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV,

99  Zob. W. Sokolewicz, nota do art. 7, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. V, L. Garlicki (red.), Warszawa 2007, uwaga nr 9.

100 L. Garlicki, op. cit., uwaga nr 13.2.
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stawowego, majacy by¢ zastosowany w danej sprawie, nie jest zgodny
z normami nadrzednymi — moze odméwié jego zastosowania''.

W $wietle weze$niejszych uwag, konstytucyjna regulacja pod-
legtosci sedziego prawu z art. 178 odnosi sie jedynie do orzekania
w konkretnych sprawach sadowych, a wiec do wymierzania sprawie-
dliwosci. Sedzia, zasiadajac w organie wyborczym, dziala jako organ
administracji wyborczej, nie ma wiec wynikajacej z podlegtosci jedy-
nie konstytucji i ustawom kompetencji np. do odmowy zastosowa-
nia przepisu rozporzadzenia, sprzecznego w jego ocenie z normami
0 WyZzSzej mocy prawnej.

Omawiajac konsekwencje obowiazywania zasady legalizmu wo-
bec organéw wyborczych, warto sformutowane uwagi podsumowa¢
postulatami co do pozadanego modelu stosowania przez nie pra-
wa. Zagadnienia te s3 o tyle istotne, ze organy wyborcze sprawuja
nadzoér nad przestrzeganiem prawa wyborczego, a wiec model jego
stosowania ma znaczenie dla ochrony legalnosci, przejrzystoscii po-
prawnosci przebiegu procedur wyborczych.

Nalezy podkresli¢, ze organy wyborcze, w tym tez te o sedziow-
skim skladzie czy charakterze, musza w tym zakresie swej dzialalno-
$ci opierac si¢ na dyrektywach administracyjnego modelu stosowania
prawa, tj. dziala¢ w interesie publicznym, ale przede wszystkim pod-
porzadkowywacé si¢ wewnetrznym dyrektywom, wydawanym przez
ograny wyborcze wyzszego stopnia i respektowac regute hierarchicz-
nego podporzadkowania*2. Dla zupelnosci rozwazan warto dodad,
ze wydaje sie oczywiste, ze organy te, stosujac przepisy prawa wy-
borczego sa obowiazane stosowacé zasade clara non sunt interpretanda
i w pierwszej kolejnosci odwotywacé si¢ do regut wyktadni jezykowej,
dopiero pézniej do dyrektyw wykladni pozajezykowej, tj. celowoscio-
wej, systemowej i funkcjonalnej. Jednoczes$nie dzialania administracji

101
Konstytucyjnego, a wybdr sposobu postepowania zalezy od decyzji sedziego.

Ibidem, uwaga nr 13.3. Moze tez oczywiscie skierowac pytanie prawne do Trybunatu

102 Zob. stanowisko PKW podczas rozpatrywania sprawy P 5/14, pkt I1.4.6. uzasadnienia
wyroku z 6 kwietnia 2016 r.



wyborczej nie powinny opierac sie na wykladni rozszerzajacej te
przepisy prawa wyborczego, ktore ograniczaja prawa wyborcze'.
Przechodzac do zagadnienia konstytucyjnosci granic i prawnych
form dzialania administracji wyborczej, warto tytulem wstepu przy-
pomnied, ze uchwalona 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja RP wprowa-
dzita nowy sposéb postrzegania systemu Zrodet prawa. Nie tylko
bowiem w regulujacym te tematyke rozdziale III sformutowano po-
dzial na zrédta prawa powszechnie i wewnetrznie obowiazujacego,
to zalozeniem ustrojodawcy bylo ,zamkniecie” systemu Zrédel pra-
wa powszechnie obowiazujacego, czyli ograniczenie tego katalogu
zar6wno w sensie podmiotowym, jak i przedmiotowym, co oznacza
ograniczenie katalogu zrédel prawa powszechnie obowiazujacego
oraz katalogu podmiotéw, ktére maja kompetencje je wydawaé. Pod
wzgledem podmiotowym zamknigcie systemu zrédel prawa obowia-
zujacego powszechnie wyraza si¢ wiec w upowaznieniu $cisle okre-
slonych w konstytucji organéw do wydawania aktéw prawnych'.
Nie sposéb nie odnotowad, ze w tym zakresie niektére akty wy-
dawane przez organy administracji wyborczej budza watpliwosci.
Dotyczy to w szczegblnosci aktéw powstajacych w wyniku wykony-
wania przez nie zadan o charakterze nadzorczo-kontrolnym, a wiec:
sprawowania nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego (PKW,
komisarze wyborczy, okregowe i rejonowe komisje wyborcze), rozpa-
trywania skarg na dzialalno$¢ organéw wyborczych nizszego szczebla
(PKW, komisarze wyborczy, okregowe, rejonowe i terytorialne komi-
sje wyborcze), w tym zakresie bowiem stosunkowo najwieksze jest
ryzyko przekroczenia konstytucyjnie wyznaczonych granic. Realizu-
jac te kompetencje organy wyborcze wydaja akty takie jak uchwaty*>s

103 Mozna wskazac przyklady tego typu naruszen, np. sytuacje, w ktorej postanowie-
niem z 11 pazdziernika 2010 r. z uwagi na brzmienie skrétu nazwy Komisarz Wyborczy
w Gdansku orzekt o odmowie przyjecia zawiadomienia o utworzeniu komitetu wyborczego;
zob. M. Rakowski, O nazwach komitetow wyborczych w wyborach do rad gmin w 2010 r., Ga-
monie i krasnoludki contra r6zowe swinki. O nazwach komitetow wyborczych w wyborach do rad
gmin w 2010 roku, ,Przeglad Prawa Publicznego” nr 10 (92)/2014, s. 10-12. Autor slusznie
wskazuje, ze zardbwno ustawodawca, jak i organy wyborcze w procesie stosowania prawa
w tre$¢ nazwy komitetu wyborczego powinny ingerowac jedynie w wypadkach szczeg6l-
nych. Wspélczesnie obowigzujace ograniczenia, ktére moga stanowi¢ podstawe takiej
ingerencji, zwigzane sa m.in. z zakazem propagowania komunizmu i faszyzmu wynikaja-
cym z art. 13 konstytucji oraz ze sformulowanym w orzecznictwie zakazem korzystania
z nazwisk postaci historycznych. Z przepiséw k.w. nie wynikaja wprost zadne ogranicze-
nia w doborze oznaczen nazewniczych. Tym samym opisane rozstrzygniecie komisarza
wyborczego wydaje si¢ dyskusyjne z tego powodu, ze jest pozbawione podstawy prawnej
i z tego powodu niedopuszczalne.

104 Zob. M. Haczkowska, Nota do art. 87, [w:] M. Haczkowska (red.), op. cit., uwaga
1i4.

105 Ktére, w przypadku uchwat PKW, zapadaja wigkszoscia gloséw w obecnosci co
najmniej 5 czlonkow, w tym przewodniczacego Komisji lub jednego z jego zastepcow.
W przypadku réwnej liczby gloséw rozstrzyga glos prowadzacego obrady, jezeli nie wstrzy-
mat si¢ od glosu (art. 161 § 4 k.w.)
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organéw kolegialnych oraz postanowienia komisarzy wyborczych
w zakresie ich ustawowych uprawnien. Wsréd uchwat wieloosobo-
wych organéw wyborczych szczegdlne znaczenie przypisac nalezy
z pewnoscig wytycznym i wyjasnieniom PKW. Wyjasnienia, zgodnie
z k.w., to akty kierowane do organéw samorzadu terytorialnego oraz
podleglych im jednostek wykonujacych zadania zwiazane z przy-
gotowywaniem i przeprowadzaniem wyboréw, jak i do komitetow
wyborczych oraz nadawcow telewizyjnych i radiowych. Z kolei wy-
tyczne s3 to akty o charakterze instrukeji, podejmowane w formie
uchwaly, a kierowane w mysl k.w. do komisarzy wyborczych i komisji
wyborczych nizszego stopnia, majace charakter wiazacy. Wydawanie
jednych i drugich jest rezultatem sprawowania przez PKW nadzoru
nad przestrzeganiem prawa wyborczego. Cho¢ formalnie, odwotujac
sie do prawnej pozycji PKW, mozna tym formom przypisaé jedynie
charakter aktéw prawa wewnetrznie obowiazujacego, to analiza ich
tresci sktania do wniosku, Ze nierzadko zawieraja one normy o cha-
rakterze generalno-abstrakcyjnym'*®. Co wiecej, nawet z mocy ustawy
wystepuja miedzy nimi takie, ktére sa kierowane do jednostek nie-
podlegajacych PKW, a to chociazby do komitetéw wyborczych czy
nadawcéw telewizyjnych i radiowych, a przedmiotem tych uchwat
jest nierzadko realizacja czynnego i biernego prawa do udziatu w wy-
borach. Z konstytucyjnego punktu widzenia, wydajac akty tego typu
o tresci generalnej i skierowane do abstrakcyjnego, niepozostajacego
w stosunku podleglosci, adresata, PKW w praktyce wychodzi poza
okreslone konstytucyjne mozliwosci dzialania, wykracza bowiem
poza dopuszczalnag tres¢ aktéw wewnetrznie obowiazujacych. Tym
niemniej wydaje sig, ze odpowiedzialnoscia za taki stan rzeczy nie
nalezy obarcza¢ PKW czy innych organéw wyborczych, a niekonse-
kwencje ustrojodawcy i ustawodawcy. Nie sposéb tez nie dostrzec
nie tylko spolecznej akceptacji, ale czesto i oczekiwania, aby PKW
czy inne organy wyborcze wypowiadaly sie w kontrowersyjnych
kwestiach zwiazanych z wyborami lub prawem wyborczym. Jako
adekwatny przykltad podaé¢ mozna zarzut, jaki sformutowali w toku
postepowania nadzorczego skarzacy, a sprowadzajacy sie do oceny,
iz uchwala jednej z rad gmin w sprawie podziatlu gminy na okregi
wyborcze naruszyta pkt 9 uchwaly PKW z 7 maja 2012 r. w sprawie wy-
tycznych i wyjasnien dotyczacych podziatu jednostek samorzadu te-
rytorialnego na okregi wyborcze'”. Potraktowali wiec wytyczne PKW
jako przepisy majace charakter wiazacy dla organéw zewnetrznych
w stosunku do administracji wyborczej. Przykladem spolecznego

106 Zob. tez A. Sokala, op. cit., s. 114-115; A. Pyrzynska, O aktach Paiistwowej Komisji
Wyborczej majgcych cechy przepiséw prawa, [w:] M. Zubik, R. Puchta (red.), Zrédta prawa
z perspektywy pigtnastu lat obowigzywania Konstytucji, Warszawa 2013, s. 149-150.

107  Zob.: sprawa toczaca sie przed NSA sygn. akt IT OSK 2421/13.



oczekiwania co do rozstrzygania przez PKW sytuacji spornych mimo
braku wyraznej ku temu kompetencji i wnoszenia w tym zakresie
pism, mimo nieistnienia podstawy prawnej bylo z kolei ,zazalenie”
pelnomocnika wyborczego KKW Zjednoczona Lewica™®, zlozone
w zwiazku z zarzadzonymi w 2015 r. wyborami do Sejmu i Senatu,
w ktérym prébowano kwestionowacé przyjecie przez PKW zawiado-
mienia o utworzeniu Komitetu Wyborczego Zjednoczona Lewica
SLD+TR+PPS+UP+Zieloni**®. W tej sytuacji bowiem w mysl art. 97
§ 3 k.w., zaskarzeniu podlegaja jedynie postanowienia o odmowie
przyjecia zawiadomienia, a co wiecej: prawo do wniesienia skargi
przystuguje wylacznie pelnomocnikowi tego komitetu wyborczego,
ktérego postanowienie dotyczy. KKW Zjednoczona Lewica nie przy-
stugiwat jakikolwiek srodek prawny do zaskarzenia uchwaty PKW
o przyjeciu zawiadomienia o utworzeniu KKW Zjednoczona Lewi-
ca SLD+TR+PPS+UP+Zieloni". Mimo to przedstawiciel komitetu
zdecydowal sie zlozy¢ ,zazalenie” do PKW, oczekujac ze strony tego
organu reakgji.

Podobne problemy wiaza sie takze z aktami wydawanymi przez
komisarzy wyborczych. W tym zakresie nie spos6b nie wspomnie¢
o pytaniu prawnym, skierowanym do TK, w ktérym sad pytajacy,
jakim byl NSA, postawil istotny i ciekawy problem konstytucyjno-
$ci kompetencji komisarzy wyborczych do wydawania postanowien
w przedmiocie podziatu gminy na okregi wyborcze. NSA zwrocit
uwage, iz w jego ocenie z art. 17 § 11 2 k.w. wynika upowaznienie ,ko-
misarza wyborczego do stanowienia przepiséw prawa miejscowego,
jakim jest dokonanie podziatu gminy na okregi wyborcze w sytu-
acji niewykonywania przez wlasciwe organy gminy w terminie lub
w sposdb zgodny z prawem zadan dotyczacych podziatu gminy na
okregi wyborcze™. W tym zakresie, zdaniem NSA, art. 17§ 1i 2 k.w.
narusza normy konstytucyjne w ten sposéb, ze wprowadza mozliwosé
stanowienia przez organ wyborczy przepiséw powszechnie obowia-
zujacych na terenie gminy, mimo ze komisarz wyborczy nie jest orga-
nem nadzoru i nie moze wkraczaé w sfere samodzielnosci jednostki

108 Koalicje utworzyly partie: Wolnos¢ i Réwnosé, Polska Lewica, Socjaldemokracja
Polska.

109 Koalicje utworzyly partie: Sojusz Lewicy Demokratycznej, Twoj Ruch, Polska Partia
Socjalistyczna, Unia Pracy oraz Zieloni.

11O Mozna oczywiscie postawic pytanie, czy taka regulacja jest wystarczajaca, w szcze-
g6lnosci, czy nalezycie chroni prawo do nazwy wczesniej zarejestrowanych komitetéw,
aw zwiazku z tym czy w pelni zapewnia realizacj¢ art. 96 § 2 k.w. Nalezy bowiem pod-
kresli¢, ze w czasie kampanii wyborczej komitet wyborczy, ktéry uwaza, ze nazwa innego,
pézniej zarejestrowanego komitetu narusza jego prawo w ten sposéb, ze nie odrdznia
si¢ w stopniu wystarczajacym od jego nazwy nie ma skutecznych srodkéw obrony przed
takim dzialaniem. Prawo komitetéw do nazwy i jej ochrony jest jednym z wazniejszych
uprawnien z punktu widzenia kampanii wyborczej.

Il zob. pkt 1.1.8 uzasadnienia wyroku TK z 6 kwietnia 2016 ., sygn. akt P 5/14.
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samorzadu terytorialnego. Nie jest tez organem upowaznionym
z mocy konstytucji do stanowienia przepiséw prawa powszechnie
obowiazujacego. Postanowienia komisarza wyborczego nie mieszcza
sie w konstytucyjnym katalogu zrédel prawa powszechnie obowia-
zujacego na terenie gminy. Nie s3 to akty prawa miejscowego, a za-
tem pozycja ustrojowa komisarza wyborczego i jego kompetencje
nie pozwalaja na podejmowanie aktéw prawa miejscowego™. Cho¢
w tym zakresie TK umorzyl postepowanie', to podkresli¢ nalezy, ze
w swoim pytaniu prawnym NSA zwrécil uwage na istotny problem,
tj. zagadnienie wykraczania na mocy upowaznienia ustawowego
przez administracje wyborcza w wydawanych przez nia aktach poza
granice zakreslone konstytucyjnym unormowaniem zrédet prawa. Jak
wida¢ na podstawie przywolanego przypadku, takie sytuacje maja
miejsce nie tylko de facto, ale takze de iure, tj. wynikaja nie tylko
z faktycznej aktywnosci administracji wyborczej, ale moga tez by¢
efektem przyjetych unormowan ustawowych, ktérych konstytucyj-
no$¢ musi budzi¢ watpliwosci.

Podsumowujac, ani PKW ani pozostale organy administracji wy-
borczej nie sa organami umocowanymi w konstytucji, nie moga wiec
by¢ i nie s3 organami upowaznionymi do wydawania jakichkolwiek
aktow, ktére nalezatyby do zrédet prawa powszechnie obowiazuja-
cego, wymienionych w art. 87 ustawy zasadniczej™4. Tym niemniej
ustawodawca w przepisach prawa wyborczego przyznat tak PKW jak
i np. komisarzom wyborczym kompetencje do wydawania przepiséw
majacych de facto charakter ogélny i skierowanych do abstrakcyjne-
go adresata, wywolujacych nierzadko skutki dla realizacji czynnego
i biernego prawa wyborczegos. Réwniez analiza tresci aktow wy-

112  Ibidem, pkt 1.2.

113 Jako uzasadnienie umorzenia TK podnidsl, ze ,skoro NSA dostrzega brak konstytu-
cyjnych kompetencji w zakresie kontroli administracji wyborczej, gdyz kodeks wyborczy
uniemozliwia mu rozpatrzenie skargi kasacyjnej na orzeczenie PKW w wymienionej po-
wyzej sprawie, to w momencie kierowania pytania prawnego do TK problematyka kon-
stytucyjnosci pozycji prawnej komisarza wyborczego i jego uprawnienia do stanowienia
aktéw prawa miejscowego nie maja bezposredniego zwiazku z toczaca si¢ przed sadem
administracyjnym sprawa’; uzasadnienie wyroku, teza I11.2.4.3.

114
kompetencji do wydawania rozporzadzen do ustaw wyborczych i referendalnych organom,
ktérym konstytucja przyznaje ogélne uprawnienie w tym zakresie, jednakze ,na wniosek”,
,po zasiegnieciu opinii” czy ,w porozumieniu” z PKW; A. Sokala, Administracja wyborcza

Inna konsekwencja tego stanu rzeczy, na ktérg wskazuje A. Sokala, jest przyznawanie

w obowigzujgcym..., s. 11.

115  Np. zgodnie z art. 40a § 3 k.w. po zasiegnieciu opinii ministra wlasciwego do spraw
zabezpieczenia spolecznego, okresli, w drodze uchwaly, wzory nakladek na karty do glo-
sowania sporzadzonych w alfabecie Braille’a, kierujac si¢ mozliwoscia praktycznego za-
stosowania tych nakladek przez wyborcéw niepelnosprawnych; PKW okresla, w drodze
uchwaly, wzor i rozmiar koperty na pakiet wyborczy, koperty zwrotnej, koperty na karte do
glosowania, o$wiadczenia o osobistym i tajnym oddaniu glosu oraz instrukeji glosowania
korespondencyjnego, uwzgledniajac konieczno$¢ zapewnienia tajnosci glosowania oraz
zwigztosci i komunikatywnosci instrukgji (art. 53g § 7).



dawanych przez PKW sklania do wniosku, ze w praktyce miewaja
one taki charakter. Jako przyklady mozna przywotaé¢ uchwaly PKW
w sprawie wytycznych dotyczacych przygotowania i przeprowadze-
nia wyboréw, w przypadku ktérych zdarza sig, ze z ich tresci wynika,
ze s3 one adresowane nie tylko do organéw podleglych, ale takze do
np. komitetéw wyborczych, pelnomocnikéw finansowych, kandyda-
téw, gmin"%. W omawianym aspekcie mozna takze zwréci¢ uwage na
wyjasnienia PKW o charakterze interpretacyjnym, tj. uchwaly, ktére
czesto maja zwiazek z kampania i agitacja wyborcza i w ktérych PKW
dokonuje wykladni przepiséw obowiazujacego prawa wyborczego,
kierujac swoje uwagi do rywalizujacych komitetow czy kandydatéw.
W przepisach prawa pozytywnego brak jest natomiast kompetencji
PKW do dokonywania wykladni przepiséw prawa wyborczego, czy
to formalnej, czy legalnej. Poniewaz zazwyczaj wytyczne te nie wiaza
sie takze z jakakolwiek konkretna sprawa rozstrzygana przez PKW,
trudno im tez nadaé charakter wykladni operatywnej i nalezy po-
traktowac je jako interpretacje o charakterze doktrynalnym, wzmoc-
niona autorytetem PKW. W kazdym razie ani uczestnicy rywalizacji
wyborczej ani sady, rozstrzygajace ewentualne sprawy zwiazane
z wyborami, a dotyczace sytuacji, ktére byly inspiracja dla wydania
przez PKW wyjasnieni o tym charakterze, nie s3 zwiazane dokonana
w nich wyktadnia.

Wydaje sig, ze w art. 160 k.w. oraz w innych jego przepisach usta-
nawiajacych kompetencje PKW brak jest wyraznej podstawy prawnej
do podejmowania aktéw o takim charakterze. Cho¢ - jak zapewne
stusznie wskazuje A. Kisielewicz — ,w $wietle przepiséw kodeksu
wyborczego nadzér Pafistwowej Komisji Wyborczej nad przestrze-
ganiem prawa wyborczego wykracza poza strukture organizacyjna
organdéw wyborczych. Siega réwniez organéw funkcjonalnie zwia-
zanych z dziatalnoscia Komisji (np. obowiazanych do prowadzenia
rejestru wyborcéw i sporzadzania spiséw wyborcow)™7, to jednak
nie obejmuje on komitetéw wyborczych, czy innych, zewnetrznych
w stosunku do organéw szeroko pojetej administracji wyborczej, pod-
miotéw. W szczegdlnosci z pewnoscia nie obejmuje wyborcéw. PKW
z jednej strony nie jest organem konstytucyjnie upowaznionym do
wydawania aktéw prawa powszechnie obowiazujacego, z drugiej zas
z zadnego przepisu prawa wyborczego nie wynika uprawnienie PKW
do dokonywania jego wyktadni. Tym niemniej nie sposéb takze nie

116  A. Pyrzynska, op. cit., s. 153-154.

117 A.Kisielewicz, Nota do art. 160, [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, S. J. Jaworski, A. Ki-
sielewicz, F. Rymarz, op. cit., teza 2.
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zauwazyd, ze istnieje pewnego rodzaju spoleczne oczekiwanie i za-
potrzebowanie na podejmowanie przez PKW tego rodzaju aktéw.

Sytuacje te z pewnoscia cho¢ w pewnym zakresie unormowataby
realizacja stusznego i zaslugujacego na aprobate postulatu, zgta-
szanego wielokrotnie w literaturze, czyli konstytucjonalizacja PKW
i przyznanie jej uprawnienia do wydawania aktéw prawa powszechnie
obowiazujacego™. Konstytucyjne umocowanie najwyzszego, kole-
gialnego centralnego i zawodowego organu wyborczego, jaka jest
PKW powinno wiec obejmowac takze przyznanie jej kompetencji
do wydania rozporzadzen. Dla przeprowadzenia takich zmian ko-
nieczna jest oczywiscie wola polityczna wiekszosci konstytucyjnej
i ogélna przychylnosé¢ rzadzacej wiekszosci dla organéw kontroli
prawa i wladzy sadowniczej.

Granice formalne

Przez formalne granice dzialania administracji wyborczej rozumiem
— jak juz wspomniatam — procedury odwotan od rozstrzygnie¢ wy-
dawanych przez organy tej administracji. Mam tu wiec na mysli za-
angazowanie sadéw w kontrole administracji w toku procesu wybor-
czego. Prawo dostepu do sadu jest bowiem konstytucyjna gwarancja
ochrony wolnosci praw czlowieka i obywatela, w tym tez zwiazanych
z wyborami. Jest to ,prawo uruchomienia procedury przed sadem —
organem o okreslonej charakterystyce (niezaleznym, bezstronnym
i niezawistym)”*. Podkre$la sie przy tym, ze ,cho¢ mozliwe jest
wprowadzenie ograniczen w zakresie korzystania z prawa dostepu
do sadu (np. poprzez ustanowienie wymogéw proceduralnych), to
w przypadku naruszen praw i wolnos$ci ustawodawca nie moze wy-
kluczy¢” dostepu do sadu™.

18
kretnych procedur wyborczych; zob. np. Spot PiS naruszyt prawo? Platforma zglasza skarge
do PKW, http://www.tvp.info/21206457/spot-pis-naruszyl-prawo-platforma-zglasza-skar-
ge-do-pkw, dostep 14 maja 2016 r.; pismo z 30 wrzesnia 2015 r. - Odpowiedz Paristwowej
Komisji Wyborczej na pisma dotyczace rozpatrywania przez okregowe komisje wyborcze

Swiadcza o tym chociazby liczne pisma i skargi wptywajace do PKW w czasie kon-

zgloszen list kandydatéw na postéw Komitetu Wyborczego Wyborcow Zbigniewa Stonogi,
ZPOW-503-165/15; PKW odpowiedziato PSL ws. spotéw PiS, Kosinski: pismo druzgocace;
,Gazeta Wyborcza” z 18 lutego 2014 r., http://wyborcza.pl/1,91446,15480798,PKW_od-
powiedzialo_PSL_ws__spotow_PiS__Kosinski__pismo.html#ixzz48dTll24V, dostep
14 maja 2016 1.

(19 Zob. np. F. Rymarz, Konstytucjonalizacja Paistwowej Komisji Wyborczej (Whioski de
lege ferenda), [w:] F. Rymarz (red.), Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, Warszawa 2005, s. 254 i 257; S. J. Jaworski, op. cit.,
s. 79 i 97; A. Sokala, Administracja wyborcza w obowigzujgcym..., s. 112-121; A. Pyrzynska,
op. cit., s. 158-161.

120 Wyrok TK z 9 czerwca 1998 r., sygn. akt 28/97.

121 A.Hauser, M. Masternak-Kubiak, dostgp do sqdu w swietle Kodeksu wyborczego, B. Ba-
naszak, A. Bisztyga, A. Feja-Paszkiewicz (red.), Aktualne problemy prawa wyborczego, Zielona
Goéra 2015, s. 137.



Zaangazowanie sadéw w kontrole proceséw wyborczych jest
zrozumiate, ma bowiem zapewni¢ prawidlowy przebieg wyboréw.
Ma ono gwarantowad, ze organy administracji wyborczej nie beda
naduzywacé swoich kompetencji, ingerujac ponad zakreslone w Kon-
stytucji, k.w. i innych ustawach granice, w prawa wyborcze obywa-
teli*2. Prawo do sadu w sprawach zwiazanych z funkcjonowaniem
administracji wyborczej — tak samo jak i w innych sprawach - jest
zaréwno prawem osobistym jednostki, ale i stanowi gwarancj¢ praw
i wolnosci's.

Udzial sadéw w procedurach wyborczych przewiduja zaréwno
konstytucja, jak i k.w. Polskie prawo wyborcze zna kilka mozliwo-
$ci zaangazowania sadéw w rozstrzyganie spraw zwiazanych z wy-
borami, w ktérych sady sprawuja kontrole dzialania administracji
wyborczej. Sady moga by¢ wlaczone w proces wyborczy na wielu
jego etapach, poczawszy od rejestracji wyborcéw, poprzez kampa-
nie wyborcza, a skoniczywszy na weryfikacji waznosci wyboréw',
co stanowi istotna, sadowa gwarancje demokratycznego procesu
wyborczego'®. Porzadkujac wskazane postepowania wedtug stopnia
zaangazowania procedury wyborczej, sad rozpoznaje skarge pelno-
mocnika wyborczego komitetu wyborczego na postanowienie PKW
o odmowie przyjecia zawiadomienia o utworzeniu komitetu wybor-
czego (art. 205 k.w. w odniesieniu do wyboréw do Sejmu, stosowany
odpowiednio w wyborach do Senatu na mocy art. 258 oraz w wybo-
rach do PE na mocy art. 338 K.w., art. 300 w wyborach Prezydenta,
art. 404 w przypadku wyboréw do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow
wojew6dztw, stosowany odpowiednio w wyborach wéjta <burmi-
strza, prezydenta> na mocy art. 470) oraz skarge na postanowienie
PKW o odmowie rejestracji kandydata na Prezydenta (art. 304 § 6
i7 k.w.). Sadowej kontroli zostala poddana réwniez prawidlowosé
przebiegu procesu wyborczego poprzez przyznanie sadom prawa do
rozstrzygania wniesionych protestéw wyborczych oraz stwierdzania
waznosci wybordw, przy czym warto wspomnied, iz jest to jedyne
postepowanie sadowe w sprawie wyborczej, majace umocowanie

122  Por. P. Hofmanski, Prawo do sqdu w ujeciu Konstytucji i ustaw oraz standardéw prawa
migdzynarodowego, [w:] L. Wisniewski (red.), Wolnosci i prawa jednostki oraz ich gwarancje
w praktyce, Warszawa 2006, s. 267.

123 Zob. P. Sarnecki, Nota do art. 45, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. I, L. Garlicki (red.), Warszawa 2003, uwaga nr 14.

124  Zob. M. Grzybowski, Rola sqdéw i charakter orzeczen sqdowych w sprawach wyborczych,
[w:] A. Szmyt (red.), Trzecia wtadza. Sqdy i Trybunaty w Polsce. Materialy Jubileuszowego
L Ogdlnopolskiego Zjazdu Katedr i Zaktadéw Prawa Konstytucyjnego. Gdynia, 24—26 kwietnia
2008 roku, Gdansk 2008, s. 345; A. Rakowska, Postepowanie w sprawach z protestéw wybor-
czych, ,Pafistwo i Prawo” 2010, z. 3, S. 62-74.

125  B. Dauter, Protesty a waznos¢ wyboréw organéw samorzqdu terytorialnego, [w:] Demo-
kratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, Warszawa
2005, 5. 67.
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konstytucyjne (art. 101 konstytucji — w stosunku do wyboréw do Sej-
mu i Senatu; 129 ust. 1i 2 — wybory Prezydenta; art. 82 k.w. oraz jego
przepisy szczegélne: art. 241 i nast. odno$nie wyboréw do Sejmu —
stosowane odpowiednio w wyborach do Senatu na mocy art. 258 oraz
w wyborach do PE na mocy art. 338 Kodeksu, 3211 nast. w wyborach
Prezydenta, art. 392 i nast. w wyborach do rad gmin, rad powiatéw
i sejmikéw wojewddztw, stosowanego odpowiednio w wyborach woj-
ta <burmistrza, prezydenta> na mocy art. 470 k.w.). Do kompetencji
sadu nalezy tez rozstrzyganie skargi od postanowienia PKW w przed-
miocie odrzucenia sprawozdania finansowego komitetu wyborczego
(art. 145 k.w.)*®. Nie spos6b pominaé takze okolicznosci, ze organy
administracji wyborczej, tj. komisarze wyborczy, przewodniczacy
wiasciwych komisji wyborczych albo ich zastepcy sa uczestnikami
postepowan sadowych, w ktdrych sa rozstrzygane protesty wyborcze
(art. 242 § 3 k.w. w zakresie wyboréw do Sejmu, w zwiazku z art. 258
takze majacy zastosowanie w wyborach do Senatu, a w zwiazku z art.
336 — w wyborach do Parlamentu Europejskiego, art. 323 § 3 w za-
kresie wyboréw prezydenta, art. 393 § 1 w przypadku wyboréw do
organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego, majacy
na podstawie art. 470 k.w. zastosowanie takze w wyborach wéjta).

Nalezy takze na marginesie zaznaczy¢, ze zaréwno sady powszech-
ne jak i administracyjne rozpatruja skargi na dzialania organéw admi-
nistracji samorzadowej w sprawach wynikajacych z k.w. W zakresie
wlasciwosci sadéw powszechnych wymieni¢ tu nalezy skarge na
decyzje wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w sprawie odmowy
wpisania do rejestru wyborcow (art. 20 § 4 k.w.), skarge na decy-
zje nieuwzgledniajaca reklamacji na nieprawidlowosci w rejestrze
wyborcow lub powodujaca skreslenie z rejestru wyborcéw (art. 22
§ 5 k.w.) oraz na decyzj¢ nieuzwgledniajaca reklamacji w sprawie
nieprawidtowosci sporzadzenia spiséw wyborcéw (art. 37 § 2 k.w.).
Do wiasciwosci sadéw administracyjnych przekazano natomiast roz-
patrywanie skarg na uchwaly w przedmiocie wygasnigcia mandatu
radnego lub mandatu wojta (art. 384 § 1 oraz 493 § 1 k.w.).

W ostatnich miesiacach asumptu do rozwazan na temat for-
malnych granic i zwiagzanej z nimi sadowej kontroli prawidlowosci
dzialania administracji wyborczej sprawowanej przez sady daly dwa
wyroki TK: pierwszy, wspomniany juz z 6 kwietnia 2016 r., wydany
w wyniku pytania prawnego NSA oraz drugi z 11 maja 2016 r., wy-
dany w wyniku rozpatrzenia skargi konstytucyjnej. W pierwszym
z nich TK rozwazal problem wylaczenia drogi sadowej w zakresie

126  Zob. A. Rakowska, K. Skotnicki, Rola sgdziéw i sqdéw w wyborach, [w:] J. Jaskier-
nia (red.) Transformacje systemow wymiaru sprawiedliwosci. Tom I, Pozycja ustrojowa wladzy
sqdowniczej i uwarunkowania transformacji, Torun 2011, s. 104-105; A. Rakowska, Udzial
zawodowego pelnomocnika w postgpowaniu ,w trybie wyborczym” po wejsciu w zycie Kodeksu
wyborczego, ,Palestra” 2011, z. 9-10, s. 12-13.



kontroli aktéw wydawanych przez organ administracji wyborczej —
komisarza wyborczego. Pytanie prawne sformulowane przez NSA,
dotyczyto m.in. zagadnienia, czy art. 420 § 2 k.w. w zakresie, w jakim
wylacza przystugiwanie srodka prawnego od orzeczenia PKW, jest
zgodny z art. 45 ust. 1w zwiazku z art. 77 ust. 2 oraz art. 184 w zwiaz-
ku z art. 169 ust. 2 Konstytucji'.

Wystepujacy z pytaniem NSA podkreslil, ze uchwaly rady gminy
w sprawie okreslenia podzialu gminy na okregi wyborcze w ramach
wyboréw samorzadowych sa kontrolowane przez sady administracyj-
ne. W tym zakresie ustawodawca, decydujac o powierzeniu kompe-
tencji kontrolnej komisarzowi wyborczemu i PKW doprowadzit w ten
sposéb do wylaczenia wlasciwosci sadéw administracyjnych w tych
sprawach. W ocenie Sadu pytajacego, przepis art. 420 § 2 k.w. ,narusza
prawo do sadu, gdyz pozbawia drogi sadowej do oceny zgodnosci
z prawem postanowienia PKW i pozbawia wyborcéw oraz jednostke
samorzadu terytorialnego prawa do ochrony sadowej w wypadku
podejmowania aktu prawa miejscowego przez organ administracji
wyborczej”. Co wiecej, w ten sposéb wyborcy zostaja pozbawieni
sadowej ochrony czynnego i biernego prawa wyborczego™.

Nalezy zaznaczy¢, ze skarzony przepis to niejedyny przypadek,
w ktérym ustawodawca wylaczyl kontrole sagdowa aktéw administra-
cji wyborczej. Mozna jeszcze wymienié np.: art. 12 § 13 k.w., w ktérym
przewidziano, ze niezaskarzalne do sadu sa postanowienia komisa-
rzy wyborczych w przedmiocie rozpatrzenia skarg na uchwaty rady
gminy dotyczace podziatu na obwody glosowania, art. 37 § 3, ktéry
wylacza kontrole sadowa decyzji kapitana statku lub konsula w spra-
wie reklamacji w sprawie nieprawidtowosci w spisie wyborcéw, czy
art. 218 § 2, ktory przewiduje, ze nie przystuguje srodek prawny od
postanowienia PKW w przedmiocie rozpatrzenia odwolania od po-
stanowienia okregowej komisji wyborczej o odmowie rejestracji listy
kandydatéw, czy tez art. 222 § 3, ktéry wylacza mozliwos¢ zaskarze-
nia do sadu postanowienia uniewaznienia rejestracji listy z powodu
niedostatecznej liczby kandydatow'.

Wracajac do oméwienia wyroku TK w sprawie wylaczenia drogi
sadowej w zakresie kontroli aktéw wydawanych przez komisarza
wyborczego dotyczacych podziatu gminy na okregi wyborcze, to
rozpatrujac podniesiona kwestie TK jako punkt wyjscia sformutowat
ogdlne dyrektywy, wskazujace ze ,zakaz zamykania drogi sadowej

127  Sygn. akt P 5/14, wyrok z 6 kwietnia 2016 r.
128  Zob. uzasadnienie wyroku TK, pkt 1.2.4.

129 W tym wypadku $rodek prawny nie przystuguje od postanowienia okregowej komisji
wyborczej, a wiec nie przystuguje takze skarga do PKW. Warto wspomnie¢, ze k.w. przewi-
duje nadto jednoinstancyjnos¢ niektérych postepowan sadowych w sprawach wyborczych,
zob. np. art. 20 § 5 k.w.
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dotyczy kwestii dochodzenia wolnoscii praw konstytucyjnych. Kon-
stytucja nie wyklucza ustanawiania w ustawie pewnych ograniczen
prawa do sadu, jezeli nie prowadza do zamknie¢cia sadowej drogi
dochodzenia konstytucyjnych wolnosci i praw. Ograniczenia te mu-
sza miesci¢ sie w ramach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytugcji,
wyznaczajacym granice ingerencji organéw wladzy publicznej w sfere
wolnosci i praw. Konstytucja naklada na prawodawce obowiazek
pozytywny utworzenia sprawnie funkcjonujacych sadéw i ustano-
wienia sprawiedliwej procedury oraz obowiazek negatywny, polega-
jacy na zakazie zamykania lub nadmiernego ograniczania dostepu
do sadu”>°. W $wietle tych uwag ogdlnych TK dodal, ze gwarancja
przestrzegania réwnosci prawa wyborczego jest wlasciwy podziat
danego terytorium na okregi wyborcze. Trybunat przyjat, ze czynne
i bierne prawo wyborcze w wyborach samorzadowych maja status
praw gwarantowanych konstytucyjnie i uznat, ze odnosi si¢ do nich
bezwzgledny zakaz zamykania drogi sadowej, za$ ksztatt okregdéw
iich granice maja znaczenie w realizacji praw wyborczych, w wy-
padku kazdego rodzaju gtosowania. Oznacza to, ze ,mozliwo$¢ we-
ryfikacji dzialalno$ci organu wladzy publicznej w zakresie tworzenia
okregéw wyborczych dotyczy bezposrednio konstytucyjnego pra-
wa wyborczego, okreslonego w art. 62 Konstytugji, i stuzy realizacji
réwnosci prawa wyborczego. Z tego wzgledu brak sadowej kontroli
okreslonej uchwaty PKW w sprawie podziatu okregéw wyborczych
narusza prawo do sadu. Uniemozliwia bowiem ocenienie prawidto-
wosci podziatlu na okregi wyborcze w toku postepowania wyborczego
przez niezalezny sad. Dochodzi do naruszenia art. 45 ust. 1 w zwiazku
z art. 77 ust. 2 Konstytucji”s".

Wydajac omawiane rozstrzygniecie TK ocenil, po pierwsze, ze
dziatania organéw wyborczych, w wyniku ktérych dochodzi de facto
do zmian w aktach prawnych majacych umocowanie w konstytucyj-
nym systemie Zrodel prawa powszechnie obowiazujacego, musza
podlega¢ kontroli sadéw™*. Po drugie wskazal, ze wylaczenie drogi
sadowej w sprawach dotyczacych wolnosci i praw konstytucyjnych,
cho¢ jest dopuszczalne, to musi mie¢ konstytucyjne umocowanie.
Poniewaz ksztatt okregdéw i ich granice maja znaczenie dla realizacji
praw wyborczych, co wigcej: maja podstawowe znaczenie z punktu
widzenia istoty demokracji, to niedopuszczalne w ocenie TK jest
wylaczenie drogi sadowej w tego typu sprawach w drodze ustawy.

Rozwazajac skutki omawianego orzeczenia dla prawa wyborczego
w ogdlnosci, w tym dla zagwarantowania wlasciwej sadowej kon-
troli administracji wyborczej, nalezy postulowad, aby ustawodawca

130 Ibidem, pkt 5.2.
131 Ibidem, pkt 5.9-5.10.

132 Uzasadnienie wyroku, teza 4.2.



przeprowadzil analize wszystkich przepiséw k.w., ktére wylaczaja
mozliwos$é odwotania do sadu od rozstrzygnie¢ organéw admini-
stracji wyborczej. Jezeli jest wérdd nich wiecej takich, ktérym mozna
postawic zarzut badz zastepowania zr6del prawa powszechnie obo-
wiazujacego badz zamykajacych te droge w sprawach wolnosci i praw
konstytucyjnych, to przepisy te wymagaja nowelizacji.

W drugim z przywotanych wyrokéw, wydanym 11 maja 2016 1.5,
TK ocenial zgodno$¢ z normami konstytucyjnymi unormowania
obowiazujacego nie tylko w rozwiazaniach wyborczych, ale i refe-
rendalnych, a przewidujacego przyspieszone postepowanie w tzw.
sprawach prawdziwosci informacji rozpowszechnianych w kampanii
wyborczej lub referendalnej. Jak dekodowat to ze skargi TK, zarzut
skarzacej sprowadzal sie do oceny, ze tego typu rozwiazania sa nie-
zgodne z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 konstytucji oraz art.
78 i art. 31 ust. 3 konstytucji, a niezgodnos¢ ta — w uproszczeniu —
w jej ocenie sprowadzac sie miala do przyjecia przez ustawodawce
prymatu szybkosci postepowania nad prawda materialna czy pra-
wem uczestnika do udziatu w tego typu postepowaniach. Trybunat
nie podzielil jednak zastrzezen skarzacej i uznal, ze kwestionowane
przepisy odpowiadaja wymogom konstytucyjnym, a to dlatego, ze
zapewniaja dostep do sadu oraz prawo do wyroku sadowego, a wiec
nie naruszaja istoty prawa do sadu, a jedynie ewentualnie ograni-
czaja jeden z jego elementéw, jakim jest w tym przypadku prawo do
odpowiednio uksztaltowanej procedury sadowej — poprzez ustalenie
krétkiego terminu rozpoznania sprawy i zaskarzenia rozstrzygniecia
postanowienia sadu I instancji oraz rozpoznania tego zazalenia. Tym
niemniej takie rozwiazanie, w warunkach kampanii wyborczej i ko-
niecznosci zapewnienia prawidlowego jej przebiegu, spetnia wymog
niezbednosci, efektywnosci i proporcjonalnosci, tak wiec, w ocenie
TK, zarzut jego niekonstytucyjnosci jest chybiony+.

Sumaryczna ocena obu oméwionych wyrokéw TK skiania do
wniosku, ze formalne granice dzialania administracji wyborczej, na
ktore sktada sie sadowa kontrola rozstrzygnie¢ wydawanych przez jej
organy, jest zagadnieniem istotnym i wrazliwym z punktu widzenia
norm konstytucyjnych. Z pewnoscia niedopuszczalne jest ustawowe
wylaczanie drogi sadowej wszedzie tam, gdzie rozstrzygniecia wyda-
wane przez te organy dotykaja konstytucyjnych wolnosci lub praw
wyborczych, maja charakter aktéw generalnych i abstrakeyjnych.
Jednoczesnie jednak, z uwagi na specyfike czasu, jakim jest kam-
pania wyborcza i koniecznos$¢ ochrony jej prawidlowosci, majacej
przeciez fundamentalne znaczenie z punktu widzenia demokracji,
ustawodawca moze wprowadzac do sadowych procedur zwigzanych

133 Sygn. akt SK16/14.

134 Uzasadnienie wyroku, teza 4.5.
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z wyborami nawet daleko idace odr¢bnosci, w tym takze ograniczaja-
ce pewne wartosci czy zasady postepowan sadowych, a nawet prawa
ich uczestnikéw. Nie moze oczywiscie naruszad istoty prawa do sadu
w tych sprawach. Tak uksztaltowane postepowania beda odpowiada¢
konstytucyjnemu prawu do sadu i beda adekwatnie ksztaltowaly
formalne granice dziatalnosci administracji wyborczej.

Podsumowanie

Jak wynika z przeprowadzonych rozwazan, prawne granice dziatania
administracji wyborczej budza kontrowersje i watpliwosci. Doty-
czy to zaréwno tych wynikajacych z przepiséw prawa materialne-
go, ustanawiajacych kompetencje organéw tej administracji, jak
i granic formalnych rozumianych jako procedury kontroli sadowej
legalno$ci wydawanych przez nie aktéow. Stan ten wynika - jak sie
wydaje - z niedostosowania umocowania prawnego administracji
wyborczej, w tym w szczegdlnosci PKW, do zakresu jej ustawowych
kompetencji, autorytetu wynikajacego ze sktadu tego organu oraz
oczekiwan spotecznych wobec jej aktywnosci. Z kolei budzace watpli-
wosci wylaczenia drogi sadowej w stosunku do aktéw administracji
wyborczej wiaza sie z dazeniem ustawodawcy do skrécenia procedur
zwigzanych z wyborami, ktére tocza sie przeciez zazwyczaj w okresie
kampanii wyborczej. Niestety, ten wzglad na szybko$¢ postepowania
niekiedy moze prowadzi¢ do niedopuszczalnego wylaczenia drogi
sadowej w sprawach dotyczacych praw wyborczych.

Tym samym wiec postulowaé nalezy, po pierwsze, konstytucyjne
umocowanie PKW i przyznanie jej prawa do wydawania aktéw pra-
wa powszechnie obowiazujacego, tj. rozporzadzen. Taka reforma
z pewnoScia dostosowalaby prawne znaczenie do jej rzeczywistej
pozycji, wynikajacej choéby z autorytetu tworzacych PKW sedziéow
TK, SN i NSA. Po drugie, konieczne jest przeprowadzenie analizy tych
przepiséw k.w., ktore przewiduja rozstrzyganie spraw przez organy
administracji wyborczej i wylaczaja sadowa kontrole wydawanych
w tym zakresie aktow, jako ze jezeli tylko akty te dotycza konstytu-
cyjnych wolnosci i praw, jakimi sg niewatpliwie prawa wyborcze, to
zamkniecie drogi sadowej jest niedopuszczalne z punktu widzenia
norm konstytucyjnych. Wprowadzajac w tym zakresie konieczne
zmiany, ustawodawca powinien dookresli¢ reguly postepowania
sadowego prowadzonego w tego typu sprawach, tak by dostosowaé
je do szybkosci, dynamiki i specyfiki procedur wyborczych, w tym
przede wszystkim kampanii wyborczej.
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Uwagi wstepne

Prawa wyborcze, jako cz¢$¢ obywatelskich praw partycypacyjnych
(ang. right to political participation), naleza do jednych z najstarszych
i najpowszechniej akceptowanych praw cztowieka. Jako czes$é praw
politycznych i obywatelskich stanowia tres¢ I generacji praw czto-
wieka'ss. Cecha tych praw jest najwigkszy stopien rekognicji oraz
mozliwo$¢ ich wyegzekwowania na drodze prawnej. Swoja moca
ustepuja jedynie tzw. fundamentalnym dobrom osobistym, takim
jak zycie i zdrowie ludzkie bedacym komponentami tzw. praw egzy-
stencjonalnych (ang. existential rights). Oznacza to ni plus ni moins, ze
jak kazde inne prawa i wolnosci cztowieka, prawa wyborcze nie maja
charakteru bezwzglednego i absolutnego®. Tre$¢ tych uprawnien jest

135 M. Nowak, Trzy generacje praw czlowieka. Ich znaczenie w swietle przestanek ideowych
i historycznych oraz w $wietle ich genezy, [w:] Prawa czlowieka. Geneza, koncepcje, ochrona,
red. B. Banaszak, Wroctaw 1993, s. 105-107.

136 M. Chmaj, Pojecie i geneza wolnosci i praw czlowieka, [w:] Konstytucyjne wolnosci i prawa
w Polsce, t. 1, Zasady ogblne, red. M. Chmaj, Krakéw 2002, s. 12-13.

sprecyzowana, a prawa wyborcze, jako tzw. wolnos$ci fundamentalne
sa kategoryczne. Tres$¢ substancji chronionej ma charakter wiazacy
dla organéw wladzy publicznej, ktérym zakazuje si¢ inwazyjnego
dzialania w sfere wolnosciowa czlowieka™”. W konsekwencji obywa-
tele moga by¢ pozbawiani biernego i czynnego prawa wyborczego
jedynie w sytuacji realnego zagrozenia zycia i zdrowia publicznego.
Wszelkie inne ograniczenia praw wyborczych musza mie¢ charakter
tymczasowy i ekstraordynaryjny.

Mozliwosci limitowania praw i wolnosci ze wzgledu na przestanke
,zdrowia i moralno$ci publicznej” przewidujg normy o charakterze ius
cogens's®. Dotyczy to réwniez praw wyborczych. Z drugiej strony w li-
teraturze i orzecznictwie dominuje koncepcja wzajemnego wazenia

137 J. Holda, Z. Holda, D. Ostrowska, J.A. Rybczyniska, Prawa czlowieka. Zarys wykladu,
Warszawa 2011, s. 11.

138 Dopuszczalnosé taka odnalezé mozna w wielu aktach o charakterze soft law, chociazby
art. 29 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka. Zob. Powszechna Deklaracja Praw Czlo-
wieka Paryz, 10 grudnia 1948 r., U.N. Doc. A/810 at 71.



sig dobr prawnych bedacych pod ochrona'®. Takze migdzynarodowa
judykatura wypracowatla orzecznictwo, w ktérego $wietle w pewnych
sytuacjach wladze krajowe moga korzysta¢ z tzw. marginesu uzna-
nia#°. Pozwala im to dokonywac oceny in concreto, ktéremu z débr
obywatelskich czy osobistych nalezy przyznaé pierwszenstwo.
W szczegblnosci prymat takiej ochrony nalezy przyznaé dobrom
wyzszego rzedu: zyciu oraz zdrowiu ludzkiemu, a takze koniecznosci
ochrony fadu spolecznego i publicznego'. Dopiero w dalszej ko-
lejnosci ochrona nalezy sie innym prawom i wolnosciom jednostki,
w tym prawom wyborczym.

O ile zagadnienie koniecznos$ci doprecyzowania norm prawa
wyborczego i procedury wyborczej ze wzgledu na przestanke zdro-
wia obecnie nie pozostawia zbyt wiele watpliwosci, to w doktrynie
prawa miedzynarodowego praw czlowieka wciaz sporny pozosta-
je zakres i warunki dopuszczalnej oceny przystugujacej wladzom
krajowym w mozliwosci ograniczania praw wyborczych ze wzgledu
na przestanke zdrowia'#. Celem niniejszego artykutu jest ustalenie,
do jakich okreslonych sytuacji nalezy odnosi¢ ewentualna limita-
cje praw wyborczych ze wzgledu na konieczno$é ochrony zdrowia
ludzkiego, a takze okreslenie poziomu i charakteru tych ograniczen.
Konieczne jest takze ustalenie stopnia implementacji zobowiazan
migdzynarodowych: zakresowo i jako$ciowo odmiennych w systemie
uniwersalnym oraz w podsystemach europejskich*#+. W dalszej kolej-
nosci badaniu poddana zostanie sfera obligacyjna wladz krajowych
w zakresie jej tzw. dziatan negatywnych i pozytywnych oraz zgodnosé¢
takich dziatan w swietle polskiego prawa wyborczego. Jest to szcze-
g6lnie istotne, poniewaz odmiennie przedstawiaja sie mozliwosci
limitowania biernego i czynnego prawa wyborczego ze wzgledu na
konieczno$¢ ochrony zdrowia ludzkiego™s.

139 Zob. A. Szostek, Prawo naturalne (prawa cztowieka) a prawo stanowione, ,Ethos” 1999,
nr 1-2, s. 168.

140 A. Wisniewski, Uwagi o zastosowaniu koncepcji marginesu oceny w prawie migdzynaro-
dowym, [w:] Prawo migdzynarodowe i wspélnotowe wobec wyzwan wspélczesnego Swiata, red.
E. Dynia, Rzeszéw 2009, s. 330.

141 Zob. Wyrok ETPCz w sprawie Alajos Kiss przeciwko Wegrom z dnia 20 maja 2010 1.
(skarga numer 38832/06).

142 Orzeczenie TK z 28 maja 1997 1., sygn. K 26/96, ,O0TK” z 1997 1. Nr 2, poz. 19.
143 B. Banaszak et al., System ochrony praw cztowieka, Zakamycze 2003, s. 39-43.

144 L. Leszczynski, B. Lizewski, Ochrona praw cztowieka w Europie. Szkic zagadnier podsta-
wowych, Lublin 2008, s. 120.

145 K. Schriner, L.A. Ochs, T.G. Shields, The Last Suffrage Movement: Voting Rights for
Persons with Cognitive and Emotional Disabilities, “Publius” 1997, No. 3, p. 75.
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Ograniczanie praw wyborczych ze
wzgledu na ochrone zdrowia
Prawa wyborcze s3 tymi z politycznych praw czlowieka, ktére po-
siadaja wyjatkowo rozbudowane gwarancje formalnoprawne i in-
stytucjonalne'#. Niezaleznie od swojej kategorycznosci i sforma-
lizowanych standardéw ochrony, prawa wyborcze, jako cze$é tzw.
praw uczestnictwa w zyciu publicznym, w sytuacji wazenia praw
obywatelskich i osobistych, moga by¢ ograniczane przez silniejsze
prawa osobiste, w tym te dotyczace bezposrednio zdrowia i zycia
jednostki'¥”. Sam proces ostatecznej formulacji, czyli nadawania
czynnym i biernym prawom wyborczym konkretnej i odpowiedniej
postaci substancjalnej, odbywat sie dlugo i byl wypadkowa stop-
niowego pozytywnego poszerzania kregu os6b uprawnionych do
uczestnictwa w zyciu publicznym™®. Od strony negatywnej, na zasa-
dzie przechodzenia od elitarnosci do najszerszego urzeczywistnienia
egalitarnosci prawa wyborczego, odstepowano od tzw. ograniczen
cenzusowych. Polegaly one na wylaczeniach czynnego prawa wy-
borczego ze wzgledu na brak okreslonych cech badz kwalifikacji'+.
Obecnie najczesciej spotykanymi cenzusami, jako wyjatkami od
zasady powszechnosci, sa cenzusy obywatelstwa oraz cenzusy domi-
cylu, czyli obowiazku zamieszkiwania na okreslonym terytorium®s.
Druga grupe stanowia cenzusy zwiazane ze stanem $wiadomosci
obywateli: konieczno$cia ukonczenia okreslonego wieku oraz po-
siadaniem zdolno$ci wladz umystowych do podejmowania decy-
zji w procesie wyborczym. Ten ostatni, ze wzgledu na koniecznosé¢
oceny przez wladze krajowe subiektywnych faktoréw dotyczacych
osobistych przymiotéw jednostki, jest najbardziej sporny i wybit-
nie ocenny. Réznie jest takze oceniany w doktrynie, przy czym na
gruncie prawa miedzynarodowego praw cztowieka nalezy przyjaé,
ze najczesciej wiaze sie go z przestanka cieszenia sie odpowiednim
stanem zdrowia fizycznego, psychicznego i spolecznego dobrosta-
nu pozwalajacego na niczym nieskr¢powane, wolne od naciskow
ze strony innych podmiotéw podejmowanie decyzji wyborczych''.

146 A. Patrzalek, L. Gaca, Prawo wyborcze, [w:] Prawa czlowieka. Model prawny, red. R. Wie-
ruszewski, Wroclaw 1991, s. 647.

147 S. P. Marks, The Emergence and Scope of the Human Right to Health, [w:] Advancing the
Right to Health, ed. ].M. Zuniga et al., Oxford 2013, p. 15.

148 G. Michatowska, Prawa czlowieka i ich ochrona, Warszawa 2000, s. 87.

149 B. Banaszak, Czynne i bierne prawo wyborcze w Polsce, ,Monitor Prawniczy” 2013, Nr 23,
s.1236-1238.

150 P. Uzigbto, Cenzusy wyborcze w XXI w. — potrzeba nowego podejscia?, Torun 2014, s. 8.

151 J.A. Douglas, Is the Right to Vote Really Fundamental, “Cornell Journal of Law and Public
Policy” 2008, p. 200-201.



Poza cenzusami, czyli wynikajacymi z konstytucji i sprecyzowanej
na poziomie przepiséw prawa materialnego wymogami, ktére musi
spelnia¢ wyborca, aby wzia¢ udzial w elekgji, obecnie istnieja row-
niez inne ograniczenia faktyczne, uniemozliwiajace pelna realizacje
przez jednostke jej czynnego i biernego prawa wyborczego's. Jednym
z takich ograniczen o charakterze subiektywnym, czyli lezacym po
stronie jednostki, jest brak mozliwosci korzystania przez jednostke
z okreslonego stanu zdrowia, umozliwiajacego jej korzystanie z usta-
wowego instrumentarium wyborczego. Do wladz krajowych nalezy
obowiazek zapewnienia, aby czlowiek nieposiadajacy ,odpowied-
niego stanu zdrowia”, mégl dysponowaé pelna swoboda w realizacji
swojego prawa wyborczego stosownie do zobowiazan miedzynaro-
dowych'3. W odréznieniu jednak od przestanek uwzgledniajacych
stan $wiadomosci obywateli, wlaczajac w to minimalny wiek upraw-
nionych oraz zdolnos¢ ich wladz umystowych, obowiazek ten ma
charakter pozytywny. Jest to nakaz stworzenia takich warunkoéw,
w ktorych jednostka moze najpelniej realizowaé swoje prawa zdro-
wotne, w tym uzyskaé gwarancje normalnego i niezakléconego jej
funkcjonowania jako obywatela’*.

Ograniczenia zwiazane ze sfera zdrowotnych uprawnien jed-
nostkowych nie s3 jedynymi wylaczeniami o charakterze osobistym
uniemozliwiajgcymi faktyczne uczestniczenie w zyciu publicznym’ss.
Takze ze wzgledu na niepelnosprawnos¢, niedotestwo, analfabetyzm,
bezdomno$¢ i wykluczenie spoteczne jednostki moze dochodzi¢ do
faktycznego ograniczenia jej konstytucyjnych praw wyborczych.
Jeszcze na poczatku ubiegltego stulecia przestanka posiadania okre-
$lonych praw wyborczych bylo posiadanie okreslonego statusu:
pochodzenia, wyznania, plci, jezyka, przynaleznosci do okreslonej
grupy, legitymowania si¢ okreslonym wyksztalceniem, wykonywa-
nym zawodem, posiadanym majatkiem, otrzymanymi orderami
i odznaczeniami, czy w uznaniu innych zastug’®. Zdrowie jest wiec

152 J. Juchniewicz, M. Kazimierczuk, Wolnosci i prawa polityczne, [w:] Wolnosci i prawa
czlowieka w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. M. Chmaj, Warszawa 2006, s. 170.

153 CCPR General Comment No. 25: Article 25, The Right to Participate in Public Affairs,
Voting Rights and the Right of Equal Access to Public Service, CCPR/C/21/Rev.1/Add.7, dalej
jako: General Comment No. 25.

154 Na gruncie nauk medycznych i psychologii udowodniono zwiazek pomiedzy prze-
bywaniem w zakladzie psychiatrycznym a podejmowaniem okreslonych decyzji wybor-
czych. W tym ujeciu ,norme” nalezy traktowaé, jako $rednia, najbardziej reprezentatyw-
na, najczestsza wartosé, centralna w rozkladzie, charakterystyczna lub optymalna. Zob.
M. Blaxter, Zdrowie, Warszawa 2009, s. 10; zob. M.M. Klein, S.A. Grossman, Voting pattern
of mental patients in a community state hospital, “Community Mental Health Journal”, 1967,
No. 2, p. 149-152.

155 G. Michalowska, op. cit., s. 87-88.

156 Zob. Right of political participation, p. 747?
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jednym z wielu faktoréw pozwalajacych organom wladzy publicznej
modyfikowaé czynne i bierne prawo wyborcze.

Obecnie, nauka prawa najczesciej wiaze to pojecie z funkcjonuja-
cym na gruncie nauki prawa statusem wyborcy jako jednostki. Kon-
cepcja ta koresponduje z przyjetym w medycynie ,statusem zdro-
wotnym”, rozumianym, jako dlugoterminowy atrybut, ktéry moze
ulec szybkiej zmianie jedynie w przypadku naglego schorzenia badz
urazu prowadzacego do trwalych uszkodzen's”. Brak legalnej definicji
zdrowia w systemie prawa mi¢dzynarodowego rekompensowany
jest subsydiarnym stosowaniem terminu z preambuly Konstytucji
Swiatowej Organizacji Zdrowia’®. W jej éwietle zdrowie ,jest sta-
nem zupelnej pomys$lnosci fizycznej, umyslowej i spolecznej, a nie
jedynie brakiem choroby lub utomnosci'®. W prawie miedzynaro-
dowym zagwarantowana zostala ochrona zdrowia, ktéra obejmuje
cztery sfery: zdrowia fizycznego, zdrowia psychicznego, mozliwosci
realizacji zdrowia w wymiarze spotecznym, a takze w wymiarze du-

160

chowym**°. Zasadniczo niewielkie nawet braki w jednej tylko sferze
moga implikowa¢ podejmowane przez jednostke decyzje wyborcze
(np. sktonno$¢ popierania tych kandydatéw, ktorzy deklaruja wigksze
przywiazanie dla spraw zwiazanych z ochrona zdrowia i bezptat-
nym systemem opieki zdrowotnej), to jednak w ustawodawstwach
zwraca sie wieksza uwage na zdrowie psychiczne jednostki niz na
sfery zdrowia fizycznego, duchowego i spotecznego, jako podstaw
ewentualnej modyfikacji czynnego i biernego prawa wyborczego'®'.
Wynika to z faktu przejecia z nauk medycznych i o zdrowiu tezy, ze
deficyty w sferze psychicznej czlowieka wplywaja w znacznie wiek-
szym stopniu na niemozno$¢ podejmowania racjonalnych i opartych
na $wiadomym wyborze decyzji wyborczych, niz wynikajace ze sfery
fizycznej i duchowej zdrowia czlowieka.

Ograniczenia prawa wyborczego ze wzgledu na koniecznosé
ochrony zdrowia ludzkiego w prawie miedzynarodowym

Fakt, ze zdrowie glosujacego jest jednym z zasadniczych sktad-
nikéw wplywajacych na proces wyborczy implikujacy koniecznosé
stosowania odpowiednich cenzuséw i organizacji procedur wybor-
czych znany jest od stuleci. Poczatki idei ochrony zaréwno prawa do

157 A. Redelbach, Prawo do korzystania z optymalnego stanu zdrowia, [w:] Prawa czlowieka.
Model..., op. cit., s. goo.

158 Konstytucja Swiatowej Organizacji Zdrowia, Nowy Jork, 22 lipca 1946 1. (Dz.U. z 1948 .
Nr 61, poz. 477).

159 EP. Grand, The Preamble of the Constitution of the World Health Organisation, ,Bulletin
of the World Health Organisation” 2002, No. 12, p. 9811 n.

160]. Martin, Pour la santé publique, Lausanne 1987, p. 268.

161 M. Dabrowski, Ubezwlasnowolnienie czgsciowe a prawo wyborcze w Swietle standardow
europejskich, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 2-3, s. 265.



zdrowia, jak i prawa wyborczego siegaja starozytnej Grecji, Rzymu
i wioda do wspdlczesnosci. W republikaniskim Rzymie posiadanie
i cieszenie si¢ nalezytym stanem zdrowia, w szczegdlnosci zdrowia
psychicznego, determinowato status prawny obywatela*®2. Pogorsze-
nie tego stanu mogto wptywaé na zakres przyznanych praw i upraw-
nient wyborczych takiej osoby'®. Réwniez w kolejnych wiekach zdro-
wie wplywalo na zajmowana pozycje prawna i posiadanie uprawnien
elektorskich i wyborczych'4. W czasach ancien régime dominowato
przekonanie, ze zdrowie poddanych nie stanowi wartosci dla nich sa-
mych, a o zyciu i zdrowiu poddanych decyduje monarcha*®. Dopiero
wiek XX przyniost czesciowa separacje obu praw, stad tez realizacja
prawa wyborczego nie jest uzalezniona od bezwzglednego wymogu
cieszenia si¢ okreslonym stanem zdrowia w wymiarze jednostkowym.
Wriaz jednak ograniczenia prawa wyborczego moga by¢ zastosowane
przez wzglad na zdrowie publiczne®®.

Zgodnie ze standardami uniwersalnymi, do podstawowych obo-
wiazkéw panstwa nalezy zapewnienie ochrony i pelne urzeczywist-
nienie wyborczych praw czlowieka, w tym dotyczy to takze osoby,
ktora nie posiada ,odpowiedniego stanu zdrowia™®”. Najmocniejsze
gwarancje w tym zakresie zostaly zawarte w art. 25 Migedzynarodowe-
go Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych'®®. Regulacja powyzsza
zobowiazuje wladze krajowe do zapewnienia swoim obywatelom
korzystania z biernego i czynnego prawa wyborczego w uczciwych
wyborach, przeprowadzanych okresowo, opartych na gtosowaniu
powszechnym, réwnym i tajnym, gwarantujacym wyborcom swo-
bodne wyrazenie woli*®*. W tym sensie jest konkretyzacja postulatu

162 A. Debinski, Rzymskie prawo prywatne. Kompendium, Warszawa 2008, s. 135-138.

163 Na gruncie prawa lennego, brak zdrowia byt m.in. przestanka warunkujaca uzyskanie
opieki (fac. tutela) automatycznie pozbawiajacej prawa wybierania i bycia wybieranym,
a kalectwo i cigzka choroba fizyczna stanowily przeszkodg realizacji biernego prawa wybor-
czego. W. Rozwadowski, Prawo rzymskie. Zarys wykladu wraz z wyborem zrédel, Poznan
1992, s. 189.

164 K. Sojka-Zielinska, Historia prawa, Warszawa 2000, s. 101-102, 137.
165 Ch. Byk, Prawo do zdrowia jako prawo konstytucyjne, ,PiP” 2000, z. 9, s. 23.

166 Zob. Decyzja Komitetu Praw Czlowieka w sprawie Rafael Rodriguez Castaiieda prze-
ciwko Meksykowi, Com. No. 2202/2012, U.N. Doc. CCPR/C/108/D/2202/2012; Decyzja
Komitetu Praw Czlowieka w sprawie Leonid Sudalenko przeciwko Biatorusi, Com. No.
1750/2008, U.N. Doc. CCPR/C/104/D/1750/2008.

167 M. Balcerzak, Prawo do wolnych wyboréw [w:] Prawa cztowieka i ich ochrona, B. Gronow-
ska et al., Torun 2010, s. 458.

168 Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych, Nowy Jork, 16 grudnia
1966 r. (Dz.U. z 1977 1. Nr 38, poz. 167).

169 S. Joseph, M. Castan, The International Covenant on Civil and Political Rights Cases,
Materials, and Commentary, Oxford 2013, p. 727.
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zawartego w art. 21 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka'”. Ko-
mitet Praw Czlowieka odnoszac si¢ do zawartego w art. 25 MPPOiP
uprawnienia glosowania zwrécit uwage na konieczno$¢ zapewnienia
takich samych praw wszystkim obywatelom bez wzgledu na: rase,
kolor skory, pteé, jezyk, religie, przekonania polityczne i inne, pocho-
dzenie narodowe lub spoteczne, majatek, urodzenie badz ze wzgledu
na jakikolwiek inny status, w tym status zdrowotny'”".

W ramach systemu uniwersalnego odmiennie uregulowano do-
puszczalno$é ograniczania czynnego prawa wyborczego, niz bier-
nego prawa wyborczego. Ze wzgledu na zdrowie publiczne bardziej
dopuszczalne jest ograniczanie tego drugiego. Uczestniczenie w wy-
borach w charakterze kandydata wiaze sie bowiem z wieloma obo-
wiazkami, w tym konieczno$cia podotania regulacjom prawnym,
przepisy prawa krajowego precyzuja niekiedy konieczno$¢ legity-
mowania si¢ przez kandydata na okreslony urzad ,odpowiednim
stanem zdrowia” fizycznego i/lub psychicznego stosownie do rodza-
ju okreslonej funkcji (sadownictwo, wyzsze stanowiska oficerskie,
stuzba publiczna)'”2. Korzystanie z biernych praw wyborczych przez
obywateli moze zosta¢ zawieszone lub wylaczone tylko w sytuacji,
w ktoérej restrykcje i powody wylaczenia sa okreslone przez prawo
oraz ktdre sa obiektywne i rozsadne'”s. Na przyklad, stwierdzona
niezdolnos$¢ psychiczna moze stanowi¢ podstawe do odméwienia
osobie prawa do sprawowania urzedu'74.

Z kolei czynne prawo wyborcze powinno by¢ jak najszerzej do-
stepne dla obywateli. Paiistwa zostaly zobowiazane przez Komitet
Praw Czlowieka ONZ, aby zapewni¢ efektywne srodki, aby zapewnic
wszystkim uprawnionym do wzigcia udziatu w glosowaniu efektywne
skorzystanie z tego prawa'’s. Uprawnienia os6b niedysponujacych
pelnia zdrowia powinny by¢ realizowane nie tylko podczas samego
aktu oddawania glosu, ale w trakcie publicznej debaty z kandydatami,
dialogu z ich przedstawicielami oraz dzieki ich zdolnosci do organi-
zowania sie’. Konieczne jest zapewnienie przez wladze publiczne
osobom, ktdre z racji swojego stanu zdrowia potrzebuja wiecej czasu
na powziecie swobodnej i niczym nieskrepowanej decyzji wolnej od

170 ,Kazdy cztowiek ma prawo do uczestniczenia w rzadzeniu swym krajem bezposrednio
lub poprzez swobodnie wybranych przedstawicieli”.

171 General Comment No. 25, pkt 3.

172 General Comment No. 25, pkt 16; S. Joseph, M. Castan, op. cit., p.744-745.
173 General Comment No. 25, pkt 7, pkt 9.

174 General Comment No. 25, pkt 4, pkt 23, pkt 24.

175 General Comment No. 25, pkt 11.

176 General Comment No. 25, pkt 8.



przemocy, przymusu, agitacji i manipulacji wyborczych'””. W razie
potrzeby powinna by¢ im udzielona pomoc i asysta, zwlaszcza w od-
niesieniu do 0s6b niewidomych i niepelnosprawnych'®.

Réwniez Komitet Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kultural-
nych ONZ nakazuje uwzglednianie dyrektywy ochrony ludzkiego
zdrowia przez wladze krajowe w procesie wyborczym. Obowiazek
ten wynika bezposrednio z przepisu art. 12 Miedzynarodowego
Paktu Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych zobowia-
zujacego panstwa do uznania i urzeczywistnienia prawa kazdego
do korzystania z najwyzej osiagalnego poziomu ochrony zdrowia
fizycznego i psychicznego'”. Na panstwo natozone zostaly trojakie
obowiazki pozytywne w zakresie protekeji, promogji i ochrony, zas
realizacja tych trzech typow zobowiazan zwigzanych z korzystaniem
przez kazdego czlowieka ze swojego prawa wyborczego niezaleznie
od kondycji zdrowotnej, w jakiej sie znajduje ma nastapi¢ w trak-
cie calego procesu wyborczego, a nie tylko w ramach samego aktu

180

wyborczego™®. Zdaniem Komitetu urzeczywistnienie tego prawa

w krajowych systemach prawnych wymaga w pierwszej kolejnosci
nalezytej implementacji przepiséw™®'. Nie da sie jednak tego osia-
gnad bez zapewnienia udzialu obywatelom w procesie politycznym
obejmujacym takze system ochrony zdrowia™.

W wymiarze zbiorowym dopuszczalno$é ograniczenia praw i wol-
nosci, w tym praw wyborczych przewiduje art. 4 MPPOiP. Zdrowie
publiczne stanowi jedna z dziewieciu przestanek umozliwiajacych
ograniczanie praw i wolnosci przez panstwo w celu usuniecia po-
waznego zagrozenia dla zdrowia catej populacji lub poszczegélnych
jej cztonké6w'®s. W odniesieniu do prawa wyborczego mozliwe staje
si¢ ograniczenie m.in. bezposredniej kampanii wyborczej w sytuacji
epidemii lub koniecznosci zwalczania choréb zakaznych, czy tez
specjalne procedury wyborcze umozliwiajace glosowanie osobom
dotknietym chorobami stygmatyzujacymi. Srodki te powinny mie¢
charakter specjalny, powinny by¢ takze adekwatne do zamierzone-

go celu i odpowiednie w panstwie demokratycznym. Dopuszczalne

177 General Comment No. 25, pkt 9, pkt 19.
178  General Comment No. 25, pkt 20.

179 Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych, Nowy
Jork, 16 grudnia 1966 r. (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 169).

180 General Comment No. 25, pkt 16. CESCR General Comment No. 14, The right to the
highest attainable standard of health, U.N. Doc. E/C.12/2000/4, dalej jako: General Comment
No. 14.

181 General Comment No. 25, pkt 36.
182 General Comment No. 25, pkt 16.

183 S. Abiola,The Siracusa Principles on the Limitation and Derogation Provisions in the
International Covenant for Civil and Political Rights (ICCPR), Harvard 2011, p. 2-7.
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w Swietle Zasad z Syrakuz jest zatem glosowanie za pomoca petno-
mocnika badZ droga korespondencyjna w sytuacji, gdy osoba chora
nie moze uda¢ si¢ do lokalu wyborczego™+.

Réwniez regulacje w poszczegdlnych regionalnych systemach
ochrony nie pozostawiaja watpliwosci, ze prawa wyborcze moga
by¢ derogowane i delimitowane ze wzgledu na konieczno$é ochro-
ny zdrowia ludzkiego™s. Ograniczenia czynnego i biernego prawa
wyborczego przewiduja odpowiednie akty w pozaeuropejskich sys-
temach regionalnych: panamerykanskim, afrykanskim i arabskim
bedace w mniejszym lub wigkszym zakresie powieleniem prowizji
MPPOiP*¢, Natomiast na gruncie europejskich systeméw ochron-
nych: Rady Europy (art. 3 Protokotu nr 1 do Konwencji o Ochronie
Praw Czlowieka i Podstawowych Wolno$ci'®’) oraz Unii Europejskiej
(art. 40 Karty Praw Podstawowych'®) prawo wyborcze oraz dopusz-
czalne od niego odstepstwa zostaly okreslone w nieco odmiennej
szacie stownej niz w systemie uniwersalnym i wspomnianych wyzej
systemach regionalnych, a w konsekwencji regulacje te zawieraja
przedmiotowo i zakresowo wezszy katalog praw wyborczych oraz pa-
radoksalnie zawieraja stabsze gwarancje w zakresie prawa do wolnych
wyboréw™. Z drugiej strony, powyzsze prowizje zostaly w znacznym
stopniu implementowane do polskiego porzadku krajowego, za$ nor-
my polskiego prawa wyborczego zawarte obecnie w polskim Kodeksie
Wyborczym (KW) sa wyjatkowo spdjne z rozwiazaniami prawnymi
i zaleceniami Rady Europy oraz Unii Europejskiej*°. Stad tez zostana
one uwzglednione przy analizie prawa krajowego.

184 Zasady z Syrakuz, dotyczace przepiséw o ograniczaniu i zawieszaniu praw Miedzy-
narodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, Syrakuzy, 28 wrzesnia 1984 r., U.N.
Doc. E/CN.4/1985/4.

185 A. Patrzalek, L. Gaca, op. cit., s. 649.

186 Zob. art. 23 (prawo do glosowania oraz prawo bycia wybranym) i art. 277 (dopusz-
czalne ograniczenia praw i wolnosci) Amerykanskiej Konwencji Praw Czlowieka, San
José, 22 listopada 1969 r.; art. art. 16 (prawo do udzialu w wyborach) i art. 11 (korzystanie
z wolnosci i dopuszczalne jej ograniczenia, w tym ze wzgledu na przestanke zdrowia)
Afrykanskiej Karty Praw Czlowieka i Ludéw, Bandzul, 17 czerwca 1981 r.; art. 24 (prawo do
wybierania i prawo do bycia wybranym) Zrewidowanej Arabskiej Karty Praw Czlowieka,
Tunis, 22 maja 2004 r. Ten sam artykul w pkt 7 okresla dopuszczalne odstepstwa od tej
zasady ze wzgledu na konieczno$¢ ochrony zdrowia.

187 Dz.U.z1995r. Nr 36, poz. 175 ze zm.

188 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Paryz, 7 grudnia 2000 r. (Dz.Urz. UE
z 2010 1. Nr C 83/3809).

189 M. Balcerzak, op. cit., s. 458.

190 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2011 r. Nr 21, poz. 112
ze zm.).



Ograniczenia czynnego prawa wyborczego ze wzgledu

na przestanke ochrony zdrowia w prawie krajowym

W aktualnym stanie prawnym, na gruncie krajowego prawa wy-
borczego, ze wzgledu na stan zdrowia wyborcy, co do zasady nie
moga by¢ ograniczane jego czynne prawa wyborcze. Podobnie jak
w systemie uniwersalnym, takze na gruncie krajowym TK przyjal, ze
prawa wyborcze nie maja charakteru absolutnego'. Konstytucja RP
wprowadza jednak dwa wyjatki od powyzszej zasady w korzystaniu
z czynnego prawa wyborczego, majace na celu ochrone ludzkiego
zdrowia w wymiarze indywidualnym oraz publicznym'*. W odniesie-
niu do tego pierwszego, ograniczenia w stosunku do poszczegdlnych
0s6b zawiera norma art. 62 ust. 2 Konstytucji, majaca charakter
gwarancji proceduralnej'?s. Natomiast bardziej generalny charakter
ma norma zawarta w art. 31 ust. 3 Konstytucji, dopuszczajaca ogra-
niczenia w zakresie korzystania przez ,kazdego” z konstytucyjnego
prawa wyborczego. Bardziej ekstraordynaryjny charakter dotyczacy
ewentualnego wylaczenia dzialania prawa wyborczego m.in. ze na
wzgledu przestanke zdrowia publicznego zawieraja przepisy zawar-
te w Konstytucji, a odnoszacy si¢ do stanéw nadzwyczajnych'9+. Te
dwa ostatnie przypadki zwiazane sa z publicznoprawnym pojeciem
zdrowia publicznego umozliwiajacego limitacje ze wzgledu na do-
bro wspélne's. Réwniez na poziomie ustawowym przewidziano
mozliwos$¢ ograniczania praw wyborczych przez prymat tzw. dobr
wyzszego rzedu'®®.

W samym Kodeksie Wyborczym bezposrednie odniesienia do
ochrony statusu zdrowotnego jednostki pojawiaja si¢ jedenascie
razy, zdrowie nie wystepuje jednak jako samodzielna przestanka
ograniczajaca prawa wyborcze. Jedyny przepis, bedacy rozwinieciem
normy rangi konstytucyjnej, dopuszczajacy na gruncie KW ograni-

191 Wyrok TK 24 listopada 2008 r., sygn. K 66 /07, ,OTK ZU” z 2008 r. Nr 9A, poz. 158.

192 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz.
483 ze zm.).

193 B. Banaszak, Komentarz do art. 62, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, Warszawa 2012.

194 Stany nadzwyczajne s3 wprowadzane w sytuacji szczegdlnych zagrozen, gdzie wy-
stepuje potrzeba ochrony débr egzystencjalnych, w tym zycia i zdrowia ludzkiego w wy-
miarze zbiorowym. Z istoty stanu nadzwyczajnego wyplywa nakaz ograniczania praw
wyborczych, co zostalo uwzglednione w przepisie art. 228 ust. 7 Konstytucji okreslajacego,
ze w czasie stanu nadzwyczajnego oraz w ciggu 9o dni po jego zakonczeniu nie moga
by¢ przeprowadzane wybory: do Sejmu, Senatu, organéw samorzadu terytorialnego oraz
wybory Prezydenta Rzeczypospolitej, a kadencje tych organéw ulegaja odpowiedniemu
przedtuzeniu. Wybory do organéw samorzadu terytorialnego sa mozliwe tylko tam, gdzie
nie zostal wprowadzony stan wojenny.

195 J. Barcik, Migdzynarodowe prawo zdrowia publicznego, Warszawa 2013, s. 1-3.

196 Zob. art. 5 Konstytugji.
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czenie czynnych praw wyborczych to przepis art. 10 § 2 KW, w kté-
rego $wietle nie ma prawa wybierania osoba ubezwlasnowolniona
prawomocnym orzeczeniem sadu'?’. W KW, podobnie zreszta jak
w wiekszosci systeméw europejskich, przyjeto konstrukeje stricte
cywilistyczng z art. 13 KC polegajaca na catkowitym pozbawieniu
osoby chorej, ktéra ukonczyla 13 rok zycia zdolnosci do czynnosci
prawnych. Moze to nastapi¢, jesli z powodu choroby psychicznej, nie-
dorozwoju umystowego albo innego rodzaju zaburzen psychicznych,
w szczegdlnosci pijanistwa i narkomanii, nie jest w stanie pokierowac
swoim postepowaniem™®. Pozbawienie przez sad okregowy praw
wyborczych, stosownie do normy zawartej w art. 16 KC, moze nasta-
pi¢ takze wobec 0s6b jedynie cze¢$ciowo ubezwlasnowolnionych'.
W obu tych ujeciach zdrowie, psychiczne, jako przedmiot i podstawa
ograniczen, pojawia si¢ jako dobro osobiste jednostki zawarte w kata-
logu z art. 23 KC, a nie jako dobro chronione z art. 68 Konstytucji*®.

W literaturze przyjmuje sie, ze ubezwlasnowolnienie jest ,standar-
dowa” instytucja umozliwiajaca wylaczenie z procesu podejmowania
decyzji wyborczych osoby niemogace ich podejmowac¢ ze wzgledu na
okreslone dysfunkcje w zakresie zdrowia psychicznego*'. Nie chodzi
jednak o kazdy rodzaj dysfunkgji, ale jedynie taki, ktory jest powazny
i polegajacy na braku zdolnos$ci w zakresie kierowania swoim poste-
powaniem. W wielu przypadkach osoby chore psychiczne zachowuja
prawa wyborcze gdyz nie zachodzi konieczno$¢ ich ubezwlasnowol-
nienia**. Stad tez wciaz sporny pozostaje charakter prawny oraz skut-
ki w sferze praw wyborczych w wypadku zastosowania tej instytucji
prawa cywilnego**. Przykladowo, ubezwlasnowolniony, pomimo
pozbawienia go udzialu w glosowaniu, wciaz posiada uprawnienia do

197  S.Jaworski, Zasady polskiego prawa wyborczego, [w:] Prawo Wyborcze i System Partyjny
Na Litwie i w Polsce: Teoria i Praktyka, red. Z. Vaigauskas, Wilno 2012, s. 24.

198  P. Czarny, Ubezwlasnowolnienie jako przestanka utraty praw wyborczych (refleksje kon-
stytucyjne na tle teorii prawa cywilnego), [w:] Iudices electionis custodes — Sedziowie kustoszami
wyboréw, red. F. Rymarz, Warszawa 2007, s. 33.

199 A. Kawatko, H. Witczak, Prawo cywilne, Warszawa 2008, s. 84-86; W. Skrzydto,
Komentarz do art. 62 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Zakamycze, 2002.

200 Regulacjom tym nalezy przyznaé o charakter materialnoprawny, jako lex specia-
lis w stosunku do przepisu generalnego zawartego w art. 62 ust. 1 Konstytucji, dotyczy
on bowiem szczeg6lnego rodzaju dopuszczalnosci limitacji praw wyborczych jednostki
wskutek jednoczesnego zawezenia jego cywilnoprawnego i publicznoprawnego statusu.

20( M. Bartoszewicz, Komentarz do art. 68 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, red. M. Haczkowska, Warszawa 2014, s. 133.

202 L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. III, Warszawa 2003,
S.154.

203 P. Czarny, op. cit., s. 35-37; M. Dabrowski, op. cit., s. 270.



agitacji wyborczej**4. Podobnie, w $wietle wyroku ETPCz w sprawie
Kiss przeciwko Wegrom ostrza krytyki nie wytrzymuje poglad, ze
,odebranie osobom ubezwlasnowolnionym wspomnianych praw po-
litycznych nie stanowi niedopuszczalnej dyskryminacji tych os6b™.

Bez watpienia ze zjawiskiem dyskryminacji ze wzgledu na stan
zdrowia (w tym wypadku zdrowia psychicznego), rozumianej jako
niekorzystne okreslenie przez prawo pozycji jednostki w spoteczen-
stwie poprzez pozbawienie jej praw lub natozenie dodatkowych obo-
wigzkéw, mamy do czynienia w sytuacji arbitralnej decyzji i braku
wzigcia pod uwage przez sad okregowy aktualnego stanu zdrowia
0s6b objetych procedura ubezwlasnowolnienia*®. Przepis ten ma
nie okresla natomiast materialnych przestanek wydania orzeczenia
pozbawiajacego praw wyborczych. Ustawodawca nie dysponuje bo-
wiem pelnia swobody w tym zakresie. Ustawa okreslajaca w jakich
sytuacjach, ze wzgledu na przestanke zdrowia, sad moze pozbawi¢
obywatela praw wyborczych musi spelnia¢ warunki wymienione
w art. 31 ust. 3 Konstytucji*”. W oparciu o wspomniang norme, przez
wzglad na dobro publiczne (zdrowie publiczne) mozna zatem kre-
owac kolejne wyjatki zezwalajace ustawodawcy na ingerowanie w sfe-
re praw i wolnosci wyborczych ogétu populacji. We wspomnianym
orzeczeniu Trybunal zauwazyl, ze w oparciu o przepis art. 62 ust. 2
de lege lata, Konstytucji, ,nie jest mozliwe [...] wprowadzenie innych
ograniczen praw wyborczych, a w szczegdlnosci uniemozliwianie
korzystania z tych praw”. Oznacza to, ze w obecnym stanie prawym,
w wymiarze indywidualnym wszelkie ograniczenia biernego i czyn-
nego prawa wyborczego moga by¢ dokonywane jedynie w oparciu
o instytucje ubezwlasnowolnienia®®.

W $wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji dopuszczalne jest natomiast
ograniczanie praw wyborczych ze wzgledu na przestanke ochrony
zdrowia. Wspomniany przepis ma charakter generalny, co oznacza,
ze wszelkie ewentualne ograniczenia w zakresie korzystania z konsty-
tucyjnego prawa wyborczego moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie
i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla
bezpieczenstwa tego panstwa lub porzadku publicznego, badz dla

204 R.K. Tabaszewski, Instytucjonalno-prawne uwarunkowania kampanii wyborczych w Polsce.
Zagadnienia wybrane, [w:] Marketing wyborczy we wspélczesnych kampaniach wyborczych, red.
E. Kancik, P. Jakubowski, Lublin 2013, s. 24.

205 Wyrok TK z 7 marca 2007 sygn. K28/05, ,OTK ZU” z 2007 r. Nr 24, poz. 3/A.

206 B. Banaszak, Dyskryminacja, [w:] Encyklopedia prawa, red. U. Kalina-Prasznic, War-
szawa 2007, s. 146.

207 Wyrok TK z 10 listopada 1998 r., sygn. K39/97, ,O0TK” 1998 r. Nt 6, poz. 99.

208 Por. A. Bodnar, Zmiana konstytucji jako konsekwencja wykonania wyroku ETPCz — glosa
do wyroku ETPCz z 20.05.2010 . w sprawie Alajos Kiss v. Wegry, ,Europejski Przeglad Sadowy”,
Nr 10, s. 38-49.
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ochrony $§rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci
i praw innych os6b. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty prawa
wyborczego®?. Odnoszac powyzsza regulacje do analizowanej ma-
terii nalezy zauwazy¢, ze ustawowe ograniczenia prawa wyborczego
znajduje sie w Konstytucji, KW oraz pozostalych ustawach. Prze-
stankami warunkujacymi skuteczno$¢ ewentualnego ograniczenia
prawa wyborczego jest proporcjonalnosé rozumiana dwojako: jako
konieczno$¢ wprowadzenia takiego ograniczenia prawa wyborcze-
go oraz jako funkcjonalny zwiazek ograniczenia prawa wyborczego
z realizacja konstytucyjnego dobra chronionego jakim jest zdrowie.
Spelnienie powyzszych postulatéw wymaga skonfrontowania in
concreto wartosci i débr chronionych dana regulacja z tymi, ktére
w jej efekcie podlegaja ograniczeniu, jak réwniez przez oceng samej
metody realizacji ograniczenia®°.

Z Konstytucji nalezy réwniez wyprowadzic szereg gwarancji
materialnoprawnych i proceduralnych, zaréwno o charakterze pro-
gresywnym, jak i zobowiazan natychmiastowego rezultatu, a doty-
czacych obowiazku wladz publicznych w zakresie zagwarantowania
skutecznego wykonania przez wyborce, niezaleznie od tego, jakim
stanem zdrowia sig cieszy, jego okreslonych kompetencji (moznosci)
wyborczych®. Gwarancje te dotycza obowiazku podjecia dziatan
zwiazanych z poszanowaniem i ochrona godnosci chorego chcace-
go skorzystac z praw wyborczych (art. 30 Konstytucji) oraz dziatan
antydyskryminacyjnych (art. 32 Konstytucji). Kolejny art. 68 Kon-
stytucji, okreslajacy obowiazki panstwa w zakresie ochrony zdrowia
ludzkiego, ze wzgledu na swoja quasi-hybrydowa nature, moze by¢
stosowany jedynie subsydiarnie, wraz z art. 31 ust. 3, do art. 62 ust.
1 Konstytucji. Zdaniem TK ,mozliwo$¢ ograniczenia przez ustawo-
dawce zakresu korzystania z wolnosci ze wzgledu na ochrone zdrowia
moze si¢ odnosic zaréwno do ochrony zdrowia catego spoteczenstwa
czy poszczegdlnych grup, jak i zdrowia poszczegdlnych os6b™2,

Obowiazki te zostaly rozszerzone w KW, maja one umozliwié¢ takze
osobom chorym catkowita realizacj¢ swoich praw obywatelskich
zgodnie. Polegaja one na natozeniu na wladze publiczne obowiazku
dziatan pozytywnych, poczynajac od zapewnienia chorym uczest-
nictwa w debacie i dyskusji wyborczej, poprzez mozliwo$é wziecia
udzialu w wyborach, a koniczac na mozliwosci podjecia przez nie

209 Wyrok TK z 18 lipca 2012 1., sygn. K 14/12, ,OTK ZU” z 2012 . Nt 7A, poz. 82.

210 Wyrok TK z 27 kwietnia 1999 ., sygn. P 7/98, ,O0TK ZU” z 1999 r. Nr 4, poz. 72;
Wyrok TK z 14 czerwca 2004 r., sygn. SK 21/03, ,OTK ZU” z 2004 . Nr 6, poz. 56.

211
[w:] Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 94-95.

K. Wojtyczek, Konstytucyjny status jednostki w paiistwie polskim. Zagadnienia ogolne,

212 Wyrok TK z g lipca 2009 r., sygn. SK 48/05 (Dz.U. z 2009 r. Nr 114, poz. 956).



aktu wyborczego i skltadania protestéw wyborczych*s. Czynnosci
te moga by¢ podjete przez kazda osobe, chyba ze zostala ona wy-
faczona z procesu wyborczego w spos6b okreslony w art. 62 ust. 2
Konstytucji*4. W ujeciu pozytywnym nakaz poszanowania zdrowia
przez wladze publiczne oznacza umozliwienie osobom wykluczonym
z procesu wyborczego ze wzgledu na stan zdrowia prawo do wziecia
udzialu w wyborach w charakterze wyborcy. W ujeciu negatywnym,
oznacza obowiazek ochrony spoteczenstwa przed osobami, ktére ze
wzgledu na swoje ograniczenia nie moga i nie powinny sprawowac
okreslonej funkcji lub stanowiska. W ujeciu podmiotowym nakaz
dzialania pozytywnego panstwa wobec 0séb pozbawionych zdro-
wia kierowany jest do 0séb z grupy vulnarable: pacjentéw, chorych
terminalnie, stygmatyzowanych, niepelnosprawnych ze wzgledu na
stan zdrowia fizycznego i psychicznego, 0séb ograniczonych w stanie
zdrowia ze wzgledu na podeszly wiek*s. Dotyczy to réwniez os6b
cierpiacych na brak zdrowia w wymiarze spotecznym i duchowym.
W samym Kodeksie Wyborczym bezposrednie odniesienia do
zdrowia pojawiaja sie kilka razy, przy czym w wigkszosci zapobiegaja
one faktycznym ograniczeniom prawa wyborczego ze wzgledu na
konieczno$¢ ochrony zdrowia. Maja one réwniez charakter funkcjo-
nalny, posrednio bowiem umozliwiaja realizacje tego prawa w m.in.
w zakladach opieki zdrowotnej oraz domach pomocy spotecznej (art.
12 § 4 KW)*¢. W szczegdlny sposéb nalezy zwrdci¢ uwage na dwie
nowe instytucje prawa wyborczego: pelnomocnika wyborczego oraz
glosowania korespondencyjnego, ktére zapobiegaja faktycznym ogra-
niczeniom w korzystaniu z prawa wyborczego*”. Z gtosowania przez
pelnomocnika moze korzysta¢ wyborca o znacznym lub umiarkowa-
nym stopniu niepelnosprawnosci, a takze wyborca, ktéry najpdzniej
w dniu glosowania konczy 75 lat (art. 54 KW). Celem tej instytucji
jest pelne urzeczywistnienie woli oddania glosu przez osoby, ktére
w wymiarze fizycznym i spolecznym nie moglyby w petni realizowa¢

213 B. Nalezinski, Komentarz do art. 62, [w:]| Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, wer. el.

214  A. Lawniczak, Komentarz do art. 62 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej, red. M. Haczkowska, Warszawa 2014, s. 103-104.

215 R. Tabaszewski, Prawo do zdrowia w systemach ochrony praw cztowieka, Lublin 2016,
s. 48-50.

216  Zob. Zalacznik do uchwaly Paiistwowej Komisji Wyborczej z dnia 25 wrzesnia 2015
r. w sprawie wytycznych dla obwodowych komisji wyborczych dotyczacych zadan i trybu
przygotowania oraz przeprowadzenia glosowania w obwodach glosowania utworzonych
w kraju w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej, zarzadzonych na dzien 25 pazdziernika 2015 r. (M.P. z 2015 r. Poz. 1008).

217  Por. opinia Komisji Rady Europy na Rzecz Demokracji przez Prawo nr 190/2002
z 5 lipca 2002 1., Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych”; Wyrok TK z TK z 20 lipca
2011 1. sygn. K 9/11 (Dz.U. z 2011 r. Nr 149, poz. 889).
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swoich uprawnien ze wzgledu na stan zdrowia, niepelnosprawnos¢,
a takze konieczno$¢ sprawowania opieki nad innymi chorymi*®. Po-
dobna funkcje odgrywa instytucja glosowania korespondencyjnego,
utworzona z myslg o polskich obywatelach przebywajacych poza gra-
nicami kraju oraz osobach dotknietych niepelnosprawnoscia (art. 55
KW)*9. Powyzsze rozwiazania przyczyniaja sie do realizacji pozywa-
nych zobowiazan panstwa, ktére poprzez wprowadzane ulatwienia
wyborcze oddzialuje na spoteczny komponent prawa czlowieka do
zdrowia jako wyborcy.

Ograniczenia biernego prawa wyborczego ze wzgledu
na przestanke ochrony zdrowia w prawie krajowym
Zdrowie, jako przymiot osobisty kandydatow w wyborach, moze
wplywad na zakres okreslonego konstytucyjnie biernego prawa wy-
borczego. Co wigcej, w orzecznictwie europejskim przyjmuje sie, ze
bierne prawo wyborcze w wyborach do organéw wladzy ustawodaw-
czej moze by¢ poddane bardziej surowym wymogom niz czynne
prawo wyborcze*. W aktualnym stanie prawnym, krag os6b, ktérym
przystuguje bierne prawo wyborcze, nie jest identyczny z kregiem
0s6b majacych czynne prawo wyborcze. Oznacza to, ze rOwniez
przestanki ograniczenia prawa wyborczego sa odmienne w zaleznosci
od tego czy mamy do czynienia z prawem wybierania, czy prawem
do bycia wybranym®'. Wynika to z przyjetego przez ustrojodawce
zalozenia, ze dobdr 0séb sprawujacych mandaty i funkcje w orga-
nach wladzy publicznej decyduje o jakosci wladzy, jej wiarygodnosci,
rzetelnosci i uczciwosci*.

Przedstawione powyzej ograniczenia dotyczace korzystania
z czynnego prawa wyborczego przekladaja si¢ rowniez na dalsza re-
alizacje biernego prawa wyborczego przez potencjalnych kandyda-
téw?. Nalezy sie zgodzié, ze objecie przez ustawodawce okreslonego

218 Wyczerpujaco na ten temat: J. Zbieranek, Nowe procedury: glosowanie korespondencyjne
i przez pelnomocnika, [w:] Kodeks wyborczy. Wstgpna ocena, red. K. Skotnicki, Warszawa 2011,
s. 51-60.

219  P. Jakubowski, Wspdétczesne przemiany prawa wyborczego, [w:] Czlowieka — jego prawa
i odpowiedzialnosc, red. R.K. Tabaszewski, Lublin 2013, s. 38.

220 Wyrok ETPCz w sprawie Adamsons przeciwko Lotwie z dnia 24 czerwca 2008 1.
(skarga numer 3669/03).

221
s.75.

J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego I1I Rzeczypospolitej, Lublin 1998,

222 Por. Z. Szonert, Kryteria osobowe (aksjologiczne) w polskim systemie wyborczym, [w:]
Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, War-
szawa 2005, s. 361-385.

223 Wyrok TK z 24 listopada 2008 r., sygn. K 66/07, ,OTK ZU” z 2008 1. Nr 9A, poz.
158; M. Chmaj, Zasady polskiego prawa wyborczego, [w:] System wyborczy w Rzeczypospolitej
Polskiej, Zakamycze 2002, M. Chmaj, W. Skrzydlo, Warszawa 2002, s. 46.



przypadku lub sytuacji skutkami regulacji wyrazonej w art. 62 ust.
2 Konstytucji, a minori ad maius oznacza¢ bedzie w konsekwencji
pozbawienie danej osoby takze biernego prawa wyborczego, ,kt6-
re zostalo znacznie bardziej doprecyzowane przez ustrojodawce”.
Konsekwencja tej zasady jest regulacja art. 11 KW w zw. z art. 10 KW,
stanowiaca, ze bierne prawo wyborcze nie przystuguje osobom ubez-
wilasnowolnionym. Wynika to z przyjecia zalozenia, ze ,skoro takie
osoby z powodu uposledzenia umystowego, choroby psychicznej lub
innych zaburzen psychicznych nie moga samodzielnie i racjonalnie
kierowaé swoim postepowaniem i decydowaé o swoich sprawach
osobistych, to nie powinny tym bardziej mie¢ wplywu na rozstrzy-
ganie spraw publicznych, dotyczacych dobra wspélnego, a takze na
kierowanie sprawami pafistwa i wspdlnot samorzadowych”.

Kolejne ograniczenia w biernym prawie wyborczym ze wzgledu na
stan zdrowia kandydatéw wynikaja z analizowanej juz normy gene-
ralnej, wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zdaniem TK, dla oséb
ubiegajacych sie¢ o wybér lub nominacje oznacza ona koniecznosé
wkalkulowania pewnych tego rodzaju ograniczen i uciazliwosci wy-
nikajacych z faktu, ze ustawodawca przyznal pierwszenstwo pewnym
innym dobrom prawnym, przy czym konieczne jest ich zharmoni-
zowanie*. W pewnych sytuacjach powstrzymanie sie od angazo-
wania sie w dziatalno$¢ publiczna ze wzgledu na jedna z przestanek
wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji jest nawet uznawane za
warto$¢é*. Konkretyzacja konstytucyjnego limitowania praw i wol-
nosci ludzkich jest np. art. 110 § 5 KW, zgodnie z ktérym policja lub
straz gminna jest obowiazana usuwac na koszt komitetéw wybor-
czych plakaty i hasta wyborcze, ktérych sposéb umieszczenia moze
zagrazac zyciu lub zdrowiu ludzi albo bezpieczenstwu mienia badz
bezpieczenstwu w ruchu drogowym?>. Jak wida¢, zastosowano tu
klasyczna klauzule generalna, zas zdrowie wystepuje w alternatywie
z przestanka zycia.

Niezaleznie od przywotanych powyzej przepiséw, regulacje rangi
konstytucyjnej i ustawowej wielu krajéw zawieraja dopuszczalne
ograniczenia biernego prawa wyborczego w odniesieniu do kandy-
datéw, ktorzy nie ciesza sie ,nalezytym”, ,odpowiednim”, czy ,wta-

224 B.Banaszak, Komentarz do art. 62, op. cit.; B. Nalezinski, Komentarz do art. 62, op. cit.;
zob. S. Grabowska, K. Sktadowski, Prawo wyborcze do parlamentu w wybranych paristwach
europejskich, Zakamycze 2006, s. 16.

225 Wyrok TK z 10 listopada 1998 r., sygn. K 39/97, ,OTK ZU” z 1998 r. Nt 6, poz. 99.
226 Wyrok TK z 2002 1., sygn. K 26 /00, ,OTK ZU” z 2002 . Nr 2A /2002, poz. 18.

227 Zob. R.K. Tabaszewski, Instytucjonalno..., op. cit., s. 17.
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$ciwym” stanem zdrowia*®. W szczeg6lnosci dotyczy to oséb ubie-
gajacych sie o urzad prezydenta, mandat posta i senatora, a takze
innych mandatéw przedstawicielskich. Od potencjalnego kandydata
wymaga sie wéwczas, aby przed podjeciem kampanii wyborczej ujaw-
ni¢ opinii publicznej okreslone dane osobowe, czesto o charakterze
wrazliwym, objete ochrona konstytucyjna wyrazona w jej art. 51, aby
urzeczywistni¢ spoteczenistwu pelne prawo do informacji**. W ten
sposo6b, w sytuacji kolizji konstytucyjnie zagwarantowanych praw:
indywidualnego prawa do prywatnosci potencjalnego kandydata (art.
47 Konstytucji) z prawem do pelnej i rzetelnej informacji przystu-
gujacej opinii publicznej (art. 61 ust. 11 ust. 3 Konstytucji) konflikt
tych dwéch débr nalezatoby rozstrzygnac na rzecz dobra ogétu®e.

Czesto spotykane sa réwniez obostrzenia wymagajace od ubie-
gajacych sie o urzad prezydenta danego panstwa legitymowania si¢
okreslonym stanem zdrowia: fizycznego i psychicznego. Wynika to
ze specyfiki ustroju danego panstwa, jak i wymogéw i waloréw oso-
bistych, jakie wiaza sie ze sprawowaniem okreslonej funkcji**. W od-
niesieniu do prezydenta niektére choroby stanowia wrecz przeszkode
w ewentualnym objeciu tego urzedu. Nalezy zatem oczekiwaé od
0s6b sprawujacych najwyzsze funkcje panstwowe, aby legitymowaly
sie ,odpowiednim stanem” zdrowia. Trudno bowiem wymagaé od
0s0b, ktore nie potrafia sie zaja¢ prowadzeniem wlasnych spraw,
w tym dbaniem o wlasne zdrowie, aby prowadzili sprawy innych
ludzi, calych spotecznosci, a nawet narodu. Rozwiazania ustawo-
we, zobowiazujace kandydatéw do poddania sie badaniom lekar-
skim lub ujawnienia odkreslonych danych medycznych spotykane
sa stosunkowo rzadko, cz¢sciej podawanie takich informacji opinii
publicznej nalezy do zwyczaju politycznego, albo jest elementem
strategii wyborczej.

Whprowadzenie obligatoryjnosci w tym zakresie bytoby tez watpli-
we z punktu widzenia konwencyjnego. W przypadku ich ewentualne-
go wprowadzenia przez ustawodawce konieczne byloby ustanowie-
nie takich procedur, ktére umozliwityby wersyfikacje stanu zdrowia

2928 Zob. D. Dziewulak, D. Eukasz, Informacja na temat sposobow rozwigzania problematyki
poruszonej w projekcie ustawy o zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej (druk nr 2748)
— traktowanie informacji o stanie zdrowia 0séb piastujqcych najwyzsze urzedy paristwowe jako
informacji publicznej — w systemach prawnych pafistw Unii Europejskiej, Ameryki Eaciriskiej
i USA, Warszawa 24 czerwca 2010, BAS-WAP-1068/10.

229 J.M. Post, The health of president and presidential candidates: dilemmas and controversies,
“Political Psychology” 1995, No. 4, p. 759.

230 Zob. P. Czarny, Opinia prawna w sprawie zgodnosci z Konstytucja RP projektu
ustawy o dostepie do informacji publicznej (druk nr 2748), Warszawa 25 marca 2010, s. 2.

231 W aktualnym stanie prawnym szereg obostrzen dotyczy oséb sprawujacych funkgje
publiczne, szczegdlne obostrzenia dotyczace legitymowania si¢ odpowiednim stanem
zdrowia dotycza m.in. sedziéw i prokuratordw.



kandydatéw, w tym mechanizméw weryfikacyjnych i procedur od-
wolawczych w przypadku dojscia przez niedoszlego kandydata do
okreslonego stanu zdrowia®* Natomiast coraz cz¢sciej w ustawo-
dawstwach funkcjonuja ograniczenia w odniesieniu do stanu zdrowia
0s6b w podeszlym wieku, ktére uniemozliwiaja sprawowanie danego
mandatu badz pelnienie funkeji publicznych, co w literaturze przed-
miotu okre$lane jest nawet mianem ,politycznej eutanazji’3. Z dru-
giej strony, brak legitymowania si¢ odpowiednim stanem zdrowia
przez kandydata, w warunkach istniejacego procesu profesjonaliza-
¢ji kampanii wyborczej, jest stosunkowo latwo dostrzegalne, nawet
przez przecigtnego wyborce. Fakt ten moze by¢ takze wykorzystany
przez przeciwnika wyborczego. Dla istoty sprawnie funkcjonujacego
procesu wyborczego wazne jest przede wszystkim, aby wyborca mégt
podja¢ w pelni racjonalna decyzje wyborcza, w oparciu o wszystkie
znane mu faktory tym wykorzystujac informacje o tym, czy dana
osoba podota okreslonej funkgeji ze wzgledu na jej aktualna kondy-
cje zdrowotna.

Uwagi koncowe

Prawa wyborcze to fundamentalne, obywatelskie prawa cztowieka.
Stanowia réwniez podstawe porzadku prawnego i systemu politycz-
nego Rzeczypospolitej Polskiej. W swietle polskiego orzecznictwa
prawa wyborcze nie maja jednak charakteru absolutnego. Posréd
innych konstytucyjnych wartos$ci, prawa wyborcze jako uprawnie-
nia obywatelskie jednostki, ustepuja jedynie tzw. warto$ciom eg-
zystencjonalnym, czyli dotyczacym bezpieczenstwa i przetrwania
narodu i paistwa. W wymiarze za$ indywidualnym, dopuszczalna
jest limitacja praw wyborczych, ze wzgledu na wartosci wazne dla
og6lu, takie jak zycie i zdrowie publiczne. Réwnie istotny jest status
zdrowotny wyborcy, jako osoby racjonalnie podejmujacej decyzje
powinien umozliwia¢ jej w petni $wiadome kierowanie si¢ sprawami
panstwa, tak jak wazny jest status i kondycja zdrowotna samego
kandydata. Niezaleznie jednak od tego, w jaki sposéb ustawodawca
zdefiniuje katalog os6b uprawnionych do glosowania, wazne jest,
aby w procesie wyborczym mogly wzia¢ udziat wszystkie uprawnione
do tego osoby, bez wzgledu na to jakim ciesza si¢ stanem zdrowia
fizycznego, psychicznego, spotecznego i duchowego.

232 Por. P. Czarny, op. cit., s. 8.

233 A. Lawniczak, Komentarz do art. 62 Konstytucji, op. cit., s. 105.
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CZESC 3 Nagrodzone prace konkursowe




DOMINIK tUKOWIAK
student Il roku prawa
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytet Warszawski

PRAWO DO SADU W POLSKIM PRAWIE WYBORCZYM

l.

Punktem odniesienia oceny stopnia demokratyzmu wybordéw jest
skonstruowanie norm prawa wyborczego wokét tzw. przymiotni-
kéw wyborcezych, do ktérych poza tradycyjnie wymienianymi po-
wszechno$cia, réwnoscia, bezposrednioscia i tajnoscia glosowania
zalicza sie wspoélczesnie takze zasade wolnych wyboréw. Choé pol-
ski ustrojodawca nie podazyl za wyrazna juz w konstytucjonalizmie
konca XX w. tendencja i — narazajac sie na zarzut nienowoczesnosci
— nie zdecydowal sie zasady wolnych wyboréw wyrazié¢ expressis
verbis w katalogu regul obowiazujacych w wyborach parlamentar-
nych, prezydenckich czy samorzadowych, to jej istnienie uwaza sie
za oczywista konsekwencje systemu demokratycznego, a ja sama za
,Co najmniej jakby dorozumiana zasade prawa wyborczego i szeroko
pojmowanego systemu wyborczego 4. Jako ze mozna ja wyprowa-
dzi¢ z podstawowych zasad ustrojowych panstwa, tj. zasady plura-
lizmu politycznego i zasady swobody dziatalnosci partii politycz-
nych, stanowi ona swoistego rodzaju lex generalis wobec wszystkich

234 G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Bialystok 2007, s. 15.

postanowien Konstytucji RP z 1997 1.3 tworzacych zrédia prawa
wyborczego (art. 62, 96 ust. 2, 97 ust. 2, 98-101, 127-129 1 169 ust. 2)
oraz regulacji Kodeksu wyborczego®*.

Zasada wolnych wyboréw, zmierzajac do likwidacji wszelkich form
monopolizacji politycznej i zakladajac pluralizm, przejawiajacy sie
w istnieniu swobodnej konkurencji kandydatéw i programéw?, im-
plikuje miedzy innymi dostep obywatela do sadu jako podstawowego
srodka dochodzenia jego wolnosci i praw wynikajacych z prawa wy-
borczego. Tym samym prawo do sadu, sformutowane w art. 45 ust. 1
Konstytucji RP, wyplywa per se z zasady wolnych wyboréw (i konkre-
tyzujacych ja pozostalych podstawowych zasad prawa wyborczego)
i zostaje niejako wprzegniete w system normatywnych gwarancji
demokratycznego charakteru procedury wyborczej. Realnego wymia-
ru nabiera ono dodatkowo dzieki szerokiej wykladni, powszechnie

235 Ustawa z 2.4.1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm. i sprost.), dalej: Konstytucja RP lub Konstytucja.

236 Ustawa z 5.1.2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 112 ze zm.), dalej takze:
k.w.

237 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, art. 96,
nb. 10.



przyjetej w orzecznictwie i nauce prawa konstytucyjnego — odnosi sie
je nawet do tych ustaw, ktére nie przewiduja mozliwosci wystapienia
na droge sadowa, pojecie ,sprawy”, do ktérej rozpatrzenia kazdy ma
prawo, nie podlega ograniczeniom przedmiotowym, a prawo pod-
miotowe, ktére jednostka pragnie chroni¢, nie musi mie¢ podstaw
w normach prawnych®5.

Co wiecej, zgodnie z ustalonym orzecznictwem TK, prawo do sadu
obejmuje w szczegblnosci: prawo dostepu do sadu (prawo do uru-
chomienia postepowania sadowego), prawo do odpowiednio uksztat-
towanej procedury sadowej (zgodnie z zasadami sprawiedliwosci,
jawnosci i dwuinstancyjnosci), prawo do wyroku sadowego (prawo do
uzyskania wiazacego rozstrzygniecia) oraz prawo do odpowiedniego
uksztaltowania ustroju i pozycji organéw rozpoznajacych sprawy*.
Z mozliwoscia sadowej ochrony intereséw jednostki skorelowany
jest zakaz zamykania drogi sadowej dla dochodzenia naruszonych
wolnosci i praw konstytucyjnych, wyrazony w art. 77 ust. 2 Konsty-
tucji RP, oraz prawo do zaskarzania orzeczen sadowych (prawo do
dwuinstancyjnego postepowania), wynikajace z art. 78 1 176 ust. 1.

Tak rozumiane prawo do sadu zostalo wyeksponowane w wielu
miejscach Kodeksu wyborczego, przez co stanowi wyraz sprawie-
dliwosci proceduralnej w warunkach demokratycznego procesu
wyborczego na réznych jego etapach. Jest ono conditio sine qua
non przeprowadzenia wolnych wyboréw, ktérych istota zasadza sie
przede wszystkim na prawnym zagwarantowaniu nieskrepowanego
wysuwania kandydatéw, swobodzie prowadzenia kampanii wyborczej
(prezentacji kandydatéw, okreslania programéw wyborczych i ich
upowszechniania w sposéb wolny od jakiegokolwiek monopolu),
debacie publicznej prowadzonej podczas kampanii przez wszyst-
kich obywateli oraz wolnym od naciskéw glosowaniu®. Srodkiem
gwarantujacym realizacje tych przestanek jest wlasnie istnienie nie-
zaleznej i neutralnej politycznie administracji wyborczej, opartej na
organach sadowych (lub quasi-sadowych) nadzorujacych przebieg
wyboréw i kontrolujacych ich wazno$é#. Ponadto, jesli przyjaé, ze
w tresci biernego prawa wyborczego miesci si¢ rowniez ,prawo do
sprawowania mandatu uzyskanego w wyniku niewadliwie przepro-
wadzonych wyboréw"*2, to poddanie procesu wyborczego rozmaitym

238 Ibidem, art. 45, nb. 2-3.

239 Por. np. wyr. TK z 9.6.1998 1., K 28/97, OTK 1998, Nr 4, poz. 50. Ten ostatni element
tresci prawa do sadu dodat TK w wyr. z 24.10.2007 t., SK 7/06, OTK-A 2007, Nr 9, poz. 108.

240 A. Sokala [w:] B. Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego i systeméw wybor-
czych, Warszawa 2010, s. 165-166.

241
S. 40.

M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2015,

242 Tak TK w wyr. z 13.3.2007 1., K 8/07, OTK-A 2007, Nr 3, poz. 26.
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procedurom weryfikacyjnym, obejmujacym mozliwo$¢ wniesienia
protestu wyborczego, sadowa kontrole waznosci wyboréw czy prawo
skorzystania z szybkiej Sciezki dochodzenia swoich praw w tzw. try-
bie wyborczym, urzeczywistnia jednoczesnie zasade powszechnosci
prawa wyborczego. Jak juz zreszta sygnalizowalem, tresci poszczegdl-
nych przymiotnikéw wyborczych nie maja charakteru roztacznego,
lecz przenikaja si¢ wzajemnie.

Niniejsze opracowanie ujmuje prawo do sadu, bedace nieodzow-
nym czynnikiem realizacji przymiotnikéw wyborczych (z zasada wol-
nych wybordéw na czele), przez pryzmat kolejnych czynnosci objetych
tzw. kalendarzem wyborczym. Tekst z pewno$cia nie wyczerpuje
jednak tej obszernej problematyki i nie pretenduje bynajmniej do
miana opracowania kompleksowego.

Il

Wsréd wolnosci konstytuujacych zasade wolnych wyboréw sa wol-
no$¢ wyrazania preferencji politycznych i wolno$¢ kandydowania,
dla ktérych urzeczywistnienia punktem wyjscia jest ustalenie kregu
0s6b posiadajacych zdolnosé prawna do glosowania i kandydowa-
nia*$. W tym aspekcie tre$¢ zasady wolnych wyboréw pokrywa sie
z dyrektywa zasady powszechnosci, by krag oséb korzystajacych
z podmiotowych praw wyborczych byl mozliwie najszerszy, a w kaz-
dym razie wolny od dyskryminujacych ograniczen. Stad wyptywa
z kolei ciazacy na wlasciwych organach panstwowych obowiazek
takiego zorganizowania elekgji, by kazdy, komu stuzy prawo wybor-
cze, mial realna mozliwo$¢ skorzystania z niego**. Konkretyzacja
tego postulatu dokonuje si¢ miedzy innymi poprzez to, ze spoteczny
zasieg prawa wyborczego w ujeciu podmiotowym — zaréwno czyn-
nego, jak i biernego — moze doznawac ograniczenia tylko w wyniku
prawomocnego orzeczenia sadowego.

W przypadku ustanowionego w art. 62 ust. 2 Konstytucji RP wy-
laczenia pewnej kategorii 0séb od czynnego udziatu w wyborach
prawo do sadu stanowi niezbedna przestanke zgodnosci takiej regu-
lacji z wymienionymi wolno$ciami. Prawo wybierania moze bowiem
odebra¢ obywatelowi tylko sad powszechny na mocy prawomocnego
wyroku, orzekajac jego ubezwlasnowolnienie catkowite lub czesciowe
na podstawie norm prawa prywatnego badz orzekajac pozbawienie
praw publicznych jako $rodek karny. Dodatkowo na osoby, ktére
ponosza odpowiedzialno$¢ konstytucyjna przed TS, Trybunat moze
nalozy¢ kare samoistnego pozbawienia praw wyborczych. Dzieki
zawartemu implicite w art. 62 ust. 2 prawie do sadu koniecznosé¢
posiadania pelni praw publicznych i pelnej zdolnosci do czynnosci

243 G. Kryszen, op. cit., s. 9o in.

244 A. Sokala, op. cit., s. 105.



prawnych nie moze zosta¢ uznana za cenzus wyborczy, rozumiany
jako dyskryminujace (motywowane politycznie) ograniczenie w ko-
rzystaniu z praw wyborczych, lecz za wylaczenie naturalne*s. Warun-
kéw tych nie postrzegalbym zatem jako ograniczenia sensu stricto
podmiotowego prawa wyborczego, ale jako wyznacznik okreslajacy
konstytucyjne ramy (granice) tresci tego prawa, a wiec element jego
definicji legalnej. Zamyst ten odzwierciedla sformulowanie art. 62
ust. 2, ze osobom warunkéw tych niespelniajacym ,prawo wybierania
nie przysluguje”.

Jak zauwazyl TK, przepisowi temu ,przypisaé nalezy przede
wszystkim charakter gwarancji proceduralnej, dopuszcza on bowiem
pozbawienie praw wyborczych wylacznie na podstawie orzeczenia
sadowego [warto tu dodaé, ze czynnikiem koniecznym jest zawsze
jego uprawomocnienie si¢ — D.L.], przy pelnym poszanowaniu kon-
stytucyjnego prawa do sadu [...] i dwuinstancyjnos$ci postepowania
[...]"24. Ponadto katalog okolicznosci, w ktérych dopuszczalna jest
sankcja ograniczenia praw wyborczych, zostat sformutowany w Kon-
stytucji w spos6b wyczerpujacy, ,[d]e lege lata nie jest zatem mozliwe
wprowadzanie innych ograniczen praw wyborczych, a w szczegdl-
no$ci uniemozliwianie korzystania z tych praw przez osoby, ktére
nie zostaly ich pozbawione zgodnie z art. 62 ust. 2 Konstytugji. [...]
Konstytucja nie okresla [...] materialnych przestanek wydania orze-
czenia pozbawiajacego obywatela praw publicznych lub wyborczych.
Ustawodawca nie ma jednak petnej swobody w tym zakresie. Ustawa
okreslajaca, w jakich sytuacjach sad moze pozbawi¢ obywatela praw
wyborczych lub publicznych [,] musi spelniaé¢ warunki wymienione
w art. 31 ust. 3 Konstytucji’.

Podobnie, prawo do sadu ukryte niejako w tresci art. 99 ust. 3 Kon-
stytucji RP przesadza o tym, ze wykluczajac kandydowanie do obu
izb parlamentu okreslonej kategorii 0os6b, nie koliduje on z zasada
powszechnosci. Z mocy art. 1277 ust. 3 Konstytucji RP rozwiazanie to
ma zastosowanie do Prezydenta RP, a Kodeks wyborczy w art. 11 § 2
pkt 1 rozszerzyl je takze na wybory do organéw jednostek samorzadu
terytorialnego i wybory do Parlamentu Europejskiego. Negatywna
przestanke biernego prawa wyborczego spetnia osoba skazana (wo-
bec ktérej sad orzekt kare lub srodek karny) prawomocnym (a wiec
niedopuszczalne s3 juz $rodki zaskarzenia) wyrokiem (orzeczeniem
sadu karnego rozstrzygajacym zagadnienie odpowiedzialno$ci karnej
oskarzonego za zarzucany mu czyn) na kare pozbawienia wolnosci

245 Cenzus wyborczy rozumiem tutaj wasko; w doktrynie przyjeta jest takze szersza
definicja, utozsamiajaca cenzus z kazdym (jakimkolwiek) podmiotowym ograniczeniem
prawa wyborczego — szerzej zob. ibidem, s. 18.

246 Wyr. TK z 10.11.1998 1., K 39/97, OTK 1998, Nt 6, poz. 99.

9247 Ibidem.
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(nie na inne kary — grzywny i ograniczenia wolnosci) za przestep-
stwo umyslne (nie nieumyslne) $cigane z oskarzenia publicznego
(nie z oskarzenia prywatnego)*®. Orzeczenie sadowe jest poza tym
warunkiem utraty prawa wybieralnosci na mocy art. 11 § 2 pkt 2 k.w.:
wedtug ustawy lustracyjnej** zlozenie niezgodnego z prawda o$wiad-
czenia stwierdza sad lustracyjny w prawomocnym wyroku (art. 21a
ust. 2a), przy czym prawomocnym wyrokiem jest wyrok wydany
w IT instancji (art. 21b ust. 5)*°.

Cho¢ ustawodawca zwykly rozwija sposoby realizacji podmioto-
wych praw wyborczych, to ich istotne elementy treSciowe uksztatto-
wane zostaly w normach konstytucyjnych, zwlaszcza w art. 62 Kon-
stytucji RP. Realny charakter gwarangji ich tresci przejawia si¢ tym,
ze obejmuje skarge konstytucyjna jako srodek ochrony publicznych
praw podmiotowych*.

.

Instytucjami, ktére zapewniaja mozliwo$¢ oddania glosu kazdej
osobie do tego uprawnionej, sa rejestr wyborcéw i spis wyborcow.
Powiazanie tych instytucji z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP polega na
tym, Ze na znalezione w nich nieprawidtowosci wnosi sie reklamacje,
w ktorych uwzglednieniu ostateczne rozstrzygniecie nalezy zawsze
do sadu.

Gdy chodzi o rejestr wyborcéw, to kazdy obywatel ma ponadto
prawo wniesienia skargi do wlasciwego miejscowo sadu rejonowego
od decyzji wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w sprawie odmowy
wpisania do rejestru wyborcoéw. Skarge wnosi si¢ za posrednictwem
wdjta (autokontrola) w krétkim, 3-dniowym terminie od dnia do-
reczenia decyzji. Po niezwlocznym przekazaniu przez wojta skargi
wraz z decyzja i aktami sprawy, sad rozpoznaje ja w terminie 3 dni
od dnia wniesienia (art. 20 § 4-5 k.w.). Termin ten ma charakter je-
dynie instrukcyjny, gdyz rozstrzygniecie nastepuje w postepowaniu
nieprocesowym, tzn. poza rozprawa i bez obowiazkowego stawien-

248 B. Banaszak, op. cit., art. 99, nb. 6.

249 Ustawa z 18.10.2006 1. 0 ujawnianiu informacji o dokumentach organéw bezpieczen-
stwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentéw (tekst jedn. Dz.U. z 2013 1.,
poz. 1388).

250 Inna rzecz, ze co do konstytucyjnosci tego przepisu zglaszane sa w literaturze za-
strzezenia — zob. M. Sobczyk, A. Sokala, Ograniczenie biernego prawa wyborczego w orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego [w:] D. Dudek et al. (red.), Amicus hominis et defensor
institutiae. Ksigga Jubileuszowa w 70. rocznice urodzin Sedziego Ferdynanda Rymarza, Lublin
2010, s. 328.
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Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym,

B. Banaszak, Konstytucyjne ujecie prawa wyborczego obywatela [w:] M. Jabtonski (red.),

Wroclaw 2014, s. 430. Wigcej zob. P. Tuleja, Skarga konstytucyjna jako srodek ochrony praw
wyborczych [w :] F. Rymarz (red.), Iudices electionis custodes. Ksigga Pamigtkowa Paiistwowej
Komisji Wyborczej, Warszawa 2007, s. 181-189.



nictwa stron, co sprzyja szybkosci postepowania. Postepowanie przed
sadem jest jednoinstancyjne — od postanowienia nie przystuguje juz
$rodek prawny.

Art. 22 k.w. postanawia, ze na nieprawidlowosci w rejestrze kazdy
moze wnie$¢ do urzedu gminy reklamacje, ktéra podlega rozpatrze-
niu przez wéjta w terminie 3 dni. Wnoszacy nie musza mie¢ w tym
interesu prawnego, a reklamacje moga dotyczy¢ wszelkich spraw
odnoszacych sie do tego rejestru (katalog otwarty). Od decyzji nie-
uwzgledniajacej reklamacji lub powodujacej skreslenie z rejestru
wyborcéw przystuguje odwolanie do sadu rejonowego w trybie ana-
logicznym do opisanego powyzej, z wyjatkiem w postaci 2-dniowe-
go terminu rozpatrzenia. Zgodnie za$ z art. 37 k.w. reklamacje na
nieprawidlowosci sporzadzenia spisu wyborcéw mozna wnosi¢ do
wojta albo do organu, ktéry go sporzadzil, i przechodza one podobna
procedure jak reklamacje dotyczace rejestru wyborcow.

Przekazanie przez ustawodawce kompetencji do rozpatrywania
skarg na decyzje dotyczace reklamacji sadom powszechnym nalezy
uznac za rozwiazanie trafne, gdyz oznacza wyzszy standard ochronny,
niz gdyby objete to byto kognicja sadéw administracyjnych (tak jak
co do zasady ma to miejsce w sprawach ze skarg na decyzje admini-
stracyjne). Dzieki takiej regulacji zapada orzeczenie merytoryczne
(a nie tylko kasacyjne), mogace wprost nakazaé sprostowanie nie-
prawidtowosci lub nieuwzgledniajace tego zadania®2.

IV.

Zasada wolnosci kandydowania, uwarunkowana proporcjonalna réw-
noscia szans, determinuje rozwiazania prawne okreslajace zasady
tworzenia komitetéw wyborczych oraz dokonywania aktu rejestracji
kandydatéw (lub list kandydatéw), a takze stawia wymog ich jed-
nolito$ci*>. Ustawodawca przewiduje w wyborach parlamentarnych
i wyborach Prezydenta RP sprawny sadowy tryb ochrony komitetow
wyborczych przed arbitralnoscia decyzji PKW w kwestii ich tworze-
nia. Pelnomocnicy wyborczy komitetéw maja, zgodnie z dyspozycja
odpowiednio art. 205 § 1i300 § 1 k.w., prawo wniesienia skargi
do SN na postanowienie PKW o odmowie przyjecia zawiadomienia
o utworzeniu komitetu wyborczego. Termin na wniesienie skargi
biegnie od daty dorgczenia postanowienia i wynosi 2 dni. SN orzeka
w przedmiocie skargi w sktadzie 3 sedziéw w terminie 3 dni, a jego
orzeczenie jest ostateczne: jesli Sad uzna zasadno$¢ skargi, PKW
niezwlocznie przyjmuje zawiadomienie o utworzeniu komitetu wy-

252 A. Kisielewicz [w:] K. Czaplicki et al., Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2014,
s.109.

253  G. Kryszen, Problematyka zglaszania kandydatéw w Swietle kodeksu wyborczego [w:]
K. Skotnicki (red.), Kodeks wyborczy. Wstgpna ocena, Warszawa 2011, s. 162-163.
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borczego. Identyczne prawo podmiotowe dla petnomocnika komitetu
wyborczego w wyborach lokalnych ustanawia art. 404 § 1 k.w., z tym
ze dysponuje on 3-dniowym terminem na zlozenie skargi.

Kluczowe znaczenie ma réwniez sadowa kontrola rejestracji, po-
niewaz wyborcy glosuja tylko na kandydatéw zarejestrowanych (lub
listy zarejestrowane). W wyborach prezydenckich osobie zglaszajacej
przystuguje prawo odwolania si¢ od postanowienia PKW o odmowie
rejestracji kandydata lub kandydatéw — pelnomocnik wyborczy wnosi
skarge do SN w terminie 2 dni od daty doreczenia decyzji PKW (art.
304 § 6 k.w.). SN rozpatruje skarge w skladzie 3 sedziéw w postepo-
waniu nieprocesowym i wydaje ostateczne orzeczenie w terminie
3 dni. Natomiast wedlug art. 215 § 1 k.w. w wyborach do Sejmu, Senatu
(w zw. z art. 258 k.w.) i Parlamentu Europejskiego (w zw. z art. 338
k.w.) listy kandydatéw zglaszane sa do okregowych komisji wybor-
czych, a na mocy art. 218 § 2 k.w. osoba zglaszajaca liste dysponuje
odwolaniem do PKW.

W zd. 2 tego ostatniego przepisu Kodeks wyborczy stanowi, ze
od postanowienia PKW w sprawie odmowy rejestracji listy nie przy-
stuguje srodek prawny, co TK uznat za naruszenie konstytucyjnego
prawa do sadu i tym samym przepis ten utracit w omawianym zakre-
sie moc*4. Zgodnie bowiem z art. 215 § 4 k.w. okr¢gowa komisja wy-
borcza postanawia o odmowie rejestracji kandydata, jezeli kandydat
nie posiada prawa wybieralnosci, a liste kandydatéw rejestruje sie
nastepnie w zakresie nieobjetym wspomniana odmowa. W sytuacji
zlozenia odwotania do PKW i nieuwzglednienia go przez Komisje,
osoba zglaszajaca liste ma zamknieta $ciezke sadowa dochodzenia
naruszonego konstytucyjnego prawa wybieralnosci do Sejmu i Sena-
tu. Wylaczenie drogi sadowej jako $rodka zaskarzenia postanowienia
PKW w tej sprawie narusza zatem art. 45 ust. 1 w zw. z art. 77 ust. 2
oraz w zw. z art. 99 ust. 11 2 Konstytucji RP*5. Po wydaniu powotane-
go wyroku TK, zaproponowano mozliwos$¢ wniesienia skargi do sadu
na postanowienie o odmowie przyjecia zawiadomienia o utworzeniu
komitetu wyborczego, odmowie rejestracji listy w catosci lub poszcze-
g6lnych kandydatow, skresleniu z listy kandydata lub uniewaznieniu
zarejestrowanej listy*®. Prawa zwrécenia sie do sadu nie przyznaje tez
ustawodawca podmiotom uprawnionym do zgtaszania kandydatéw
w wyborach lokalnych, jakkolwiek tutaj gwarantuje bardziej rozbu-
dowany tryb skargowo-odwotawczy: uchwale terytorialnej komisji
wyborczej mozna zaskarzy¢ do komisarza wyborczego, a z kolei jego

254 Wyr. TK z 18.7.2012 1., K 4/12, OTK-A 2012, Nt 7, poz. 82.

255 W innych przypadkach, objetych zakazem zaskarzenia do sadu postanowienn PKW,
wynikajacym z art. 218 § 2 zd. 2 k.w., TK nie dopatrzyl si¢ naruszenia wzorcéw kontroli.

256 B. Banaszak, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2014, art. 218, nb. 6.



postanowienie uznajace odwolanie za nieuzasadnione — do PKW
(art. 432 kw.).

Na zasadach okreslonych w ustawie (art. 145 k.w.) ochrona sadowa
objeci sa tez pelnomocnicy finansowi komitetéw wyborczych w razie
odrzucenia sprawozdania finansowego.

V.

Art. 111 k.w. przewiduje — w ramach wolnosci rywalizacji wyborczej —
szczegblng procedure reagowania na nieprawdziwe dane i informacje
zawarte w materiatach wyborczych, zwlaszcza na plakatach, ulotkach
i hastach, jak réwniez w wypowiedziach oraz wszelkich innych for-
mach propagandy i agitacji wyborczej. Kandydat lub pelnomocnik
komitetu wyborczego ma wéwczas prawo wnies¢ do sadu okregowego
wniosek z zadaniem wydania orzeczenia: zakazu rozpowszechnia-
nia nieprawdziwych informacji, przepadku materiatéw wyborczych
zawierajacych takie informacje, nakazania sprostowania takich in-
formacji, nakazania publikacji odpowiedzi na stwierdzenia narusza-
jace dobra osobiste, nakazania przeproszenia osoby, ktérej dobra
osobiste zostaly naruszone, nakazania uczestnikowi postgpowania
wplacenia kwoty do 100 tys. zlotych na rzecz organizacji pozytku
publicznego. Rozpoznanie sprawy nastepuje w postepowaniu nie-
procesowym, w terminie najkrétszym ze wszystkich spotykanych
w porzadku prawnym - w ciagu 24 godzin od daty ztozenia wniosku.
Na postanowienie sagdu okregowego, w terminie 24 godzin od jego
wydania, stuzy zazalenie do sadu apelacyjnego, ktéry rozpoznaje je
tez w ciagu 24 godzin; to postanowienie jest juz ostateczne, tzn. nie
przystuguje od niego skarga kasacyjna, i podlega natychmiastowe-
mu wykonaniu.

W celu zapobiezenia rozpowszechnianiu falszywych wiadomosci,
zaréwno o wlasnych kandydatach, jak i o konkurencji, ustawodawca
wprowadzil wymébg, aby opublikowanie odpowiedzi, przeprosin lub
sprostowania nastapito w ciagu 48 godzin na koszt zobowiazanego
w prasie wskazanej w orzeczeniu. W przypadku odmowy lub nieza-
mieszczenia danego komunikatu przez zobowiazanego w sposéb
okreslony w postanowieniu, sad na wniosek zainteresowanego za-
rzadza publikacje w trybie egzekucyjnym i obciaza zobowiazane-
go kosztami.

Celem art. 111 k.w. jest ustanowienie ochrony prawnej dla uczest-
nikéw kampanii wyborczej (kandydatéw i komitetéw wyborczych),
jak réwniez ochrony dobra publicznego poprzez zapewnienie pra-
widlowosci przebiegu kampanii wyborczej, rywalizacji politycznej
i zasad uczciwej konkurencji wyborczej*”. Jak stusznie zaznaczyt TK
—1ipoglad ten jest nadal aktualny - ,[p]rzyjete rozwiazania ustawowe

257 F. Rymarz [w:] K. Czaplicki et al., op. cit., s. 285.
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wiaza sie ze specyfika kampanii wyborczej. Bardzo krétkie terminy
rozpoznania sprawy [...] maja zapewnic wydanie rozstrzygniecia w ta-
kim czasie, aby z jednej strony wyborcy mogli zapozna¢ sie¢ z ustale-
niami sadu przed dniem glosowania, a z drugiej, aby rzetelna debata
przedwyborcza, wolna od patologii zwiazanych z rozpowszechnia-
niem nieprawdziwych wiadomosci, miala miejsce przez wystarczajaco
dhugi okres, umozliwiajacy uformowanie woli wyborcow” 5,

Warto uzupelnié, ze szybka $ciezka sadowa stosowana jest réwniez
w okresie tzw. ciszy wyborczej, a skorzystanie z niej nie wyklucza,
zgodnie z art. 113 k.w., zastosowania ogélnych srodkéw dochodze-
nia roszczen osobistych i majatkowych, w szczegdlnosci ze skargi
o wznowienie postepowania, gdyz ,konstytucyjne prawo do sadu
implikuje mozliwo$¢ wzruszania orzeczenia wydanego na podstawie
przepisow prawa wyborczego przewidujacych szczegélny tryb ochro-
ny przed rozpowszechnianiem nieprawdziwych informacji w trak-
cie kampanii wyborczej wlasnie ze wzgledu na ten szczegdlny tryb
ochrony. Wylaczenie mozliwosci wzruszenia orzeczenia wydawanego
w rozwazanych postepowaniach narusza konstytucyjne prawo do
rozpatrzenia sprawy w sprawiedliwym postepowaniu”*.

VI.

Conditio sine qua non wyboréw w demokratycznym panstwie praw-
nym sa procedury ich weryfikacji, polegajace na stwierdzeniu ich
waznosci, a jednoczes$nie przesadzajace o waznosci pochodzacych
z nich mandatéw przedstawicielskich. Kompetencje w tym przed-
miocie rézne ustawodawstwa moga powierzaé réznym organom:
parlamentowi, sadom konstytucyjnym, sadom najwyzszym, sadom
powszechnym czy komisjom wyborczym (méwi sie wtedy odpowied-
nio o parlamentarnym typie weryfikacji, typie sadowym i innych),
ktére kontroluja wszystkie stadia procesu wyborczego oraz prawi-
dlowos¢ ustalenia wynikéw elekejizée.

Twércy polskiej Konstytucji zdecydowali sie na sadowa (jurysdyk-
cyjna) procedure weryfikacji wyboréw — kontrole waznosci wyboréw
do Sejmu i Senatu oraz na urzad Prezydenta RP scedowali na SN
(art. 1011 129 Konstytucji RP). Z mocy Kodeksu wyborczego rozcia-
gnieto ja nastepnie takze na wybory do Parlamentu Europejskiego,
a kontrola prawomocnosci postepowania wyborczego do organéw
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego spoczeta na sa-
dach okregowych. Wskazuje sie, ze takie unormowanie, mieszczac
sie w ramach tréjpodziatu wladzy i realizujac zasade nemo iudex in
causa sua, zapobiega, w odréznieniu od weryfikacji parlamentarnej,

258 Wyr. TK z 21.7.2008 1., K 7/09, OTK-A 2009, Nr 7, poz. 113.
259 Ibidem.

260 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, nb. 353.



nadmiernemu upolitycznieniu debaty weryfikacyjnej (rozstrzygniecie
SN zapada wylacznie na podstawie prawa i po dokonaniu bezstronnej
analizy stanu faktycznego) oraz eliminuje okolicznos¢ niedopuszcza-
nia przez partie majace wiekszo$¢ w parlamencie do uznania wyboru
swojego czlonka za niewazny, nawet wbrew oczywistym faktom?*".
Jesli przyjaé, ze badanie wazno$ci wyboréw obejmuje dwa stadia:
najpierw orzekanie o protestach wyborczych (o ile zostaly wniesio-
ne), potem (zawsze) sprawdzenie waznosci wyboréw*®, to trudno
podzieli¢ poglad B. Banaszaka, ze weryfikacja wyboréw przebiega
tylko pod katem przestrzegania prawa wyborczego w znaczeniu
przedmiotowym, a jej celem nie jest orzekanie o naruszeniu pod-
miotowego prawa wyborczego poszczegdlnych wyborcéw. Sad,
oceniajac zasadno$¢ zarzutéw zawartych w protescie, rozstrzyga
bowiem posrednio réwniez to, czy przy przeprowadzeniu wyboréw
nie uchybiono realizacji konstytucyjnie gwarantowanego prawa po-
litycznego jednostki — prawa wyborczego.

Instytucja protestu wyborczego nie jest jednolita — Kodeks prze-
widuje protesty przeciwko waznosci catych wyboréw, protesty
przeciwko waznosci wyboréw w okregu lub wyborowi okreslone;j
osoby. Niezaleznie jednak od rodzaju, protest wyborczy stuzy re-
alizacji prawa do sadu i jako skarga obywatelska (actio popularis)
przystuguje kazdemu wyborcy (z tym ze wobec réznych rodzajow
protestéw pojecie ,kazdego wyborcy” bedzie w przypadku kazdego
z tych rodzajéw odmiennie rozumiane), a takze przewodniczacemu
wlasciwej komisji wyborczej oraz pelnomocnikowi kazdego komitetu
wyborczego. Protest przeciwko waznosci wybor6éw stanowi spotecz-
ny $rodek kontroli zgodnosci z prawem przebiegu wyboréw oraz
zrédlo wiedzy o ewentualnych nieprawidlowosciach**4. Mozliwosé
jego wniesienia uwarunkowana jest spetnieniem przestanek art. 82
§ 1 k.w., czyli dopuszczeniu si¢ przestepstw przeciwko wyborom,
okreslonym w dz. IX k.w. oraz w rozdz. XXXI Kodeksu karnego®.

Obywatelskie uprawnienie do wyrazenia sprzeciwu doznaje tutaj
znacznego ograniczenia, gdyz przestepstwa mogace by¢ podstawa
protestu musza dotyczy¢ glosowania, ustalenia wynikéw gltosowania
lub wynikéw wybordw, a jakiekolwiek inne naruszenia (np. dotyczace
sporzadzania spiséw wyborcéw czy rejestracji list wyborczych) nie

261
dzenie waznosci wyboréw parlamentarnych i prezydenckich na gruncie kodeksu wyborczego [w:]
K. Skotnicki (red.), op. cit., s. 208 i n.

Idem, Konstytugja..., op. cit., art. 101, nb. 1. Szerzej zob. takze £. Buczkowski, Stwier-

262 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2014, nb. 166.
263  B. Banaszak, Kodeks..., op. cit., przed art. 241, nb. 1.

264 A.]Jozefowicz, Przestanki prawne rozstrzygnigcia o wazno$ci wyboréw parlamentarnych,
,Paristwo i Prawo” 1999, nr 8, s. 4.

265 Ustawa z 6.6.1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. Nr 88, poz. 553 ze zm.).
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moga by¢ przedmiotem protestu, chociazby mialy wplyw na waz-
no$¢ elekgji. Rozwiazanie to budzi wiele gloséw krytycznych, jako
zawezajace zakres kontroli rzetelnosci przebiegu wyboréw jedynie do
tych etapéw postepowania wyborczego, ktére zapoczatkowato glo-
sowanie*®. Jego dopuszczalnos¢ watpliwa jest juz z punktu widzenia
analizy tresci art. 101 ust. 2 i 129 ust. 2 Konstytucji RP, skad wylania si¢
zamiar ustrojodawcy przyznania wyborcy prawa do oprotestowania
kazdego stadium postepowania wyborczego*”. Nalezy przychyli¢
si¢ do stanowiska Z. Jarosza, ze limitacja podstaw protestu do $ci-
sle okreslonych kategorii przepisow jest przejawem wybidrczego
traktowania praworzadno$ci wyborczej**. Co wiecej, uniewaznienie
wyniku wyboréw nastepuje tylko w sytuacji takiego naruszenia pra-
wa, ktére doprowadzito do wadliwego ustalenia wyniku wyboréw,
a wiec musi istnie¢ pewnos¢, ze w sposéb realny i uchwytny zmienito
ono ich wynik. Restrykcyjno$é konstrukeji protestu przejawia sie
w tym, ze wnoszacy musi w nim sformutowaé zarzuty i przedstawi¢
lub wskaza¢ dowody na ich popatcie pod rygorem pozostawienia
protestu bez nadania dalszego biegu. Kodeks wyborczy przerzuca
zatem cigzar ustalenia zwigzku przyczynowo-skutkowego pomigdzy
zaobserwowanymi naruszeniami prawa a prawomocnoscia wyboréw
na skarzacego, ktéremu trudno nierzadko ustali¢ skutki danego na-
ruszenia czy skale zaobserwowanych niezgodnych z prawem dziatan
i ktéry, w przeciwienstwie do sadownictwa, nie dysponuje z mocy
ustawy zadnymi §rodkami pozwalajacymi na stanowcze wykazanie
omawianej zaleznos$ci*®.

W wyborach parlamentarnych protest przeciwko waznosci wy-
boréw wnosi si¢ do SN na pi$mie w terminie 7 dni od ogloszenia
wynikéw przez PKW w Dzienniku Ustaw RP (art. 241 § 1 k.w.). We-
dlug za$ art. 321 § 1 k.w. protest przeciwko wyborowi Prezydenta RP
musi by¢ zgloszony w 3-dniowym terminie zawitym, ktérego bieg
rozpoczyna si¢ w dniu nastepujacym po dniu faktycznego podania
wynikéw do publicznej wiadomosci, a wiec przed wydaniem Dzien-
nika Ustaw zawierajacego stosowne obwieszczenie*. Uzupelnienie
ewentualnych brakéw jest mozliwe tylko w terminie otwartym do
zlozenia protestu. Przy rozpoznawaniu, co ma miejsce w postepo-
waniu nieprocesowym przez sktad 3 sedziéw w ramach Izby Pracy,

266 Zob. np. ]. Repel, Weryfikacja wyboréw parlamentarnych w polskim prawie konstytucyjnym
[w:] K. Dziatocha (red.), Przeobrazenia we wspélczesnym prawie konstytucyjnym, Wroctaw
1995, s. 127.

267 L. Buczkowski, op. cit., s. 215.
268 Z.Jarosz, Nowa ordynacja wyborcza do Sejmu RP, ,Pafistwo i Prawo” 1993, z. 7, s. 17.
269 K. Golynski, Prawa wyborcze w praktyce, Warszawa 1995, s. 25.

270 Tak L. Buczkowski, op. cit., s. 223-224. Inaczej - i moim zdaniem niestusznie —
B. Banaszak, Kodeks..., op. cit., art. 321, nb. 1.



Ubezpieczen Spolecznych i Spraw Publicznych, SN jest zwiazany
granicami przedstawionych zarzutéw. Rozpatrywaniem protestéw
przeciwko waznosci wyboréw do danej rady lub sejmiku albo wybo-
rowi radnego zajmuja si¢ wlasciwe miejscowo sady okregowe, a czas
na ich wnoszenie uptywa po 14 dniach od daty wyboréw (art. 392
§ 1 k.w.). Protesty rozpoznaje si¢ w ciagu 30 dni po uplywie terminu
do ich wnoszenia w skladzie 3 sedziéw z udziatem komisarza wy-
borczego i przewodniczacych wlasciwych komisji wyborczych lub
ich zastepcow.

Dopiero teraz dochodzi do bezposredniego badania waznosci
procesu wyborczego. Jest to etap obligatoryjny weryfikacji prawo-
mocnosci elekcji — SN lub sady okregowe dzialaja z urzedu, nawet
gdy nie wniesiono zadnych protestéw; jesli natomiast zostaly wnie-
sione, sady dzialaja na wniosek protestujacych. Jako ze to stadium
nie realizuje bezposrednio art. 45 ust. 1 Konstytucji RP (chroni raczej
przedmiotowy, obiektywny porzadek prawny) i ma wymiar bardziej
ustrojowy niz procesowy (nastepuje niezaleznie od inicjatywy wybor-
c6w), nie miejsce tutaj na gtebsza analize tej ztozonej problematyki,
zwlaszcza w zakresie skutkow ewentualnego uniewaznienia catych
wyboréw?”'. W zwiazku z tym ogranicze si¢ jedynie do kilku najwaz-
niejszych uwag. Po pierwsze, uchwala podejmowana jest, zgodnie
z konstytucyjna zasada jawnosci postepowania, na posiedzeniu
jawnym (z udzialem Prokuratora Generalnego i Przewodniczacego
PKW) w skladzie calej Izby Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw
Publicznych. Po drugie, podstawa rozstrzygniecia jest sprawozdanie
z wyboréw przedstawione przez PKW oraz opinie poszczegélnych
sktadéw wydane w wyniku rozpoznania protestéow. Po trzecie, ter-
miny przewidziane na podjecie uchwaty o waznosci wyboréw to nie
pézniej niz go. dzien po dniu wyboréw parlamentarnych i nie p6Zniej
niz 30. dzienl po dniu ogloszenia wynikéw wyboréw prezydenckich
do publicznej wiadomosci, ktére jako terminy zawite rodza skutki
materialnoprawne i sa nieprzekraczalne?.

Jesli chodzi o wybory lokalne, to zgodnie z dyspozycja art. 394
§ 1k.w. o ich waznosci oraz o waznosci wyboru radnego rozstrzygaja
sady okregowe. Postepowanie jest dwuinstancyjne — na orzecze-
nie sadu okregowego wnoszacym protest wyborczy, komisarzowi
wyborczemu i przewodniczacemu wiasciwej komisji wyborczej lub
jego zastepey stuzy, w ciagu 7 dni od daty doreczenia, zazalenie do

271  Szerzej na ten temat zob. A. Wrébel, Niektore problemy rozstrzygania o waznosci wy-
boréw przez Sqd Najwyzszy [w:] F. Rymarz (red.), Iudices..., op. cit., s. 191-199.

272 Por. uchw. TK z 16.6.1993 1., W 4/93, OTK 1993, poz. 45. Ponadto, cze$¢ przed-
stawicieli doktryny formuluje teze, ze po uptywie tych terminéw SN traci kompetencje
do wydania uchwaty, co spowodowatoby koniecznos¢ zarzadzenia nowych wyboréw na
zasadach okreslonych w art. 293 k.w. — tak m.in. A. Jézefowicz, Zakres przedmiotowy protestu
przeciwko waznosci wyboru Prezydenta RP, ,Paristwo i Prawo” 2000, nr 9, s. 20.
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wlasciwego sadu apelacyjnego. Sad II instancji rozpoznaje sprawe
w ciagu 30 dni, przy czym jego postanowienie jest prawomocne od
momentu wydania, poniewaz nie przystuguje na nie zaden srodek
zaskarzenia. Uwazam, ze procedury weryfikacyjne w przypadku wy-
boréw do organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego
uregulowat ustawodawca w kilku miejscach w sposéb utomny i nie
w pelni urzeczywistniajacy wszystkie aspekty konstytucyjnego prawa
do sadu. Terminy 30-dniowe, przewidziane dla sadéw okregowych
i apelacyjnych, maja tu bowiem charakter jedynie instrukcyjny i sa,
jak pokazuje praktyka, nagminnie przekraczane, zwlaszcza w spra-
wach, w ktérych niezbedne jest stawiennictwo $wiadkéw. Gléwna
przyczyna takiego stanu rzeczy jest czesto dlugotrwaly proces do-
reczenia $wiadkowi wezwania, co praktycznie uniemozliwia sadowi
dotrzymanie terminu 30 dni*3. Dodatkowym utrudnieniem — wpro-
wadzonym, jak si¢ zdaje, za cene przyspieszenia postepowania — jest
rygoryzm Kodeksu w zakresie podstaw protestu, jak i jego formy:
jesli wnioskodawca opart si¢ na okreslonym zarzucie, to nie moze go
juz nastepczo rozszerzac ani tym bardziej zmieniac jego podstawy.
Jest to szczegdlnie dolegliwe, gdy sprawa jest zawila badz przyjmuje
nieoczekiwany dla wnioskodawcy obrét. Nie dopuszcza sie takze
modyfikacji zakresu przedmiotowego protestu z tego wskazanego
w pkt 1 art. 82 § 1 k.w. na wskazany w pkt 2 i odwrotnie*4.

Prawo obywatela do wniesienia protestu oraz do jego rozparzenia
przez niezawisly sad jest jedna z istotniejszych gwarancji zasady
wolnych wyboréw*s. Wprawdzie realizacja tej zasady przez przyjeta
w polskim prawie wyborczym konstrukcje protestu nie jest, jak wska-
zywalem, pozbawiona wad, ale pewna rekompensate zawieraja inne
postanowienia Kodeksu. Otéz wylaczenie mozliwosci podniesienia
przez skarzacego naruszen przepiséw prawa wyborczego zwiazanych
z czynno$ciami poprzedzajacymi akt glosowania nie oznacza ich cat-
kowitego wyjecia spod kontroli. Dotyczy to zwlaszcza oméwionych
juz instytucji reklamacji na nieprawidlowosci w rejestrze lub spisie

273 Por. poglad SN z post. z 10.6.1999 r., Il ZP 11/99, OSNAPiUS 2001, Nr 3, poz. 84,
ze ,w okresleniu [...] form postepowania przed sadami w sprawach protestéw wyborczych
wyrazaja sie specyficzne potrzeby i cele procesu wyborczego, w ktérym szczegdlnie istotne
znaczenie ma czynnik czasu. Chodzi o to, azeby wynik wybordw, jezeli jest kwestionowany,
uzyskal mozliwie szybko prawomocne wyjasnienie. Stad tez musi by¢ traktowany z naj-
wieksza uwaga przepis stanowiacy, ze sad apelacyjny rozpoznaje sprawe w ciagu 30 dni”.

274 Zwraca na to uwage B. Dauter [w:] K. Czaplicki et al., op. cit., s. 784.

275 Z. Szonert, Sgdowa kontrola procedur wyborczych, wynikéw wyboréw i referendéw [w:]
F. Rymarz (red.), 10 lat demokratycznego prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej (1990—
2000), Warszawa 2000, s. 55.



wyborcéw, procedury rejestracji list, jak rowniez trybu zaskarzania
niezgodnego z prawem prowadzenia kampanii wyborczej¥°.

VII.
Kodeks wyborczy ustanowil szczegdlna gwarancje proceduralna
dla postéw i senatoréw w razie wygasniecia ich mandatu w trakcie
trwania kadencji (co — w zwiazku z nakazem stabilizacji skladu per-
sonalnego izb — powinno zawsze wystepowac jako pewnego rodzaju
ultima ratio)*”. Do wygasni¢cia mandatu dochodzi automatycznie
(ex lege), o ile zaistnieja przypadki enumeratywnie wyliczone odpo-
wiednio w art. 247§ 11279 § 1 k.w., ale stwierdza to Marszalek danej
izby w drodze postanowienia, ktére nastepnie, wraz z uzasadnieniem,
dorecza si¢ niezwlocznie parlamentarzyscie. Chociaz w literaturze
dominuje poglad, ze postanowienie to ma charakter jedynie dekla-
ratoryjny (informujacy)*®, to jest on o tyle nieadekwatny, ze tkwi
w tym akcie takze pewien element ksztaltujacy - jest niezbedny
do wywotania skutku prawnego w postaci wygasniecia mandatu.
Akt Marszatka, mimo ze w duzym stopniu zdeterminowany trescia
ustawy, istotnie wplywa na sytuacje prawna jego adresata®”.
Generalna norma prawna odnosi si¢ z mocy tego aktu do indywi-
dualnego podmiotu i moze budzi¢ kontrowersje, dlatego art. 250 § 1
1282 § 1 k.w. kreuja po stronie przedstawiciela prawo podmiotowe
w postaci odwotania do SN, ktére ulega 3-dniowej prekluzji, liczac
od dnia doreczenia. Wniesienie odwolania za posrednictwem Mar-
szatka umozliwia temu organowi samokontrole, bedaca instytucja
typowa dla procedury sadowoadministracyjnej. SN orzeka w ciagu
7 dni w postepowaniu nieprocesowym, a jego rozstrzygniecie nie
podlega zaskarzeniu (i w tym sensie stanowi wyjatek od art. 77 ust.
2178 Konstytucji RP), a sprawy nie rozpatruje ponownie Marszatek.
Podobnym trybem kontroli postanowienia Marszatka Sejmu dyspo-
nuja w razie utraty mandatu europostowie (art. 367 k.w.), natomiast
na uchwale rady gminy o wygasnieciu mandatu radnego lub wéjta
mozna zlozy¢ skarge do sadu administracyjnego (art. 384 § 11493
§1kw).

276 Tak waskie uksztaltowanie podstaw protestu wyborczego thumaczy si¢ préba unik-
niecia sytuacji, w ktérych zasadnos¢ zarzutow sformutowanych w protestach mogta zosta¢
uprzednio rozstrzygni¢ta na wniosek wyborcow — tak J. Repel, op.cit., s. 1277. Protest nie
moze przeciez stanowi¢ narzedzia kwestionowania czynnosci postgpowania wyborczego,
poddanych juz osadowi uprawnionego organu — zob. K. Golynski, op. cit., s. 16.

277 Wiecej na ten temat zob. w wyr. TK z 23.4.1996 ., K29/95, OTK 1996, Nr 2, poz.
10.

278 Taknp. P. Czarny, Opinia w sprawie prawomocnosci i wykonalnosci postanowienia Mar-
szatka Sejmu stwierdzajgcego wygasnigcie mandatu poselskiego, ,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 6,
s. 134.

279 B. Banaszak, Kodeks..., op. cit., art. 250, nb. 2.

95

VIII. Prawo do sadu - jako korelat podmiotowego prawa wybor-
czego, a zarazem skuteczny instrument ochrony prawnej jednostki
- nalezy uzna¢ za jedna z kluczowych przestanek determinujacych
wolny charakter systemu wyborczego. O przychylnosci polskiego
ustawodawcy wobec tego prawa $wiadczy juz art. 6 k.w., wedlug
ktérego postepowania sadowe (oraz wszelkie pisma) w sprawach
wyborczych sa z mocy ustawy wolne od optat.

Kodeks wyborczy w wielu miejscach zaklada ingerencje sadéw
w procedury wyborcze. Zasadniczo wola ustawodawcy bylo podda-
nie spraw objetych Kodeksem kognicji sadéw powszechnych i SN,
dzieki czemu zapada¢ moga rozstrzygniecia merytoryczne, wprost
rozstrzygajace spory, a nie przesadzajace jedynie o legalnosci zaskar-
zanych decyzji. Wlasciwos$¢ sadéw administracyjnych wyznaczona
zostala tylko w art. 384 § 11 493 § 1 k.w. i nawet w innych przypad-
kach dziatania organéw gmin w czynno$ciach wyborczych (art. 20,
221737 k.w.) nie przewidziano drogi sadowoadministracyjnej, lecz
ochrone sadéw powszechnych.

Ustawodawca, uchwalajac Kodeks, czestokro¢ nie decydowal sie
jednak na rozszerzanie minimalnego standardu ochronnego ustalo-
nego w Konstytucji. Umotywowane byto to ujednoliceniem procedur
wyborczych, polegajacym w istocie na ,wyczerpujacym wskazaniu,
ktore czynnosci, akty i decyzje majace miejsce w procesie wyborczym,
podlegaja okreslonym trybom postepowania, a takze, ktére organy
i sady sa wlasciwe do rozpatrywania, z reguly w $cisle okreslonym
czasie, przedmiotowych spraw. Skuteczne przeprowadzenie wyboréw
determinuje bowiem czynnik czasu, co w konsekwencji prowadzi nie
tylko do skrécenia wielu terminéw (zaréwno dla organéw i sadéw, ale
i dla wniesienia $rodkéw zaskarzenia), a w niektérych przypadkach
[...] wrecz do zamkniecia drogi odwolawczej czy skargowej*.

Specyfika formutowania i rozumienia norm procesowych zwiaza-
nych z trybami postepowania wyborczego wynika wtasnie z owych
ograniczen czasowych, podyktowanych kalendarzem wyborczym.
W tresci licznych norm polskiego ustawodawstwa wyborczego uwi-
dacznia sie proba wywazenia réznych wartosci, jakie maja znalezé
w nich swdj wyraz — wiele regulacji stanowi swoisty kompromis po-
miedzy zapewnieniem wigkszej efektywnosci postepowania i jego
szybkosci a szerszym otwarciem $ciezki sadowe;j.

280 Post. WSA w Warszawie z 5.10.2011 1., VII SA/Wa, 2159/11.
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MARIUSZ TOMASZUK

PRAWO DO SADU W POLSKIM SYSTEMIE WYBORCZYM

Prawo do sadu jest jednym z podstawowych praw zagwarantowa-
nych w art. 45 Konstytucji RP*'. Jego emanacja nastepuje w wie-
lu sferach zycia, nie tylko w obliczu przestepstwa czy tez sporu
dotyczacego kwestii cywilnych. Emanacj¢ tego prawa mozemy
réwniez dostrzec przy okazji wyboréw, zaréwno tych odbywa-
jacych sie na szczeblu centralnym, jak ina szczeblu samorza-
dowym. Podobnie dzieje sie przy okazji referendéw. Nie zawsze
jednakze wyborcy sa $wiadomi przystugujacych im mozliwosci
oraz procedur jego wykorzystania. Odgrywa ono niezwykle istot-
na role w calym procesie wyborczym, gdyz pozwala na weryfika-
cje procesu wyborczego i ustalenie wynikéw wyboréw w oparciu
o rzeczywiste nastroje spoleczenistwa bioracego w nim udzial.
Pozbawienie takiej mozliwosci mogloby doprowadzi¢ do nad-
uzy¢ iksztaltowania wynikéw glosowan w sposéb odbiegajacy
od standardow.

Aby rozwazania na temat prawa do sadu w polskim systemie
wyborczym byly pelne, za punkt wyjscia nalezy uczynic¢ zagwaran-
towanie tego prawa w Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 roku. Przepis méwiacy o prawie do sadu zostal przez

281 Dz.U.z1997r. Nr78, poz. 483.

ustrojodawce umieszczony w rozdziale drugim zatytutowanym ,Wol-
nosci, prawa i obowiazki cztowieka i obywatela”. Prawo to nalezy do
kategorii wolnosci i praw osobistych, a wiec praw i wolnosci, ktére
maja zapewni¢ jednostce sfere wolna od ingerencji panstwa, a takze
stworzy¢ warunki swobodnego rozwoju jej osobowosci®*. Zostato
ono okreslone w artykule 45 ust. 1 Konstytugji:

Kazdy ma prawo do sprawiedliwego jawnego rozpatrzenia sprawy
bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny
i niezawisly sqd.

Stosowanie prawa do sadu w ramach postepowania wyborczego
jest niezwykle istotne z punktu widzenia zapewnienia legalnosci
przeprowadzonych wyboréw oraz uzyskania pelnej legitymizacji
nowo wybranego organu. Trybunal Konstytucyjny potozyl duzy
nacisk na kwestie realizacji tego prawa, stwierdzajac, ze ,jednym
z fundamentalnych zalozent demokratycznego panstwa prawne-
go jest zasada dostepu obywateli do sadu w celu umozliwienia im
obrony ich intereséw przed niezawistym organem kierujacym sie

282 B. Banaszak, Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 2012, s. 256.



wylacznie obowigzujacym w panistwie prawem”?%. Jak zaznaczyl
Trybunal, organ rozpatrujacy sprawy obywateli powinien charakte-
ryzowac sie niezalezno$cia i niezawisto$cia. Niezalezno$¢ oznacza,
ze sad rozpatrujacy jakakolwiek (nie ogranicza sie to tylko do kwestii
postepowan wyborczych) sprawe nie moze pozostawaé w stosun-
ku jakiejkolwiek zaleznosci do innych instytucji panistwowych jak
i niepanstwowych. Cecha niezawislosci odnosi si¢ natomiast bez-
posrednio do sedziéw sprawujacych swoéj urzad, moze jednakze by¢
réwniez rozciagnieta na caly sklad orzekajacy, jezeli sad obraduje
kolegialnie. Sedzia nie powinien by¢ poddany jakimkolwiek wpty-
wom zewnetrznym, bez wzgledu od kogo mialyby pochodzié. Musi
mie¢ calkowita swobode w ocenie faktéw i dowodéw, a takze pod-
czas dokonywania wykladni prawa. Jest to gwarancja obiektywnego
postepowania przed sadem?**. Prawo obywatela do wniesienia pro-
testu oraz do rozpatrzenia protestu przez niezawisly sad jest jedna
z istotniejszych gwarancji demokratycznego procesu wyborczego®s.

W polskim prawie wyborczym zasada prawa do sadu realizuje sie
poprzez sadowa kontrole prawidlowosci aktu wyborczego, a wiec
uprawnienie wlasciwych sadéw do stwierdzenia waznosci poszcze-
g6lnych wyboréw. Z kontrola ta $cisle powiazane jest uprawnienie
obywatela do zlozenia protestu wyborczego wskazujacego podej-
rzenie naruszen zaistnialych podczas przeprowadzenia wyboréw.
Postepowanie sadowe w sprawie wyborczej jest jedynym postepo-
waniem majacym umocowanie konstytucyjne*** W polskim systemie
prawnym procedury dotyczace tych zagadnien okreslone zostaly
w Kodeksie wyborczym®”. Nie okresla on kwestii proceduralnych,
jednakze stanowisko Sadu Najwyzszego w tej kwestii jest jasne — za-
stosowanie tutaj maja odpowiednie przepisy Kodeksu postepowania
cywilnego®®: (...) sa one stosowane w sposéb pelny, albo stosowane
z odpowiednimi modyfikacjami, albo w ogéle nie sa stosowane. Wy-
boru jednego z trzech wariantéw dokonuje si¢ przy uwzglednieniu
uregulowan kodeksu wyborczego™*.

Protest wyborczy jest podstawowym $rodkiem umozliwiajacym
sadowa kontrole prawidlowosci przeprowadzenia i waznosci wybo-
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réw. Prawo do jego wniesienia umozliwia wszczecie sadowej kon-
troli przebiegu postgpowania wyborczego na zadanie uprawnionego
podmiotu. Jest to wigc powszechny, dostepny dla kazdego wyborcy,
a takze innego uczestnika postepowania wyborczego $rodek
ochrony prawidlowosci calego procesu wyborczego*°. Wpro-
wadzenie mozliwo$ci oprotestowania przeprowadzonych wy-
boréw sprzyja budowie zaufania do panstwa jak réwniez
spoleczenstwa obywatelskiego, gdyz wpltywa na pewnos¢ glo-
sujacych co do prawidlowosci przeprowadzenia glosowania jak
i wyboru reprezentantéw, ktorzy zyskali spoleczne zaufanie.
Z drugiej jednak strony nalezy pamiegtad, iz protesty wybor-
cze s3 swoista ingerencja w demokratyczny proces wyborczy,
w ktérym wola wyborcy nie moze by¢ kwestionowana nieuprawnio-
nym dzialaniem wnoszacego protest®".

Ogoélne zasady dotyczace zglaszania i rozpatrywania protestéow
wyborczych uregulowane sa w Kodeksie wyborczym w artykutach
82 oraz 83.

Artykul 82 okresla podstawy do wniesienia protestu wyborczego.
Po pierwsze, definiuje podstawy, na ktérych moze oprzec sie osoba
wnoszaca protest. Bedzie to dopuszczenie sie przestepstwa prze-
ciwko wyborom, okreslonego w rozdziale XXXI Kodeksu karnego
(zatytulowanego ,Przestepstwa przeciwko wyborom i referendum”),
a takze naruszenie przepiséw kodeksu majacych wptyw na przebieg
glosowania, ustalenie wynikéw glosowania lub wynikéw wyboréw.
Protest taki kieruje si¢ przeciwko waznosci wyboréw w catosci,
waznosci wyboréw w okregu lub przeciwko wyborowi okreslonej
osoby w przypadku wyboréw organéw jednoosobowych®2. Istot-
ne jest, aby takie naruszenie mialo rzeczywisty wplyw na wynik
wyboréw, inaczej ,protest bedzie zasadny, ale jego zarzuty pozo-
stana bez wplywu na wazno$¢ wyboréw”%. Wnoszacy protest nie
musi udowadniaé, ze zostaly bezposrednio naruszone jakiekolwiek
jego prawa — sprawy z protestéw wyborczych sa sprawami publicz-
nymi, gdyz przeprowadzenie uczciwych wyboréw powinno lezeé
w interesie kazdego wyborcy, a ograniczenie mozliwosci wniesienia
protestu dotyczy jedynie faktu, iz musi by¢ on oparty na ustawowej
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podstawie®*. W tym miejscu warto zaznaczyd¢, ze dla skutecznosci
protestu wyborczego nie jest konieczne ustalenie w drodze proce-
sowej faktu popelnienia przestepstwa przez okreslony podmiot.
Przyjecie odmiennego pogladu spowodowatoby, ze sad rozpozna-
jacy protest musialby uzalezni¢ swoje rozstrzygniecie od wynikéw
przeprowadzonego postepowania karnego. Sad bada za$ jedynie
zasadnos¢ tego protestu za pomoca wskazanych w nim srodkéw
dowodowych, a wiec ustala wylacznie znamiona przestepstwa
przeciwko wyborom. Co wiecej, proceduje na podstawie przepi-
sOw postepowania cywilnego i nie wydaje orzeczenia o popelnieniu
przestepstwa, gdyz moze to nastapi¢ tylko w odrebnym procesie
karnym, na skutek zawiadomienia wlasciwego prokuratora o prze-
stepstwie®s. Takie rozwiazanie jest jednak niepozadane, gdyz stawia
w watpliwos$¢ realizacje przez instytucje panstwowe konstytucyjnej
zasady zaufania obywateli do panistwa prawnego.

Dalsza czg¢$§¢ artykulu 82 wprowadza cztery kategorie pod-
miotéw posiadajacych legitymacje czynna do wniesienia pro-
testu. Protest oparty na podejrzeniu popelnienia przestepstwa
lub naruszenia przez wlasciwy organ wyborczy przepiséw ko-
deksu dotyczacych glosowania, ustalenia wynikéw glosowania
lub wynikéw wyboréw moze wnie$¢ wyborca, ktérego nazwisko
w dniu wyboréw bylo umieszczone w spisie wyborcéw w jednym
z okregéw glosowania. Druga kategorie stanowia wyborcy chcacy
wnie$¢ protest przeciwko waznosci wyboréw w okregu wyborczym
lub przeciwko wyborowi posta, senatora, posta do Parlamentu Eu-
ropejskiego, radnego lub woéjta — taka mozliwo$¢ posiadaja wybor-
cy, ktérych nazwisko w dniu wyboréw bylo umieszczone w spisie
wyborcéw w jednym z obwodéw glosowania na obszarze danego
okregu wyborczego. Ustawa precyzuje takze, kto moze wnie$¢ protest
przeciwko wyborowi Prezydenta RP — wyborca, ktérego nazwisko
w dniu wyboréw bylo umieszczone w spisie wyborcéw w jednym
z obwodéw glosowania. Ponadto, legitymacje czynna posiadaja row-
niez przewodniczacy wlasciwej komisji wyborczej oraz pelnomocnik
wyborczy. Zadne inne podmioty, zaréwno osoby jak i organizacje,
nie sa uprawnione do wnoszenia protestéw przeciwko waznosci wy-
boréw*®. Takze wyborca nieznajdujacy si¢ w dniu wyboréw w spisie
wyborcow nie posiada takich uprawnien*”. Podkreslenia wymaga
fakt, iz prawo zgloszenia protestu przystuguje réwniez, gdy wyborca
nie bral udzialu w wyborach oraz kiedy zostat skreslony ze spisu wy-
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borcoéw z razacym naruszeniem prawa w czasie uniemozliwiajacym
wykorzystanie srodkéw zaskarzenia®®.

Artykul 83 stanowi, ze protest wyborczy wnosi sie do sadu wska-
zanego w przepisach szczegdlnych kodeksu, ktére okreslaja rowniez
zasady wnoszenia protestéw i tryb ich rozpatrywania, a takze orze-
kania o waznosci wyboréw.

Kwestie szczegbélowe dotyczace protestow wyborczych wnoszo-
nych przeciwko wyborom parlamentarnym okresla Kodeks wyborczy
w artykutach od 241 do 246. Kodeks okresla siedmiodniowy termin
od dnia ogloszenia wynikéw wyboréw przez Panstwowa Komisje
Wyborcza w Dzienniku Ustaw RP na wniesienie takiego protestu,
za robwnowazne uznaje sie nadanie przesytki w polskiej placowce
pocztowej, jak tez ztozenie odpowiedniemu konsulowi w przypadku
wyborcy przebywajacego za granica badz tez kapitanowi statku, na
ktérym taki wyborca przebywa. Nie ma jednakze mozliwosci ztozenia
protestu w formie elektronicznej*. Protest stanowi kwalifikowane
pismo procesowe (z uwagi na fakt, ze tre$¢ zarzutéow i os$wiadczen
jest szczegdtowo okreslona przez ustawe), ktére musi spetniad
wymogi formalnie okreslone w Kodeksie postepowania cywilnego.
Artykul 125 § 2 kpc dopuszcza skladanie pism procesowych w formie
elektronicznej tylko gdy przepis szczegdlny tak stanowi, czego Ko-
deks wyborczy nie czyni*'. W swojej tresci protest powinien zawiera¢
zarzuty w oparciu o normy zawarte w artykule 82 Kodeksu, a takze
przedstawienie badZ wskazanie dowodéw. Termin siedmiu dni jest
zawity, po jego uptywie nie ma mozliwosci zmieniania tresci protestu
lub tez wprowadzania nowych zarzutéw3>.

Protest jest rozpatrywany przez Sad Najwyzszy w skladzie 3 s¢-
dziéw w postepowaniu nieprocesowym, ktérzy wydaja opinig w for-
mie postanowienia. Warto nadmieni¢, ze wielokrotnie sady, wypo-
wiadaly sig, iz nie kazde naruszenie przepiséw Kodeksu Wyborczego
prowadzi do uznania wyboréw za niewazne, jednakze kazde takie na-
ruszenie moze stanowi¢ podstawe protestu wyborczego>. Ponadto,
musi istnie¢ zwiazek przyczynowo-skutkowy pomiedzy naruszenie
przepiséw kodeksowych a wadliwoscia procesu glosowania i usta-
lenia wynikéw wyboréw. Tylko wtedy naruszenie Kodeksu bedzie
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skutkowalo niewaznoscia gltoséw, gdy owo naruszenie miato wplyw
na wyniki glosowania i doprowadzito w efekcie do wadliwego ustale-
nia wynikow wyboréw. Wykluczone jest takze domniemywanie takiej
zaleznosci>**. Uczestnikami postepowania przed SN sa wnoszacy
protest, przewodniczacy wlasciwej komisji wyborczej albo jego za-
stepca i Prokurator Generalny. Od postanowienia wydanego w trybie
wyborczym nie przystuguje srodek odwotawczy3.

Jak wspomniano, termin 7 dni jest terminem zawitym, a wiec
protestowi wniesionemu po jego uplywie nie nadaje si¢ dal-
szego biegu — dotyczy to takze protestu przedwczesnego,
a wiec wniesionego jeszcze przed opublikowaniem wynikéw wy-
bor6w3°®. Podobnie dzieje sie z protestem wniesionym przez osobe
nieuprawniona, jak réwniez niespelniajacym warunkéw odnosnie
przedstawiania zarzutéw i dowodéw. Ponadto, nie nadaje sie dal-
szego biegu protestowi, co do ktérego istniata mozliwos¢ wniesienia
przed dniem glosowania skargi lub odwotania do sadu lub do PKW.
Natomiast jezeli w protescie zarzucono popelnienie przestepstwa
przeciwko wyborom, Sad Najwyzszy zawiadamia o tym fakcie Pro-
kuratora Generalnego.

Protest przeciwko wyborowi Prezydenta RP wnosi sie w for-
mie pisemnej do Sadu Najwyzszego, ktory jest organem wilasci-
wym do rozpatrzenia tego typu sprawy. Wniosek powinien zostaé
wniesiony nie p6Zniej niz w ciagu 3 dni od dnia podania wynikéw
wyboréw do publicznej wiadomosci przez PKW. Kodeks dopusz-
cza inne formy zlozenia protestu - analogiczne jak przy wyborach
parlamentarnych. Okreslone zostaly réwniez wymogi formalne
co do tresci protestu — powinny zosta¢ w nim wskazane zarzuty
oraz przedstawione dowody, na ktérych zarzuty zostaly oparte.
Trzydniowy termin przewidziany przez ustawodawce jest termi-
nem zawitym, a wiec nie jest mozliwe jego przywrdcenie (art. 322
§ 1). Jego termin zaczyna biec od nastepnego dnia po publikacji
w Dzienniku Ustaw obwieszczenia PKW o wynikach wyboréw37.
Ponadto, Kodeks wskazuje, ze protest taki wnosi sie ,przeciwko wy-
borowi Prezydenta Rzeczypospolitej” po podaniu wynikéw wyboréw
przez PKW. Wynika z tego, ze protest zlozony przed podaniem ta-
kich wynikéw jest przedwczesny, tym bardziej w sytuacji, gdy zostat
wniesiony po pierwszym glosowaniu, kiedy zaden z ubiegajacych
si¢ o urzad kandydatéw nie uzyskal wymaganej prawem wigkszosci
potowy waznie oddanych gloséw, a wiec kiedy Prezydent nie zostat
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wybrany. Taki protest nie spelnia warunkéw okreslonych w art. 321
i Sad Najwyzszy nie nada mu dalszego biegu>*®.

Kodeks przewiduje takze mozliwo$¢ nienadania sprawie dalsze-
go biegu w sytuacji, kiedy ustawa przewiduje mozliwo$¢ wniesienia
przed dniem glosowania skargi lub odwotania do sadu lub do PKW
(art. 322 § 2). W przypadku, kiedy w protescie przeciwko wyborowi
Prezydenta RP zarzucono popelnienie przestepstwa Sad Najwyzszy
obligatoryjnie zawiadamia o tym fakcie Prokuratora Generalnego
(art. 322 § 3).

Kolejny artykut okresla zasady procedowania przed Sadem Naj-
wyzszym. Wlasciwym skladem dla rozpatrzenia protestu wyborczego
jest skltad trzech sedzidéw, rozpatrzenie sprawy przebiega w trybie nie-
procesowym i koniczy si¢ wydaniem opinii w przedmiocie protestu.
W opinii powinny by¢ zawarte ustalenia co do zasadnosci zarzu-
téw protestu, a w razie ich potwierdzenia ocene, czy to naruszenie
miato wplyw na wynik wyboréw. W postepowaniu maja mozliwosé
uczestniczy¢ wnoszacy protest, przewodniczacy wlasciwej komisji
wyborczej albo jego zastepca, a takze Prokurator Generalny. Opinia
taka nie jest jednak wiazaca dla Sadu Najwyzszego podejmujacego
uchwatle w trybie okreslonym w art. 324, dotyczacym stwierdzania
wazno$ci wyboréw.

Realizacja prawa do sadu poprzez mozliwosé oprotestowania
przeprowadzonych wyboréw realizuje sie réwniez na szczeblu sa-
morzadu terytorialnego. Protest wyborczy moze zostaé¢ wniesiony
w terminie 14 dni od dnia wyboréw do wlasciwego sadu okregowe-
go. Podobnie jak przy wyborach parlamentarnych i prezydenckich,
protest powinien zawieral w swej tresci zarzuty oraz przedstawiaé
dowody je popierajace. Termin 14 dni w tym przepisie jest terminem
zawitym, nie podlegajacym przywr6ceniu>*?. Wniesiony protest nie
moze zostaé w toku postepowania uzupelniony o dowody nie wska-
zane na poczatku pod rygorem pozostawienia protestu bez dalszego
biegu®°. Jednakze w toku post¢gpowania sad moze dopusci¢ dowody
niewskazane uprzednio przez strony.

Protest zlozony wobec wyboréw samorzadowych podle-
ga rozpoznaniu w post¢powaniu nieprocesowym, w ciggu 30
dni od uplywu terminu do wnoszenia protestéw, w skladzie
3 sedzidéw i przy udziale komisarza wyborczego oraz przewodnicza-
cych wlasciwych komisji wyborczych badz ich zastepcéw. Nie nadaje
si¢ dalszego biegu sprawie wniesionej przez osobe do tego nieupraw-
niona, badz dotyczacej kwestii, co do ktérej w kodeksie przewiduje sie
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mozliwo$¢ wniesienia skargi lub odwotania do sadu lub wlasciwego
organu wyborczego przed dniem glosowania.

Rozpoznajac protesty wyborcze, sad okregowy rozstrzyga jednocze-
$nie o waznosci wybordw oraz o waznosci wyboru radnego. Natomiast,
jezeli okolicznosci stanowiace podstawe protestu mialy wplyw na wy-
niki wyboréw, sad orzeka o niewaznosci wybor6éw lub wyboru radne-
go. Jednoczesnie sad stwierdza wygasniecie mandatéw i postanawia
o przeprowadzeniu ponownych wyboréw lub o podjeciu niekt6-
rych czynnosci wyborczych wskazujac czynno$é, od ktérej nalezy
ponowi¢ postepowanie wyborcze. Na orzeczenia sadu okregowego
przystuguje zazalenie, ktére powinno zostac ztozone do wlasciwego
sadu apelacyjnego, ktéry rozpoznaje sprawe w ciagu 30 dni. Od orze-
czenia sadu apelacyjnego nie przystuguje juz zaden $rodek prawny.
Szczegblowe okreslenie terminéw oraz ograniczenie postepowania
do dwéch instancji ma na celu uzyskanie mozliwie szybko prawo-
mocnego wyjasnienia kwestii podniesionych w protescie, tak aby
wyniki wyboréw mozna bylo wcieli¢ w zycie i nie paralizowa¢ pracy
wybieranych organéw3". Warty zauwazenia jest rbwniez fakt, ze za-
zalenie nie przystuguje kandydatowi w wyborach samorzadowych
ani innym, niewymienionym w przepisie, podmiotom>®.

W kwestii trybu procedowania przy protestach wyborczych do-
tyczacych wyboréw wéjta, burmistrza i prezydenta miasta Kodeks
wyborczy odsyla do uregulowan wlasciwych dla wyboréw do organéw
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 470).

Postepowanie wyborcze nie dotyczy jedynie rozpatrywania
protestéow wyborczych, ale rowniez kwestii stwierdzania waz-
nosci przeprowadzonych wyboréw poprzez instytucje sadowej
weryfikacji waznosci wyboréw. Celem tej instytucji jest nie tyl-
ko potwierdzenie legalnosci sktadu organu przedstawicielskie-
go, ale rowniez, gdy zostana stwierdzone nieprawidtowosci przy
wylanianiu jego skladu, stworzenie mozliwosci poprawienia go
w zakresie stwierdzonych naruszens».

Rozpoczynajac rozwazania na ten temat warto przypomnied, iz
wspblczesnie na $wiecie funkcjonuja trzy modele rozwiazan w przed-
miocie okreslania organéw wilasciwych do stwierdzania prawidtowo-
$ci wyboréw parlamentarnych. Rozwiazania tradycyjne, stosowane
na przyklad w USA, Wloszech, czy krajach Beneluksu, podkreslaja
zasade autonomii parlamentu oddajac mu wilasnie prawo ostatecz-
nej decyzji w zakresie waznos$ci wyboréw. Jednakze w cze$ci panstw
forsowano koncepcje, iz to nie parlament powinien by¢ powotany
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313 A. Patrzatek, Systemy weryfikacji wyborow parlamentarnych w Europie Zachodniej, ,Acta
Universitatis Wratislaviensis”, Prawo CLXIX, Wroctaw 1989, s. 4.
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do rozstrzygania sporéw wyborczych, lecz kompetencja ta powinna
przystugiwaé sadom, ktére zapewnilyby niezalezne i obiektywne
rozpatrzenie sprawy*. Takie stanowisko doprowadzito do wprowa-
dzenia rozwiazan, wedtug ktérych parlamentom pozostawiono kom-
petencje w przedmiocie stwierdzania waznos$ci wybor6w, jednakze
do wlasciwych sadéw przekazano kwesti¢ rozpatrywania protestéw
wyborczych. Rozwiazanie takie stosuje si¢ na przykltad w Niemczech,
Austrii, czy Irlandii, obowiazywalo ono réwniez w Polsce okresu mie-
dzywojennego, a takze w ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawodaw-
czego z 1946 roku’s. Trzeci model stanowi sadowa kontrola wybordw,
ktéra wyksztalcila sie w Wielkiej Brytanii w oparciu o bardzo silne
przekonanie, iz parlament nie moze by¢ sedzia we wlasnej sprawie>*.

W zaleznosci od tego, jaki system weryfikacji wyboréw zo-
stal przyjety, mozna wskaza¢ pewne réznice posréd funkeji
realizowanych przez wybrany tryb. Inna jest podstawa proce-
dury parlamentarnej i jurysdykcyjnej, odmienne sa réwniez re-
guly, ktére rzadza ich funkcjonowaniem. Jednakze obie stwa-
rzaja wiele probleméw dotyczacych charakteru uzywanej
procedury, podmiotéw uprawnionych do zainicjowania kontroli
oraz zastosowania okreslonych czynnosci kontrolnych?”. Podsta-
wowa i wspélna cecha obu wskazanych wyzej modeli jest dazenie
do zagwarantowania skladu organu przedstawicielskiego zgodnego
z prawem oraz wola wyborcéw wyrazona w akcie glosowania.
W przypadku systemu kontroli parlamentarnej mozna wskazaé na
dodatkowa funkcje — polityczna. Realizowana jest poprzez procedure
weryfikacyjna polegajaca na rozpatrywaniu na forum parlamentu
skargi przeciwko wyborowi cztonka izby, reprezentujacego okre-
slone ugrupowanie polityczne, co w sposéb nieunikniony prowadzi
do konfliktu pomiedzy partiami popierajacymi zlozony wniosek,
a ugrupowaniami bronigcymi waznosci takiego wyboru. Model ten
moze wiec stanowi¢ kontynuacje walki prowadzonej w toku kampanii
wyborczej. Natomiast funkcje realizowane w ramach postepowania
jurysdykeyjnego moga by¢ interpretowane zgota odmiennie. Wyposa-
zenie sadu w prawo badania waznosci przeprowadzonych wyboroéw,
z uwzglednieniem zasad niezaleznosci i niezawistosci, pozwala
na wygaszenie konfliktéw natury politycznej — orzeczenie organu
sadowego, jako niezaangazowanego w walke polityczna, a takze
cieszacego sie spolecznym autorytetem, jest o wiele tatwiejsze do
zaakceptowania dla ugrupowania, ktére w wyniku przeprowadzo-

314 J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego I1I Rzeczpospolitej, Lublin 1998,
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nego postepowania traci mandat, niz decyzja podjeta przez izbe
lub jej organy>.

Bez wzgledu jaka procedura zostala zastosowana do weryfi-
kacji prawidlowosci przeprowadzonych wyboréw, przynosi ona
okreslone skutki prawne. Dzialania weryfikacyjno-kontrolne
moga doprowadzi¢ do potwierdzenia ogloszonych wynikéw wybo-
réw, moga takie wybory uniewaznié, a takze, przy jednoczesnym
stwierdzeniu waznoéci wyboréw i pochodzacych z nich manda-
téw, wyrazi¢ negatywna opinie o okreslonych czynnosciach czy
zachowaniach organéw uczestniczacych w procedurze wybor-
czej. Potwierdzenie wynikéw wyboréw przez odpowiedni organ
posiada znaczenie deklaratoryjne, ale stanowi przeciez uznanie
legalnosci wyboréw i skltadu wybranego organu - jest jednym
z elementéw konstrukgji legitymacji organu dla jego wladzy oraz
wykonywanych kompetencji>.

Przepisy dotyczace kwestii wyborczych obowiazujace w okresie
Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej nie przewidywaly przez dluzszy
okres (do potowy lat 80.) mozliwosci zglaszania protestéw wybor-
czych do Sadu Najwyzszego. Do momentu uchwalenia ordynacji
w roku 1985 Sejm byt wylacznym organem uprawnionym do stwier-
dzania waznosci wyboréw postéw — wpisywalo sie to w zasade pry-
matu Sejmu nad innymi organami panstwowymi. W tym okresie oko-
licznos¢ czy wybory przebiegly prawidtowo czy tez nie miata jednak
wiekszego znaczenia ze wzgledu na ich polityczna fikcyjnosé - zadne
z dziesieciu wyboréw parlamentarnych zorganizowanych w Polsce
w latach 1947-1985 nie byly ani wolne ani uczciwe. W istocie byly to
plebiscyty poparcia dla partii rzadzacej, a ich wyniki i tak falszowano,
zar6wno co do frekwencji, jak i liczby oddanych glos6w na kandyda-
téw>*. Wspomniana ustawa z 1985 roku dopuscita mozliwos¢ wno-
szenia protestéw do Sadu Najwyzszego, ale jedynie w odniesieniu do
tych czynnosci wyborczych, ktérych dokonano po zarejestrowaniu
list kandydatéw — sama procedura zgtaszania kandydatéw, zebran
przedwyborczych oraz powolywania organéw wyborczych zostala
wyjeta spod kontroli spolecznej*.

Uznanie Sadu Najwyzszego jedynie za organ wladny do przedkla-
dania opinii Sejmowi lub Senatowi (od jego przywréceniaw 1989 r.)
w przedmiocie oprotestowanych wyboréw byto kontynuowane na

318 L. Buczkowski, Stwierdzanie waznosci..., s. 36-37.
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gruncie ordynacji wyborczych do Sejmu i Senatu PRL z 1989 roku?,
jak réwniez w ordynacji sejmowej i senackiej z 1991 roku’®. Zmie-
nito sie to dopiero po uchwaleniu tzw. Malej Konstytucji w 1992
roku, w ktéra to stwierdzala, iz o waznosci wyboréw do Sejmu
i Senatu, jak réwniez wyboru postéw i senatoréw, wobec ktérych
zgloszono protest, rozstrzygal Sad Najwyzszy. Nieco odmiennie
wygladata kwestia stwierdzenia waznosci wyboru prezydenta — or-
ganem do tego powolanym bylo, do czasu wejscia w zycie ustawy
z dnia 30 czerwca 1995 roku o zmianie ustawy o wyborze Prezyden-
ta RP, Zgromadzenie Narodowe3*.

Rozwiazanie oddajace pelna kontrole waznosci wyboréw sadom
zostalo przeniesione do nowo uchwalonej Konstytucji z 1997 roku.
Obecnie kwestie waznosci wyboréw parlamentarnych oraz mozliwo-
$ci ztozenia protestu wyborczego reguluje artykut 101 Konstytucji:

1. Waznos¢ wyborow do Sejmu i Senatu stwierdza Sqd Najwyzszy.
2. Wyborcy przystuguje prawo zgloszenia do Sqdu Najwyzszego prote-
stu przeciwko waznosci wyboréw na zasadach okreslonych w ustawie.

Powierzenie kontroli waznosci wyboréw Sadowi Najwyzszemu za-
pobiega nadmiernemu upolitycznieniu debaty weryfikacyjnej, a takze
wyklucza mozliwos¢é niedopuszczania przez partie majace wiekszosé
w parlamencie do uznania wyboru swojego cztonka za niewazny.
Stanowi réwniez realizacje jednej z podstawowych zasad prawa
nemo iudex in causa sua. Konstytucja stanowi, iz Sad Najwyzszy
,stwierdza” wazno$¢ wyboréw — nie pozostawia wiec Sgdowi prawa
wyboru, musi on dziata¢ z urzedu i naklada obowiazek sprawdzenia
waznos$ci wyboréw, nawet gdy nie zostaly wniesione zadne protesty.
W przypadku, gdy to jednak nastapilto, SN dziala na wniosek prote-
stujacych i powinien te protesty rozpatrzy3.

Ustep 2 omawianego artykulu pozostawia szczegétowa regulacje
postepowania weryfikacyjnego w gestii ustaw, czyli Kodeksowi wy-
borczemu. Nie zostata przypisana post¢powaniu weryfikacyjnemu
moc zawieszajaca — wskazuje to na istnienie domniemania na rzecz
waznosci wyboréw. W przypadku, gdy SN stwierdzi, iz wybory zostaly
przeprowadzone w sposéb naruszajacy normy je regulujace, maja
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zastosowanie odpowiednie przepisy dotyczace zasad funkcjonowa-
nia Sejmu po podjeciu uchwaly o samorozwiazaniu lub skréceniu
kadengji przez Prezydenta®.

Rozstrzygniecie o waznosci wyboréw oraz o waznosci wyboru
posta, przeciwko ktéremu wniesiono protest przypisano Sado-
wi Najwyzszemu w skladzie catej Izby Pracy, Ubezpieczen Spo-
lecznych i Spraw Publicznych. Podejmujac uchwale, Izba opie-
ra sie na sprawozdaniu z wyboréw przedstawionym przez PKW
oraz opinii wydanych w wyniku rozpoznania protestéw. Taka
kontrola obejmuje wszystkie etapy postepowania wyborczego,
a wiec samo glosowanie, jak i ustalenie jego wynikow oraz usta-
lenie wynikéw wyboréw. Podjecie takiej uchwaly nie moze
nastapi¢ pézniej niz po uplywie 9o dni po dniu wyboré6w3=,
odbywa sie to na posiedzeniu z udzialem Prokuratora Gene-
ralnego i Przewodniczacego PKW. Na tym etapie postepo-
wania uczestnictwo strony skarzacej jest niedopuszczalne3®.
W przypadku stwierdzenia niewaznosci wyboréw lub wyboru posta,
SN stwierdza wygasni¢cie mandatéw w zakresie uniewaznienia oraz
postanawia o przeprowadzeniu wyboréw ponownych lub o podjeciu
niektérych czynnosci wyborczych, wskazujac czynnosé, od ktérej
nalezy ponowi¢ postepowanie wyborcze. Uchwale taka przedstawia
si¢ niezwlocznie Prezydentowi RP oraz Marszatkowi Sejmu, a tak-
ze przesyla do PKW, podlega ona réwniez ogloszeniu w Dzienniku
Ustaw. Wygasniecie mandatéw, jezeli dotyczy, nastepuje w dniu po
ogloszeniu uchwaly SN. Problematycznym i dyskusyjnym zagadnie-
niem jest okoliczno$¢ stwierdzenia niewaznosci catych wyboréw do
Sejmu lub Senatu, szczegélnie w kontekscie podejmowanych przez
Izby dzialan w okresie 9o dni przewidzianym na podjecie uchwatly
przez SN. Moze zaistnie¢ okoliczno$é, ze nowy parlament podej-
mie dziatania legislacyjne nie bedac (jak pézniej stwierdzi to SN)
do tego legitymizowanym, nie stanowigc rzeczywistej reprezentacji
suwerena, jakim jest nar6d*°. Brak uregulowania tej kwestii stano-
wi istotna luke w prawie i by¢ moze nalezaloby rozwazy¢ zmiane
takiego stanu prawnego3s*.
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W przypadku zas, gdy Sad Najwyzszy rozstrzygnie o niewaznosci
wyboru posta lub senatora i stwierdzi wygasniecie mandatu, uchwa-
fa podlega publikacji w Dzienniku Ustaw, a wygasniecie nastepuje
w tym samym dniu. Do tego czasu tak wybrany przedstawiciel spra-
wuje swoj mandat w sposéb wazny i skuteczny, dzialania Sejmu lub
Senatu podjete w czasie, gdy w ich skladzie zasiadata osoba wybrana
w sposéb niewazny, nie moga by¢ poddawane w watpliwos§éss2,

Uchwata Sadu Najwyzszego w przedmiocie waznosci wyboréw nie
podlega zaskarzeniu w drugiej instancji postepowania. Warto w tym
miejscu przytoczy¢ stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry
wielokrotnie podkreslal, ze zasada dwuinstancyjnosci postepowania
sadowego dotyczy jedynie spraw przekazanych na mocy ustaw do
wiasciwosci sadow, czyli spraw rozpoznanych od poczatku do konca
przez sady. W postepowaniu o mieszanym charakterze, za jakie mozna
uzna¢ postepowanie w sprawie protestu wyborczego, jednoinstan-
cyjna kontrola sadowa odpowiada standardom konstytucyjnym?3.

Omawiana problematyka odnosi sie réwniez do wyboréw do Se-
natu, a takze Parlamentu Europejskiego, jednakze Kodeks wyborczy
nie okresla tych zagadnien osobno. Przepisy odsylaja do regulacji
poswieconych protestom wyborczym oraz stwierdzaniu waznosci
wyboréw zastosowanych w przypadku wyboréw do Sejmu (odpo-
wiednio art. 258 oraz 336 Kodeksu).

Kwestia waznosci wyboréw dotyczy réwniez wyboréw Prezyden-
ta Rzeczpospolitej Polskiej. Nie jest ona jednakze uregulowana na
szczeblu konstytucyjnym, artykut 127 w ustepie 7 odsyla do ustawy:

7. Zasady i tryb zglaszania kandydatow i przeprowadzania wyborow
oraz warunki waznosci wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej okre-
sla ustawa.

Wiasciwa w tym przypadku ustawa jest Kodeks wyborczy. Roz-
strzygniecie o waznosci wyboréw podejmowane jest przez SN w skia-
dzie calej Izby Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych
na podstawie sprawozdania z wyboréw przedstawionego przez PKW
oraz po rozpoznaniu ewentualnych protestow. Takie rozstrzygniegcie
zapada w formie uchwaly nie pdzniej niz w 30 dniu od podania wyni-
kéw wyboréw do publicznej wiadomosci na posiedzeniu z udzialem
Prokuratora Generalnego i przewodniczacego PKW. Podjeta uchwata
podlega niezwlocznemu przedstawieniu Marszatkowi Sejmu, a tak-
ze przestaniu PKW i ogloszeniu w Dzienniku Ustaw. Stwierdzenie
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waznos$ci wyboru Prezydenta jest dokonywane przez SN z urzedu.
W przypadku jednak gdy takowe pojawity si¢, SN dziala na wniosek
protestujacych. Kontrola obejmuje wszystkie etapy postepowania
wyborczego, a wiec nie tylko samo glosowanie, ale réwniez ustale-
nie jego wynikéw oraz ustalenie wynikéw calych wyboréws. Teore-
tycznie mozliwa jest sytuacja, w ktérej Sad Najwyzszy nie podjatby
w terminie uchwaly stwierdzajacej waznos$¢ wyboru Prezydenta,
woéwczas zaistnialaby konieczno$¢ zarzadzenia nowych wyboréw
prezydenckich3%. Réwniez po podjeciu przez SN uchwaly stwier-
dzajacej niewaznos¢ wyboru Prezydenta RP przeprowadza si¢ nowe
wybory na zasadach i w trybie okreslonym w Kodeksie.

Rozpoznajac protesty wyborcze dotyczace wybor6w samorzado-
wych, sad okregowy rozstrzyga jednoczesnie o waznosci wyboréw
oraz o waznosci wyboru radnego. W przypadku stwierdzenia nie-
waznosci wyboréw lub wyboru konkretnego kandydata przeprowa-
dza si¢ ponowne wybory. Za ponowne wybory odpowiedzialne s3 te
same komisje wyborcze co przy pierwszych wyborach na podstawie
zaktualizowanego spisu wyborcéw. Nowe komisje powoluje si¢, gdy
przyczyna stwierdzenia niewaznosci wyboréw lub wyboru radnego
bylo naruszenie przez komisje wyborcze przepiséw dotyczacych glo-
sowania, ustalenia wynikéw glosowania lub wynikéw wyboréw albo
nieprawidlowosci w spisie wyborcéw. Jednakze, w przypadku gdy
nowe wybory mialyby zosta¢ przeprowadzone w okresie 6 miesiecy
przed zakonczeniem kadengji, nie przeprowadza si¢ ich.

Podobnie jak w kwestii protestow wyborczych, przy zagadnieniu
procedowania odnosnie stwierdzania waznosci wyboréw na woéjta,
burmistrza i prezydenta miasta Kodeks wyborczy odsyta do uregu-
lowan wlasciwych dla wyboréw do organéw stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego (art. 470).

Na koniec warto podkresli¢, ze polskie prawo wyborcze przewi-
duje mozliwo$¢ zaangazowania sadéw w proces wyborczy na wielu
jego etapach, poczawszy od rejestracji wyborcéw, poprzez kampanie
wyborcza, a skoniczywszy na weryfikacji waznosci wyboréw wlasnie.
Calos¢ stanowi gwarancje demokratycznego procesu wyborczego
oraz realizuje prawo do sadu w ramach procedury wyborczej. Katalog
spraw majacych zwiazek z wyborami i mogacych by¢ przedmiotem
postepowania sadowego jest niezwykle szeroki, nie wszystkie jednak
mozliwosci sa powszechnie dostepne — cze$¢ z nich jest otwartych
jedynie podmiotom $cisle zaangazowanym w procedury wyborcze
(komitety wyborcze badz ich pelnomocnicy).

Kodeks nie zawiera w swej materii wyodrebnionej czesci, ktéra
jednolicie regulowataby warunki oraz tryb wnoszenia odwotan i skarg
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dotyczacych decyzji komisji wyborczych i komisarzy wyborczych,
a takze rozstrzygnie¢ innych organéw wtadzy publicznej w sprawach
wyborczych. Od decyzji wydanych w ramach post¢powania wybor-
czego przez organy nie bedace sadami w kwestiach incydentalnych,
bardzo czesto ustawodawca nie przewidziat zadnego $rodka praw-
nego powalajacego na odwolanie si¢ w przedmiotowej kwestii do
wyzszej instancji. Podnoszone sa argumenty, iz rozwiazania przyjete
obecnie sprzyjaja szybkiemu rozpatrywaniu spraw wyborczych, co
jest niezbedne do sprawnego i skutecznego przeprowadzenia wybo-
réw3s®. Zagadnienie to jest jednak inaczej postrzegane przez organy
instytucji miedzynarodowych, takie jak Biuro Instytucji Demokra-
tycznych i Praw Czlowieka Organizacji Bezpieczenstwa i Wspétpracy
w Europie. W swoich raportach dotyczacych obserwowanych wybo-
réw Biuro podnosi, ze takie rozwiazania naruszaja podstawowe prawa
polityczne obywateli, co stoi w sprzeczno$ci z dokumentami prawa
mi¢dzynarodowego (mi¢dzy innymi Dokumentem Kopenhaskim czy
Dokumentem Moskiewskim). Wobec polskiego ustawodawcy sfor-
mulowano postulaty zmiany przepiséw w celu umozliwienia zbada-
nia niektdrych spraw przed dniem wyboréw oraz wprowadzenia moz-
liwosci odwotan od decyzji podjetych na szczeblach niesadowych3”.
Postulaty te nie zostaly jednak do dnia dzisiejszego wcielone w zycie.
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Obchody 25-lecia
demokratycznego prawa
wyborczego i organéw
wyborczych w Polsce objat
swoim patronatem Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej
Andrzej Duda

Fot. 1

Fot. 2

Zaproszonych gosci,

wsrdd ktérych honorowe
miejsca zajeli byli i obecni
czlonkowie Paristwowej
Komisji Wyborczej, powitat
Przewodniczacy Pafistwowej
Komisji Wyborczej
Wojciech Hermelinski.
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Wiceprzewodniczacy
Panstwowej Komisji Wyborczej
Wiestaw Kozielewicz
zaprezentowal zwyciezcéw
Konkursu na prace studencka
o tematyce wyborczej.

Fot. 3

Fot. 4

Nagrody zwycigzcom
wreczyli Prezydent Andrzej
Duda i Przewodniczacy
Wojciech Hermelinski.
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Nastepnie do zgromadzonych przeméwit Prezydent Andrzej Duda.

Fot. 5

Fot. 6

Nad calo$cia czuwali
gospodarze uroczystosci —
Przewodniczacy Panstwowej
Komisji Wyborczej Wojciech
Hermelinski, Szef Krajowego
Biura Wyborczego Beata Tokaj

i Dyrektor Zamku Krélewskiego
Przemystaw Mrozowski
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Swoje wspomnienia i refleksje na temat prawa wyborczego wyglosili
byli Przewodniczacy Paristwowej Komisji Wyborczej:

Prof. Andrzej Zoll Prof. Wojciech Laczkowski
Fot.7 Fot. 8
Sedzia Ferdynand Rymarz Dr Stefan J. Jaworski

Fot. 9 Fot. 10
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Na zakonczenie swoje wystapienia wyglosili zaproszeni goscie:

Prof. Andrzej Garlicki Prof. Marek Chmaj

Fot. 11 Fot. 12

Dr Anna Rakowska-Trela

Fot. 13



Konferencji towarzyszyla

- zorganizowana przez
Panstwowa Komisje Wyborcza
i Krajowe Biuro Wyborcze -
okoliczno$ciowa wystawa

Fot. 14

Fot. 15
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Fot. 16
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W Konferencji uczestniczyt

- goraco witany przez
zgromadzonych - byly Szef
Krajowego Biura Wyborczego —
Kazimierz W. Czaplicki

Fot. 17
Panistwowa Komisja Wyborcza i Krajowe Biuro Wyborcze
wydatly okolicznosciowa publikacje, ktérej pierwsza cze$é byta

wreczana gosciom Konferendji i cieszyla sig ich bardzo duzym
zainteresowaniem.

Fot. 18

Fot. 19



Fot. 20

Fot. 21
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Fot. 22

Fot. 23
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Uroczystosc¢ byla okazja
do spotkania, wspomnien
i wymiany do$wiadczen.

Fot. 25

Fot. 24

Fot. 26

17
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Fot. 27

Fot. 28

Fot. 29

Fot. 30
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Fot. 31

Fot. 32

Fot. 33
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Najliczniejsza grupe wréd
gosci Konferencji stanowili
komisarze wyborczy oraz
pracownicy Krajowego Biura
Wyborczego, ktdrzy stopniowo
zapekniali sale...

Fot. 35

Fot. 36

Fot. 34
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Fot. 37

Fot. 38

Fot. 39

Fot. 40



Fot. 41

Fot. 43

Fot. 42

Fot. 44
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Fot. 46
Fot. 45

Fot. 47

Fot. 48
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Fot. 49

Fot. 50
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Fot. 51

Fot. 52

Fot. 53
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Fot. 54

Uroczystos¢ uswietnili
autorskim koncertem solisci
operowi: Katarzyna Holysz,
Tomasz Rak i Pawet Skatuba.
Artystom akompaniowata na
fortepianie pani Jarina Rak.

Fot. 55
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